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บทที่ 5 
 

ปญหาและอุปสรรคเกีย่วกับมาตรการเชิงนโยบาย มาตรการทางกฎหมาย  
และหนวยงานท่ีเกี่ยวของในการจัดการพื้นทีส่วนสาธารณะ 

 
 จากที่ไดศึกษากฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพ 
มหานคร พบวา ไมมีบทบัญญัติเฉพาะ และไมมีการเพิ่มเติมรายละเอียดของการวางระบบการ
จัดการพื้นที่สวนสาธารณะเพ่ือใชเปนแนวทางหรือขอปฏิบัติแกสวนราชการภายในและเจาหนาที่                      
ที่เกี่ยวของตามภารกิจที่กระจายอํานาจใหกรุงเทพมหานครมีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ
โดยการจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานท่ีพักผอนหยอนใจเลย จึงสงผลใหเกิดปญหาการบังคับใช
กฎหมายและขาดการประสานความรวมมือกับหนวยงานของรัฐที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงเปน                   
ผูรักษาการตามพระราชบัญญัติเพื่อการนํามาตรการทางกฎหมายเหลานั้นมาใชในการดูแล
บํารุงรักษา อนุรักษ ควบคุม และพัฒนาพื้นที่สวนสาธารณะตามวัตถุประสงคและเจตนารมณของ
กลุมกฎหมายตามที่กลาวไวในบทที่ 4 ได และท่ีสําคัญ แมวาจะมีนโยบายของหนวยงานของรัฐ
สวนกลางหรือมาตรการทางกฎหมายบางสวนที่เอ้ือตอการกําหนดข้ันตอนและวิธีการเพื่อให                  
ไดมาซึ่งพื้นที่สวนสาธารณะเพิ่มเติมก็ตาม แตก็ไมครอบคลุมถึงการกําหนดเขตสวนสาธารณะ และ
การไดมาซึ่งพื้นที่เพื่อการพัฒนาเปนสวนสาธารณะมากเทาใดนัก อีกทั้งยังไมมีความรวมมือกับ
สวนราชการและราชการสวนทองถิ่นอ่ืนๆ ที่มีพื้นที่โดยรอบกรุงเทพมหานครอีกดวย จึงทําใหการ
จัดการพื้นที่สวนสาธารณะละเลยบริบทเฉพาะทางภูมิศาสตรของกรุงเทพมหานคร และพื้นที่
สวนสาธารณะอ่ืนนอกเขตกรุงเทพมหานครที่อาจมีสวนชวยในการบรรเทาความไมเพียงพอ                
ของพื้นที่สวนสาธารณะตอจํานวนประชากรได การจัดการพื้นที่สวนสาธารณะน้ีจึงขาดระบบ                   
ที่ตอเนื่องเพื่อการกําหนดใหสวนสาธารณะเปนเสมือนโครงสรางพื้นฐานสีเขียว  (green 
infrastructure) ของเมือง รวมถึงเกิดชองวางในข้ันตอนและรูปแบบของการจัดการในทางพื้นที่อีกดวย 
 ในอีกดานหนึ่ง กฎหมายที่เกี่ยวของกับการมีสวนรวมของประชาชนเพื่อการจัดการ
พื้นที่สวนสาธารณะนั้น ไมสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจทางปกครองใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่นที่มุงประสงคใหประชาชนมีสวนรวมในการบริหารจัดการหรือกําหนดทิศทางการ
ดําเนินงานของกรุงเทพมหานครในเร่ืองดังกลาว ในบทนี้จะไดศึกษาถึงนโยบาย มาตรการทาง
กฎหมายตามลักษณะและรูปแบบของการจัดการในทางพื้นที่ รวมถึงปญหาการดําเนินงานของ
หนวยงานตางๆ โดยเฉพาะหนวยงานสวนทองถิ่นของกรุงเทพมหานครทั้งหมดที่มีตอการจัดการ
พื้นที่สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานคร ซึ่งจะไดศึกษาในลําดับตอไปนี้ 
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5.1 ปญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับนโยบาย 
 

 จากการศึกษานโยบายที่เกี่ยวของในการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะ พบวา นโยบาย
ของรัฐทั้งหมดเมื่อพิจารณาประกอบกัน ไมวาจะเปน กรอบกําหนดนโยบายการบริหารราชการ
แผนดินของรัฐบาลตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ในสวนของ
แนวนโยบายดานที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม และดานการมีสวนรวมของประชาชน 
กรอบกําหนดทิศทางการพัฒนาในมิติดานทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมตามแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2550-2554) รวมถึงนโยบายดานส่ิงแวดลอมตาม
นโยบายและแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2540-2559                        
มีการกําหนดข้ันตอนและวิธีการจัดการในทางพื้นที่ไวอยางครอบคลุมแลว ต้ังแตการกําหนด                  
ทิศทางการใชประโยชนที่ดิน การจัดหาและพัฒนา การดูแล สงวนและรักษาพื้นที่สวนสาธารณะ
เพื่อการอนุรักษ และการประสานความรวมมือในลักษณะของการสงเสริมการมีสวนรวมของ
ประชาชนเพื่อการบริหารจัดการพื้นที่สวนสาธารณะรวมกันภายใตบริบทพื้นที่สีเขียวของประเทศ 
 สําหรับกรุงเทพมหานครซึ่งเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ มีหนาที่ใน
การจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานท่ีพักผอนหยอนใจนั้น มีการจัดทําแผนการบริหารราชการเชิง
ยุทธศาสตร โดยกําหนดมิติดานโครงสรางพื้นฐาน (infrastructural dimension) และการบริการ 
(service and management dimension) ไวในแผนบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2552                   
- 2555 เพื่อพัฒนากรุงเทพมหานครใหเปนมหานครแหงส่ิงแวดลอม (striving to green bangkok)  
ซึ่งกําหนดทิศทางการดําเนินงานเปนรูปแบบที่ชัดเจน โดยยุทธศาสตรที่กําหนดตามแผนบริหาร
ราชการฉบับดังกลาว มีความเชื่อมโยงกับกรอบกําหนดแนวทางในระดับนโยบายของประเทศ รวมถึง
ยังเปนกรอบเพื่อกําหนดนโยบายและวิสัยทัศนของผูวาราชการกรุงเทพมหานครโดยทางออมอีกดวย                         
เพื่อใหสามารถชี้วัดและใชเปนกลไกในการประเมินการบริหารราชการของกรุงเทพมหานครได  
 โดยนโยบายท่ีเกี่ยวของกับการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานครนี้                    
มีความเปนเอกภาพและตอเนื่องเปนอยางมาก โดยเฉพาะการพัฒนาพื้นที่สวนสาธารณะ ที่เปนเชนนี้ 
อาจเปนเพราะปจจุบันมีความตองการพื้นที่สวนสาธารณะเพิ่มข้ึน เพื่อใหเพียงพอกับจํานวนและ
ความตองการของประชากรตามเกณฑมาตรฐานตางๆ ที่กําหนดไว ประกอบกับนโยบายการกําหนด
ทิศทางการใชประโยชนที่ดิน เพื่อสงเสริมการจัดหาพื้นที่สวนสาธารณะ และกําหนดแนวทาง                         
การดําเนินการใหเกิดการพัฒนาในทางพื้นที่มีความเปนระบบมากข้ึน จึงสงผลใหการเพิ่มพื้นที่
สวนสาธารณะในบริบทของการพัฒนา และการกําหนดทิศทางการใชประโยชนที่ดินในภาพรวม                        
มีมาตรการเชิงนโยบายบนพื้นฐานภายใตกรอบกําหนดแนวทางเพื่อการพัฒนาในทางพื้นที่นั่นเอง 
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 แตอยางไรก็ตาม แมวากรอบกําหนดแนวทางในระดับนโยบายตามที่กลาวมาในบทที่ 4 นี้ 
เมื่อนํามาพิจารณาและใชในการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานครแลว จะสามารถ
จัดการพื้นที่สวนสาธารณะตามข้ันตอนและวิธีการจัดการในทางพื้นที่ไดในระดับหนึ่งก็ตาม                          
แตเมื่อพิจารณาแตละนโยบายแยกออกจากกัน จะพบวา มีปญหาและอุปสรรคตอการจัดการพื้นที่
สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานครดวย ผูเขียนจึงขอวิเคราะหและแสดงใหเห็นถึงปญหาและ
อุปสรรคในระดับนโยบาย แยกตามกรอบกําหนดแนวทางในระดับนโยบายเปนลําดับ ดังนี้ 
 
5.1.1  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พทุธศกัราช 2550 
  
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ใหความสําคัญกับการกําหนด
ทิศทางการใชประโยชนที่ดินเปนอยางมาก ไมวาจะเปน การกําหนดมาตรฐานการใชที่ดิน การวาง
และจัดทําผังเมือง และการจัดทําแผนการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติอยางเปนระบบ รวมถึง
ยังใหความสําคัญกับการสงเสริมการจัดการในแงของการดูแลและบํารุงรักษาเพื่อการพัฒนา
คุณภาพชีวิตของประชาชนดวย โดยจุดเดนของการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะตามกรอบกําหนด
นโยบายดังกลาว คือ การสงเสริมการมีสวนรวมของประชาชน ทั้งในรูปแบบของปจเจกบุคคล 
ชุมชน หรือกลุมบุคคลตามลักษณะของการกระจายอํานาจทางปกครองในทางพ้ืนที่1 จึงทําให                       
การจัดการพื้นที่สวนสาธารณะตามรัฐธรรมนูญฉบับนี้ ในฐานะทรัพยากรธรรมชาติของประเทศ                 
มีการกําหนดแนวทางการจัดการโดยคํานึงถึงการบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนดวย 
 หากพิจารณาในแงของการจัดหาและพัฒนาพื้นที่สวนสาธารณะ จะพบวา ไมมีการ
กําหนดอยางชัดเจน จึงอาจทําใหการจัดการในทางพ้ืนที่ เนนไปที่บริบทของการดูแลและบํารุงรักษา 
เพื่อการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติบนพื้นดินมากกวาการพัฒนาตามระบบของการจัดการ
ส่ิงแวดลอมเทานั้น หากมิไดพิจารณาถึงบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญอยางถองแท เนื่องจากการจัดหา
และพัฒนาพื้นที่สวนสาธารณะอยูภายใตการดําเนินมาตรการตามนโยบายการกําหนดทิศทางการ
ใชประโยชนที่ดินแลว เชนเดียวกับการสงวนพื้นที่สวนสาธารณะเพื่อการจัดการในทางพ้ืนที่ดวย  
 สําหรับประเด็นอ่ืนๆ ผูเขียนเห็นวา การที่แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญ
ใหความสําคัญกับการจัดการทรัพยากรน้ํา และการใชประโยชนที่ดินเปนสําคัญ โดยทรัพยากรธรรมชาติ

                                                  
 1  ดู รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 66, 67,                  
87 (2), 287 และมาตรา 290.  
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ประเภทอ่ืนๆ อยูภายใตขอบเขตของคําวา “ทรัพยากรธรรมชาติ” หรือ “ทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน” นั้น 
จึงทําใหพื้นที่สวนสาธารณะซ่ึงมิไดมีลักษณะเปนทรัพยากรธรรมชาติประเภทใดประเภทหน่ึง              
โดยชัดเจน อาจเกิดปญหาการใหความหมายเพื่อรวมไปถึงหรือการกําหนดมาตรฐานหรือ
หลักเกณฑเพื่อการจัดการอยางเปนรูปธรรมได จากปญหานี้เอง สงผลใหการจัดการพื้นที่
สวนสาธารณะ เพื่อจัดทําแผนการบริหารจัดการตามความในมาตรา 85 (4) แหงรัฐธรรมนูญ                    
ไมวาจะเปน การจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในฐานะที่เปนพื้นที่สีเขียวหรือพื้นที่ทางส่ิงแวดลอมของ
กรุงเทพมหานครเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพตามรูปแบบและข้ันตอนการจัดการที่กําหนดไว                
ในกรอบกําหนดนโยบายน้ีได แตอยางไรก็ตาม แนวนโยบายพื้นฐานแหงรัฐมิใชนโยบายและแผน
เพื่อการกําหนดรายละเอียดของมาตรการเชิงนโยบายในลักษณะเชนเดียวกับนโยบายของ                        
สวนราชการหรือแผนปฏิบัติการ เนื่องจากเปนเพียงตัวอยางของการกําหนดแนวทางเพื่อการ
กําหนดนโยบายใหครอบคลุมถึงเร่ืองทางส่ิงแวดลอมเทานั้น จึงไมอาจกําหนดถอยคําใหชัดเจนได 
 
5.1.2  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 (พ.ศ. 2550 - 2554) 
  
 แมวาแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ จะมิใชนโยบายเกี่ยวกับส่ิงแวดลอม
โดยตรง แตก็มีการกําหนดแนวทางการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะ ในฐานะที่เปนพื้นที่สีเขียวของ
ประเทศดวย เพียงแตการจัดการพื้นที่สีเขียวจะเปนการนําทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยูมาใชใหเกิด
ประโยชนสูงสุดภายใตมาตรการดูแล สงวน และบํารุงรักษาพื้นที่สวนสาธารณะ มากกวาการจัดหา
และพัฒนาในทางพ้ืนที่ จึงไมอาจจัดการพื้นที่สวนสาธารณะตามวิธีการไดอยางเปนระบบและ        
เปนรูปธรรมได ทั้งนี้อาจเปนเพราะกรอบและทิศทางการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคม 
จําเปนตองกําหนดนโยบายการจัดการในเชิงการอนุรักษมากกวาการพัฒนา เพื่อสรางความสมดุล
ทางธรรมชาติและส่ิงแวดลอมใหไดสัดสวนกับการพัฒนาทางเศรษฐกิจหรือลดปญหาทางสังคม
โดยการเพิ่มคุณภาพชีวิตทางส่ิงแวดลอมใหแกประชาชน  
 ดวยเหตุนี้ การจัดการพื้นที่สวนสาธารณะตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ จึงอยูบนพื้นฐานของการอนุรักษในทางพ้ืนที่เปนสําคัญ แตอยางไรก็ตาม นโยบายในเชิง
การพัฒนาทางพื้นที่ก็มีการกลาวถึงบาง เพื่อใหสอดคลองกับหลักการพัฒนาอยางยั่งยืนตาม
วัตถุประสงคทางดานส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ เพียงแตการจัดการในสวนนี้ จะมุงเนน
การพัฒนาทางเทคโนโลยีเพื่อการกําหนดขอบเขตของพ้ืนที่สวนสาธารณะใหชัดเจน  และ                        
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สงวนพื้นที่เพื่อประโยชนของสาธารณชนเทานั้น  จึงกอใหเกิดการจัดการในทางพื้นที่เฉพาะ                  
พื้นที่สวนสาธารณะที่มีอยูเดิม หรือพื้นที่ซึ่งยังมิไดใชประโยชนของหนวยงานภาครัฐเทานั้น 
 สําหรับการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะน้ัน ใหความ 
สําคัญกับการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติบนพื้นฐานของการตัดสินใจรวมกันระหวางรัฐและองคกร
ภาคประชาชนเปนอยางมาก ตามกระบวนทรรศนที่ยึด “คนเปนศูนยกลางการพัฒนา” เพียงแตการ
มีสวนรวมจะมุงเนนการมีสวนรวมเพื่อรักษาฐานทรัพยากรธรรมชาติและความสมดุลของ       
ระบบนิเวศ ตลอดจนการจัดทําระบบการจัดการเพื่ออนุรักษทรัพยากรธรรมชาติเทานั้น มิไดมุงเนน
การมีสวนรวมของประชาชนเพื่อการกําหนดทิศทางการใชประโยชนและการจัดหาพื้นที่เพื่อการ
พัฒนาตามรูปแบบและข้ันตอนการจัดการในทางพ้ืนที่แตอยางใด ดังนั้น ประชาชนจึงมีสวนรวมเฉพาะ
การจัดการพื้นที่สวนสาธารณะเชิงการใชประโยชนเพื่อการพัฒนาฐานทรัพยากรธรรมชาติเทานั้น 
  
5.1.3  นโยบายและแผนการสงเสริมและรกัษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2540 - 2559 
  
 นโยบายและแผนการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2540 – 2559 
เปนนโยบายดานส่ิงแวดลอมโดยตรงเพื่อการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในภาพรวมของประเทศ                  
ดังนั้น จึงมีการกําหนดรายละเอียดของวิธีการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะไวเปนสวนหนึ่งของ                 
นโยบายหลักดวย ไมวาจะเปน มาตรการเชิงอนุรักษและการพัฒนาภายใตบริบทของพื้นที่สีเขียว                   
ของเมือง ประกอบกับนโยบายดังกลาวนี้ เปนนโยบายของรัฐฉบับเดียวที่มีการกําหนดคําวา 
“สวนสาธารณะ” ไวในรายละเอียดของนโยบายเฉพาะดานส่ิงแวดลอมชุมชน เพื่อการจัดหาพื้นที่
สวนสาธารณะเพิ่มเติมใหสอดคลองกับแนวทางตามมาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาซึ่ง                         
พื้นที่จากที่ดินของรัฐ ดวยเหตุนี้นโยบายและแผนดังกลาว จึงถือเปนกรอบนโยบายที่สอดคลองกับ
รูปแบบของการสงเสริมและการจัดการในบริบทของการอนุรักษและพัฒนาในทางส่ิงแวดลอมตาม
แนวความคิดในการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในสวนของรูปแบบการจัดการในทางพ้ืนที่มากที่สุด 
 แมวานโยบายและแผนฉบับดังกลาว จะมีวิธีการจัดการอยางเปนรูปธรรมก็ตาม                
แตการมีสวนรวมของประชาชนในเชิงการจัดการทางพื้นที่นั้น มิไดกําหนดแนวทางการบริหาร
จัดการพื้นที่สวนสาธารณะ ในลักษณะของการจัดทําบริการสาธารณะภายใตมาตรการดําเนินการ
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเทาใดนัก จึงทําใหการมีสวนรวมของประชาชนไมสอดคลองกับ
รูปแบบและลักษณะแหงการเขาไปมีสวนรวมตามที่กําหนดไวในรัฐธรรมนูญและหลักแหง                     
การปกครองตนเองตามรูปแบบการบริหารราชการสวนทองถิ่นได ประกอบกับการมีสวนรวมของ
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ประชาชนนี้ จะมุงเนนที่การดําเนินการเพื่ออนุรักษมากกวาความรวมมือในการพัฒนาพื้นที่รวมกัน
อีกดวย การมีสวนรวมของประชาชนดังกลาวจึงละเลยการเพิ่มศักยภาพการดําเนินการภายใต                  
การมีสวนรวมของประชาชนในทองถิ่น เพื่อเปนกลไกในการขับเคลื่อนการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะ
ตามแนวความคิดการมีสวนรวมของประชาชน ควบคูกับการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น                     
มีภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะในขอบเขตพื้นที่ของตน โดยเฉพาะการพัฒนาเพื่อการเพิ่ม
พื้นที่สวนสาธารณะใหเพียงพอกับความตองการของประชาชน รวมถึงการรวมมือกันเพื่อแกไขปญหา
ที่อาจจะเกิดข้ึนจากการกําหนดมาตรการเพื่อการไดมาซึ่งพื้นที่สวนสาธารณะไดอยางแทจริง  
 
