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 วิทยานิพนธเลมนี้สําเร็จลุลวงไปได ดวยความเมตตาและความกรุณาของ ศาสตราจารย  
ดร.ศุภลักษณ พินิจภูวดล  อาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธหลัก ผูที่ใหทั้งคําปรึกษา คําแนะนํา 
ตลอดจนคอยติดตามความคืบหนาในการทําวิทยานิพนธอยางสม่ําเสมอ ผูวิจัยรูสึกซาบซึ้งเปนอยาง
ยิ่งจึงขอกราบขอบพระคุณทานอาจารยมา ณ โอกาสนี้ 
 

 ผูวิจัยขอกราบขอบพระคุณอาจารย นพดล เฮงเจริญ ที่ไดสละเวลาอันมีคา กรุณารับเปน
ประธานกรรมการสอบวิทยานิพนธ กราบขอบพระคุณอาจารยภานุพันธ ชัยรัต  อาจารยไชยเดช  
ตันติเวสส และอาจารยวิจัย อัมราลิขิต ที่ไดสละเวลาอันมีคากรุณารับเปนกรรมการสอบวิทยานพินธ 
พรอมทั้งใหคําแนะนําขอเสนอแนะ รวมทั้งขอสังเกตที่มีคุณคาอยางยิ่ง สําหรับผูวิจัยในการจัดทํา
วิทยานิพนธเลมนี้ใหสําเร็จลงได 
 

 ผูวิจัยขอกราบขอบพระคุณนายสุชาติ เวโรจน นางกาญจนารัตน ลีวิโรจน นายบุญอนันต 
วรรณพาณิชย นายกองภพ สุขกิจบํารุง ที่กรุณาใหขอคิดและใหการสนับสนุนผูวิจัยสําหรับ
การศึกษาในหลักสูตรปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร ในครั้งนี้ 
 

 ผูวิจัยขอกราบขอบพระคุณบิดา มารดา พี่สาว พี่ชาย ที่เคารพยิ่ง รวมทั้งขอบคุณ คุณพรพิภา 
ซาบุตร คุณณุฐณิชา ซาบุตร  และคุณวชิรปรัชญ ซาบุตร ซ่ึงเปนครอบครัวอันเปนที่รักยิ่งของผูวิจัย 
สําหรับความรักและกําลังใจที่มีใหแกผูวิจัยเสมอมา 
 

 นอกจากนี้ ผูวิจัยขอขอบคุณ คุณวิรัช รวมพงษพัฒนะ คุณสุรเดช เวชมงคล คุณสุมิตา ศรีศิริ 
เพื่อน ๆ ที่คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย และที่สํานักงานศาลปกครอง ที่เปนกําลังใจและ
ความชวยเหลือแกผูวิจัยดวยดีตลอดมา 
 

 หากวิทยานิพนธเลมนี้มีคุณคาและประโยชนประการใดแลว ผูวิจัยขอมอบเปนกตเวทิตาแด
พระคุณบิดา มารดา และคณาจารยทุกทาน รวมทั้งจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ที่ใหโอกาสใน
การศึกษาแกผูวิจัย แตหากวิทยานิพนธฉบับนี้มีความบกพรองไมสมบูรณดวยประการใด ผูเขียนขอ
นอมรับไวแตเพียงผูเดียว 
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บทท่ี 1 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดแนวนโยบายพื้นฐานของรัฐ    
ที่สําคัญประการหนึ่ง คือ การกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยบัญญัติไวในมาตรา 
78 วา รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจ
ทองถ่ินและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทั้งโครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถ่ินให
ทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ  รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมใหเปนองคกรปกครอง           
สวนทองถ่ินขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้นและบัญญัติไวในมาตรา 
284*วรรคสามวา เพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินอยางตอเนื่อง ใหมีกฎหมายกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ ซ่ึงอยางนอยตองมีสาระสําคัญที่เกี่ยวของกับการกําหนดอํานาจและ
หนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ฯลฯ รวมทั้งไดกําหนดไวในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับ
ดังกลาวในมาตรา 334**  ซ่ึงไดบัญญัติใหวาระเริ่มแรกของการดําเนินการจะตองตรากฎหมายตางๆ        
ใหแลวเสร็จภายในเวลาสองปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญ อาทิ ใหมีการตรากฎหมายเกี่ยวกับสิทธิ
เลือกตั้งของประชาชนตามมาตรา 68  กฎหมายเกี่ยวกับคุณสมบัติของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชน
แหงชาติตามมาตรา 199  กฎหมายเกี่ยวกับคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอํานาจหนาที่ระหวางศาลตาม
มาตรา 248 และโดยเฉพาะใหมีการตรากฎหมายตามมาตรา 284 วรรคสองและวรรคสาม ดังกลาว        
ซ่ึงเกี่ยวของกับการกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ทั้งนี้ ใหคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินเปน
สําคัญ โดยใหมีการตรากฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจเพื่อพัฒนาการกระจาย
อํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินอยางตอเนื่อง  

ตอมาในป พุทธศักราช 2542 ไดมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 โดยบัญญัติไวในมาตรา 16*** วา ใหเทศบาล 
เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อ

                                                 
* ในมาตรา 284 บัญญัติใหมีการกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และ

ระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้น
ใหแกทองถิ่นเปนสําคัญ 

** ในมาตรา 334 บัญญัติไวในวาระเริ่มแรก ใหตรากฎหมายตามมาตรา 68 มาตรา 199 มาตรา 200 มาตรา 248 
มาตรา 270 มาตรา 275 และมาตรา 284 วรรคสองและวรรคสาม ใหแลวเสร็จภายในสองปนับแตวันประกาศใช
รัฐธรรมนูญนี้  

*** ในมาตรา 16 ใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการ
บริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองในดานการผังเมือง 
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ประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง ดังนี้ (25) การผังเมือง และบัญญัติไวในมาตรา 31 วา    
ในการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ถามีกฎหมายใดบัญญัติไวใน
ลักษณะที่เปนผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ไดดวยตนเอง 
หรือมีลักษณะเปนการซ้ําซอนกับการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน และคณะกรรมการพิจารณา
เห็นสมควรใหมีการแกไขกฎหมายนั้น ใหคณะกรรมการรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการใหมีการ
แกไขกฎหมายดังกลาวตอไป  

จากหลักการพื้นฐานการกระจายอํานาจที่เกี่ยวของกับการผังเมืองซึ่งไดรับการรับรองไวใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 ที่ไดกระจายอํานาจดานการผังเมือง
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปแลว แตปจจุบันการใชบังคับผังเมืองรวมที่กระทําโดยกฎกระทรวง
ซ่ึงออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไมสอดคลองกับพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542  เนื่องจากอํานาจ
การออกกฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมอยูในอํานาจของสวนกลาง ซ่ึงเกิดปญหาไมสามารถดําเนินการ
ตามกระบวนการจัดทําผังเมืองรวมไดทันภายในกําหนดระยะเวลาโดยเฉพาะขั้นตอนการออกกฎหมายที่
ใชระยะเวลานานทําใหผังเมืองรวมหมดอายุ นอกจากนั้นการใชบังคับผังเมืองรวมยังกอใหเกิดผลกระทบ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนดานการใชประโยชนที่ดินภายในกรอบระยะเวลาที่กําหนด ดังนั้น เมื่อมี
การกระจายอํานาจดานการผังเมืองใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปแลว การมอบอํานาจในการตรา
กฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงสมควรที่จะดําเนินการควบคูกันไป
ทั้งนี้ จะเปนมาตรการดานกฎหมายที่มีประสิทธิภาพ เพื่อสนับสนุนใหกระบวนการจัดทําผังเมืองรวม
เปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ดังตัวอยาง เชน พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 และที่แกไข
เพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน ไดบัญญัติไวในมาตรา 9 วรรคสอง โดยใหราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจในการ
ออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดในเรื่องตางๆไดในกรณีที่ยังไมไดออกกฎกระทรวง หรือในกรณี
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พุทธศักราช 2535 มาตรา 20ไดบัญญัติใหราชการสวนทองถ่ินดําเนินการ
เพื่อประโยชนในการรักษาความสะอาดและการจัดระเบียบในการเก็บ ขน หรือกําจัดส่ิงปฏิกูลหรือมูล
ฝอย ใหราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถ่ินได เปนตน 

สําหรับการกระจายอํานาจดาน “การผังเมือง” (City And Town Planning) ซ่ึงเปนบริการ
สาธารณะ  ที่จัดเปนภารกิจของรัฐ (Function of State) ที่เรียกวา ภารกิจลําดับรอง (Secondary Function of 
State)1  ในประเทศตางๆ จํานวนมากทั่วโลกทั้งในทวีปยุโรป สหรัฐอเมริกา หรือ เอเชีย  มีการจัดทําผัง
เมืองในหลายระดับตามลักษณะของเขตการปกครอง ไดแก ระดับภาค ระดับจังหวัด และระดับทองถ่ิน 
                                                 

1 สมยศ  เช้ือไทย,กฎหมายมหาชนเบื้องตน (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพวิญูชน,2552).หนา 136-137. 
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ซ่ึงในการวางผังเมืองระดับทองถ่ินนั้นไดมีการมอบหมายภารกิจดานการวางผังเมือง ซ่ึงดําเนินการในพื้นที่
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Local Government) หนึ่ง ไปใหองคกรปกครองทองถ่ินในเขตนั้น เปน
ผูดําเนินการวางผังเมืองและใชบังคับดวยขอบัญญัติที่ออกโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น เชน      
การใหอํานาจทองถ่ินในการจัดทําและประกาศใชบังคับผังเมืองอยางเปนระบบ (ซ่ึงกฎหมายเรียกวา 
“แผนพัฒนา” หรือ Development Plans) ในประเทศอังกฤษ  PLU (Plan Local d urbanisme) เปนแผนผัง
ที่มีขอกํ าหนดทางกฎหมายบังคับการใชที่ดินในทอง ถ่ินเปนรายแปลงในประเทศฝรั่ ง เศส 
Comprehensive Plan ในประเทศสหรัฐอเมริกา หรือ Town Planning ในประเทศเยอรมัน เปนตน  

เมื่อศึกษากระบวนการมอบหมายการจัดทําบริการสาธารณะดานการวางผังเมืองซึ่งดําเนินการ 
ในพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Local Government) หนึ่ง ไปใหองคกรปกครองทองถ่ินในเขต
นั้นเปนผูดําเนินการวางผังเมืองของประเทศตางๆ แลว พบวา การกระจายอํานาจ (Decentralization) ดาน
การวางผังเมืองโดยการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดําเนินการควบคูไปกับการมอบอํานาจในการ
ออกกฎหมายลําดับ (Delegated Of Legislation) เพื่อประกาศใชบังคับผังเมืองในเขตองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไดรับการรับรองในหลายประเทศ เชน ในประเทศอังกฤษมอบอํานาจใหองคกรปกครอง       
สวนทองถ่ินตราขอบัญญัติทองถ่ินที่เรียกวา Bye Law ประเทศสหรัฐอเมริกามอบอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตราขอบัญญัติทองถ่ิน ที่เรียกวา Zonning Ordinance เปนตน ซ่ึงทําใหการวาง      
ผังเมืองในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินและการใชับังคับผังเมืองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและ
บรรลุวัตถุประสงคของการผังเมือง  

สําหรับประเทศไทยกอนการประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
ภารกิจดานการวางผังเมืองตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดใหการวางผัง
เมืองรวมเปนอํานาจหนาที่ของกรมการผังเมือง  (ปจจุบันเรียกกรมโยธาธิการและผังเมือง) 
กระทรวงมหาดไทย  ซ่ึงไดมีการดําเนินการวางผังเมืองรวมในพื้นที่ซ่ึงเปนเขตอํานาจขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินทั่วประเทศ และประกาศใชบังคับผังเมืองรวมดวยกฎกระทรวงใชบังคับผังเมือง
รวมตลอดมา อยางไรก็ตาม แมจะมีการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการวาง   
ผังเมืองเฉพาะเพื่อกําหนดรายละเอียดของโครงการและแผนปฏิบัติการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของ     
ผังเมืองรวม แตกําหนดใหประกาศใชบังคับผังเมืองเฉพาะดังกลาวดวยพระราชบัญญัติใหใชบังคับผัง
เมืองเฉพาะ จึงทําใหที่ผานมายังไมเคยมีการประกาศใชพระราชบัญญัติบังคับใชผังเมืองเฉพาะเลยใน
พื้นที่ใดๆของประเทศไทย เนื่องจากอุปสรรคของกระบวนการตราพระราชบัญญัติใชผังเมืองเฉพาะ   
โดยฝายรัฐสภา2

จากแนวความคิดเรื่องการผังเมือง(City And Town Planning) ที่เปนบริการสาธารณะ                
ซ่ึงจัดเปนภารกิจของรัฐและบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

                                                 
2 สุดา ชัยรัต, การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อการผังเมืองบริเวณชุมชนเมืองใหมแหลมฉบัง(ขาวสารสํานักผัง

เมือง, ฉบับที่ 60/2537). หนา 12-20. 
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ตลอดจนพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง                
สวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542  มีเจตนารมณที่จะใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกรูปแบบดําเนินการ
ตามมาตรา 16 ซ่ึงไดบัญญัติใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ใน
การจัดระบบการบริการสาธารณะที่เกี่ยวของกับการผังเมือง เพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของ
ตนเอง โดยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการวางผังเมืองและใชบังคับผังเมืองใหบรรลุ
ตามวัตถุประสงคไดอยางมีประสิทธิภาพ รวมทั้งกําหนดใหมีการแกไขกฎหมายเพื่อใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินสามารถดําเนินการตามอํานาจหนาที่ของตนเองได และเมื่อมีการประกาศใชรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ก็ไดบัญญัติเจตนารมณเรื่องการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินไวในมาตรา 78 (3) ซ่ึงมีลักษณะอยางเดียวกัน และปจจุบันแมวาภายหลังจากการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  พุทธศักราช 2542ไปแลวเปนระยะเวลากวา
สิบป  กรมโยธาธิการและผังเมือง  กระทรวงมหาดไทยซึ่งเปนหนวยงานหลักดานการผังเมืองจะได
มอบหมายภารกิจดานการวางผังเมืองรวมไปใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีความพรอมในการวาง
ผังเมืองใหไปดําเนินการวางผังเมืองตามขั้นตอนที่กําหนดไวตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช
2518 แลวก็ตาม แตเมื่อดําเนินการจัดทําผังเมืองรวมแลวเสร็จ การใชบังคับผังเมืองรวมดังกลาวก็ยังใช
บังคับโดยกฎกระทรวงซึ่งดําเนินการโดยราชการสวนกลาง ซ่ึงจะเห็นไดวาการดําเนินการในลักษณะ
ดังกลาวยังไมใชการดําเนินการที่สามารถทําใหบรรลุตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทยและกฎหมายวาดวยกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
อยางครบถวน ทําใหเกิดผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดานการใชประโยชนที่ดินและ
เสียหายตอประโยชนสวนรวม โดยเฉพาะอยางยิ่งกรณีการไมสามารถดําเนินการประกาศใชบังคับผัง
เมืองรวมฉบับใหมใหมีผลใชบังคับตอเนื่องกับผังเมืองรวมฉบับเดิม จึงกอใหเกิดชองวางในการใชบังคับ
ผังเมืองรวมในพื้นที่นั้นๆ และเกิดการพัฒนาอยางไรทิศทางจากการใชชองวางของกฎหมายดังกลาว 

อยางไรก็ตาม นอกจากการเกิดผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดานการใช
ประโยชนที่ดินดังกลาวซ่ึงเปนผลกระทบหลังจากที่ผังเมืองหมดอายุแลว ผลกระทบการดําเนินการที่
เกี่ยวของกับการผังเมืองในการดําเนินการที่เกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมืองกอนที่จะมีการประกาศใช
บังคับนั้นอาจกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดเชนกัน แตกรณีเปนผลกระทบที่กฎหมายบัญญัติ
ใหสามารถกระทําได อาทิ ประชาชนอาจประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแขงขันโดย
เสรีภาพ การจํากัดเสรีภาพดังกลาวจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย
เฉพาะเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การคุมครองประชาชน
ในดานสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การจัดระเบียบการ
ประกอบอาชีพ การคุมครองผูบริโภค รวมถึงเรื่องการผังเมือง*  ซ่ึงถือเปนขอยกเวนที่อาศัยอํานาจตาม
                                                 

* มาตรา 43 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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บทบัญญัติแหงกฎหมายสามารถจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคลได ดังนั้นในกรณีที่เกี่ยวของกับการ
กระจายอํานาจดานการผังเมืองซ่ึงรัฐตองจัดทําภารกิจการบริการสาธารณะ รัฐอาจใชอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายเพื่อการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเกี่ยวกับเรื่องการผังเมืองได สําหรับในเรื่องที่
เกี่ยวของกับสิทธิในขอมูลขาวสารและการรองเรียนที่เกี่ยวของกับการผังเมืองนั้น บุคคลยอมมีสิทธิไดรับ
ขอมูล คําชี้แจงและเหตุผลจากหนวยงานของรัฐกอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรม
ใดที่อาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิตหรือสวนไดเสียสําคัญอ่ืนใดที่
เกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถ่ิน และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนตอหนวยงานที่เกี่ยวของ เพื่อนําไป
ประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกลาว**  อาทิ เร่ืองการวางผังเมืองที่อาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญ
ของประชาชนใหรัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยางทั่วถึงกอนดําเนินการ 
เปนตน  นอกจากนี้  ในกรณีที่ รัฐตองจัดทําบริการสาธารณะที่ เกี่ยวของกับนโยบายดานที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติ  และส่ิงแวดลอม  รัฐจะตองกําหนดหลักเกณฑการใชที่ดิน  โดยคํานึงถึง
สภาพแวดลอมทางธรรมชาติของพื้นที่นั้นๆ ตามหลักวิชาใหครอบคลุมทั่วประเทศทั้งพื้นดินพื้นน้ําและ
จัดใหมีผังเมืองรวม ที่สอดคลองกับสภาพแวดลอมดังกลาว โดยกําหนดมาตรฐานการใชอยางยั่งยืนดวย
การใหประชาชนในพื้นที่ที่มีผลกระทบตอนโยบายการใชที่ดินนั้นรวมในการตัดสินใจดวย และตองจัด
ใหมีการวางผังเมือง เพื่อพัฒนาและดําเนินการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งนี้ 
การผังเมืองที่มีประสิทธิภาพจะเปนประโยชนตอการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติของประเทศตอไป***

  ดังนั้น  จะเห็นไดวาเมื่อรัฐธรรมนูญมีเจตนารมณกระจายอํานาจดานการผังเมืองใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดานการวางผังแลว  แตในปจจุบันยังมีปญหาวาการกระจายอํานาจดานการผังเมืองไม
สามารถดําเนินการใหผังเมืองรวมนําไปสูการปฏิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนรูปธรรมอยาง
แทจริง  เนื่องจากมีปญหาขอจํากัดหลายดานโดยเฉพาะการใชบังคับผังเมืองรวมที่ใหกระทํา                
โดยกฎกระทรวงทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ ดังนั้น หากไดมีการมอบอํานาจการใชบังคับกฎหมายเพื่อ
สนับสนุนการกระจายอํานาจดานการผังเมืองไปสูทองถ่ินแลว จะทําใหเกิดประสิทธิภาพสนับสนุนให
การกระจายอํานาจดานการผังเมืองเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยและ
กฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
               ผูวิจัยจึงเห็นสมควรทําการศึกษา การกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตรากฎหมายให
ใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงในประเด็นดังกลาวจะไดพิจารณาวาจะสามารถ
กําหนดขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อจํากัดสิทธิเสรีภาพในทรัพยสินของประชาชนไดเพียงใด รวมถึงการออก
ขอบัญญัติทองถ่ินผังเมืองรวมแทนการออกกฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวมจะสอดคลองกับหลักการ
กระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (โดยศึกษาเปรียบเทียบกระบวนการในประเทศ
ตางประเทศที่สําคัญ) ทั้งนี้ เพื่อใหการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับ

                                                 
** มาตรา 56 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
*** มาตรา 84(1),(2) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
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ผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนไปตามเปาหมายและวัตถุประสงคของหลักการกระจาย
อํานาจการปกครอง (Decentralization) ตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยอยางมี
ประสิทธิภาพและเกิดความเปนธรรมในสังคมอยางแทจริง 
1.2 วัตถุประสงคในการศึกษา 

       1. เพื่อศึกษาการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวม      
แกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยศึกษากฎหมายที่เกี่ยวของ อาทิ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พระราชบัญญัติกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 พระราชบัญญัติการผัง
เมือง พุทธศักราช  2518 และการตราขอบัญญัติทองถ่ิน 
              2. เพื่อศึกษาผลกระทบของการใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบการออกกฎกระทรวง 
              3. เพื่อศึกษาแนวทางการใชบังคับผังเมืองรวมดวยขอบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
1.3 ขอบเขตการศึกษา 
               วิทยานิพนธฉบับนี้มุงศึกษาการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตรากฎหมายใหใช
บังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยศึกษากฎหมายที่เกี่ยวของ อาทิ รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2550 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  2540  
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 
2542 พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ตลอดจนมุงศึกษาโครงสรางทางกฎหมายที่เกี่ยวของ
กับการวางแผนและผังเมืองของตางประเทศมาเปนแนวทางในการปรับใชกับการกําหนดมาตรการ
เกี่ยวกับผังเมืองรวมของไทย รวมทั้งแนวทางในการใชบังคับผังเมืองรวมดวยขอบัญญัติขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 
1.4 สมมติฐานการศึกษา                  

พระราชบัญญัติกํ าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํ านาจใหแกองคกรปกครอง                 
สวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 ไดกระจายอํานาจดานการผังเมืองใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน      
แตปจจุบันการใชบังคับผังเมืองรวมที่กระทําโดยกฎกระทรวงซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติ           
การผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไมสอดคลองกับแผนการกระจายอํานาจ เนื่องจากอํานาจการออกกฎหมาย
ใชบังคับผังเมืองรวมอยูในอํานาจของสวนกลาง นอกจากนั้นการใชบังคับผังเมืองรวมยังกอใหเกิด
ผลกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดานการใชประโยชนที่ดินภายในกรอบระยะเวลาที่กําหนด 
ดังนั้น จึงเห็นสมควรที่จะศึกษาการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใช
บังคับผังเมืองรวม ซ่ึงจะเปนมาตรการดานกฎหมายที่มีประสิทธิภาพ เพื่อสนับสนุนใหกระบวนการ
จัดทําผังเมืองรวมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
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1.5 วิธีการดําเนินการศึกษา   
 เปนการศึกษาวิจัยทางเอกสาร (Documentary Research) โดยศึกษาคนควาและรวบรวมขอมูล
วิเคราะหมาตรการทางดานกฎหมาย  เกี่ยวกับการบังคับใชผังเมืองรวม  ตลอดจนเอกสารอื่นๆ                  
ที่เกี่ยวของ ซ่ึงจะไดมาโดยการคนควาจากหนังสือ บทความ วารสาร จุลสาร เอกสารเผยแพรของ
หนวยงานรัฐบาลและเอกชนตาง ๆ รายงานการสัมมนา รายงานการวิจัย โดยนําเอาขอมูลจากเอกสารมา
วิเคราะหและหาขอสรุป 
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ 
 1. ทําใหเขาใจแนวทางการกระจายอํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 
 2. ทําใหสามารถวิเคราะหปญหาทางกฎหมายและผลกระทบของการใชบังคับผังเมืองรวมใน
รูปแบบการออกกฎกระทรวง 
 3. ทําใหเขาใจแนวทางในการใชบังคับผังเมืองรวมดวยขอบัญญัติขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 

4. เปนแหลงขอมูลอางอิงและขอเสนอแนะสําหรับองคกรที่เกี่ยวของ อาทิ กรมโยธาธิการและผัง
เมือง สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา องคกรปกครองสวนทองถ่ินและคณะกรรมการกระจายอํานาจ 



 

บทท่ี2 
แนวความคดิและหลักการพื้นฐานการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

   
 การศึกษาแนวความคิดและหลักการพื้นฐานการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง           
สวนทองถ่ินและหลักกฎหมายที่เกี่ยวของถือเปนเรื่องสําคัญเนื่องจากสามารถนํามาวิเคราะหแนวทางใน
การปรับปรุงแกไขการใชบังคับผังเมืองรวมและเปนพื้นฐานที่สําคัญในการทําความเขาใจของเจาหนาที่
ของรัฐที่ตองปฏิบัติงานเกี่ยวของกับการปฏิบัติในการใชบังคับผังเมืองรวม การขาดความรูความเขาใจใน
หลักกฎหมายที่ เกี่ยวของของเจาหนาที่ของรัฐ ยอมเปนอุปสรรคตอการพัฒนาประเทศใหบรรลุ
วัตถุประสงคตามแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ โดยเฉพาะหลักกฎหมายผังเมืองถือเปน
เครื่องมือที่สําคัญที่มีสวนสนับสนุนใหการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมใหดีขึ้น แมวารัฐบาลจะมี
งบประมาณที่จํากัดแตสามารถทําใหเกิดการพัฒนาโครงการทั้งภาครัฐและภาคเอกชนไดอยางเต็มเม็ด  
เต็มหนวย สงผลสะทอนทางเศรษฐกิจ  สังคม  และวัฒนธรรมแกประชาชน แมกระทั่งผลทางการเมือง
ของรัฐบาล  ดังนั้น จะเห็นไดวาในการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กฎหมายผังเมือง
มักจะมีบทบาทในการกําหนดนโยบาย  ทั้งนี้ เพราะกฎหมายผังเมืองถือเปนปจจัยหรือเครื่องมือของรัฐ
ในการจัดทําบริการสาธารณะ หากกฎหมายผังเมืองไมมีประสิทธิภาพยอมจะสงผลกระทบตอความ
เปนอยูของประชาชน ซ่ึงเจตนารมณของกฎหมายที่รัฐใชเปนเครื่องมือในการดําเนินการตางๆ มีหลาย
ประเภท ทั้งการกําหนดความสัมพันธระหวางรัฐกับเอกชนหรือระหวางเอกชนกับเอกชน อาทิ กฎหมายแพง  
ซ่ึงวัดดวยความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน กฎหมายอาญาเปนกฎหมายเกี่ยวกับความมั่นคงและ
ความสงบเรียบรอยของบานเมือง ในขณะที่กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่กําหนดสถานะและ
ความสัมพันธระหวางรัฐ  หนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาที่ของรัฐกับเอกชน  ซ่ึงกฎหมายผังเมืองก็มี
ความสอดคลองและเปนกฎหมายที่จะใชเปนเครื่องมือในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ที่กําหนดหนาที่
ของรัฐในการคุมครองประชาชน ในลักษณะที่ดุลและคานกัน (Check & Balance) ระหวางผลประโยชน
ของสาธารณะและผลประโยชนของเอกชน กลาวคือ เปนกฎหมายที่มีการชี้นํา ลดปญหาอุปสรรค มีการ
สงเสริมการจัดระเบียบชุมชนเมือง  และการพัฒนาประเทศใหบรรลุวัตถุประสงคและเปาหมายไดอยางมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 ดังนั้น ในการศึกษาเกี่ยวกับแนวความคิดและหลักการพื้นฐานการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน จําเปนตองศึกษากฎหมายที่เกี่ยวของเชื่อมโยงระหวางผลประโยชนของสาธารณะ
และผลประโยชนของเอกชนประกอบกัน อาทิ หลักการพื้นฐานกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540   ที่กําหนดใหมีการ
กระจายอํานาจ ประกอบดวย  หลักการพื้นฐานดานสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ  หลักการพื้นฐาน
ดานสิทธิในขอมูลขาวสารและการรองเรียน  แนวนโยบายดานที่ดินทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม
และหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน   แนวความคิดเกี่ยวกับการจัดทํา
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ภารกิจพื้นฐานของรัฐ ประกอบดวย การจัดทําภารกิจของรัฐ การมอบหมายภารกิจของรัฐ การจัดทํา
บริการสาธารณะและบทวิเคราะหการมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการออกขอบัญญัติ
อ่ืนที่มีลักษณะเดียวกันกับกฎหมายผังเมือง นอกจากนี้จะไดกลาวถึงแนวความคิดเกี่ยวกับการกระจาย
อํานาจดานการผังเมืองของประเทศไทย ลักษณะของภารกิจดานการวางผังเมืองและแนวทางการวางและ
จัดทําผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฏกระทรวงที่ไมไดอยูในอํานาจขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน 
2.1 หลักการพื้นฐานกฎหมายรัฐธรรมนูญท่ีกําหนดใหมีการกระจายอํานาจ 
      นับตั้งแตมีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากสมบูรณาญาสิทธิราชมาเปนระบอบการปกครอง
แบบประชาธิปไตย เมื่อวันที่  24  มิถุนายน พุทธศักราช 2575  เปนตนมา ประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญที่ได
บัญญัติเกี่ยวกับคําวาการกระจายอํานาจ (Decentralization)ไวกลาวคือ ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2540 มาตรา 78 ไดบัญญัติวา “รัฐตองกระจายอํานาจใหทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจ     
ในกิจการทองถ่ินไดเอง พัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ิน และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ ตลอดทั้ง
โครงสรางพื้นฐาน สารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึง  และเทาเทียมกันทั่วประเทศ  รวมทั้งพัฒนาจงัหวดัทีม่ี
ความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญโดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชน         
ในจังหวัดนั้น” 
  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติ  เร่ืองการกระจายอํานาจไวใน
สวนที่ 3  แนวนโยบายดานการบริการราชการแผนดิน มาตรา 77(3)  ซ่ึงสามารถสรุปสาระสําคัญไดวา  
รัฐตองดําเนินการตามนโยบายในดานการบริหารราชการแผนดิน โดยกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของทองถ่ินไดเอง รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอมให
เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญโดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น 
 สวนในหมวดที่ 14 การปกครองสวนทองถ่ินมาตรา 272 ไดบัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา1    
รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน  และสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลัก   
ในการจัดทําบริการสาธารณะและมีสวนรวมในการตัดสินใจแกไขปญหาในพื้นที่ ทองถิ่นใดมีลักษณะ   
ที่จะปกครองตนเองไดยอมมีสิทธิจัดตั้งเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 
สําหรับบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของกับสาระสําคัญของการปกครองทองถ่ินตามรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  นั้น ในมาตรา 56  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องสิทธิ แสดงความคิดเห็นของตนตอหนวยงานที่เกี่ยวของ
โดยเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ที่ดําเนินโครงการตาง ๆ อาทิ  การเวนคืนถนนโครงการเพื่อ
ปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวม ซ่ึงอาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียที่สําคัญของประชาชน บทบัญญัติ
ของรัฐธรรมนูญจึงไดใหสิทธิประชาชนในการมีสวนรวมแสดงความคิดเห็น  ซ่ึงทองถ่ินจะตองมีหนาที่
ดําเนินการใหมีการรับฟงความคิดเห็นกอนดําเนินโครงการดวย 
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 นอกจากนี้ในมาตรา 84 (3) ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550              
ไดบัญญัติใหรัฐตองดําเนินการตามนโยบายดานที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมดังตอไปนี้   
จัดใหมีการวางผังเมือง  พัฒนาและดําเนินการตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อประโยชนตอการดูแล
รักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางมีประสิทธิภาพ 
  จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกลาวขางตน จะเห็นไดวารัฐธรรมนูญไดบัญญัติหลักเกณฑ  
และขอบเขตการกระจายอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การศึกษาประเด็นหลักการพื้นฐานของ
รัฐธรรมนูญที่กําหนดใหมีการกระจายอํานาจ  จึงสามารถแยกพิจารณาหลักการพื้นฐานที่เกี่ยวของ      
ของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของกับสาระสําคัญของการปกครองทองถ่ิน อาทิ หลักการพื้นฐานดาน
การประกอบอาชีพ หลักการพื้นฐานดานสิทธิในขอมูลขาวสารและการรองเรียน แนวนโยบายดานที่ดิน
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  นอกจากนี้จะไดพิจารณาถึงหลักแหงการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินซึ่งถือเปนหลักที่สําคัญของกฎหมายรัฐธรรมนูญ (Principe de 
valeur  constitutionnelle)1 เนื่องจากหลักการปกครองตนเองขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลาย
เปนแนวคําวินิจฉัยที่ไดรับการยอมรับจากตุลาการรัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสในคําพิพากษา ลงวันที่ 23 
พฤษภาคม 1979 สําหรับประเทศไทยก็มีเนื้อหาการรับรองสิทธิของสวนทองถ่ินในการปกครองตนเอง
ซ่ึงปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญของประทศไทยหลายฉบับ ทั้งที่กลาวพาดพิงถึงไวในหมวดสิทธิเสรีภาพ
ของชนชาวไทย และท่ีบัญญัติไวในหมวดแนวนโยบายแหงรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งที่บัญญัติไวเอกเทศ   
ในหมวดที่วาดวยการปกครองทองถ่ิน2  ไดแก รัฐธรรมนูญ ฉบับปพุทธศักราช 2517 รัฐธรรมนูญ ฉบับป 
พุทธศักราช 2521 รัฐธรรมนูญ ฉบับปพุทธศักราช 2534 รัฐธรรมนูญ ฉบับปพุทธศักราช 2540 และ
รัฐธรรมนูญ ฉบับปจจุบัน พุทธศักราช 2550 
 2.1.1  หลักการพื้นฐานดานสิทธิเสรีภาพในการประกอบอาชีพ 
  โดยที่รัฐเสรีประชาธิปไตยไดยอมรับรองและใหความคุมครองสิทธิเสรีภาพขั้นมูลฐาน
ของประชาชนไวในรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวของกับสิทธิเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ อันไดแก สิทธิเสรีภาพใน
การประกอบอาชีพ สิทธิเสรีภาพในการมีและใชทรัพยสิน และสิทธิเสรีภาพในการทําสัญญา โดยรัฐ
จะตองธํารงรักษาไวซ่ึงประโยชนสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะ ซ่ึงในบางกรณีรัฐจําตองบังคับให
ประชาชนกระทําการหรือละเวนไมกระทําการบางอยาง โดยองคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐสามารถลวงลํ้า
เขาไปในแดนสิทธิเสรีภาพของประชาชนได แตรัฐจะใหคํามั่นตอประชาชนวาองคกรเจาหนาที่ของรฐัจะ
กลํ้ากรายสิทธิเสรีภาพของประชาชนได ก็ตอเมื่อมีกฎหมายบัญญัติไวโดยชัดแจงและเปนการทั่วไปวาให

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

Territoriales (  PUF , 1987 ). p.104.  
 2 พนม  เอี่ยมประยูร, หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมยของประชาชนในทองถิ่นในฐานะที่เปนหลัก
กฎหมายซึ่งมีคําบังคับในระดับรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพเดือนตุลา, 2545). หนา 131. 
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องคกรหรือเจาหนาที่ของรัฐกล้ํากรายสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดในกรณีใดและภายในขอบเขต
อยางไร กลาวคือบรรดาการกระทําทั้งหลายขององคกรของรัฐฝายบริหารจะตองชอบดวยกฎหมายที่ตรา
ขึ้นโดยองคกรของรัฐฝายนิติบัญญัติ องคกรของรัฐฝายบริหารจะตองมีอํานาจสั่งการใหประชาชนกระทํา
การหรือละเวนไมกระทําการอยางหนึ่งอยางใดได ก็ตอเมื่อบทบัญญัติแหงกฎหมายใหอํานาจไวอยาง   
ชัดแจงและจะตองใชอํานาจนั้นภายในกรอบที่กฎหมายกําหนดไว และกฎหมายทั้งหลายที่องคกรของรัฐ 
ฝายนิติบัญญัติไดตราขึ้นจะตองชอบดวยรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายที่ใหอํานาจแกองคกร
ของรัฐฝายบริหารลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้นจะตองมีขอความระบุไว
อยางชัดเจนพอสมควรวาใหองคกรของรัฐฝายบริหาร องคกรใดมีอํานาจลวงลํ้าเขาไปในแดนแหงสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนไดในกรณีใดและภายในขอบเขตอยางไร และกฎหมายดังกลาวจะตองไมให
อํานาจแกองคกรของรัฐฝายบริหารลวงล้ําเขาไปในแดนแหงสิทธิเสรีภาพของประชาชนเกินขอบเขตแหง
ความจําเปน เพื่อธํารงรักษาผลประโยชนสาธารณะการควบคุมไมใหกระทําขององคกรของรัฐ             
ฝายบริหารขัดตอกฎหมายก็ดี การควบคุมไมใหรัฐธรรมนูญขัดกับกฎหมายก็ดี จะตองเปนอํานาจหนาที่
ขององคกรของรัฐฝายตุลาการซึ่งมีความเปนอิสระจากองคกรของรัฐฝายบริหารและองคกรของรัฐ      
ฝายนิติบัญญัติ โดยองคกรรัฐฝายตุลาการซึ่งทําหนาที่ควบคุมความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย
หรือองคกรของรัฐฝายตุลาการซึ่งทําหนาที่ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกร
ของรัฐฝายบริหาร อาจจะเปนองคกรของรัฐฝายตุลาการอีกองคกรหนึ่ง แยกตางหากจากองคกรของรัฐ
ฝายตุลาการซึ่งทําหนาที่พิจารณาพิพากษาคดีแพงและคดีอาญาก็ได 
     ในประเด็นที่ เกี่ยวของกับหลักพื้นฐานดานสิทธิ เสรีภาพในการประกอบอาชีพซ่ึงตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550  มาตรา 43 สามารถสรุปไดดังนี้ ในกรณีเกี่ยวกับ
เร่ืองสิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพและการแขงขันบุคคลจะสามารถกระทําไดโดยเสรี         
อยางเปนธรรม การจํากัดเสรีภาพจะกระทํามิได  เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย
เฉพาะเพื่อประโยชนในเรื่องที่เกี่ยวของกับการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ       
การคุมครองประชาชนในดานสาธารณูปโภค การรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชน  การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ  การคุมครองผูบริโภครวมทั้งเรื่องที่เกี่ยวของกับ เร่ืองการ
ผังเมือง*   
 จากบทบัญญัติตามมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550            
ที่บัญญัติใหบุคคลมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการแขงขันโดยเสรีอยางเปน
ธรรมยอมแสดงใหเห็นวาบุคคลที่ทํามาคาขายโดยสุจริตและเสียภาษีใหแกรัฐอยางถูกตองและครบถวน
ยอมไดรับการคุมครองตามรัฐธรรมนูญ ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550      
ไดใหความสําคัญกับสิทธิเสรีภาพที่มีผลบังคับไดจริง จึงไดบัญญัติรับรองไวโดยตรงไมตองมีการตีความ  

