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บทคัดย่อ
 
 การศึกษาวิจัยครั้งนี้เป็นการศึกษาและสำารวจสภาพปัญหาและผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการขาดอายุการบังคับใช้
ผังเมืองรวมว่าได้ส่งผลกระทบต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม คุณภาพชีวิตประชาชน การใช้ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมีแนวทางการแก้ไขปัญหาอย่างไร และมีสัมฤทธิผล
ในการแก้ไขปัญหาอย่างไร  เพื่อเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหาการขาดอายุบังคับทางกฎหมายของผังเมืองรวมอย่าง
เป็นรูปธรรมและมีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการท้องถิ่น ผลการศึกษาพบว่า ปัญหาจากการขาดอายุใช้บังคับผังเมือง
รวมมีขนาดและความรุนแรงสูงมากต่อการบริหารจัดการพื้นที่ การควบคุมและกำากับทิศทางการพัฒนาเมือง การใช้
ประโยชน์ที่ดินและสิ่งแวดล้อม  การพัฒนาเศรษฐกิจและคุณภาพชีวิตประชาชน ดังนั้น จึงได้แนวทางการดำาเนินงานเพื่อ
ป้องกันไม่ให้เกิดสภาวะขาดอายุบังคับใช้ผังเมืองรวม เช่น ปรับปรุงกระบวนการ และขั้นตอนในการจัดทำาผังเมืองรวม  
กระจายอำานาจการวางและจัดทำาผังเมืองรวมให้แก่ท้องถิ่นอย่างแท้จริง รวมทั้งมีวิธีปฏิบัติเพื่อแก้ไขปัญหาการขาดอายุ
บังคับใช้ผังเมืองรวมที่มีประสิทธิผล 

Abstract

 This research studies to make a survey and problems from the expired of comprehensive plan. The 

Major consequences would be the influence on the economic development and the socio-economic quality of life 

of citizens, for instance, the influence on the land use, natural resources and the way of life of the local 

people. In brief, the local government units would have the methods to solve the problems in addition to the 

efficiency of the problem solving method. How they present their guidance towards the problems occurred due 

to the fact that the city planning law was in proclamation process and the lack of legal enforcement to direct 
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efficiency local government management. According to the study, it was found that problems on the shortage 

of the legalization of the comprehensive planning law had the influence on the land and the area management. 

In summary, the expired of comprehensive plan process should be re-organized in order that it would be pos-

sible to solve problems and obstacles and make comprehensive plan consecutively effect and success.  
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ผังเมืองรวม (Comprehensive Plan)
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1.  บทนำา

 การกระจายอำานาจจากส่วนกลางสู ่ท้องถิน่ตาม      
พระราชบัญญัติแผนและขัน้ตอนการกระจายอำานาจ พ.ศ. 
2542 เพือ่ส่งเสริมให้ท้องถิน่มีส่วนร่วมในการดำาเนินการ
ตามนโยบายพ้ืนฐานแห่งรฐั พัฒนาเศรษฐกิจทอ้งถ่ิน ระบบ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสร้างพืน้
ฐานสารสนเทศในทอ้งถ่ินน้ัน  ส่งผลให้หน่วยงานส่วนกลาง
ต้องดำาเนินการถ่ายโอนภารกิจ (Legal Affairs Division, 

Ministry of Interior, 2010, p. 29) ให้แก่ท้องถิ่นเพื่อให้
ท้องถิน่บริหารจัดการพืน้ที่ด้วยตนเอง ซ่ึงภารกิจด้านการ
วางและจัดทำาผังเมืองก็เป็นภารกิจหน่ึงท่ีกรมโยธาธิการและ
ผังเมืองได้ถ่ายโอนให้แก่ท้องถ่ิน โดยท้องถ่ินจะต้องดำาเนินงาน
วางและจัดทำาผังเมืองด้วยตนเองตามกระบวนการและ     
ข้ันตอนท่ีกำาหนดไว้ในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518
(Department of Public Works and Town & Country 

Planning, Ministry of Interior, 2009, p. 45) 

 การวางผังเมืองมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การพัฒนาเมือง
หรือชุมชนมีระเบียบและถูกสุขลักษณะ ประชาชนมีความ
ปลอดภัยในการอยู่อาศัย ส่งเสริมเศรษฐกิจของเมืองหรือชุมชน 
ส่งเสริมสภาพแวดล้อมของเมืองหรือชุมชน และดำารงรักษา
สถานที่ที่มีคุณค่าทางศิลปวัฒนธรรม ประวัติศาสตร์และ
โบราณคดี รวมทั้งบำารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ       
สิ่งแวดล้อมของเมือง ดังนั้น เมืองที่มีผังเมืองรวมใช้บังคับ
จึงมีการพัฒนาอย่างมีทิศทางและเหมาะสม (Department of 

Public Works and Town & Country Planning, Ministry 

of Interior, 1999, p. 2) สอดคล้องกับบริบทของเมือง  
อย่างไรก็ตาม จากการตดิตามขอ้มลูปญัหาการพฒันาเมอืง  
พบว่า ผังเมืองรวมที่ประกาศบังคับใช้ได้ทั่วประเทศ        
ได้หมดอายุการบังคับใช้ตามกฎหมายมากกว่า 80 ผัง  
สำาหรับพ้ืนท่ี 17 จังหวัดภาคเหนือซึ่งมีการประกาศบังคับใช้
ผังเมืองรวมจำานวน 25 ผัง ปัจจุบันมีผังเมืองรวมท่ีหมดอายุ
การบังคับใช้ตามกฎหมายจำานวน 11 ผัง และที่กำาลังจะหมด
อายุการบังคับใช้ตามกฎหมายใน 3 ปี ข้างหน้าอีกจำานวน 
8 ผงั การหมดอายบุงัคบัใชผ้งัเมอืงรวมตามกฎหมายทำาให้
ทอ้งถิน่ไมม่เีครือ่งมอืในการบรหิารจดัการพืน้ทีแ่ละควบคมุ
ทิศทางการพัฒนาเมือง ซึ่งคาดกันว่าจะส่งผลกระทบอย่าง
กว้างขวางต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม คุณภาพชีวิต
ประชาชน การใชท้ีด่นิ ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้ม 
สำาหรับแนวโน้มของการขยายตัวของพื้นที่เมืองเชียงใหม่ 
พ.ศ. 2548-2568 มีการขยายตัวตามเส้นทางคมนาคม     
ที่สำาคัญโดยเฉพาะเส้นทางคมนาคมที่เชื่อมระหว่างอำาเภอ 

และขยายตัวขนานไปตามแม่นำ้าสายหลัก คือ แม่นำ้าปิง 
(Lanchanon, 2013, p. 117) แต่ขณะนี้ยังไม่มีการสำารวจ
สภาพปัญหาและผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการขาดอายุการ
บังคับใช้ผังเมืองรวมว่ามีขนาดและความรุนแรงแค่ไหน  
เนือ่งจากผงัเมอืงรวมแตล่ะผงัครอบคลมุพืน้ทีป่กครองของ
องค์กรปกครองท้องถิ่นจำานวนมาก กรณีที่เห็นได้ชัด คือ  
ผังเมืองรวมเมืองเชียงใหม่ซึ่งครอบคลุมพื้นที่ 48 องค์กร
ปกครองท้องถิ่นและได้ขาดอายุการบังคับใช้ตามกฎหมาย    
มานานถึง 6 ปี จนถึงขณะที่ทำาการวิจัยอยู่นั้นยังอยู่ใน    
ข้ันตอนการพิจารณาของกรมโยธาธิการและผังเมือง  แต่ท้ังน้ี
เนื่องจากกระบวนการจัดทำาผังเมืองรวมตามพระราช-
บัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 มีข้ันตอนจำานวนมากถึง 18 
ข้ันตอน และกำาหนดให้คณะกรรมการผังเมืองเป็นผู้อนุมัติ
ผังเมืองรวม ซ่ึงคณะกรรมการฯ ชดุนีต้อ้งทำาหน้าที่พิจารณา
อนุมัติผังเมืองทั่วประเทศแต่เพียงคณะเดียว ส่งผลให้การ
ออกประกาศบงัคบัใชผ้งัเมอืงรวมแตล่ะผงัตอ้งใชเ้วลานาน
กว่า 3 ปีเป็นอย่างน้อย แต่ปัจจุบันได้มีการประกาศใช้
ผังเมืองรวมเมืองเชียงใหม่ (ปรับปรุงคร้ังท่ี 3) เมือ่วนัที ่21 
พฤษภาคม พ.ศ. 2556
 เมื่อไม่มีผังเมืองรวมใช้บังคับตามกฎหมาย องค์กร
ปกครองท้องถิ่นจึงจำาเป็นต้องหาเครื่องมือและกลไกอื่น ๆ  
ใช้ในการบริหารจัดการพื้นที่และกำากับทิศทางการพัฒนา
ที่เหมาะสมสอดคลอ้งกับบรบิทของเมอืง แตจ่ากสถานการณ์
ปญัหาการขยายตวัอยา่งไรท้ศิทางของเมอืงเชยีงใหมก่เ็ปน็
ภาพสะท้อนที่เห็นได้ชัดเจนถึงการขาดความสามารถของ
องค์กรปกครองท้องถ่ินในการนำากฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ
ท่ีมีอยู่มาใช้ ท้ังท่ีเทศบาลนครเชียงใหม่และหน่วยงานต่าง ๆ  
ในพื้นที่มีบุคลากรจำานวนมากที่มีความรู้ ความชำานาญ  
ประเดน็ปญัหานีจ้งึเปน็ประเดน็ทีต่อ้งใหค้วามสำาคญัในการ
ศึกษาและสำารวจเพื่อที่จะทราบว่า องค์กรปกครองท้องถิ่น
ในพื้นที่ที่ผังเมืองรวมขาดอายุบังคับใช้มีวิธีการแก้ปัญหา
เพื่อลดช่องว่างทางกฎหมายจากการขาดอายุบังคับใช้
กฎหมายทางผังเมืองรวมอย่างไรและมีสัมฤทธิผลในการ
แก้ไขปัญหาอย่างไร เพื่อเป็นบทเรียนแก่องค์กรปกครอง
ทอ้งถิน่และหนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้งทีก่ำาลงัประสบปญัหาหรอื
กำาลังจะประสบปัญหาการขาดอายุบังคับใช้ผังเมืองรวม
ตามกฎหมาย
 จากปัญหาและผลกระทบที่เกิดขึ้น คณะผู้วิจัยจึง
เห็นว่ามีความจำาเป็นอย่างยิ่งที่ต้องมีการศึกษาและสำารวจ
สภาพปัญหาและผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการขาดอายุการ
บังคับใช้ผังเมืองรวมว่าได้ส่งผลกระทบต่อการพัฒนา
เศรษฐกิจ สังคม คุณภาพชีวิตประชาชน การใช้ที่ดิน 
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ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กว้างขวางและรุนแรง
หรอืไม ่อยา่งไร องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่และหนว่ยงาน
ทีเ่กีย่วขอ้งมแีนวทางการแก้ไขปญัหาอยา่งไร และมสีมัฤทธิ
ผลในการแก้ไขปัญหาหรือไม่ อย่างไร เพื่อเสนอแนะแนว
ทางการแก้ไขปัญหาการขาดอายุบังคับทางกฎหมายของ
ผงัเมอืงรวมอยา่งเปน็รปูธรรมและมปีระสทิธภิาพ  และเพือ่
เสนอแนวทางการปรับกระบวนการจัดทำาผังเมืองรวมและ
การอนุมัติผังเมืองรวมที่มีประสิทธิผลในการบริหารจัดการ
ท้องถิ่น