5.1.4  แผนบริหารราชการกรงุเทพมหานคร พ.ศ. 2552 – 2555 
  
 แผนบริหารราชการกรุงเทพมหานครนี้ กําหนดใหการดํารงชีวิตอยูในส่ิงแวดลอมที่ดี
เปนปจจัยที่หาของมนุษยในปจจุบัน ตามการกําหนดใหตัวช้ีวัดดานส่ิงแวดลอมเปนองคประกอบ
หนึ่งของการพัฒนาเมืองนาอยู จึงทําใหการจัดการส่ิงแวดลอมในเชิงนโยบายมีมาตรการการ
ดําเนินการที่ชัดเจนและเปนรูปธรรมมากข้ึน รวมถึงมีรายละเอียดของโครงการสําคัญที่ควร
ดําเนินการดวย แตอยางไรก็ตาม นอกเหนือจากการวิเคราะหเบ้ืองตนในบทที่ 4 แลว การจัดการพื้นที่
สวนสาธารณะตามแผนบริหารราชการกรุงเทพมหานครนี้ ยังคงมีอุปสรรคที่สําคัญ 2 ประการ คือ  
 1) การจัดการพื้นที่สวนสาธารณะ จะมุ งเนนเพื่อการเพ่ิมพื้นที่ สี เขียวและ                        
การกําหนดกระบวนการจัดหาท่ีดินเพื่อพัฒนาเปนพื้นที่สวนสาธารณะเปนนโยบายหลัก และ
กําหนดการบังคับใชมาตรการทางกฎหมายในการคุมครองพื้นที่สีเขียวเพื่อการอนุรักษและ
บํารุงรักษาพื้นที่สีเขียวของกรุงเทพมหานครเปนนโยบายรอง ทั้งนี้ภายใตแนวทางของกฎกระทรวง        
ใหใชบังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2549 ประเด็นดังกลาวนี้ จึงเปนการละเลยความ
เชื่อมโยงและเกี่ยวของกันระหวางนโยบายเพื่อการอนุ รักษและนโยบายเพื่อการพัฒนา                      
พื้นที่สวนสาธารณะท่ีจะตองกําหนดรวมกัน ใหสอดรับกับมิติทุกดานของการจัดการในทางพื้นที ่                       
บนพื้นฐานของการนําทรัพยากรธรรมชาติมาใชใหเกิดประโยชนสูงสุดได การกําหนดนโยบาย                
ดานการอนุรักษและพัฒนาไวตางระดับกันเชนนี้ จึงทําใหการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะของ
กรุงเทพมหานครในเชิงการดูแลและบํารุง รักษาตามรูปแบบของการปองกันและฟนฟู
ทรัพยากรธรรมชาติโดยท่ัวไป อาจมีความขัดแยงกับแนวทางปฏิบัติตามนโยบายเพื่อการเพิ่มพื้นที่
สวนสาธารณะตามมาตรการเชิงการพัฒนาใหเพียงพอกับความตองการของประชาชนในอนาคตได 
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  2) หากพิจารณาในรายละเอียดของการกําหนดนโยบาย จะพบวา มิไดกําหนด                          
ใหประชาชนเขามามีบทบาทหรือสวนรวมในการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะต้ังแตเร่ิมตน และ                 
ทุกรูปแบบของการจัดการในทางพื้นที่แตอยางใด กลาวคือ กําหนดใหประชาชนมีสวนรวมเฉพาะ
การจัดการพืชพรรณทางธรรมชาติภายในเขตสวนสาธารณะ หรือการเพิ่มพื้นที่สีเขียวในพื้นที่อ่ืนๆ
ของรัฐซึ่งไมมีศักยภาพที่จะพัฒนาใหเปนเขตสวนสาธารณะที่เหมาะสมแกการเขาใชประโยชน
อยางแทจริงของประชาชนได ทั้งนี้ภายใตการวางกรอบนโยบายที่เปนรูปธรรมจากหนวยงาน               
ของรัฐ โดยมิไดเปดโอกาสใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมที่สอดคลองกับรูปแบบที่กําหนดไว                    
ตามแนวความคิดในการมีสวนรวมของประชาชน ดวยเหตุนี้ การมีสวนรวมของประชาชนจึงเปน
เพียงการสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะในระดับ
ปฏิบัติการเทานั้น ซึ่งไมสอดคลองกับการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมที่ประสงคใหประชาชนได
แสดงความคิดเห็นเพื่อปรับปรุงและพัฒนากระบวนการกําหนดนโยบายเพื่อการจัดการในทางพื้นที่
และการดําเนินงานของสวนราชการที่เกี่ยวของกับการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะแตประการใด        
อันเปนการไมสงเสริมการแสดงความคิดเห็นที่เปนประโยชนเพื่อการแกไขปญหาต้ังแตระดับของ
การกําหนดนโยบาย จึงทําใหการมีสวนรวมของประชาชนในระดับของการปฏิบัติการไมสามารถ
เปนไปอยางแทจริงได เพราะนโยบายที่กําหนดไวมิไดเกิดข้ึนจากการกําหนดบนพื้นฐานการตัดสินใจ
เพื่อวางและจัดทําบริการสาธารณะรวมกันระหวางภาครัฐและภาคเอกชน  
 นอกเหนือจากที่กลาวไวขางตน ปญหาและอุปสรรคที่สําคัญอีกประการหนึ่งของการ
กําหนดนโยบายเพื่อการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานคร คือ กรอบกําหนด
แนวทางในระดับนโยบายทั้งหมดนี้ กําหนดพื้นที่สวนสาธารณะไวเปนสวนหนึ่งของพื้นที่สีเขียวและ
มิไดกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับลักษณะของพ้ืนที่สีเขียวแตประการใด2 ซึ่งไมสอดคลองกับ

                                                  
 2  เมื่อพิจารณาจากสภาพพ้ืนที่สีเขียวของกรุงเทพมหานครในปจจุบัน อาจจําแนก
ตามรูปแบบของการกําหนดมาตรการเพื่อการเพิ่มและจัดการพื้นที่สีเขียว ออกไดเปน 5 ประเภท คือ 
 1.  พื้นที่ธรรมชาติ เปนพื้นที่ที่มีอยูตามธรรมชาติ เปนแหลงที่จําเปนตองอนุรักษให                       
คงอยูในสภาพที่สมบูรณตลอดไป  สวนใหญจะอยูบริเวณตนน้ํา ปาไม และภูเขา 
 2. พื้นที่สีเขียวเพื่อบริการ เปนพื้นที่สีเขียวที่ประชาชนสามารถเขาใชบริการเพื่อการ
พักผอนหยอนใจ ออกกําลังกายและเสริมสรางทัศนียภาพที่สวยงามใหกับเมือง โดยสวนใหญจะ
เปนในรูปแบบของสวนสาธารณะ  
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ลักษณะของพื้นที่สีเขียวที่สามารถจําแนกโดยกวางเปนพื้นที่ที่ประชาชนสามารถเขาใชประโยชนได
อยางแทจริงในลักษณะของสวนสาธารณะ และพื้นที่สีเขียวเพื่อการเพิ่มพื้นที่ทางส่ิงแวดลอมใหกับ
เมืองโดยมิไดมุงหวังใหเกิดการเขาใชประโยชนไดอยางแทจริง เชน สวนหยอม สวนแนวต้ัง สวน
ดาดฟา หรือสวนของเอกชนอ่ืนๆ ตามมาตรการควบคุมอาคาร3 ดวยเหตุนี้ การกําหนดนโยบายเพ่ือ
การจัดการและกําหนดมาตรฐานพื้นที่สวนสาธารณะสําหรับการพักผอนหยอนใจของประชาชน จึง
เปนการควบรวมพื้นที่อ่ืนๆ ที่มิใชพื้นที่สวนสาธารณะเพื่อการเขาใชประโยชนไดจริงของประชาชน
ดวย ดังนั้น นโยบายและมาตรฐานพื้นที่สวนสาธารณะตอจํานวนประชากรจึงไมอาจใชเปน
แนวทางเพื่อการกําหนดรูปแบบและวิธีการไดมาซ่ึงพื้นที่เพื่อการพัฒนาในลักษณะของการเพ่ิม
พื้นที่สวนสาธารณะของกรุงเทพมหานครไดอยางแทจริง 
 

                                                                                                                                               
3. พื้นที่สีเขียวเพื่อส่ิงแวดลอม เปนพื้นที่สีเขียวที่เสริมสรางคุณคาดานส่ิงแวดลอม      

เชน การเพิ่มกาซออกซิเจน และลดอุณหภูมิความรอนในเมือง แมประชาชนจะไมสามารถเขาไป    
ใชบริการไดโดยตรง แตมีคุณคาดานส่ิงแวดลอมเสมือนปอดของชุมชนเมือง เชน พื้นที่สีเขียว                
ในโรงเรียน หนวยงานราชการและศาสนสถาน 
 4. พื้นที่สีเขียวริมทางสัญจร เปนพื้นที่สีเขียวที่อยูในแนวเสนทางสัญจรสาธารณะ     
ซึ่งมีบทบาททั้งการเสริมสรางคุณคาดานส่ิงแวดลอมและบริการ ไดแก พื้นที่ตามถนน เกาะกลางถนน 
ริมทางเดิน แนวถอยรน ริมแมน้ํา ลําคลอง ริมทางรถไฟ 
 5. พื้นที่สีเขียวเพื่อเศรษฐกิจชุมชน เปนการสรางมูลคาทางเศรษฐกิจใหแกเจาของ เชน 
สวนไมยืนตน สวนปาเศรษฐกิจ พื้นที่วางในบริเวณสถานประกอบการในกรุงเทพมหานครในบริเวณ
ชานเมืองทั้งฝงตะวันออกและตะวันตกของกรุงเทพมหานคร เชน สวนผัก สวนผลไม เปนตน 
โปรดดู ศูนยวิจัยปาไม คณะวนศาสตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร, “รายงานฉบับสมบูรณ 
มาตรการในการเพิ่มและการจัดการพื้นที่สีเขียวในเขตชุมชนอยางยั่งยืน”, เสนอตอสํานักนโยบาย
และแผนทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม,
(กรุงเทพมหานคร: ศูนยวิจัยปาไม คณะวนศาสตร มหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร, 2547), น.14, 40-42 
และสรอยสุข  พงษพูล, “แนวทางการเพิ่มพื้นที่สีเขียวในกรุงเทพมหานคร”, น.1-2 สืบคนจาก 
http://www.bma-cpd.go.th/files/admin/greenareacriteria.pdf, 15 ตุลาคม 2552. 
 3  สํานักส่ิงแวดลอม กรุงเทพมหานคร, ส่ิงแวดลอม …เพื่ออนาคตคนกรุงเทพฯ,
(กรุงเทพมหานคร: บริษัท ดาวฤกษ คอมมูนิเคชั่นส จํากัด, 2551), น. 49,51 และ 60. 



 150 

5.2 ปญหา อุปสรรค และขอจํากัดของมาตรการทางกฎหมาย 
  
 จากที่ไดศึกษามาจากบทที่ 2 ถึงลักษณะของสวนสาธารณะตามการจําแนกของ
หนวยงานที่เกี่ยวของ สถานภาพทางกฎหมาย และความสําคัญของสวนสาธารณะดานตางๆ ไมวา                    
จะเปน ดานส่ิงแวดลอม ดานเศรษฐกิจ ดานสังคม ดานการศึกษา และดานอ่ืนๆ ประกอบกับ                  
มาตรการทางกฎหมายในการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะแยกตามลักษณะและรูปแบบของการ
จัดการในทางพ้ืนที่ออกเปน 6 กลุม ภายใตกฎหมายที่เกี่ยวของ ตามที่อธิบายไวในบทที่ 4 แลว                  
แตเมื่อพิจารณาแตละมาตรการของกฎหมาย ก็พบวา มีปญหาที่จะตองไดรับการพิจารณาแกไข ดังนี้  
 