                                                 
* มาตรา 43 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 
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การรับรองสิทธิ เสรีภาพของประชาชนในทองถ่ินจึงเปนหลักการสําคัญพื้นฐานที่จะตองคํานึงถึง         
ในประเด็นการกระจายอํานาจเนื่องจากจะมีผลกระทบตอประชาชนในทองถ่ินโดยตรง ดังนั้น อาจกลาว
ไดวาโดยหลักการตองยึดหลักในเรื่อง สิทธิ เสรีภาพของบุคคลเปนหลัก  การจํากัดสิทธิ  เสรีภาพของ
บุคคลถือเปนขอยกเวน  ในดานการผังเมืองก็เชนเดียวกันถือวาเปนขอยกเวนในการจํากัดเสรีภาพ       
โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
     การที่รัฐธรรมนูญรับรองเสรีภาพของบุคคล ในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและ  
การแขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม ทั้งนี้ เพราะวารัฐจะไมเขาไปแทรกแซงการประกอบอาชีพของ
ประชาชน  ตราบที่ยังอยูภายใตขอบเขตที่กฎหมายกําหนดไว  อยางไรก็ดีกฎหมายจะจํากัดเสรีภาพ       
ในการประกอบกิจการนี้ จะตองเปนกฎเกณฑที่มีลักษณะเฉพาะเพื่อประโยชนในการรักษาความมั่นคง
ของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ  การคุมครองประชาชนในดานสาธารณูปโภค  การรักษาความสงบ
เรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การจัดระเบียบการประกอบอาชีพ การคุมครองผูบริโภค    
การผังเมือง  การรักษาทรัพยากรธรรมชาติ  หรือส่ิงแวดลอม  สวัสดิภาพของประชาชน หรือเพื่อปองกัน
การผูกขาดหรือ  ขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน 

นอกจากนี้ ในการจํากัดเสรีภาพตามมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  
พุทธศักราช 2550  นั้น กฎหมายของแตละประเทศกําหนดขอบเขตไวแตกตางกันไป แลวแตบริบททาง
สังคมของประเทศนั้นๆจะยอมรับในประเทศที่ใหเสรีภาพทางดานเศรษฐกิจมาก  อาทิ  ประเทศ
สหรัฐอเมริกา  โดยประเทศสหรัฐอเมริกาจะไมมีรัฐวิสาหกิจหรือกิจการคาที่ดําเนินโดยรัฐบาลไมวาจะ
เปนรถไฟ  เครื่องบิน  ไฟฟา  โทรศัพท  หรือกิจการปโตรเลียม แตก็มีขอยกเวนบาง เชน รถเมลของ
เทศบาลเมืองเล็กๆ  บางเทศบาลที่เอกชนไมไดดําเนินการเพราะมีผูโดยสารนอยทําใหไมมีกําไรและ
เทศบาลเห็นวามีความจําเปนตองมี  สวนประเทศที่ใหเสรีภาพทางเศรษฐกิจคอนขางนอย  อาทิ ประเทศ
ฟลิปปนส  หรือ ประเทศไทย  เนื่องจากรัฐตองดําเนินการกิจการดวยตัวเอง  เชน  กิจการเดินอากาศ  
โทรศัพท  และไฟฟา  เปนตน  อยางไรก็ตาม  แมประเทศไทยจะใหเสรีภาพที่บัญญัติไวในมาตรา 43 ของ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550  และมีผลบังคับไดจริง แตถาใหมีเสรีภาพโดยไมมี
ขอจํากัดก็อาจกอใหเกิดผลเสียหายได  ดังนั้นจึงตองมีการจํากัดเสรีภาพตามมาตรา 43 วรรคสอง        
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช 2550 ดังกลาว 
  2.1.2 หลักการพื้นฐานดานสิทธิในขอมูลขาวสารและการรองเรียน 
  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่มีการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง      
สวนทองถ่ินเปนการปกครองของประชาชนโดยประชาชนและเพื่อประชาชน หลักการพื้นฐานดานสทิธิ
ในขอมูลขาวสารและการรองเรียนจึงถือเปนสารัตถะของการปกครองรูปแบบนี้ สําหรับประเทศไทย
นั้น  กลาวไดวารัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันเปนรัฐธรรมนูญซึ่งรับรองสิทธิในขอมูลขาวสารและ             
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การรองเรียนไวอยางชัดแจงในหลายเรื่อง อาทิ กรณีมาตรา 573  ไดบัญญัติรับรองสิทธิของประชาชน  
ในฐานะผูไดรับผลกระทบโดยตรงจากการดําเนินโครงการและกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอ
คุณภาพส ิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสียสําคัญเกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถ่ิน 
และมีสิทธิแสดงความคิดเห็นของตนตอหนวยงานที่เกี่ยวของ และในเรื่องของการวางแผนพัฒนาสังคม 
เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืนอสังหาริมทรัพย การวางผังเมือง การกําหนดเขตการใช
ประโยชนในที่ดิน และการออกกฎที่อาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญของประชาชน ประชาชน
สามารถเขาไปมีสวนรวมกับผูมีหนาที่โดยตรงคือรัฐและโดยออมไดแกชุ

                                                

มชนได โดยใหรัฐจัดใหมี
กระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยางทั่วถึงกอนดําเนินการ โดยไดรับรองสิทธิของบุคคล
ที่ จะมีสวนรวมกับรัฐและชุมชนในเรื่องดังกลาวรวม ส่ี ประการประการที่หนึ่ง สิทธิที่จะมีสวนรวมกับ
รัฐและชุมชนในการที่จะไดรับทราบและเขาถึงขอมูลหรือขาวสารสาธารณะในครอบครองของหนวย
ราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือราชการสวนทองถ่ิน เวนแตการเปดเผยขอมูลหรือขาวสารนั้น
จะกระทบตอความมั่นคงของรัฐความปลอดภัยของประชาชน หรือสวนไดเสียอันพึงไดรับความคุมครอง
ของบุคคลอื่น หรือเปนขอมูลสวนบุคคล ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ ประการที่สอง บุคคลยอมมีสิทธิ   
มีสวนรวมในกระบวนการพิจารณาของเจาหนาที่ของรัฐในการปฏิบัติราชการทางปกครองอันมีผลหรือ
อาจมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของตนและยอมมีสิทธิเสนอเรื่องราวรองทุกขและไดรับแจงผล
การพิจารณาในเวลาอันรวดเร็ว ประการที่สาม บุคคลมีสิทธิที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถิ่น หรือองคกรอื่นของรัฐที่เปนนิติบุคคล ใหรับผิดเนื ่องจากการ
กระทําหรือการละเวนการกระทําของขาราชการ พนักงาน หรือลูกจางของหนวยงานนั้นใหปฏิบัติ
หนาที่ทั้งสอง ประการดังกลาวขางตน (มาตรา 60) ประการที่สี่ บุคคลยอมมีสิทธิที่จะติดตามและ  
รองขอใหมีการตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หนวยงานของรัฐและ
เจาหนาที ่ของรัฐ และกรณีที ่บุคคลใหขอมูลโดยสุจริตแกองคกรตรวจสอบการใชอํานาจรัฐหรือ
หนวยงานของรัฐเกี่ยวกับการปฏิบัติหนาที่ของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หนวยงานของรัฐ หรือ
เจาหนาที่ของรัฐ ยอมไดรับการคุมครอง (มาตรา 62) ในการดําเนินการซึ่งจะสัมฤทธิผลเพียงใดขึ้นอยู
กับการใหบทบาทที่กวางขวางแกประชาชนในการมีสวนรวมในการปกครอง (Participatory Democracy) 
พื้นฐานเบื้องตนที่ประชาชนจะใชบทบาทของตนใหถูกตองไดนั้น คือประชาชนตองมีความรูในความ

 
  3 มาตรา 57 บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูล คําช้ีแจง และเหตุผลจากหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถิ่น กอนการอนุญาตหรือการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบตอ
คุณภาพ สิ่งแวดลอม สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือสวนไดเสยีสําคัญเกี่ยวกับตนหรือชุมชนทองถิ่น และมีสิทธิแสดง
ความคิดเห็นของตนตอหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อนําไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกลาว 
     การวางแผนพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม การเวนคืนอสังหาริมทรัพย การวางผังเมือง   
การกําหนดเขตการใชประโยชนในที่ดิน และการออกกฏที่อาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญของประชาชน ใหรัฐจัด
ใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนอยางทั่วถึงกอนดําเนินการ 
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เปนไปของการปกครองและการกระจายอํานาจวา ในขณะนี้การปกครองไดดําเนินการในเรื่องใด          
ไวอยางไร เพื่อประชาชนจะไดติดตามตรวจสอบ และใชสิทธิใชเสียงในการปกครองไดถูกตอง ไมวาจะ
เพื่อการวิพากษวิจารณ การออกความเห็นในการจัดประชาพิจารณ การประทวงแสดงพลังความตองการ 
ตลอดจนการใชสิทธิเลือกตั้ง สําหรับองคกรของรัฐและเจาหนาที่ตางๆ ที่ถูกสรางขึ้นเพื่อทําการแทนรัฐ
และประชาชนทั่วไป เพื่อใหการปกครองเปนไปโดยเรียบรอย และถูกตองตามกฎหมาย องคของรัฐและ
เจาหนาที่ของรัฐจึงไดรับมอบหมายใหมีอํานาจหนาที่หลากหลายในการสัมพันธกับเอกชน โดยมี       
การออก "กฎระเบียบ" ตางๆ  ขึ้นใชในการปกครอง และจะมีการออก "คําส่ังทางปกครอง" เมื่อตองการ
บังคับการใหเกิดผลในกฎหมาย ดังนั้นกฎ ระเบียบและคําส่ังทางปกครองตางๆ จึงเปนส่ิงที่ประชาชน
ทั่วไปควรไดรูเพื่อที่จะพิเคราะหไดวากรณีของตนผลจะเปนเชนใด แตกตางจากผูอ่ืนอยางไร และโตแยง
ไดอยางไรและเพียงใดอันการคุมครองสิทธิเฉพาะตัวประชาชนแตละคน 
 นอกจากนี้ ในกฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 67     
วรรคสอง ไดบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินโครงการหรือกิจกรรมที่อาจมีผลกระทบตอชุมชนอยางรุนแรง
ทั้งทางดานคุณภาพสิ่งแวดลอม  ทรัพยากรธรรมชาติ และสุขภาพ จะกระทํามิได  เวนแตจะไดศกึษาและ
ประเมินผลกระทบตอส่ิงแวดลอม และใหองคการอิสระซ่ึงประกอบดวย ผูแทนองคการเอกชนและผูแทน
สถาบัน อุดมศึกษาที่ศึกษาดานสิ่งแวดลอมใหความเห็นประกอบการพิจารณากอนดําเนินการดังกลาว 
ซึ ่งเมื ่อตรวจสอบกฎหมายไทยปจจ ุบ ันแลว  พบวา  พระราชบัญญัติสงเสร ิมและรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดลอมแหงชาติ พุทธศักราช  2535 กําหนดใหโครงการ  หรือกิจกรรมที ่ม ี ผลกระทบตอ
ส่ิงแวดลอมตามประเภทและขนาดที่กําหนดโดยรัฐมนตรีตองทําการ ศึกษาผลกระทบตอส่ิงแวดลอม 
(Environmental Impacts Assessment : EIA) โดยตามมาตรา 464 ประกอบกับมาตรา 475  และมาตรา 486 นั้น 
                                                 

4 มาตรา 46  เพื่อประโยชนในการสงเสริมและรักษา คุณภาพสิ่งแวดลอม ใหรัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติมีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษากําหนดประเภทและขนาดของโครงการหรือ
กิจการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนที่มีผลกระทบสิ่งแวดลอมซึ่งตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบ
สิ่งแวดลอม เพื่อเสนอขอความเห็นชอบตามมาตรา 47 มาตรา 48   

ฯลฯ                                                    ฯลฯ 
5 มาตรา 47  ในกรณีที่โครงการหรือกิจการซึ่งตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมตาม

มาตรา 46 เปนโครงการหรือกิจการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจหรือโครงการรวมกับเอกชน ซึ่งตองเสนอขอรับความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีตามระเบียบปฏิบัติของทางราชการ ใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจซึ่งเปนผูรับผิดชอบ
โครงการหรือกิจการนั้น จัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม ต้ังแตในระยะทําการศึกษาความเหมาะสม  
ของโครงการเสนอตอคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติ เพื่อเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 

ฯลฯ                                                    ฯลฯ 
6 มาตรา 48  ในกรณีที่โครงการหรือกิจการซึ่งตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมตาม

มาตรา 46 เปนโครงการหรือกิจการซึ่งจะตองไดรับอนุญาตจากทางราชการตามกฎหมายกอนเริ่มการกอสรางหรือ
ดําเนินการ ใหบุคคลผูขออนุญาตเสนอรายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมตอเจาหนาที่ซึ่งมีอํานาจตามกฎหมาย
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กําหนดวาโครงการหรือกิจการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนที่มีผลกระทบตอสิ่งแวดลอม
ตามประเภทและขนาดที่รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสิ่งแวดลอมแหงชาติประกาศ
กําหนด ตองจัดทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอมกอนเริ่มดําเนินการ  สวนในกรณีสิทธิที่จะ
ฟองหนวยงานของรัฐเพื่อใหปฏิบัติหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติตาม  มาตรา 60  ของรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย ใหสิทธิแกบุคคลที่จะฟองหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ ราชการ     
สวนทองถ่ิน หรือองคกรอื่นของรัฐเพื่อใหปฏิบัติตามหนาที่ได  ซ่ึงเมื่อตรวจสอบกฎหมายที่ใชบังคับอยู
ในปจจุบันแลวพบวา บุคคลมีสิทธิในการฟองหนวยงานได 

นอกจากนี้ ผูไดรับความเสียหายจากการที่รัฐไมปฏิบัติตามพระราชบัญญัติสงเสริมและรักษา
คุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติฯ ยังมีสิทธิฟองรองคาเสียหาย หรือคาทดแทนจากรัฐไดตามมาตรา 67    
แหงพระราชบัญญัติสงเสริมและคุมครองคุณภาพสิ่งแวดลอมฯประกอบกับพระราชบัญญัติความรับผิด     
ทางละเมิดของเจาหนาที่ พุทธศักราช 2539 ดวย  

2.1.3. แนวนโยบายดานที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม  
 โดยที่หลักการกระจายอํานาจนั้นมิไดคํานึงแต เฉพาะการบริหารทองถ่ินเทานั้น  

แตยังคงคํานึงถึงคุณภาพชีวิตของประชาชนในทองถ่ิน  ซ่ึงในสวนของแนวนโยบายดานที่ดิน 
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมนั้น “รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช2550 มาตรา 85 
(3) ที่บัญญัติวารัฐตองดําเนินการตามแนวนโยบายดานที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม โดยจดั
ใหมีการวางผังเมือง  พัฒนา  และดําเนินการตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
เพื่อประโยชนในการดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติอยางยั่งยืน” ซ่ึงจะเห็นไดวารัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดให
ความสําคัญตอการพิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม โดยการกําหนดการใชอํานาจหนาที่
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนตัวแทนของรัฐ ในเรื่องนี้ไวอยางชัดแจง อยางไรก็ตาม 
ความสําคัญตอการพิทักษรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมก็ยังบัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
เฉพาะของแตละองคกร แมวาจะใชขอความที่เหมือนกัน หรือตางกันของกฎหมายแตละฉบับก็ตาม      

                                                                                                                                                   
นั้น และตอสํานักงานนโยบายและแผนสิ่งแวดลอม ในการเสนอรายงานดังกลาวอาจจัดทําเปนรายงานผลกระทบ
สิ่งแวดลอมเบื้องตนตามหลักเกณฑและวิธีการที่รัฐมนตรีกําหนดตามมาตรา 46 วรรคสอง ก็ได   

 ฯลฯ                                        ฯลฯ                
7 มาตรา 6 เพื่อประโยชนในการรวมกันสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ บุคคลอาจมีสิทธิและ

หนาที่ดังตอไปนี้ 
ฯลฯ   ฯลฯ 

  (2) การไดรับชดใชคาเสียหาย หรือคาทดแทนจากรัฐ ในกรณีที่ไดรับความเสียหายจากภยันตรายที่เกิดจาก
การแพรกระจายของมลพิษหรือภาวะมลพิษ อันมีสาเหตุมาจากกิจการหรือโครงการใดที่ริเริ่ม สนับสนุนหรือดําเนินการ
โดยสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 

ฯลฯ   ฯลฯ 
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แตก็มีความหมายเดียวกัน อาทิ พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 
มาตรา 67(7) และพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 มาตรา 45 (7)              
ใชขอความทํานองเดียวกัน คือ "คุมครอง ดูแล และบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม" 
พระราชบัญญัติบริหารราชการเมืองพัทยา พุทธศักราช 2542 มาตรา 62 (2) ใชขอความวา "การสงเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ" และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 มาตรา 89 (14) ใชขอความวา "การพัฒนาและอนุรักษส่ิงแวดลอม" 
สําหรับพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช2496 และฉบับแกไขเพิ่มเติม พุทธศักราช 2543 นั้น เปนที่นา
สังเกตวาไมปรากฏบทบัญญัติชัดเจนเชนเดียวกับกฎหมายสวนทองถ่ินอื่นๆ คงมีบัญญัติในมาตรา 50     
ที่เปนบทบัญญัติโดยอาศัยการตีความมากกวา โดยในขอ (2) ของมาตรา 50 บัญญัติวา "ใหมีและ        
บํารุงทางบกและทางน้ํา" นั้นนาจะหมายความถึง  การดําเนินการนั้นๆ  ก็เพื่อการพิทักษรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมก็ได 
 ในการบริหารปกครองราชการสวนทองถ่ินนั้นกฎหมายบัญญัติใหอํานาจแกราชการบริหาร 
สวนทองถ่ินแตละรูปแบบที่จะออกกฎหมายระดับทองถ่ินขึ้นใชบังคับ8  และในการใชอํานาจหนาที่      
นี้เองที่รัฐธรรมนูญ มาตรา 281 บัญญัติยืนยันการใชอํานาจหนาที่ไวในวรรคหนึ่งคือ เพื่อสงเสริมและ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม องคการบริหารสวนทองถ่ินยอมมีอํานาจหนาที่ตามที่กฎหมายบัญญัติ และ
กฎหมายที่จะตราออกมาใชเพื่อการดังกลาวนี้ รัฐธรรมนูญก็บัญญัติใหความชัดเจนโดยกําหนดกรอบ
หรือขอบเขตของกฎหมายขั้นต่ําโดยใชพื้นที่เปนตัวกําหนดไวในมาตรา 281 วรรคสอง  คือ 
            (1) ในเขตพื้นที่ องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่ในการจัดการ การบํารุงรักษา 
และการใชประโยชนจากทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมที่อยูในเขตพื้นที่ 
            (2) นอกเขตพื้นที่ ในการบริหารการปกครองนั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมี
อํานาจหนาที่ภายในเขตพื้นที่ปกครองเทานั้น แตดวยเหตุที่การดําเนินโครงการหรือกิจกรรมบางประเภท
ที่สงผลกระทบตอทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมนั้น ในบางครั้งแมจะดําเนินการในเขตพื้นที่หนึ่ง 
แตผลกระทบก็อาจไปสูเขตพื้นที่อ่ืนๆ ได เชน สรางเตาเผาขยะในพื้นที่องคการบริหารสวนตําบล ก. 
ปญหาผลกระทบ เชน อากาศจากการเผาขยะอาจไปตกที่พื้นที่องคการบริหารสวนตําบล ข, ค และ ง ก็ได 
ดังนั้น รัฐธรรมนูญจึงเล็งเห็นถึงปญหาที่อาจเกิดความขัดแยงระหวางผูบริหารปกครองพื้นที่ตั้งโครงการ
กับผูบริหารปกครองพื้นที่อ่ืน ๆ ได จึงไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาที่เขาไป

                                                 
8 พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 แกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 2510 มาตรา 60 ใหอํานาจ

ในการออกเทศบัญญัติ พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พุธศักราช 2537 มาตรา 71 ใหอํานาจ
ในการออกขอบังคับตําบล พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พุธศักราช 2540 มาตรา 1 ออกขอบัญญัติ 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พุทธศักราช 2542 มาตรา 70 ออกขอบัญญัติ และพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร  พุทธศักราช 2528 มาตรา 97 ออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
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เกี่ยวของหรือมีสวนรวมในโครงการที่เกิดนอกพื้นที่ปกครองของตนได โดยกําหนดรูปแบบการมีสวน
รวมไว 2 รูปแบบ คือ  

            1. การเขาไปมีสวนรวมในการบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมที่อยูนอก
เขตพื้นที่ เฉพาะในกรณีที่อาจมีผลกระทบตอการดํารงชีวิตของประชาชนในพื้นที่ของตน 
            2. การมีสวนรวมในการพิจารณาเพื่อริเริ่มโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้นที่   
ซ่ึงอาจมีผลกระทบตอคุณภาพสิ่งแวดลอมหรือสุขภาพอนามัยของประชาชนในพื้นที่ 
            การปกครองสวนทองถ่ินนั้นในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550      
ก็ไดมีบทบัญญัติรองรับเพื่อเปนการรับรองวาประเทศไทยเปนราชอาณาจักรอันหนึ่งอันเดียว                
จะแบงแยกมิได  (มาตรา 1)  เพราะฉะนั้น  แมจะมีการกระจายอํานาจการปกครองสูสวนทองถ่ินก็ไมอาจ
ทําใหประเทศไทยมีการปกครองที่แตกแยกกันไป  และเพื่อเปนการยืนยันหลักการปกครองสวนทองถ่ินนี้  
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 281 จึงบัญญัติวา “ภายใตบังคับมาตรา 1  
รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถิ่นตามหลักแหงการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณของประชาชน
ในทองถ่ิน” และมาตรา 283 วรรคแรก “องคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลายยอมมีความเปนอิสระใน
การกําหนดนโยบายการปกครอง  การบริหาร การบริหารงานบุคคล  การเงินและการคลัง และมีอํานาจ
หนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ” 
            รัฐธรรมนูญนี้เองชวยเสริมสรางอํานาจ และหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมี
ความเขมแข็งและเปนอิสระจากราชการบริหารสวนกลางมากขึ้น โดยเฉพาะในสวนที่เกี่ยวดวยกับ      
การบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เพื่อใหการดําเนินการใดๆ ไมสงผลกระทบ       
ตอประชาชนที่อยูในพื้นที่เขตการปกครองทองถ่ินนั้นๆ และเพื่อคุมครองทรัพยากรธรรมชาติมิให       
ถูกทําลาย และปองกัน แกไข ฟนฟูส่ิงแวดลอมใหมีคุณภาพที่ดี 

2.1.4. หลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถิ่น   
 บทบัญญัติที่วา “ทองถ่ินมีอิสระในการกําหนดนโยบาย การบริหารการจัดบริการ

สาธารณะ  การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ”        
เปนหลักการที่ทําใหทองถ่ินมีอิสระในการกระทําเชนวานั้นซึ่งสอดคลองกับ “หลักแหงการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน” ที่รัฐธรรมนูญไดรับรองไวและถือเปนหลักที่สําคัญของ
กฎหมายรัฐธรรมนูญ (Principe de valeur constitutionnelle)9 เนื่องจากหลักการปกครองตนเองของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งหลายเปนแนวคําวินิจฉัยที่ไดรับการยอมรับจากตุลาการรัฐธรรมนูญของ
ฝร่ังเศสในคําพิพากษา ลงวันที่ 23 พฤษภาคม 1979 

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

Territoriales  . p.104 .   



 
 

  
 18 

 ดังนั้น ในการศึกษาหลักแหงการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ิน  
จึงสามารถพิจารณาไดในบางแงมุมดังตอไปนี้*

   (1) การมีองคกรที่มาจากการเลือกตั้งเปนของตนเอง 
 การมีองคกรที่มาจากการเลือกตั้งเปนของตนเอง มีขอพิจารณาคือ ประการแรกเกี่ยวกับ
จํานวนขององคกร ซ่ึงในรัฐธรรมนูญหลายๆ ฉบับ อาทิ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2521 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517  ตางก็บัญญัติรับรองใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินรูปแบบตางๆ มีองคกรของตนเองที่มาจากการเลือกตั้ง องคกรที่สําคัญของทองถ่ินก็คือ สภา
ทองถ่ิน และคณะผูบริหารทองถ่ิน หรือผูบริหารทองถ่ิน (สําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2521) หรือ หัวหนาฝายบริหารทองถ่ิน (สําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2517) มีขอนาสังเกตเกี่ยวกับบทบัญญัตินี้วารัฐธรรมนูญใชคําวา  “ใหมี” ซ่ึงนาจะตีความได
วารัฐธรรมนูญประสงคหรือบังคับใหองคกรปกครองทองถ่ินมีองคกรที่สําคัญอยางนอย  2  องคกร  คือ  
สภาทองถ่ินกับผูบริหารทองถ่ิน ดังนั้น พระราชบัญญัติที่เกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินใดที่บัญญัติให  
องคกรปกครองทองถ่ินมีองคกรเพียงองคกรเดียว แมจะทําหนาที่  2  หนาที่  คือสภาและผูบริหารไป
พรอมกันทีเดียว จึงเปนพระราชบัญญัติที่แยงหรือขัดกับรัฐธรรมนูญ 
  สําหรับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติรับรองใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบตางๆ  มีองคกรของตนเองที่มาจากการเลือกตั้งเชนเดียวกัน  โดยมี          
สภาทองถ่ิน และคณะผูบริหารทองถ่ิน ตามมาตรา  284 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พุทธศักราช 2550 ที่บัญญัติวา “คณะผูบริหารทองถิ่นหรือผูบริหารทองถิ่นใหมาจากการเลือกตั้งโดยตรง
ของประชาชนหรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถิ่น” 
 ประการที่สอง กรณีขอพิจารณาเกี่ยวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาและคณะผูบริหารทองถ่ิน       
ซ่ึงมาตรา 284 บัญญัติใหสมาชิกสภาทองถ่ินมาจากการเลือกตั้งเทานั้น  สวนคณะผูบริหารทองถ่ินหรือ
ผูบริหารทองถ่ินใหมาจาการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ิน 
และการเลือกตั้งสมาชิกสภาทองถ่ิน และคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินที่มาจากการเลือกตั้ง
โดยตรงของประชาชน ใหใชวิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลับ 
   (2) การมีอิสระในทางการเงินของตนเอง 
  การมีอิสระในทางการเงินของทองถ่ินนับเปนหลักประกันที่สําคัญของการปกครองตนเอง
ของทองถ่ิน ทองถ่ินใดมีความเปนอิสระในทางการเงินมาก ไมจําเปนตองพึ่งพาเงินอุดหนุนจาก
สวนกลาง ทองถ่ินนั้นก็มีอิสระในการปกครองตนเองมากขึ้น 

                                                 
* โปรดดูรายละเอียดในวารสารกฎหมาย มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ปที่ 3 พุทธศักราช2532, หนา113 -

119 
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  การบัญญัติรับรองความมีอิสระในทางการเงินของทองถ่ินไวในรัฐธรรมนูญจึงนับวาเปนสิ่ง
สําคัญ เชน มาตรา 214 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 บัญญัติไวในวรรคสอง
วา “องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครองทองถ่ินของตนและมีอิสระ
ในทางการภาษีอากรและการเงินแหงทองถ่ินตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย” นอกจากนี้ในมาตรา 283 
วรรคหนึ่ง แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดบัญญัติรับรองความมีอิสระ
ในทางการเงินของทองถ่ินไวเชนเดียวกันวา “องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมมีความเปนอิสระในการ
กําหนดนโยบายการบริหาร การจัดบริการสาธารณะ  การบริหารงานบุคคล  การเงินและการคลังและมี
อํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ”  อยางไรก็ตามมีขอนาสังเกตวาเมื่อนําบทบัญญัติมาตรา  214 และ
มาตรา 283 ดังกลาวขางตนมาเปรียบเทียบกับมาตรา 106 ของรัฐธรรมนูญประเทศสหพันธสาธาณรัฐ
เยอรมันแลว มาตรา 214 และมาตรา 283 ของไทยเรามีลักษณะที่เปนนามธรรมมากกวามาตรา 106 ของ
ประเทศเยอรมัน ทั้งนี้เพราะการมีอิสระในทางการภาษีอากรและการเงินทองถ่ินของไทยเรานั้น           
ใหเปนไปตาม  “บทบัญญัติแหงกฎหมาย” ในขณะที่มาตรา 106 ของประเทศเยอรมัน บัญญัติไวอยาง
ชัดเจนวาภาษีประเภทใดบางที่ทองถ่ินจะไดรับ เชน ภาษีที่ดิน ภาษีเพื่อการประกอบวิชาชีพ ฯลฯ 
นอกจากนี้การกระจายอํานาจในทางการเงินและทางการคลังของเยอรมันก็ไปไกลกวาของประเทศไทย
มากนั่นก็คือ  ในประเทศเยอรมันนั้นทองถ่ินมีสิทธิไดรับสวนแบงจากภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา         
ภาษีหางหุนสวนบริษัท  และภาษีมูลคาเพิ่มดวย บทบัญญัติดังกลาวขางตนจึงนับวาตางจากบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2517 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 และรัฐธรรมนูญฝรั่งเศสฉบับปจจุบันมาก เพราะรัฐธรรมนูญทั้ง 3 ฉบับหลังนี้ตางก็มีบทบัญญัติ    
ที่เกี่ยวของกับการมีอิสระในทางการเงินขององคกรปกครองทองถ่ินที่มีลักษณะเปนนามธรรม ใน
ประเด็นนี้จึงนับวารัฐธรรมนูญของประเทศสหพันสาธารณรัฐเยอรมันมีการกระจายอํานาจในทาง
การเงินใหแกองคการปกครองทองถ่ินไดดีที่สุด 
2.2 แนวความคิดเก่ียวกับการจัดทําภารกิจพื้นฐานของรฐั 

แนวความคิดการกําหนดภารกิจพื้นฐานของรัฐ10 จะเปนกรณีที่เกี่ยวของกับเรื่อง การผังเมือง        
(City And Town Planning)  ซ่ึงเปนบริการสาธารณะที่จัดเปนภารกิจของรัฐ(Function of State) ที่เรียกวา 
ภารกิจลําดับรอง (Secondary Function of State) ในหลายประเทศ ไดแก ประเทศในทวีปยุโรป  
สหรัฐอเมริกา หรือ เอเชีย  มีการจัดทําผังเมืองในหลายระดับตามลักษณะของเขตการปกครอง ไดแก 
                                                 

10 จันจิรา  เอี่ยมมยุรา, “ วิสาหกิจมหาชนในกฎหมายไทย: ศึกษาเชิงประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะห              
ขอความคิด,” (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2529 ),หนา 33-34. 
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ระดับภาค ระดับจังหวัด และระดับทองถ่ิน ซ่ึงในการวางผังเมืองระดับทองถ่ินนั้นไดมีการมอบหมาย
ภารกิจดานการวางผังเมืองซึ่งดําเนินการในพื้นที่ขององคการปกครองสวนทองถ่ิน (Local Government) 
ไปใหองคการปกครองทองถ่ินในเขตนั้น เปนผูดําเนินการวางผังเมืองและใชบังคับดวยขอบัญญัติที่ออก
โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น  ดังนั้นในสวนนี้ จะไดกลาวถึง การจัดทําภารกิจของรัฐที่รัฐทุกรัฐ
จําเปนตองกระทําเพื่อการดํารงอยูของรัฐ ภารกิจนี้จึงเนนที่สาระสําคัญของความเปนรัฐที่เรียกวา ภารกิจ
พื้นฐาน และภารกิจที่รัฐอาจจะทําก็ไดไมกระทําก็ไดที่เรียกวาภารกิจลําดับรอง  การมอบหมายภารกิจ
ของรัฐที่รัฐไดมอบอํานาจปกครองบางสวนใหแกองคการอื่น นอกจากองคการของสวนกลาง เชน 
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง โดยมีอิสระตามสมควรไมอยูภายใตการ
บังคับบัญชาหรืออํานาจสั่งการของสวนกลาง แตเพียงอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลางเทานั้น 
นอกจากนี้จะไดกลาวถึงการออกกฎหมายลําดับรองซึ่งเปนกรณีที่ฝายนิติบัญญัติใหบุคคลอื่นทําการ
ออกฎขอบังคับที่เปนอํานาจของตนแทนตน และกฎขอบังคับนั้นมีผลบังคับเสมือนหนึ่งวาไดออกโดย    
ผูมอบอํานาจ กฎขอบังคับที่ผูรับมอบอํานาจตราขึ้นนี้ ในทางปฏิบัติถือเปนการใชอํานาจที่ไดรับมอบมา
เพื่อใหไปออกกฎหมายตอไป เนื่องจากเปนกฎหมายที่มีลําดับอยูภายใตพระราชบัญญัติซ่ึงออกโดย
รัฐสภา เนื่องจากเปนกฎหมายที่ทําขึ้นโดยองคกรที่มีอํานาจอยูภายใตรัฐสภา ทั้งนี้ แนวความคิดและ
หลักการพื้นฐานดังกลาวถือเปนกระบวนการมอบหมายการจัดทําบริการสาธารณะดานการวางผังเมือง
ซ่ึงดําเนินการในพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไปใหองคกรปกครองทองถ่ินในเขตนั้นเปน
ผูดําเนินการวางผังเมืองของประเทศตางๆ และจะนําไปสูแนวความคิดเรื่อง การกระจายอํานาจ 11 
(Decentralization) ดานการวางผังเมืองซึ่งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดําเนินการควบคูไปกับการมอบ
อํานาจในการออกกฎหมายลําดับ (Delegated Of Legislation) เพื่อประกาศใชบังคับผังเมืองในเขต
องคการปกครองสวนทองถ่ินนั้น ตอไป 

2.2.1  การจัดทําภารกิจของรัฐ (Function  of  State) 
 ภารกิจของรัฐ (Function of State) มีลักษณะของการกระทําและการจัดระเบียบองคกร

หรือหนวยงานของรัฐ เพื่อดําเนินการใหบรรลุภารกิจของรัฐ ซ่ึงในทางทฤษฎีมีแนวความคิดวารัฐเกิดขึ้น
จากการรวมตัวของกลุมมนุษยเพื่อสนองความตองการรวมกันของสังคมมนุษยที่เรียกวา “Common  
Good’’ หรือประโยชนสุขของมหาชน (Public Interest) 

 การศึกษาภารกิจของรัฐในทางทฤษฎีนั้นอาจแบงไดเปน 2 แนวทาง คือ ทฤษฎีสัมบูรณ 
(Absolute theory) และทฤษฎีสัมพัทธ (Relative Theory) สําหรับทฤษฎีสัมบูรณเห็นวา ภารกิจของรัฐ    
มีอยูประการเดียวและไม เปล่ียนแปลงดวย  เชน  ทฤษฎีแนวเสรีนิยมจะเนนภารกิจในการให               
                                                 