2.  วัตถุประสงค์ของการวิจัย

 1) สำารวจสภาพปัญหาและผลกระทบที่เกิดขึ้นจาก
การขาดอายุบังคับใช้ผังเมืองรวมตามกฎหมายต่อการ
พฒันาเศรษฐกจิ สงัคม คณุภาพชวีติประชาชน การใชท้ีด่นิ 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
 2) ศึกษาวิธีการแก้ไขปัญหาขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องที่ตั้งอยู่ในพื้นที่
ผังเมืองรวมที่ขาดอายุใช้บังคับตามกฎหมาย 
 3) เสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาการขาดอายุ
บังคับทางกฎหมายของผังเมืองรวม

ตารางที่  1  การแบ่งกลุ่มผังเมืองรวมที่หมดอายุการบังคับใช้ทางกฎหมายทั้ง 11 ผังที่ทำาการศึกษา

ชื่อผัง
จำานวนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่อยู่ในเขต

ผังเมืองรวม
ข้อมูลการประกาศใช้ สิ้นสุดการบังคับใช้

ผังเมืองรวมเมืองแม่ฮ่องสอน 2 ขยายอายุครั้งที่ 2 28 กันยายน 2549

ผังเมืองรวมเมืองหล่มสัก 11 ขยายอายุครั้งที่ 2 23 มิถุนายน 2549

ผังเมืองรวมเมืองเชียงใหม่ 48 ขยายอายุครั้งที่ 2 19 ธันวาคม 2549

ผังเมืองรวมเมืองอุทัยธานี 4 ขยายอายุครั้งที่ 1 23 ธันวาคม 2554

ผังเมืองรวมเมืองลับแล 5 ขยายอายุครั้งที่ 2 25 ตุลาคม 2551

ผังเมืองรวมเมืองลำาปาง 7 ขยายอายุครั้งที่ 2 4 กันยายน 2550

ผังเมืองรวมเมืองตะพานหิน 4 ขยายอายุครั้งที่ 2 28 สิงหาคม 2552

ผังเมืองรวมเมืองบางมูลนาก 3 ขยายอายุ 5 ปี 25 พฤศจิกายน 2554

ผังเมืองรวมเมืองน่าน 7 ขยายอายุครั้งที่ 2 23 มีนาคม 2550

ผังเมืองรวมเมืองตาก 8 ขยายอายุครั้งที่ 2 1 กันยายน 2552

ผังเมืองรวมเมืองกำาแพงเพชร 8 ขยายอายุครั้งที่ 2 19 ธันวาคม 2554

3.  ขอบเขตการวิจัย

1)	 ขอบเขตด้านพื้นที่ศึกษา พื้นที่ที่อยู่ในขอบเขต
ผังเมืองรวมในภาคเหนือซึ่งขาดอายุการบังคับใช้ตาม
กฎหมาย ซึ่งมีทั้งหมด 11 แห่ง ดังตารางที่ 1 ได้แก่ 

2)	 ขอบเขตกลุ่มประชากรตัวอย่าง ประกอบด้วย
 (1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกแห่งในพื้นที่
ภาคเหนือที่มีพื้นที่ตั้งอยู่ในขอบเขตผังเมืองรวมที่ขาดอายุ
การบังคับใช้ตามกฎหมาย จำานวนทั้งหมด 107 แห่ง
 (2)  ตัวแทนหน่วยงานที่มีภารกิจรับผิดชอบใน
ขอบเขตผังเมืองรวมที่ขาดอายุการบังคับใช้ตามกฎหมาย 
เช่น สำานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด กองช่างของ
องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่ในพืน้ทีศ่กึษาทัง้หมด 107 แหง่
 (3) ตัวแทนภาคเอกชนและประชาชนที่มีสถาน
ประกอบการหรือที่อยู่อาศัยในขอบเขตผังเมืองรวมที่ขาด
อายุการบังคับใช้ตามกฎหมายทั้ง 11 ผังเมืองรวมในพื้นที่
ศึกษา
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4.  วิธีการดำาเนินการศึกษา

 การวจัิยช้ินน้ีมพ้ืีนที่ศึกษาวจัิยอยู่ในขอบเขตผงัเมอืง
รวมในภาคเหนือซึ่งขาดอายุการบังคับใช้ตามกฎหมาย  
จำานวน 11 แห่ง ไดแ้ก่ ผงัเมอืงรวมเมอืงแมฮ่อ่งสอน ผงัเมอืง
รวมเมืองหล่มสัก ผังเมืองรวมเมืองเชียงใหม่ ผังเมืองรวม
เมืองอุทัยธานี ผังเมืองรวมเมืองลับแล ผังเมืองรวมเมือง
ลำาปาง ผังเมืองรวมเมืองตะพานหิน ผังเมืองรวมเมือง
บางมูลนาก ผังเมืองรวมเมืองน่าน ผังเมืองรวมเมืองตาก 
และผังเมืองรวมเมืองกำาแพงเพชร โดยการวิจัยครั้งนี้
เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยทำาการศึกษาวิจัยจากการ
รวบรวมข้อมูลท้ังปฐมภูมิและทุติยภูมิ นอกจากนัน้ ยงัมกีาร
สัมภาษณ์เชิงลึกและสัมมนากลุ่มองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ทุกแห่งท่ีมีพ้ืนท่ีต้ังอยู่ในขอบเขตผังเมืองรวมที่ขาดอายุการ
บังคับใช้ตามกฎหมาย ตัวแทนหน่วยงานที ่มีภารกิจ         
รับผิดชอบในขอบเขตผังเมืองรวมที่ขาดอายุการบังคับใช้
ตามกฎหมาย และตัวแทนภาคเอกชนและประชาชนที่มี
สถานประกอบการหรือที่อยู่อาศัยในขอบเขตผังเมืองรวม
ที่ขาดอายุการบังคับใช้ตามกฎหมาย เพื่อนำาข้อมูลมา
วิเคราะห์และสังเคราะห์ประกอบการศึกษาวิจัย โดยมีข้ันตอน
การดำาเนินงานวิจัยดังนี้ คือ
 1) รวบรวมข้อมลูเก่ียวกับปญัหาการจัดทำาผงัเมอืง
รวมและการใช้บังคับผังเมืองรวมจากเอกสารต่าง ๆ และ
ผลกระทบทางดา้นเศรษฐกจิ สงัคม คณุภาพชวีติประชาชน 
การใช้ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ที่ท้องถิ่น
ของภาคเหนือได้รับจากการท่ีกฎกระทรวงผังเมืองรวมเมือง
หมดอายุการบังคับใช้ทางกฎหมาย
 2) สำารวจและรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์         
เจ้าหน้าที่หน่วยงาน เจ้าหน้าที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ตัวแทนภาคเอกชนและตัวแทนประชาชนในพ้ืนท่ีศึกษา 
เก่ียวกับปัญหาและผลกระทบทางด้านเศรษฐกิจ สังคม 
คุณภาพชีวิตประชาชน การใช้ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอ้ม จากการที่กฎกระทรวงของผงัเมอืงรวมหมด
อายุการบังคับใช้ตามกฎหมาย 
 3) วิเคราะห์สถานการณ์ปัญหาและผลกระทบต่อ   
การพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม คุณภาพชีวิตประชาชน การใช้
ที่ดนิ ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิ่งแวดล้อม ที่เกิดข้ึนจากการ
ที่กฎกระทรวงของผังเมืองรวมหมดอายุการบังคับใช้ตาม
กฎหมาย
 4) สัมภาษณ์เชิงลึกและสัมมนากลุ่มเพื่อวิเคราะห์
ขนาด และความรุนแรงของผลกระทบต่อการพัฒนา
เศรษฐกิจ สังคม คุณภาพชีวิตประชาชน การใช้ที่ดิน 

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม รวมถึงการบริหาร
จัดการพื้นที่ การควบคุมและกำากับทิศทางการพัฒนา
เมอืงฯ จากการทีก่ฎกระทรวงของผงัเมอืงรวมหมดอายกุาร
บังคับใช้ตามกฎหมาย
 5) สำารวจและรวบรวมข้อมูลจากการสัมภาษณ์      
เจา้หนา้ทีห่นว่ยงาน เจา้หนา้ทีอ่งคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่   
ในพื้นที่ศึกษาเกี่ยวกับวิธีการปฏิบัติและการแก้ไขปัญหา
ในชว่งทีเ่กดิชอ่งวา่งของการบงัคบัใชผ้งัเมอืงตามกฎหมาย
 6) สมัภาษณเ์ชงิลกึและสมัมนากลุม่เพือ่สงัเคราะห์
ความรู้และถอดบทเรียนวิธีการปฏิบัติเพ่ือลดผลกระทบเชิงลบ
จากการที่กฎกระทรวงของผังเมืองรวมหมดอายุการบังคับ
ใช้ตามกฎหมาย
 7) วิเคราะห์ข้อมูลและสรุปผลการศึกษา เพ่ือนำาไปสู่
การเสนอแนวทางการแก้ไขปัญหาการขาดอายุบังคับใช้
ตามกฎหมายของผังเมืองรวม และเพื่อเป็นประโยชน์ต่อ
การบรหิารจดัการพืน้ทีแ่ละผลกัดนัสูก่ารแกไ้ขปญัหาอยา่ง
มีประสิทธิผล  