5.2.1  การดูแลและบํารุงรกัษาพืน้ที่สวนสาธารณะ 
  
 การดูแลพื้นที่สวนสาธารณะ ถือเปนการจัดการประเภทหน่ึงเพื่อการจัดระเบียบการ
เขาใชประโยชน การกําหนดมาตรการตางๆ ในลักษณะของการดูแลพืชพรรณ การควบคุมมลภาวะ 
และการปองกันปญหาที่อาจจะเกิดข้ึนในเขตพื้นที่ที่มีการกําหนดและประกาศใหเปนสวนสาธารณะ
ของกรุงเทพมหานคร โดยกฎหมายเพื่อการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะนี้ ประกอบไปดวยกฎหมายทั้งส้ิน 
3 ฉบับ ซึ่งมีเจตนารมณในการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะที่แตกตางกันดังที่กลาวมาแลว จากการศึกษา
ถึงมาตรการทางกฎหมายในการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะขางตน พบวา มาตรการทางกฎหมายใน
การดูแลพื้นที่สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานคร มีปญหาและขอจํากัดในการกําหนดมาตรการ
ทางกฎหมาย โดยสามารถอธิบายแยกตามบทบัญญัติแหงกฎหมายได ดังนี้ 
 1. พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ.2535 สราง
ระบบการจัดการคุณภาพส่ิงแวดลอม ในลักษณะของการกําหนดมาตรฐานคุณภาพส่ิงแวดลอมข้ึน 
เพื่อใหการบริหารงานดานส่ิงแวดลอมเปนไปในทิศทางเดียวกัน แตจากการศึกษา พบวา มาตรฐาน
คุณภาพส่ิงแวดลอมดังกลาวนี้ ไมรวมถึงการกําหนดคุณภาพส่ิงแวดลอมเกี่ยวกับทรัพยากรดิน การ
ใชประโยชนในที่ดิน และทรัพยากรปาไมแตประการใด ซึ่งไมสอดคลองกับลักษณะทางกายภาพ
ของสวนสาธารณะที่ประกอบไปดวยทรัพยากรธรรมชาติตางๆ มากมาย ทําใหการกําหนดมาตรฐาน
คุณภาพส่ิงแวดลอมเกี่ยวกับแนวทางการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะเปนไปไดยาก เนือ่งจากจะตอง
กําหนดรายละเอียดของมาตรฐานเพื่อการจัดการในทางพ้ืนที่เปนอันมาก  
 แมวากฎหมายฉบับดังกลาว จะบัญญัติใหสามารถกําหนดมาตรฐานคุณภาพ
ส่ิงแวดลอมในเรื่องอ่ืนๆ ตามความในมาตรา 32 (6) ได แตมาตรฐานคุณภาพส่ิงแวดลอม                  
ดังกลาวนี้ ก็ไมอาจกําหนดในลักษณะที่เปนการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะอยางเปนระบบได 
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อยางไรก็ตาม ในการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะนั้น หากมีการกําหนดมาตรฐานคุณภาพส่ิงแวดลอม
เร่ืองอ่ืนๆ อาจกําหนดเพียงในลักษณะของมาตรฐานเพื่อการกําหนดลักษณะและประเภทของ                   
พืชพรรณทางธรรมชาติเพื่อประโยชนดานส่ิงแวดลอม ในฐานะที่เปนแหลงรวบรวมระบบนิเวศ                        
ที่หลากหลาย รวมถึงการกําหนดกิจกรรมทางสิ่งแวดลอมและกิจกรรมทางสังคมภายใน
สวนสาธารณะโดยทางออมเทานั้น ฉะนั้น มาตรการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะตามกฎหมายฉบับนี้ 
จึงไมอาจเปนไปไดในแงของการวางหลักเกณฑเพื่อกําหนดมาตรฐานคุณภาพส่ิงแวดลอมในการ
จัดการพื้นที่สวนสาธารณะใหเกิดระบบในทางส่ิงแวดลอมได หากไมมีการคํานึงถึงความสําคัญและ
คุณคาของสวนสาธารณะที่มีตอคุณภาพส่ิงแวดลอมและความจําเปนของการดํารงชีวิตในสังคมเมือง 
 2. แมวาพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของ
บานเมือง พ.ศ.2535 จะเปนกฎหมายหลักในการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะของกรุงเทพมหานคร                     
ในฐานะมาตรการพ้ืนฐานเพื่อการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะ แตเมื่อพิจารณาถึงมาตรการทาง
กฎหมายซ่ึงเช่ือมโยงกับนิยามของคําวา “สถานสาธารณะ” พบวา มีปญหาในการกําหนด
มาตรการเพื่อการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะเปนอันมาก เนื่องจาก กฎหมายฉบับนี้ กําหนดให
สถานที่ที่จัดไวเปนสาธารณะสําหรับประชาชนใชเพื่อการพักผอนหยอนใจ ในลักษณะของ
สวนสาธารณะตามความเขาใจโดยทั่วไปนั้น จะตองอยูภายใตมาตรการรักษาความสะอาดและ
ความเปนระเบียบเรียบรอยสําหรับสถานสาธารณะที่ใชเพื่อการบันเทิงและการชุมนุมดวย  
 การกําหนดนิยามในลักษณะที่ประสงคใหถอยคําหนึ่งหมายความรวมถึงสถานท่ี
ตางๆ ที่มีวัตถุประสงคแหงการเขาใชประโยชนที่แตกตางกัน จึงทําใหมาตรการทางกฎหมายที่            
กําหนดข้ึน เพื่อการรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยในสถานสาธารณะท้ังหมด 
จะตองนํามาใชในการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะดวย อันเปนการไมสอดคลองกับความจําเปนและ
ลักษณะเฉพาะของการจําแนกสถานสาธารณะตามวัตถุประสงคแหงการใชประโยชนออกเปน                 
แตละประเภท เมื่อพิจารณาจากลักษณะของถอยคําและนิยามที่กําหนดไว ดังจะเห็นไดจาก                        
มาตรการเพื่อการรักษาความสะอาดในสถานสาธารณะ และการรักษาความเปนระเบียบเรียบรอย
เพื่อการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะตามที่ไดอธิบายไวบางมาตรการ จะตองนํามาใชในการดูแลพื้นที่
สวนสาธารณะดวย ในฐานะที่มาตรการดังกลาวเปนการใชประโยชนรูปแบบหนึ่งของสถาน
สาธารณะตามมาตรการในการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะทั้งหมดที่ไดจําแนกไวเปน 5 ลักษณะขางตน 
 หากพิจารณาจากการบังคับใชพระราชบัญญัติฉบับดังกลาว ตามความในมาตรา 2 ที่
กําหนดใหมาตรการตามกฎหมายฉบับนี้ ใชบังคับในเขตกรุงเทพมหานครไดทันทีเมื่อประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษา โดยมิพักตองออกกฎหมายลําดับรองโดยรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชบัญญัติ 
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หรือออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครเพื่อกําหนดรายละเอียดของมาตรการเพิ่มเติมโดย
กรุงเทพมหานครในฐานะราชการสวนทองถิ่นนั้น ถือไดวาเปนขอจํากัดประการหนึ่งของการกําหนด
มาตรการทางกฎหมายในการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะเพื่อการวางรายละเอียดของมาตรการการ
ดูแลพื้นที่สวนสาธารณะใหสอดคลองกับสภาพและลักษณะในทางพื้นที่ ประกอบกับผลสืบเนื่อง
จากการกําหนดนิยามและมาตรการการดูแลในทางพื้นที่โดยภาพรวมตามลกัษณะดังกลาวขางตน จงึ
ทําใหมาตรการในการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะไมอาจสอดคลองกับลักษณะ เฉพาะของ
สวนสาธารณะ และยังอาจสงผลใหเกิดปญหาในแงของการปฏิบัติตามกฎหมายของประชาชนและ
การบังคับใชกฎหมายของเจาพนักงานในการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะตามกฎหมายได  
 ดังนั้น การกําหนดใหมาตรการดูแลตามกฎหมายฉบับนี้มีผลบังคับใชในเขต
กรุงเทพมหานครไดทันที โดยมิไดกําหนดใหกรุงเทพมหานครในฐานะราชการสวนทองถิ่น มีอํานาจ
ในการกําหนดรายละเอียดของมาตรการดูแลในทางพื้นที่แยกตามวัตถุประสงคแหงการเขาใชตาม
ลักษณะของสถานสาธารณะที่กําหนดใหมีข้ึนเพื่อการบันเทิง การพักผอนหยอนใจ และการชุมนุม 
จึงสงผลใหมาตรการในการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะขาดความชัดเจนในแงของการกําหนด
มาตรการที่จําเปน เหมาะสม และเก่ียวของโดยตรงกับลักษณะแหงการเขาใชประโยชนภายใน
สวนสาธารณะ รวมถึงยังอาจทําใหเกิดความไมสอดคลองในแงของการบังคับใชกฎหมายอีกดวย   
 3. การกําหนดใหสวนสาธารณะเปนเขตปลอดบุหร่ี ตามความในพระราชบัญญัติ
คุมครองสุขภาพของผูไมสูบบุหร่ี พ.ศ.2535 นั้น ถือไดวาเปนการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะเพื่อการ
คุมครองสุขภาพของผูเขาใชประโยชน อันเปนการควบคุมและปองกันมลภาวะที่เปนอุปสรรคแกการ
เขาใชประโยชน ซึ่งเปนการดูแลในทางพ้ืนที่ที่สําคัญประการหนึ่งดวย แตการที่กฎหมายฉบับดังกลาว
กําหนดใหสวนหนึ่งของสวนสาธารณะเปนเขตสูบบุหร่ี หากลักษณะของพื้นที่และการจัดบริเวณ
เพื่อการเขาใชตรงตามที่กฎหมายกําหนดไว อาจทําใหเกิดปญหาในแงของการบังคับใชมาตรการ                      
ทางกฎหมายทั้งหมดของเจาพนักงานทองถิ่นเกี่ยวกับการดูแลสวนสาธารณะในทางพ้ืนที่ได  
  สําหรับการบํารุงรักษาพื้นที่สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานครนั้น แมวา
กรุงเทพมหานครจะสามารถนําเงินภาษีที่เปนผูจัดเก็บเองทั้งหมด ไมวาจะเก็บจาก ภาษีโรงเรือน
และที่ดิน ภาษีบํารุงทองที่ และภาษีปาย มาใชในการบํารุงรักษาพื้นที่สวนสาธารณะ ในฐานะ
ยอดเงินซึ่งเก็บจากประชาชนในเขตพื้นที่กรุงเทพมหานครก็ตาม แตเงินภาษีดังกลาวทั้งหมด                       
ที่จัดเก็บมานั้น ไมถูกบังคับวาจะตองนําสวนหนึ่งของเงินภาษีมาใชเพื่อการบํารุงรักษา
สวนสาธารณะแตประการใด และที่สําคัญ อาจนําเงินภาษีเหลานั้น ไปใชในการจัดทําบริการ
สาธารณะอ่ืนๆ ตามภารกิจดานตางๆ ของกรุงเทพมหานครได เนื่องจาก ไมมีการกําหนดรูปแบบ
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ของการนําสวนหนึ่งของเงินรายไดของกรุงเทพมหานครในสวนนี้มาใชในการบํารุงรักษาพื้นที่
สวนสาธารณะอยางเปนระบบและชัดเจน ดังจะเห็นไดจาก พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดเพียงหลักการให
เงินภาษีที่กรุงเทพมหานครจัดเก็บเองเปนรายไดของกรุงเทพมหานครและมีอิสระในการบริหาร
จัดการภายใตขอบขายของงานบริการสาธารณะเทานั้น4 รวมถึง พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 กําหนดเพียงใหกรุงเทพมหานครมีหนาที่ในการจัดเก็บภาษี
ดังกลาวเทานั้น มิไดกําหนดถึงการจัดสรรเงินภาษีเพื่อนํามาใชในการจัดทําบริการสาธารณะ                   
แตประการใด ทั้งนี้ เพราะกรุงเทพมหานครในฐานะราชการสวนทองถิ่นยอมมีอิสระในทางการคลัง
และการกําหนดงบประมาณไดเอง เพียงแตการจัดสรรเงินรายไดเพื่อนํามาใชเปนรายจายจะตอง
กระทําในรูปแบบของงบประมาณแผนดิน โดยการตราเปนขอบัญญัติกรุงเทพมหานครโดยความ
เห็นชอบของสภากรุงเทพมหานคร ตามมาตรา 97 (3) ประกอบมาตรา 103 เทานั้น5 
 เมื่อพิจารณาจากขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง งบประมาณรายจายประจําป
งบประมาณ 25536 (ปงบประมาณปจจุบัน) ซึ่งเปนการนําเงินรายไดจากภาษี และเงินอุดหนุนตางๆ 
ของรัฐบาล มาจัดสรรเงินเพื่อการบริหารและจัดทําบริการสาธารณะของกรุงเทพมหานคร                
จะพบวา มิไดมีการจัดสรรเงินในรูปแบบของงบประมาณรายจายเพ่ือการบํารุงรักษาพื้นที่
สวนสาธารณะแตประการใด กลาวคือ กําหนดไวเพียงรายจายประจําของสํานักส่ิงแวดลอม                      
ตามแผนงานพัฒนาสภาวะส่ิงแวดลอม ในขอบขายของงานบริหารสวนสาธารณะในภาพรวม ซึ่งงาน
บริหารสวนสาธารณะนี้ หมายรวมถึง การจัดการพื้นที่สวนสาธารณะตามวิธีการของการจัดการ
ในทางพื้นที่ทุกรูปแบบ ไมจํากัดเฉพาะการบํารุงรักษาพ้ืนที่สวนสาธารณะแตประการใด 

                                                  
 4  ดู พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 27 ประกอบมาตรา 25 

5  มาตรา 97 ขอบัญญัติกรุงเทพมหานครจะตราข้ึนไดโดยความเห็นชอบของสภา
กรุงเทพมหานครดังตอไปนี้ 

(4) การคลัง การงบประมาณ การเงิน การทรัพยสิน การจัดหาผลประโยชนจาก
ทรัพยสิน การจาง เละการพัสดุ 

 มาตรา 103 งบประมาณรายจายของกรุงเทพมหานครใหทําเปนขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร ซึ่งผูวาราชการกรุงเทพมหานครเปนผูเสนอ 

6  ราชกิจจานุเบกษา เลม 126 ตอนพิเศษ 148ง วันที ่7 ตุลาคม  2552 หนา 7. 
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นอกจากนั้น ยังรวมถึงกิจกรรมหรือการกระทําตางๆ ที่เกี่ยวของกับการบริหารงานสวนสาธารณะ                    
ที่ไมเกี่ยวของกับการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะดวย ประกอบกับ เมื่อพิจารณาจากรายละเอียด
ของเงินงบประมาณกลาง ซึ่งกําหนดไวเพื่อเปนคาใชจายกลางในการดําเนินภารกิจและกิจกรรม
เฉพาะตามนโยบายของผูวาราชการกรุงเทพมหานคร และความจําเปนพิเศษของการบริหาร
กรุงเทพมหานครใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดแลว พบวา มิไดกําหนดใหสามารถนําสวนหนึ่งของ                
เงินงบประมาณกลางไปใชเพื่อการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะเลย ดังนั้น มาตรการทางกฎหมาย
เพื่อการบํารุงรักษาพื้นที่สวนสาธารณะ จึงไมอาจนํามาใชประโยชนเพื่อการจัดการพื้นที่
สวนสาธารณะตามวิธีการจัดการในสวนนี้ไดอยางแทจริง เนื่องจากเปนการนําเงินภาษีที่เปน  
รายไดของกรุงเทพมหานครมาใชในทุกกิจกรรมตามภารกิจลําดับรองที่กระจายอํานาจใหแก
กรุงเทพมหานคร แมวาเมื่อพิจารณาตามหลักการทางส่ิงแวดลอมและมาตรการทางกฎหมายแลว 
จะสามารถนําเงินภาษีที่ประชาชนเปนผูจายมาใชเพื่อการบํารุงรักษาพื้นที่สวนสาธารณะไดโดยตรง 
ในฐานะที่ประชาชนในเขตกรุงเทพมหานครเปนผูใชประโยชนในพื้นที่สวนสาธารณะก็ตาม  
 
5.2.2  การอนุรกัษสวนสาธารณะดานพื้นที ่
 
 มาตรการทางกฎหมายเพื่อการอนุรักษสวนสาธารณะในทางพ้ืนที่นั้น หากพิจารณา
จากความหมายของคําวา “การผังเมือง” ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ประกอบกับ
ผังเมืองรวมของกรุงเทพมหานคร จะพบวา การวางและจัดทําผังเมืองเพื่อประโยชนในทาง
ส่ิงแวดลอมที่เกี่ยวของกับการอนุรักษในทางพื้นที่นั้น มักจะเนนการอนุรักษพื้นที่สีเขียวที่เปนพื้นที่
เกษตรกรรมตามเขตชานเมือง และพื้นที่ที่สงวนไวเพื่อนันทนาการและการรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอมบริเวณโดยรอบเขตเมืองเปนสําคัญ ดังจะเห็นไดจาก แผนผังขอกําหนดการใช
ประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภท ในกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2549 อันแสดงใหเห็นไดวา มาตรการทางผังเมืองมีสวนชวยในการอนุรักษพื้นที่สีเขียวของ
กรุงเทพมหานคร เพื่อปองกันการขยายความเปนเมืองออกไปอยางไรทิศทางโดยไมมีการควบคุม7   
 สําหรับการการอนุรักษพื้นที่สวนสาธารณะซ่ึงถือไดวาเปนสวนหนึ่งของพื้นที่สีเขียว
ของเมืองนั้น  พบวา มาตรการอนุรักษในทางพื้นที่ตามกฎหมายฉบับนี้ กระทําโดยการกําหนดเขต
ของพื้นที่สวนสาธารณะไวเปนที่โลงเพื่อการนันทนาการและการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมใน

                                                  
 7  ดู โสภารัตน  จารุสมบัติ, “รายงานการวิจัย เร่ือง ผังเมืองกับการอนุรักษพื้นที่สี
เขียวในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล”, เสนอตอ คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ,2542.  
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แผนผังแสดงที่โลงทายกฎกระทรวงใหใชผังเมืองรวมและพระราชบัญญัติใหใชผังเมืองเฉพาะ                 
แตจากการศึกษา พบวา แผนผังแสดงที่โลงตามผังเมืองรวมที่แนบทายกฎกระทรวงใหใชบังคับ                     
ผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2549 ประกอบไปดวย ที่โลงเพื่อการนันทนาการและการรักษา
คุณภาพส่ิงแวดลอม ที่โลงเพื่อการปองกันน้ําทวม และพื้นที่ที่เสนอแนะใหจัดหาเปนสวนสาธารณะ 
เฉพาะในสวนของที่โลงเพื่อนันทนาการและการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมนั้น เปนการกําหนด
ขอบเขตของที่โลง ซึ่งสามารถจําแนกไดเปน พื้นที่ที่เปนสวนสาธารณะของรัฐและเอกชน สวนสัตว 
คายลูกเสือ และสนามมา การกําหนดเชนนี้ จึงถือเปนขอจํากัดของการอนุรักษสวนสาธารณะ
ในทางพื้นที่ประการหนึ่ง เนื่องจาก สวนสาธารณะมีวัตถุประสงคแหงการเขาใชประโยชนที่แตกตาง
จากที่โลงโดยทั่วไป รวมถึงยังเปนพื้นที่ที่มีวัตถุประสงคแหงการใชประโยชนเพื่อการพักผอนหยอนใจ
ของประชาชนโดยไมคิดมูลคา ซึ่งเปนลักษณะเฉพาะที่แตกตางจากที่โลงประเภทอ่ืนๆ ตามผังเมือง 
 การที่กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2549 กําหนดให                        
ที่โลงเพื่อนันทนาการดานการพักผอนหยอนใจในรูปแบบของสวนสาธารณะ ที่โลงเพื่อการ
นันทนาการดานอ่ืนๆ และท่ีโลงเพื่อการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมรวมเขาไวดวยกันในแผนผัง             
แสดงที่โลงฉบับดังกลาว สงผลใหการอนุรักษพื้นที่สวนสาธารณะดวยวิธีการกําหนดขอบเขตของ
ที่ดินที่เปนที่ต้ังของสวนสาธารณะผานมาตรการในทางกฎหมาย จะตองมีลักษณะเชนเดียวกับ                  
ที่โลงเพื่อนันทนาการและการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมประเภทอ่ืนๆ ที่เปนของเอกชน หนวยงาน
ราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือที่โลงอ่ืนซึ่งมีวัตถุประสงคแหงการจัดสรางหรือการเขาใชประโยชน                     
ที่แตกตางไปจากพื้นที่สวนสาธารณะในทางความเปนจริง รวมถึงยังอาจทําใหเกิดความไมชัดเจน
เกี่ยวกับจํานวนพื้นที่สวนสาธารณะที่แทจริงที่เปนพื้นที่สีเขียวเพ่ือบริการดานการพักผอนหยอนใจ
ของกรุงเทพมหานครอีกดวย ประกอบกับที่โลงเพื่อการนันทนาการดังกลาวตามแผนผังแสดงที่โลงนี้ 
มิไดแสดงที่ต้ังของสวนสาธารณะใหครบถวนตามสวนสาธารณะหลักที่อยูภายใตการดูแลของ
สํานักงานสวนสาธารณะ สํานักส่ิงแวดลอม กรุงเทพมหานคร ทั้งหมด จึงทําใหมาตรการเพื่อการ
อนุรักษสวนสาธารณะหลักของกรุงเทพมหานครในทางพื้นที่ผานมาตรการทางผังเมืองตามวิธีการ                         
ของการกําหนดใหเปนที่โลงเพื่อนันทนาการและการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมไวในแผนผังแสดง                     
ที่โลง ไมอาจเกิดผลสําเร็จเพื่อการอนุรักษในทางพื้นที่ไดตรงตามความมุงหมายของการจัดใหมี
สวนสาธารณะไว เพื่อใหเปนพื้นที่สาธารณประโยชนของเมืองในการพักผอนหยอนใจของประชาชน 
 นอกจากนั้น การที่มาตรา 17 (4) แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
กําหนดใหมีรายการประกอบแผนผังไวเปนสวนหนึ่งของผังเมืองรวมดวย ก็เพื่อใชเปนขอมูลรวมกับ
แผนผังตางๆ ที่กําหนดใหมีข้ึนตามความในมาตรา 17 (3) เพื่ออธิบายรายละเอียดของบริเวณที่ต้ัง
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และขอบเขตของพื้นที่ตามการใชประโยชนในที่ดินแตละประเภท8 โดยรายการประกอบแผนผัง
ดังกลาวนี้ จําเปนตองกําหนดไวทายแผนผังแสดงที่โลงดวย ในฐานะที่แผนผังแสดงท่ีโลงเปน                     
สวนหนึ่งของผังเมืองรวม แตเมื่อพิจารณารายละเอียดของรายการประกอบแผนผังแสดงที่โลงทาย
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2549 พบวา รายการประกอบแผนผัง
ดังกลาว กําหนดเพียงช่ือสถานที่ของที่โลงเพื่อการนันทนาการและการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม
เทานั้น มิไดกําหนดบริเวณที่เปนขอบเขตของที่โลงตามแผนผังแสดงที่โลงเลย ซึ่งตางจากรายการ
ประกอบแผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ ดินตามที่ ไดจําแนกประเภทของกฎกระทรวง                   
ฉบับดังกลาว9 ซึ่งกําหนดรายละเอียดของบริเวณที่ต้ังของที่ดินที่จําแนกประเภทออกเปนการใช
ประโยชนที่ดินประเภทตางๆ วา ที่ดินดังกลาวนั้น มีพื้นที่ประชิดกับที่สาธารณะ สถานสาธารณะ
หรือทางสาธารณะใดบาง ดังนั้น จึงทําใหรายการประกอบแผนผังแสดงที่โลงนี้ ไมอาจกําหนด         
รายละเอียดที่เปนขอบเขตของพื้นที่สวนสาธารณะเพื่อการอนุรักษในทางพ้ืนที่ได และที่สําคัญ                 
ยังเปนอุปสรรคตอการพิจารณาถึงที่ต้ังของพื้นที่สวนสาธารณะในทางความเปนจริงอีกดวย  
 หากพิจารณาจากลักษณะเฉพาะประการหนึ่งของกฎหมายผังเมือง จะพบวา 
กฎหมายผังเมืองจะตองแปรเปลี่ยนไปตามสภาพของเมืองที่เปล่ียนไป กฎเกณฑทางผังเมืองที่
กําหนดในเอกสารผังเมืองจึงมีลักษณะช่ัวคราว และกําหนดข้ึนภายใตกรอบที่มีลักษณะเปนแผนผัง
ซึ่งมีปจจัยของเวลารวมอยูดวย จึงถือเปนขอจํากัดประการสําคัญของการอนุรักษสวนสาธารณะ
ในทางพื้นที่ เนื่องจากแผนผังแสดงที่โลงยอมสอดคลองกับชวงเวลาหนึ่งเทานั้น             จึงตองมี
การแกไข เพื่อใหเกิดการทบทวนและปรับเปล่ียนใหทันตอความเปลี่ยนแปลงที่อาจจะเกิดข้ึน ซึ่ง