11สมยศ  เช้ือไทย, กฎหมายมหาชนเบื้องตน,หนา 136-137. 
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ความปลอดภัยและคุมครองสิทธิเสรีภาพของปญเจกชน ซ่ึงนําไปสูรูปแบบของรัฐที่เรียกวา นิติรัฐ 
(Rechtsstaat) แตถาเปนทฤษฎีเผด็จการจะเนนภารกิจการใชอํานาจเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวม    
โดยไมสนใจสิทธิเสรีภาพของปญเจกชน รัฐตามแนวความคิดนี้เนนการขยายอํานาจ รัฐมิใชจํากัดอํานาจ
ทั้งนี้ เพื่อประสิทธิภาพในการรักษาประโยชนสวนรวมซึ่งนําไปสูรูปแบบของรัฐที่เรียกวา รัฐตํารวจ 
(Police State) สวนทฤษฎีสัมพัทธเห็นวารัฐมีภารกิจไดหลายอยางและเปลี่ยนไปตามยุคสมัย 

ภารกิจของรัฐในสมัยใหมอาจแยกออกเปนภารกิจที่รัฐทุกรัฐจําเปนตองกระทําเพื่อการดํารงอยู
ของรัฐ ภารกิจนี้จึงเนนที่สาระสําคัญของความเปนรัฐที่เรียกวา “ภารกิจพื้นฐาน’’ และภารกิจที่รัฐอาจจะ
ทําก็ไดไมกระทําก็ไดที่เรียกวา”ภารกิจลําดับรอง’’  

ก.) ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Basic  function) 
 ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Basic function) หมายถึง ภารกิจที่จะทําใหดํารงชีวิตอยูไดไมถูก

ทําลายหรือสูญสลายไปที่เรียกวา ความมั่นคงของรัฐ ภัยท่ีจะคุกคามตอการดํารงอยูของรัฐอาจเกิดอาจเกิด
จากศัตรูภายนอกหรือภายในก็ได พิจารณาในแงนี้รัฐจึงมีภารกิจใน 2 ดาน คือ ภารกิจตอภายนอก ไดแก 
กิจการทหาร ที่รัฐจัดตั้งหนวยงาน กระทรวงกลาโหม ขึ้นมารับผิดชอบเพื่อปฏิบัติภารกิจดานการทหาร 
และกิจการดานตางประเทศ ซ่ึงรัฐจัดตั้งขึ้นมาเนื่องจากเปนภารกิจที่เกี่ยวของกับการดํารงอยูของรัฐ  
เพราะหากรัฐใดมีความสัมพันธทางการทูตที่ดีกับนานาประเทศ  รัฐนั้นก็จะมีความมั่นคงดาน              
การปลอดภัย เพราะไมมีศัตรูมารุกราน 

 สําหรับดานกิจการภายในประเทศ เปนการดําเนินการเพื่อทําใหเกิดความสงบเรียบรอยและ
มีสันติสุขในชุมชนท่ีตั้งอยูในอาณาเขตของรัฐ หรือนัยหนึ่งรัฐตองดําเนินการมิใหประชาชนทะเลาะ
วิวาททํารายรางกาย ชีวิตและทรัพยสิน ดังนั้น รัฐจึงมีหนาที่คุมครองสิทธิ เสรีภาพของประชาชน         
โดยจัดตั้งหนวยงานขึ้นมาคุมครองประชาชน ไดแก ศาล ตํารวจ ฝายปกครอง เปนตน 

ข.)  ภารกิจลําดับรองของรัฐ (Secondary  Function Of State) 
 ภารกิจลําดับรองของรัฐ (Secondary Function Of State) หมายถึง ภารกิจที่จะทําใหชีวิต

ความเปนอยูของประชาชนดีขึ้นหรือไดมาตรฐานขั้นต่ําในฐานะเปนมนุษย เปนภารกิจเพื่อดําเนิน
กิจกรรมทางปกครองใหเกิดความยุติธรรมทางสังคมและจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชน รวมทั้ง
ดานทํานุบํารุงชีวิตความเปนอยูของประชาชนใหมีคุณภาพชีวิตที่ดี โดยเฉพาะเปนงานที่เกี่ยวของดาน
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของรัฐ 

 ภารกิจลําดับรองแตกตางจากภารกิจพื้นฐานซึ่งรัฐตองดําเนินการเองโดยการจัดตั้ง
หนวยงานที่เรียกวา  สวนราชการ เปนผูดูแลรับผิดชอบเพราะเปนภารกิจอันเปนสาระสําคัญที่แสดง
ลักษณะความเปนรัฐ เปนภารกิจที่ตองใชอํานาจมหาชนของรัฐเขาดําเนินการที่เรียกวา ภารกิจทาง
ปกครองนั่นเอง ดังนั้น องคการเอกชนจึงดําเนินการแทนรัฐมิได แตภารกิจลําดับรองไมเปนเชนนั้น 
กลาวคือ รัฐอาจมอบหมายหรือยอมใหองคการของเอกชนที่มิใชรัฐทําภารกิจลําดับรองได  ภารกิจลําดับ
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รองนี้จึงเรียกวา Positive Function of State และถารัฐใดเนนปฏิบัติภารกิจลําดับรองเปนพิเศษ รัฐนั้นจะมี
ลักษณะเปนรัฐสวัสดิการ (Welfare State) 

 ภารกิจลําดับรองแบงไดเปน 2 ประเภท คือ 
 (1) ภารกิจทางสังคมวัฒนธรรม หมายถึง ภารกิจดานการศึกษา ไดแก จัดตั้งสถานศึกษาใน

ระดับตางๆ ดานสาธารณสุข ไดแก การดูแลสุขภาพอนามัยของประชาชน ภารกิจดานศิลปวัฒนธรรม 
ไดแก การสงเสริมและอนุรักษศิลปวัฒนธรรมของชาติ รวมทั้งการสงเสริมศิลปะการแสดงตางๆ อันเปน
สมบัติของชาติ นอกจากนี้ยังมีภารกิจดานการสังคมสงเคราะห ดานแรงงานสวัสดิการสังคม เปนตน 

 (2) ภารกิจดานเศรษฐกิจ หมายถึง ภารกิจดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ไดแก        
การผลิตสินคาอุปโภคบริโภคตางๆ การคาขาย งานบริการ การคมนาคม การผังเมือง รวมทั้งการสื่อสาร
ในรูปแบบตางๆ การทําภารกิจของรัฐในดานนี้มีรูปแบบและวิธีการแตกตางกันในแตละรัฐตาม
แนวความคิดของแตละรัฐ บางรัฐเนนการควบคุมโดยทําหนาที่ออกกฏเกณฑใหเอกชนปฏิบัติและ
ควบคุมตรวจสอบใหเอกชนดําเนินการไปตามกติกาที่วางไว แตบางรัฐนิยมเขาไปประกอบการเองแบบ
ผูกขาดหรือแบบแขงขันกับเอกชน ซ่ึงแลวแตนโยบายของรัฐนั้น       

2.2.2 การมอบหมายภารกิจของรัฐ 
 การมอบหมายภารกิจของรัฐที่มอบอํานาจปกครองบางสวนใหแกองคการอื่น นอกจาก

องคการของสวนกลางเพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยาง โดยมีอิสระตามสมควรไมอยูภายใตการ
บังคับบัญชาหรืออํานาจสั่งการของสวนกลาง แตเพียงอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลางเทานั้น 
สามารถจําแนกไดเปน 2 แบบ คือ การมอบหมายที่เปนการกระจายอํานาจตามพื้นที่หรือตามอาณาเขต 
(Décentralisation territoriale) และการมอบหมายที่เปนกระจายอํานาจตามกิจการ12 (Décentralisation par 
services) 

 การปกครองทองถ่ินเปนรูปแบบการปกครองที่เกิดขึ้นจากหลักการกระจายอํานาจ
ปกครองตามพื้นที่โดยทองถ่ินจะจัดตั้งองคกรปกครองขึ้นมาไดแก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน          
เพื่อจัดทําบริการสาธารณะบางอยางตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนไปตามความตองการของประชาชน  
ในทองถ่ิน โดยการดําเนินการดังกลาวจะอยูภายใตการกํากับดูแลของสวนกลาง 

 การจะพิจารณาวาหนวยงานใดเปนทองถ่ิน อาจทําไดโดยพิจารณาวามีกฎหมายบัญญัติ   
ใหหนวยงานนั้นเปนทองถ่ินหรือไม กฎหมายในที่นี้(อาจเปนรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายอื่น) เชน 
รัฐธรรมนูญของฝรั่งเศส มาตรา 72 บัญญัติใหเทศบาล (la commune) องคการบริหารสวนจังหวัด 

                                                 
12 เรื่องเดียวกัน,หนา 26-27. 
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(Département) เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงบทบัญญัตินี้สงผลโดยตรงตอสถานะของเทศบาล 
องคการบริหารสวนจังหวัด และภาค ยังผลใหมีสถานะเปนทองถ่ินตามบทบัญญัติกฎหมายนั้น 
    ก) การมอบหมายภารกิจองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 ในการมอบหมายภารกิจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีขอบเขตพื้นที่ความรับผิดชอบ
อยางชัดเจน เนื่องจากองคการปกครองสวนทองถ่ิน (Local Administration) เปนองคกรกระจายอํานาจ
ทางพื้นที่ (Décentralisation territoriale) กลาวคือ เปนกรณีที่รัฐแบงพื้นที่ออกเปนพื้นที่ยอยๆ และมอบ
อํานาจหนาที่หลายประการใหทองถ่ิน เพื่อใหทองถ่ินดูแลรับผิดชอบในเขตพื้นที่ยอยๆ นั้น หรือ อีกนัยหนึ่ง 
ทองถ่ินสามารถดําเนินการตางๆ ตามอํานาจหนาที่ของตนไดเฉพาะภายในเขตพื้นที่รับผิดชอบของตน
เทานั้นเมื่อใดที่ทองถ่ินดําเนินการนอกเขตพื้นที่ของตน โดยหลักแลวการดําเนินการนั้นเปนการ
ดําเนินการที่ไมชอบดวยกฎหมาย 

 ระบบพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนสิ่งที่มารองรับการใชอํานาจของทองถ่ินทํา
ใหทุกทองถ่ินตองมีพื้นที่เปนของตนเองและพื้นที่นั้นเองจะเปนขอบจํากัดอํานาจของทองถ่ิน แตก็ไม
จําเปนวาพื้นที่นั้น ๆ จะตองเปนพื้นที่ของทองถ่ินเพียงแหงเดียว กลาวคือ ในพื้นที่หนึ่งพื้นที่ใดทองถ่ิน  
ที่มีอํานาจเหนือพื้นที่นั้นอาจมีหลายทองถ่ินก็ได ทั้งนี้เพราะการจัดการปกครองทองถ่ินนั้น สวนใหญมัก
จัดเปนทองถ่ินที่มีขนาดเล็กและทองถ่ินทีมีขนาดใหญซอนทับกันอยู เขตพื้นที่ของทองถ่ินขนาดเล็ก    
จึงเปนสวนหนึ่งของทองถ่ินที่มีขนาดใหญกวา ซ่ึงก็คือพื้นที่ของทองถิ่นขนาดเล็กถูกซอนทับดวยพ้ืนที่
ของทองถ่ินขนาดใหญนั่นเอง13

 การที่ทองถ่ินมีเขตพื้นที่ซอนกัน คือ กรณีในเขตพื้นที่หนึ่งจะมีทองถ่ินดูแลรับผิดชอบการ
จัดทําบริการสาธารณะในพื้นที่นั้นมากกวา 1 ทองถ่ิน การมีพื้นที่ซอนกันนี้ อาจเปนการซอนกันสองชั้น
หรือสามชั้นก็ได โดยทองถ่ินซอนทับกันนี้จะเปนทองถ่ินที่ตางระดับกัน เชน ประเทศญี่ปุนมีการ
ปกครองทองถ่ิน 2 รูปแบบ คือ องคการบริหารสวนจังหวัด (Prefecture) ซ่ึงเปนทองถ่ินระดับจังหวัด     
มีช่ือเรียกตางๆ  กัน เชน To Do Fu และ Ken และเทศบาล (Municipality) ที่มีอยู 3 ประเภท คือ เมืองนคร 
(City หรือ Shi) เมือง (Town หรือ Mashi) และหมูบาน (Village หรือ Mura) โดยองคการบริหาร       
สวนจังหวัดแตละแหงจะมีเทศบาลตางๆ ครอบคลุมเต็มพื้นที่ กลาวอีกนัยหนึ่ง คือ แตละเทศบาลตางก็มี
เขตพื้นที่เปนของตนเองและพื้นที่ของหลายเทศบาลรวมกันจะเปนเขตพื้นที่ขององคการบริหาร         
สวนจังหวัด ทองถ่ินของญี่ปุนจึงมีพื้นที่ซอนกันสองชั้น 

 สวนประเทศฝรั่งเศส  เขตพื้นที่ของทองถ่ินจะซอนกันสามชั้น  กลาวคือ  ฝร่ังเศสมี             
การปกครองทองถ่ิน 3 รูปแบบ ไดแก ภาค (Région) องคการบริหารสวนจังหวัด (Département) และ
เทศบาล (Commune) ทองถ่ินทั้งสามรูปแบบจะมีพื้นที่เปนของตนเอง โดยเทศบาลมีพื้นที่ขนาดเล็กที่สุด 
                                                 

13 สมคิด  เลิศไพทูรย,  กฎหมายการปกครองทองถิ่น (สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา,2547).
หนา 404-408. 
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พื้นที่ของหลายเทศบาลจะเปนพื้นที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด และพื้นที่ขององคการบริหาร     
สวนจังหวัดหลายแหงรวมกันจะเปนพื้นที่ของภาค 

       ประเทศสวนใหญมักใชระบบพื้นที่ซอนกัน เพราะตองการใหประชาชนในพื้นที่ไดรับการ
ดูแลจากทองถ่ินอยางนอยสองทองถ่ิน การทํางานของหลายทองถ่ินในพื้นที่เดียวกันจะสงผลให
ประชาชนไดรับการดูแลอยางทั่วถึง และสนองความตองการของประชาชนไดดีกวาการใหทองถ่ินเดียว
รับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะ ทั้งนี้เพราะทองถ่ินที่มีขนาดใหญกับทองถ่ินขนาดเล็กจะมีศักยภาพใน
การจัดทําบริการสาธารณะไมเทากัน ทองถ่ินขนาดเล็ก ไดแก เทศบาล อาจจัดทําบริการสาธารณะได
เพียงบริการขั้นพื้นฐานอีกทั้งอาจเกิดความยุงยาก หากการดําเนินการนั้นจําเปนตองกระทําตอเนื่องไปใน
หลายพื้นที่ การมีทองถ่ินที่มีขนาดใหญกวา เชน องคการบริหารสวนจังหวัดเขามาดําเนินการในเรื่องที่
เปนกิจกรรมขนาดใหญหรือเรื่องที่คุมคากวาการใหแตละเทศบาลดําเนินการเอง หรือครอบคลุมหลาย
พื้นที่ยอมเกิดความสะดวกและคลองตัวกวา 

   อยางไรก็ดี ระบบพื้นที่ซอนกันอาจกอใหเกิดปญหาที่สําคัญ 2 ประการ คือ ปญหาในเรื่อง
อํานาจหนาที่ และปญหาเรื่องรายได ทั้งนี้เพราะทองถ่ินแตละรูปแบบตางก็มีอํานาจหนาที่ มีระบบการ
คลังเปนของตนเอง ในเรื่องอํานาจหนาที่นั้น เมื่อทองถ่ินตางมีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะและ
สามารถดําเนินการภายในพื้นที่เดียวกันได ก็อาจเกิดกรณีจัดทําบริการสาธารณะซ้ําซอน หรืออาจเพิกเฉย
ตอการจัดทําบริการสาธารณะที่ตองใชงบประมาณสูง โดยหวังใหอีกทองถ่ินเปนผูดําเนินการ ซ่ึงสงผล
ใหประชาชนในพื้นที่นั้นไมไดรับการดูแลอยางเพียงพอและทั่วถึง ในสวนของรายไดก็จะเกิดปญหา
เชนกัน กลาวคือแตละทองถ่ินตางมีแหลงรายไดของตนเอง ซ่ึงรายไดสวนหนึ่ง คือ การจัดเก็บภาษี
ประเภทเดียวกันได ซ่ึงสรางภาระใหกับประชาชนมาก 

 ดังนั้น ระบบพื้นที่ซอนกันยอมเกิดผลดี หากมีการจัดการกับปญหาดังกลาวใหหมดไป กลาวคือ
จะตองมีการแยกอํานาจหนาที่และการหารายไดของทองถ่ินตางๆ ที่อยูในพื้นที่นั้นไมใหซอนทับกัน   
เชน อาจกําหนดใหทองถ่ินขนาดใหญจัดทําและดูแลในเรื่องบริการสาธารณะที่เปนกิจกรรมขนาดใหญ 
หรือกิจกรรมที่ทองถ่ินขนาดเล็กไมมีศักยภาพที่จะจัดทําได และมีอํานาจจัดเก็บภาษีคนละประเภทกับ
ทองถ่ินขนาดเล็ก เปนตน 
 สําหรับทองถ่ินที่มีระบบพื้นที่ไมซอนกัน คือ กรณีในเขตพื้นที่หนึ่งจะมีทองถ่ินเพียงทองถ่ิน
เดียวที่ดูแลรับผิดชอบการจัดทําบริการสาธารณะในพื้นที่นั้น หรือเรียกวา “พื้นที่ช้ันเดียว” กลาวคือ อาจมี
การปกครองทองถ่ินหลายรูปแบบ แตทองถ่ินในแตละรูปแบบนั้นจะมีพื้นที่ของตนเปนเอกเทศแยกออก
จากทองถ่ินอื่นประเทศที่ใชระบบพื้นที่ช้ันเดียวนี้พบไมมากนัก เชน ประเทศออสเตรเลียที่มีทองถ่ิน
รูปแบบเดียวคือ เทศบาลหรือประเทศไทยที่เคยใชระบบนี้ในชวงป พุทธศักราช 2476 - 2537 

การปกครองทองถ่ินที่มีระบบพื้นที่ไมซอนกัน หรือระบบพื้นที่ช้ันเดียว ทําใหทองถ่ินมีอํานาจ
จัดทําบริการสาธารณะไดอยางเต็มที่ เกิดความเปนเอกภาพในการบริหารงาน ไมเกิดปญหาการซอนทับ
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กันในเรื่องอํานาจหนาที่และรายได แตประชาชนในพื้นที่อาจไดรับการดูแลไมเพียงพอและไมทั่วถึง 
ทั้งนี้ เพราะการจัดทําบริการสาธารณะถูกผูกขาดอยูกับทองถ่ินที่ดูแลพื้นที่นั้นเพียงทองถ่ินเดียว 

ข)  รูปแบบการมอบหมายภารกิจองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 ในการการมอบหมายภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในพื้นที่ องคกรปกครอง   

สวนทองถ่ินอาจจัดทําไดหลายวิธี ไดแก การจัดทําดวยตนเองจัดทํารวมกับบุคคลอื่น หรือใหเอกชน
ดําเนินการแทน ทั้งนี้ ขึ้นอยูกับลักษณะหรือประเภทของงาน ซ่ึงทองถ่ินมีดุลพินิจเลือกวิธีการไดตามที่
ตนเห็นวามีความเหมาะสมมากที่สุด เพราะตราบใดที่ทองถิ่นดําเนินการตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด
และอยูภายในพื้นที่ของตน การดําเนินการนั้นยอมชอบดวยกฎหมาย  แตในบางกรณีเพื่อใหการ
ดําเนินการดังกลาวเปนไปอยางตอเนื่องและประสบผลสําเร็จ อาจจําเปนตองกระทํานอกเขต หรือลวงลํ้า
เขาไปในเขตพื้นที่ของทองถ่ินอื่น จึงมีการเปดชองเปนขอยกเวนใหทองถ่ินทํางานนอกเขตพื้นที่ได โดย
กําหนดเงื่อนไขที่สําคัญไว 3 ประการ ดังนี้14

 1.  การดําเนินการนั้นจําเปนและเปนการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ในเขตพื้นที่ของตน 
เชน เปนการดําเนินการเกี่ยวกับสาธารณูปโภคที่ทองถ่ินนั้นกระทําในพื้นที่และมีความจําเปนตองกระทํา
ตอเนื่องไปในเขตพื้นที่ของทองถ่ินอื่นดวย 

 2.  ตองไดรับอนุญาตจากทองถ่ินที่เกี่ยวของ กลาวคือ ทองถ่ินที่ดําเนินการจะตองขออนุญาต
ทองถ่ินเจาของพื้นที่ที่ตนลวงลํ้าเขตเขาไป ซ่ึงปกติผูมีอํานาจในการอนุญาตไดแก สภาทองถ่ิน 

 3.  ตองไดรับอนุมัติจากผูกํากับดูแล 
 เงื่อนไขทั้งสามประการขางตนนั้น เปนเงื่อนไขที่ทองถ่ินตองปฏิบัติครบถวนหากตอง

ดําเนินการนอกพื้นที่ ซ่ึงสวนใหญเปนทองถ่ินที่อยูในระดับเดียวกัน หากเปนทองถ่ินที่อยูตางระดับกัน 
กลาวคือ เปนกรณีทองถ่ินขนาดใหญกับขนาดเล็ก เชน องคการบริหารสวนจังหวัดตองการจัดทําภารกิจ
ของรัฐในเขตพื้นที่ของเทศบาลหนึ่ง กรณียอมไมเปนการดําเนินการนอกเขต เนื่องจากเขตพื้นที่ของ
เทศบาลนั้นเปนสวนหนึ่งของเขตพื้นที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด จึงดําเนินการไดโดยไมตอง
ปฏิบัติตามเงื่อนไขดังกลาว 

  ค)  ขอบเขตของภารกิจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 สําหรับขอบเขตของภารกิจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงจะตองมีขอบเขต

อํานาจหนาที่เปนของตนเองแยกตางหากจากรัฐและโดยหลักอํานาจหนาที่นั้นก็ควรเปนอํานาจหนาที่คน
ละประเภทกับรัฐดวยเชนกัน ดวยเหตุนี้จึงตองแบงแยกอํานาจหนาที่ในการจัดทําภารกิจระหวางรัฐกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความชัดเจนและเหมาะสม เพื่อไมใหเกิดความซ้ําซอนในการปฏิบัติ

                                                 
14 เรื่องเดียวกัน, หนา 29-30. 
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หนาที่  ดังนั้น โดยหลักการกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดทําภารกิจจะตองพิจารณาตามขนาดของ
ภารกิจซึ่งอาจแบงออกไดเปน 2 ประเภท15

 (1) ภารกิจที่เปนกิจการขนาดใหญ หมายถึงกิจการที่ตองใชเทคโนโลยี เงินทุนและบุคลากร        
ที่มีความสามารถระดับสูง ดังนั้นผูจะมีอํานาจตัดสินใจจัดทํากิจการดังกลาวจึงตองเปนองคกรขนาดใหญ
ที่มีขีดความสามารถพรอมที่จะดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพ เชน การศึกษาระดับสูง การคมนาคม
ทางอากาศ การชลประทานหลวง การขุดเจาะน้ํามันเชื้อเพลิงและทรัพยากรธรรมชาติ การศึกษาวิจัย    
การวิเคราะหประเมินผล เปนตน 
 (2) ภารกิจที่เปนกิจการไมสลับซับซอนหรือมีเทคนิคมากนัก และมักเปนกิจการที่เกี่ยวของกับ
ชีวิตประจําวันของประชาชน ซ่ึงหากไดพนักงานทองถ่ินที่รูถึงสภาพทองถ่ินนั้นๆ เปนผูจัดทํา จึงจะมี
ประสิทธิภาพมากกวาใหรัฐซึ่งเปนผูวางนโยบายดําเนินการในวงกวางเปนผูจัดทํา นอกจากนี้การจัดทํา
บริการประเภทนี้ยังเปนการดําเนินการที่ใชงบประมาณไมมากนัก เชน การใหมีสุสานและฌาปนสถาน 
การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด การขนสงสาธารณะในเขตทองถ่ิน การใหมีสถานสินเชื่อทองถ่ิน       
การดูแลชายหาดในเขตทองถ่ิน การจัดใหมีโคมไฟตามถนนหนทาง เปนตน 
 สําหรับวิธีการในการจัดทําภารกิจตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยหลัก
แลวองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองจัดทําภารกิจดังกลาวดวยตนเอง แตกิจกรรมบางอยางการจัดทํา
โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพียงองคกรเดียวอาจไมคุมคากับการลงทุน หรือองคกรปกครอง       
สวนทองถ่ินอาจยังไมมีความพรอมในการดําเนินการ กฎหมายจึงไดใหทางเลือกดวยการเพิ่มวิธีการ     
ในการจัดทําภารกิจ ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถเลือกวิธีการไดตามความพรอมและความ
เหมาะสม ทั้งนี้เปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
 สรุปวิธีจัดทําภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ แบงออกได ดังนี้ 
 1. องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการเอง  ไดแก กรณีที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทํา
ภารกิจโดยใชบุคลากรและงบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ เอง การดําเนินการดวย   
วิธีนี้มีขอดีอยูที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถควบคุมตรวจสอบไดทั้งหมด แตก็มีขอเสีย คือ 
ส้ินเปลืองงบประมาณมากกวาวิธีอ่ืนและทําใหองคกรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีขนาดใหญ
เพราะอาจตองจัดตั้งหนวยงานเพิ่มขึ้นรับผิดชอบงานดังกลาว 
 2. องคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมกับบุคคลหรือนิติบุคคลอื่นดําเนินการ ไดแก กรณีที่องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินรวมกับบุคคลอื่นจัดตั้งนิติบุคคลขึ้นเพื่อใหจัดทําภารกิจ ซ่ึงอาจมีสาเหตุจากการขาด
ความพรอมในการจัดทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือบางกรณีเปนกิจกรรมที่ตองใชงบประมาณ
ในการลงทุนสูง การรวมมือกันจัดทําจะเปนประโยชนมากกวา 

                                                 
15 สมคิด เลิศไพฑูรย, การกระจายอํานาจตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ

ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2543). หนา 11-13. 
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 การจัดตั้งนิติบุคคลนี้อาจเปนการจัดตั้งนิติบุคคลเอกชนในรูปแบบบริษัทจํากัด (Societe) หรือ
นิติบุคคลมหาชนในรูปแบบสหการ (Syndicat) ซ่ึงเปนรูปแบบหนึ่งขององคการมหาชน (etablissement 
public) ก็ได ทั้งนี้ จะตองพิจารณาจากลักษณะของกิจการนั้นวาเหมาะสมกับการดําเนินงานในลักษณะ
ของเอกชนหรือรัฐ เชน ถาเปนกิจการที่ตองการแสวงหากําไรก็ควรจัดตั้งเปนบริษัท หากเปนกิจการที่ไม
คํานึงถึงกําไรเปนหลักก็ควรจัดตั้งเปนสหการ ซ่ึงนอกจากจะพิจารณาจากลักษณะของกิจการแลวจะตอง
พิจารณาดวยวามีกฎหมายอนุญาตใหทําไดหรือไม ทั้งนี้ เพราะการจัดตั้งนิติบุคคลขึ้นจัดทําภารกิจนั้นถือ
เปนขอยกเวน 

3. องคกรปกครองสวนทองถ่ินมอบใหเอกชนเปนผูดําเนินการแทน ไดแก การมอบใหเอกชน 
ซ่ึงอาจเปนบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลก็ไดเปนผูรับผิดชอบจัดทําภารกิจ การมอบใหเอกชนดําเนินการ
นี้อาจทําตามกฎหมายแพง คือ การทําสัญญาจางแรงงานหรือจางทําของ หรืออาจทําเปนสัญญา           
ทางปกครอง ซ่ึงไดแก สัญญาสัมปทานก็ได ทั้งนี้ ตองเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

นอกจากที่กลาวถึงการมอบหมายภารกิจของรัฐในกรณีการมอบหมายภารกิจองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน รูปแบบการมอบหมายภารกิจองคกรปกครองสวนทองถ่ินและขอบเขตของภารกิจองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินขางตนไปแลวนั้น ในปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
มาตรา 78 ไดกําหนดวา “รัฐจะตองกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจ
ในกิจการทองถิ่นไดเอง สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีสวนรวมในการดําเนินการตาม
นโยบายพื้นฐานแหงรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจทองถิ่น และระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้ง
โครงสรางพื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มี
ความพรอมใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชน        
ในจังหวัดนั้น”  

นอกจากนี้ในการดานการปกครองสวนทองถ่ิน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 ยังไดระบุไวในหมวด  14 รวมทั้งหมด 10 มาตรา อันเริ่มตั้งแตมาตราที่ 281 ถึงมาตรา  290             
ซ่ึงโดยรวมแลวพบวามาตราทั้งหมดกลาวถึงการที่รัฐจะตองใหความเปนอิสระแกทองถ่ินตามหลักแหง
การปกครองตนเอง ตามความตองการของประชาชนในทองถ่ิน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะ       
มีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลัง และ       
มีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะโดยรัฐบาลเปนเพียงผูทําหนาที่ในการกํากับดูแลองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเทาที่จําเปนภายในกรอบของกฎหมายเทานั้น 

เพื่ออนุวัตตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และใหสอดคลองกับ     
การตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
พุทธศักราช 2542  ซ่ึงมีเนื้อหาสาระในการกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดทําภารกิจระหวางรัฐกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง โดยพยายามมอบหมาย
ภารกิจหนาที่ของรัฐหลายประการที่ รัฐดําเนินการอยูในปจจุบัน  ขณะเดียวกันองคกรปกครอง            
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สวนทองถ่ินก็สามารถรับผิดชอบในการดําเนินการได รวมทั้งกําหนดใหมีการจัดสรรรายไดใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหเหมาะสมกับภารกิจที่ไดรับมอบหมายตามระเบียบบริหารราชการแผนดินของ
ประเทศไทย ไดแบงโครงสรางการบริหารราชการแผนดินออกเปน 3 สวน ไดแก การบริหารราชการ
สวนกลาง การบริหารราชการสวนภูมิภาค และการบริหารราชการสวนทองถ่ิน โดยการบริหารราชการ
สวนกลางเปนการรวมอํานาจ (Centralization of Power) การบริหารราชการสวนภูมิภาคเปนการแบง
อํานาจ (Deconcentration of Power)และการบริหารราชการสวนทองถ่ินเปนการกระจายอํานาจ 
(Decentralization of Power) การพัฒนาประเทศที่ผานมามีลักษณะการบริหารแบบรวมศูนยอํานาจไวที่
สวนกลาง  เพื่อความมั่นคงและความสะดวกในการบริหารงาน  และดวยเงื่อนไขและขอจํากัด               
อันเนื่องมาจากระบบโครงสราง ระบบงบประมาณ บุคลากร และศักยภาพในการดําเนินงานของการ
บริหารงานแบบรวมศูนยทําใหการดําเนินการตาง ๆ ของรัฐบาลไมอาจตอบสนองความตองการ             
ที่หลากหลายของประชาชนในดานการบริการ และการอํานวยประโยชนได ดังนั้น จึงเกิดแนวความคิด
ในเรื่องการกระจายอํานาจการบริหารการปกครองใหประชาชนในทองถ่ิน (ราชการบริหารสวนภูมิภาค) 
เพื่อแบงเบาภาระหนาที่และความรับผิดชอบของรัฐบาล และเพื่อใหการดําเนินการใหบริการและ
อํานวยการดานตาง ๆ สามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางแทจริง ทั่วถึง และรวดเร็ว 
และประการสําคัญอีกประการหนึ่ง เพื่อสงเสริมใหประชาชนในทองถ่ินมีสวนรวมในการปกครอง
ตนเองตามระบอบประชาธิปไตย 

ในสวนการมอบหมายภารกิจจากประสบการณตางประเทศซึ่งถาพิจารณาถึงการมอบหมาย
ภารกิจของรัฐของประเทศตางๆ ซ่ึงมีการปกครองในรูป “รัฐเดี่ยว” เชน ประเทศญี่ปุน ฝร่ังเศส สวีเดน 
และอิตาลี โดยประเทศตาง ๆ เหลานี้แมวาจะมีรายละเอียดเกี่ยวกับการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดิน
ที่แตกตางกันออกไป เชน ประเทศญี่ปุนแบงระดับระเบียบการบริหารราชการแผนดินเปน 3 ระดับ ไดแก 
รัฐบาลกลาง (Central Government) จังหวัด (Prefecture) และ เทศบาล (Local Government) ประเทศ
สวีเดน มีการจัดระเบียบบริหารราชการแผนดินออกเปน 3 ระดับ ไดแก ราชการสวนกลาง (Central 
level) การบริหารเขต (Counties) และ เทศบาล (Municipalities) ประเทศอิตาลี มีการบริหารราชการของ
ประเทศ นอกเขตเมืองหลวงจะมีการจัดการบริหารราชการออกเปน 3 ระดับ ไดแก ภาค (Region) จังหวัด 
(Province) และเทศบาล (Commune) และประเทศฝรั่งเศสก็เชนกันที่มีการแบงระดับการบริหารราชการ
สวนทองถ่ิน เปน 3 ระดับ อันประกอบดวย ภาค (Region) เทศบาล (Commune) องคการบริหารสวน
จังหวัด (Departement) เมื่อพิจารณาถึงบทบาทและอํานาจหนาที่การมอบหมายภารกิจของรัฐสวนตาง ๆ 
แลวจะพบวา การแบงบทบาทอํานาจหนาที่ในการใหบริการสาธารณะและอํานวยการของแตละประเทศ 
โดยเฉพาะประเทศญี่ปุน ประเทศสวีเดน และประเทศฝรั่งเศสนั้นมีความชัดเจน โดยระบุวาการบริหาร
ราชการแตละระดับมีบทบาทอํานาจในการดําเนินการประเภทใด และอยางไร เชน การบริหารราชการ
สวนทองถ่ินของประเทศญี่ปุนในเชิงของอํานาจหนาที่ มีภารกิจและอํานาจในการใหบริการสาธารณะที่
กวางขวาง โดยรวมไปถึงการดําเนินการ รับผิดชอบ ดานโรงพยาบาล การประกันสังคม การศึกษา และ
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การสาธารณูปโภคขนาดใหญ เชน การประปา การไฟฟา และนอกจากนี้ภายใตการบริหารราชการสวน
ทองถ่ิน ซ่ึงสามารถแบงไดเปน 2 ระดับ อันไดแก จังหวัด (โครงสรางชั้นบน) และเทศบาล (โครงสราง
ช้ันลาง) โดยที่โครงสรางชั้นบน อันไดแก จังหวัดจะรับผิดชอบงานและภารกิจที่มีขอบเขตครอบคลุม
พื้นที่ขนาดใหญ ตองการความเปนแบบแผนเดียวกัน และจําเปนตองใชเทคโนโลยีที่ยุงยากซับซอน 
ในขณะที่โครงสรางชั้นลาง อันไดแก เทศบาล จะทําหนาที่เปนผูใหบริการโดยตรงในบริการสาธารณะ
ตาง ๆ เชน โรงเรียนประถมศึกษา และมัธยมศึกษาตอนตน การจัดทําทะเบียนราษฎร การดับเพลิง       
การกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล และระบบการประปา เปนตน ขณะเดียวกันถาพิจารณาถึงอํานาจ
หนาที่ของราชการระดับตางๆ ของประเทศสวีเดนแลวพบวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินคอนขางมี
ความเปนอิสระ มีขอบเขตอํานาจหนาที่อยางกวางขวาง ในขณะเดียวกันราชการสวนกลางตางๆ ก็เปน
องคกรที่มีขนาดเล็ก เพราะหลักการปกครองของประเทศไดกําหนดเอาไวใหการบริหารราชการ
สวนกลางมีขอบเขตอํานาจหนาที่เพียงการกําหนดนโยบายและการจัดสรรทรัพยากรเทานั้น อยางไรก็ดี 
หากพิจารณาถึงบทบาทและอํานาจหนาที่ของราชการระดับตาง ๆ โดยแยกเปนรายกิจกรรมแลว จะเห็น
วาในหลายกิจกรรมมีหนวยงานราชการในหลายระดับเขาไปมีบทบาทเกี่ยวของ และโดยหลักแลว
ราชการในสวนกลางจะตองรับผิดชอบในงานที่เกี่ยวของกับนโยบายตางประเทศ การปองกันประเทศ 
ตํารวจ การบริหารงานยุติธรรม การศึกษาวิจัยขั้นสูง ถนนหลัก การรถไฟ เปนตน สวนราชการสวน
ทองถ่ินก็จะรับผิดชอบในงานที่สําคัญในระดับรอง ๆ ลงมา โดยที่ภารกิจตาง ๆ ที่ทองถ่ินดําเนินการนั้น 
สามารถแบงไดเปน 2 ประเภท ไดแก 1) ภารกิจที่ถือเปนอํานาจหนาที่ปกติของราชการทองถ่ินตามที่
บัญญัติในกฎหมายการปกครองทองถ่ิน 2) ภารกิจพิเศษที่ทองถ่ินดําเนินการตามกฎหมายพิเศษ16  