5.  ผลการศึกษา

5.1	ปัญหาและผลกระทบที่เกิดขึ้นในพื้นที่จากการ
	 ขาดอายุการบังคับใช้ผังเมืองรวมตามกฎหมาย
 ผังเมืองรวม เป็นแผนผังที่ใช้เป็นแนวทางในการ
พัฒนาและการดำารงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องใน
ด้านการใช้ประโยชน์ การคมนาคมและการขนส่ง การ
สาธารณูปโภค การบริการสาธารณะและสภาพแวดล้อม 
ดังน้ัน พ้ืนท่ีท่ีไม่มีผังเมืองรวมใช้บังคับ (เช่น พ้ืนท่ีท่ียังไม่ได้
วางและจัดทำาผังเมืองรวม พื้นที่ที่อยู่ระหว่างดำาเนินงาน
วางผังเมืองรวม พื้นที่ที่ผังเมืองรวมขาดอายุการใช้บังคับ) 
จึงได้รับผลกระทบ โดยหน่วยงานและผู้ที่ทำาหน้าที่บริหาร
จัดการพื้นที่ประสบปัญหาอย่างมาก โดยประเด็นปัญหาที่
พบจากการสัมภาษณ์เชิงลึกองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เกี่ยวกับปัญหาด้านการควบคุมและกำากับทิศทางการ
พัฒนา พบว่า จากการที่ผังเมืองรวมขาดอายุแล้วไม่มี
กฎหมายท่ีจะมาควบคุมและกำากับทิศทางการพัฒนาพ้ืนท่ีได้ 
ทำาใหอ้งคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่จำาเปน็ตอ้งตราขอ้บญัญตัิ
ท้องถิ่น เพื่อใช้ในการควบคุมและกำากับทิศทางการพัฒนา
พื้นที่ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตน แต่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ตราข้อบัญญัติท้องถิ่นที่จะช่วย
ควบคุมและกำากับทิศทางการพัฒนาพื้นที่ เนื่องจากข้อ
บัญญัติท้องถิ่นนั้นต้องมีกฎหมายที่สูงกว่ารองรับในระดับ
พระราชบัญญัติ ซึ่งในความเป็นจริงต้องตราขึ้นภายใต้   
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พระราชบญัญตักิารผงัเมอืง แตพ่ระราชบญัญตักิารผงัเมอืง
ไม่ได้กำาหนดให้ท้องถิ่นสามารถตรา ข้อบัญญัติท้องถิ่น 
ภายใต้พระราชบัญญัติการผังเมืองได้ ทำาให้ท้องถิ่นต้อง
ออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อใช้ในการควบคุมและกำากับ
ทิศทางการพัฒนาพื้นที่ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
ซึ่งการข้อบัญญัติท้องถิ่นตามพระราชบัญญัติอาคารนั้น
เปน็การควบคมุเฉพาะตวัอาคาร ไมส่ามารถควบคมุการใช้
ประโยชน์ที่ดินได้ ทำาให้ในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น    
ไม่สามารถควบคุมและกำากับทิศทางการพัฒนาในพื้นที่ได ้
จึงเกิดการขยายตัวของเมืองไม่มีทิศทาง มีการขยายตัว
ของชุมชนเพิ่มมากขึ้นในพื้นที่ 
 นอกจากนัน้ปญัหาในการควบคมุและกำากบัทศิทาง
การพัฒนาพื้นที่ยังเกิดจากหน่วยงานองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเองด้วย เนื่องจากในระดับผู้ปฏิบัติและผู้บริหาร
ทั้งหมดไม่มีความรู้ ความเข้าใจในกระบวนการ วิธีการ
ออกข้อบัญญัติและรายละเอียดของข้อบัญญัติท้องถิ่นที่
ถูกต้องอย่างแท้จริง ทำาให้ไม่กล้าที่จะดำาเนินการใดๆ เพื่อ
ควบคมุและกำากบัทศิทางการพฒันาพืน้ที ่รวมทัง้ในอำานาจ
หน้าที่ของนิติกรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังไม่มี
ความรู้ทางกฎหมายผังเมืองอย่างแท้จริง โดยมีสาเหตุมาจาก
การไม่เคยได้รับความรู้ทางผังเมือง เพื่อเชื่อมโยงกับการ
วินิจฉัยข้อกฎหมาย งานตรวจสอบวินิจฉัยจึงมอบให้ฝ่าย
ช่างโยธา ซึ่งไม่รู้กฎหมายอย่างลึกซึ้ง รวมถึงกระบวน
การอื่น ๆ  ที่เป็นหน้าที่ในขอบข่ายอำานาจหน้าที่ของนิติกร
จึงส่งผลกระทบอย่างมากต่อการควบคุมและกำากับทิศทาง
การพัฒนาพื้นที่ (ฺBoonganupong, 1989, p. 180) จาก
ปญัหาข้างตน้ยงัสง่ผลให้องคก์รปกครองสว่นทอ้งถ่ินประสบ
กับปัญหาการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน และระบบการ
คมนาคมและขนส่ง ปัญหาการจัดระบบบริการสาธารณูปโภค
และบรกิารสาธารณะ และปญัหาดา้นการอนุรกัษแ์ละพัฒนา
สภาพแวดล้อม
 จากปัญหาข้างต้นยังส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้อง
ถ่ินประสบกับปัญหาการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน และ
ระบบการคมนาคมและขนส่ง ปัญหาการจัดระบบบริการ
สาธารณูปโภคและบริการสาธารณะ และปัญหาด้านการ
อนรุกัษแ์ละพฒันาสภาพแวดลอ้ม จนทำาใหอ้งคก์รปกครอง
ทอ้งถ่ินตอ้งประสบปญัหาเหล่าน้ีจนไมส่ามารถแก้ไขปญัหา
ได้ในพื้นที่ ดังนี้

• ปัญหาการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน และระบบ
 การคมนาคมและขนส่ง
 - มีการขยายตัวของการใช้ที่ดินอย่างมากและกระจาย
  ไปทุกทิศทุกทางอย่างไร้ระเบียบ
 - มกีารเปล่ียนแปลงความเป็นเจ้าของที่ดินเป็นกรรมสิทธิ์
  การถือครองที่ดินเป็นจำานวนมาก
 - มีการก่อสร้างอาคารที่มีความสูงเกินกว่าที่ผังเมือง
  กำาหนดเพิ่มขึ้น
 - มีการก่อสร้างอาคารก่อสร้างเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีเกษตรกรรม
 - มีการก่อสร้างอาคาร/สิ่งก่อสร้างเกิดขึ้นในพื้นที่รับนำ้า
  ชลประทาน
 - พื้นที่ชลประทานถูกบุกรุกจากการใช้ประโยชน์ที่ดิน
  ประเภทต่างๆ 
 - มกีารขยายตวัของโครงการบา้นจดัสรร/คอนโด/หอพกั 
  ในพื้นที่เกษตรกรรม
 - มีโรงงานเป็นจำานวนมากในพ้ืนท่ีพักอาศัยและย่าน   
  พาณิชยกรรม (สีเหลือง/สีส้ม/สีแดง)
 - มีการก่อสร้างอาคาร/สิ่งก่อสร้างขวางทางระบายนำ้า/
  ระบบระบายนำา้ตามธรรมชาต ิทำาใหเ้กดิปญัหานำา้ทว่ม
  รุนแรงหรือนำ้าท่วมขัง
 - เกิดความขัดแย้งเก่ียวกับการใช้ท่ีดิน และปัญหาด้าน
  ส่ิงแวดล้อมระหว่างชาวบ้านหรือผู้ประกอบการ/ผู้ลงทุน
  ในพื้นที่
 - เกิดชุมชนแออัดในเขตเมืองขยายตัวเพิ่มขึ้น
 - เกิดการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ เพื่อการอยู่
  อาศัยหรือเพื่อกิจการอื่นๆ
 - มีการบุกรุกพื้นที่ริมนำ้าเพื่อการใช้ประโยชน์ที่ดิน
  ประเภทต่าง ๆ
  - การใช้ประโยชน์ที่ดินบนที่ดินของรัฐไม่เป็นไปตามข้อ
  กำาหนดของผังเมือง
 - มีร้านอาหารที่จำาหน่ายสุรา/ผับ/บาร์ เกิดขึ้นเป็น
  จำานวนมากใกล้ศาสนสถานและสถานศึกษา 
 - มีโรงแรม/หอพักขนาดใหญ่ เกิดขึ้นเป็นจำานวนมาก
  ใกล้ศาสนสถานและสถานศึกษา 
 - มีการจัดสรรท่ีดินเพ่ือการอยู่อาศัยในพ้ืนท่ีเกษตรกรรม
 - มีการสร้างโรงงานอุตสาหกรรมในพื้นที่เกษตรกรรม
 - มีการสร้างศูนย์กลางการขนถ่ายสินค้าและโลจิสติกส์
  ในพื้นที่เกษตรกรรม
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• ปญัหาการจดัระบบบรกิารสาธารณปูโภคและบรกิาร
 สาธารณะ
 - เกิดปัญหาไฟฟ้าไม่พอใช้
 - เกิดปัญหานำ้าประปาไม่พอใช้
• ปัญหาด้านการอนุรักษ์และพัฒนาสภาพแวดล้อม 
 - มีอาคาร/ส่ิงปลูกสร้าง/ป้าย บดบังภูมิทัศน์ทางธรรมชาติ
  ของเมือง
 - มอีาคาร/สิง่ปลกูสรา้ง/ปา้ย บดบงัศาสนสถานทีส่ำาคญั
  ของเมือง
 - พ้ืนท่ีสวนสาธารณะ พ้ืนท่ีนันทนาการของเมือง และพ้ืนท่ี
  สีเขียวถูกบุกรุก/รุกลำ้า
 - เมอืงมกีารเจรญิเตบิโตจนสญูเสยีความเปน็เอกลกัษณ์
  และอัตลักษณ์
 - มีอาคารส่ิงก่อสร้างท่ีขัดแย้งและทำาลายความโดดเด่นของ
  โบราณสถานและศิลปกรรมที่สำาคัญของเมือง
 - มีอาคารสิ่งก่อสรา้งที่ก่อให้เกิดผลกระทบตอ่ระบบนิเวศ
  ทางธรรมชาติ

5.2	ขนาดและความรุนแรงของปัญหาท่ีเกิดจากผังเมือง
	 รวมเมืองหมดอายุการบังคับใช้ตามกฎหมาย
 ผลกระทบจากการขาดอายุใช้บังคับผังเมืองรวม    
มีขนาดและความรุนแรงสูงมากต่อการบริหารจัดการพื้นที ่
การควบคุมและกำากับทิศทางการพัฒนาเมือง การใช้

ประโยชน์ที่ดินและสิ่งแวดล้อม การพัฒนาเศรษฐกิจและ
คณุภาพชวีติประชาชน ขณะทีผ่ลการศกึษาวจิยัในประเดน็
กระบวนการวางและจัดทำาผงัเมอืงรวมก็ยงัพบอกีวา่ ปญัหา
สำาคัญที่การวางและจัดทำาผังเมืองรวมเกิดความล่าช้าและ
ไม่สามารถประกาศบังคับใช้ได้ทันเวลาจนส่งผลให้เกิด
ปญัหาการขาดอายใุชบ้งัคบั หรอืไมส่ามารถประกาศบงัคบั
ใช้ได้ในเวลาที่เหมาะสมหรือทันกับการเปลี่ยนแปลงทาง
กายภาพ เศรษฐกิจ สังคมของเมือง คือ ปัญหาการร้อง
เรียนของประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
พื้นที่ที่ทำาการวางและจัดทำาผังเมืองรวม  ซึ่งข้อมูลการร้อง
เรียนหรือข้อเรียกร้องของประชาชนเกี่ยวกับการวางและ
จัดทำาผังเมืองรวมมีประเด็นที่สำาคัญ  คือ ผังเมืองรวมที่จัด
ทำาไม่เหมาะสมกับสภาพแวดล้อมของเมือง ไม่สอดคล้อง
กับบริบททางสังคมวัฒนธรรมของประชาชนในพื้นที่ ไม่
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในพ้ืนท่ีฯ นอกจากน้ี 
ยังมีผลกระทบในส่วนของการเกิดปัญหาความขัดแย้งและ
ขอ้ร้องเรียนที่เกี่ยวกับการกำากับดูแลการปฏิบัติให้เป็นไป
ตามผังเมืองรวม เช่น การประท้วงต่อต้านการขยายถนน
ในเขตเมืองเก่า การสร้างอาคารสูง สถานบันเทิง ผับ บาร์  
ในเขตที่อยู่อาศัย การก่อสร้างโครงการศูนย์การค้าครบ
วงจรขนาดใหญ่ในพื้นที่เกษตรกรรมฯ เป็นต้น 
 นอกจากนั้นการวิเคราะห์ข้อมูลระดับความรุนแรง
ของผลกระทบในภาพรวม โดยใชก้ารวดัระดบัความรนุแรง 