                                                  
 8  ดู  เลิศวิทย   รังสิ รักษ ,  “ขอคิดเห็นบางประการเ ก่ียวกับรายงานประกอบ                 
ผังเมืองรวม”, ใน เอกสารบทความวิชาการประกอบการสัมมนา การประชุมวิชาการ สาขาการออกแบบ
และการวางผังชุมชนและผังเมือง คร้ังที่ 1 เร่ือง “มหานคร”, โดย กรุงเทพมหานคร รวมกับ ภาควชิา 
การวางแผนภาคและการเมือง คณะสถาปตยกรรมศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, มกราคม 
2543, น. 41. 
 9  ดู รายการประกอบแผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภท ทาย
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2549 สืบคนจาก http://www.bma-
cpd.go.th/files/001/DOC_07.pdf, 15 กุมภาพันธ 2553. 
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แตกตางจากกฎหมายอ่ืนๆ ที่มักจะมีความทั่วไปใชไดคอนขางถาวร10 ดังนั้น จึงจําเปนอยางยิ่งที่
จะตองพิจารณาถึงขอจํากัดนี้ เพื่อใหเกิดการอนุรักษสวนสาธารณะในทางพ้ืนที่มากที่สุด 
 
5.2.3  การควบคุมและจํากัดการใชประโยชน 
 
 มาตรการทางกฎหมายเพื่อการควบคุมในทางพื้นที่ตามพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. 2522 นั้น จะเนนไปที่การควบคุมส่ิงกอสรางบนที่ดินของเอกชนบริเวณโดยรอบพื้นที่
สวนสาธารณะ ซึ่งเปนการคุมครองสวัสดิภาพของประชาชนในเร่ืองความปลอดภัยและความมั่นคง
แข็งแรงของอาคารที่อาจสงผลตอการดําเนินชีวิตของประชาชนในเขตสวนสาธารณะเปนสําคัญ  
 สําหรับการควบคุมส่ิงกอสรางบริเวณโดยรอบพื้นที่สวนสาธารณะนั้น จะมีการ
กําหนดมาตรการหรือเคร่ืองมือทางสิ่งแวดลอมในการควบคุมอาคาร11 ในรูปแบบของการจํากัด
ความสูงของอาคารและระยะเวนของการกอสรางอาคารบนที่ดินของเอกชน โดยยึดโยงกับความ
กวางของถนนสาธารณะที่ประชิดกับที่ ดินของเอกชนที่จะมีการกอสรางอาคารเหลานั้น                         
จากการศึกษา พบวา การควบคุมความสูงและแนวระยะรนของอาคารโดยรอบสวนสาธารณะ 
โดยเฉพาะบริเวณรอบสวนระดับละแวกบาน ซึ่งมีรัศมีการใหบริการ 300 – 500 เมตร หรือ
สวนสาธารณะระดับละแวกบาน ซึ่งมีพื้นที่นอยกวา 0.5 ไร หรือสวนหยอมขนาดเล็กยานชุมชน                  
ซึ่งมีขนาดพื้นที่ไมเกิน 2 ไร ตามการจําแนกประเภทสวนสาธารณะของกรมโยธาธิการและผังเมือง 
กระทรวงมหาดไทย สํานักผังเมือง กรุงเทพมหานคร และสํานักงานสวนสาธารณะ สํานักส่ิงแวดลอม 
กรุงเทพมหานคร ตามลําดับ ในฐานะที่เปนสวนสาธารณะขนาดเล็กของกรุงเทพมหานคร                  
รวมถึงสวนสาธารณะระดับอ่ืนๆ ที่กอสรางข้ึนภายหลังการพัฒนาความเปนเมืองในเขตชุมชน             
เปนอุปสรรคสําคัญประการหนึ่งของการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะดวยวิธีการกําหนดมาตรการ
ทางกฎหมายในการควบคุม เนื่องจากความสูงและแนวระยะรนของอาคารเหลานี้ ยึดโยงกับ               

                                                  
10  ขยายความจาก เอกบุญ  วงศสวัสด์ิกุล, “เอกสารประกอบการเรียนวิชา น. 259                

กฎหมายเกี่ยวกับการผังเมืองและการควบคุมอาคาร : ความเขาใจเบ้ืองตนเกีย่วกบักฎหมายผังเมอืง”, 
คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ภาคเรียนที่ 2 ปการศึกษา 2550, น. 2-3 (อัดสําเนา). 
 11 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมเกี่ยวกับมาตรการและเคร่ืองมือทางส่ิงแวดลอมเกี่ยวกับการ
ควบคุมอาคารทั้งหมดที่  กัมพล  อยูมั่นธรรมา, “ปญหามาตรการตางๆ ทางสิ่งแวดลอมเกี่ยวกับ
อาคาร ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522,” วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, เลมที่ 32, ปที่ 11, น. 
106 -144 (พฤษภาคม – สิงหาคม 2552).  
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ความกวางของถนนสาธารณะแตเพียงประการเดียว โดยที่มิไดพิจารณาความสัมพันธกับบริบท
ในทางพื้นที่ และลักษณะพิเศษของสวนสาธารณะในเชิงส่ิงแวดลอมดวย จึงทําใหสวนสาธารณะ
ซึ่งมีลักษณะพิเศษในทางพื้นที่ เปนเสมือนที่เปดโลงของเมืองซึ่งจะตองจัดการในทางพ้ืนที่                
โดยคํานึงถึงความสัมพันธทางระบบนิเวศและระบบโครงสรางพื้นฐานของเมือง รวมถึงจําเปนตอง                      
มีการจัดภูมิทัศน (landscape) ใหเหมาะสมแกการเขาใชประโยชน เพื่อสรางความรูสึกที่เหมาะสม
แกการพักผอนหยอนใจ และสงเสริมใหเกิดความสมดุลระหวางส่ิงกอสรางและทรัพยากรทาง
ธรรมชาติ ไมอาจเปนสถานที่เปดโลงในเชิงภูมิทัศนเพื่อการจัดการใหเปนสวนสาธารณะแบบยั่งยืน 
เพื่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตและความสัมพันธของประชาชนในสังคมไดมากนัก รวมถึงการควบคุม
ดังกลาว ยังสงผลทําใหการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะไมอาจสอดคลองกับสภาพพ้ืนที่ในเขตเมืองได 
 นอกจากนั้น การที่ ขอ 40 ของกฎกระทรวง (ฉบับที่ 55) พ.ศ. 2543 ออกตามความใน
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 252212 กําหนดขอยกเวนใหสามารถกอสรางหรือดัดแปลง
อาคารหรือสวนของอาคาร13 ลวงลํ้าเขาไปในสวนสาธารณะ ตามนิยามความหมายของคําวา                      
“ที่สาธารณะ” โดยไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานซ่ึงมีอํานาจดูแลพื้นที่สวนสาธารณะนั้น ทําใหการ
ควบคุมอาคารเพ่ือการเปดโลงในทางพื้นที่ของสวนสาธารณะ จะตองข้ึนอยูกับดุลพินิจตามความ
เหมาะสมของเจาพนักงานทองถิ่นของกรุงเทพมหานคร ในฐานะผูดูแลสวนสาธารณะในเขต
กรุงเทพมหานครดวย จึงสงผลอยางสําคัญใหขาดความแนนอนในแงของการควบคุมในทางพื้นที่ได  
  การควบคุมส่ิงกอสรางบริเวณโดยรอบพื้นที่สวนสาธารณะ ในลักษณะของการควบคุม
ความสูงและกําหนดแนวระยะรนของอาคารนี้ จึงจําเปนอยางยิ่งที่จะตองพิจารณาถึงแนวเขต               
และการใชประโยชนบนที่ดินโดยรอบที่ต้ังของสวนสาธารณะดวย รวมถึงจะตองมีการควบคุมการ
ใชดุลพินิจของเจาพนักงานทองถิ่นเพื่อใหการพิจารณาอนุญาตดังกลาว สงผลกระทบนอยที่สุดตอ
การจัดการพื้นที่สวนสาธารณะ โดยเฉพาะสวนสาธารณะท่ีเกิดข้ึนภายหลังการพัฒนาความเปนเมือง 
 สําหรับมาตรการทางกฎหมายเพื่อการจํากัดการใชประโยชนในพื้นที่ตามที่ไดอธิบายไว
ในบทที่ 4 นั้น พบวา มาตรการดังกลาวเปนเพียงการจํากัดการใชประโยชนบนที่ดินของเอกชน                     
ที่เกี่ยวของกับการเพิ่มพื้นที่สีเขียวใหแกกรุงเทพมหานคร เพื่อประโยชนในทางสาธารณะภายใต

                                                  
 12  ขอ 40 การกอสรางหรือดัดแปลงอาคารหรือสวนของอาคารจะตองไมลํ้าเขาไป                 
ในที่สาธารณะ เวนแตจะไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานซ่ึงมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาที่สาธารณะนั้น 
 13  ดู ความหมายของอาคารท้ัง 4 ประเภท ตามนิยามในมาตรา 4 แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522, เพิ่งอาง, น. 108 - 111.  
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วัตถุประสงคเฉพาะของกฎหมายเทานั้น เเตหากพิจารณาจากสถานภาพทางกฎหมายของท่ีดิน                    
อันเปนที่ต้ังของสวนสาธารณะหลักของกรุงเทพมหานครแลว มาตรการดังกลาวยอมไมอาจ                 
จํากัดไปถึงการใชประโยชนที่ดินที่เปนการเพิ่มทรัพยากรธรรมชาติภายในเขตพื้นที่สวนสาธารณะ
แตประการใด ผูเขียนจึงเห็นวา การรักษาความปลอดภัยของระบบกระแสไฟฟาและระบบประปา 
รวมถึงการสัญจรทางบกและทางอากาศ ซึ่งเปนสาธารณูปโภคของรัฐที่จําเปนตองมีการดําเนินการ
และกําหนดผานบนที่ดินที่เปนที่ต้ังของสวนสาธารณะนี้ มีความเกี่ยวของกับการจัดการในทางพืน้ที่
โดยตรง ในลักษณะของจํากัดการจัดการในเชิงการใชทรัพยากรธรรมชาติบนพื้นที่สวนสาธารณะ 
ดังนั้น การที่กฎหมายมิไดกําหนดถึงมาตรการดังกลาวบนพื้นที่สวนสาธารณะไวอยางชัดเจน ยอมทํา
ใหการจัดการสิ่งแวดลอมภายในพ้ืนที่สวนสาธารณะไมสอดคลองตามหลักการของสวนสาธารณะ
อยางยั่งยืนได กลาวคือ อาจสงผลใหการออกแบบและการจัดระบบเขาใชในทางพื้นที่ของประชาชน
ละเลยการคํานึงถึงฐานทรัพยากรธรรมชาติที่มีอยู เอกลักษณเฉพาะในทางระบบนิเวศ รวมถึงยัง
อาจเปนอุปสรรคตอการแสดงออกทางดานสุนทรียภาพของสวนสาธารณะเพ่ือใหสอดคลองกับการ
วางโครงสรางพื้นฐาน และระบบบริการสาธารณะของเมือง 
 อยางไรก็ตาม การจํากัดการใชประโยชนในทางพื้นที่นี้ อาจไมมีความจําเปนมากนัก                     
ตอการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะ เนื่องจากที่ดินอันเปนที่ต้ังของสวนสาธารณะลวนแตเปนทีดิ่นของ
รัฐ ประกอบกับกรุงเทพมหานครในฐานะราชการสวนทองถิ่น ยอมมีหนาที่ดําเนินกิจการดังกลาวใน
เขตพื้นที่กรุงเทพมหานครไดดวยตนเอง ตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 (15) เพราะการจัดทําสาธารณูปโภคถือเปนบริการสาธารณะ
ตามภารกิจลําดับรองของรัฐที่สวนกลางกระจายอํานาจใหแกทองถิ่นเปนผูรับผิดชอบ และที่สําคัญ       
ในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะนี้ แมวาจะตองมีการประสานงานเพื่อขอรับการสนับสนุน
จากหนวยงานสวนกลางที่เกี่ยวของก็ตาม แตกรุงเทพมหานครยังคงมีฐานะเปนหนวยงานหลัก                   
ในการดําเนินการดังกลาว และการดําเนินการตางๆ ที่เกี่ยวกับการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะดวย 
ขอจํากัดของมาตรการทางกฎหมายในสวนนี้  จึงสามารถแกไขและปองกันไดดวยการวางนโยบาย
และกําหนดแผนระดับปฏิบัติการที่ชัดเจน เกี่ยวกับมาตรการในการจัดการอยางเปนระบบ ภายใต
กรอบภารกิจของสวนราชการภายในของกรุงเทพมหานครที่รับผิดชอบหลักเกี่ยวกับงานสวนสาธารณะ 
 