สวนประเทศฝรั่งเศสซึ่งมีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 3 รูปแบบ ไดแกเทศบาล จังหวัด ภาค 
และรัฐบาลกลาง ไดมีการกําหนดอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภท 
รวมทั้งอํานาจหนาที่ของรัฐบาลกลางไวอยางชัดเจน อาทิ การฝกอบรมวิชาชีพ ไดมีการแบงภารกิจ
ระหวางภาคกับรัฐบาลกลาง โดยภาคเปนผูมีอํานาจทั่วไป ภาคสามารถจัดตั้งศูนยฝกอบรมวิชาชีพ หรือ
จัดโปรแกรมการฝกอบรมของภาคประจําป และจัดตั้งกองทุนเพื่อการฝกอบรมวิชาชีพไดโดยมิติของ
สภาภาค สวนรัฐบาลกลางมีอํานาจหนาที่ในเรื่องการเงิน การศึกษา และการฝกอบรมทักษะ กิจการการ
ฝกอบรมวิชาชีพที่เกี่ยวของกันตั้งแต 2 ภาคขึ้นไป หรือการฝกอบรมบุคคลพิเศษ เชน คนพิการ คนไมมี
สัญชาติ คนอพยพเขาเมือง รวมถึงการเปนผูประสานงานในภาพรวม และภารกิจเกี่ยวกับที่อยูอาศัย    
เปนอํานาจหนาที่ที่ซับซอนมากที่สุด เพราะทั้งเทศบาล จังหวัด ภาค และรัฐบาลกลาง ตางก็มีอํานาจและ
หนาที่ในเรื่องนี้ คือ รัฐบาลกลางมีหนาที่ในการใหเงินอุดหนุนการกอสรางซึ่งมีจํานวนเงินในแตละปสูง
มาก สวนนโยบายการกอสรางที่อยูอาศัย มักจะเปนเรื่องขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงอาจจะเปน

                                                 
16 สมคิด  เลิศไพทูรย, กฎหมายการปกครองทองถิ่น,หนา179-180. 
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เทศบาล จังหวัด หรือภาคก็ได องคกรปกครองสวนทองถ่ินเหลานั้น อาจจะสมทบเงินเพิ่มเติมเขาไป 
นอกเหนือจากที่รัฐบาลกลางใหความชวยเหลือ เปนตน  

จากการศึกษาถึงการมอบหมายภารกิจของรัฐที่มีการพิจารณาถึงโครงสรางการบริหารราชการ
แผนดินของประเทศตางๆ ซ่ึงมีการปกครองในรูปแบบรัฐเดี่ยว และมีการศึกษาถึงบทบาทอํานาจหนาที่
ตางๆของราชการบริหารแตละระดับแลว พบวาการมอบหมายภารกิจของรัฐจะมีหลักเกณฑการแบงแยก
ถึงการบริการสาธารณะระหวางรัฐกับทองถ่ินโดยมีแนวคิดพื้นฐานทั่วไปซึ่งเปนหลักสากลในการ
แบงแยกการจัดกิจการสาธารณะระหวางรัฐบาลกลางและทองถ่ิน อาทิ หลักประโยชนมหาชน            
หลักประสิทธิภาพในการจัดการ หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ และหลักความสามารถของ
ทองถ่ิน เปนตน  
 ง) การออกกฎหมายลําดับรอง  

 กฎหมายลําดับรองมีกฎเกณฑในการจัดทําและการประกาศใชแตกตางไปจากการตรา
พระราชบัญญัติ  ทั้งมีหลักเกณฑในการออกกฎหมายที่อาจเหมือนกันและแตกตางกันไปจาก
พระราชบัญญัติบางประการ  กฎหมายลําดับรองเปนการพิจารณาลงไปในรายละเอียดจากที่
พระราชบัญญัติแมบทใหอํานาจ  จึงเปนเรื่องที่ตองเขาใจขอบเขตเนื้อหาและความเชื่อมโยงของกฎหมาย
แมบทที่ใหอํานาจประกอบกับที่จะตองมีความรูในทางเทคนิคของรางกฎหมายลําดับรองแตละประเภท 
การออกกฎหมายลําดับรองจึงยากกวาพระราชบัญญัติ 

 กฎหมายลําดับรอง หมายถึง การที่ฝายนิติบัญญัติใหบุคคลอื่นทําการออกฎขอบังคับที่เปน
อํานาจของตนแทนตน และกฎขอบังคับนั้นมีผลบังคับเสมือนหนึ่งวาไดออกโดยผูมอบอํานาจ กฎ
ขอบังคับที่ ผู รับมอบอํานาจตราขึ้นนี้  ในทางวิชาการมีคําที่ใช เ รียกอยูหลายชื่อ  เชน  “delegated 
legislation” เนื่องจากเปนการใชอํานาจที่ไดรับมอบมาเพื่อใหไปออกกฎหมายตอไป หรือ “subsidiary 
legislation” เนื่องจากเปนกฎหมายที่มีลําดับอยูภายใตพระราชบัญญัติซ่ึงออกโดยรัฐสภา หรือ 
“subordinate legislation” เนื่องจากเปนกฎหมายที่ทําขึ้นโดยองคกรที่มีอํานาจอยูภายใตรัฐสภาหรือใน
บางครั้งเรียกวา “Legislative without Legislatures” คือกฎหมายที่ไมไดจัดทําโดยฝายนิติบัญญัติ17

 แตเดิมเรื่องการมอบอํานาจของฝายนิติบัญญัติเปนที่ถกเถียงกันอยางมากในตางประเทศวา      
กระทํา”ไดหรือไม และในขอบเขตเพียงใด เพราะขัดตอหลักการแบงอํานาจ ในประเทศอังกฤษถือวา
รัฐสภาเปนที่มาของอํานาจนิติบัญญัติ แตก็เห็นวารัฐสภาอาจมอบอํานาจในการออกกฎหมายใหฝาย
บริหารหรือคณะรัฐมนตรีได ผลของการมอบอํานาจทําใหเกิดกฎหมายที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจ 
(Delegated legislation) หรือกฎหมายลําดับรอง (subordinate legislation) แตอํานาจที่ไดมานี้ไมไดมี  
โดยไมมีขอบเขตจํากัด แตเปนเพียงอํานาจรอง เพราะถูกจํากัดตามพระราชบัญญัติที่มอบใหนั้น  

                                                 
17 เรื่องเดียวกัน , หนา101-102 
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 สําหรับประเทศอื่น เชน สหรัฐอเมริกา แตเดิมก็ไดมีการนําหลักผูรับมอบอํานาจไมอาจมอบ
อํานาจตอได (delegate potestas non potest delegari) อันเปนหลักทางกฎหมายเอกชนเปนขออางอิงไมให
มอบอํานาจ โดยมีความเห็นกันวาองคกรนิติบัญญัติไมอาจโอนอํานาจนิติบัญญัติใหแกผูอ่ืนได เพราะเปน
อํานาจที่ไดรับมอบจากประชาชน แตตอมาความจําเปนและประสบการณในการบังคับใชกฎหมายทําให
มีการยอมรับวา ฝายนิติบัญญัติอาจมอบอํานาจของตนใหผูอ่ืนเพิ่มเติมรายละเอียดเพื่อประโยชนในการ
บังคับใชกฎหมายไดในประเทศไทย ถาพิจารณาจากวิวัฒนาการที่มีการมอบอํานาจนิติบัญญัติของ
พระมหากษัตริยใหแกเสนาบดีตั้งแตสมัยการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย จนกระทั่งเมื่อมีการ
เปลี่ยนแปลงการปกครองแลว ก็เปนที่ยอมรับมาตลอดวาการมอบอํานาจใหฝายปกครองออกกฎเกณฑ
ขอบังคับเพื่อใหเปนไปตามกฎหมายสามารถกระทําได  

โดยสรุปแลว การมอบอํานาจในการออกกฎหมายไปใหฝายบริหารนี้กระทําไดโดยขึ้นอยูกับ
ระบบของกฎหมายในประเทศนั้นๆ ทั้งนี้ในการมอบอํานาจในการออกกฎหมายไปใหฝายบริหารไมได
หมายความวาฝายนิติบัญญัติมอบไปโดยเด็ดขาด ฝายนิติบัญญัติสามารถที่จะกําหนดนโยบายของ
กฎหมาย และหลักการการใชอํานาจและทิศทางการใชอํานาจได รวมทั้งสามารถควบคุมและตรวจสอบ
การใชอํานาจได 

สําหรับเหตุผลที่ตองมีกฎหมายลําดับรอง โดยขอบเขตของการมอบอํานาจการออกกฎหมายให
ฝายบริหารมีความจําเปนและใหเหตุผลความจําเปนในการใหอํานาจไว ดังนี ้
 (1) เหตุผลในดานเวลา (Pressure on parliament time) ฝายนิติบัญญัติมีอํานาจหนาที่ตางๆ     

ตามรัฐธรรมนูญที่ไมใชมีแตเฉพาะการตรากฎหมาย คงเปนการตรากฎหมายนั้นฝายรัฐสภาจะกําหนด 
รายละเอียดตางๆ ของกฎหมายไวไมไดทั้งหมด การตรากฎหมายจึงเปนเพียงการกําหนดกรอบของสิทธิ
หนาที่ของประชาชน หรือขอบเขตของการจํากัดสิทธิหรือหนาที่ของประชาชน และมอบใหฝายบริหาร
ไปกําหนดรายละเอียดเปนกฎหมายลําดับรองตอไป 

 (2) เปนไปไมไดที่จะพิจารณาเรื่องที่เปนรายละเอียด (Inability of Parliament to deal with 
technical matters) พระราชบัญญัติหลายฉบับมีเนื้อหาเปนเรื่องทางเทคนิคการกําหนดรายละเอียดไวใน
พระราชบัญญัติทุกเรื่องเปนสิ่งที่ทําไมได เพราะนอกจากจะใชเวลาในการตรวจพิจารณาของฝายนิติ
บัญญัติมาก ยังทําใหเนื้อหาของพระราชบัญญัติยาว ควรมอบรายละเอียดใหผูมีความชํานาญเปน            
ผูกําหนด 

 (3) ความตองการที่จะปรับกฎหมายใหเขากับสถานการณ (Need for flexibility) กฎเกณฑใน
กฎหมายเมื่อกําหนดเปนพระราชบัญญัติแลวผลที่ตามมาคือเครงครัดตายตัว ขาดความยืดหยุนและ      
ไมเหมาะกับกาลสมัย กฎหมายลําดับรองอาจชวยใหมีการใชกฎหมายที่เหมาะกับกาลสมัยได 

 (4) เหตุผลของความรีบดวน (Emergency situations) หากจะตองตรากฎหมายโดยฝายนติบิญัญตัิ
ทุกเรื่องแลวอาจไมทันตอสถานการณ ถาพระราชบัญญัติใหอํานาจแกฝายบริหารออกกฎหมายลําดับรอง 
ก็ทําใหทันตอเหตุการณได นอกจากนี้ยังมีขอสังเกตเกี่ยวกับขอบเขตของการออกกฎหมายลําดับรอง    
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ซ่ึงไมอาจกระทําไดทุกกรณีไปโดยในกรณีที่ไมควรออกกฎหมายเปนกฎหมายลําดับรอง อาทิ กฎหมาย
ลําดับรองที่มีผลเปนการการขยายหลักการของตัวแมบท รวมถึงการกําหนดภาษีอากรหรือคาธรรมเนียม
ซ่ึงกฎหมายแมบท (พระราชบัญญัติ) ไมอนุญาตใหกระทําได การแกไขกฎหมายแมบทแนวทางขอนี้
สําหรับประเทศไทยแลวจะมีขอยกเวนบางประการ  กฎหมายลําดับรองที่ใหดุลพินิจแกฝายบริหารหรือ
ฝายปกครองอยางกวางโดยไมจํากัดขอบเขต และกฎหมายลําดับรองที่ยกเวนเขตอํานาจศาล (Jurisdiction 
of the courts) 
 สําหรับแนวปฏิบัติในการออกกฎหมายลําดับรอง มีดังนี ้

1. การกําหนดโทษทางอาญา 
กฎหมายลําดับรองที่ออกโดยฝายบริหารนั้นตามหลักทั่วไปจะมีบทกําหนดโทษทางอาญา

ไมได เพราะถือเปนหลักปฏิบัติมาตลอดวาการออกกฎหมายที่จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลหรือ  
การลงโทษจะตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภากอน การกําหนดโทษทางอาญาเพื่อเปนมาตรการ
บังคับการปฏิบัติตามกฎหมายลําดับรองควรเปนอํานาจของรัฐสภาโดยเฉพาะ  แตโดยทั่วไปแลว
พระราชบัญญัติที่เปนกฎหมายแมบทของกฎหมายลําดับรองก็จะมีบทลงโทษการฝาฝนไว อยางไรก็ตาม 
กฎหมายที่ตราโดยไดรับมอบอํานาจอาจมีบทกําหนดโทษซึ่งเปนขอยกเวนในบางกรณีไดโดยเฉพาะ
อยางยิ่งในภาวะฉุกเฉินหรือการสงคราม 

2. วันใชบังคับ 
      สําหรับวันใชบังคับของกฎหมายนั้น ถามิไดระบุไวในกฎหมายวาใชบังคับเมื่อใดตองถือวา

เมื่อประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลวยอมใชบังคับไดทันที แตถาระบุวันใชบังคับไวในกฎหมาย กําหนด
วันเริ่มใชบังคับยอมเปนไปตามที่ระบุนั้น ถาจะใหมีผลบังคับยอนหลังโดยไมทําใหบุคคลใดตองรับผิด
ทางอาญาหรือไมเปนการจํากัดตัดสิทธิบุคคลใดแลว ก็สามารถกระทําไดเชนกัน 

 3. การบังคับใชยอนหลัง 
    โดยทั่วไป การออกกฎหมายโดยฝายนิติบัญญัติเพื่อใหมีผลบังคับเปลี่ยนแปลงสิทธิหรือหนาที่

ของบุคคลที่มีอยูตามกฎหมายเปนการยอนหลังยอมกระทําไดเสมอ หากจําเปนและสมควรที่จะตองออก
กฎหมายใหมีผลยอนหลัง ซ่ึงการออกฎหมายที่มีผลใชบังคับยอนหลังในทางที่เปนคุณ โดยปกติยอม
กระทําได แตวิธีการที่จะกําหนดใหกฎหมายมีผลยอนหลังอยางไรและเพียงใดนั้นเปนเรื่องที่จะตอง
พิจารณาปจจัย ผลดีและผลเสียที่เกี่ยวของทั้งหมดของกฎหมายในแตละเรื่อง และจะตองพิจารณาเปนราย
กรณีดวย สําหรับพระราชกฤษฎีกาที่มีผลเปนการแกไขพระราชบัญญัติ มีแนวทางปฏิบัติซ่ึงไดเคยมีการ
ตราพระราชกฤษฎีกาใหยกเวน ยกเลิก หรือแกไขบทบัญญัติกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ แตการ
กระทําเชนนี้จะตองอาศัยอํานาจจากที่รัฐธรรมนูญใหไว หรือพระราชบัญญัติอันเปนกฎหมายแมบท
บัญญัติใหอํานาจกระทําได 
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4. การตรวจสอบการออกกฎหมายลําดับรอง 
   ในพระราชบัญญัติบางฉบับไดกําหนดวากฎหมายลําดับรองเมื่อไดกําหนดขึ้นแลวจะตองให

สภาผูแทนราษฎรตรวจสอบ เชน พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พุทธศักราช 2552 มาตรา 6 “ระเบียบของที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครองสูงสุดตามมาตรา 44 และ
มาตรา 66 ตองสงใหสภาผูแทนราษฎรในวันที่ออกระเบียบดังกลาว เพื่อใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ตรวจสอบได ถาตอมามีการเสนอญัตติและสภาผูแทนราษฎรมีมติภายในสามสิบวันนับแตวันที่            
สงระเบียบดังกลาวใหสภาผูแทนราษฎร ดวยคะแนนเสียงไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิกทั้งหมด
เทาที่มีอยู ใหยกเลิกระเบียบใดไมวาทั้งหมดหรือบางสวน ใหที่ประชุมใหญตุลาการในศาลปกครอง
สูงสุดดําเนินการใหเปนตามนั้น” 

สําหรับการมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกกฎหมายลําดับรอง(Delegation of 
legislative power) เปนคนละกรณีกับเรื่องการมอบอํานาจในฝายปกครอง ซ่ึงการมอบอํานาจ               
ในฝายปกครอง คือ การที่ฝายปกครององคกรหนึ่งซ่ึงเรียกวาผูมอบอํานาจมอบอํานาจของตนซึ่งมีอยูตาม
กฎหมายใหกับฝายปกครองอีกองคกรหนึ่งซึ่งเรียกวาผูรับมอบอํานาจใชอํานาจนั้นในนามของตนเอง    
แตการมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกกฎหมายลําดับรอง(Delegation of legislative 
power) เปนเรื่องที่ฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) มอบอํานาจในการออกกฎหมายของตนใหกับฝายปกครอง   
ในบางเรื่องบางประเด็น18 ซ่ึงบรรดาอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเฉพาะอํานาจออก
กฏเกณฑเพื่อใชบังคับกับประชาชนในเขตพื้นที่ความรับผิดชอบจะตองพิจารณาสวนที่เกี่ยวกับขอบ
อํานาจดวยวามีแคไหนเพียงใด อาทิ ในการปฏิบัติการเพื่อใหเปนไปตามอํานาจหนาที่นั้นสภาขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินซึ่งมาจากการเลือกตั้งจะมีอํานาจออกขอบัญญัติใดๆในลักษณะที่เปนอันตรายแก
ประชาชนในเขตพื้นที่รับผิดชอบไมได เพราะอํานาจการออกขอบัญญัติที่ใชกับประชาชนในเขตทองถ่ิน
นั้นๆ ยอมถือเปนหัวใจของหลักการปกครองตนเองซึ่งไมอาจแสดงใหปรากฏดวยลักษณะอื่นใดไดนอก
เสียจากโดยความเปนเอกเทศในการออกขอบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในกิจการที่มิใช     
ในนามของรัฐหากแตอยูในความรับผิดชอบของตนเองอยางแทจริง 

อํานาจของฝายปกครอง (Administration) ในการออกกฏเกณฑเพื่อใชบังคับกับประชาชนทั่วไปนั้น 
ในประเทศไทยเรียกอํานาจดังกลาวนี้วาอํานาจการตรากฎหมายลําดับรองหรืออํานาจออกกฎหมาย
ทองถ่ินหรืออํานาจนิติบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน อยางไรก็ดีหากพิจารณาจากองคประกอบ
ทางรูปแบบ จะเห็นวาผูทรงอํานาจในการออกกฏเกณฑของฝายนิติบัญญัตินั้น ผูทรงอํานาจไดแก ฝายนิติ
บัญญัติ (รัฐสภา) ซ่ึงเปนผูใชอํานาจอธิปไตยแทนปวงชน ในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่แมจะมี
ผูบริหารมาจากการเลือกตั้ง ในทางทฤษฎีก็หาไดเปนองคกรซึ่งใชอํานาจอธิปไตยไม นอกจากนี้

                                                 
 18 พนม  เอี่ยมประยูร , วารสารนิติศาสตร คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ปที่ 24 , ฉบับที่ 3             
(กันยายน 2537) 
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กระบวนการในการตรากฎหมายของฝายนิติบัญญัติซ่ึงรัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองไวนั้นยังแตกตาง
จากกระบวนการในการออกกฏเกณฑขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางเห็นไดชัดดวย ดวยเหตุ
ดังกลาว จึงเรียกอํานาจออกกฏเกณฑขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนี้วาอํานาจออกขอบัญญัติแทนที่
จะเรียกวาอํานาจออกกฎหมาย เพราะหากเรียกวาอํานาจออกกฎหมายอยางเดียวกับอํานาจนิติบัญญัติของ
รัฐสภา (ฝายนิติบัญญัติ) อันเปนอํานาจออกกฎหมายแทๆ ซ่ึงในระบบกฎหมายไทยยังคงถือไดวาเปนการ
แสดงออกซึ่งเจตนจํานงของปวงชน 

การที่กฎหมายกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีภาระหนาที่ในการทํากิจการตางๆ 
ภายในเขตพื้นที่ความรับผิดชอบของตนนั้น ถาไมมีกฎหมายอื่นบัญญัติไวเปนการเฉพาะหรือบางสวนแลว 
ยอมถือวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนเจาแหงอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวดวยกิจการ
นั้นๆสามารถตราขอบัญญัติเพื่อปฏิบัติใหเปนไปอํานาจหนาที่อยางกวางขวาง เชน โดยที่พระราชบัญญัติ
บริหารราชการเมืองพัทยา พุทธศักราช 2551 มาตรา 67(10) ระบุใหเมืองพัทยามีอํานาจหนาที่ในการ
ควบคุมและสงเสริมการทองเที่ยว เมื่อไมมีกฎหมายอื่นบัญญัติถึงเรื่องดังกลาวไวโดยเฉพาะ เมืองพัทยา
ยอมมีอํานาจตราขอบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องนี้ได ทํานองเดียวกันหากฝายนิติบัญญัติ (รัฐสภา) ไดมอบอํานาจ
ในการออกกฎหมายของตนใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยที่พระราชบัญญัติการผังเมือง 
พุทธศักราช 2518 ไดมีการปรับปรุงแกไขใหมกําหนดใหการใชบังคับตามผังเมืองรวมสามารถกระทําได
ในรูปของการออกขอบัญญัติทองถ่ินแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินยอมมีอํานาจตราขอบัญญัติ
เกี่ยวกับเรื่องนี้ไดเชนเดียวกัน 

อยางไรก็ดี ดวยหลักการของนิติรัฐซึ่งปฏิเสธการใชอํานาจตามอําเภอใจของฝายปกครองผูทรงไว
ซ่ึงอํานาจมหาชน การใชอํานาจตราขอบัญญัติดังกลาวนอกจากจะตองอยูภายในขอบอํานาจหนาที่ที่มีอยู
ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง ไมขัดแยงกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญและกฎหมายลายลักษณอักษรที่มีคา
บังคับในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายลําดับรองที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายเหลานี้แลว     
ยังจะตองอยูภายใตบังคับแหงหลักกฎหมายทั่วไปซึ่งแมจะมิไดเปนกฎหมายลายลักษณ แตก็มีคาบังคับใน
ระดับเดียวกันกับพระราชบัญญัติดวย เชน แมกรุงเทพมหานครจะมีอํานาจหนาที่ในการจัดใหมีและ
บํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา ก็หาอาจตราขอบัญญัติติกรุงเทพมหานครบังคับใหเอกชน 
ซ่ึงสรางถนนในที่ดินของตนตองสรางทางระบายน้ําดวยไดไม เพราะเกินอํานาจที่กฎหมายใหไว           
ในทํานองเดียวกันเทศบัญญัติซ่ึงมีเนื้อความหามเอกชนสรางหรือใชสะพานทาเทียบเรือในที่ของตนเอง
ยอมไมชอบดวยกฎหมายเพราะเปนการตัดสิทธิบุคคลซึ่งมีอยูตามกฎหมายอื่น แมวาเทศบาลจะมีอํานาจ
หนาที่ในการจัดใหมีทาเทียบเรือและทาขามก็ตาม19  

สําหรับในกรณีที่กิจการที่มีกฎหมายอื่นกําหนดไวเปนการเฉพาะหรือบางสวนแลวองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินผูทรงอํานาจตราขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจหนาที่ของตน

                                                 
 19 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องพิจารณาเสร็จ ที่ 187/2519 
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จะตองใชอํานาจไปในทางที่ไมขัดแยงกับบทบัญญัติแหงกฎหมายนั้น เชน การที่เทศบาลมีหนาที่จัดใหมี
น้ําสะอาดหรือประปา ตลอดจนขอปฏิบัติในการใชน้ําประปาขึ้นใชบังคับได  ทั้งนี้จะตองไมขัดหรือ
บทบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินกิจการประปาแหงพระราชบัญญัติคลองประปา พุทธศักราช 2526 นอกจากนี้ 
แมวาพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง พุทธศักราช 2503  
จะมิไดมีบทบัญญัติใหอํานาจแกเทศบาลในการตราเทศบัญญัติในเร่ืองดังกลาวได เทศบาลก็อาจใชอํานาจ
ตราเทศบัญญัติเพื่อปฏิบัติการใหเปนไปตามอํานาจหนาที่ของตนได แมเนื้อความของเทศบัญญัติบางขอจะ
มีบัญญัติไวแลวในพระราชบัญญัติดังกลาว หากแตไมขัดแยงกับพระราชบัญญัติดังกลาวนั้น 

สําหรับอํานาจตราขอบัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทนี้ มีที่มาหรือบอเกิดจาก
บทบัญญัติแหงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเทานั้น การมอบอํานาจชวงใหองคกรปกครอง         
สวนทองถ่ินจะกระทําไดก็ตอเมื่อกฎหมายเฉพาะเรื่องฉบับนั้นเองหรือกฎหมายทั่วไปวาดวยการจัด
ระเบียบราชการบริหารระบุใหกระทําได อํานาจการตราขอบัญญัติตามกฎหมายเฉพาะเรื่องนี้ เปนอํานาจ
ที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินรับมอบมาเพื่อตราขอบัญญัติกําหนดรายละเอียดปลีกยอยของกฎหมาย
แมบทเพื่อใหสอดคลองกับสภาพทองถ่ินของตน กฏเกณฑที่ออกโดยอาศัยอํานาจดังกลาวนี้จึงมีลักษณะ
เปนมาตรการเพิ่มเติมกฎหมายแมบทใหสมบูรณ ซ่ึงอํานาจตราขอบัญญัติขององคกรปกครอง             
สวนทองถ่ินตามกฎหมายเฉพาะเรื่องนี้ ไมเพียงแตผูทรงอํานาจจะตองใชไปในทางที่ไมขัดหรือแยงกับ
กฎหมายแมบทที่ใหอํานาจไวเทานั้น หากแตจะตองใชอํานาจไปในลักษณะที่สอดคลองกับกฎหมาย
แมบทดังกลาวดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนที่เปนเจตนารมณของกฎหมายนั้น ซ่ึงในปจจุบันมีกฎหมาย
เปนจํานวนมากที่ใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการตราขอบังคับในลักษณะนี้ อาทิ 
กฎหมายเกี่ยวกับสาธารณสุข  กฎหมายเกี่ยวกับการคลังการเงิน กฎหมายเกี่ยวกับสุสานและฌาปนกิจ 
กฎหมายเกี่ยวกับการจัดระเบียบการจอดยานยนต กฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมอาคาร เปนตน20

2.2.3  การจัดทําบริการสาธารณะ 
 การกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการวางผังถือเปนภารกิจในการ

จัดทําบริการสาธารณะที่เกี่ยวของกับการผังเมืองในทางปฏิบัติจึงตองศึกษาอํานาจหนาที่ในการจัดระบบ
การบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะตองรับ
ภารกิจ การถายโอนดานการผังเมืองจากสวนกลางนั้น มีขอบเขตอํานาจหนาที่ของตนเองในกิจการ
ทองถ่ินและมีวิธีการในการจัดทําบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางไร ดังนั้น         
ในสวนนี้จะไดกลาวถึงหลักการที่สําคัญเกี่ยวกับขอบอํานาจหนาที่และการจัดทําบริการสาธารณะของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกแหงจะตองมีขอบเขตอํานาจหนาที่
เปนของตนเองแยกตางหากจากรัฐ และโดยหลักอํานาจหนาที่นั้นก็ควรเปนอํานาจหนาที่คนละประเภท

                                                 
 20 ธนูชัย  หุนนิวัฒน, “ อํานาจในการตราขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร”, (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร ธรรมศาสตร, 2536 ) ,หนา 60-73. 
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กับรัฐ ดังนั้นหลักการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดทํา
บริการสาธารณะจึงเปนกิจกรรมซึ่งถือไดวาเปนอํานาจหนาที่หลักขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน     
และกิจกรรมเดียวกันนี้ก็ยังเปนภารกิจที่สําคัญประการหนึ่งของรัฐดวยเชนกัน ดวยเหตุนี้จึงตองแบงแยก
อํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหมีความชัดเจน
และเหมาะสม เพื่อไมใหเกิดความซ้ําซอนในการปฏิบัติหนาที่ โดยอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการ
สาธารณะในทองถ่ินเปนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางแทจริง เพียงแตวาในขณะนั้นทองถ่ินยัง
ไมมีความพรอมที่จะจัดการได รัฐซึ่งมีความพรอมมากกวาจึงตองเขามาชวยเหลือและดําเนินการจดัทาํไป
กอน และเมื่อทองถ่ินมีความพรอมที่จะดําเนินการจัดทําไดเองแลว รัฐจึงควรวางมือจากอํานาจหนาที่นั้น
และลดบทบาทเปนผูชวยเหลือใหคําแนะนําแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหองคกรปกครอง     
สวนทองถ่ินสามารถดําเนินงานไดอยางมีประสิทธิภาพ  
 ดังนั้น จะเห็นไดวา รัฐธรรมนูญของประเทศตาง ๆ มักกําหนดใหรัฐจะตองกระจายอาํนาจ
ใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตการวินิจฉัยวาอํานาจหนาที่ใดควรเปนของรัฐหรือขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินกลับไมปรากฏหลักเกณฑที่แนชัด การศึกษาเรื่องหลักเกณฑการแบงแยกอํานาจ
หนาที่จึงตองอาศัยการพิจารณาจากการกําหนดอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในประเทศตางๆ ซ่ึงพอจะสรุปไดวามีหลักเกณฑที่ใชในการแบงแยก อาทิ21

 ก)  หลักผลประโยชนมหาชน (Public Interest) 
  หลักผลประโยชนมหาชน (Public Interest) สามารถแบงออกไดเปน 2 ลักษณะ ไดแก 
  (1) ผลประโยชนมหาชนของรัฐ ไดแก การพิจารณาประโยชนที่ไดจากการบริการสาธารณะ
นั้นเปนสวนไดเสียโดยตรงของพลเมืองกลุมใหญที่สุดของรัฐ เปนเรื่องที่มีลักษณะที่เปนประโยชนของ
คนทั่วประเทศมีความสําคัญตอความเปนเอกภาพของรัฐ จึงจําเปนตองมีองคกรสวนกลางเปนผูปฏิบัติ
หนาที่ หรือหากรัฐมอบใหทองถ่ินดําเนินการ รัฐจะตองเปนผูควบคุมนโยบายใหทองถ่ินดําเนินการ    
โดยนโยบายเพื่อผลประโยชนของรัฐหรือความเปนเอกภาพของรัฐ เชน การปองกันประเทศ การรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศและความสัมพันธกับตางประเทศ เปนตน 
  (2) ประโยชนมหาชนทองถ่ิน ไดแก ประโยชนซ่ึงเปนสวนไดสวนเสียโดยตรงของพลเมือง
ที่อาศัยอยูในทองถ่ินโดยเฉพาะ เชน กรณีเทศบาลกําหนดจุดผอนผันใหมีการจําหนายสินคาในทาง
สาธารณะ โดยมีส่ิงปลูกสรางติดตรึงกับพื้นคอนกรีตและเปนอุปสรรคตอการใชที่สาธารณะในการ
สัญจรไปมา กอใหเกิดความเดือดรอนรําคาญจากกลิ่น เสียง และควันจากการประกอบอาหารเปนการ

                                                 
21 วุฒิสาร ตันไชย, การกระจายภารกิจหนาที่ไปสูองคกรปกครองสวนทองถิ่นยุคใหมใน นรนิติ เศรษฐบุตร : 

60 ป กีรตยาจารย เลมหนึ่ง ความสัมพันธระหวางประเทศและการปกครองทองถิ่น, (กรุงเทพฯ : 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2544). หนา 161 – 166. 