ผังเมืองรวมที่เมืองมีความเป็น
เมืองระดับตำ่า

ผังเมืองรวมที่เมืองมีความเป็น
เมืองระดับกลาง

ผังเมืองรวมที่เมืองมีความเป็น
เมืองระดับสูง

1) ผังเมืองรวมเมืองแม่ฮ่องสอน
จังหวัดแม่ฮ่องสอน

1) ผังเมืองรวมเมืองลำาปาง
จังหวัดลำาปาง

1) ผังเมืองรวมเมืองเชียงใหม่ 
จังหวัดเชียงใหม่

2) ผังเมืองรวมเมืองหล่มสัก 
จังหวัดเพชรบูรณ์

2) ผังเมืองรวมเมืองน่าน       
จังหวัดน่าน

3) ผังเมืองรวมเมืองอุทัยธานี
จังหวัดอุทัยธานี

3) ผังเมืองรวมเมืองตาก จังหวัดตาก

4) ผังเมืองรวมเมืองลับแล 
จังหวัดอุตรดิตถ์

4) ผังเมืองรวมเมืองกำาแพงเพชร 
จังหวัดกำาแพงเพชร

5) ผังเมืองรวมเมืองตะพานหิน 
จังหวัดพิจิตร

6) ผังเมืองรวมเมืองบางมูลนาก 
จังหวัดพิจิตร

ตารางที่  2  การแบ่งกลุ่มผังเมืองรวมที่หมดอายุการบังคับใช้ทางกฎหมายทั้ง 11 ผังที่ทำาการศึกษา
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โดยการให้ค่าคะแนนระดับความรุนแรงในตัวชี้วัดทั้ง 2 
กลุ่ม คือ เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการจัดทำาและการบังคับ
ใชผ้งัเมอืงรวมจากสำานกังานโยธาธกิารและผงัเมอืงจงัหวดั 
และองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งการให้ค่าคะแนนจะ
แบ่งช่วงคะแนน 0-5 (5 คะแนน หมายถึง ปัญหานี้ส่งผล 
กระทบต่อพ้ืนท่ีในระดับรุนแรงมากท่ีสุด, 4 คะแนน หมายถึง 
ปัญหาน้ีส่งผลกระทบต่อพื้นที่ในระดับที่มาก, 3 คะแนน 
หมายถึง ปัญหานี้ส่งผลกระทบต่อพื้นที่ในระดับปานกลาง, 
2 คะแนน หมายถึง ปัญหานี้ส่งผลกระทบต่อพื้นที่ในระดับ
ความรุนแรงน้อย, 1 คะแนน หมายถึง มีปัญหานี้ในพื้นที่
แต่ไม่ส่งผลกระทบต่อพื้นที่ และ 0 คะแนน หมายถึง ไม่มี
ปญัหานีเ้กดิขึน้ในพืน้ที)่ สว่นการวเิคราะหข์อ้มลูจะจำาแนก
ตามขนาดของเมืองแบ่งออกเป็นเมืองขนาดเล็ก เมือง
ขนาดกลาง และเมืองขนาดใหญ่ โดยกลุ่มเมืองขนาดเล็ก
มีประชากรท้ังส้ิน 6 เมือง เจ้าหน้าท่ีตอบแบบสอบถามท้ังส้ิน 
32 คน เมืองขนาดกลางจำานวน 4 เมือง เจ้าหน้าที่ตอบ
แบบสอบถามทั้งสิ้น 36 คน และเมืองขนาดใหญ่ 1 เมือง 
เจ้าหน้าที่ตอบแบบสอบถามทั้งสิ้น 47 คน 
 การวเิคราะหจ์ะทำาการรวมคะแนนของเมอืงทีอ่ยูใ่น
กลุ่มเดียวกัน และทำาการปรับฐานคะแนนรวม และแสดง
ผลในรูปของร้อยละ โดยจะมีการวิเคราะห์ให้เห็นภาพรวม
ของความรุนแรง และการวิเคราะห์ในสองกลุ่มตัวชี้วัดคือ 
ตัวชี้วัดที่เป็นปัญหาที่เกิดจากผลกระทบจากการขาดอายุ
ของผังเมืองรวมโดยตรง มี 14 ตัวชี้วัด และตัวชี้วัดที่เป็น
ผลกระทบต่อเนื่องจากปัญหาที่เกิดจากการขาดอายุของ
ผังเมืองรวม มี 13 ตัวชี้วัด ดังนี้
1)  ตัวชี้วัดที่เป็นปัญหาที่เกิดจากผลกระทบจากการขาด
 อายุของผังเมืองรวมโดยตรง
 • การขยายตัวของการใช้ท่ีดินอย่างมากและกระจายไป
  ทุกทิศทุกทางอย่างไร้ระเบียบ
 • การก่อสร้างอาคารที่มีความสูงเกินกว่าที่ผังเมือง
  กำาหนดเพิ่มขึ้น
 • การก่อสร้างอาคาร/สิ่งก่อสร้างเกิดขึ้นในพื้นที่
  เกษตรกรรม
 • การกอ่สรา้งอาคาร/สิง่กอ่สรา้งเกดิขึน้ในพืน้ทีร่บันำา้
  ชลประทาน
 • พืน้ทีช่ลประทานถกูบกุรกุจากการใชป้ระโยชนท์ีด่นิ
  ประเภทต่าง ๆ
 • การขยายตัวของโครงการบ้านจัดสรร/คอนโด/
  หอพัก ในพื้นที่เกษตรกรรม
 • มีโรงงานเป็นจำานวนมากในพื้นที่พักอาศัยและย่าน
  พาณิชยกรรม (สีเหลือง/สีส้ม/สีแดง)

 • มีอาคาร/สิ่งปลูกสร้าง/ป้าย บดบังภูมิทัศน์ทาง
  ธรรมชาติของเมือง
 • อาคาร/สิง่ปลกูสรา้ง/ปา้ย บดบงัศาสนสถานทีส่ำาคญั
  ของเมือง
 • การใช้ประโยชน์ที่ดินบนที่ดินของรัฐไม่เป็นไปตาม
  ข้อกำาหนดของผังเมือง
 • มกีารกอ่สรา้งอาคาร/สิง่กอ่สรา้งขวางทางระบายนำา้/
  ระบบระบายนำา้ตามธรรมชาติ ทำาให้เกิดปัญหานำา้ท่วม
  รุนแรงหรือนำ้าท่วมขัง
 • มีการจัดสรรที่ดินเพื่อการอยู่อาศัยในพื้นที่
  เกษตรกรรม
 • มกีารสรา้งโรงงานอตุสาหกรรมในพืน้ทีเ่กษตรกรรม
 • มกีารสรา้งศูนยก์ลางการขนถ่ายสนิคา้และโลจิสตกิส์
  ในพื้นที่เกษตรกรรม

2) ตัวชี้วัดที่เป็นผลกระทบต่อเนื่องจากปัญหาที่เกิดจาก
 การขาดอายุของผังเมืองรวม
 • การเปล่ียนแปลงความเป็นเจ้าของท่ีดินเป็นกรรมสิทธ์ิ
  การถือครองที่ดิน
 • ไฟฟ้า ไม่เพียงพอต่อความต้องการ
 • ประปา ไม่เพียงพอต่อความต้องการ
 • พ้ืนท่ีสวนสาธารณะ พ้ืนท่ีนันทนาการของเมือง และ
  พ้ืนท่ีสีเขียวถูกบุกรุก/รุกลำ้า
 • เกิดความขัดแย้งเกี่ยวกับการใช้ที่ดิน และปัญหา
  สิง่แวดลอ้มระหวา่งชาวบา้นหรอืผูป้ระกอบการ/       
  ผู้ลงทุนในพื้นที่
 • เกิดชุมชนแออัดในเขตเมืองขยายตัวเพิ่มขึ้น
 • เกิดการบุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ เพื่อการ
  อยู่อาศัยหรือเพื่อกิจการอื่น ๆ
 • มีการบุกรุกพืน้ที ่ริมนำ้าเพือ่การใช้ประโยชน์ที ่ดิน
  ประเภทต่าง ๆ
 • มีร้านอาหารที่จำาหน่ายสุรา/ผับ/บาร์ เกิดขึน้เป็น
  จำานวนมากใกล้ศาสนสถานและสถานศึกษา
 • มีโรงแรม/หอพักขนาดใหญ่ เกิดขึ้นเป็นจำานวนมาก
  ใกล้ศาสนสถานและสถานศึกษา
 • เมืองมีการเจริญเติบโตจนสูญเสียความเป็นเอกลักษณ์
  และอัตลักษณ์
 • มอีาคารสิ่งก่อสรา้งที่ขัดแยง้และทำาลายความโดดเดน่
  ของโบราณสถานและศิลปกรรมที่สำาคัญ
 • มีอาคารสิ่งก่อสร้างที่ก่อให้เกิดผลกระทบต่อระบบ
  นิเวศทางธรรมชาติ
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เมือง
ค่าคะแนนผลกระทบ

โดยตรง
ค่าคะแนนผลกระทบ

ต่อเนื่อง
ค่าคะแนนผลกระทบ

รวม

แม่ฮ่องสอน 15.71 23.08 19.26

หล่มสัก 13.00 12.92 12.96

อุทัยธานี 10.86 10.15 10.52

ลับแล 4.64 8.46 6.48

ตะพานหิน 10.48 10.00 10.25

บางมูลนาก 5.36 4.62 5.00

ตาก 5.71 9.23 7.41

กำาแพงเพชร 10.00 10.60 10.29

ลำาปาง 25.54 26.35 25.93

น่าน 25.36 24.62 25.00

เชียงใหม่* 24.64 34.62 29.44

*เฉพาะพื้นที่เมืองเชียงใหม่ และเทศบาลโดยรอบ

ตารางที่ 3  ค่าคะแนนระดับความรุนแรงของผลกระทบที่เกิดจากการขาดอายุของผังเมืองรวมของเมือง

 จากการศึกษาทำาให้พบว่า ผังเมืองรวมเมืองที่มี
ผลกระทบมากที่สุดเรียงตามลำาดับดังนี้คือ เมืองลำาปาง 
เมอืงนา่น เมอืงเชยีงใหม ่เมอืงแมฮ่อ่งสอน เมอืงตะพานหนิ 
เมืองหล่มสัก เมืองอุทัยธานี เมืองกำาแพงเพชร เมืองตาก 
เมอืงลบัแล และเมอืงบางมลูนาก แตเ่มือ่เราพจิารณาบรบิท
โดยรวมของเมือง ร่วมกับการวิเคราะห์ปัญหาในรายเขต
พื้นที่ พบว่า ผังเมืองเชียงใหม่ ซึ่งครอบคลุมพื้นที่หลาย
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นเมืองที่ได้รับผลกระทบ
มากที่สุด รองลงมาเป็นเมืองลำาปาง น่าน และแม่ฮ่องสอน 
ตามลำาดับ ดังนั้น จากความแตกต่างของข้อมูลและบริบท
ของเมือง ทำาให้สามารถสรุปได้ว่ผลกระทบของการขาดอายุ
ของผังเมืองรวม จะมีระดับความรุนแรงมากกระจุกตัวอยู่
เฉพาะในพื้นที่เมืองและพื้นที่ส่วนขยายของเมืองเท่านั้น 
ไม่ได้เกิดขึ้นโดยทั่วไป และพื้นที่ชนบทที่อยู่ห่างออกไป
จากในเมืองไม่ได้รับผลกระทบจากการขาดอายุของ
ผังเมืองรวม ซึ่งพื้นที่ที่ได้รับผลกระทบรุนแรงมากที่สุดไป
หาน้อยที่สุด เรียงลำาดับดังนี้คือ พื้นที่ที่เป็นส่วนที่ขยายตัว
ของเมืองที่เรียกว่า พื้นที่ชานเมือง รองลงมาคือพื้นที่
ใจกลางเมืองและพื้นที่ชนบทตามลำาดับ

 พืน้ทีช่านเมอืง มกีารเปลีย่นแปลงการใชท้ีด่นิมาก
ที่สุด โดยจะมีการซื้อขายเปลี่ยนกรรมสิทธิ์การถือครอง
ที่ดินจากผู้ที่อาศัยอยู่ดั้งเดิมสู่มือของนายทุน เพื่อพัฒนา