5.2.4  การไดมาและพัฒนาพ้ืนทีส่วนสาธารณะ 
 
 เนื่องจากที่ดินที่จะไดมาซึ่งพื้นที่สวนสาธารณะเพิ่มเติมสามารถแบงออกไดเปน                   
3 ประเภทใหญ คือ ที่ดินของรัฐ ที่ดินของเอกชน และที่ดินประเภทพิเศษ ซึ่งที่ดินแตละประเภท                     
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มีรายละเอียดของลักษณะที่ดินและวิธีการไดมาซึ่งที่ดินแตกตางกัน ผูเขียนจึงขอวิเคราะหมาตรการ
ทางกฎหมายเพื่อการไดมาซ่ึงพื้นที่สวนสาธารณะแยกตามประเภทและวิธีการไดมาซึ่งที่ดิน ดังนี้ 
 1.  จากการศึกษา พบวา ที่ดินของรัฐที่เปนที่ราชพัสดุประเภทที่มิใชที่ดินประเภท                   
สาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะนั้น มีมาตรการทางกฎหมาย
เพื่อการไดมาซึ่งที่ ดิน ทั้งในลักษณะของการขาย  แลกเปล่ียน ให  รวมถึงการใหเชาดวย                        
โดยรายละเอียดของการไดมาในสวนของการขายและแลกเปลี่ยนนั้น  ขอ 6 ของกฎกระทรวง                    
วาดวยหลักเกณฑและวิธีการโอนกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุที่มิใชที่ดินประเภทสาธารณสมบัติของ
แผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ พ.ศ. 2550 ไดวางขอยกเวนกําหนดให การขาย
หรือแลกเปล่ียนที่ราชพัสดุกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถกระทําโดยวิธี อ่ืนที่มิใช                        
การประมูล โดยมิพักตองเปนไปตามวิธีการของการขายและแลกเปลี่ยนที่ราชพัสดุตามที่กําหนด
เปนบทหลักไวในกฎกระทรวงวาดวยหลักเกณฑและวิธีการโอนกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุฯ ฉบับดังกลาว 
และระเบียบกระทรวงการคลัง วาดวยการประมูลขายหรือแลกเปล่ียนที่ราชพัสดุ  พ.ศ. 2551                          
ในสวนนี้ ผูเขียนเห็นวา มาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาซึ่งที่ราชพัสดุดวยวิธีการดังกลาวนั้น 
เปนมาตรการที่ เ อ้ือตอการไดมาซึ่งพื้นที่สวนสาธารณะเพิ่มเติมประการหนึ่ง  เนื่องจาก
กรุงเทพมหานครในฐานะราชการสวนทองถิ่นประเภทองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษ 
สามารถทําความตกลงกับกระทรวงการคลังเพื่อขอซื้อหรือแลกเปล่ียนที่ราชพัสดุจากที่ดินของตน
โดยมิตองเปนไปตามรายละเอียดเก่ียวกับหลักเกณฑและข้ันตอนของการประมูลตามที่กําหนดไว
ในกฎหมายลําดับรอง จึงทําใหมาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาดวยวิธีการขายและ                       
แลกเปล่ียนที่ราชพัสดุนี้ เปนมาตรการทางกฎหมายที่สําคัญเพื่อการไดมาในทางพื้นที่เปนอยางมาก 
 สําหรับมาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาซ่ึงที่ราชพัสดุดวยวิธีการใหนั้น เปน
มาตรการที่เอ้ือตอการไดมาเชนกัน เพราะ กรุงเทพมหานครในฐานะที่เปนราชการสวนทองถิ่นสามารถ
ทําหนังสือแจงความประสงคไปยังกระทรวงการคลังเพื่อขอที่ราชพัสดุ ในการจัดทําเปนพื้นที่
สวนสาธารณะเพิ่มเติม เพื่อการสาธารณประโยชนเกี่ยวกับการพักผอนหยอนใจของประชาชน และ
การเพิ่มคุณภาพในทางส่ิงแวดลอมในลักษณะพื้นที่สีเขียวของกรุงเทพมหานครได ในสวนนี ้ผูเขียน
เห็นเพิ่มเติมวา ในทางขอเท็จจริงของการใหที่ราชพัสดุเพื่อจัดทําเปนสวนสาธารณะของ
กรุงเทพมหานครนั้น อาจจําเปนที่จะตองมีที่ดินที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมือง         
ใชประโยชนรวมกันหรือที่ดินประเภทอ่ืนๆ ในความครอบครองของกรุงเทพมหานครบางสวนแลว 
จึงมาขอท่ีเปนที่ราชพัสดุเพื่อจัดทําเปนสวนสาธารณะใหมีขนาดพื้นที่ที่ใหญข้ึน โดยเฉพาะที่ดินใน
เขตเมืองชั้นใน แตอยางไรก็ตาม ที่ดินที่เปนที่ต้ังของ “อุทยานเบญจสิริ” ซึ่งเปนสวนสาธารณะหลัก
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ของกรุงเทพมหานคร ถือเปนตัวอยางหนึ่งของการไดมาซึ่งที่ดินที่เปนที่ราชพัสดุดวยวิธีการใหของ
กรมธนารักษ กระทรวงการคลัง โดยมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 12 กันยายน พ.ศ. 253514  
 นอกจากการไดมาซึ่งที่ดินดังที่กลาวไวขางตนแลว การไดมาซึ่งที่ดินดวยวิธีการเชา                   
ถือเปนมาตรการทางกฎหมายเพ่ือการไดมาประการหน่ึงดวย แมวาการใหเชาที่ราชพัสดุ จะมิใช
การไดมาในทางพื้นที่ในลักษณะที่เปนการโอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินมาเปนของกรุงเทพมหานครก็ตาม 
ผูเขียนเห็นวา มีฐานะเปนมาตรการทางกฎหมายประการสุดทายของการเพ่ิมพื้นที่สีเขียวจาก                 
ที่ราชพัสดุใหกับกรุงเทพมหานคร ในกรณีที่ไมอาจไดมาซึ่งพื้นที่ตามวิธีการที่กําหนดไวขางตน 
เนื่องจาก การใหเชาที่ราชพัสดุเพื่อจัดทําเปนสวนสาธารณะน้ัน ถือเปนการจัดหาประโยชนของ
กรมธนารักษเพื่อประโยชนสาธารณะในทางส่ิงแวดลอมของกรุงเทพมหานคร แตเมื่อพิจารณาจาก
มาตรการทางกฎหมาย จะพบวา ไมเอ้ือตอการไดมาในทางพื้นที่เทาใดนัก เนื่องจากกฎหมายมิได
กําหนดขอยกเวน ในกรณีที่สวนราชการเปนผูเชาที่ราชพัสดุแตอยางใด จึงทําใหสัญญาเชา                    
ที่ราชพัสดุ มีลักษณะเปนสัญญาทางปกครอง ภายใตหลักเกณฑการใหเชา การใชสิทธิตามสัญญาเชา 
และที่สําคัญ ภายใตพื้นฐานแหงการบอกเลิกสัญญาเชาฝายเดียวโดยการอางประโยชนสาธารณะได 
 อยางไรก็ตาม แมวามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการไดมาซึ่งที่ราชพัสดุดวยวิธีการ
เชาจะไมเอ้ือตอการไดมาซ่ึงพื้นที่สวนสาธารณะมากนัก แตมาตรการดังกลาวอาจมีฐานะเปน
มาตรการเสริมในกรณีที่ไมอาจจัดหาที่ราชพัสดุในเขตกรุงเทพมหานครไดแลว เนื่องจาก                 
การไดมาดวยวิธีการขาย แลกเปล่ียน และการให สามารถกระทําไดตามมาตรการทางกฎหมาย             
ที่กลาวมาขางตนอยูแลว เพราะกรุงเทพมหานครมีฐานะเปนสวนราชการหรือองคกรปกครอง               
สวนทองถิ่นรูปแบบหนึ่ง การกําหนดมาตรการทางกฎหมายเพ่ือการใหเชานี้ จึงอาจกําหนดข้ึน               
เพื่อการจัดทําโครงการที่อยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอยของการเคหะแหงชาติ หรือการเชาที่ดินเพื่อ
จัดกิจกรรมตางๆ ของเอกชน มากกวาจะเปนการไดมาซึ่งที่ดินเพื่อจัดทําเปนสวนสาธารณะ ประกอบกับ
กรุงเทพมหานครสามารถทําหนังสือแจงความประสงคเพื่อขอเขาใชที่ราชพัสดุโดยการปรับปรุงที่ดิน                   
ใหเปนสวนสาธารณะได โดยไมถือวาเปนการขัดตอกฎหมายเพราะเปนไปเพื่อประโยชนในทางมหาชน 
 เมื่อพิจารณามาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการโอนกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุประเภท
ที่มิใชที่ดินประเภทสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะดวยวิธี                  
การขาย แลกเปล่ียน และให ตามที่กลาวมานั้น พบวา กําหนดเพียงจะตองไดรับความเห็นชอบจาก

                                                  
14  สืบคนจาก http://web2.treasury.go.th/internet/land/ 

IndexLand.jsp?page=/internet/land/management_text.htm, 15 ตุลาคม 2552. 
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คณะรัฐมนตรี จึงทําใหมาตรการเพื่อการไดมากระทําเพียงในลักษณะของมติคณะรัฐมนตรีเพื่อโอน
กรรมสิทธิ์ในที่ดินใหแกกรุงเทพมหานครเทานั้น มาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาในสวนนี้ จึง
เอ้ือตอการไดมาเพ่ือจัดทําเปนสวนสาธารณะของกรุงเทพมหานครเปนอยางมาก ซึ่งตางกับที่ราช
พัสดุประเภทที่เปนที่ ดินประเภทสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดิน
โดยเฉพาะ  กลาวคือ  กฎหมายกําหนดใหตองโอนกรรมสิทธิ์ดวยการตราเปนพระราชบัญญัติ                  
ซึ่งมีรายละเอียด ข้ันตอนในทางนิติบัญญัติ และระยะเวลาเปนอันมาก ซึ่งไมเอ้ือตอการไดมา                   
ในทางพื้นที่เพื่อจัดทําเปนสวนสาธารณะเพิ่มเติมมากนัก ทั้งนี้ อาจเปนเพราะที่ราชพัสดุที่เปนที่ดิน
ประเภทสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะนั้น มีลักษณะเปน       
การใชที่ดินเพื่อประโยชนของสาธารณชน การโอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินจึงจําเปนตองกระทําเปน
พระราชบัญญัติ เพื่อใหสมาชิกรัฐสภาในฐานะผูแทนปวงชนชาวไทยเปนผูใหความยินยอมเสียกอน 
 2. สําหรับที่ดินของรัฐ ที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่เปนที่รกรางวางเปลา                      
ซึ่งไมมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และที่ดินที่มีผูทอดทิ้ง หรือกลับมาเปนของแผนดินโดย                  
ประการอ่ืนตามกฎหมายที่ดิน ภายใตความดูแลของอธิบดีกรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทยนั้น                      
แมวามาตรา 10 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน จะกําหนดใหสามารถจัดหาผลประโยชนในที่ดินดวยวิธี                  
การขาย และการแลกเปล่ียนได ภายใตการไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยก็ตาม                    
แตกฎกระทรวงฉบับที่ 11 (พ.ศ. 2500) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชบังคับประมวล
กฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 ซึ่งกําหนดถึงรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการเพื่อการไดมา
ในทางพื้นที่นั้น พบวา การขายและแลกเปล่ียนที่ดินดังกลาวนี้ ไมเอ้ือตอการไดมาซึง่ทีดิ่นเพือ่จดัทาํ
เปนสวนสาธารณะมากนัก เนื่องจากการขายที่ดินกําหนดใหกระทําโดยการขายทอดตลาด และ
กําหนดขอยกเวนที่ เปนประโยชนแก ผู เชาเ ดิม  ผูอาศัย  และทายาทของบุคคลเหลานั้น                        
เปนผูมีโอกาสซื้อไดกอน โดยมิไดกลาวถึงหรือวางขอยกเวนที่เปนประโยชนแกการเขาซื้อของ
หนวยงานราชการแตอยางใด สําหรับการแลกเปล่ียนที่ดินดังกลาวนั้น พบวา ไมเอ้ือตอการไดมาซึ่ง
ที่ดินเพื่อจัดทําเปนสวนสาธารณะเชนกัน เพราะหลักเกณฑการแลกเปล่ียนกําหนดบังคับใหจะตอง
แลกเปล่ียนที่ดินที่มีราคาใกลเคียงกันและจะตองคํานึงถึงวัตถุประสงคและประโยชนของการ
แลกเปล่ียนดวย โดยมิไดมีขอยกเวนกําหนดถึงการแลกเปล่ียนที่ดินดังกลาวใหแกสวนราชการเลย 
 สําหรับมาตรการทางกฎหมายเพ่ือการไดมาซึ่งที่ดินดังกลาวดวยวิธีการเชานั้น                     
พบวา มาตรการทางกฎหมายกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการไดมาเหมือนดังเชนการเชาตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยทุกประการ นอกเหนือจากนั้น จะเปนการเพ่ิมเติมเกี่ยวกับ
วิธีการในการใหเชา ในกรณีที่มีผูขอเชาเขารวมหลายราย รวมถึงการไดมาโดยวิธีการดังกลาว                    
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ยังต้ังอยูบนพื้นฐานของการใหเชาเพื่อใชเปนที่อยูอาศัยและใหสิทธิแกบุคคลผูมีสวนไดเสีย                    
กอนบุคคลอ่ืนๆ เปนสําคัญ จึงทําใหมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการเชาที่ดินดังกลาวขางตน ไม
เอ้ือตอการไดมาในทางพื้นที่เลย ประกอบกับการที่กฎกระทรวงฉบับดังกลาว กําหนดใหคาเชาที่ดิน
ดังกลาว ตกเปนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ที่ดินนั้นต้ังอยู เพื่อนําไปใชในการบํารุงทองถิ่น 
จึงทําใหกรุงเทพมหานครสามารถนําสวนหนึ่งของเงินที่ได รับนี้ ไปใชในการจัดการพื้นที่
สวนสาธารณะได ซึ่งถือเปนมาตรการหนึ่งของการบํารุงรักษาพื้นที่สวนสาธารณะโดยทางออมอีกดวย 
 อยางไรก็ตาม หากพิจารณาเกี่ยวกับการบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร และการ
ตรวจสอบการคลังสาธารณะแลว พบวา กรุงเทพมหานครไมอาจทําการเชาที่ดินดังกลาวเพื่อจัดทํา
เปนพื้นที่สวนสาธารณะได กลาวคือ หากกรุงเทพมหานครทําการเชาที่ดินดังกลาว เงินคาเชา                 
ที่ดินยอมตกเปนรายไดของกรุงเทพมหานครตามที่กําหนดไวในขอ 4 ตรี ของกฎกระทรวงฉบับ
ดังกลาว ซึ่งจะสงผลอยางสําคัญใหเกิดปญหาเกี่ยวกับการขัดกันในทางบัญชีของเงินในสวนที่เปน
รายจายและรายรับของกรุงเทพมหานคร กอนการหักยอดเงินเปนรายไดสุทธิของกรุงเทพมหานครได 
 ในสวนนี้ สามารถสรุปไดวา มาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาซึ่งที่ดินของรัฐ                        
ที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่เปนที่รกรางวางเปลา ซึ่งไมมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และ
ที่ดินที่มีผูทอดทิ้ง หรือกลับมาเปนของแผนดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายที่ดินนั้น ไมเอ้ือตอการ
ไดมาซ่ึงพื้นที่สวนสาธารณะเลย โดยเฉพาะการไดมาดวยวิธีการขายและการใหเชา เนื่องจาก
มาตรการดังกลาวมีขอจํากัดทางกฎหมาย ทั้งในสวนที่เปนขอยกเวนของการไดมาดวยวิธีการขาย
และการขัดกันทางกฎหมายในแงผูไดประโยชนจากที่ดินและผูไดรับผลประโยชนจากการเชา 
สําหรับการแลกเปล่ียนที่ดินนั้น แมวาจะไมมีขอจํากัดในทางกฎหมายมากนัก แตเมื่อพิจารณาจาก
ขอกําหนดของการแลกเปล่ียน จะพบวา ไมมีการวางขอยกเวนเพื่อประโยชนแกการไดมาซึ่งพื้นที่เลย 
 3. กรณีที่ดินของรัฐ ที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดิน สําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน 
ซึ่งอยูในความดูแลของกรุงเทพมหานครนั้น เปนมาตรการทางกฎหมายท่ีคอนขางเอื้อตอการไดมา
ซึ่งพื้นที่สวนสาธารณะ เพียงแตกรุงเทพมหานครจะตองจัดหาที่ดินประเภทอ่ืนมาใหพลเมือง                   
ใชประโยชนรวมกันแทนแลว จึงจะสามารถนําที่ดินดังกลาวไปจัดทําเปนพื้นที่สวนสาธารณะได 
อยางไรก็ตาม แมวาประมวลกฎหมายที่ดิน จะกําหนดใหการไดมาตองกระทําโดยการตราเปน
พระราชบัญญัติ แตมาตรการทางกฎหมายในสวนนี้ก็ไมเปนอุปสรรคตอการไดมาในทางพ้ืนที่                 
เนื่องจาก หากพิจารณาในรายละเอียดของมาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาแลว จะพบวา มีลักษณะ
เชนเดียวกับการแลกเปล่ียนที่ดินของรัฐโดยทั่วไป เพียงแตกฎหมายกําหนดลักษณะการใชประโยชน
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เกี่ยวกับที่ดินที่แลกเปล่ียนมาเทานั้น รวมถึงที่ดินที่จะขอแลกเปล่ียนกับที่ดินที่จะจัดทําเปนพื้นที่
สวนสาธารณะดังกลาวนั้น ยอมเปนที่ดินของรัฐในความครอบครองของกรุงเทพมหานครอยูแลว  
 4. ที่ดินของรัฐที่เปนที่ดินของรัฐวิสาหกิจและมหาวิทยาลัย ซึ่งมิใชที่ราชพัสดุนั้น 
มาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาซึ่งที่ดินมิไดกําหนดวิธีการไดมาเหมือนดังเชนการขาย                  
การแลกเปล่ียน และการใหเชาโดยทั่วไป เนื่องจากกระทําไดเพียงการขอเขาใชที่ดินบางสวนเพื่อ
จัดทําเปนสวนสาธารณะเทานั้น หรืออาจรวมไปถึงการไดมาซึ่งที่ดินดวยการไดรับบริจาคที่ดินบางสวน
ในลักษณะของการใหดวย แตการไดมาซึ่งที่ดินตามลักษณะดังกลาวก็มิอาจกระทําไดโดยงาย 
เพราะรัฐวิสาหกิจและมหาวิทยาลัยมีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติจัดต้ังเปนการเฉพาะ และ
กําหนดอํานาจหนาที่ในการบริหารจัดการที่ดินอันเปนที่ต้ังของหนวยงาน ภายใตนโยบายการ
ดําเนินงานของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ หรือสภามหาวิทยาลัย ตามวัตถุประสงคของการกําหนดให             
ที่ดินอันเปนที่ต้ังของรัฐวิสาหกิจและมหาวิทยาลัยใชเพื่อการดําเนินกิจกรรมตามหลักการกระจาย
อํานาจในทางกิจการและเพื่อประโยชนในการจัดการศึกษา อยางไรก็ตาม แมวาการไดมาซึ่งที่ดิน             
จะข้ึนอยูกับนโยบายของหนวยงาน แตในทางปฏิบัติ หนวยงานดังกลาวก็ใหความรวมมือเปนอยางดี 
 5.  มาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาซึ่งที่ดินของเอกชนน้ัน จากการศึกษาพบวา 
การไดมาซึ่งที่ดินโดยการเวนคืนตามพระราชบัญญัติการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 เปน
มาตรการทางกฎหมายที่เอ้ือตอการไดมาซ่ึงที่ดินเพื่อจัดทําเปนพื้นที่สวนสาธารณะมากที่สุด                
เมื่อพิจารณาในบริบทของการไดมาซ่ึงพื้นที่สวนสาธารณะที่มีขนาดใหญ เนื่องจากเปนการใช
อํานาจมหาชนเพื่อบังคับเอากับทรัพยสินของเอกชน อยางไรก็ตาม มาตรการทางกฎหมาย                       
เพื่อการไดมาซ่ึงที่ดินดังกลาว ยังคงมีขอจํากัดในทางกฎหมายที่สําคัญประการหนึ่ง กลาวคือ
พระราชบัญญัติการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 มิไดกําหนดเปนบทบังคับใหการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยประเภทที่ดิน จะตองมีการตราพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่จะ
เวนคืนเสียกอน ในประเด็นนี้ หากหนวยงานของรัฐที่ทําการเวนคืนที่ดินเพื่อจัดทําเปนสวนสาธารณะเพื่อ
ประโยชนในทางส่ิงแวดลอม มิไดตราพระราชกฤษฎีกาดังกลาว กรุงเทพมหานครในฐานะราชการ
สวนทองถิ่นผูมีอํานาจหนาที่ในการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะ ยอมไมอาจทราบถึงความประสงค
ของการเวนคืน และขอบเขตของพื้นที่สวนสาธารณะบนที่ดินที่จะทําการเวนคืนและที่ดินบริเวณ
โดยรอบได15 เพราะตามปกติของการเวนคืนที่ดิน จะตองเวนคืนที่ดินมากกวาที่ดินที่ตองการจัดทําเปน