 
 

  
 37 
ละเลยตอหนาที่22  ดังนั้น จะเห็นไดวาการใชอํานาจตามกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการ
กําหนดจุดผอนผันการจําหนายสินคาบนทางสาธารณะที่เกินขอบเขตหรือวัตถุประสงคของกฎหมายที่ให
อํานาจ ซ่ึงแมจะเปนการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไวหรือแมกระทั่งจะเปนการ
ดําเนินการตามนโยบายของรัฐบาลเพื่อแกไขปญหาความยากจนของราษฎรก็ตาม ก็มิไดหมายความวา
หนวยงานของรัฐที่มีอํานาจหนาที่จะสามารถใชอํานาจไดอยางไมมีขอบเขตจนกระทบกระเทือนตอสิทธิ
และเสรีภาพหรือสรางความเดือดรอนรําคาญใหกับประชาชน 
 ข) หลักประสิทธิภาพในการจัดการ  
  หลักประสิทธิภาพในการจัดการ เปนการพิจารณาในเรื่องคุณภาพของการใหบริการ
สาธารณะที่จัดทําขึ้น กลาวคือ การจัดทําบริการสาธารณะอยางหนึ่งควรจะตองกอใหเกิดประโยชนแก
ประชาชนมากที่สุด ทั้งนี้ เนื่องจากภารกิจในการจัดบริการสาธารณะบางอยางจําเปนตองใชเทคโนโลยี
ระดับสูง เปนกิจการขนาดใหญหรือเปนกิจการที่จําเปนตองมีการประสานงานระหวางองคกรตางๆ 
หลายหนวยงาน แตภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะบางอยางเปนกิจการที่ไมสลับซับซอน หรือมี
เทคนิคมากนัก จึงตองมีองคกรที่เหมาะสมทั้งทางดานการเงิน บุคลากร และความสามารถดานอื่นๆ ที่จะ
จัดทําบริการสาธารณะใหเกิดประสิทธิภาพมากที่สุด เชน การกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการชดใช
คาเสียหายในกรณีที่หนวยงานของรัฐ (กรมทรัพยากรน้ํา) กระทําการตามอํานาจหนาที่โดยการสรางฝาย
น้ําลน เปนเหตุใหประชาชนที่อยูในบริเวณกอสรางไดรับความเสียหาย 23 ซ่ึงกรณีดังกลาวเปนเรื่องที่
หนวยงานของรัฐจะดําเนินการใด ๆ ตามอํานาจหนาที่ ควรจะไดมีการศึกษารวบรวมขอมูลที่เกี่ยวของ
อยางครบถวนโดยตองวิเคราะหขอมูลตลอดจนผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นกับประชาชนอยางละเอียดถ่ีถวน
และรอบดาน เพื่อมิใหเกิดความเสียหายแกทรัพยสินของประชาชน สวนความเสียหายที่เกิดขึ้นแลวนั้น
หนวยงานรัฐจะตองพิจารณาชดใชคาเสียหายใหแกประชาชน โดยคํานึงถึงพฤติการณและความรายแรง
แหงละเมิด ประกอบกับตองพิจารณาถึงความเสียหายทั้งในอดีต ปจจุบัน และในอนาคตที่จะเกิดตามมา
จากการกระทําละเมิดนั้นดวย เพื่อจะไดนํามาชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นกับประชาชนผูไดรับความ
เดือดรอนเสียหาย 
 ค) หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ (Accountability)  
  หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ (Accountability) เปนกิจกรรมที่ตอบสนองตอความ
ตองการของหนวยชุมชนระดับใด ควรมอบใหหนวยการปกครองระดับนั้นเปนเจาของและเปน
ผูดําเนินการ ทั้งนี้เพื่อใหการดําเนินกิจกรรมนั้นๆ สนองตอบตอความตองการของประชาชนในชุมชน 
ไดดีที่สุดอยูภายใตการควบคุมตรวจสอบของชุมชนนั้นๆ แตหากเปนกิจกรรมที่ตองสนองตอบความ
ตองการของหนวยชุมชนที่สูงขึ้นไป หรือเปนกิจกรรมที่มุงสนองตอบปญหาความตองการของผูคน     

                                                 
 22 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.271/2550  
 23คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.343/2549  
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ทั้งประเทศหรือปญหาของชาติโดยรวมก็ควรมอบใหเปนหนาที่ของรัฐบาลระดับที่สูงขึ้นไปตามความ
เหมาะสม เชน การที่คณะรัฐมนตรีมีมติทบทวนการกําหนดพื้นที่แหลงหอยขมดึกดําบรรพแมเมาะจาก 
43 ไร เปนพื้นที่ 52 ไร แตมีพื้นที่ที่ตั้งของซากฟอสซิลหอยขมดึกดําบรรพจริงเพียง 18 ไร เปนการ
กอใหเกิดความเสียหายอยางรายแรงตอซากฟอสซิลและขัดตอเจตนารมณเดิมในการอนุรักษ24 ดังนั้น   
การที่ฝายปกครองจะใชดุลพินิจในการเลือกส่ังการใด ๆ จะตองเปนการใชดุลพินิจที่เหมาะสม กลาวคือ 
จะตองเลือกมาตรการหรือวิธีการที่สามารถทําใหบรรลุตอผลหรือสัมฤทธิ์ผลตามวัตถุประสงค โดยให
กระทบตอสิทธิของประชาชนนอยที่สุดและตองคํานึงถึงประโยชนที่จะไดรับตอสาธารณะกับความ
เสียหายที่จะเกิดตอประชาชนดวย ถาประโยชนที่จะไดรับตอสาธารณะนั้นนอยกวาความเสียหายที่เกิด
กับประชาชน ฝายปกครองตองไมเลือกวิธีหรือมาตรการนั้น และการใชดุลพินิจจะตองไมเกินขอบเขต
ของกฎหมาย 
 ง) หลักความสามารถของทองถิ่น (Local Capability)  
  หลักความสามารถของทองถ่ิน (Local Capability) เกิดจากพื้นฐานแนวคิดวาการดําเนิน
กิจกรรมสาธารณะทั้งมวลเปนหนาที่ของหนวยการปกครองทองถ่ินในระดับลางสุดเสมอ หนวยการ
ปกครองทองถ่ินในระดับสูงขึ้นไปจะเลือกดําเนินกิจกรรมสาธารณะใดๆ ก็ตอเมื่อทองถ่ินระดับลางไมมี
ศักยภาพที่จะดําเนินการได หรือหากดําเนินการไดก็อาจเกิดปญหากระทบกับทองถ่ินอื่นๆ หรือเปนผล
เสียหายตอประเทศชาติโดยสวนรวม 
 อยางไรก็ดี หากพิจารณาอํานาจหนาที่ของรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยทั่วไปจะ
พบวา สวนมากมักมีอํานาจหนาที่ที่คลายคลึงกัน ความแตกตางจะมีในสวนที่เปนรายละเอียดเทานั้น 
กลาวคือ รัฐจะมีอํานาจหนาที่ที่มีผลกระทบตอประชาชนสวนใหญของประเทศ เชน มีอํานาจหนาที่
เกี่ยวกับการปองกันประเทศ การทูต การเศรษฐกิจ สวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีอํานาจหนาที่ที่มี
ผลกระทบเพียงประชาชนกลุมใดกลุมหนึ่งเทานั้น หรือเปนกิจการที่ไมมีความซับซอนหรืองบประมาณ
มากนัก เปนตน ดวยเหตุนี้จึงอาจกลาวไดวาการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครอง   
สวนทองถ่ินมักมีการคํานึงถึงจํานวนของผูไดรับผลประโยชนจากการบริการและศักยภาพขององคกร   
ที่จะจัดทําประกอบอยูดวยเสมอ 
 สวนหลักเกณฑในการแบงแยกอํานาจหนาที่ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน
เองอาจกลาวไดวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรภาครัฐที่จัดตั้งขึ้นเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ
ใหกับประชาชนในทองถ่ิน ซ่ึงประเทศตางๆ มักจะกําหนดรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไว
หลายรูปแบบและหลายลําดับชั้น ดวยประสงคจะใหประชาชนไดรับการดูแลอยางทั่วถึงและพอเพียง   
แตทั้งนี้ การมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินหลายรูปแบบและหลายลําดับชั้นก็จําเปนจะตองมีการแบงแยก
อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบไวอยางชัดเจน และส่ิงที่ตองคํานึงถึงเปน

                                                 
 24 คําพิพากษาศาลปกครองกลางที่ 1203/2550 (คดีอยูระหวางอุทธรณ) 



 
 

  
 39 
อยางยิ่ง คือ ศักยภาพขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการดําเนินงานตามอํานาจหนาที่ที่ไดรับ
มอบหมาย 
 การจัดลําดับชั้นขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมักจะเปนการกําหนดขอบเขตของอํานาจ
หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละระดับไปในตัว กลาวคือ การพิจารณาแบงแยกอํานาจหนาที่
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง มักพิจารณาจากขนาดหรือระดับขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินควบคูไปดวยโดยจะกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญหรืออยูในระดับสูง
กวาซึ่งจะมีขอบเขตพื้นที่ครอบคลุมองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กหลายแหงเปนผูจัดทําบริการ
สาธารณะประเภทที่ตองมีการติดตอประสานงานกันหลายทองถ่ิน หรือเปนบริการสาธารณะขนาดใหญ
ที่ตองอาศัยศักยภาพในการจัดทํามากพอสมควร เชน การใหบริการดานการขนสงระหวางทองถ่ิน        
จัดการศึกษาในระดับมัธยมศึกษาในขณะที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็กก็จัดทําบริการ
สาธารณะที่เปนการบริการประชาชนภายในทองถ่ิน เชน การขนสงภายในทองถ่ิน การจัดทําถนน ดูแล
รักษาแหลงน้ําในทองถ่ิน จัดการศึกษาระดับประถมศึกษา เปนตน 
 สําหรับอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินทีม่ีอยูหลายประการนั้น อาจจําแนก
ไดเปนหลายประเภท ทั้งนี้ขึ้นอยูกับวาจะใชส่ิงใดเปนเกณฑในการพิจารณา ดังจะไดอธิบายประเภทของ
อํานาจหนาที่ ดังนี ้
 (1)  แบงตามลักษณะของอํานาจหนาที ่
  อํานาจหนาที่ที่เปนกิจกรรมเพื่อบริการสาธารณะ (Public Service) เปนกิจกรรมที่มี
ลักษณะเปนการใหบริการ หรือการอํานวยความสะดวกในบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานใหกับประชาชน 
เชน อํานาจหนาที่ในการจัดทําถนน น้ําประปา ไฟฟา การเก็บขยะ เปนตน นอกจากนี้อํานาจหนาที่ที่     
ยังเปนกิจกรรมควบคุมและตรวจสอบ (Police) หรือ “กิจกรรมตํารวจเปนกิจกรรมที่มีลักษณะเปนการ
ควบคุมประชาชนในทองถ่ินเพื่อใหเกิดความสงบเรียบรอย ไดแก อํานาจในการออกกฎ ขอบังคับตางๆ 
ขึ้นใชบังคับกับประชาชนในทองถ่ิน เชน การออกกฎเกณฑเกี่ยวกับผังเมืองควบคุมอาคาร การฌาปนกิจ
สถาน เปนตน ซ่ึงนอกจากจะมีอํานาจในการออกกฎขอบังคับแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาที่
ในการควบคุมตรวจสอบใหมีการปฏิบัติตามกฎขอบังคับนั้นดวย 
 (2) แบงตามลักษณะของการบังคับใหปฏิบัติ 
  อํานาจหนาที่ที่ตองจัดทํา เปนกิจกรรมที่กฎหมายบังคับใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตองจัดทําใหครบถวน หากไมจัดทําเทากับเปนการละเวนการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ และยังมีอํานาจ
หนาที่ที่อาจจัดทํา เปนกิจกรรมที่กฎหมายใหดุลพินิจกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินวาจะจัดทําบริการ
สาธารณะนั้น ๆ หรือไมก็ได หรืออาจจัดทําเมื่อทองถ่ินมีความพรอมในการดําเนินงาน ซ่ึงองคกร
ปกครองสวนถ่ินจะตองพิจารณาวากิจกรรมดังกลาวมีความเหมาะสมและจําเปนกับประชาชนในทองถ่ิน
ของตนมากนอยเพียงใด 
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 (3) แบงตามที่มาของอํานาจหนาที่ 
  อํานาจหนาที่ที่เปนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยแท อํานาจหนาที่ประเภทนี้จะ
เปนอํานาจหนาที่ที่บัญญัติไวในกฎหมายจัดตั้งทองถ่ินนั้น ๆ โดยเปนอํานาจหนาที่ที่มีความสัมพันธ
ใกลชิดกับสภาพของทองถ่ิน เชน การจัดหาน้ําประปา ฌาปนสถาน ตลาด ทาเทียบหรือ การรักษาความ
สะอาด เปนตน ในกรณีที่อํานาจหนาที่ใดเปนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยแท องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินจะมีความสัมพันธกับรัฐในเชิงการกํากับดูแล นอกจากนี้ ยังมีอํานาจหนาที่ที่เปนของรัฐแต
รัฐมอบใหทองถ่ินทําแทนรัฐ อํานาจหนาที่ประเภทนี้จะเปนอํานาจหนาที่ที่บัญญัติไวในกฎหมายเฉพาะ
เปนเรื่อง ๆ เชน การดูแล ทะเบียนราษฎร การควบคุมการเลือกตั้ง ฯลฯ ในกรณีที่อํานาจหนาที่ใดเปน
ของรัฐแตรัฐมอบใหทองถ่ินทําความสัมพันธระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับรัฐจะอยูในรูปแบบ
บังคับบัญชา ในสวนการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น 
โดยหลักแลวองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวดวยตนเอง แตกิจกรรม
บางอยางการจัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพียงองคกรเดียวอาจไมคุมคากับการลงทุน หรือ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจยังไมมีความพรอมในการดําเนินการ กฎหมายจึงไดใหทางเลือกดวยการ
เพิ่มวิธีการในการจัดทําบริการสาธารณะ ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถเลือกวิธีการไดตาม
ความพรอมและความเหมาะสม ทั้งนี้เปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ  
 2.2.4 บทวิเคราะหการมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการออกขอบัญญัติ
ทองถิ่นอ่ืนท่ีมีลักษณะเดียวกับกฎหมายผังเมือง 

 โดยที่ปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เปดโอกาสให
ประชาชนเขามีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินดวยการใหประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีสิทธิเขาชื่อรองขอตอสภาทองถ่ิน เพื่อใหพิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ินได โดยบัญญัติไว
ในมาตรา 286 วาประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสิทธิเขาชื่อรองขอตอ
ประธานสภาทองถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ิน พิจารณาออกขอบัญญัติทองถ่ินได สําหรับจํานวนผูมีสิทธิเขาชื่อ 
หลักเกณฑและวิธีเขาชื่อ รวมทั้งการตรวจสอบรายชื่อใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 

 ขอบัญญัติทองถิ่นดังกลาว หมายความวา กฎซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจนิติบัญญัติของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น ดังที่รัฐธรรมนูญแหงอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 
เปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขาชื่อกันเสนอรางกฎหมายในระดับทองถ่ินเพื่อใหสภาทองถ่ิน
พิจารณาออกกฎหมายเพื่อใชบังคับในเขตทองถ่ินได สวนหลักเกณฑและวิธีการเขาชื่อรวมทั้งการ
ตรวจสอบที่ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติตามที่กลาวไปแลว นั้น กรณีไดมีพระราชบัญญัติวาดวยการ
เขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 หลักเกณฑและประเมินวิธีการของการเขาชื่อเสนอ
ขอบัญญัติทองถ่ิน โดยประเภทของขอบัญญัติทองถ่ินที่ประชาชนเสนอได ประชาชนสามารถเขาชื่อ
เสนอขอบัญญัติทองถ่ินไดทุกประเภท โดยกฎหมายวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ินไดให
ความหมาย ของคําวาขอบัญญัติทองถ่ิน ดังขออธิบายขางตน กลาวคือ กฎซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจนิติ
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บัญญัติขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีกฎหมายจัดตั้งขึ้น อันไดแก ขอบัญญัติจังหวัดซ่ึงตราขึ้นโดย
สภาองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบัญญัติซ่ึงตราขึ้นโดยสภาเทศบาล ขอบังคับตําบลซ่ึงตราขึ้นโดย
สภาองคการบริหารสวนตําบล ขอบัญญัติกรุงเทพมหานครซึ่งตราขึ้นโดยสภากรุงเทพมหานคร และ
ขอบัญญัติเมืองพัทยาซึ่งตราขึ้นโดยสภาเมืองพัทยา 
 นอกจากประชาชนมีสิทธิเขาชื่อรองขอตอสภาทองถ่ิน ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญดังที่กลาว
ขางตนแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรอง ที่เรียกวา “ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน” ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับมาจากองคกรนิติบัญญัติ ดวยประสงคใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีอํานาจออกกฎเกณฑ ขอบังคับตางๆ เพื่อกําหนดขั้นตอนวิธีการปฏิบัติการดําเนินกิจกรรม
การปกครอง ภายในกรอบของกฎหมายที่องคกรนิติบัญญัติตราขึ้น สอดคลองกับสถานการณและ
ขอเท็จจริง เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนองคกรที่ปฏิบัติหนาที่โดยตรงยอมทราบปญหา     
ที่เกิดจากวิธีการในการดําเนินงานเปนอยางดี ซ่ึงกรณีขางตนจะเห็นไดวานอกเหนือจากรัฐธรรมนูญ และ
กฎหมายที่ตราข้ึนโดยรัฐสภาแลว กฎหมายลําดับรองที่ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายก็ถือวา    
เปนบอเกิดที่สําคัญของกฎหมายปกครองทองถ่ินในกรณีที่กฎหมายลําดับรองนี้ขัดตอรัฐธรรมนูญ หรือ
พระราชบัญญัติ บุคคลที่ไดรับผลกระทบก็อาจนําคดีขึ้นสู การพิจารณาของศาลปกครองเพื่อใหเพิกถอน
ได ซ่ึงกฎหมายลําดับรองในที่นี้ ไดแก ขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงตราขึ้นโดยสภาทองถ่ินตามกระบวนการ    
ที่กฎหมายโดยเฉพาะกฎหมายจัดตั้งทองถ่ินกําหนดไว ในระบบกฎหมายไทย ขอบัญญัติทองถ่ินอาจมีช่ือ
แปรผันไปตามประเภทขององคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ได เชน กรณีขององคการบริหารสวนจังหวัด
กรุงเทพมหานคร หรือพัทยา จะเรียกวา “ขอบัญญัติ” กรณีของเทศบาล เรียกวา “เทศบัญญัติ” และกรณี
ขององคการบริหารสวนตําบลแตเดิมหรือของสุขาภิบาล เรียกวา “ขอบังคับ” เปนตน 
 ดังนั้น ในกรณีดังกลาวจะเห็นไดวากฎหมายลําดับรองซึ่งองคกรปกครองสวนทองถ่ินตราขึ้น
โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติฉบับใดฉบับหนึ่งเพื่อกําหนดรายละเอียดในการบังคับใหเปนไปตาม
หลักการและเจตนารมณของพระราชบัญญัติฉบับที่เปนแมบท และมีคาบังคับต่ํากวาพระราชบัญญัติ   
การตรากฎหมายลําดับรองจึงตองอยูภายใต กรอบของพระราชบัญญัติ ซ่ึงกรณีนี้จะไดยกตัวอยางสําหรับ
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 แกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน พระราชบัญญัติการ
สาธารณสุข พุทธศักราช 2535 และพระราชบัญญัติอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ อาทิ พระราชบัญญัติการขุดดินและ
ถมดิน พุทธศักราช 2543 และพระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาล และสุขาภิบาล 
พุทธศักราช 2503 แกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน ซ่ึงกรณีตัวอยางดังกลาว จะไดศึกษาถึงขอบอํานาจของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการออกขอบัญญัติทองถ่ินอื่น โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติ
ดังกลาว และเทียบเคียงกับพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงเปนพระราชบัญญัติที่เปน
กฎหมายแมบทวาจะสามารถกระจายอํานาจในการตราขอบัญญัติที่มีลักษณะเดียวกันใหใชบังคับผังเมือง
รวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดหรือไมเพียงใด  
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 อํานาจในการออกขอบัญญัติวาดวยการควบคุมอาคารตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พุทธศักราช 2522 เปนกฎหมายที่ไดตราขึ้น เนื่องจากพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร
พุทธศักราช 2479 และพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางในเขตเพลิงไหม พุทธศักราช  2476              
ไดประกาศใชมานานแลวแมวาไดมีการแกไขเพิ่มเติมกันอยูตลอดมา แตบานเมืองในขณะนั้นได
เจริญกาวหนาและขยายตัวมากขึ้น ฉะนั้นเพื่อใหเหมาะสมและสอดคลองกับสถานการณขณะนั้น และ
เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในดานการควบคุมเกี่ยวกับความมั่นคงแข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย 
การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความ
สะดวกแกการจราจร จึงไดปรับปรุงกฎหมายวาดวยการควบคุมการกอสรางอาคาร และกฎหมายวาดวย
การควบคุมการกอสรางในเขตเพลิงไหมเสียใหม และรวมกฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาวเขาเปนฉบับ
เดียวกัน 

ตามมาตรา 9 มาตรา 10 และมาตรา 13 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522     
ไดกลาวถึงอํานาจในการออกขอบัญญัติวาดวยการควบคุมอาคาร โดยสรุปกลาวคือ ในกรณีที่ไดมีการ
ออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องใดแลวใหราชการสวนทองถ่ินถือปฏิบัติตามกฎกระทรวงนั้น เวนแตใน
กรณีที่ไดมีการออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดเรื่องใดแลว ถาตอมามีการออกกฎกระทรวงกําหนด       
เร่ืองนั้น ใหขอกําหนดของขอบัญญัติทองถ่ินในสวนที่ขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงเปนอันยกเลิก และให
ขอกําหนดของขอบัญญัติทองถ่ินในสวนที่ไมขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงยังคงใชบังคับตอไปไดจนกวา
จะมีการออกขอบัญญัติทองถ่ินใหม แตตองไมเกินหนึ่งปนับแตวันที่กฎกระทรวงนั้นใชบังคับ ซ่ึงในกรณี
ดังกลาวจะเห็นไดวา พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทไดใหอํานาจองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินออกขอบัญญัติทองถ่ินได ในกรณีที่ยังมิไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องใด
และหากตอมามีการออกกฎกระทรวงกําหนดในเรื่องนั้น 

สําหรับมาตรา 10 ไดบัญญัติวา”ในกรณีที่ไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องใดตามมาตรา 8 
แลวราชการสวนทองถิ่นมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถิ่นในเรื่องนั้นไดในกรณีดังตอไปนี้ 

 (1) เปนการออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดรายละเอียดในเรื่องนั้นเพิ่มเติมจากที่กําหนด
ไวในกฎกระทรวง โดยไมขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงดังกลาว 

 (2) เปนการออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดเรื่องนั้นขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงดังกลาว
เนื่องจากมีความจําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทองถิ่น” 

 สรุปไดวา กฎหมายแมบทไดใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกขอบัญญัติ
ทองถ่ิน แมวาจะไดมีการออกกฎกระทรวงไปแลวก็ตาม อาทิ การออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนด
รายละเอียดในเรื่องนั้นๆ เพิ่มเติม หรือการออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดเรื่องนั้น อาจขัดแยงกับ
กฎกระทรวงดังกลาวได ถากรณีมีความจําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทองถ่ิน และในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ินจะมีผลใชบังคับไดเมื่อไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมอาคารและไดรับ
อนุมัติจากรัฐมนตรี ซ่ึงถาคณะกรรมการควบคุมอาคารพิจารณาขอบัญญัติทองถ่ินนั้นไมเสร็จภายใน
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กําหนดเวลา ก็ใหถือวาคณะกรรมการควบคุมอาคารไดใหความเห็นชอบในขอบัญญัติทองถ่ินนั้นแลว 
และใหราชการสวนทองถ่ินเสนอรัฐมนตรีเพื่อส่ังการตอไป 

              สําหรับมาตรา 13 ไดบัญญัติวา”ในกรณีที่สมควรหามการกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน 
เคล่ือนยาย และใชหรือเปลี่ยนการใชอาคารชนิดใดหรือประเภทใดในบริเวณหนึ่งบริเวณใด แตยังไมมี
กฎกระทรวงหรือขอบัญญัติทองถิ่นกําหนด ใหรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของอธิบดีกรมโยธาธิการและ    
ผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่นแลวแตกรณี มีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษาหามการกอสราง 
ดัดแปลง ร้ือถอน เคลื่อนยาย และใชหรือเปลี่ยนการใชอาคารในบริเวณนั้นเปนการชั่วคราวได และ      
ใหดําเนินการออกกฎกระทรวง หรือขอบัญญัติทองถิ่นภายในหนึ่งปนับแตวันที่ประกาศนั้นมีผลใช
บังคับ” 

              สรุปไดวา หากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีนโยบายหรือแนวทางที่จะหามการ
กอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน เคล่ือนยาย และใชหรือเปล่ียนการใชอาคาร แตปรากฏวายังไมมีกฎกระทรวง
หรือขอบัญญัติทองถ่ิน รัฐมนตรีโดยคําแนะนําของอธิบดีกรมโยธาธิการและผังเมือง หรือเจาพนักงาน
ทองถ่ิน มีอํานาจประกาศในราชกิจจานุเบกษาเรื่องดังกลาวได และกฎหมายยังใหอํานาจองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน สามารถออกขอบัญญัติไดภายในหนึ่งปนับแตประกาศนั้นมีผลใชบังคับ 

              กรณียกตัวอยางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใชอํานาจในการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินวาดวยการควบคุมอาคาร  

 กรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษไดใชอํานาจในการ
ออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องการควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2544 เนื่องจากขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เรื่องควบคุมการกอสรางอาคาร พุทธศักราช 2522 ไดบังคับใชมาเปนเวลานาน ซ่ึงได
แกไขปรับปรุงบทบัญญัติบางประการใหเหมาะสมยิ่งขึ้น ประกอบกับไดมีการประกาศใชกฎกระทรวงที่
ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช2522 และพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร
(ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 2535 หลายฉบับ ซ่ึงกฎกระทรวงตางๆ ดังกลาวมีรายละเอียดบางประการไม
ครอบคลุมกับสภาพขอเท็จจริงในพื้นที่กรุงเทพมหานคร จึงไดเพิ่มเติมรายละเอียดบทบัญญัติบาง
ประการเพื่อใหเหมาะสมกับสภาพบานเมืองของกรุงเทพมหานคร และโดยที่มาตรา 9 และมาตรา 10 (1) 
แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 แกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร
(ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 2535 อันเปนพระราชบัญญัติที่มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 31 มาตรา 35 มาตรา 48 มาตรา 49 มาตรา 50 
ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  บัญญัติใหกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแห งกฎหมาย  ประกอบกับตามมาตรา  97  แห งพระราชบัญญัติระ เบียบบริหาร                      
ราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 บัญญัติใหตราเปนขอบัญญัติได 

           ในสวนอํานาจในการออกขอบัญญัติวาดวยการสาธารณสุข ซ่ึงกฎหมายแมบทที่ให
อํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ออกขอบัญญัติทองถ่ินวาดวยการสาธารณสุข คือ พระราชบัญญัติ
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สาธารณสุข พุทธศักราช 2535 ซ่ึงพระราชบัญญัตินี้ไดประกาศใช เนื่องจากพระราชบัญญัติสาธารณสุข 
พุทธศักราช 2484 และพระราชบัญญัติควบคุมการใชอุจจาระเปนปุย พุทธศักราช 2480 ซ่ึงเปนกฎหมาย  
ที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการดําเนินงานควบคุมดูแลในดานสาธารณสุข ไดใชบังคับมานานแลว แมวาจะได
มีการแกไขเพิ่มเติมอีกหลายครั้งก็ตาม แตก็ยังไมอาจทันตอสภาพความเปลี่ยนแปลงและความ
เจริญกาวหนาของสังคมจึงจําเปนตองขยายขอบเขตการกํากับดูแลกิจการตางๆ ที่เกี่ยวของกับการ
สาธารณสุขในดานตางๆ ใหกวางขวางขึ้น เพื่อสามารถนํามาปรับใชกับเหตุการณที่เกิดขึ้นไดทันทวงที 
และโดยที่ ในปจจุบันเปนที่ยอมรับวาการสาธารณสุขเปนเรื่องเกี่ยวพันกับความเปนอยูและ
สภาพแวดลอมของมนุษยอยางใกลชิด แตบทบัญญัติของกฎหมายปจจุบันยังมิไดกําหนดมาตรการกํากับ
ดูแลและปองกันเกี่ยวกับการอนามัยส่ิงแวดลอมไวอยางเพียงพอและมีประสิทธิภาพ จึงไดปรับปรุง
บทบัญญัติเกี่ยวกับการควบคุมใหมีลักษณะการกํากับดูแลและติดตาม และปรับปรุงอํานาจหนาที่ของ
เจาหนาที่และบทกําหนดโทษตามกฎหมายปจจุบันใหสามารถบังคับใหมีการปฏิบัติตามหลักเกณฑของ
กฎหมายอยางเครงครัด กรณีดังกลาวเพื่อใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพของสังคมปจจุบัน และ
เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในดานกํากับดูแลและปองกันเกี่ยวกับอนามัยส่ิงแวดลอม จึงไดมีการปรับปรุง
กฎหมายวาดวยสาธารณสุขและกฎหมายวาดวยการควบคุมการใชอุจจาระเปนปุยเสียใหม และรวม
กฎหมายทั้งสองฉบับดังกลาวเปนฉบับเดียวกัน สําหรับบทบัญญัติที่เกี่ยวของกับฐานอํานาจในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ิน วาดวยการสาธารณสุข อาทิ มาตรา 20  มาตรา 54  มาตรา 55  มาตรา 58 แหง
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.25353 กลาวคือ มาตรา 20 บัญญัติวา “เพื่อประโยชนในการรักษา
ความสะอาดและการจัดระเบียบในการเก็บ ขน และกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย ใหราชการสวนทองถิ่นมี
อํานาจออกขอกําหนดของทองถิ่น ดังตอไปนี้ 
 (1) หามการถาย เท ทิ้ง หรือทําใหมีขึ้นในที่หรือทางสาธารณะซึ่งสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยนอกจาก
ในที่ที่ราชการสวนทองถิ่นจัดไวให 
 (2) กําหนดใหมีที่รองรับสิ่งปฏิกูลและมูลฝอยตามที่หรือทางสาธารณะและสถานที่เอกชน 

(3) กําหนดวิธีการเก็บ ขน และกําจัดส่ิงปฏิกูลและมูลฝอยหรือใหเจาของหรือผูครอบครอง
อาคารหรือสถานที่ใดๆ ปฏิบัติใหถูกตองดวยสุขลักษณะตามสภาพหรือลักษณะการใชอาคารหรือ
สถานที่นั้นๆ  
 (4) กําหนดอัตราคาธรรมเนียมการใหบริการของราชการสวนทองถิ่นในการเก็บและขนสิ่ง
ปฏิกูลและมูลฝอยไมเกินอัตราตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
 (5) กําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการเก็บ ขน และกําจัดสิ่งปฏิกูลและมูลฝอย 
เพื่อใหผูรับใบอนุญาตตามมาตรา 19 ปฏิบัติ ตลอดจนกําหนดอัตราคาบริการขั้นสูงตามลักษณะการ
ใหบริการที่ผูรับใบอนุญาตตามมาตรา 19 จะพึงเรียกเก็บได 
 (6) กําหนดการอื่นใดที่จําเปนเพื่อใหถูกตองดวยสุขลักษณะ” 
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 สรุปไดวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถใชอํานาจในการกําหนดของทองถ่ิน หรือ
ขอบัญญัติทองถ่ินได เนื่องจากจะเห็นไดวาเปนเรื่องที่กฎหมายมีเจตนารมณที่จะใหองคกรปกครอง   
สวนทองถ่ินกําหนดรายละเอียด มาตรการกํากับดูแลและปองกันเกี่ยวกับการอนามัยส่ิงแวดลอมให
เพียงพอ และมีประสิทธิภาพนั่นเอง 

สําหรับในมาตรา 54มาตรา 55และมาตรา 58 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ.253525  
ไดบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถออกขอกําหนดของทองถ่ิน หรือ
ขอบัญญัติทองถ่ิน ในกรณีที่เกี่ยวกับ หลักเกณฑ วิธีการ และ เงื่อนไขการขอและการออกใบอนุญาต     
ในการประกอบกิจการใดๆ หรือการกระทําใดๆ ซ่ึงจะตองไดรับใบอนุญาตจากเจาพนักงานทองถ่ินกอน 
เปนตน 
 กรณีตัวอยางขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ใชอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินวาดวย
การสาธารณสุข 
 กรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ ไดใชอํานาจในการออก
ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การเก็บขน และกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย พุทธศักราช 2544 เนื่องจาก
กรุงเทพมหานครไดกําหนดหามการถาย เท ทิ้ง หรือทําใหมีขึ้นในที่หรือทางสาธารณะและสถานที่
เอกชน กําหนดวิธีการเก็บ ขน และกําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอยหรือใหเจาของหรือผูครอบครองอาคาร
หรือสถานที่ใดๆ ปฏิบัติใหถูกตองดวยสุขลักษณะตามสภาพหรือลักษณะการใชอาคารหรือสถานที่นั้นๆ 
ตลอดจนกําหนดการอื่นใดที่จําเปนเพื่อใหถูกตองดวยสุขลักษณะ เพื่อประโยชนในการรักษาความ
สะอาด ซ่ึงการดําเนินการดังกลาว มาตรา 20 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พุทธศักราช 2535 26 

                                                 
25 มาตรา 54 ในกรณีที่พระราชบัญญัตินี้บัญญัติใหการประกอบกิจการใดหรือการกระทําใดตองไดรับ

ใบอนุญาตจากเจาพนักงานทองถิ่น ใหราชการสวนทองถิ่นมีอํานาจออกขอกําหนดของทองถิ่นกําหนดหลักเกณฑ 
วิธีการและเงื่อนไขการขอ และการออกใบอนุญาตในเรื่องนั้นได 
   มาตรา 55 บรรดาใบอนุญาตที่ออกใหตามพระราชบัญญัตินี้ใหมีอายุหน่ึงปนับแตวันที่ออกใบอนุญาต และให
ใชไดเพียงในเขตอํานาจของราชการสวนทองถิ่นที่เปนผูออกใบอนุญาตนั้น 
   การขอตออายุใบอนุญาตจะตองยื่นคําขอกอนใบอนุญาตสิ้นอายุ เมื่อไดยื่นคําขอพรอมกับเสียคาธรรมเนียม
แลวใหประกอบกิจการตอไปไดจนกวาเจาพนักงานทองถิ่นจะสั่งไมตออายุใบอนุญาต 
  หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขการขอตออายุใบอนุญาต และการอนุญาตใหตออายุใบอนุญาตใหเปนไปตามที่กําหนด
ในขอกําหนดของทองถิ่น 
   มาตรา 58 ในกรณีที่ใบอนุญาตสูญหาย ถูกทําลาย หรือชํารุดในสาระสําคัญใหผูรับใบอนุญาตยื่นคําขอรับ
ใบอนุญาตภายในสิบหาวันนับแตวันที่ไดทราบถึงการสูญหาย ถูกทาํลาย หรือชํารุด 
   การขอรับใบแทนใบอนุญาตและการออกใบแทนใบอนุญาตใหเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่
กําหนดในขอกําหนดของทองถิ่น 

26 เรื่องเดียวกัน    
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ประกอบกับมาตรา 97 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 252827 
บัญญัติใหตราเปนขอบัญญัติได 
 ทํานองเดียวกัน กรุงเทพมหานครยังไดใชอํานาจในการออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร       
เร่ือง การควบคุมกิจการรับทําการเก็บ ขน หรือ กําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย โดยทําเปนธุรกิจหรือ         
โดยไดรับประโยชนตอบแทนดวยการคิดคาบรกิาร พุทธศักราช 2541 โดยกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและ
เงื่อนไขในการขอรับใบอนุญาต การออกใบอนุญาต การขอตออายุใบอนุญาต การตออายุใบอนุญาต   
การขอรับใบแทนใบอนุญาต การออกใบแทนใบอนุญาต ใหเอกชนดําเนินกิจการรับทําการเก็บ ขน หรือ
กําจัดสิ่งปฏิกูลหรือมูลฝอย โดยทําเปนธุรกิจหรือโดยไดรับประโยชนตอบแทนดวยการคิดคาบริการ 
รวมทั้งกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการเก็บ ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวสามารถกระทําได
ตามมาตรา 51 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย28 โดยมาตรา 20 มาตรา 54 มาตรา 55 และมาตรา 
58 แหงพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พุทธศักราช 253529  ประกอบกับมาตรา 97 แหงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 252830 ซ่ึงบัญญัติใหตราเปนขอบัญญัติได 

นอกจากนี้อํานาจในการออกขอบัญญัติอ่ืน ๆ นอกเหนือจากองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมี
อํานาจในการออกขอบัญญัติวาดวยการควบคุมอาคารตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 
2522 และออกขอบัญญัติวาดวยการสาธารณสุข ตามพระราชบัญญัติการสาธารณสุข พุทธศักราช 2535 
แลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีอํานาจในการออกขอบัญญัติอ่ืนๆ ไดอีกมากมายแลวแตวากฎหมาย
แมบทระดับพระราชบัญญัตินั้นๆ ไดใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินไดเพียงใด ดังนั้น ในหัวขอนี้จะไดยกตัวอยางกรณีองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจในการ
ออกขอบัญญัติอ่ืน ๆ อาทิ ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ืองการควบคุมการขุดดินการถมดิน พุทธศักราช
2534 ออกตามความในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 
ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล 
พุทธศักราช 2503 แกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน นอกจากนี้ยังมีขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การเรียบ
เก็บคาธรรมเนียมการจอดยานยนตในอาคารที่จอดยานยนตของกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2533     
ซ่ึงออกความตามในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 ดังจะได

                                                 
27 เรื่องเดียวกัน   
28 มาตรา 51 บุคคลยอมมีสิทธิเสมอกันในการรับบริการทางสาธารณสุขที่เหมาะสมและไดมาตรฐาน และผู

ยากไรมีสิทธิไดรับการรักษาพยาบาลจากสถานบริการสาธารณสุขของรัฐโดยไมเสียคาใชจาย 
   บุคคลยอมมีสิทธิไดรับการบริการสาธารณสุขจากรัฐซึ่งตองเปนไปอยางทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ 
   บุคคลยอมมีสิทธิไดรับการปองกันและขจัดโรคติดตออันตรายจากรัฐอยางเหมาะสมโดยไมเสียคาใชจายและ
ทันตอเหตุการณ 

29 เรื่องเดียวกัน 
30 เรื่องเดียวกัน 
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ขยายความกรณีตัวอยาง ดังนี้ กรณีตัวอยางขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การควบคุมการขุดดิน      
การถมดิน  พุทธศักราช  2534  ไดอาศั ย อํ านาจตามความในมาตรา  89 31 และมาตรา  97 32                         
แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 โดยมีวัตถุประสงค 
เนื่องจากปจจุบันยังไมมีขอบัญญัติควบคุมการขุดดิน การถมดินโดยเฉพาะ การขุดดิน และถมดิน
โดยทั่วไปไดกระทําโดยไมถูกตองตามหลักวิชาการ เปนเหตุใหเกิดการพังทลายของดินถลม น้ําทวมขัง 
โดยไมเปนไปตามธรรมชาติ ทําใหเกิดความเสียหายตอชีวิต รางกาย อนามัย ทรัพยสินของประชาชน 
และเปนการทําลายสภาวะแวดลอมกอใหเกิดมลภาวะเปนพิษ เพื่อควบคุมการขุดดิน การถมดิน            
ใหมีระเบียบกฎเกณฑ โดยการกําหนดวิธีการ และวางบทกําหนดโทษสําหรับผูฝาฝนไว 
 กรณีตัวอยางขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การจัดระเบียบการจอดยานยนต พุทธศักราช 
2536 
 ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง การจัดระเบียบการจอดยานยนต พุทธศักราช 2536 ไดอาศัย
อํานาจความตามในมาตรา  97 33 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พุทธศักราช2528 และมาตรา 434 แหงพระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาลและ
สุขาภิบาล พุทธศักราช 2503 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขต

                                                 
31 มาตรา 89 ภายใตบังคับแหงกฎหมายอื่น ใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการในเขต

กรุงเทพมหานครในเรื่องดังตอไปนี้ 
      ฯลฯ 
       (5) การผังเมือง 
    แลวแตกรณีในกรณีที่ทําเปนขอบังคับหรือประกาศตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย 

32 เรื่องเดียวกัน  
33 เรื่องเดียวกัน  
34 มาตรา 4 ใหเทศบาลมีอํานาจตราเทศบัญญัติ และใหสุขาภิบาลมีอํานาจตราขอบังคับสุขาภิบาลเพื่อ