เปน็พืน้ทีเ่พือ่การอยูอ่าศยั และพาณชิยกรรม ตลอดจนการ
สรา้งคลงัเกบ็สนิคา้ตา่ง ๆ  ซึง่ระดบัความรนุแรงของปญัหา
จะมีความสัมพันธ์กับขนาดและความซับซ้อนของเมือง 
กลา่วคอื เมือ่เมอืงมขีนาดใหญ ่และมคีวามซบัซอ้นมากขึน้
ระดบัความรนุแรงกม็ากขึน้ตามตวัอยา่งเชน่ เมอืงอทุยัธานี
เป็นเมืองขนาดเล็ก ที่มีการเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินในเขต
ชานเมืองจากพื้นที่เกษตรกรรมเป็นพื้นที่เพื่อการอยู่อาศัย 
แต่ประชาชนดั้งเดิมสามารถอยู่ร่วมกับชุมชนใหม่ได้ และ
สามารถดำารงชีวิตด้วยการทำาเกษตรกรรมได้ตามปกติ 
เนื่องจากโครงการที่เกิดขึ้นใหม่นั้นไม่ได้เป็นโครงการ
ขนาดใหญห่รอืมหีลายโครงการจนกอ่ผลกระทบตอ่ผูอ้าศยั
ดั้งเดิม ขณะที่เมืองลำาปาง เมืองขนาดกลาง สถานการณ์
ลกัษณะเดยีวกนั แตป่ญัหาและผล กระทบความรนุแรงของ
ปัญหามีมากขึ้น เพราะโครงการที่เกิดขึ้นในพื้นที่ชานเมือง
มีขนาดโครงการใหญ่ขึ้นหรือมีจำานวนมาก ทำาให้เกิดความ
ขัดแย้งกับชาวบ้านใกล้เคียง เช่น โครงการเหล่านั้น
กอ่สรา้งปดิทางเขา้-ออกชมุชนเดมิ ทำาใหไ้มส่ามารถสญัจร
ได้สะดวกเหมือนก่อน ขยะที่มีมากขึ้น ปัญหาฝุ่นจากการ
ก่อสร้าง การระบายนำ้า ฯลฯ มีมากขึ้นส่งผลกระทบต่อการ
ดำารงชีวิตในพื้นที่โดยตรง นอกจากนั้น เมืองขนาดใหญ่ 
คือ เมืองเชียงใหม่ จะพบปัญหาและความรุนแรงมากกว่า
เมืองขนาดกลางและเมืองขนาดเล็ก เนื่องจากมีการขยาย
ตัวที่รวดเร็วมาก ขณะที่ลักษณะของการเปลี่ยนแปลงของ
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เมืองขนาดใหญ่ จะเห็นผลกระทบในเชิงกายภาพชัดเจน 
มีความแตกต่างในเรื่องของขนาด รูปแบบ เงินทุน รวมถึง
หลากหลายพื้นที่โดยรอบเมือง ซึ่งโครงการเกือบทั้งหมด
เปรียบเสมือนการพัฒนาพื้นที่เมืองใหม่ (แต่ไม่มีการ
ควบคุม) คือ มีการพัฒนาทุกกิจกรรมทั้งที่อยู่อาศัย พาณิช
ยกรรม สาธารณูปโภค และสาธารณูปการต่าง ๆ  ที่จำาเป็น
ต่อการดำารงชีวิตแบบเมือง และรองรับกับประชากรที่มี
ความหนาแน่นสูงขึ้นด้วย ดังนั้น ผลกระทบที่ตามมาใน
พื้นที่ต่อประชากรดั้งเดิม คือการดำารงชีวิตของคนในพื้นที่
ดั้งเดิม ก็จะเปลี่ยนแปลงไปและไม่สามารถประกอบอาชีพ 
และดำารงชีพในแบบเดิมได้อีก ต้องปรับเปลี่ยนอาชีพ หรือ
ย้ายออกจากพื้นที่เดิมเปิดโอกาสให้คนที่อพยพและมีวิถี
ชีวิตแบบคนเมืองเข้ามาอยู่แทน
 พืน้ทีใ่จกลางเมอืง คอื พืน้ทีท่ีไ่ดร้บัผลกระทบและ
มีระดับความรุนแรงรองลงมาจากพื้นที่ชานเมืองเมื่อ
ผงัเมอืงรวมเมอืงขาดอาย ุสว่นระดบัความรนุแรงของพืน้ที่
ใจกลางเมืองมีความสัมพันธ์กับขนาด และความซับซ้อน
ของเมืองเช่นเดียวกับพ้ืนท่ีชานเมือง โดยเมืองท่ีมีขนาดเล็ก 
มีความเป็นเมืองตำ่า พื้นที่ใจกลางเมืองของเมืองเหล่านี้    
จะไมม่กีารเปลีย่นแปลงการใชป้ระโยชนท์ีด่นิ และกจิกรรม
มากนัก เมืองขนาดกลาง ความเป็นเมืองระดับกลาง พื้นที่
ใจกลางเมืองมีการเปลี่ยนแปลงให้เห็นบ้างในลักษณะที่
เรียกว่า เป็นการปรับปรุงอาคารเดิมให้สามารถใชส้อยใน
กิจกรรมที่หลากหลาย หรอืมเีปลี่ยนแปลงกิจกรรมแต่ยังคง
ใช้อาคารเดิม รวมถึงการก่อสร้างอาคารพักอาศัย ร้านค้า 
ท่ีมีรูปแบบหลากหลาย มีความสูงหรือจำานวนช้ันเพ่ิมมากข้ึน 
แต่ทั้งนี้ยกเว้นเมืองที่มีลักษณะอันเป็นเอกลักษณ์เฉพาะ
อยา่งเมอืงแมฮ่อ่งสอน และเมอืงนา่น ขณะทีเ่มอืงเชยีงใหม่
ซึง่เปน็เมอืงขนาดใหญ ่ความเปน็เมอืงสงู การเปลีย่นแปลง
ในเขตใจกลางเมืองที่เห็นได้ชัดคือ การก่อสร้างอาคารทั้ง
พักอาศัยและพาณิชยกรรมที่มีจำานวนชั้น จำานวนห้อง 
ความสูงท่ีเพ่ิมมากข้ึน มีความหนาแน่นเพ่ิมข้ึน ซ่ึงผลกระทบ
ที่เกิดขึ้นกับเมืองเชียงใหม่ในพื้นที่ใจกลางเมืองในช่วงที่
ผังเมืองขาดอายุนั้น จะเป็นการเปลี่ยนแปลงด้วยเหตุผล
เชิงธุรกิจเป็นส่วนใหญ่ กิจกรรมที่เกิดขึ้นเป็นกิจกรรมที่
รองรับนักท่องเที่ยวเป็นหลัก ทำาให้ผู้อาศัยดั้งเดิมที่เคยอยู่
กต็อ้งมกีารปรบัตวั และจำานวนไมน่อ้ยทีเ่ลอืกทีจ่ะยา้ยออก
ไปอยู่ชานเมือง ซึ่งสาเหตุนี้ก็เป็นอีกปัจจัยหนึ่งที่ทำาให้การ
พัฒนาพื้นที่พักอาศัยชานเมืองยังมีความต้องการเพิ่มสูง
ขึ้นอย่างต่อเนื่อง
 พื้นที่ชนบท ในพื้นที่ผังเมืองรวม ประกอบด้วย
พื้นที่ที่เป็นที่ตั้งของเมือง และพื้นที่ชนบท ซึ่งการศึกษาถึง

ผลกระทบและระดับความรุนแรงของผลกระทบ ในการ
ศึกษาครั้งนี้สะท้อนให้เห็นว่าขณะที่เมืองมีการขยายตัว 
พื้นที่ชนบทที่ห่างออกไปจากเมืองไม่ได้รับผลกระทบอัน
เนื่องมาจากการขาดอายุของผังเมืองรวม เนื่องจากปัญหา
ในท้องถิ่นเป็นปัญหาที่ไม่ได้เกิดขึ้น หรือเกี่ยวข้องกับการ
บังคับควบคุมจากผังเมืองรวมเลย

5.3	วิธีการแก้ไขปัญหาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
	 และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องที่ตั้งอยู่ในพื้นที่ผังเมือง
	 รวมที่ขาดอายุใช้บังคับตามกฎหมาย 
 จากผลกระทบเชิงลบท่ีเกิดข้ึนจากการท่ีกฎกระทรวง
ของผังเมืองรวมหมดอายุการบังคับใช้ตามกฎหมายมี
หลากหลายประเด็น  เจ้าหน้าที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้อง
เลือกใช้วิธีการปฏิบัติให้เหมาะสมและสอดคล้องกับสภาพ
ปญัหาและบรบิทของพืน้ที ่ขณะเดยีวกนักต็อ้งแกไ้ขปญัหา
และอุปสรรคที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติงานเพื่อลดผลกระทบ
เชิงลบจากการหมดอายุการบังคับใช้ของผังเมืองรวม ซึง่
ขอ้มูลจากการเอกสารที่เกี่ยวข้องกับนโยบายของรัฐและ
การสัมภาษณ์เชิงลึกจากเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง ทั้งหน่วย
ราชการส่วนภูมิภาค (สำานักงานโยธาธิการและผังเมือง
จังหวัด) และส่วนท้องถิ่น (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น)  
เป็นบทเรียนหรือองค์ความรู้ที่เจ้าหน้าที่และหน่วยงานที่
เกีย่วขอ้งตอ้งศกึษาและทำาความเขา้ใจเพือ่ทีจ่ะจดัการหรอื
ปฏบิตังิาน เพือ่ลดผลกระทบเชงิลบจากการขาดอายบุงัคบั
ใช้ผังเมืองรวมได้อย่างเหมาะสมและถูกต้อง ดังนี้    
 1) ขั้นตอนที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใช้ในการ
ลดผลกระทบเชิงลบหรือควบคุมให้มีการใช้ประโยชน์ที่ดิน
ตามข้อกำาหนดของผังเมืองรวมฉบับที่หมดอายุบังคับใช้   
มีวิธีดังนี้
 1.1 เมื่อมีผู้ยื่นแบบขออนุญาตก่อสร้างต่อองค์กร
ปกครองสว่นทอ้งถิน่ตามระเบยีบขัน้ตอนทีก่ำาหนด องคก์ร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะตรวจสอบความครบถ้วนของ
เอกสาร
 1.2 กองชา่ง/สว่นโยธาลงรบัเรือ่งยืน่ขออนญุาตตาม
ระเบยีบและพจิารณาวา่ผูย้ืน่ขออนญุาตจะปลกูสรา้งอาคาร
ประเภทใดและในพื้นที่ใด
 1.3 กองชา่ง/สว่นโยธาขององคก์รปกครองสว่นทอ้ง
ถิน่จะทำาการตรวจสอบขอ้กำาหนดของกฎกระทรวงผงัเมอืง
รวมฉบับที่หมดอายุว่า พื้นที่ก่อสร้างอาคารตั้งอยู่ใน
ประเภทการใช้ประโยชน์ที่ดินใด (สี) และอาคารที่จะขอ
อนุญาตก่อสร้างขัดแย้งกับข้อกำาหนดเกี่ยวกับอาคารและ
การใช้ประโยชน์ที่ดินหรือไม่
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  1.3.1 หากผลการตรวจสอบพบว่า การก่อสร้าง
อาคารที่ขออนุญาตไม่ขัดแย้งกับข้อกำาหนดของกฎ
กระทรวงผงัเมอืงรวมฉบบัทีห่มดอาย ุ องคก์รปกครองสว่น
ท้องถิ่นจะแจ้งผลการพิจารณาให้ผู้ยื่นขออนุญาตก่อสร้าง
ทราบ และดำาเนินการอนุญาตก่อสร้างตามขั้นตอนและ
ระเบียบที่กำาหนด
  1.3.2 หากตรวจสอบข้อกำาหนดผังเมืองรวม พบว่า 
การก่อสร้างอาคารที่ขออนุญาตขัดแย้งกับข้อกำาหนดของ
กฎกระทรวงผังเมืองรวมฉบับที่หมดอายุ องค์กรปกครอง
สว่นทอ้งถิน่กจ็ะแจง้ใหผู้ย้ืน่ขออนญุาตทราบวา่ไมส่ามารถ
อนุญาตให้ดำาเนินการก่อสร้างได้  พร้อมทั้งชี้แจงให้ทราบ
ว่าหากผู้ยื่นขออนุญาตประสงค์จะดำาเนินการก่อสร้าง
อาคารในแปลงที่ดินที่ระบุในการยื่นแบบขอก่อสร้าง ผู้ยื่น
ขออนุญาตจะต้องปรับเปลี่ยนกิจกรรมหรือลักษณะ
โครงการให้สอดคล้องกับข้อกำาหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน
ตามประเภทการใช้ประโยชน์ท่ีดินของผังเมืองรวมฉบับเดิม 
หรือย้ายพื้นที่ดำาเนินการก่อสร้างไปยังที่ดินแปลงอื่น ๆ    
ที่ไม่มีข้อกำาหนดห้ามดำาเนินกิจกรรมหรือโครงการที่ผู้ยื่น
ขออนญุาตประสงคจ์ะดำาเนนิการ ในกรณทีีอ่งคก์รปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไม่มีเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานด้านผังเมืองหรือ   
เจ้าหน้าที่ผู้ที่ได้รับมอบหมายให้ปฏิบัติงานก็ไม่สามารถ
ดำาเนินการพิจารณาอนุญาตได้  เนื่องจากไม่มีความรู้เพียง
พอในกฎหมายผังเมือง  ไม่มีความเชื่อมั่น และไม่แน่ใจว่า
จะสามารถวินิจฉัยได้ถูกต้องหรือไม่ ก็สามารถขอการ
สนบัสนนุใหส้ำานกังานโยธาธกิารและผงัเมอืงจงัหวดัดำาเนนิ
การตรวจสอบวินิจฉัยและตอบข้อหารือได้ว่า กิจกรรมหรือ
ลักษณะโครงการที่ยื่นขออนุญาตก่อสร้างขัด/แย้งกับ      
ข้อกำาหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามประเภทการใช้
ประโยชน์ที่ดินของผังเมืองรวมฉบับเดิมหรือไม่ อย่างไร  
 2) วิธีการปฏิบัติเพื่อลดผลกระทบเชิงลบจากการที่
ผังเมืองรวมขาดอายุบังคับใช้   
 จากการสัมภาษณ์เจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง พบว่า ใน
ห้วงเวลาที่ผังเมืองรวมขาดอายุบังคับใช้จะมีกรณีที่เป็น
ปัญหาในการพิจารณาอนุญาตก่อสร้างอาคารและอนุญาต
ประกอบกิจการบนพ้ืนที่หลายกรณ ีอาทเิช่น การขอนุญาต 
ก่อสร้างอาคารที่ขัดแย้งหรือไม่เป็นไปตามข้อกำาหนดของ
ผังเมืองรวมฉบับที่หมดอายุบังคับใช้ การขออนุญาต
ก่อสร้างอาคารและดำาเนินกิจการที่ขัดแย้งหรือไม่เป็นไป
ตามข้อกำาหนดประเภทการใช้ที่ดินของผังเมืองรวมฉบับที่
หมดอายุบังคับใช้ การขอเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์
อาคารทีไ่ดร้บัการอนญุาตไปแลว้ การใชป้ระโยชนท์ีด่นิผดิ
ประเภท ฯลฯ เป็นต้น ซึ่งการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ  ที่เกิดขึ้น