                                                  
15  มาตรา 6 พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตทีดิ่นในบริเวณที่ที่จะเวนคืนตองระบุ 
(1) ความประสงคของการเวนคืน 
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สวนสาธารณะ เพื่อกําหนดใหเปนทางสาธารณะหรือวางสาธารณูปโภคที่จําเปนโดยรอบพื้นที่ 
รวมถึงอาจเปนที่ดินในแปลงท่ีดินที่เหลือจากการสํารวจในเบ้ืองตน ซึ่งมิไดถูกเวนคืนแตเอกชนไม
สามารถเขาใชประโยชนเพื่อการอยูอาศัยได จึงจําเปนตองเวนคืนที่ดินสวนที่เหลือดวย  ในสวนนี้
เอง อาจสงผลกระทบตอการควบคุมในทางพื้นที่ตามมาตรการทางกฎหมายที่กําหนดไวได 
 จากการศึกษาของผูเขียน พบวา มาตรการทางกฎหมายในการกําหนดคาทดแทนการ
เวนคืนที่ดินของเอกชนเพื่อการไดมาซึ่งที่ดินนั้น มีความแตกตางกันและอาจกอใหเกิดปญหาในการ
กําหนดจํานวนคาทดแทนได กลาวคือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 42 วรรคสอง ไดบัญญัติให "การกําหนดคาทดแทนการเวนคืนที่ดินจะตองกระทําดวยความ
เปนธรรมโดยคํานึงถึงราคาที่ซื้อขายกันในทองตลาด การไดมา สภาพและที่ต้ังของที่ดิน ความเสียหาย
ของผูถูกเวนคืนและประโยชนที่รัฐและผูถูกเวนคืนจะไดรับจากการใชสอยที่ดินที่ถูกเวนคืน”                
ในสวนนี้ หากพิจารณาโดยถองแทตามบทบัญญัติของกฎหมายแลว จะพบวา รัฐธรรมนูญบัญญัติ
หลักเกณฑเกี่ยวกับการกําหนดคาทดแทนเพิ่มเติมจากรัฐธรรมนูญฉบับกอนๆ และพระราชบัญญัติ
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 มาตรา 2116 กลาวคือ จะตองนําการเขาใชสอยที่ดินของ               
ผูถูกเวนคืนในอนาคตมาประกอบการคํานวณคาทดแทนการเวนคืนดวย มิใชคํานึงถึงแตเพียง
ความเสียหายของเอกชนและประโยชนที่ รัฐจะไดรับตามหลักแหงความพอสมควรแกเหตุ                        

                                                                                                                                               
(2) เจาหนาที่เวนคืน 
(3)  กําหนดเขตทีดิ่นในบริเวณที่จะเวนคืนเทาที่จะเปน 

 16  มาตรา 21 เงินคาทดแทนที่จะใหแกผูมีสิทธิไดรับคาทดแทน ... ถามิไดบัญญัติไว
เปนพิเศษในพระราชบัญญัติการเวนคืนอสังหาริมทรัพยฉบับใดโดยเฉพาะแลว ใหกําหนดโดย
คํานึงถึง 
 (1) ราคาที่ซื้อขายกันตามปกติในทองตลาดของอสังหาริมทรัพยที่จะตองเวนคืน
ตามที่เปนอยูในวันใชพระราชกฤษฎีกา… 

 (2) ราคาของอสังหาริมทรัพยที่มีการตีราคาไวเพื่อประโยชนแกการเสียภาษีบํารุงทองที่ 
 (3) ราคาประเมินทุนทรัพยเพื่อเรียกเก็บคาธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและ                

นิติกรรม 
 (4) สภาพและที่ต้ังของอสังหาริมทรัพยนั้น และ 
 (5) เหตุและวัตถุประสงคแหงการเวนคืน 
 ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดความเปนธรรมแกผูถูกเวนคืนและสังคม 
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ในความหมายอยางแคบ (Principle of Proportionality in the Narrow Sense) ซึ่งเปนหลักการที่สําคัญ
หลักการหน่ึงของหลักแหงความพอสมควรแกเหตุ (Principle of Proportionality) ตามหลักการ
พื้นฐานในทางกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเทานั้น17 ดังนั้น ในการกําหนดคาทดแทนการเวนคืน
ที่ดินเพื่อจัดทําเปนสวนสาธารณะตามมาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาซ่ึงที่ดินของเอกชน                 
ดวยวิธีการเวนคืน จึงจําเปนที่จะตองคํานึงถึงการไดเขาใชประโยชนเพื่อการพักผอนหยอนใจของ              
ผูถูกเวนคืนในสวนสาธารณะท่ีจัดสรางข้ึนดวย เพื่อใหมาตรการไดมาซึ่งที่ดินดวยวิธีการเวนคืนนี้                
เปนธรรมแกผูถูกเวนคืน และสอดคลองตรงตามวัตถุประสงคของการจัดการในทางพื้นที่มากที่สุด 
 สําหรับการไดมาซ่ึงที่ดินของเอกชนดวยวิธีการกําหนดมาตรการจูงใจทางภาษีนั้น 
พบวา เปนมาตรการทางกฎหมายท่ีเอ้ือตอการไดมาซึ่งพื้นที่สวนสาธารณะเชนกัน เมื่อพิจารณา       
ในแงของการใชประโยชนบนที่ดินใหเกิดความคุมคามากที่สุด แตมาตรการดังกลาวนี้ ก็มีขอจํากัด
บางประการ กลาวคือ  สามารถใชไดเฉพาะกับที่ดินวางเปลาและท่ีดินที่ไมมีการเขาใชประโยชน                     
ของเอกชนเทานั ้น ไมอาจขยายรวมไปถึงที่ดินของเอกชนลักษณะอ่ืนๆ ซึ่งมีสภาพของท่ีดิน                      
ที่เหมาะสมแกการจัดทําเปนสวนสาธารณะ หรือมีที่ต้ังอยูในเขตพื้นที่ที่มีสวนสาธารณะไมเพียงพอ
ตอความตองการของประชาชน โดยเฉพาะพื้นที่เขตเมืองชั้นในของกรุงเทพมหานครได  
 สําหรับมาตรการทางกฎหมายเพ่ือการไดมาซึ่งที่ดินของเอกชนตามประมวลกฎหมาย
แพงและพาณิชยนั้น ถือเปนการไดมาตามวิธีการปกติของการไดมาซึ่งกรรมสิทธิ์บนที่ดินของ
เอกชน เพียงแตการขอเชาที่ดินจากเอกชน มีขอขัดของทางกฎหมายที่ไมสอดคลองกับลักษณะและ
วัตถุประสงคของการจัดสรางพื้นที่สวนสาธารณะเพื่อประโยชนของสาธารณชนโดยไมคิดมูลคา 
รวมถึงอํานาจหนาที่ในทางกฎหมายของกรุงเทพมหานครในการจัดทําบริการสาธารณะตามภารกจิ
ลําดับรองของรัฐ เนื่องจาก มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับหนาที่ความรับผิดชอบของผูเชา เปน
อุปสรรคสําคัญตอการจัดการในทางพ้ืนที่ เพราะไดรับการบัญญัติข้ึนบนพ้ืนฐานของความ              
เทาเทียมกันในการใช สงวน และพึงรักษาทรัพย ภายใตหลักความสุจริตและหลักแหงการแสดง
เจตนาโดยสมัครใจตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเปนสําคัญ อันแตกตางจากลักษณะ          
ของการบริการสาธารณะที่อยูภายใตหลักกฎหมายมหาชน สําหรับการไดรับบริจาคที่ดินจากเอกชน                 
ถือไดวาเปนมาตรการทางกฎหมายที่เอ้ือตอการไดมาซ่ึงพื้นที่สวนสาธารณะจากที่ดินของเอกชน

                                                  
 17 บุญศรี  มีวงศอุโฆษ, กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน, (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพิมพนิติธรรม, 2538), น. 33. 
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มากที่สุด เพราะเปนการไดมาซ่ึงที่ดิน ภายใตพื้นฐานแหงความสมัครใจของเอกชนผูยกให เพื่อให
กรุงเทพมหานครนําที่ดินไปใชในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชนในเขตกรุงเทพมหานคร 
 6. สําหรับที่ดินประเภทพิเศษ อันไดแก ที่ดินที่เปนทรัพยสินฝายพระมหากษัตริยและ
ที่ศาสนสถานนั้น จากการศึกษา พบวา มาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาซึ่งที่ดินดังกลาว
จะตองข้ึนอยูกับนโยบายของคณะกรรมการทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย ภายใตความดูแลของ
สํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย และผูดูแลศาสนสถานของแตละศาสนา ตามที่กําหนด                    
ไวในกฎหมาย จึงทําใหการไดมาซึ่งที่ดิน มักจะปรากฏในลักษณะของการใหใชที่ดินบางสวนเพื่อ
จัดทําเปนสวนสาธารณะ อยางไรก็ตาม กรณีที่ดินที่เปนทรัพยสินฝายพระมหากษัตริยนั้น แมวา
จะตองข้ึนอยูกับนโยบายของคณะกรรมการดังกลาวเพื่อดูแล รักษา และจัดหาผลประโยชนก็ตาม 
หากพิจารณาวิธีการไดมาซึ่งที่ดินตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพยสินฝายพระมหากษัตริย 
พ.ศ. 2479 แลว จะพบวา สามารถโอนหรือจําหนายที่ดินเพื่อใหกรุงเทพมหานครจัดทําเปนพื้นที่
สวนสาธารณะได ภายใตบทบังคับของกฎหมายที่จะตองไดรับพระราชทานพระบรมราชานุญาต
จากพระมหากษัตริยดวย18 จึงทําใหการไดมาซึ่งที่ดินประเภทนี้ จําตองข้ึนอยูกับองคประกอบ                  
ของกฎหมายตามที่กําหนดไวดวย อยางไรก็ตาม แมวามาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการโอน
กรรมสิทธิ์และการจําหนายที่ดินดังกลาวจะมีขอจํากัดและไมเอ้ือตอการไดมาซ่ึงที่ดินมากนัก                        
แตก็สามารถไดมาซึ่งที่ดินที่เปนทรัพยสินฝายพระมหากษัตริยเพื่อจัดทําเปนสวนสาธารณะดวย
วิธีการใหเชาที่ดินได เนื่องจาก กฎหมายบัญญัติใหสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย
สามารถนําที่ดินดังกลาว จัดหาประโยชนได19 สําหรับกรณีที่ศาสนสถานนั้น เนื่องจากกฎหมาย
กําหนดใหที่ ดินดังกลาวใชเพื่อวัตถุประสงคในการประกอบศาสนพิธี กิจกรรมทางศาสนา                  
ที่เกี่ยวของ และไมสามารถโอนกรรมสิทธิ์หรือจําหนายได การไดมาซึ่งที่ศาสนสถานดังกลาว                 
นอกจากการขอใชที่ดินขางตน จึงอาจกระทําดวยวิธีการใหเชาได แตก็มักจะนําที่ดินไปใชและ                   
ใหเชาในเชิงการสังคมสงเคราะหและประโยชนอ่ืน ๆ ทางสังคมเปนสําคัญ อยางไรก็ตาม แมวาการ

                                                  
 18  พระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพยสินฝายพระมหากษัตริย พ.ศ. 2479 มาตรา 7 
กลาวคือ ...ทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย จะโอนหรือจําหนายไดก็แตเพื่อประโยชนแกทรัพยสิน
สวนพระมหากษัตริย และโดยไดรับพระราชทานพระบรมราชานุญาตหรือเพื่อสาธารณประโยชน
อันไดมีบทกฎหมายใหโอนหรือจําหนายไดเทานั้น 

 19  มาตรา 5 วรรคสอง ทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย... ใหอยูในความดูแล รักษา
และจัดหาผลประโยชนของสํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย 
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ไดมาซึ่งที่ดินประเภทดังกลาว จะมีมาตรการทางกฎหมายที่เปนอุปสรรคตอการไดมาในทางพื้นที่                 
ก็ตาม แตในที่ศาสนสถานก็ยังคงมีพื้นที่บางสวนจัดไวเปนพื้นที่สีเขียวของเมือง ซึ่งสามารถใชเพื่อ
การพักผอนหยอนใจของประชาชนในชุมชนหรือบริเวณโดยรอบเขตที่ดินที่เปนที่ศาสนสถานได  
 สุดทายนี้ จึงขอสรุปมาตรการทางกฎหมายทั้งหมดที่เ อ้ือตอการไดมาซึ่งพื้นที่
สวนสาธารณะเพิ่มเติมในเขตกรุงเทพมหานคร ตามลักษณะและวิธีการไดมาซึ่งที่ดินขางตน ดังนี้ 
 1. มาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาซึ่งพื้นที่สวนสาธารณะในลักษณะเชิง
ทรัพยสิทธิ ประกอบไปดวย การไดรับบริจาคจากที่ดินของเอกชน การไดรับการโอนกรรมสิทธิ์ใน                    
ที่ราชพัสดุประเภทที่เปนที่ดินประเภทสาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดิน
โดยเฉพาะ การขายและแลกเปล่ียนที่ดินของรัฐที่เปนที่ราชพัสดุประเภทที่มิใชที่ดินประเภท                        
สาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ การแลกเปลี่ยนที่ดินของรัฐ                  
ที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดิน สําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน ซึ่งอยูในความดูแลของ
กรุงเทพมหานคร (เฉพาะกรณีที่ดินที่จะทําการแลกเปล่ียนมิใชสาธารณสมบัติของแผนดินประเภท
ดังกลาว) การเวนคืนจากที่ ดินของเอกชน การใชมาตรการทางภาษีเพื่อใหไดมาซึ่งที่ ดิน                
วางเปลาและไมมีการเขาใชประโยชนของเอกชน และการขอซ้ือจากที่ดินของเอกชน เทานั้น 
 2. มาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาซึ่งพื้นที่สวนสาธารณะในลักษณะที่เปน
บุคคลสิทธินั้น จะมีลักษณะของการเชาจากที่ดินของรัฐที่เปนที่ราชพัสดุประเภทที่มิใชที่ดินประเภท
สาธารณสมบัติของแผนดินที่ใชเพื่อประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ และที่ดินที่เปนทรัพยสินฝาย
พระมหากษัตริย เทานั้น และ 
 3.  มาตรการทางกฎหมายเพื่อการไดมาซ่ึงพื้นที่สวนสาธารณะในลักษณะของการ          
ทําความตกลง จะเปนไปในลักษณะของการขอใชที่ดินบางสวนจากที่ดินที่เปนทรัพยสินฝาย
พระมหากษัตริย และที่ดินของรัฐที่เปนที่ดินของรัฐวิสาหกิจและมหาวิทยาลัย ซึ่งมิใชที่ราชพัสดุ  
 สําหรับมาตรการทางกฎหมายเพ่ือการพัฒนาพื้นที่สวนสาธารณะนั้น จากการศึกษา 
พบวา แมวาจะสามารถนํามาตรการทางกฎหมายตามพระราชบัญญัติพัฒนาที่ดิน พ.ศ. 2551               
ในสวนที่เกี่ยวของกับการสํารวจความอุดมสมบูรณตามธรรมชาติและความปนเปอนของสารเคมี
มาใชในการกําหนดประเภทของชนิดพรรณไมในที่ดินไดก็ตาม แตเนื่องจากกฎหมายฉบับดังกลาว                  
มีวัตถุประสงคเพื่อการเพิ่มประสิทธิภาพของที่ดินในการประกอบเกษตรกรรมดานวิชาการเปนสําคัญ 
จึงทําใหเปนขอจํากัดประการหนึ่งของการนํามาตรการเหลานี้มาใชเพื่อการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะ 
 กรณีมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการกันพื้นที่สวนหนึ่งไวเปนสวนสาธารณะตาม
พระราชบัญญัติจัดสรรที่ดิน พ.ศ. 2543 นั้น แมวา จะเกี่ยวของกับการพัฒนาสวนหนึ่งของที่ดินเพื่อ
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ประโยชนในทางส่ิงแวดลอมในลักษณะของพ้ืนที่สีเขียวก็ตาม แตมาตรการดังกลาว ไมอาจ
นํามาใชในการพัฒนาพื้นที่สวนสาธารณะของกรุงเทพมหานครได เนื่องจากวัตถุประสงคตาม
กฎหมายฉบับนี้ เปนเพียงการพัฒนาที่ดินดวยวิธีการจัดสรรที่ดินที่เปนของเอกชนเทานั้น รวมถึงอยู
บนพื้นฐานของการพัฒนาที่ดินเชิงการควบคุมใหการจัดทําโครงการบานจัดสรรเพ่ือการจําหนาย
ใหแกเอกชนมีการวางระบบสาธารณูปการที่ครบถวนและเหมาะสมแกการเขาใชประโยชนบนที่ดิน
ของประชาชนตามที่กฎหมายบังคับไวเทานั้น ซึ่งไมเกี่ยวของกับการพัฒนาที่ดินภายหลังจากการ
ไดมาซึ่งที่ดินของเอกชน (หรือที่ดินของรัฐ) เพื่อใชในการจัดทําเปนสวนสาธารณะแตประการใด 
 ในสวนของมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดรูปที่ดิน ตามพระราชบัญญัติจัดรูป
ที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 นั้น จะพบวา มาตรการทางกฎหมายดังกลาวเอื้อตอการพัฒนา
พื้นที่สวนสาธารณะเฉพาะในลักษณะของการจัดการที่ดินของเอกชนกอนการไดมาซึ่งพื้นที่
สวนสาธารณะเทานั้น แตขอจํากัดที่สําคัญของการพัฒนาในทางพ้ืนที่ตามมาตรการของกฎหมาย 
คือ มาตรการจัดรูปที่ดินตามกฎหมายฉบับดังกลาว จะตองสอดคลองกับมาตรการทางกฎหมาย
ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ดวย จึงทําใหการจัดรูปที่ดินตามมาตรการของ
กฎหมายเปนเพียงการเสริมมาตรการทางผังเมืองที่จะตองพัฒนาในทางพื้นที่ใหสอดคลองกับ              
การใชประโยชนที่ดินตามแผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภทและแผนผัง
แสดงที่โลงในผังเมืองรวมดวย สงผลใหการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในลักษณะของการจัดรูปที่ดิน                  
เพื่อการพัฒนาในทางพ้ืนที่นี้ ไมอาจพัฒนาในทางพื้นที่ไดอยางแทจริง ดวยเหตุที่มาตรการเพื่อ               
การพัฒนาพื้นที่จะตองข้ึนอยูกับมาตรการทางกฎหมายในการอนุรักษสวนสาธารณะดานพื้นที่ดวย 
 สําหรับอุปสรรคที่สําคัญที่สุดของมาตรการทางกฎหมายเพื่อการพัฒนาพื้นที่
สวนสาธารณะ คือ การไมมีมาตรการทางกฎหมายโดยตรงเพื่อการพัฒนาในทางพื้นที่ที่เช่ือมโยง
จากมาตรการทางกฎหมายในการอนุรักษสวนสาธารณะดานพื้นที่ที่เปนสวนสาธารณะหลัก                      
ในเขตกรุงเทพมหานคร จึงทําใหการจัดการในทางพื้นที่เพื่อการพัฒนาสวนสาธารณะที่มีอยูแลว                        
ไมครบถวนตามรูปแบบและลักษณะของการจัดการตามแนวความคิดในการอนุรักษพื้นที่
สวนสาธารณะดวยวิธีการกําหนดมาตรการฟนฟูพื้นที่สวนสาธารณะตามที่กลาวไวในบทที่ 4 ได   
   
5.2.5 การดําเนินกจิกรรมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 
 จากการศึกษาของผูเขียน พบวา การจัดทําบริการสาธารณะในลักษณะของการจัด                   
ใหมีและบํารุงรักษาสถานที่พักผอนหยอนใจนั้น สามารถกระทําไดโดยการออกเปนขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร การวางระเบียบกรุงเทพมหานครเกี่ยวกับการดําเนินงานเพื่อการจัดการพื้นที่
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สวนสาธารณะ และการที่กรุงเทพมหานครเปนผูดําเนินกิจการนอกเขตกรุงเทพมหานครกับจังหวัด
องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือสวนราชการอ่ืน ทั้งนี้ ตามความในมาตรา 97 (1), 49 (5) และ 
มาตรา 93 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ตามลําดับ 
 จากการศึกษา พบวา แมวาพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร                      
พ.ศ. 2528 จะกําหนดลักษณะของมาตรการทางกฎหมายเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะและ                 
การดําเนินกิจการกับสวนราชการตางๆ เกี่ยวกับการสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม และ
สามารถนํามาใชกับการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะไดอยางหลากหลายก็ตาม แตมาตรการทาง
กฎหมายดังกลาว มิไดกลาวถึงอํานาจหนาที่ในการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะใหสอดคลองกับ
รูปแบบของการจัดการในทางพื้นที่เลย กลาวคือ มาตรา 89 (13) กําหนดใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจ
หนาที่เฉพาะการจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานท่ีพักผอนหยอนใจเทานั้น การกําหนดในลักษณะ
จํากัดใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่เฉพาะตามรูปแบบของการบํารุงรักษาพื้นที่สวนสาธารณะ
ที่มีอยูและการจัดหาพื้นที่เพื่อจัดทําเปนสวนสาธารณะนี้ จึงเปนการกําหนดบทบัญญัติของกฎหมาย
เพื่อบัญญัติอํานาจหนาที่ที่ไมครบถวนตามรูปแบบของการจัดการในทางพ้ืนที่ที่จะตองครอบคลุม                        
ไปถึงการดูแล การอนุรักษ การฟนฟู และการควบคุมการเขาใชประโยชนของประชาชนดวย                     
การที่กฎหมายกําหนดในลักษณะเชนนี้ จึงทําใหการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะดวยวิธีการออก
ขอบัญญัติกรุงเทพมหานครในฐานะกฎหมายลําดับรองที่รัฐมอบใหองคกรปกครองสวนทองถิน่เปน
ผูออก เพื่อการควบคุมการดําเนินกิจกรรมตางๆ ในลักษณะของกฎหรือนิติกรรมทางปกครอง            
ที่มีผลบังคับเปนการทั่วไปตามหลักกฎหมายมหาชน ไมอาจกําหนดรายละเอียด มาตรการการ
จัดการในทางพื้นที่ และวิธีการดําเนินการตามรูปแบบของการจัดการในทางพ้ืนที่ไดอยางครบถวน  
 หากพิจารณาอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร โดยเฉพาะการรักษาความสะอาด
และความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง การผังเมือง การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ การควบคุม
อาคาร และการพัฒนาและอนุรักษส่ิงแวดลอม ตามความในมาตรา 89 (4) (5) (10) (11) และ (14) 
ตามลําดับ ประกอบกับอํานาจหนาที่ในการจัดใหมีและบํารุงรักษาพื้นที่สวนสาธารณะตามมาตรา 
89 (13) แลว ในประเด็นดังกลาวนี้ ผูเขียนเห็นวา ยอมเปนการที่กฎหมายบัญญัติอํานาจหนาที่ของ
กรุงเทพมหานครในเชิงการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะไวอยางครบถวนตามรูปแบบของการจัดการ
ในทางพื้นที่ทุกประการแลว เพียงแตไมสามารถนําอํานาจหนาที่ตามความในมาตรา 89 (4) (5) 
(10) (11) และ (14) มาประกอบกับ (13) เพื่อใชเปนฐานของบทอาศัยอํานาจในการออกขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานครเพื่อจัดการพื้นที่สวนสาธารณะใหครบถวนตามรูปแบบของการจัดการในทางพื้นที่
ตามความในมาตรา 97 (1) ได เพราะขอบัญญัติกรุงเทพมหานครสามารถกําหนดโทษในทาง



 171 

อาญาได จึงจําเปนตองระบุบทบัญญัติที่ใหอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ที่บัญญัติเกี่ยวกับการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะโดยตรงเทานั้น 
 นอกจากนั้น หากพิจารณาจากอํานาจของผูวาราชการกรุงเทพมหานครในการออก
ระเบียบกรุงเทพมหานครแลว จะพบวา ไมมีการออกระเบียบกรุงเทพมหานครเกี่ยวกับการ
ดําเนินการเพื่อจัดการพื้นที่สวนสาธารณะใหเปนไปดวยความเรียบรอยเลย อยางไรก็ตาม                      
ผูวาราชการกรุงเทพมหานครไดใชอํานาจในทางบริหารออกประกาศกรุงเทพมหานคร เร่ือง                        
การจัดระเบียบในสวนสาธารณะ ลงวันที่ 31 ธันวาคม 2546 ตามความในมาตรา 49 (2)20 ดวย                           
ซึ่งเปนกฎหมายลําดับรองของกรุงเทพมหานครเพียงฉบับเดียวที่มีขอความเกี่ยวกับการจัดการพื้นที่
สวนสาธารณะดวย แตรายละเอียดของประกาศฉบับนี้ กําหนดเพียงมาตรการควบคุมเพื่อการรักษา
ความสะอาดจากการดําเนินกิจกรรมของเอกชนในพื้นที่สวนสาธารณะ และการควบคุมการเขาใช
ประโยชนใหเหมาะสมตามลักษณะของการเขาใชบริการของประชาชนภายในสวนสาธารณะเทานั้น 
 สําหรับการดําเนินกิจการนอกเขตกรุงเทพมหานครที่เกี่ยวของกับการจัดการพื้นที่
สวนสาธารณะนั้น ถือเปนการเขาไปมีสวนรวมในการบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอมที่อยูนอกเขตกรุงเทพมหานคร โดยรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 290 (2) กําหนดใหสามารถกระทําไดเฉพาะกรณีที่อาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของ
ประชาชนในพื้นที่กรุงเทพมหานครเทานั้น ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ ซึ่งเมื่อพิจารณาจาก
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 จะพบวา มาตรา 93 กําหนด
รายละเอียดเพ่ิมเติมวา ประการที่หนึ่ง การเขาไปมีสวนรวมในกิจการที่เกี่ยวของกับส่ิงแวดลอมนั้น 
จะตองเกี่ยวเนื่องกับกิจการที่ดําเนินการตามอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครหรือเปนประโยชน
แกประชาชนในกรุงเทพมหานคร ประการที่สอง จะตองไดรับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร 
และประการสุดทาย จะตองไดรับความยินยอมจากผูวาราชการจังหวัด ผูบริหารทองถิ่น และหัวหนา
สวนราชการที่เกี่ยวของดวย ในประเด็นนี้ ผูเขียนเห็นวา แมวากฎหมายระดับพระราชบัญญัติ                    
จะกําหนดสองประการหลังเพิ่มเติมจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยก็ตาม แตมาตรการทาง
กฎหมายดังกลาว ก็มิไดมีปญหาหรืออุปสรรคในการดําเนินกิจการนอกเขตกรุงเทพมหานคร                        
ที่เกี่ยวของกับการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะแตประการใด เนื่องจาก ตามโครงสรางของ
กรุงเทพมหานครนั้น กําหนดใหการดําเนินกิจการตางๆ ที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติราชการของ

                                                  
20 มาตรา 49 ผูวาราชการกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี ้
(2)  ส่ัง อนุญาต อนุมัติ เกี่ยวกับราชการกรุงเทพมหานคร 



 172 

กรุงเทพมหานคร ตามอํานาจหนาที่หรือที่เปนประโยชนของประชาชนจะตองไดรับความเห็นชอบ
จากสภากรุงเทพมหานครเสมอ เพื่อเปนการควบคุมการบริหารราชการกรุงเทพมหานครตาม
ลักษณะพิเศษของการไดมาซ่ึงสภากรุงเทพมหานครและผูวาราชการกรุงเทพมหานคร รวมถึง                  
ยอมจะตองไดรับความยินยอมจากสวนราชการที่เกี่ยวของดวย ตามหลักความยินยอมในการ
บริหารราชการโดยท่ัวไป ปญหาที่เกิดข้ึนเกี่ยวกับการจัดกิจการนอกเขตกรุงเทพมหานครจึงเปน
กรณีที่กรุงเทพมหานครมิไดดําเนินการตามที่กฎหมายใหอํานาจในการจัดทํากิจการรวมกันเทานั้น 
  
5.2.6 การมีสวนรวมของประชาชน 
 
 แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 287 จะกําหนดให
ประชาชนมีสวนรวมในการบริหารกิจการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แตการมีสวนรวมของ
ประชาชนดังกลาว จะตองเปนไปตามที่กฎหมายระดับพระราชบัญญัติกําหนดรายละเอียดไวดวย 
และจากการศึกษาพบวา กฎหมายมีอุปสรรคและขอจํากัดของการมีสวนรวมของประชาชน ดังนี้ 
 1.  พระราชบัญญัติสงเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอมแหงชาติ พ.ศ. 2535 ซึ่งถือ
ไดวา เปนกฎหมายกลางเกี่ยวกับการจัดการส่ิงแวดลอมนั้น เเมวาจะกําหนดใหประชาชนมีสิทธิใน
การรับรูขอมูลและขาวสารของทางราชการในเร่ืองเกี่ยวกับการสงเสริมและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอมตามความในมาตรา 6 (1) ก็ตาม แตเมื่อพิจารณาจากถอยคําของบทบัญญัติแหง
กฎหมายฉบับนี้แลว สิทธิเขาถึงขอมูลขาวสารดานส่ิงแวดลอมยังไมสมบูรณ เนื่องจาก กฎหมาย
บัญญัติในตอนตนวา “…บุคคล “อาจ” มีสิทธิดังตอไปนี้…” ยอมแสดงใหเห็นถึงความไมแนนอนวา
บุคคลนั้น “อาจมี” หรือ “อาจไมมี” สิทธิในการรับรูขอมูลขาวสารนี้ก็ได21 ประกอบกับในวรรคทาย
ของมาตราดังกลาว ยังกําหนดใหสิทธิดังกลาวเปนไปตามกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่กําหนด
เกี่ยวกับรายละเอียดของการรับรูขอมูลขาวสารของทางราชการดวย กลาวคือ “พระราชบัญญัติ
ขอมูลขาวสารของทางราชการ พ.ศ. 2540” แตกฎหมายฉบับดังกลาว ก็มีอุปสรรคเกี่ยวกับลักษณะ 
วิธีการและกําหนดระยะเวลาของการเขาถึงขอมูลขาวสารที่อยูในความครอบครองของหนวยงาน

                                                  
 21  อํานาจ  วงศบัณฑิต, กฎหมายส่ิงแวดลอม, พิมพคร้ังที่ 2. (กรุงเทพมหานคร : 
สํานักพิมพวิญูชน, 2550), น. 478. 
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ของรัฐ22 ดวยเหตุนี้ จึงทําใหการเขาถึงขอมูลขาวสารดานส่ิงแวดลอม ซึ่งถือเปนสวนหนึ่งของวธิกีาร
ที่จะประกันใหสิทธิการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในเขต
กรุงเทพมหานครเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลไมอาจเปนจริงไดในทางปฏิบัติ 
 2. พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 เปนกฎหมายเกี่ยวกับการจัดการพื้นที่
สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานครที่กลาวถึงการมีสวนรวมของประชาชนไวโดยละเอียด                   
แตบทบัญญัติแหงกฎหมายฉบับดังกลาวก็มีขอจํากัดที่ทําใหการมีสวนรวมของประชาชนในการ
จัดการพื้นที่สวนสาธารณะไมอาจเปนไปไดอยางสอดคลองกับหลักแหงการมีสวนรวมของ
ประชาชนมากนัก กลาวคือ กรณีการวางและจัดทําผังเมืองรวมตามมาตรา 19 และตามมาตรา 33                        
กรณีการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ มีการกําหนดข้ันตํ่าของการประชุมประชาชนไว ดวยเหตุนี้ 
กรุงเทพมหานครจึงใชเปนเกณฑในการวางและจัดทําผังเมืองในแตละครั้ง ทําใหการกําหนดเขต
สวนสาธารณะเพ่ือการอนุรักษไมสอดคลองกับความจําเปนพิเศษและความมุงหวังของประชาชน                           
ในพื้นที่ได รวมถึงยังทําใหการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะจํากัดอยูแตเพียงหนวยงานของรัฐเทานั้น  
 3. สําหรับการพัฒนาพื้นที่ของเอกชนเพื่อการไดมาซึ่งพื้นที่สวนสาธารณะตาม
พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 นั้น แมวามาตรา 36 จะกําหนดใหมีการ                
รับฟงความคิดเห็นของประชาชนซ่ึงเปนรูปแบบหนึ่งของการมีสวนรวมของประชาชนก็ตาม                   
แตมาตรการทางกฎหมายนี้ จํากัดเฉพาะผูมีสวนไดเสียที่ไดรับผลกระทบโดยตรงจากการจัดรูป
ที่ดินเทานั้น จึงทําใหมาตรการรับฟงความคิดเห็นนี้มิใชการมีสวนรวมของประชาชนอยางแทจริง  
 นอกจากนั้น ปญหาที่สําคัญที่สุดของการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการพื้นที่
สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานคร คือ การที่ไมมีกฎหมายกําหนดถึงมาตรการการมีสวนรวม
ของประชาชนตามรูปแบบและลักษณะของการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะ นอกเหนือแตเพียงการ
จัดการในลักษณะของการอนุรักษและบางสวนของการพัฒนาในทางพื้นที่เทานั้น ในประเด็นนี้ การ
มีสวนรวมของประชาชนจึงถือเปนส่ิงสําคัญที่สุดของการจัดทําบริการสาธารณะดานส่ิงแวดลอมใน
เขตกรุงเทพมหานคร ในฐานะเปนผูไดรับประโยชนและผูมีสวนไดเสียโดยตรงจากการจัดการ
ดังกลาว ซึ่งจําเปนอยางยิ่งที่จะตองมีการกําหนดไวเปนมาตรการหน่ึงของกฎหมายที่เกี่ยวของ 
อยางไรก็ตาม เปนการยากที่จะเพิ่มเติมโดยการบัญญัติเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชนไวใน

                                                  
 22  ดูเพิ่มเติม กัมพล อยูมั่นธรรมา, “สิทธิเขาถึงขอมูลขาวสารดานส่ิงแวดลอมตาม
ระบบกฎหมายไทย: ศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายสหภาพยุโรป,” วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, เลมที่ 
33, ปที่ 11, น. 137-179 (กันยายน – ธันวาคม 2552). 
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กฎหมายที่ เกี่ยวของทั้งหมดไดโดยงาย  เนื่องจากกฎหมายแตละฉบับมี ผู รักษาการตาม
พระราชบัญญัติแตกตางกันออกไป และเกี่ยวของโดยตรงกับหนวยงานของรัฐเปนจํานวนมาก 
ผูเขียนจึงเห็นวา ควรกําหนดใหการมีสวนรวมของประชาชนเปนสวนหนึ่งของการกําหนดนโยบายที่
เกี่ยวของกับการจัดการส่ิงแวดลอมแทน รวมถึงตองกําหนดใหเปนยุทธศาสตรที่สําคัญของ
กรุงเทพมหานครดวย เพื่อใหประชาชนเขาไปมีสวนรวมในทุกข้ันตอนของการดําเนินมาตรการทาง
กฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานคร หากกําหนดไวเชนนี้ 
ก็จะทําใหการมาตรการทางกฎหมายเพื่อการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะสามารถตอบสนอง                    
ตรงตามความตองการของประชาชนในทางพ้ืนที่มากที่สุด อันเปนการใชวิธีการกําหนดมาตรการเชิง
นโยบายเพื่อแกไขขอจํากัดของมาตรการทางกฎหมายแทนการปรับปรุงและแกไขกฎหมายทั้งหมด 
 