ประโยชนในการจัดระเบียบการจอดยานยนต ดังตอไปนี้ 
     (1) กําหนดและจัดใหมีที่จอดยานยนตในทางหลวง หรือในสาธารณะสําหรับยานยนตแตละชนิดหรือ
ประเภท 
      (2) กําหนดระเบียบการจอดยานยนตในที่จอดยานยนต 
       ความใน (3) ของมาตรา 4 เดิมถูกยกเลิกและใชความใหมแทนแลว โดยมาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติจัด
ระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2535 เปนดังนี้ 
       (3) กําหนดอัตราคาธรรมเนียมจอดยานยนตไมเกินอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง 
       (4) กําหนดระยะเวลาจอดรถยนต ระยะเวลาที่ตองเสียคาธรรมเนียม วิธีการเก็บคาธรรมเนียมและการยกเวน
คาธรรมเนียม 
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เทศบาลและสุขาภิบาล (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช2535 ประกอบกับกฎกระทรวง พ.ศ.253535 ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล พ.ศ.2503  โดยมี
วัตถุประสงคเนื่องจากพระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล (ฉบับที่ 
2) พุทธศักราช 2535 ไดปรับปรุงบทบัญญัติวาดวยอํานาจของพนักงานเจาหนาที่ บทกําหนดโทษ 
ตลอดจนยกเลิกบัญชีอัตราคาธรรมเนียมจอดยานยนตทายพระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตใน
เขตเทศบาลและสุขาภิบาล พุทธศักราช 2503 และกําหนดใหจัดเก็บคาธรรมเนียมจอดยานยนตไดมีเกิน
อัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง จึงไดมีการปรับปรุงขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร วาดวยการจัดระเบียบ
การจอดยานยนต พุทธศักราช 2516 ใหสอดคลองกับบทบัญญัติดังกลาว กรณีตัวอยางขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร เรื่องการเรียกเก็บคาธรรมเนียมการจอดยานยนตในอาคารที่จอดยานยนตของ
กรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2533 

            ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ืองการเรียบเก็บคาธรรมเนียมจอดยานยนตในอาคารที่จอด
ยานยนตของกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2533 ไดอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 9736 และมาตรา 
11437 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 
                           กรณีตัวอยาง ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การเรียกเก็บคาธรรมเนียมการจอดยาน
ยนตในอาคารที่จอดรถของกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2533 
            ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร เร่ือง การเรียกเก็บคาธรรมเนียมการจอดยานยนตในอาคารที่
จอดรถของกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2533 ไดอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 9738 และ มาตรา 
11439 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 โดยมีวัตถุประสงค เพื่อให
กรุงเทพมหานครเรียกเก็บคาธรรมเนียมจากผูนํายานยนตเขามาจอดในอาคารที่จอดรถยานยนต
กรุงเทพมหานครตามในมาตรา 114 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พุทธศักราช 2528 จึงตองตราขอบัญญัตินี้ 
            กลาวโดยสรุป จะเห็นไดวาเมื่อองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงมีขอบเขตอํานาจหนาที่
ของตนเอง แยกตางหากจากรัฐและเปนอํานาจหนาที่คนละประเภทกับรัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

                                                 
35 โดยที่พระราชบัญญัติจัดระเบียบการจอดยานยนตในเขตเทศบาลและสุขาภิบาล (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2535        

ไดยกเลิกบัญชีอัตราคาธรรมเนียมจอดยานยนตรทายพระราชบัญญัติจัดระเบียบจอดยานยนตรในเขตเทศบาลและ
สุขาภิบาล พ.ศ.2503 และกําหนดใหจัดเก็บคาธรรมเนียมการจอดยานยนตรในเขตเทศบาลและสุขาภิบาลไดไมเกินอัตรา
ที่กําหนดในกฎกระทรวง จึงตองออกกฎกระทรวงนี้ 

36 เรื่องเดียวกัน 
37 มาตรา 114 กรุงเทพมหานครอาจออกขอบัญญัติเรียกเก็บคาธรรมเนียมใดๆ จากผูซึ่งใชหรือไดประโยชน

จากบริการสาธารณะที่กรุงเทพมหานคร จัดใหมีขึ้นไดเมื่อไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
38 เรื่องเดียวกัน. 
39 เรื่องเดียวกัน 
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จึงมีความจําเปนจะตองมีเครื่องมีในการจัดทําบริการสาธารณะของตนเอง เนื่องจากการจัดทํากิจกรรม
เพื่อสนองความตองการของประชาชน หรือท่ีเรียกวา การบริการสาธารณะ (Public service) เปนหนาที่
สําคัญประเภทหนึ่งของทองถ่ิน อันมีลักษณะเปนการใหบริการแกประชาชน หรือเปนการดําเนินการอื่น 
เพื่อสนองความตองการของประชาชน  
            ในการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวขางตน องคกรปกครองสวนทองถ่ินจําตองมี
เครื่องมือในการจัดทําบริการสาธารณะก็คือ การออกกฎหมายลําดับรอง ซ่ึงเปนอํานาจที่องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินที่ไดรับมาจากองคกรนิติบัญญัติ ดวยประสงคจะใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจ
ออกกฎหมาย หลักเกณฑ ขอบังคับตางๆ เพื่อกําหนดขั้นตอน วิธีการปฏิบัติในการดําเนินกิจกรรม       
ทางปกครอง 

           ขอบเขตอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการออกขอบัญญัติทองถ่ินที่มีลักษณะ
เดียวกัน ซ่ึงไดยกตัวอยางไปแลว อาทิ อํานาจในการออกขอบัญญัติวาดวยการควบคุมอาคาร อํานาจใน
การออกขอบัญญัติวาดวยการสาธารณสุข และอํานาจในการออกขอบัญญัติอ่ืนๆ เปนอํานาจขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในการออกขอบัญญัติทองถ่ินที่มีลักษณะเดียวกันกับพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พุทธศักราช 2518 ซ่ึงในปจจุบันเปนกฎหมายแมบทในการพัฒนาเมืองทั้งในดานเกษตรกรรม          
พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม ประชากร ตลอดจน มาตรการและโครงการตางๆ  แตเนื่องจากในมาตรา 
2640  แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดให การใชขอบังคับผังเมืองใหกระทํา

                                                 
40 มาตรา 26 การใชบังคับผังเมืองรวมใหกระทําโดยกฎกระทรวง 

    กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่ง ตองมีรายการตามมาตรา 17 และใหใชบังคับไดไมเกินหาป 
           ในระหวางที่กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งใชบังคับ ถาสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่นเห็นสมควรจะ
กําหนดใหแกไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมกับสภาพการณและสิ่งแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไป หรือเพื่อ
ประโยชนแหงรัฐก็ได โดยใหนํามาในมาตรา 22 มาตรา 23 มาตรา 24 และมาตรา 25 มาใชบังคับโดยอนุโลม 
    ภายในหนึ่งปกอนระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งสิ้นสุดลงใหสํานักผังเมืองหรือเจา
พนักงานทองถิ่น แลวแตกรณี สํารวจวาสภาพการณและสิ่งแวดลอมในการใชผังเมืองรวมดังกลาวมีการเปลี่ยนแปลงไป
หรือไม ถาเห็นวาสภาพการณ และสิ่งแวดลอมไมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงาน
ทองถิ่น แลวแตกรณี จัดใหมีการประชุมเพื่อรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในทองที่ที่ใชบังคับผังเมืองรวมนั้นตาม
มาตรา 19 วรรคสอง และถาไมมีผูใดคัดคาน ก็ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่น โดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการผังเมือง ขยายระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งไดอีกหาป แตในกรณีที่ เห็นวา
สภาพการณและสิ่งแวดลอมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ ก็ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่นดําเนินการ
แกไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมได 
    ในกรณีที่ไมอาจดําเนินการแกไขผังเมืองรวมไดทันภายในระยะเวลาที่กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งใชบังคับ 
ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถิ่นโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมือง ขยายระยะเวลาการใชบังคับ
กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งไดอีกสองครั้ง ครั้งละไมเกินหนึ่งป 
    การขอขยายระยะเวลาการใชบังคับผังเมืองรวมตามวรรคหา ใหกระทําโดยกฎกระทรวง 
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โดยกฎกระทรวงเทานั้น กฎหมายแมบทมิไดยืดหยุนให องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถกระทําการ
ใชบังคับผังเมืองรวมดวยขอบัญญัติทองถ่ินได กรณีดังกลาวจึงเกิดปญหาและสภาพของการพัฒนาเมือง
หยุดชะงักไมไดดําเนินการไปอยางตอเนื่องทําใหกระทบทั้งสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในการใช
ประโยชนทรัพยสินและการใชประโยชนที่ดินในแตละประเภท ดังที่กลาวไวแลว ในหัวขอสภาพปญหา
ทางกฎหมาย และผลกระทบตอการประกาศใชผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง ดังนั้น 
แนวทางนี้จึงนํามาสูแนวคิดในการใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินตรากฎหมายเปนขอบัญญัติ
ทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองรวม 
2.3 กรอบความคิดในการจัดทําบริการสาธารณะและการผังเมืองท่ีไมไดอยูในอํานาจขององคกรปกครอง
สวนทองถิ่น 

การจัดทําภารกิจของรัฐดานการจัดทําบริการสาธารณะและการผังเมืองเพื่อใหบรรลุตาม
วัตถุประสงค ตองกระทําโดยการใชอํานาจรัฐอันเปนการใชอํานาจตามหลักกฎหมายมหาชนซึ่งรัฐ  
สมัยใหมที่เปนรัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลายจะดําเนินการภายใตหลักนิติรัฐ (The Legal State)41          
โดยหลักนิติรัฐที่เกี่ยวของกับภารกิจดานการจัดทําบริการสาธารณะและการผังเมืองซึ่งจะนําไปสูการ
กระจายอํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะสอดคลอง
กับหลักที่วาฝายรัฐจะจัดทําภารกิจดานการจัดทําบริการสาธารณะและการผังเมืองอยางไรจะตองมี
กฎหมายใหอํานาจไวใหทําได ซ่ึงในรัฐที่มีการใชอํานาจอธิปไตยจะมีการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตย
และมีการรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพราะอํานาจอธิปไตยเปนอํานาจสูงสุดในการออก
กฎหมายการบริหารและการตัดสินคดี ซ่ึงไมควรใหอํานาจนี้รวมอยูในมือใครหรือองคกรใดองคกรหนึ่ง
เพียงองคกรเดียวเพราะอาจจะทําใหมีการใชอํานาจโดยมิชอบ หลักนิติรัฐจึงเปนการแบงแยกอํานาจ
ดังกลาว และประเทศที่ยึดหลักนิติรัฐจึงใหมีการแบงแยกการใชอํานาจอธิปไตยไวในองคกรตาง ๆ และ
ตองมีการรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชนซึ่งเปนเรื่องสําคัญที่สุดของการเปนนิติรัฐ นอกจากนี้ในการ
ที่รัฐหรือฝายปกครองจัดทําบริการสาธารณะและการผังเมือง จะตองมีการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของ
ฝายบริหารหรือฝายปกครองโดยองคกรที่เปนตุลาการ วาใชอํานาจถูกตองตามกฎหมายหรือไม ดังนั้น
ประเทศสวนใหญในยุโรปที่ใชหลักนิติรัฐจึงมีองคกรที่เรียกวาศาลปกครอง ซ่ึงมีทั้งลักษณะที่แยกออกมา
เปนศาลปกครองตางหากจากศาลยุติธรรมเหมือนในประเทศไทยที่เรียกวาระบบศาลคู หรือยังเปน       
ศาลเดี่ยวแตตั้งเปนแผนกหรือเปนหนวยงานอยูในศาลยุติธรรมโดยทําหนาที่ตรวจสอบการใชอํานาจ   
ฝายปกครองที่มีลักษณะเปนคดีปกครองตางหาก 

                                                                                                                                                   
 

41 ภานุพันธ  ชัยรัต, การพัฒนาหลักกฎหมายเพื่อคุมครองสิทธิและเสรีภาพของชนชาวไทย, (สํานักพิมพวิญูชน,  
2549) .หนา 67. 
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 ส่ิงที่เปนเรื่องสําคัญประการตอมา คือ  จะตองมีองคกรที่ทําหนาที่ตรวจสอบมิใหมีการใชอํานาจ
นิติบัญญัติออกกฎหมายที่ไมสอดคลองหรือขัดแยงกับรัฐธรรมนูญคือผูทําหนาที่เปนศาลรัฐธรรมนูญ 
ทั้งนี้เพราะในระบบรัฐสภา ฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารหรือรัฐบาลจะมีแหลงที่มาจากที่เดียวกันหรือ
เชื่อมโยงใกลชิดกัน กลาวคือรัฐบาลนั้นสวนใหญมาจากเสียงขางมากของรัฐสภา ดังนั้น เมื่อฝายผูใช
อํานาจตุลาการตัดสินวาการกระทําของฝายบริหารอยางไรไมถูก ฝายบริหารก็อาจรวมกับฝายนิติบัญญัติ
ออกกฎหมายเพื่อแกไขใหฝายบริหารมีอํานาจกระทําได หลักนิติรัฐจึงมีระบบควบคุมวาฝายนิติบัญญัติ
จะออกกฎหมายที่ขัดกับรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดไมไดโดยมีศาลรัฐธรรมนูญเปนองคกร
ตรวจสอบ ซ่ึงในทางตําราเรียกวาเปน Judicial Review หมายถึงการตรวจสอบการกระทําทางปกครอง
หรือการกระทําที่ขัดตอรัฐธรรมนูญโดยศาล ดังนั้น อาจกลาวไดวาจากลักษณะที่สําคัญของหลักนิติรัฐ
ดังที่ไดกลาวขางตน โดยเฉพาะหลักที่วาฝายรัฐจะทําอะไรจะตองมีกฎหมายใหอํานาจไวใหทําไดนั้น 
กรณีดังกลาวจะสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจดานการผังเมืองของประเทศไทยที่ใหอํานาจองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
กลาวคือ การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะออกขอบัญญัติทองถ่ินในเรื่องของการใชบังคับผังเมือง
รวมไดนั้น จะตองมีกฎหมายแมบทระดับพระราชบัญญัติใหอํานาจไวทองถ่ินจึงจะกระทําไดนั่นเอง 
 2.3.1  แนวความคิดเก่ียวกับการกระจายอํานาจดานการผังเมืองของประเทศไทย         
  แนวความคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจดานการผังเมืองของประเทศไทยปรากฏใน
แนวนโยบายพื้นฐานของรัฐที่สําคัญประการหนึ่ง  คือ  การกระจายอํานาจดานการผังเมืองไปสูองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงรัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง
โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินและจังหวัดนั้นและเพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจ
เพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินอยางตอเนื่อง จึงกําหนดใหมีกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ 
รวมทั้งการกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนการถายโอนภารกิจดานการผังเมือง ซ่ึงในปจจุบันรัฐบาลมี
แนวความคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจดานการผังเมืองโดยใหราชการสวนกลางดําเนินการกระจาย
อํานาจดานการผังเมืองไปสูทองถ่ิน งานวางและจัดทําผังเมืองรวมจึงเปนภารกิจหนึ่งที่ทองถ่ินจะตองรับ
ไปดําเนินการ แตเนื่องจากภารกิจของงานผังเมืองเปนงานที่ตองใชเทคนิควิชาการชั้นสูงเพราะมีความ
เกี่ยวของกับหลักวิชาการผังเมืองซึ่งเปนทั้งศาสตรและศิลปโดยมีที่มาจากพื้นฐานวิชาหลากหลายสาขา
ทั้งดานสังคมศาสตรและวิทยาศาสตรตลอดจนการดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวม เพื่อใชบังคับเปน
กฎกระทรวงเปนการปฏิบัติตามขั้นตอนที่ระบุไวตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 
ดังนั้น คณะอนุกรรมการจัดทําและกํากับแผนการกระจายอํานาจจึงพิจารณาใหขยายอายุ การถายโอนจาก
เดิมในป พุทธศักราช 2546 เปนการถายโอนในชวง 10 ป โดยเริ่มตั้งแตปงบประมาณ 2546 - 2547      
โดยใน3 ปแรกกําหนดใหมีการเตรียมความพรอมใหกับบุคลากรทองถ่ิน เพื่อดําเนินการใหเปนไปตาม
วัตถุประสงคและเปาหมายของรัฐบาลดังกลาวจําเปนตองใหทองถ่ินไดรับการฝกปฏิบัติการวางผังเมืองรวม
โดยราชการสวนกลางเปนผูถายทอดความรูดานหลักวิชาการควบคูไปกับการปฏิบัติวางและจัดทํา         



 
 

  
 52 
ผังเมืองรวม  ตามขั้นตอนกฎหมายจนสามารถนําผังประกาศเปนกฎกระทรวงบังคับใชไดจริง (On the 
job training) ซ่ึงตามแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
กําหนดใหหนวยงานกรมโยธาธิการและผังเมืองดําเนินการถายโอนภารกิจดานโครงสรางพื้นฐานการ   
ผังเมืองดานงานวางและปรับปรุงผังเมืองรวม ซ่ึงกรมโยธาธิการและผังเมืองไดดําเนินการถายโอน       
ผังเมืองรวมที่อยูระหวางการบังคับใช  และจะสิ้นสุดการบังคับใชในป พุทธศักราช 2553 เปนตนไป  
เปนการถายโอนเฉพาะภารกิจเทานั้น ไมรวมการถายโอนบุคลากรและงบประมาณ ทั้งนี้ สํานักงาน
โยธาธิการและผังเมืองจังหวัดเปนหนวยงานดําเนินการตามคําส่ังกรมโยธาธิการและผังเมืองและแนวทาง
ปฏิบัติในการถายโอนจัดเตรียมเอกสารสงมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กรณีดังกลาวทําให      
ผูวาราชการจังหวัดทุกจังหวัดในฐานะประธานกรรมการบริหารการถายโอนภารกิจ  บุคลากรและ
งบประมาณระดับจังหวัด  ไดมอบหมายใหโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดและองคกรปกครอง            
สวนทองถ่ิน (เทศบาล เมืองพัทยาแ ละองคการบริหารสวนตําบล) ที่มีพื้นที่อยูในเขตผังเมืองรวม        
รวมหารือในการพิจารณาตามขอบเขตการถายโอนตามแผนปฏิบัติการฯสวนผังเมืองรวมเมือง ผังเมือง
รวมชุมชนที่อยูระหวางการวางหรือปรับปรุงผัง โดยกรมโยธาธิการและผังเมืองจะดําเนินการจนประกาศ
เปนกฎกระทรวงใชบังคับแลว  จึงดําเนินการถายโอน เพื่อใหการถายโอนผังเมืองรวมเมือง ผังเมืองรวม
ชุมชนเปนไปตามระยะเวลาที่กําหนดไวในแผนปฏิบัติการฯ 

     (1) แนวความคิดการกระจายอํานาจใหทองถิ่นดําเนินการวางผังตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รับรองหลักการกระจายอํานาจ

สําหรับทองถ่ินในมาตรา 78 มาตรา 284 และมาตรา 334 กลาวคือ แนวความคิดการกระจายอํานาจให
ทองถ่ินดําเนินการวางผังตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญไดกําหนดตามแนวนโยบายพื้นฐานของรัฐที่สําคัญ
ประการหนึ่ง  คือ  การกระจายอํานาจดานการผังเมืองไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงบัญญัติ        
ในมาตรา 78 วา “รัฐตองกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการ
ทองถ่ินไดเอง สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีสวนรวมในการดําเนินการตามนโยบายพื้นฐาน
แหงรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของทองถิ่นและระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตลอดทั้งโครงสราง
พื้นฐานสารสนเทศในทองถิ่นใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ รวมทั้งพัฒนาจังหวัดที่มีความพรอม
ใหเปนองคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดใหญ โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้น”
และบัญญัติไวในมาตรา 28442 วรรคสองและวรรคสามสาม วา การกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐ

                                                 
42 มาตรา 284  องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายยอมมีความเปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง 

การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของตนเองโดยเฉพาะ 
การกําหนดอํานาจและหนาที่ระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครอง       

สวนทองถิ่นดวยกันเอง ใหเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถิ่นเปนสําคัญ 

เพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถิ่นอยางตอเนื่อง ใหมีกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจ ซึ่งอยางนอยตองมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 
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กับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง ใหเปนไปตามที่
กฎหมายบัญญัติ โดยคํานึงถึงการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินเปนสําคัญและเพื่อพัฒนาการ
กระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินอยางตอเนื่อง ใหมีกฎหมายกําหนดแผนและขั้

                                                                                                                                                  

นตอนการกระจาย
อํานาจ ซ่ึงอยางนอยตองมีสาระสําคัญที่เกี่ยวกับ  การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการ
บริการสาธารณะระหวาง รัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน
เอง รวมทั้งไดกําหนดไวในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาวไวในมาตรา 33443 วา ในวาระ
เร่ิมแรกใหดําเนินการตางๆดังตอไปนี้ใหแลวเสร็จภายในเวลาที่กําหนด (1) ใหตรากฎหมายตามมาตรา 
68 มาตรา 199 มาตรา 200 มาตรา 248 มาตรา 270 มาตรา 275 และมาตรา 284 วรรคสองและวรรคสาม 
ดังนั้น รัฐบาลปจจุบันจึงไดใหความสําคัญของการพัฒนาพื้นที่ดวยวิธีการทางการผังเมือง งานวางและ
จัดทําผังเมืองรวมจึงเปนหนึ่งในภารกิจที่กําหนดใหถายโอนสูทองถ่ิน ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวและตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง    
สวนทองถ่ินโดยการวางและจัดทําผังเมืองรวมระดับจังหวัดมอบใหเปนภารกิจขององคกรปกครอง    
สวนทองถ่ินและการวางและจัดทําผังเมืองรวมระดับชุมชนมอบใหเปนภารกิจของทองถ่ินที่เปนเจาของ
พื้นที่วางผังคือ เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบล นอกจากนี้หนวยงานที่เกี่ยวของ ไดแก กรมโยธาธิการ
และผังเมืองไดปรับกลยุทธในการถายโอนภารกิจการวางผังเมืองใหแกองคกรทองถ่ินโดยสนับสนุนให
ทองถิ่นมีสวนรวมในการดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองและฝกปฏิบัติการวางผังเมืองตามมาตรฐาน  
ทุกขั้นตอน ชวยเหลือสนับสนุนทองถ่ินใหสามารถพัฒนาบุคลากรของตนเองอยางมีประสิทธิภาพเพือ่ให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองไดดวยตนเอง 

 
(1) การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง 
(2) การจัดสรรสัดสวนภาษีและอากรระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยคํานึงถึงภาระหนาที่ของ

รัฐกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นและระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเองเปนสําคัญ 
(3) การจัดใหมีคณะกรรมการขึ้นคณะหนึ่งทําหนาที่ตาม (1) และ (2) ประกอบดวยผูแทนของหนวยราชการที่

เกี่ยวของ ผูแทนขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และผูทรงคุณวุฒิซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กฎหมายบัญญัติ โดยมีจํานวน
เทากัน 

ฯลฯ                                            ฯลฯ 
 

43 มาตรา 334  ในวาระเริ่มแรก ใหดําเนินการตาง ๆ ดังตอไปนี้ใหแลวเสร็จภายในเวลาที่กําหนด 
(1) ใหตรากฎหมายตามมาตรา 68 มาตรา 199 มาตรา 200 มาตรา 248 มาตรา 270 มาตรา 275 และมาตรา 284 

วรรคสองและวรรคสาม ใหแลวเสร็จภายในสองปนับแตวันประกาศใชรัฐธรรมนูญนี้ 
 

 ฯลฯ                                           ฯลฯ 
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             (2) แนวความคิดการกําหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอํานาจวางผังใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น 
  แนวความคิดการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจวางผังใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินไดเกิดขึ้นโดยเปนผลมาจากมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช
2540 ซ่ึงไดบัญญัติใหมีการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 เพื่อพัฒนาการกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินเพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง 
โดยมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะโดยเฉพาะ       
ไดบัญญัติไวในมาตรา 1644 วา ใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่
ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเองที่เกี่ยวของกับ
เรื่องการผังเมือง และบัญญัติไวในมาตรา 31 วา ในการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ถามีกฎหมายใดบัญญัติไวในลักษณะที่เปนผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ไมอาจดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ไดดวยตนเอง หรือมีลักษณะเปนการซ้ําซอนกับการปฏิบัติหนาที่
ในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือระหวางองคกรปกครอง     
สวนทอง ถ่ินดวยกัน  และคณะกรรมการพิจารณา เห็นสมควรใหมีการแก ไขกฎหมายนั้น                        
ใหคณะกรรมการรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการใหมีการแกไขกฎหมายดังกลาวตอไป ดังนั้น        
อาจกลาวไดวาหากการใชบังคับผังเมืองรวมในปจจุบันที่กระทําในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง
บัญญัติไวในลักษณะที่เปนผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจดําเนินการตามอํานาจและหนาที่
ไดดวยตนเอง หรือมีลักษณะเปนการซ้ําซอนกับการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐ
กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน ถาคณะกรรมการ
พิจารณาเห็นสมควรใหมีการแกไขกฎหมายนั้น  ใหคณะกรรมการรายงานตอรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยเพื่อดําเนินการใหมีการแกไขกฎหมายดังกลาวได ซ่ึงในปจจุบันใน การกําหนด
ขั้นตอนในการกระจายอํานาจดานการผังเมืองใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินของหนวยงานที่
เกี่ยวของ ไดแก กรมโยธาธิการและผังเมืองไดดําเนินการโดยมีวัตถุประสงค เพื่อใหทองถ่ินมีผังเมืองรวม
ที่ดําเนินการโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมกับประชาชน และเพื่อใหภารกิจการวางผังเมืองรวมได
มีการกระจายอํานาจจากสวนกลางลงสูทองถ่ินสําเร็จตามเปาหมายที่รัฐบาลกําหนดไว ดังนั้นการ
ดําเนินการถายทอดเนื้อหาความรูในหลักวิชาการผังเมืองแกเจาหนาที่ทองถ่ินเพื่อใหเจาหนาที่ทองถ่ินมี
ความรูความเขาใจกระบวนการวางและจัดทําผังเมืองรวมทั้งขั้นปฏิบัติ การวางและจัดทําผังเมืองรวมทั้ง
                                                 

44 มาตรา 16 ใหเทศบาล เมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและ 
หนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่นของตนเองดังนี้ 
 (25) การผังเมือง   

ฯลฯ                                          ฯลฯ 
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ดานหลักวิชาการทางผังเมืองและการปฏิบัติตามขั้นตอนกฎหมาย จึงถือเปนขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ดานการผังเมืองที่สําคัญประกอบดวยการฝกปฏิบัติเรียนรูเพื่อเตรียมความพรอมและการกําหนดขั้นตอน
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน กรมโยธาธิการและผังเมืองไดกําหนดพื้นที่
ดําเนินการเตรียมความพรอมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแบงเปน  2 สวน  ประกอบดวย              
พื้นที่เทศบาลตําบลทั่วประเทศที่ยังมิไดดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวมและพื้นที่องคการบริการ
สวนตําบลที่มีเขตติดตอกับพื้นที่เทศบาลตําบลขางตนเปนการฝกปฏิบัติการวางและจัดทําผังเมืองรวมบน
พื้นที่จริงของแตละทองถ่ินและพื้นที่ที่ไดดําเนินการหรืออยูระหวางการดําเนินการวางและจัดทําผังเมือง
รวมอยูแลวในปจจุบัน อาทิ เปนการฝกปฏิบัติเรียนรูเพื่อเตรียมความพรอม ในการรับมอบภารกิจงาน    
ผังเมืองรวม โดยมีการดําเนินการจัดทําหลักสูตรแผนการฝกและคูมือฝกปฏิบัติการวางผังเมืองรวม        
ซ่ึงประกอบดวยการจัดเก็บขอมูลการกําหนดผังการใชประโยชนที่ดินและโครงการคมนาคมและขนสง 
การจัดทําแผนงานโครงการ และการพัฒนาตามผังเมืองใหแกเจาหนาที่ทองถ่ินในลักษณะฝกปฏิบัติการ
วางผังเมืองรวมทั้งทางทฤษฎีและการ ปฏิบัติงานจริง (On The Job Training) ตามขั้นตอนกฎหมายจนถึง
ขั้นประกาศบังคับใชเปนกฎกระทรวงผังเมืองรวม ตามโครงการความรวมมือระหวางประเทศไทยและ
ญี่ปุน (JICA) ทั้งดานทฤษฎีและขั้นตอนกฎหมายตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518           
 อยางไรก็ตาม เนื่องจากกระบวนการในการวางและจัดทําผังเมืองรวมในรูปแบบการออก
กฎกระทรวงซึ่งกรมโยธาธิการและผังเมือง เปนหนวยงานที่มีหนาที่ดําเนินการตามกระบวนการ          
ในการวางและจัดทําผังเมืองรวมซึ่งในทางปฏิบัตินั้น มีขั้นตอนการดําเนินการที่ยุงยากและใชเวลานาน
โดยมีขั้นตอนการดําเนินการ  18  ขั้นตอน ไดแก การสํารวจกําหนดเขต  วิเคราะห วางผังราง ปรึกษา
สํานักที่เกี่ยวของ ประชุมคณะกรรมการพิจารณาดานผังเมืองและประชุมคณะอนุกรมการประสานงาน  
ผังเมืองรวม  ประชุมรับฟงความคิดเห็นประชาชน ประชุมคณะกรรมการผังเมือง ปดประกาศพรอม
ขอกําหนด 90 วัน รวบรวมตรวจสอบ และพิจารณาคํารอง จัดทําเอกสารเสนอกระทรวงมหาดไทย    
เสนอคณะกรรมการรางกฎหมายกระทรวงมหาดไทย คณะรัฐมนตรีพิจารณารับหลักการ  คณะรัฐมนตรี
พิจารณาและสงใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานัดประชุม
หนวยงานที่เกี่ยวของ  กรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทํารางกฎกระทรวง สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาสงใหเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและกระทรวงมหาดไทย  เสนอกฎกระทรวงใหรัฐมนตรีลงนาม  
กรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทําแผนที่และแผนผัง  และสงกฎกระทรวงไปประกาศราชกิจจานุเบกษา   
ซ่ึงระยะเวลาที่ใชในการวางผังตามขั้นตอนทางกฎหมายประมาณ 1 ปครึ่ง - 2 ป โดยเฉพาะขั้นตอนที่ใช
ระยะเวลามากคือข้ันตอนที่สงใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา เนื่องจากมีขอจํากัดดานบุคลากร
ในการตรวจสอบขอกฎหมายของกฎกระทรวงผังเมืองรวม  ทั้งนี้ ผังเมืองรวมที่ประกาศใชในรูปแบบ
ของกฎกระทรวงมีระยะเวลาใชบังคับ ทุกๆ 5 ป และตออายุไดไมเกิน 2 คร้ังๆ ละ 1 ป ทําใหกฎหมาย   
ผังเมืองรวมหมดอายุหรือที่ตออายุไดทันภายในระยะเวลาที่ประกาศใชก็ไมตรงกับความเปนจริงตาม
บริบทของสังคมในปจจุบัน 
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     (3) แนวความคิดการกําหนดหลักเกณฑและขั้นตอนการถายโอนภารกิจดานการผังเมือง 
 แนวความคิดการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

ไดกําหนดใหถายโอนภารกิจของสวนราชการ  ไปใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยมีชวงเวลาการ
ถายโอนเริ่มตั้งแตป 2544 - 2547  ทั้งนี้ ภารกิจที่ระบุใหถายโอนกรณีที่สามารถถายโอนไดทันทีโดยไม
ตองแกไขกฎหมาย ใหเรงถายโอนภารกิจดังกลาวไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน โดยประสานการ
ถายโอนกับกระทรวงมหาดไทย จังหวัด และแจงองคกรปกครองสวนทองถ่ินใหทราบ ภารกิจสวนหนึ่ง
ที่ไมตองแกไขกฎหมาย  เมื่อใกลถึงระยะเวลาถายโอนที่กําหนดไวในแผนปฏิบัติการกํ

                                                

าหนดขั้นตอน  
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  สวนราชการจะตองประสานการถายโอนกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินและหรือจังหวัด  กระทรวงมหาดไทย และสํานักนายกรัฐมนตรีทราบ ทั้งนี้  
แนวทางการประสานการถายโอนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และหรือจังหวัด  กระทรวงมหาดไทย 
สํานักนายกรัฐมนตรี  มีดังนี้45

 ขั้นตอนที่1  
 กรมฯที่มีภารกิจการถายโอนตองทําการตรวจสอบและจัดทําทะเบียนวัสดุครุภัณฑที่จะ          

สงมอบ รวมทั้งทะเบียนตางๆ ที่สวนราชการไดเขาไปดําเนินการในเขตพื้นที่ขององคกรปกครอง      
สวนทองถ่ิน โดยแยกออกเปนรายจังหวัด 

 ขั้นตอนที่ 2  
 เมื่อดําเนินตามขั้นตอนที่ 1 เสร็จเรียบรอยแลว กรมฯ ตองทําหนังสือแจงการถายโอน

ภารกิจไปยังองคกรปกครองสวนทองถ่ินและหรือจังหวัดเพื่อใหจังหวัดแจงสงมอบภารกิจและทรัพยสิน
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินและหรือจังหวัดจะมีเอกสารแนบพรอมไปดวย คือ 

 1. บันทึกการสงมอบ 
 2. บัญชีรายละเอียดเกี่ยวกับทรัพยสินที่จะถายโอน (กรณีเปนวัสดุและครุภัณฑ) 
 3. แบบบัญชีการถายโอนตางๆ 
 4. คูมือการปฏิบัติงานเบื้องตนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินภายหลังจากการรับมอบ

ภารกิจแลววาจะตองดําเนินภารกิจในขั้นตอไปอยางไร เพื่อองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะไดทราบและ
ปฏิบัติงานตอไปไดอยางถูกตอง เชน กรณีการถายโอนภารกิจการวางผังเมืองใหแกเทศบาลหรือองคการ
บริหารสวนตําบล ก็จําเปนจะตองแจงใหเทศบาลหรือองคกรบริหารสวนตําบลทราบ เพื่อท่ีวาเมื่อรับโอน
ภารกิจนี้แลว ตอไปองคการบริหารสวนตําบล จะตองมีหนาที่ในการวางผังเมืองและเทศบาลหรือ
องคการบริหารสวนตําบลจะตองตั้งงบประมาณคาใชจายเพื่อดําเนินการในเรื่องนี้  แตในเบื้องตนเริ่มแรก
ของการถายโอนภารกิจหากองคกรบริหารสวนตําบล ยังขาดความพรอมในเรื่องนี้ กรมโยธาธิการและ   

 
45 กรมโยธาธิการและผังเมือง ,รายงานการสัมมนาทางวิชาการ เรื่อง แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบ

การผังเมืองของไทย, ( เมษายน 2549) : หนา 19. 
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ผังเมืองซ่ึงเปนหนวยงานที่เกี่ยวของ ควรใหการสนับสนุนการวางผังและความรูเกี่ยวกับการวางผัง     
โดยทางเทศบาลหรือองคการบริหารสวนตําบล  จะตองออกคาใชจายเปนคาดําเนินการ เปนตน 

สําหรับภารกิจที่มีการแกไขกฎหมายหรือการมอบอํานาจเพื่อรองรับอํานาจขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน สวนราชการจะตองจัดทําคูมือการปฏิบัติงานเบื้องตนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
พรอมเอกสารแบบพิมพตางๆที่จะดําเนินการตามภารกิจที่รับมอบ เชน กรณีกรมโยธาธิการและผังเมือง
ในการถายโอนภารกิจดานการวางผังเมืองรวมที่เปนเทคนิควิชาการขั้นสูงแกองคกรปกครองสวนจะตอง
จัดทําคูมือการปฏิบัติงานเบื้องตนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พรอมเอกสารแบบพิมพตางๆ ที่จะ
ดําเนินการตามภารกิจที่รับมอบ 
 สวนขั้นตอนการกระจายอํานาจ ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยเฉพาะงานวางและ
ปรับปรุงผังเมืองรวมเมืองและชุมชน  ผังเมืองรวมที่อยูระหวางการวางและปรับปรุงผังโดยกรมโยธาธิการ
และผังเมืองจะดําเนินการจนผังประกาศ เปนกฎกระทรวงใชบังคับแลวจึงจะดําเนินการดวย ผังเมืองรวม
เหลานี้มีขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  ดังนี้ 

(1) การวางและปรับปรุงผังเมืองรวม  จะเปนการวางผังรวมระหวาง  องคกรปกครอง             
สวนทองถ่ินกับกรมโยธาธิการและผังเมือง 

(2) การปฏิบัติใหเปนไปตามผังและควรควบคุมการดูแล  ตรวจสอบ เปนภารกิจขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 

(3) การพัฒนาตามผังใหเปนภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
(4) การประเมินผลผังเปนภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการรวมกับกรมโยธาธิการ

และผังเมือง 
(5) การมีสวนรวมของประชาคมในงานดานการผังเมืององคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ

รวมกับกรมโยธาธิการและผังเมือง 
(6) กรณีที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความพรอมในการวาง/ปรับปรุงผังเมืองรวมตองแจง

ใหเลขานุการคณะกรรมการผังเมือง (กรมโยธาธิการและผังเมือง) เพื่ออนุมัติตามมาตรา 18 
แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 

(7) กรณีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไมมีความพรอมใหแจงกรมโยธาธิการและผังเมืองรวม
แทนโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จะตองจัดสรรงบประมาณใหกรมโยธาธิการและ    
ผังเมือง ดําเนินการและเมื่อผังประกาศเปนกฎกระทรวงใชบังคับแลวใหสงมอบผังเมืองรวม
นั้นใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตอไป สําหรับการวางและจัดทําผังเมืองรวมในเขต
เทศบาลที่จัดตั้งขึ้นใหมจํานวน 980 แหง กรมโยธาธิการและผังเมืองจะสนับสนุนให องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน  ดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองเอง โดยใชกรอบจากผังเมืองรวม
จังหวัดที่กรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทําใหโดยในเบื้องตนกรมโยธาธิการและผังเมือง    
จะจัดฝกอบรมเชิงปฏิบัติการใหแกเจาหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในหัวขอ          
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ที่สําคัญ อาทิ การวางผังเมืองรวม การบริหารจัดการผัง การปฏิบัติใหเปนไปตามผัง         
การพัฒนาตามผัง การควบคุม กํากับ ดูแล การประเมินผลผัง 

ในสวนของขอบเขตการกระจายอํานาจและการถายโอนมี ดังนี ้
(1)  ผังเมืองที่มีขอบเขตผังในเขตเทศบาล  เมืองพัทยา  องคการบริหารสวนตําบล  และ

กรุงเทพมหานครใดใหเทศบาล เมืองพัทยา องคการบริหารสวนตําบล และกรุงเทพมหานคร 
นั้นดําเนินการ 

(2)  ผังเมืองที่มีขอบเขตผังครอบคุลม องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในเขตจังหวัด (เทศบาลเมือง
 พัทยา และองคการบริหารสวนตําบล ) มากกวาหนึ่งแหงใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
 (เทศบาล เมืองพัทยา และ องคการบริหารสวนตําบล ) ในเขตผังเมืองดําเนินการรวมกันหรือ
 มอบหมายใน องคกรปกครองสวนทองถ่ินใด องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หนึ่งดําเนินการ 
(3) ผังเมืองรวมจังหวัดใหถายโอนใหองคการบริหารสวนจังหวัด หลังจากผังเมืองรวมจังหวัด 

 ไดประกาศเปนกฎกระทรวงบังคับใชแลว 
 (4) ผังเมืองที่มีขอบเขตผังครอบคลุมตั้งแตสองจังหวัดขึ้นไป ใหกรมโยธาธิการและผังเมือง 

เปนผูดําเนินการ รวมทั้งใหความชวยเหลือ สนับสนุนดานวิชาการการกํากับติดตาม
ตรวจสอบและประเมินผังเมืองที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการ 

 (5) ใหกรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทําแผนการจัดทําผังเมืองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินตามความเหมาะสมและจําเปนและใหดําเนินการปรับปรุงให
ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  รวมเปนอนุกรรมการในคณะกรรมการผังเมืองระดับ
จังหวัด 

 2.3.2  ลักษณะของภารกิจดานการผังเมือง 
  นับแต พุทธศักราช 2475 เปนตนมา การผังเมืองเกิดความเหลื่อมลํ้าระหวางภาคชนบท  
กับเมือง โดยเฉพาะกรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปนเมืองหลวงกับเมืองในภูมิภาค การเติบโตทางเศรษฐกิจ         
ที่ผูกพันอยูกับการคาโลก ทําใหกรุงเทพมหานครเปนเมืองศูนยกลางการคาและธุรกิจจากการลงทุนของ
บรรษัทขามชาติ เปนศูนยกลางการบริหารและการปกครอง เปนศูนยกลางการศึกษาและสาธารณสุข     
ทําใหประชากรอพยพหลั่งไหลเขาสูกรุงเทพฯ เพื่อแสวงหาโอกาสทางการศึกษาและการทํางาน พื้นที่ใน
ชนบทยังคงเปนเกษตรกรรมที่เปนแหลงผลิตในการทํารายไดหลักใหกับประเทศ 
  เมืองในภูมิภาค เปนชุมชนศูนยกลางดานการบริหารและการปกครองระดับจังหวัดและ
อําเภอมีฐานะเปนเทศบาล รายไดหลักของเทศบาลและองคการบริการสวนตําบลเปนรายไดจากเงิน
อุดหนุนของรัฐบาลสวนกลาง และใชจายไปเพื่อเปนคาจางของขาราชการและพนักงาน แมเทศบาลและ
องคการบริการสวนตําบลจะมีคณะบริหารกิจการทองถ่ินเปนของตนเอง แตนโยบายและแผนพัฒนา
ทองถ่ินที่กําหนด ตองไดรับความเห็นชอบและอนุมัติจากสวนกลางตามระบบราชการ  
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  การพัฒนาเมืองสวนกลางโดยเฉพาะกรุงเทพมหานครที่ขยายตัวเติบโตอยางรวดเร็ว 
บริการสาธารณะไมสามารถจัดทําไดเพียงพอและท่ัวถึง ทันกับการเพิ่มขึ้นของประชากร รายไดของ
ประเทศสวนใหญ ถูกจายไปเปนคาใชจายเพื่อการแกไขสิ่งที่เกิดขึ้นในกรุงเทพมหานครมากกวาการ
จัดสรรใหเมืองในชนบทพัฒนาตนเอง 
  การขยายตัวของระบบบริหารราชการนับจาก พ.ศ.2475 เปนตนมา มีการจัดตั้งกอง        
ผังเมือง กรมโยธาธิการ เมื่อ พุทธศักราช 2480 ทําหนาที่เกี่ยวกับการกอสรางการดูแลรักษาบูรณะคู คลอง 
ถนน สะพาน อาคาร รวมทั้งงานสุขาภิบาลชุมชน เชน การระบายน้ํา การรักษาความสะอาด อันเปน
ลักษณะงานผังเมืองเฉพาะเรื่องในพื้นที่บางสวนของเมือง เพื่อใหการดําเนินงานผังเมืองเปนไปอยาง
กวางขวาง เหมาะกับเมืองสมัยใหมและการเติบโตของเมืองที่มีขึ้นทั่วไปและเปนไปโดยถูกตองตาม
กฎหมายที่เปนหลักการปกครองแบบประชาธิปไตย จึงไดตราพระราชบัญญัติผังเมืองและชนบท 
พุทธศักราช 2495 แตไมสามารถดําเนินการตามหลักวิชาการดานผังเมืองใหครอบคลุมขอบเขตงานอัน
กวางขวางใหเปนผลสําเร็จได เนื่องจากขาดเงินทุนการพัฒนาและความชัดเจนของกฎหมาย 
  การวางผังเมืองโดยกรมโยธาธิการและผังเมือง มีลักษณะเปนการจัดทําโครงการพัฒนา
เฉพาะเรื่องและเฉพาะพื้นที่บางสวนของเมือง ขาดการวางผังเมืองในลักษณะเบ็ดเสร็จที่เรียกวา ผังเมืองรวม 
(Comprehensive Plan) 46 ดังจะไดกลาวถึงผังเมืองรวมที่สําคัญและเกี่ยวของกับการกระจายอํานาจในการ
ตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนี้ 
 ก ) ผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร 
  เมื่อรัฐบาลคณะปฏิวัติ พุทธศักราช 2500 สามารถรักษาเสถียรภาพในการบริหารราชการได 
แผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เพื่อใชเปนแมบทในการพัฒนาประเทศ ฉบับแรกไดจัดทํา
ขึ้น ใหความสําคัญกับการพัฒนาโครงสรางพื้นฐาน เพื่ออํานวยความสะดวกและเปนการลงทุนระยะยาว 
ถนนทางหลวงหลายสายไดสรางขึ้น เชน ถนนมิตรภาพ ในภาคตะวันออกเฉียงหรือเพื่อขนสงผลผลิต 
เขื่อนขนาดใหญสําหรับเปนแหลงกําเนิดพลังงานไฟฟา เพื่อใชในการอุตสาหกรรม การชลประทาน
จัดสงน้ําใหกับพื้นที่เกษตรกรรม เพื่อทําใหเพิ่มผลผลิตและรายได แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติมีระยะเวลา 5 ป 
  เพื่อใหกรุงเทพมหานครมีการพัฒนาเมืองทางกายภาพที่เหมาะสม สอดคลองกับการพัฒนา
ดานเศรษฐกิจและสังคมดังกลาว สหรัฐอเมริกาโดยความชวยเหลือผานองคกรความรวมมือระหวาง
ประเทศ (USOM) ไดวาจางบริษัทที่ปรึกษา Litchfield Whiting Browne and Associates ดําเนินการวาง 
ผังเมืองรวมกรุงเทพ - ธนบุรี ตามขั้นตอนกระบวนการตามหลักวิชาการผังเมือง รวมกับเจาหนาที่
เทศบาลนครกรุงเทพ และเทศบาลธนบุรี จัดทําผังแมบทฉบับแรกเมื่อ พุทธศักราช 2503 คือ Greater 
Bangkok Plan 2533 เรียกกันวา “ผังลิทชฟลด” คาดหมายผลการผังเมือง 30 ป 

                                                 
46 เรื่องเดียวกัน, หนา 114-115. 
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  ผังเมืองรวมกรุงเทพ - ธนบุรีหรือผังลิทชฟลด ประกอบดวยผลการศึกษา ดานภูมิประเทศ 
ภูมิอากาศ ดานประชากร ดานเศรษฐกิจ สังคม การคมนาคมขนสง ระบบการจราจร การใชที่ดิน       
พรอมดวยแผนผัง ขอเสนอแนะ และมาตรการเพื่อการนําผังไปสูการปฏิบัติในระดับประเทศ  ระดับภาค 
จนถึงระดับเมือง คือ กรุงเทพ - ธนบุรี แผนผังในผังลิทชฟลดประกอบดวยแผนผังการใชประโยชนที่ดิน 
แผนผังระบบคมนาคมขนสง แผนผังระบบประปา น้ําและปองกันน้ําทวม รวมทั้งขอเสนอแนะและ
มาตรการตางๆ เชน โครงการสรางทางหลวง โครงการจัดระบบการจราจรกรุงเทพ โครงการขยาย
การศึกษา จัดตั้งมหาวิทยาลัยในภูมิภาค รวมทั้งเสนอแนะใหมีการจัดตั้งสํานักผังเมือง เปนหนวยงาน
ระดับกรม (ปจจุบันคือกรมโยธาธิการและผังเมือง) สังกัดกระทรวงมหาดไทย เพื่อดําเนินการงานผังเมือง
ทั่วราชอาณาจักร 
  แมวากรุงเทพและธนบุรีไดมีการวางผังเมืองแลว คือ ผังลิทชฟลดแตขาดกฎหมายใหอํานาจ
ในการดําเนินการใหเปนไปตามผังที่วางไวขณะเดียวกัน ประชากรยังคงอพยพเขากรุงเทพมหานครอยาง
ตอเนื่องจนเกินเปาหมายที่ผังลิทชฟลดคาดหมายไว ทําใหผังลิทชฟลด ตองนํามาทบทวนปรับปรุงใหมใน 
พุทธศักราช 2513 โดยสํานักผังเมือง (กรมโยธาธิการและผังเมือง) ขอบเขตพื้นที่วางผังขยายจาก        
พระนคร - ธนบุรี เปนเขตปริมณฑลโดยรอบตามการขยายตัวของเมือง ผังที่ปรับปรุงนี้เรียกวา ผังนคร
หลวง (ปรับปรุงครั้งที่ 1) ประกอบดวยแนวนโยบายพัฒนาเมืองระดับชาติและระดับภาค แผนผังการใช
ที่ดิน แผนผังการคมนาคมขนสง แผนผงสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ การจัดโครงการ การปฏิบัติ
ตามผังพรอมดวยขอเสนอแนะการใชที่ดิน ประชากร ระบบการจราจรการคมนาคมขนสง 
  ผังนครหลวง  (ปรับปรุงครั้งที่  1) ไดผานการพิจารณาเห็นชอบจากคณะกรรมการ                
ที่กระทรวงมหาดไทยตั้งขึ้น และใชเปนแนวทางการปฏิบัติรวมกัน เชน เร่ืองการระบายน้ํา การปองกัน
น้ําทวม การคมนาคมขนสง ฯลฯ แตไมมีผลบังคับโดยกฎหมาย เปนเพียงการปฏิบัติตามแผนงานของ
กระทรวง ทบวง กรม ที่เกี่ยวของ ซ่ึงมักเลือกปฏิบัติรวมโครงการอยางเปนระบบ เชน การระบายน้ํา   
การปองกันน้ําทวม การพัฒนาแหลงน้ํา การควบคุมการขยายตัวของชุมชนใหมีขนาดพอเหมาะ ฯลฯ 
ดังนั้น เพื่อใหแผนผังที่วางไวมีความชอบธรรมในการบังคับใชตามกฎหมาย จึงไดตราพระราชบัญญัติ
การผังเมืองขึ้นเมื่อ พุทธศักราช 2518 
 ข) ผังเมืองรวมของเมืองในภูมิภาค 
  สําหรับผังเมืองรวมของเมืองในภูมิภาค คือ ชุมชนที่เปนศูนยกลางภายในจังหวัดและอําเภอ
ประกอบดวยชุมชนศูนยกลางความเจริญในระดับเทศบาลและสุขาภิบาล ซึ่งกรมโยธาธิการและผังเมือง 
ไดดําเนินการวางผังเมืองรวมตามแบบผังลิทชฟลดในชุมชนระดับเทศบาลเมืองและเทศบาลตําบล       
ทุกแหง กอนการมีพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดทําการวางผังเมืองเทศบาลที่เปน
ศูนยกลางจังหวัดหลัก 11 แหง ขอบเขตพื้นที่วางผัง คลุมเขต เทศบาลและสุขาภิบาลตามการใชที่ดินและ
แนวโนมการขยายตัวของชุมชน ขอบเขตพื้นที่วางผังนี้ เรียกวา เขตผังเมืองรวม ซ่ึงคลุมเขตเทศบาลและ
องคการบริหารสวนตําบลที่เปนเขตการปกครอง ไดแก ผังเมืองรวมเมืองเชียงใหม ผังเมืองรวมเมือง
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ขอนแกน ผังเมืองรวมเมืองนครราชสีมา ผังเมืองรวมเมืองสงขลาหาดใหญ ผังเมืองรวมเมืองชลบุรี        
ผังเมืองรวมเมืองพิษณุโลก ผังเมืองรวมเมืองนครสวรรค ผังเมืองรวมเมืองราชบุรี ผังเมืองรวมเมือง         
สุราษฎรธานี และผังเมืองรวมเมืองภูเก็ต 
  นอกจากเมืองหลักที่กลาวมาแลว ไดทําการวางผังเมืองรวมลําดับรองอีก 13 แหงในลักษณะ
เชนเดียวกัน คือ ผังเมืองรวมเมืองลําปาง ผังเมืองรวมเมืองเชียงราย ผังเมืองรวมเมืองอุบลราชธานี         
ผังเมืองรวมเมืองรอยเอ็ด ผังเมืองรวมเมืองสุรินทร ผังเมืองรวมเมืองสกลนคร ผังเมืองรวมเมืองระยอง   
ผังเมืองรวมเมืองฉะเชิงเทรา ผังเมืองรวมเมืองสระบุรี ผังเมืองรวมเมืองกาญจนบุรี ผังเมืองรวมเมือง
เพชรบุรี ผังเมืองรวมเมืองปตตานี และผังเมืองรวมเมืองนครศรีธรรมราช 
  ผังเมืองที่วางไวกอนพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 บังคับเปนขอแนะนําในการ
ปฏิบัติใหเปนไปตามผัง โดยคํานึงถึงความสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ      
พรอมกันนี้ ไดจัดตั้งหนวยงานภายในเพื่อการจัดทําผังเมืองในระดับภาค ระดับจังหวัด ผังพัฒนาพื้นที่
เฉพาะ เชน ผังศูนยราชการ ผังอนุรักษโบราณสถาน ผังสวนสาธารณะ เปนตน ใหมีขอบขายการทํางาน
ครบถวนตามหลักการผังเมือง 

ค )  การวางผังตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 
 ผังเมืองรวมที่ไดจัดทําตามแบบผังลิทชฟลด ไดแก นครหลวง (ปรับปรุงครั้งที่ 1) และ        

ผังเมืองรวมของเมืองในสวนภูมิภาค ที่มีอยูกอนประกาศพระราชบัญญัติการผังเมือง ไมมีอํานาจทาง
กฎหมายบังคับการปฏิบัติของหนวยที่เกี่ยวของใหเปนไปตามที่กําหนดไวในแผนผัง โครงการและ
ขั้นตอนการดําเนินงานจึงไดรับการปฏิบัติแตเพียงบางสวน ไมเปนไปตามขั้นตอนที่กําหนดในลักษณะ
ของผังเมืองรวม 

 เมื่อพระราชบัญญัติการผังเมืองผานการพิจารณาของสภานิติบัญญัติแหงชาติ และประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษา ฉบับพิเศษ หนา 8 เลม 92 ตอนที่ 33 เมื่อ 13 กุมภาพันธ 2518 ผังเมืองรวมที่วางไว
ทั้งหมดไดนํามาจัดทําใหมตามขั้นตอนของกฎหมาย 

 ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ผังเมืองประกอบดวยผังเมืองรวมและ   
ผังเมืองเฉพาะ หนวยงานหลักในการจัดทําผังเมืองรวมคือ กรมโยธาธิการและผังเมือง (กรมการผังเมืองเดิม) 
แตทองถ่ินสามารถวางและจัดทําผังเมืองรวมไดเอง โดยไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการผังเมืองกอน  
สวนการจัดทําผังเฉพาะ ทองถ่ินเปนผูดําเนินการจัดทําใหสอดคลองกับผังเมืองรวม หรือจะรองขอให
กรมโยธาธิการและผังเมืองเปนผูจัดทําใหก็ได 

 ในการวางผังเมืองรวม เมื่อเห็นวาทองที่ใดสมควรวางและจัดทําผังเมืองรวม ตองแจงให   
เจาพนักงานทองถ่ินทราบ และจัดโฆษณาใหประชาชนทราบดวย แลวใหจัดประชุมรับฟงขอคิดเห็นจาก
ประชาชนในทองที่ที่จะวางผัง ไมนอยกวาหนึ่งครั้ง การวางผังเมืองรวมในทองที่ใด ตองมีคณะที่ปรึกษา 
ที่ผูวาราชการจังหวัดแตงตั้งขึ้นเพื่อใหคําปรึกษาและความคิดเห็นเกี่ยวกับผังเมืองรวมในทองที่ที่จัดทํา 
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และมีคณะกรรมการผังเมืองทําหนาที่แนะนําเรื่องตาง ๆ เกี่ยวกับการผังเมืองแกหนวยงานที่เกี่ยวของ 
พิจารณาคํารอง คําอุทธรณใหการวินิจฉัยเห็นชอบกับแผนผังที่จัดทํา 

 แผนผังที่จัดทําแลว ตองนําไปปดประกาศใหประชาชนทราบขอบเขตพื้นที่ที่วางผัง      
พรอมดวยแผนผังและขอกําหนดในที่เปดเผย เพื่อใหประชาชนผูมีสวนไดเสียรองขอแกไข เปลี่ยนแปลง 
หรือยกเลิกแผนผังนั้นได โดยเปนอํานาจของคณะกรรมการผังเมืองในการพิจารณาคํารองนั้น ผังเมือง
รวมที่ผานความเห็นชอบแลว เสนอคณะรัฐมนตรีดําเนินการออกกฎกระทรวงใชบังคับตอไปและเมื่อมี
กฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวมแลว ทองถ่ินเห็นสมควรจัดใหมีการวางและทําผังเมืองเฉพาะก็จัดทํา  
ผังเมืองเฉพาะใหสอดคลองกับผังเมืองรวมหรือจะขอใหกรมการผังเมืองเปนผูดําเนินการใหก็ได หากยัง
ไมมีผังเมืองรวมการวางผังเฉพาะตองเปนการสั่งการจากรัฐมนตรี 

 สําหรับการวางผังเมืองเฉพาะการวางผังเมืองเฉพาะ ตองปดประกาศเขตการวางผังเฉพาะให
เจาของหรือผูครอบครองที่ดิน หรือผูมีสิทธิ์กอสรางอาคารเหนือที่ดินไวในที่เปดเผย เพื่อใหแสดงความ
คิดเห็น ตลอดจนความประสงคเปนหนังสือภายในกําหนด และโฆษณาใหประชาชนทั่วไปทราบ         
จัดประชุมรับฟงทั้งความคิดเห็นจากประชากรไมนอยกวาสองครั้ง การจัดสรรที่ดินหรือกอสรางอาคาร
สาธารณประโยชนในเขตพื้นที่วางผังเฉพาะ ใหแสดงความประสงคพรอมโครงการตอเจาพนักงาน
ทองถ่ินหรือกรมการผังเมือง เพื่อใหแสดงความเห็น หากความเห็นระหวางเจาของโครงการกับ            
เจาพนักงานทองถ่ินหรือกรมการผังเมืองไมเปนที่ตกลง  ใหเสนอคณะกรรมการผังเมืองชี้ขาด              
เมื่อคณะกรรมการผังเมืองเห็นชอบ จึงเสนอคณะรัฐมนตรีตราเปนพระราชบัญญัตใิชบังคับตอไป 

 สวนผังเสนอแนะเปนการวางผังชุมชนที่เปนศูนยกลางระดับองคการบริหารสวนตําบลหรือ
หมูบานขนาดใหญรวมทั้งพื้นที่ในเขตองคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงตางมีความสําคัญตอการพัฒนา
รองรับความเจริญจากศูนยกลางโดยรอบ จึงจําเปนตองกําหนดการใชที่ดินการจัดบริการสาธารณูปโภค
สาธารณูปการ ใหสอดคลองกับการเติบโตในระดับจังหวัด ระดับภาค และระดับประเทศตามแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติดวย 

กรมโยธาธิการและผังเมือง ไดจัดทําผังเสนอแนะการพัฒนา โดยใหการปฏิบัติเปนอํานาจ
ทางการบริหารของหนวยงานที่เกี่ยวของ ไมใชอํานาจตามพระราชบัญญัติการผังเมือง ผังเสนอแนะการ
พัฒนาดังกลาวไดแก 
 1. ผังภาค เปนแผนผังการพัฒนาโครงสรางทางกายภาพระดับภาคประกอบดวย แผนผังการใช
ที่ดิน แผนผังระบบชุมชน แผนผังโครงขายการคมนาคมขนสง แผนผังการพัฒนาสาธารณูปโภค
สาธารณูปการ 
 2. ผังโครงสรางจังหวัด เปนแผนผังการพัฒนาโครงสรางทางกายภาพระดับจังหวัดที่สอดคลอง
กับผังภาคประกอบดวยแผนผังการใชที่ดิน แผนผังระบบชุมชน แผนผังโครงขายการคมนาคมขนสง 
แผนผังการพัฒนาสาธารณูปโภค สาธารณูปการ 
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 แผนผังการใชประโยชนที่ดิน เปนขอเสนอแนะในการใชประโยชนที่ดิน ที่จําแนกเปนเขตพื้นที่
สงวนรักษา พื้นที่อนุรักษ และพื้นที่พัฒนานํามาใชประโยชน การพัฒนาแหลงน้ําและระบบชลประทาน
เพื่อการเกษตร 

แผนผังระบบชุมชน เปนขอเสนอแนะการพัฒนาชุมชนที่มีศักยภาพความสําคัญในการเปน
ศูนยกลางลําดับตาง ๆ บทบาทหนาที่ของชุมชนนั้นที่มีตอจังหวัดและภาค 
 แผนผังโครงขายการคมนาคมขนสง เปนขอเสนอแนะการพัฒนาระบบโครงขายคมนาคม     
ทางบก ทางน้ํา ทางอากาศ เพื่อสงเสริมการพัฒนาพื้นที่และการเติบโตของชุมชน 
 แผนผังการพัฒนาสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ เปนขอเสนอแนะการจัดบริการดาน
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ การจัดหาน้ําสะอาดเพื่อการอุปโภคบริโภค การศึกษา การสาธารณสุข 
 3. ผังพัฒนาชุมชนสุขาภิบาล เปนแผนผังในลักษณะเดียวกับผังเมืองรวม แตเปนชุมชนเดียวกับ
ผังเมืองรวม แตเปนขอเสนอแนะดานการพัฒนาตามหลักการผังเมืองเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดิน 
ระบบคมนาคม และสาธารณูปโภคสาธารณูปการ 
 4. ผังพัฒนาชุมชนองคการบริหารสวนตําบล เปนแผนผังในลักษณะเดียวกันกับผังโครงสราง 
จังหวัด แตอยูในกรอบของจังหวัดโดยสัมพันธกับตําบลตาง ๆ ในพื้นที่โดยรอบ และสนับสนุนการ
เติบโตของชุมชนในระดับหมูบานที่เปนศูนยกลางในพื้นที่ชนบทและสุขาภิบาล หรือเทศบาลที่เปน
ศูนยกลางใหบริการกับตําบล 
 5. ผังเฉพาะกิจ เปนผังพัฒนาเฉพาะเรื่องหรือเฉพาะพื้นที่ เชน ศูนยราชการ สวนสาธารณะ การ
ปรับปรุงที่ราชพัสดุ เปนตน 
 ผังเสนอแนะการพัฒนาเหลานี้ สนับสนุนใหการวางผังเมืองมีความสมบูรณทั้งในเมืองเฉพาะ
สวนของเมือง บริเวณที่เกี่ยวของกับเมืองพื้นที่ชนบท รวมทั้งพื้นที่เฉพาะ เชน โบราณสถาน ศูนยราชการ 
สวนสาธารณะ เปนตน ซ่ึงเปนงานในขอบขายของการผังเมือง 
        2.3.3  แนวทางการวางและจัดทําผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวงที่ไมไดอยูใน
อํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
   การผังเมืองของประเทศไทยไดดําเนินการนับตั้งแตพระราชบัญญัติการผังเมืองและ
ชนบท พุทธศักราช 2495 และไดปรับปรุงมาเปนพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงใช
บังคับมาจนถึงปจจุบัน โดยท่ีพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518  ถือเปนกฎหมายที่มี
เจตนารมณที่จะใหมีการวางแผนพัฒนาพื้นที่ประเทศทั้งเมืองและชนบทอยางเปนระบบและสอดคลองกัน  
โดยไดกําหนดคํานิยามของการผังเมืองไว กลาวคือ เพื่อสงเสริมและพัฒนาการเศรษฐกิจ  สังคม และ
สภาพแวดลอม  การบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ  ภูมิประเทศที่งดงามหรือมีคุณคาทางธรรมชาติ     
การพัฒนาเมืองใหมีความเปนระเบียบเรียบรอย  มีสุขลักษณะความสะดวกสบาย เพื่อความปลอดภัยและ
สวัสดิภาพของสังคม  ตลอดจนการบํารุงรักษาสถานที่หรือวัตถุที่มีประโยชน หรือมีคุณคาทางศิลปกรรม  
สถาปตยกรรม  ประวัติศาสตร  หรือโบราณคดี อยางไรก็ตาม ภายใตสภาวะแวดลอมทางดานเศรษฐกิจ 
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สังคม และกายภาพที่เปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็ว โดยเฉพาะนโยบายสําคัญตางๆ เชน การปฏิรูประบบ
ราชการ การถายโอนภารกิจ การกระจายอํานาจจากสวนกลางสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินและ         
การสนับสนุนการมีสวนรวมของทุกภาคสวนของรัฐ ทําใหมีความจําเปนตองปรับปรุงกฎหมายและ
พัฒนาปรับปรุงระบบดานการผังเมืองของไทยใหสอดคลองและสนับสนุนตอการพัฒนาประเทศ       
โดยองครวมใหไปสูการพัฒนาที่เพียงพอและยั่งยืน ดังนั้น แนวทางการวางและจัดทําผังเมืองรวมใน
รูปแบบของการออกกฎกระทรวงที่ไมไดอยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังจะไดกลาว
ตอไปนี้ เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการวางผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง การจัดทํา        
ผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง และบทวิเคราะหผังเมืองรวมในรูปแบบของการออก
กฎกระทรวงเกี่ยวกับสภาพปญหาทางกฎหมายและผลกระทบที่นํามาสูแนวคิดในการใหอํานาจองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวม 

(1 )  การวางผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฏกระทรวง   
 สําหรับการวางผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง เปนการกําหนดแนวทาง

พัฒนารวมของชุมชนทั้งทางดานเศรษฐกิจ  สังคม วัฒนธรรม สภาพแวดลอมทางธรรมชาติ และระบบ
สาธารณูปโภค  สาธารณูปการตาง ๆ  องคประกอบหรือเนื้อหาสาระของผังเมืองรวมประกอบดวย       
ผังการใชประโยชนที่ดินจําแนกประเภทตางๆ (Land  Use  Plan ) ผังระบบคมนาคมและขนสง ผังระบบ
สาธารณูปโภค – สาธารณูปการ รวมทั้งมาตรการและวิธีการที่จะนําผังเมืองรวมไปสูการปฏิบัติ           
โดยมีวัตถุประสงคหลักของการจัดทําผังเมืองรวม คือ การประสานแผนงานโครงการพัฒนาสาขาตาง ๆ 
ของชุมชน  และเปนการจัดลําดับความสําคัญของการจัดแผนงบประมาณพัฒนา (Capital  Investment  
Program)  เพื่อลดความซ้ําซอนของโครงการที่อาจกําหนดจากหนวยงานปฏิบัติตางหนวยงาน หรือ
จัดลําดับการพัฒนาโครงการที่จําเปนตองกอสรางตามลําดับตอเนื่องกันไป  เชน งานเดินทอหรือ        
สายสาธารณูปโภคตางๆ ตองกอสรางกอนงานทําผิวจราจร  เปนตน  

 ก)   ความหมายของผังเมืองรวม 
  มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง  พุทธศักราช2518  ไดใหความหมายของ      

ผังเมืองรวม หมายถึง แผนผัง  นโยบายและโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทั่วไป เพื่อใชเปน
แนวทางในการพัฒนา  และดํารงรักษาเมือง  และบริเวณที่เกี่ยวของหรือชนบทในดานการใชประโยชน
ในทรัพยสิน  การคมนาคมและการขนสง การสาธารณูปโภค  บริการสาธารณะและสภาพแวดลอม    
เพื่อบรรลุวัตถุประสงคของการผังเมือง ซ่ึงจากความหมายของผังเมืองรวมตามมาตรา  4 แหง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518  ที่ใหคํานิยามไวดังกลาว47  จะเห็นไดวาผังเมืองรวมนั้นมี

                                                 
47 กรมการผังเมือง,ทฤษฎีและความรูทางดานผังเมือง (กระทรวงมหาดไทย, 2542). หนา 20. 
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ความหมายประกอบดวยสาระสําคัญ 4 ประการ อาทิ แผนผัง  นโยบาย โครงการ และมาตรการควบคุม
โดยทั่วๆ ไป  ดังจะไดอธิบายได ดังนี้ 

  1.  แผนผัง 
   การผังเมืองเปรียบเสมือนแผนพัฒนาเมือง  ซ่ึงมีลักษณะของบานเมืองที่นาจะเปน

ในอนาคตไวใหปรากฏภายใตวัตถุประสงคหลักที่จะใหประชาชนชาวเมืองมีสภาพความเปนอยูดี         
ทํามาหากินดี  มีความสะดวก สวยงาม  โดยมีขอบเขตบริเวณที่จะพัฒนาอยางชัดแจง ดังนั้น ผังเมืองจึง
ปรากฏในรูปของแผนผังซึ่งจะแสดงวาพื้นที่สวนใดของบานเมืองจะใชประโยชนเพื่อการใด เปนที่อยู
อาศัยเปนสถานที่ทํางาน  เปนถนนหนทาง  หรือเปนองคประกอบอื่นใดของชุมชน ทั้งในบริเวณที่เปน
เมืองอยูแลวในปจจุบันและที่จะขยายออกไปในอนาคต หรือบริเวณที่ที่จะพัฒนาขึ้นมาเปนบานเมืองใหม  
หรือบริเวณที่ร้ือราง เพื่อเปลี่ยนแปลงใหเหมาะสมกับกาลสมัย 