มีแนวทางการดำาเนินงานใน 2 ระดับ คือ  
 • ระดับนโยบาย กระทรวงมหาดไทยได้กำาหนด
นโยบายและมาตรการในการแก้ไขปัญหาในการป้องกัน
และแก้ไขปัญหากรณีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม
สิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับ ตามหนังสือสั่งการที่ มท.
0706/12639 ลงวันที่ 27 กันยายน พ.ศ. 2555 เรื่อง 
มาตรการในการป้องกันและแก้ไขปัญหากรณีกฎกระทรวง
ให้ใช้บังคับผังเมืองรวมส้ินสุดระยะเวลาการใช้บังคับ ถึงผู้ว่า
ราชการจังหวัดทุกจังหวัด ซึ่งมีใจความว่า “ตามที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนภารกิจในการวางและ
จัดทำาผังเมืองรวมตามแผนกระจาย อำานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ข้อเท็จจริงปรากฏว่าการดำาเนิน
การวางและจัดทำาผังเมืองรวมเพื่อให้มีการออกเป็น        
กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมไม่มีความต่อเนื่องกับ
กฎกระทรวงฉบบัเดมิทีไ่ดส้ิน้สดุระยะเวลาการใชบ้งัคบั ซึง่
จะส่งผลทำาให้มีการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ไม่เหมาะสม และมี
ผลกระทบต่อสาธารณะโดยรวมได้ รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยในฐานะผู้รักษาการตามพระราช
บัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และพระราชบัญญัติการ
ผงัเมอืง พ.ศ. 2518 และกฎหมายจดัตัง้องคก์รปกครองสว่น
ท้องถิ่น ผู้บังคับบัญชาของข้าราชการและผู้กำากับดูแล
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และรับผิดชอบในการกำาหนด
นโยบายเป้าหมายของกระทรวงมหาดไทย ตามมาตรา 20 
แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 
2534 จึงได้กำาหนดนโยบายและมาตรการเพื่อเป็นการ
ป้องกันและแก้ไขปัญหากรณีดังกล่าว ดังนี้
 (1) ให้ผู้ว่าราชการจังหวัดหรือนายอำาเภอในฐานะ
ผู้กำากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินน้ันๆ ได้กำาหนดไว้ 
รวมถึงหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง คือ สำานักงานโยธาธิการและ
ผงัเมอืงจงัหวดัประสานงานกบัองคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่
เพื่อดำาเนินการ ดังนี้
  1.1 เร่งรัดการดำาเนินการวางและจัดทำาผังเมือง
รวมตามที่ได้รับการถ่ายโอนภารกิจรวมทั้งดำาเนินการออก
ข้อบัญญัติท้องถิ่นโดยอาศัยอำานาจตามพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เพื่อควบคุมการใช้ประโยชน์
ที่ดินไปพลางก่อนในระหว่างที่กฎกระทรวงให้ใช้บังคับ
ผังเมืองรวมสิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับ
  1.2 กรณีที่ยังไม่มีข้อบัญญัติท้องถิ่นใช้บังคับใน
การพิจารณาอนุญาตของเจ้าพนักงานท้องถิ่น เพื่อให้ผู้ขอ
อนุญาตดำาเนินการหรือประกอบกิจการใดๆ ตามกฎหมาย
เฉพาะเพื่อการนั้นๆ และกฎหมายเฉพาะดังกล่าวได้ให้
อำานาจกับเจ้าพนักงานท้องถิ่นในการใช้ดุลพินิจที่จะ
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พิจารณาอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้เจ้าพนักงานท้องถิ่น
คำานงึถงึการใชป้ระโยชนท์ีด่นิตามกฎกระทรวงใหใ้ชบ้งัคบั
ผังเมืองรวมที่ได้สิ้นสุดระยะเวลาการบังคับใช้ประกอบการ
พิจารณาในการใช้ดุลพินิจด้วย
 (2) กรณีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีอำานาจ
หน้าที่ในการวางและจัดทำาผังเมืองรวม และได้รับการถ่าย
โอนภารกิจให้เป็นผู้วางและจัดทำาผังเมืองรวม จงใจปล่อย
ให้กฎกระทรวงสิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับ หรือจงใจไม่
ดำาเนินการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อให้ใช้บังคับใน
ระหว่างที่กฎกระทรวงสิ้นสุดระยะเวลาการใช้บังคับ ผู้ว่า
ราชการจังหวัดหรือนายอำาเภอในฐานะผู้กำากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ มีอำานาจหน้าที่ที่จะดำาเนินการ
ตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัตัง้องคก์รปกครองสว่นทอ้งถิน่
นั้นๆ กำาหนดไว้ เช่น มาตรา 77 มาตรา 79 และมาตรา 80 
แหง่พระราชบญัญตัอิงคก์ารบรหิารสว่นจงัหวดั พ.ศ. 2540 
มาตรา 71 ถึงมาตรา 74 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 หรือมาตรา 90 วรรคหนึ่งและวรรคสอง มาตรา 91 
และมาตรา 92 แห่งพระราชบัญญัติสภาตำาบลและองค์การ
บริหารส่วนตำาบล พ.ศ. 2537 เป็นต้นไป
 •  ระดับปฏิบัติในท้องถ่ิน จัดทำาข้อบัญญัติท้องถ่ินให้
ทันก่อนที่ผังเมืองรวมจะหมดอายุทุกครั้ง โดยอาจเตรียม
จัดทำาร่างไว้ล่วงหน้าก่อนที่ผังเมืองรวมจะขาดอายุการ
บังคับใช้ ซึ่งการจัดทำาข้อบัญญัติท้องถิ่นองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีอำานาจตามกฎหมายในการดำาเนินการจัดทำา
และออกประกาศใช้บังคับโดยท้องถ่ิน  อย่างไรก็ตามท่ีผ่านมา
พบว่า  ผู้บริหารฝ่ายการเมืองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ไม่ค่อยสนับสนุนกระบวนการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น  โดย
มมีมุมองและแนวคดิวา่ขอ้กำาหนดในผงัเมอืงรวมมลีกัษณะ
การควบคุม (control) มากกว่าการส่งเสริม (promotion)  
จึงเห็นว่า การออกข้อบัญญัติท้องถ่ินซ่ึงเป็นกฎหมายท้องถ่ิน 
จะส่งผลกระทบต่อกลุ่มคนในพื้นที่ที่เป็นฐานคะแนนเสียง
ของตน ซึ่งไม่เป็นผลดีต่อสถานะทางการเมืองในอนาคต
ของตนเอง จึงเลือกท่ีจะรอให้ผังเมืองรวมฉบับใหม่ประกาศใช้  
โดยไม่ใส่ใจที่จะดำาเนินการออกข้อบัญญัติท้องถิ่นเพื่อ
ควบคุมการใช้ที่ดินและสิ่งก่อสร้าง
 (3) ปัญหาการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น การข้อ
บัญญัติท้องถิ่นเป็นทางเลือกที่ดีในควบคุมให้มีการใช้
ประโยชน์ที่ดินตามผังเมืองรวมท่ีขาดอายุ  แต่ในทางปฏิบัติ
มีปัญหาและข้อจำากัดที่สำาคัญ คือ พระราชบัญญัติการ
ผังเมือง พ.ศ. 2518 ไม่ได้ให้อำานาจท้องถิน่ในการตรา       
ข้อบัญญัติท้องถ่ินเพ่ือควบคุมการใช้ท่ีดิน เน่ืองจากพระราช-
บัญญัติเทศบาลได้กำาหนดไว้ว่าการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น