5.3 ปญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับหนวยงาน 
 
 สาเหตุสําคัญที่ทําใหการจัดการสวนสาธารณะในทางพ้ืนที่ไมสามารถเปนไดอยาง                        
มีประสิทธิภาพ คือ การบริหารจัดการที่ไมเปนแบบแผนเดียวกันและการขาดการประสานความ
รวมมือของสวนราชการภายในกรุงเทพมหานคร รวมถึงขาดบุคลากรและเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานใน
สํานักงานสวนสาธารณะที่มีความรูและความสามารถดานกฎหมายอยางเพียงพอและรอบดาน                   
จึงทําใหการจัดการในทางพื้นที่ดังกลาวเปนไปอยางแยกสวนตามภารกิจที่เกี่ยวของเทานั้น 
 
5.3.1  การประสานความรวมมือและความขัดแยงระหวางหนวยงาน 
  
 หนวยงานสวนทองถิ่นที่ เกี่ยวของกับการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในเขต
กรุงเทพมหานครนั้น ประกอบดวย สํานักงานสวนสาธารณะ สํานักผังเมือง และสํานักยุทธศาสตร
และประเมินผล จากการศึกษา พบวา การปฏิบัติหนาที่ของสวนราชการดังกลาวนี้ มีปญหาอันเกิด
จากการจําแนกประเภทของสวนสาธารณะที่แตกตางกัน การกําหนดมาตรฐานเกี่ยวกับพื้นที่สีเขียว
และสวนสาธารณะโดยมิไดดําเนินการใหสอดคลองกันอยางเปนเอกภาพ ซึ่งเปนผลมาจากการขาด                   
การประสานความรวมมือกับสวนราชการตางๆ ภายในกรุงเทพมหานครที่เกี่ยวของกับการจัดการพื้นที่
สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานคร ในสวนนี้ จึงขออธิบายปญหาตามขอเท็จจริงที่เกิดข้ึน ดังนี้ 
 1. เนื่องจากการจําแนกประเภทสวนสาธารณะของสวนราชการกรุงเทพมหานคร                      
มีความแตกตางกัน กลาวคือ สํานักงานสวนสาธารณะ สํานักส่ิงแวดลอม จําแนกประเภทของ
สวนสาธารณะ ออกเปน 7 ประเภท โดยยึดถือตามรัศมีการใหบริการเปนสําคัญ ในฐานะที่
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สวนสาธารณะเปนสวนหนึ่งของพื้นที่สีเขียวของเมือง แตสํานักผังเมือง กรุงเทพมหานคร จําแนก
ประเภทของสวนสาธารณะตามวิธีจัดลําดับศักยใหสอดคลองกับสภาพพื้นที่ของกรุงเทพมหานคร 
ที่แบงออกกรุงเทพมหานครออกเปนเขตเมืองชั้นใน ชั้นกลาง และช้ันนอก เพื่อใหการจัด
สาธารณูปการดังกลาวเปนไปอยางทั่วถึง ในประเด็นนี้ ผูเขียนเห็นวา การจําแนกประเภท
สวนสาธารณะที่แตกตางกันนี้ ยอมสงผลใหการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะ โดยเฉพาะการจัดทํา
แผนผังแสดงที่โลงเพื่อการนันทนาการตามผังเมืองรวมไมสอดคลองกับการวางแผนเพื่อกําหนด                        
แนวทางการเพิ่มพื้นที่สวนสาธารณะและพื้นที่สีเขียวอ่ืนๆ ในเขตกรุงเทพมหานครของบุคลากร                  
ในสํานักงานสวนสาธารณะ สํานักส่ิงแวดลอมได ในทางกลับกัน ยังอาจกอใหเกิดความขัดแยง
ระหวางสวนราชการทั้งสอง ในกรณีที่จําเปนตองดําเนินการรวมกันเพื่อการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะ
ในระดับปฏิบัติการ นอกจากนั้น ยังเปนอุปสรรคตอการกําหนดนโยบายเพื่อการอนุรักษและพัฒนา
สวนสาธารณะในทางพื้นที่ใหเปนไปอยางมีแบบแผนและแนวทางเดียวกันอีกดวย 
 2. การกําหนดมาตรฐานพื้นที่ สวนสาธารณะตอจํ านวนประชากรในเขต
กรุงเทพมหานครตามหนวยตารางเมตรตอคนนั้น ถือไดวาเปนส่ิงที่จําเปนอยางยิ่งตอการกําหนด               
แนวทางการบริหารจัดการของหนวยงานท่ีเกี่ยวของ เพื่อการเพิ่มพื้นที่สวนสาธารณะใหใกลเคียงกับ
ยุทธศาสตรตามที่กําหนดไวในแผนบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2552 – 2555 มากที่สุด  
 จากการศึกษา พบวา สํานักงานสวนสาธารณะ สํานักส่ิงแวดลอม มิไดกําหนด
มาตรฐานพื้นที่สวนสาธารณะตอจํานวนประชากรไวอยางสอดคลองกับมาตรฐานพื้นที่
สวนสาธารณะตอจํานวนประชากรของกรุงเทพมหานครตามที่สํานักยุทธศาสตรและประเมินผล
กําหนดไวในแผนบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2552 – 2555 กลาวคือ ยุทธศาสตรยอย
เกี่ยวกับการเพิ่มพื้นที่สีเขียวกําหนดมาตรฐานพ้ืนที่สวนสาธารณะแยกตางหากจากพ้ืนที่สีเขียว
โดยทั่วไป โดยกําหนดเปนมาตรฐานพื้นที่สีเขียวในรูปแบบสวนสาธารณะตอจํานวนประชากร                  
เพื่อการเพิ่มพื้นที่สวนสาธารณะภายในป พ.ศ. 2555 ไมนอยกวา 4.42 ตารางเมตรตอคน จากเดิม
ที่มีพื้นที่สวนสาธารณะโดยทั่วไปคิดเปนสัดสวนเพียง 3.3 ตารางเมตรตอคน ในป พ.ศ. 255023                        
แตการกําหนดมาตรฐานดังกลาวของสํานักงานสวนสาธารณะ สํานักส่ิงแวดลอม เปนเพียงการ
กําหนดในภาพรวมของพื้นที่สีเขียวตอจํานวนประชากร คือ เทากับ 4 ตารางเมตรตอคน ภายในป 

                                                  
 23  สํานักยุทธศาสตรและประเมินผล กรุงเทพมหานคร, แผนบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2552-2555, พิมพคร้ังที่ 1. (กรุงเทพมหานคร : บริษัท สินธุ ครีเอชั่น จํากัด,                      
2551), น. 74 - 75. 
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พ.ศ. 2553 โดยมิไดกําหนดมาตรฐานของพื้นที่สีเขียวในรูปแบบของสวนสาธารณะตอประชากร            
แตประการใด24 ในประเด็นนี้ ผูเขียนจึงเห็นวา อาจสรางความไมเปนเอกภาพในการจัดหาที่ดิน         
เพื่อพัฒนาเปนพื้นที่สวนสาธารณะได เนื่องจากการเพิ่มพื้นที่สวนสาธารณะจะตองดําเนินการ               
โดยความรวมมือของสํานักส่ิงแวดลอม ภายใตการดําเนินงานของสํานักงานสวนสาธารณะ สํานัก
ผังเมือง สํานักการคลัง และสํานักการระบายน้ํา ในฐานะหนวยงานที่ รับผิดชอบเกี่ยวกับ                    
การสนับสนุนกระบวนการจัดหาที่ดินเพื่อการเพิ่มพื้นที่สวนสาธารณะใหใกลเคียงกับมาตรฐาน                    
ที่กําหนดไว และที่สําคัญ ยังทําใหการกําหนดจํานวนพื้นที่สวนสาธารณะตอจํานวนประชากรในเขต
กรุงเทพมหานครมีความคลาดเคล่ือนจากจํานวนพื้นที่สวนสาธารณะที่แทจริงอีกดวย ดวยเหตุนี้        
จึงสงผลอยางสําคัญใหการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะของสํานักงานสวนสาธารณะ สํานัก
ส่ิงแวดลอมมีความไมสอดคลองกับแนวทางการบริหารราชการของกรุงเทพมหานครในภาพรวมได 
 
5.3.2 ขอจํากัดดานตางๆ ของผูปฏิบัติการ 

 
 ในการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานครนั้น หากพิจารณาประกอบ
กับรูปแบบและลักษณะของการจัดการในทางพื้นที่แลว จะพบวา มีบทบัญญัติแหงกฎหมายเปน
จํานวนมากที่จําเปนตองทําการศึกษาเพื่อใชติดตอและประสานงานกับสวนราชการภายในของ
กรุงเทพมหานครและหนวยงานสวนกลางที่เกี่ยวของดวย แตจากการศึกษา พบวา สํานักงาน
สวนสาธารณะขาดบุคลากรที่มีความรูและความชํานาญดานกฎหมาย เนื่องจากบุคลากรของ
สํานักงานสวนสาธารณะมีความรูและความเช่ียวชาญเฉพาะวิชาการดานการเกษตร ธรรมชาติ
วิทยา และการออกแบบสวนและตนไมเปนสําคัญ เนื่องจากเปนความรูหลักสําหรับการปฏิบัติ
หนาที่นักวิชาการเกษตร25 กรณีเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในสวนสาธารณะของกรุงเทพมหานครนั้น 
พบวา  มีความรูทางดานกฎหมายจํากัดเฉพาะมาตรการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะตาม
พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 และ
ประกาศกรุงเทพมหานคร เร่ือง การจัดระเบียบในสวนสาธารณะเทานั้น เนื่องจากเปนกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติที่กําหนดอํานาจหนาที่ใหแกเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในสวนสาธารณะของ

                                                  
24  สืบคนจาก http://203.155.220.217/office/ppdd/ 

publicpark/thai/about-address.html, 19 กุมภาพันธ 2553. 
 25  สัมภาษณ นางสาวชนิดา รอดสวัสด์ิ, นักวิชาการเกษตร 5, สํานักงานสวนสาธารณะ 

สํานักส่ิงแวดลอม กรุงเทพมหานคร, 18 กรกฎาคม 2552. 
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กรุงเทพมหานครเพื่อการดูแลพื้นที่สวนสาธารณะใหเหมาะสมแกการเขาใชประโยชนของประชาชน 
ในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นโดยตรง26 รวมถึงยังเปนกฎหมายเพียงฉบับเดียวที่สามารถนํามาใชใน
การจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในเขตกรุงเทพมหานครไดโดยมิตองมีการออกขอบัญญัติเพื่อ
กําหนดรายละเอียดแตประการใด ในประเด็นนี้ จึงถือวาความไมรูกฎหมายที่เกี่ยวของกับการจัดการ
พื้นที่สวนสาธารณะทั้งหมด เปนขอจํากัดที่สําคัญของผูปฏิบัติการดังที่กลาวมาแลว 
 สําหรับการปฏิบัติงานเพื่อดูแลใหการเขาใชประโยชนในสวนสาธารณะของประชาชน
เปนไปโดยถูกตองตามกฎหมายนั้น จะพบวา มีจํานวนบุคลากรไมเพียงพอตอการดูแลพื้นที่
สวนสาธารณะ โดยเฉพาะในกรณีที่มีการฝาฝนมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการรักษาความสะอาด 
และขอหามตางๆ ที่เกี่ยวกับแนวทางการจัดระเบียบในพื้นที่ที่เปนสวนสาธารณะขนาดใหญของ
กรุงเทพมหานคร จึงจําเปนตองขอความรวมมือจากสํานักเทศกิจ เพื่อเขาดูแลและควบคุมการใช       
พื้นที่สวนสาธารณะใหอยูในสภาพที่เหมาะสมแกการเขาใชประโยชนของประชาชนอยูบอยคร้ัง27 
 นอกจากนั้น จากการศึกษาของผูเขียน พบวา ปญหาที่สําคัญอีกประการหนึ่งของการ
จัดการพื้นที่สวนสาธารณะที่เปนขอจํากัดของผูปฏิบัติการ ที่สืบเนื่องมาจากความไมรูกฎหมายและ
จํานวนที่ไมเพียงพอของผูปฏิบัติการ โดยเฉพาะเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในสวนสาธารณะ คือ ความ
ไมกลาตัดสินใจเพื่อใหขอมูลที่เปนประโยชนตอการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในทางขอเท็จจริง และ
ความลาชาในการพิจารณาคํารองเพื่อขอเขาใชพื้นที่สวนสาธารณะสําหรับจัดกิจกรรมเกี่ยวกับการ
กุศล หรือการขอเขาไปถายรูปในโอกาสตางๆ เปนตน ที่สําคัญที่สุด คือ การดําเนินการเพื่อลงโทษ
ผูกระทําความผิด และการแกไขสภาพของพื้นที่เมื่อมีการฝาฝนขอหามเกี่ยวกับการรักษาความสะอาด
ไดอยางทันทวงที เนื่องจาก เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในสวนสาธารณะไมมีอํานาจในการดําเนินการ
จับกุมและปรับไดดวยตนเอง จึงตองขอความรวมมือจากสํานักเทศกิจอีกทอดหนึ่ง สงผลให                       
ไมสามารถปฏิบัติการเพื่อดูแลในทางพื้นที่ใหเกิดสัมฤทธิผลตามที่กฎหมายกําหนดไดอยางทันทวงที 
  

5.4 ปญหาและอุปสรรคเกี่ยวกับการบังคับใชกฎหมาย 
  
 จากการศึกษา พบวา กฎหมายที่นํามาใชสําหรับการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะของ
กรุงเทพมหานครในฐานะเจาพนักงานทองถิ่นโดยตรง จะปรากฏเพียงมาตรการดูแลพื้นที่

                                                  
 26  สัมภาษณ นายณพงษ  ดวงดี, หัวหนาสวนหลวง ร.๙ (เจาหนาที่บริหารงาน

การเกษตร 7), สํานักงานสวนสาธารณะ สํานักส่ิงแวดลอม กรุงเทพมหานคร, 18 กุมภาพันธ 2553. 
 27  เพิ่งอาง. 
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สวนสาธารณะตามพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของ
บานเมือง พ.ศ. 2535 โดยสํานักงานสวนสาธารณะ สํานักส่ิงแวดลอม รวมถึงมาตรการอนุรักษ
สวนสาธารณะดานพื้นที่และการควบคุมในทางพื้นที่ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 โดยสํานักผังเมือง กรุงเทพมหานคร เทานั้น ปญหา               
ในสวนนี้ จึงปรากฏในลักษณะของการวินิจฉัยส่ังการโดยยึดตามแบบธรรมเนียมปฏิบัติของทาง
ราชการตามที่เคยปฏิบัติกันมา จึงสงผลใหการบังคับใชกฎหมายมีขอจํากัดและไมสามารถตอบสนอง
ตอประชาชนในพื้นที่ไดมากนัก ดังจะเห็นไดอยางชัดเจน ในกรณีการบังคับใชพระราชบัญญัติรักษา
ความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พ.ศ. 2535 เกี่ยวกับมาตรการรักษา
ความสะอาดจากการปรุงอาหาร และมาตรการรักษาความเปนระเบียบเรียบรอยเกี่ยวกับความ
ปลอดภัยภายในสวนสาธารณะที่แตกตางกันระหวางสวนสาธารณะขนาดเล็กและขนาดใหญของเมือง  
 นอกจากนั้น การจัดใหมีการประชุมประชาชนตามพระราชบัญญัติการผังเมือง                
พ.ศ. 2518 โดยสํานักผังเมือง กรุงเทพมหานคร มักจะจัดข้ึนเพื่อแสดงขอเท็จจริงเกี่ยวกับนโยบาย           
ทางผังเมืองเพื่อใหประชาชนทราบ โดยไมเปดโอกาสใหประชาชนเขารวมการแสดงความคิดเห็น                
มากนัก เนื่องจากอางวามิใชเปนผูมีสวนไดเสียโดยตรง ซึ่งขัดกับกฎหมายซึ่งกําหนดใหเจาของหรือ                          
ผูครอบครองอาคารในที่ดินที่จะถูกเวนคืนสามารถแสดงความคิดเห็นได รวมไปถึงการไมใชดุลพินิจ
วางและจัดทําผังเมืองเฉพาะกรุงเทพมหานคร เพื่อกําหนดแนวทางการอนุรักษและพัฒนาพื้นที่
สวนสาธารณะและพื้นที่สีเขียวอ่ืนๆ เฉพาะแหงใหสอดคลองกับการแบงกลุมเขตตามลักษณะ                    
ทางภูมิศาสตร จึงทําใหการจัดการพื้นที่สวนสาธารณะในเชิงการอนุรักษและพัฒนาไมอาจบรรลุผลได 
 สําคัญที่สุด คือ กรุงเทพมหานครไมมีคูมือการปฏิบัติงานเกี่ยวกับการจัดการพื้นที่
สวนสาธารณะตามการจําแนกของมาตรการทางกฎหมายที่สอดคลองกับอํานาจหนาที่ของแตละ                     
สวนราชการภายในอยางบูรณาการรวมกัน ดวยเหตุนี้ จึงทําใหขาดแนวทางการใชดุลพินิจเพื่อบังคับ
ใชกฎหมายอยางเปนรูปธรรม และเกิดปญหาการประสานความรวมมือกับหนวยงานตางๆ อีกดวย 