เรื่องใดๆ ก็ตาม เทศบาลจะทำาได้ต่อเมื่อมีกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติรองรับ แต่พระราชบัญญัติการผังเมืองไม่มี
บทบัญญัติให้ท้องถิ่นมีอำานาจหน้าที่ในการตรากฎหมาย
ท้องถิ่นเพื่อควบคุมการใช้ที่ดินให้เป็นไปตามข้อกำาหนด
ของผังเมือง ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่
จึงไม่ดำาเนินการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น   
 (4) ข้อจำากัดในการใช้พระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร เนื่องจากการออกเทศบัญญัติมีกระบวนการและ  
ขั้นตอนที่ต้องผ่านการพิจารณาของสภาท้องถิ่นซึ่งมักจะ
ไม่ให้ความเห็นชอบ  ดังนั้น การปฏิบัติเพื่อควบคุมการใช้
ประโยชน์ที่ดินขณะที่ผังเมืองรวมขาดอายุจึงจำาเป็นต้อง
อาศัยอำานาจของกฎหมายอื่นที่ใกล้เคียงมากที่สุด  คือ  
พระราชบญัญตัคิวบคมุอาคาร  ซึง่มขีอ้จำากดัในการควบคมุ
การใช้ประโยชน์ท่ีดินมาก เน่ืองจากพระราชบัญญัติฉบับน้ี
สามารถควบคุมได้เฉพาะตัวอาคารแต่ไม่สามารถควบคุม
พื้นที่หรือประเภทการใช้ที่ดินซึ่งจะใชต้ัง้อาคาร นอกจากนี ้
การออกข้อบัญญัติท้องถิน่โดยอาศัยพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร ควรมีข้อกำาหนดที่ไม่ขัดแย้งกับพระราช-
บัญญัติควบคุมอาคารและต้องมีการทำาประชาพิจารณ์เพือ่
ขอความเห็นจากประชาชน ดังนั้น  ท้องถิ่นส่วนใหญ่จึงไม่
สามารถออกข้อบัญญัติท้องถิน่เพือ่ควบคุมความสูงของ
อาคารได้ 

5.4	 แนวทางการแก้ไขปัญหาการขาดอายุบังคับตาม
	 กฎหมายของผังเมืองรวม
 การขาดอายุบังคับใช้ผังเมืองรวมส่งผลกระทบเชิงลบ
ต่อการควบคุมการใช้ประโยชน์ท่ีดิน การพัฒนาเมือง 
การจัดการสิ่งแวดล้อม และการสร้างคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน   แมว้า่รฐับาลจะไดก้ำาหนดนโยบายและแนวทาง
การปฏบิตัแิก ่หนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้งไวแ้ลว้แตใ่นทางปฏบิตัิ
ก็ยังมีปัญหาและอุปสรรคค่อนข้างมากและไม่เกิดประสิทธิผล
อย่างท่ีควรจะเป็น จึงควรจะต้องมีการดำาเนินงานเพ่ือป้องกัน
ไม่ให้เกิดสภาวะขาดอายุบังคับใช้ผังเมืองรวม รวมทั้งมีวิธี
ปฏบิตัเิพือ่แกไ้ขปญัหาการขาดอายบุงัคบัใชผ้งัเมอืงรวมที่
มีประสิทธิผล
 • แนวทางเพื่อป้องกันไม่ให้เกิดสภาวะขาดอายุ
บังคับใช้ผังเมืองรวมอายุ
 - ปรับปรุงกระบวนการ และขั้นตอนในการจัดทำา
ผังเมืองรวม  เน่ืองจากกระบวนการจัดทำาและประกาศบังคับ
ใช้ผังเมืองรวมแต่ละผังต้องใช้ระยะเวลาที่ยาวนานมาก
เพราะมีข้ันตอนการดำาเนินงานมากถึง 18 ข้ันตอน นอกจากน้ี 
กระบวนการดำาเนินงานในแต่ละขั้นตอนก็ไม่สามารถ
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กำาหนดระยะเวลาที่แน่นอนได้ ทำาให้ในการปฏิบัติงานจริง
พบว่า  ระยะเวลาการดำาเนินงานจัดทำาและประกาศบังคับ
ใช้ผังเมืองรวมแต่ละผังใช้ระยะเวลานานกว่าที่กำาหนด
เกือบทั้งสิ้น ซึ่งส่งผลให้เกิดปัญหาการขาดอายุบังคับใช้
ผังเมืองรวมในหลายพื้นที่ เช่น กรณีผังเมืองรวมเมือง
เชียงใหม่ซึ่งขาดอายุการบังคับใช้นานถึงกว่า 7 ปี ( ตั้งแต่
ปี พ.ศ. 2549 - 2556) เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดปัญหาการ
ขาดอายุบังคับใช้ผังเมืองรวม จึงจำาเป็นต้องปรับปรุง
กระบวนการจัดทำาและประกาศบังคับใช้ผังเมืองรวมให้เป็น
ไปตามกรอบเวลาท่ีกำาหนดไว้ (Department of Public 

Works and Town & Country Planning, Ministry of 

Interior, 2005) หรือลดขั้นตอนในการดำาเนินงาน
 - กระจายอำานาจการวางและจัดทำาผังเมืองรวมให้
แก่ท้องถิ่นอย่างแท้จริง กระบวนการจัดทำาและประกาศ
บังคับใช้ผังเมืองรวมตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 
2518 ได้ให้อำานาจในการพิจารณาและให้ความเห็นชอบ
รวมทั้งการตัดสินใจแก่คณะกรรมการผังเมืองประจำาอยู่
ส่วนกลาง ขณะที่ท้องถิ่นซึ่งเป็นพื้นที่ถูกประกาศบังคับใช้
ผังเมืองรวมยังไม่มีบทบาทและอำานาจหน้าที่อย่างแท้จริง
ในการพิจารณาและให้ความเห็นชอบรวมทั้งการตัดสินใจ
ในการวางและจัดทำาผังเมืองในพื้นที่ของตนเอง ส่งผลให้
กระบวนการจัดทำาและประกาศบังคับใช้ผังเมืองรวมเกิด
ความล่าช้า เนื่องจากเกิดปัญหาข้อร้องเรียนในขั้นตอนที่
เปิดรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ทั้งนี้ เป็นผลมาจาก
การที่ท้องถิ่นซึ่งเป็นเจ้าของพื้นที่ไม่มีอำานาจหน้าที่ในการ
ริเริ่มวางผังเมือง  การกำาหนดทิศทางการพัฒนาเมือง  การ
วางแผนการใช้ประโยชน์ที่ดิน  และการออกข้อกำาหนดใน
การควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน ทั้งที่ได้มีกฎหมาย
กระจายอำานาจการปกครองให้แก่ท้องถิ่นแล้ว ดังนั้น  จึง
ควรต้องมอบอำานาจในการจัดทำาและบังคับใช้ผังเมืองให้
แก่ท้องถิ่น  โดยให้ท้องถิ่นเป็นผู้ดำาเนินการจัดทำาผังเมือง
รวมและใหม้คีณะกรรมการระดบัจงัหวดัทำาหนา้ทีพ่จิารณา 
วินิจฉัย ให้ความเห็นชอบรวมทั้งประกาศบังคับใช้ผังเมือง
รวมโดยให้ทุกขั้นตอนเสร็จสิ้นที่คณะกรรมการผังเมือง
ประจำาจังหวัด
 - การกำาหนดระยะเวลาบังคับใช้ผังเมืองที่สอด-
คล้องกับบริบทพื้นที่ เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติการ
ผังเมือง พ.ศ. 2518  คือ  การสร้างหรือพัฒนาเมืองเพื่อให้
เกิดสขุลกัษณะ ความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ ความ
สวยงาม ความปลอดภัยของประชาชน เพือ่สง่เสรมิเศรษฐกจิ 
สังคม และดำารงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ สภาพแวดล้อมท่ี
มีคุณค่า  ดังน้ัน  การกำาหนดระยะเวลาบังคับใช้ผังเมืองควร

สอดคล้องกับบริบทของพื้นที่ โดยเมืองที่มีการขยายตัว
หรือเปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดิน ที่รวดเร็วอาจมีความจำาเป็น
ต้องปรับปรุงผังเมืองให้เร็วกว่าเมืองที่มีการขยายตัวหรือ
เปลี่ยนแปลงการใช้ที่ดินน้อย ซึ่งหมายถึงระยะเวลาในการ
บังคับใช้ผังเมืองรวมที่เชื่อมโยงกับระยะเวลาในการ
ปรับปรุงผังเมืองรวมจึงควรแตกต่างกัน  อย่างไรก็ตาม 
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ได้กำาหนดให้
ผังเมืองรวมทุกผังมีอายุการบังคับใช้เป็นเวลา 5 ปี และ
กำาหนดให้มีการปรับปรุงผังทุก 5 ปี หรือก่อน 5 ปี หากมี
สถานการณ์ท่ีทำาให้สาระสำาคัญของผังเมืองรวมเปล่ียนไป เพ่ือ
ให้ผังเมืองรวมสามารถบังคับใช้ได้อย่างต่อเนื่อง ซึ่งในการ
ปฏิบัติที่ผา่นมา การปรบัปรงุผงัเมอืงรวมฉบับใหมโ่ดยกรม
โยธาธิการและผงัเมอืง มกัจะมกีารเปลีย่นแปลงทศิทางและ
เป้าหมายการพัฒนาเมืองจากเดิมเกือบทุกคร้ัง ส่งผลให้
ผังเมืองรวมฉบับใหม่ที่จัดทำาข้ึนมกีารเปลี่ยนแปลงจนไมอ่าจ
เรยีกไดว้า่เปน็การปรับปรุงผังเมืองรวมฉบับเดิมหากแต่เป็น
ผังเมืองรวมท่ีจัดทำาใหม่  
 • แนวทางเพื่อแก้ไขปัญหาในการปฏิบัติงาน
ระหว่างที่ผังเมืองรวมขาดอายุบังคับใช้ตามกฎหมาย
  - หน่วยงานที่ทำาหน้าที่พิจารณาอนุญาตการใช้
ที่ดินในเขตผังเมืองรวมเมือง ต้องประสานและบูรณาการ
การทำางานร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการพิจารณาใช้
กฎหมายเพื่อกำากับควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน ให้
การใช้ประโยชน์ที่ดินเป็นไปในแนวทางเดียวกัน โดยคำานึง
ถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายผังเมือง เพื่อให้การบังคับใช้
กฎหมายเกิดประสิทธิภาพสูงสุด    
 - องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องควรส่งตัวแทนหน่วยงานผู้แทนเข้าร่วมปฏิบัติ
งานดูแล  ตรวจสอบ กำากับ ควบคุมกับสำานักงานโยธาธิการ
และผงัเมอืงจงัหวดัเพือ่ใหเ้กดิประสทิธผิลในการลดผลกระ
ทบเชงิลบทีเ่กดิขึน้ในชว่งทีผ่งัเมอืงรวมหมดอายกุารบงัคบั
ใช้ควรมีการให้ความรู้ ความเข้าใจ แก่เจ้าหน้าที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในเรื่องการ
บังคับใช้ผังเมืองรวม และข้อกำาหนดการใช้ที่ดินประเภท
ต่างๆ เพื่อให้สามารถปฏิบัติงานได้อย่างถูกต้องตาม
วัตถุประสงค์ของกฎหมาย   
  - ควรมีการอบรมให้ความรู้แก่ผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องถึงความรับ
ผิดชอบในการกำากับ ควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินให้เป็น
ไปตามผังเมืองรวมรวมถึงบทลงโทษในกรณีที่ไม่ปฏิบัติ
ตามกฎหมาย  เช่น ไม่จัดทำาข้อบัญญัติใช้บังคับระหว่างที่
ผังเมืองรวมขาดอายุการบังคับใช้
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  - องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรจะจัดฐาน
ข้อมูลการใช้ประโยชน์ที่ดิน และทำาการตรวจสอบ ติดตาม
การใชป้ระโยชนท์ีด่นิเพือ่ปรบัปรงุฐานขอ้มลูใหเ้ปน็ปจัจบุนั
อยู่เสมอซึ่งจะช่วยให้สามารถพิจารณาอนุญาตการขอใช้
ประโยชน์ในที่ดินได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งยังจะทำาให้
สามารถทราบได้ว่ามีการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ขัดต่อ
กฎหมายผังเมืองหรือไม่อย่างไร และเกิดขึ้นในช่วงเวลาใด 
ซึ่งหากพบว่า มีการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ขัดต่อกฎหมาย
ผังเมืองเกิดขึ้นจะต้องรายงานให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
ทราบทันทีเพื่อดำาเนินการแก้ไขได้ทันเวลา
  - กรมโยธาธิการและผังเมือง ควรปรับปรุงระบบ
ฐานข้อมูลอาคารให้เป็นปัจจุบันเพื่อที่จะสามารถใช้ในการ
สนับสนุนการปฏิบัติงานควบคุมการใช้ที่ดินและอาคารแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้
อย่างมีประสิทธิภาพ
 • แนวทางเพื่อส่งเสริมบทบาทขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นกับการผังเมือง
 จากการพิจารณาข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องจะพบว่า 
ไม่มีบทบัญญัติใดในกฎหมายกล่าวถึงการจัดการในกรณี
ที่ผังเมืองขาดอายุ รวมถึงการให้อำานาจแก่ท้องถิ่นในการ
ควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินในกรณีดังกล่าว ทำาให้เมื่อ
เกดิปญัหาการขาดอายขุึน้จงึไมม่แีผนรองรบั และปลอ่ยให้
เกิดการพัฒนาเมืองอย่างไร้ระเบียบ ซึ่งหน่วยงานที่
เกีย่วขอ้งทีเ่ลง็เหน็ถงึปญัหาและผลกระทบทีจ่ะเกดิตามมา 
ไดเ้สนอแนวทางอยูห่ลากหลาย แตท่ีส่ำาคญัคอืการประสาน
ความร่วมมือไม่ได้รับการตอบสนอง การพิจารณาถึง
บทบาทของท้องถ่ินในการป้องกัน แก้ไขปัญหาและผลกระทบ
จากการขาดอายุของผังเมือง ท้องถิ่นสามารถดำาเนินการ
ได้เพียงอย่างเดียว คือ การใช้ความสัมพันธ์ของหน่วยงาน 
หรือส่วนบุคคลกับชุมชนในการขอความร่วมมือให้ การขอ
อนุญาตต่าง ๆ  เป็นไปตามผังเมืองฉบับท่ีขาดอายุไปแล้ว ซึง่
สามารถใช้ได้กับชุมชนที่มีขนาดเล็กเท่านั้น ดังนั้น หากจะ
แกไ้ขปัญหาหรือการป้องกันการขาดอายุ โดยหน่วยงาน
ทอ้งถิน่ ไม่สามารถดำาเนินการได้จริงเพราะกฎหมายไม่ได้
ให้วิธีปฏิบัติและอำานาจไว้ อย่างไรก็ดีเมื่อพิจารณาถึง
บทบาททีเ่หมาะสมกบัทอ้งถิน่ คอื ทอ้งถิน่ตอ้งสามารถเปน็
ผูท้ีก่ำาหนดและสามารถควบคมุดแูลดา้นผงัเมอืงดว้ยตนเอง 
ซึง่เมื ่อเป็นเช่นนัน้จำาเป็นต้องมีการศึกษารูปแบบ และ
กระบวนการวางผังเมืองควบคู่กับการเตรียมความพร้อมให้
กับท้องถ่ินพร้อม ๆ กัน

 แต่อย่างไรก็ดีในกฎหมายผังเมืองที่มีใช้ในปัจจุบัน 
ได้สะท้อนให้เห็นว่าผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ 
สามารถใช้บังคับควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินและอาคาร
ได้โดยท้องถิ่นโดยตรง แต่ท้ังน้ีการจัดทำาผังเมืองเฉพาะท่ีมี
ความยุ่งยากซับซ้อนมากกว่าผังเมืองรวม เน่ืองจากต้องออก
ในรูปของพระราชบัญญัติ ทำาให้ท้องถิ่นหรือแม้กระทั่งกรม
โยธาธกิารและผงัเมอืง ไมส่ามารถดำาเนินการจัดทำาผงัเมอืง
เฉพาะได้แม้แต่ฉบับเดียวจนถึงปัจจุบัน อย่างไรก็ดีมีนัก
วิชาการหลายท่านกล่าวถึงปัจจัยท่ีทำาให้การวางและจัดทำา
ผังเมืองเฉพาะไม่ประสบความสำาเร็จน้ันไม่ใช่อยู่ที่ขั้นตอน
ทางกฎหมายที่ยุ่งยากเพียงอย่างเดียว หากเป็นเพราะนัก
ผงัเมอืงขาดความเขา้ใจอยา่งทอ่งแท ้นโยบายรฐับาลไมใ่ห้
ความสำาคญั และไมม่กีารจดัหางบประมาณ  มาพฒันาตาม
แผนงานโครงการ
 ดังนั้น การแก้ไขปัญหาการขาดอายุของผังเมือง 
ต้องพิจารณาภาพรวมของกระบวนการจัดทำาผังเมืองรวม 
และผังเมืองเฉพาะด้วยกัน เนื่องจากงานวิจัยชิ้นนี้เห็นว่า 
หากมีการจัดทำาและบังคับใช้ผังเมืองรวม และผังเมือง
เฉพาะได้ ปัญหาด้านการพัฒนาเมืองจะลดลง และเห็น
แนวทางการพัฒนาที่ถูกต้องเหมาะสมมากกว่าในปัจจุบัน 
เพราะปัญหาที่เกิดขึน้กับเมืองในปัจจุบัน ล้วนแล้วแต่เป็น
ข้อกำาหนดที่ปรากฎในผังเมืองเฉพาะเกือบทั้งหมด ดังนั้น 
การขาดอายุของผังเมืองรวมจึงเป็นเพียงผลกระทบใน
ระดับหนึ่งที่สะท้อนกระบวนการวางผังเมืองทั้งระบบของ
ประเทศไทย ซึ่งทางออกอาจจะอยู่ที่การพิจารณาแก้ไขให้
ผังเมืองทั้งสองระดับ คือ ผังเมืองรวม และผังเมืองเฉพาะ
สามารถจัดทำาได้จริง และสามารถประกาศบังคับใช้ได้จริง 
ซึ่งทั้งสองกรณีนี้จะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อกระบวนการทาง
ผงัเมอืงนัน้เกดิจากความตอ้งการของทอ้งถิน่จัดทำาผงัเมอืง
และบังคับใช้ในพืน้ที่โดยท้องถิน่ เท่าที่คณะผู้วิจัยลงพื้นที่ 
มองเห็นถึงแนวโน้มของคนในชุมชนที่มีความเข้าใจ         
ในปญัหา และแสดงความตอ้งการทีจ่ะแกไ้ขปญัหาดงักลา่ว
โดยมองว่าผังเมืองเป็นเคร่ืองมือท่ีสำาคัญ ฉะน้ัน เป็นเร่ืองท่ี  
น่าสนใจเป็นอย่างย่ิงท่ีจะทำาการศึกษาเพ่ือหารูปแบบ 
กระบวนการท่ีจะให้ประชาชนเข้ามาร่วมออกแบบ และแสดง 
ความคิดเห็นในกระบวนการจัดทำาผังเมืองรวมที่เหมาะสม
กว่าที่มีในปัจจุบัน และพัฒนาสู่การพิจารณาและบังคับใช้
โดยท้องถิ่นต่อไป
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 การขาดอายุบังคับใช้ผังเมืองรวมส่งผลกระทบเชิงลบ
ต่อการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน การพัฒนาเมือง การ
จัดการสิ่งแวดล้อม และการสร้างคุณภาพชีวิตของ
ประชาชน แม้ว่ารัฐบาลจะได้กำาหนดนโยบายและแนวทาง
การปฏบิตัแิกห่นว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้งไวแ้ลว้แตใ่นทางปฏบิตัิ
ก็ยังมีปัญหาและอุปสรรคค่อนข้างมากและไม่เกิดประสิทธิผล
อย่างทีค่วรจะเป็น ดังนั้น จึงควรจะต้องมีการดำาเนินงาน
เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดสภาวะขาดอายุบังคับใช้ผังเมืองรวม 
เช่น ปรับปรุงกระบวนการ และขัน้ตอนในการจัดทำา  
ผังเมืองรวม กระจายอำานาจการวางและจัดทำาผังเมืองรวม
ให้แก่ท้องถิ่นอย่างแท้จริง รวมทั้งมีวิธีปฏิบัติเพื่อแก้ไข
ปัญหาการขาดอายุบังคับใช้ผังเมืองรวมที่มีประสิทธิผล 

6.  สรุป

 ผลกระทบจากการขาดอายุใช้บังคับผังเมืองรวมมี
ขนาดและความรนุแรงแตกตา่งกนัตามขนาดของเมอืง โดย
ผลกระทบจะมรีะดบัความรนุแรงเพิม่มากขึน้ตอ่การบรหิาร
จัดการพ้ืนท่ี การควบคุมและกำากับทิศทางการพัฒนาเมือง 
การใช้ประโยชน์ที่ดินและสิ่งแวดล้อม การพัฒนาเศรษฐกิจ
และคุณภาพชีวิตประชาชน ในเมืองที่มีความซับซ้อนและ

มีระดับการกลายเป็นเมืองสูง ขณะที่ผลการศึกษาวิจัยใน
ประเด็นกระบวนการวางและจัดทำาผังเมืองรวมก็ยังพบอีกว่า 
ปัญหาสำาคัญที่การวางและจัดทำาผังเมืองรวม เกิดความ
ล่าช้าและไม่สามารถประกาศบังคับใช้ได้ทันเวลา จนส่งผล
ใหเ้กดิปญัหาการขาดอายใุชบ้งัคบั หรอืไมส่ามารถประกาศ
บังคับใช้ได้ในเวลาที่เหมาะสมหรือทันกับการเปลี่ยนแปลง
ทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคมของเมือง คือ ปัญหาการ   
ร้องเรียนของประชาชนและภาคส่วนต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับ
พ้ืนท่ีท่ีทำาการวางและจัดทำาผังเมืองรวม ซ่ึงข้อมูลการร้องเรียน
หรือข้อเรียกร้องของประชาชนเกี่ยวกับการวางและจัดทำา
ผังเมืองรวมมีประเด็นที่สำาคัญ คือ ผังเมืองรวมท่ีจัดทำา      
ไม่เหมาะสมกับสภาพแวดล้อมของเมือง ไม่สอดคล้องกับ
บริบททางสังคมวัฒนธรรมของประชาชนในพื้นที่ไม่ตอบ
สนองความต้องการของประชาชน ในพื้นที่ นอกจากนี้ ยัง
เกิดผลกระทบในส่วนของการเกิดปัญหาความขัดแย้งและ
ข้อร้องเรียนที่เกี่ยวกับการกำากับดูแลการปฎิบัติให้เป็นไป
ตามผังเมืองรวม เช่น การประท้วงต่อต้านการขยายถนนใน
เขตเมืองเก่า การสร้างอาคารสูง สถานบันเทิง ผับ บาร์  
ในเขตที่อยู่อาศัย  การก่อสร้างโครงการศูนย์การค้าครบ
วงจรขนาดใหญ่ในพื้นที่เกษตรกรรม เป็นต้น
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