   สมาคมนักผังเมืองโลก  ซ่ึงเปนองคกรที่ไดรับการยอมรับในสากลไดโหวตใหเมือง  
Melbourne และ Vancouver ไดคะแนนเทากันเนื่องจากเปนเมืองนาอยูที่สุดในโลก  หรือที่เรียกวา   
“ The  Most  Live able  city  in the  world ” ซ่ึงมีลักษณะเปนพื้นที่เมืองกวางใหญ  การอยูอาศัยไมแออัด
ยัดเยียด  ทิวทัศนของเมืองสวยงาม  มีสีเขียวตนไมมากมาย  มีทะเลสาป  แมน้ํา  สวนสาธารณะมากมาย  
รมร่ืน การคมนาคมสะดวก  ประหยัด ไมมีปญหาการจราจร มีรถไฟฟา รถราง ขนสงมวลชนตั้งแต    
กลางเมืองไปถึงนอกเมืองอยางทั่วถึง  มีแมแตทางจักรยานที่ไปถึงทุกพื้นที่ของเมืองและนอกเมือง     
หรือถาขับรถยนตสวนตัวจะบอกระยะทางถึงเปนเวลาวากี่นาทีไดอยางแมนยําไมมีมลภาวะน้ําเนา         
น้ําเสีย  ดังเชนปญหาลําคลองตาง ๆ ที่น้ําเนาเหม็นนั้นไมมีใหเห็นในทั้งสองเมืองเลย บนทองฟาไมมี    
ฝุนละออง  ไมมีหมอกควัน  เพราะประชาชนใชรถสวนตัวนอย  อากาศบริสุทธิ์มาก เปนเมืองที่มีความ
ปลอดภัยสูง  อาชญากรรมนอยมาก  ปญหายาเสพติดนอยมากเชนกันพลเมืองมีงานทําทั่วถึง ประกอบ
อาชีพไดอยางหลากหลาย  มีเศรษฐกิจดี มีการจัดโซนนิ่งการใชพื้นที่อยางมีระเบียบ สวยงาม มีโซนบาน
อยูอาศัยที่หามสรางอาคารสูง โซนอุตสาหกรรมอยูหางไกลนอกเมืองออกไปมาก และเปนอุตสาหกรรมเล็ก ๆ 
เพราะมีเมืองอุตสาหกรรมใหญโดยเฉพาะที่หางไกลออกไปเปนรอยกิโลเมตร มีโซนพื้นที่กลางเมืองที่
เปนแหลงธุรกิจพาณิชยกรรมที่เปนกลางเมือง (Down  Town) อาคารสูงเปนกลุมกอนชัดเจน มีโซนนิ่ง 
แหลงบันเทิงเปนยานชัดเจน มีเอกลักษณที่เปนประวัติศาสตร วัฒนธรรมของเมือง เชน โบสถแบบ
โบราณเกาแก  สถาปตยกรรมที่เปนเอกลักษณเฉพาะ ฯลฯ  เปนที่ภาคภูมิใจของพลเมือง การคาขายสินคา
อุปโภคบริโภค  มีทั้งขนาดเล็ก ๆที่เกาะอยูกับหมูบาน แตเปนรานขนาดเล็กที่จัดรานใหนาซื้อของ          
ที่เรียกวา Neighborhood  Shop ที่คนไทยอาจเรียกวา โชหวยมี Community  Shop  และมี Regional  Shop  
หรือ Hyper mart ขนาดใหญที่อยูนอกเมืองหางไปไกลๆ มาก แตในเมืองก็ยังมีหางสรรพสินคาเปน
จํานวนที่พอเหมาะพอดี  เปนการสรางเมืองใหมีชีวิตชีวา แตไมถึงกับแยงกันคาขาย ไมเปนปญหาตอ
การจราจรและไมสรางมลภาวะ เปนตน 
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 สําหรับแผนผัง ไดแก แบบแปลนของพื้นที่ทั้งหมดที่ไดรับการวางผัง  ซ่ึงในกรณีของ
ผังเมืองรวมก็จะกวางขวางครอบคลุมพื้นที่ทั้งหมดของเมืองนั้นๆ รวมทั้งพื้นที่โดยรอบที่เปนชานเมือง
นั้นซึ่งตัวเมืองจะขยายตัวไปถึงในอนาคต แผนผังที่ใชในงานผังเมืองอาจจะมีหลายผัง โดยแตละผังจะ
แสดงแตละเรื่อง  อาจจะมีการจําแนกออกเปนทั้งโครงการเฉพาะหนาและโครงการระยะยาว ทั้งนี้ เพื่อ
ความชัดเจนในการศึกษาพิจารณาและตรวจสอบของประชาชนผูมีผลไดผลเสียตอการพัฒนาโครงการ
ตาง ๆ เหลานั้น แผนผังจะเปนสวนที่สําคัญที่สุดของผังเมือง เพราะเปนฐานสําคัญของการนําไปใชบังคับ
ตามกฎหมายวาดวยการผังเมือง และการนําไปจัดทําเปนโครงการพัฒนาในรายละเอียด เพื่อดําเนินการ
ในขั้นการเวนคืนพื้นที่  หรือการกอสรางตามผังเมือง สําหรับในการวางและจัดทําผังเมืองรวม              
กฎกระทรวงจะตองประกอบดวยแผนผังที่จัดทําขึ้นเปนฉบับเดียวหรือหลายฉบับ โดยมีสาระสําคัญ     
ทุกประการหรือบางประการ  ประกอบดวย แผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนก
ประเภท แผนผังแสดงที่โลง แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนสง แผนผังแสดงโครงการกิจการ
สาธารณูปโภค 
  2. นโยบาย 
   นโยบาย  หมายถึง  ขอความหรือความเขาใจรวมกันอยางกวางๆ ที่ใชเปนแนวทาง
ในการตัดสินใจเพื่อการปฏิบัติภารกิจตางๆ ของผูบริหารแตละหนวยงาน คนที่ออกนโยบายตองเปนผูที่มี
อํานาจหนาที่ในหนวยงาน องคกรนั้น ๆ โดยลักษณะของนโยบายที่ดี ประกอบดวย การสอดคลองกับ
วัตถุประสงคขององคกร การกําหนดขึ้นจากขอมูลที่เปนจริง การกําหนดขึ้นกอนที่จะมีการดําเนินงาน 
การกําหนดขึ้นเพื่อสนองหรือเอื้อประโยชนใหกับบุคคลโดยรวม การใชถอยคําที่กะทัดรัดใชภาษา         
ที่ เขาใจงายและเปนลายลักษณอักษร  การมีขอบเขตและเวลาของการใช  การเปนจุดรวมหรือ                
ศูนยประชาสัมพันธของหนวยงานตาง ๆ ภายในองคกรและจะตองสอดคลองกับปจจัยภายนอกองคกร
สําหรับนโยบายของรัฐนั้นมีสวนประกอบของนโยบาย อาทิ นโยบายของรัฐจะตองมีเปาหมายที่แนนอน  
กลาวคือ  ไมวาสิ่งใดก็ตาม  เมื่อออกมาเปนนโยบายแลวจะตองชัดเจนและแนนอน ไมคลุมเคลือ  และ
เปาหมายอันนั้นจะตองสนองตอบถึงผลประโยชนสวนรวมเปนสวนใหญที่สังคมและประชาชนตองการ 
รวมทั้งสอดคลองกับการปกครองตามระบอบประชาธิปไตย นโยบายของรัฐนั้นมีหลักเกณฑและ
สามารถปฏิบัติงานไดบรรลุผลสําเร็จที่ไดตั้งเอาไว  กลาวคือ  เปาหมายที่ชัดเจนนั้นจะตองใหไดบรรลุไป
ตามเปาหมายที่ไดตั้งเอาไว ตองวางเงื่อนไขกําหนดทางเลือกเอาไวหลาย ๆ ทางเพื่อทางเลือกที่ดีที่สุดจาก
หลาย ๆ ทาง  โดยอาศัยการวินิจฉัยของการตัดสินใจอยางสุขุมรอบคอบแลว และถูกตองมากที่สุดของ
ทางเลือกเหลานั้น และนโยบายของรัฐนั้นเมื่อวางนโยบายไปแลวสามารถปฏิบัติงานไดไมใชวางนโยบาย
ลงไปแลวผูปฏิบัติงานไมอาจสามารถปฏิบัติงานได  จะกลายเปนนโยบายนั้นเปนการพรรณนาไป 
   สวนในการวางผังเมืองรวม  กอนที่จะประกาศใชบังคับเปนกฏกระทรวง 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ตองเสนอรางกฏกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมเมืองนั้น ๆ ให
คณะรัฐมนตรีรับทราบและเห็นชอบกอน ดังนั้น นโยบายที่ปรากฏในผังเมืองรวมจึงถือไดวาเปนนโยบาย
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ของรัฐบาล  โดยนโยบายตามความหมายของผังเมืองรวมนั้น  เปนนโยบายของรัฐบาลที่ไดรับความ
เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลว ในการวางและจัดทําผังเมืองรวมในแตละทองที่ เพื่อบรรลุวัตถุประสงค
ของการผังเมือง  ซ่ึงจะมีความแตกตางกันไปตามสภาพของทองที่และวัตถุประสงคที่รัฐตองการในการ
วางผังเมืองรวมนั้น ดังนั้น นโยบายของรัฐบาลที่ปรากฏอยูในกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม         
ที่จัดทําขึ้นจึงตองเปนการกําหนดแนวทางหรือวิธีการพัฒนาที่ไดกําหนดไวอยางกวาง ๆ วาจะพัฒนา
อะไร อยางไร ภายในชวงระยะเวลาใชบังคับผังเมืองรวมนั้น ๆ  
   3. โครงการ 
   โครงการ หมายถึง  การวางแผนลวงหนาที่จัดทําขึ้นอยางมีระบบประกอบดวย
กิจกรรมยอยหลายกิจกรรมที่ตองใชทรัพยากรในการดําเนินงาน และคาดหวังที่จะไดผลตอบแทน     
อยางคุมคา แตละโครงการมีเปาหมายเพื่อการผลิตหรือการใหบริการเพื่อเพิ่มพูนสมรรถภาพของ
แผนงาน  ดังนั้นโครงการจึงเปนสวนสําคัญสวนหนึ่งของการวางแผนที่จะทําใหองคกรบรรลุ
วัตถุประสงคตามเปาหมาย ลักษณะของโครงการที่ดีสามารถแกปญหาขององคการหรือหนวยงานนั้น ๆ 
ได ประกอบดวยองคประกอบ อาทิ มีรายละเอียด วัตถุประสงคเปาหมายตางๆ ชัดเจน สามารถ
ดําเนินงานได  มีความเปนไปได รายละเอียดของโครงการตอเนื่องสอดคลองสัมพันธกัน ตอบสนอง
ความตองการของกลุมชน สังคมและประเทศชาติ ปฏิบัติสอดคลองกับแผนงานหลักขององคกร              
ที่กําหนดขึ้นอยางมีขอมูลความจริงและเปนขอมูลที่ไดรับการวิเคราะหอยางรอบคอบไดรับการ
สนับสนุนจากผูบริหารทุกดาน  โดยเฉพาะดานทรัพยากรที่จําเปน มีระยะเวลาในการดําเนินงานแนนอน  
ระบุวันเวลาเริ่มตนและสิ้นสุดและ สามารถติดตามประเมินผลได 
   สําหรับโครงการตามผังเมืองรวม  หมายถึง โครงการพัฒนาพื้นที่ของชุมชนใน     
ผังเมืองรวม  เพื่อเสนอแนะแนวทางดําเนินการใหผังเมืองรวมสัมฤทธิ์ผล  โครงการพัฒนาพื้นที่เหลานี้จะ
ปรากฏในกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมในรูปของแผนผัง และขอกําหนดประกอบแผนผัง
เหลานั้น  เพื่อใหมีการดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคที่ตั้งไว ซ่ึงโครงการพัฒนาตามผังเมืองรวม
ในรูปของแผนผังและขอกําหนด ไดแก แผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภท 
แผนผังแสดงที่โลง  แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนสง แผนผังแสดงโครงการกิจการ
สาธารณูปโภค โดยโครงการพัฒนาในรูปของแผนผังและขอกําหนดดังกลาว  ตามพระราชบัญญัติการ  
ผังเมืองกําหนดใหมีสาระสําคัญทุกประการหรือบางประการก็ได  สําหรับกฏกระทรวงใหใชบังคับผัง
เมืองรวมที่จัดทําในปจจุบัน  จะประกอบดวยโครงการพัฒนาตามผังเมืองรวมเพียง 2 ประการ คือ การใช
ประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภทและการคมนาคมและขนสง 
   ในสวนของการจัดโครงการผังเมืองรวม  เปนการกําหนดโครงการที่สมควรพัฒนา
เมืองทั้งหมด  และคัดเลือกโครงการ  จัดวาระการพัฒนาใหสอดคลองกับผังเมืองรวม  ภายในขอบเขต   
ผังเมืองรวมนี้จะบรรจุแผนผังโครงการพัฒนาพื้นที่ตางๆ เอาไวอยางครบถวนตามวัตถุประสงค          
การพัฒนาที่กําหนดเปนความตองการไวโดยแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวาโครงการพัฒนาแตละเรื่องนั้น
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จะอยูที่บริเวณใด จุดใดของเมืองที่วางผัง โครงการพัฒนาดังกลาวนี้จะมีทั้งประเภทโครงการเพื่อ
แกปญหาที่ปรากฏอยูแลวเฉพาะหนา  และประเภทโครงการที่เตรียมรับการขยายตัวของบานเมืองใน
อนาคต เชน โครงการขยายพื้นที่ตัวเมือง  ก็จะปรากฏในแผนผังใหเห็นวา  ชุมชนจะขยายตัวไปทาง    
ดานใด ทิศใดที่จะเหมาะสม  พื้นที่สวนใดจะมีการใชประโยชนเปนบริเวณพาณิชยธุรกิจ บริเวณที่อยู
อาศัย บริเวณสวนสาธารณะ สนามกีฬา บริเวณอุตสาหกรรมทั้งหนักและเบา หรือโครงการระบบ
คมนาคมขนสงและการจราจร จะมีการขยายถนนเสนใด  ตัดถนนเพิ่มเริ่มที่จุดใดผานบริเวณใดไปสิ้นสุด
ที่ใด เปนตน 
   การจัดโครงการพัฒนาตามผังเมืองรวม เพื่อเปนแนวทางการดําเนินการใหผังเมือง
สัมฤทธิ์ผลควรจะประกอบดวยรายละเอียดที่เกี่ยวของกับ การจัดลําดับความสําคัญของโครงการตางๆ 
ในผังเมืองรวมเพื่อเปนแนวทางการนําโครงการมาดําเนินการ ตามความเหมาะสมกอนหลัง จัดทํา
งบประมาณโครงการผังเมืองรวมอยางคราว ๆ เพื่อเปนแนวทางการจัดทําแผนงาน หรือการจัดทํา
โครงการของหนวยงานผูปฏิบัติ จัดทําหรือเสนอแนะชวงเวลาและระยะเวลาที่เหมาะสม สําหรับการ
ดําเนินการตามโครงการผังเมืองรวมแตละโครงการและเสนอแนะแหลงเงินทุน สําหรับการพัฒนาตาม
โครงการผังเมืองรวม เชน ตัวอยางโครงการผังเมืองที่ดีในพระราชดําริเขตเมืองและชุมชนในภูมิภาค     
ซ่ึ งพระบาทสมเด็ จพระ เจ าอยูหั วภูมิพลอดุลย เดช  ทรงสนพระราชหฤทัยในความผาสุก                      
ความสะดวกสบายของอาณาประชาราษฎร ทั้งในกรุงเทพมหานครและภูมิภาค ทรงเสด็จพระราชดําเนิน
เยี่ยมราษฎรทุกภูมิภาคพื้นที่ของประเทศ ทั้งโดยพระบาทและยานพาหนะ เพื่อสํารวจศึกษาขอมลู ทัง้ดาน
กายภาพ ประชากร เศรษฐกิจสังคม สอบถามความเห็นจากผูที่เกี่ยวของ ทรงวางแผนชวยราษฎรให      
พนทุกข ใหประกอบอาชีพดวยความมั่นคง ทรงพระราชทานหลักการ แนวคิดใหหนวยราชการตางๆ 
ปฏิบัติอยางเหมาะกับวิถีชีวิตแบบไทย และดวยทรัพยากรที่มีอยางประหยัด โครงการที่เปนพระราชดําริ 
และโครงการเกิดขึ้นเนื่องดวยพระราชดําริ มีมากกวาสองพันโครงการ ที่สําคัญและเปนการเริ่มตนการใช
วิธีการที่เหมาะสมใหกับการสัมฤทธิ์ผลทางผังเมือง มีดังนี้ 
 โครงการอันเนื่องจากพระราชดําริในการแกไขปญหาจราจรในเขตกรุงเทพมหานคร48   
ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวภูมิพลอดุลยเดช ไดพระราชทานแนวพระราชดําริ การแกไขปญหา
กรุงเทพมหานครมาตั้งแตตนป พุทธศักราช 2514 คือ 
   ก.  โครงการถนนรัชดาภิเษก  ทรงมีพระราชประสงคที่จะพระราชทานถนนให
เปนความสะดวกสบายในการสัญจรแกประชาชนแทนการสรางพระบรมราชานุสาวรีย ที่รัฐบาลตั้งใจ       
นอมเกลาถวาย เนื่องในมหามงคลสมัยพระราชพิธีรัชดาภิเษก เมื่อ พุทธศักร 2514 โดยคณะรัฐมนตรี    

                                                 
48 กรมการผังเมือง, การผังเมืองในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวภูมิพลอดุลยเดช (กระทรวงมหาดไทย

, 2542) .หนา 127-129. 
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รับพระราชประสงคและแนวพระราชดําริ แลวมอบหมายใหกรมโยธาธิการและผังเมืองเปนผูกําหนด
แนวถนนและทําการออกแบบเบื้องตน กรุงเทพมหานครเปนผูดําเนินการกอสราง ลักษณะถนนตาม
พระราชดําริ คือ ถนนแบบวงรอบ (Ring Road) หรือถนนลอยฟา (Elevated Road) ขนาดเขตทาง 40.00 
เมตร แบงการกอสรางเปน 4 ชวง คือ จากถนนพหลโยธิน (รัชโยธิน) ถึงแยก อ.ส.ม.ท. เปนชวงที่หนึ่ง
จากถนนสุขุมวิทถึงสะพานกรุงเทพเปนชวงที่สอง จากสามแยกมไหศวรรยถึงสามแยกทาพระ เปนชวงที่
สาม จากสามแยกวงศสวาง ถึงแยกถนนพหลโยธิน (รัชวิภา) เปนชวงที่ส่ี ครบวงรอบความยาวตลอดสาย 
45 กิโลเมตร 
   ข.  โครงการถนนพระราม 9   เนื่องจากบริเวณถนนพระราม 9 ไมมีโครงขาย      
ถนนสายรองเสริมอยางเปนระบบ ทําใหเกิดการจราจรติดขัดจากการรองรับปริมาณการจราจรจากทาง
ดวนขั้นที่ 2 ทรงพระราชทานทั้งพระราชดําริและพระราชทรัพยใหดําเนินการใน “โซนพระราม9”  คือ 
    1) โครงการถนนระหวางถนนพระราม 9 (ขางกรมโยธาธิการและผังเมือง)   
กับถนนเทียมรวมมิตร พระราชทานทรัพยสวนพระองค 2 ลานบาท เปนกองทุนกอสราง 
    2) โครงการถนนตัดใหม เชื่อมถนนพระราม 9 (ทางแยกเขาวัดอุทัยธาราม)    
กับถนนเพชรบุรีตัดใหม 
    3) โครงการกอสรางถนนเชื่อมถนนพระราม 9 กับถนนประชาอุทิศ ตามแนว
ซอยโรงเรียนไทย  - ญี่ปุน  กับซอยโรงเรียนจํา เนียรเสริม  ดํา เนินการในที่ดินทรัพย สินสวน
พระมหากษัตริย 
   ค.  โครงการจตุรทิศ เปนโครงการที่มีพระราชดําริแกปญหาจราจรโดยความ
รวมมือระหวางหนวยงานสรางถนนและสะพานเชื่อมโยงโครงการยอยเขาดวยกันจากทิศเหนือไปทิศใต
และ  จากทิศตะวันตกไปทิศตะวันออกเปนแนว “จตุรทิศ” ประกอบดวย 
    1) โครงการทางคูขนานลอยฟาถนนบรมราชชนนี เปนทางยกระดับบนถนน
จากเชิงสะพานปนเกลา ถึงทางแยกตางระดับสิรินธร กรุงเทพมหานครเปนผูดําเนินการตอนทางแยกตาง
ระดับสิรินธร ถึงทางแยกตางระดับฉิมพลี กรมทางหลวงเปนผูดําเนินการ 
    2) โครงการถนนพระราม 8 เปนถนนยกระดับเชื่อมตอโครงการคูขนานลอยฟา
ถนนบรมราชชนนี บริเวณสี่แยกอรุณอมรินทรผานบางยี่ขันและสะพานขามแมน้ําเจาพระยาตามแนว
ถนนวิสุทธิ์กษัตริย เชื่อมตอกับถนนเลียบบึงมักกะสัน ซ่ึงเปนโครงการพระราชดําริในถนนพระราม 9 
และถนนเทียมรวมมิตร ผานถนนประชาอุทิศไปดานหลังมหาวิทยาลัยรามคําแหง เชื่อมกับถนน           
ศรีนครินทรเขาถนนกรุงเทพกรีฑา 
    3) โครงการถนนวงแหวนอุตสาหกรรม  เชื่อมโยงที่อยูอาศัยดานใตของ
กรุงเทพมหานคร บนพื้นที่อุตสาหกรรมถนนปูเจาสมิงพราย และทาเรือคลองเตย จากถนนพระราม 4 
ผานทาเรือคลองเตย ไปตามถนนทางรถไฟสายเกา เขาถนนปูเจาสมิงพรายผานสะพานขามแมน้ํา
เจาพระยา (สรางใหม เปนสะพานขึง 2 สะพาน) ไปตามถนนพระราม 3 และทางดวนเฉลิมมหานคร 
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 นอกจากโครงการกอสรางโครงขายจราจร พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวภูมิพลอดุลยเดช      
ทรงพระราชทานแนวพระราชดําริในการแก ปญหาจราจรติดขัด โดยวิธีการประชาสัมพันธการใชรถใช
ถนนอยางมีระเบียบวินัย ใหเจาหนาที่อํานวยความสะดวกใหรถมีการเคลื่อนไหวดุจน้ําไหลจากขวดเปน
มาตรการเสริมสรางผังจราจร เพื่อการระบายการจราจรใหคลองตัว 
   4.  มาตรการควบคุมโดยทั่วไป  
    มาตรการควบคุมโดยทั่วไปตามผังเมืองรวม เปนขอกําหนดเพื่อจัดระบบการใช
ประโยชนที่ดินในบริเวณตางๆ ใหมีประสิทธิภาพในดานการใชประโยชนในทรัพยสิน การคมนาคมและ
การขนสง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและสภาพแวดลอม เพื่อใหสามารถรองรับและสอดคลอง
กับการขยายตัวของชุมชนในอนาคต  สงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจ และโครงขายบริการสาธารณะ      
ตามแนวทางนโยบายตามวัตถุประสงคของการผังเมือง 
    มาตรการควบคุมโดยทั่วไป  ในการใชประโยชนที่ดิน ภายในเขตของผังเมืองรวม  
ตามที่ไดจัดทําในปจจุบันนี้กําหนดใหเปนไปตามแผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนก
ประเภท  แผนผังแสดงโครงการการคมนาคมและการขนสงและรายการประกอบแผนผัง ทายกฏ
กระทรวง  การที่กําหนดมาตรการควบคุมใหเปนไปตามแผนผังและรายการประกอบแผนผัง จึงไมใช
มาตรการควบคุมเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงคของผังเมืองรวม ทําใหการปฏิบัติตามผังเมืองรวมขาด
ประสิทธิภาพ  เนื่องจากไมมีมาตรการทางดานงบประมาณสนับสนุนการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวม  
เพราะการดํา เนินงานพัฒนาเพื่อให เปนไปตามผังเมืองรวมอยางมีประสิทธิภาพ  เปนเรื่องที่                   
ตองใชงบประมาณในการดําเนินงานจํานวนมาก ทั้งในสวนของการเวนคืนที่ดินและการกอสราง                   
จึงจําเปนตองมีงบประมาณสนับสนุนในการดําเนินงานไดทันที  จึงจะทันตอการเปลี่ยนแปลงและ        
การขยายตัวของการใชที่ดินที่เกิดขึ้น  แตในปจจุบัน  การพัฒนาเมืองในเขตผังเมืองรวมขึ้นอยูกับความ
รับผิดชอบของทองถ่ินและหนวยงานหลายหนวย  และแตละหนวยงานมีงบประมาณในการดําเนินงาน
คอนขางจํากัด  นอกจากนี้การวางแผนพัฒนาและการจัดสรรงบประมาณการพัฒนาเปนเรื่องเฉพาะ     
ตามความจําเปนและความเหมาะสมของแตละหนวยงาน ดังนั้น การดําเนินงานพัฒนาจึงไมมีความ
สอดคลองกันทําใหเกิดประสิทธิผลในการพัฒนานอย  ไมทันตอความตองการของประชาชน 
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 ข)  องคประกอบของผังเมืองรวม49

  มาตรา  17  แหงพระราชบัญญัติผังเมือง  พ.ศ.2518  กําหนดใหกฏกระทรวงใหใชบังคับ
ผังเมืองรวมจะตองประกอบดวยรายการตางๆ ดังนี้ 
  (1)  วัตถุประสงคในการวางผังเมืองรวม 
   วัตถุประสงคในการวางและจัดทําผังเมืองรวมเปนการกําหนดเปาหมายในการวาง
และจัดทําผังเมืองรวม  ในแตละพื้นที่ใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เพื่อใช
เปนแนวทางในการพัฒนา การดํารงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวของหรือชนบท ในดานการใช
ประโยชนในทรัพย สิน  การคมนาคมและการขนสง  การสาธารณูปโภค  บริการสาธารณะ                     
และสภาพแวดลอมในบริเวณแนวแขตที่ดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวม 
  (2) แผนที่แสดงเขตผังเมืองรวม 
   แผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวม จะประกอบดวยแผนที่แสดงสวนตางๆ ของเมือง
และบริเวณที่เกี่ยวของ  เชน แสดงแนวเขตผังเมืองรวม เขตอําเภอ เขตตําบล ทางหลวง ถนน ทางรถไฟ  
แมน้ํา ลําคลอง หวย ที่วาการอําเภอ เปนตน โดยที่ในการวางและจัดทําผังเมืองรวมในทองที่ใด  
จําเปนตองมีแผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวม  เปนแผนที่แสดงแนวเขตของพื้นที่ที่ไดมีการวางและจัดทํา
ผังเมืองรวม  เพื่อใหทราบวาผังเมืองรวมใชบังคับในทองที่ใดบาง โดยแนวเขตของผังเมืองรวมนี้         
ไมจําเปนตองเปนเขตเดียวกับเขตการปกครอง ไมวาจะเปนเขตจังหวัด อําเภอ ตําบล เทศบาลหรือ
สุขาภิบาล 
  (3) แผนผังพรอมดวยขอกําหนด  
   แผนผัง  หมายถึง แผนผังซ่ึงเปนพื้นที่ทั้งหมดที่ไดรับการวางผัง ในกรณีของ         
ผังเมืองรวมจะกวางขวางครอบคลุมพื้นที่ทั้งหมดของเมืองนั้นๆ รวมทั้งพื้นที่โดยรอบที่เปนชานเมืองนั้น  
ซ่ึงตัวเมืองจะขยายตัวไปถึงในอนาคต แผนผังที่ใชในการวางและจัดทําผังเมืองรวม จะทําขึ้นเปน       
ฉบับเดียวหรือหลายฉบับก็ได โดยแตละผังจะแสดงแตละเรื่อง  อาจจะมีการจําแนกออกเปนทั้งโครงการ
เฉพาะหนาและโครงการระยะยาว ทั้งนี้ เพื่อความสะดวกในการศึกษาพิจารณาและตรวจสอบของ
ประชาชน  ผูที่มีสวนไดเสียตอการพัฒนาโครงการ ซ่ึงแผนผังตามกฏกระทรวงดังกลาว  จะมีลักษณะ
เปนรูปแผนที่  โดยมีมาตราสวน  1 : 20,000  ,  1 :  25,000  , 1 : 30,000  หรือ  1 : 50,000  ซ่ึงเปนขนาด
มาตรฐานที่สํานักงานเลขาธิการรัฐมนตรีพิจารณากําหนดขนาดแผนที่ที่จะลงในราชกิจจานุเบกษา 
                                                 

49 กรมโยธาธิการและผังเมือง,คูมือ การบริหารและปฏิบัติงานวางผังเมืองรวมสําหรับองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น (กระทรวงมหาดไทย) .หนา 14. 
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สําหรับขอกําหนดประกอบแผนผัง  เปนขอความที่อธิบายในรายละเอียดถึงการใชประโยชนในทรัพยสิน
ที่ตั้งอยูในเขตผังเมืองรวมวา  บริเวณใดพื้นที่ใดตามแผนผังจะใชประโยชนไดมากนอยเทาใด มีขอหาม   
มิใหใชประโยชนเพื่อการใดบาง  ขอกําหนดนี้ เปนสวนประกอบที่ตองนําไปใชรวมกับแผนผัง         
เพราะนอกจากจะเปนตัวกําหนดกิจการตางๆ ที่จะเปนขอหามหรือขออนุญาตในการประกอบกิจการ    
ซ่ึงแตกตางกันไปในแตละประเภทของการใชประโยชนในที่ดินและทรัพยสินแลว ยังแสดงถึงขอบเขต
ความเขมงวดในการบังคับควบคุมพื้นที่แตละบริเวณดวยวา บริเวณสวนใดของเมืองจะมีระดับการ
ควบคุมเขมงวดเพียงใดในเรื่องใดบาง  ทั้งนี้  เพราะวาแมแตการใชประโยชนในพื้นที่ประเภทเดียวกัน  
เชน แผนผังพรอมดวยขอกําหนดที่กําหนดในกฎกระทรวงในปจจุบัน ประกอบดวยสาระสําคัญ 2  
ประการ  คือ แผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภท  แผนผังแสดงโครงการ
คมนาคมและขนสง 
 โดยหลักการทั่วไปแผนผังการใชประโยชนที่ดินทายกฎกระทรวง ไดแบงประเภทของการใช
ที่ดินภายในเขตผังเมืองรวม  ตามแผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภทและได
กําหนดสีที่สําคัญ  ดังนี้ (รายละเอียดตามมาตรฐานสีการใชประโยชนที่ดิน) 

     1) สีเหลือง  หมายถึง  ที่อยูอาศัยหนาแนนนอย 
       2) สีสม  หมายถึง  ที่อยูอาศัยหนาแนนปานกลาง 
       3) สีแดง  หมายถึง  พาณิชยกรรมและที่อยูอาศัยหนาแนนมาก 
       4) สีมวงออน  หมายถึง  อุตสาหกรรมเฉพาะกิจ 
       5) สีเขียว  หมายถึง  ชนบทและเกษตรกรรม 
       6) สีเขียวออน  หมายถึง  ที่โลงเพื่อนันทนาการและการรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม 
       7) สีเขียวมะกอก  หมายถึง  สถาบันการศึกษา 
       8) สีน้ําตาลออน  หมายถึง  อนุรักษเพื่อสงเสริมเอกลักษณและศิลปะ 
วัฒนธรรมไทย 
       9) สีเทาออน  หมายถึง  สถาบันศาสนา 
       10) สีน้ําเงิน  หมายถึง  สถาบันราชการ  สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
       11) สีมวง  หมายถึง  อุตสาหกรรมและคลังสินคา 
       12) สีเม็ดมะปราง  หมายถึง  คลังสินคา  
       13) สีขาวมีกรอบและเสนทแยงสีเขียว  หมายถึง  อนุรักษชนบทและเกษตรกรรม   
 
 
 
 
 



 
 

  
 73 
แผนภาพที่ 1 : มาตรฐานสีการใชประโยชนท่ีดิน 
มาตรฐานสัญลักษณ การใชประโยชนที่ดิน ของกรมโยธาธิการและผังเมือง 
 
1.เขตสีเหลืองและเสนทแยงสีขาว                  ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อการอยูอาศัย  
 
2. เขตสีเหลือง      ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย  
 
3. เขตสีสม      ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนน      

ปานกลาง  
4. เขตสีน้ําตาล      ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนมาก  
5. เขตสีแดง      ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยูอาศัย 
                                                                                                     หนาแนนมาก  
6. เขตสีมวง      ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา  
 
7. เขตสีมวงออน      ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมเฉพาะกิจ  
 
8. เขตสีเม็ดมะปราง     ที่ดินประเภทคลังสินคา (สีเม็ดมะปราง) 
  
9. เขตสีขาวมีกรอบ     ที่ดินประเภทอุตสาหกรรม ทั่วไปที่ไม 
   และเสนทแยงสีมวง                                                            เปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม 
                                                                                                      และคลังสินคา  
10. เขตสีเขียว      ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม  
 
11. เขตสีขาวมีกรอบ     ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม  
      และเสนทแยงสีเขยีว 
 
12. เขตสีเขียวมีกรอบ     ที่ดินประเภทปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  
      และเสนทแยงสีน้ําตาล 
 
13. เขตสีเขียวมีกรอบ     ที่ดินประเภทอนุรักษสภาพแวดลอมเพื่อ  
      และเสนทแยงสีขาว                                                           การทองเที่ยว  
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แผนภาพที่ 1 : (ตอ) มาตรฐานสีการใชประโยชนที่ดิน 
 
14. เขตสีเขียวออน     ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทนาการและ 
                                                                                                      การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม  
15. เขตสีเขียวออนมีกรอบ    ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทนาการการ  
       และเสนทแยงสีขาว                                                           เล้ียงสัตวและรักษาคุณภาพ 
                                                                                                      ส่ิงแวดลอม  
16. เขตสีเขียวออนมีกรอบ    ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทนาการและ 
       และเสนทแยงสีขาว                   การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม  
17. เขตสีเขียวออนเสนทแยงสีขาว    ที่ดินประเภทอนุรักษปาไม  
 
18. เขตสีเขียวมะกอก     ที่ดินประเภทสถาบันการศึกษา  
 
19. เขตสีฟา      ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อการรักษาคุณภาพ 
                                                                                                     ส่ิงแวดลอมและการประมง  
20. เขตสีน้ําตาลออน     ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม 
                                                                                                     เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย  
21. เขตสีเทาออน     ที่ดินประเภทสถาบันศาสนา  
 
22. เขตสีน้ําเงิน                   ที่ดินประเภทสถาบันราชการ การ 
                                                                                                     สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  
 
ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากการกําหนดหลักเกณฑและมาตรฐานการวางและจดัทําผังเมืองรวม  
           กรมโยธาธิการและผังเมืองกระทรวงมหาดไทย 
 
 ในสวนการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภทไวนั้น กฎกระทรวงไดแบงขอกําหนด  
การใชประโยชนที่ดินแตละประเภทไว กลาวคือ  การใชประโยชนที่ดินตามประเภทกิจการที่อนุญาต   
ซ่ึงเรียกวาการใชประโยชนหลัก  การใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่นนอกเหนือจากกิจการที่อนุญาตและ
ไมอนุญาตใหใชประโยชนในที่ดิน   คิดเปนจํานวนรอยละของที่ดินประเภทนี้ในแตละบริเวณ             
หรือที่เรียกวา  การใชประโยชนรอง ซ่ึงโดยหลักการแลวการกําหนดการใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการรอง    
มีวัตถุประสงคใหกิจการบางประเภทสามารถประกอบกิจการเพื่อใหบริการภายในชุมชนตามสัดสวน
ของความหนาแนนของประเภทที่ดิน  และการวางขอกําหนดการใชประโยชนที่ดิน โดยอนุญาตใหมีการ
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ใชประโยชนที่ดินเพื่อการอยางอื่นคิดเปนอัตราสวนรอยละในแตละบริเวณได50 เนื่องจากคณะกรรมการ
ผังเมืองตองการผอนคลายความขัดแยงการใชประโยชนที่ดินในแตละบริเวณและถือวาเปนการเรงรัดการ
พัฒนาวิธีการหนึ่ง รวมทั้งการหามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนดไว 

4. รายการประกอบแผนผัง 
      รายการประกอบแผนผัง  เปนรายการที่ถูกกําหนดใหมีขึ้นในผังเมืองรวม รายการนี้มี
ลักษณะเปนขอความบรรยายที่อธิบายในรายละเอียดของแผนผังวาบริเวณใด  พื้นที่ใด ในที่ดินสวนใด   
มีขอบเขตพื้นที่แตละบริเวณเหลานั้นจากบริเวณใด  ถึงบริเวณใด อยูในขอบเขตการใชประโยชนที่ดิน
ตามที่ไดจําแนกไวเพื่อการใด  หรือถนนตามรายการแผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนสงอยูใน
บริเวณใด  มีขนาดอยางไร 
  5. นโยบายมาตรการและวิธีดําเนินงาน 
      นโยบาย  คือ นโยบายตามความหมายของผังเมืองรวม  ซ่ึงเปนนโยบายของรัฐบาลที่
ไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลว  ในการวางและจัดทําผังเมืองรวมแตละทองที่  เพื่อบรรลุ
วัตถุประสงคของการผังเมือง  นโยบายจะมีความแตกตางกันไปตามสภาพของทองที่  และวัตถุประสงค
ที่รัฐตองการในการวางผังเมืองรวมนั้น  ดังนั้น  นโยบายของรัฐบาลที่ปรากฏอยูในกฏกระทรวงใหใช
มาตรการ  เปนขอกําหนดเพื่อจัดระบบการใชประโยชนที่ดินในบริเวณตาง ๆ ในดานการใชประโยชน 
ในทรัพยสิน  การคมนาคมและการขนสง  การสาธารณูปโภค  บริการสาธารณะและสภาพแวดลอม   
เพื่อสงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจและโครงขายบริการสาธารณะ  ซ่ึงมาตรการจะเปนส่ิงกําหนดการ
ควบคุมในดานตาง ๆ เพื่อใหการปฏิบัติเปนไปตามวัตถุประสงคของการผังเมือง ไดแก มาตรการทาง 
ดานการเงิน  มาตรการใหส่ิงจูงใจ  มาตรการดานภาษี  เปนตน สวนวิธีดําเนินการเพื่อปฏิบัติตาม
วัตถุประสงคของผังเมืองรวม ในการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวมนั้น เปนเรื่องของเจาพนักงาน
ทองถ่ินผูมีอํานาจหนาที่ในการอนุญาตกอสรางอาคารหรือประกอบกิจการในเขตผังเมืองรวมที่จะตอง
ปฏิบัติ  แตการวางและจัดทําผังเมืองรวมสวนใหญ ขณะนี้กรมโยธาธาการและผังเมืองซึ่งเปนราชการ
สวนกลางเปนผูจัดทํา 

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

กระทรวงมหาดไทย  หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ประสงคจะวางและจัดทําผังเมืองรวมเองก็ได  
แตตองไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการผังเมืองเสียกอน  เพื่อใหการวางและจัดทําผังเมืองรวมดําเนินการ
ไปอยางสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและเปนไปอยางถูกตองตามหลักวิชาการจึงไดกําหนด การวาง
และจัดทําผังเมืองรวมโดย มีขั้นตอนในการดําเนินการวางและจัดทําตามพระราชบัญญัติการผังเมือง  
                                                 

50 Anne Williams, Town and country planning law. (Bungay: Macdonald & Evans, 1981) .pp.87. 
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พุทธศักราช 2518 18 ขั้นตอน ประกอบดวย ประกาศพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตสํารวจ (กรณีที่มีความ
จํา เปน )  แจงจังหวัดแตงตั้ งคณะที่ปรึกษาผัง เมืองรวมโฆษณาทางหนังสือพิมพรายวัน  และ
วิทยุกระจายเสียงติดตอกันเปนเวลาไมนอยกวา 7 วัน ปดประกาศแผนที่ แผนผังพรอมขอกําหนดเปน
เวลาไมนอยกวา  15  วัน ประชุมคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม ประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชน  
ภายในเวลา 30 วัน นับแตวันปดประกาศ  ประชุมคณะอนุกรรมการพิจารณาประสานงานวางและจัดทํา
ผังเมืองรวม ประชุมคณะกรรมการผังเมืองเพื่อพิจารณาใหความเห็นชอบผัง ปดประกาศแผนผังและ
ขอกําหนดเพื่อใหผูมีสวนไดเสียตรวจดูแผนผังและขอกําหนดของผังเมืองรวมและยื่นคํารองขอแกไข
เปล่ียนแปลงหรือยกเลิกขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินไดภายในเวลา 90 วัน นับแตวันปดประกาศ 
ประชุมคณะอนุกรรมการผังเมืองพิจารณาคํารองของผูมีสวนไดเสียที่รองขอแกไข เปลี่ยนแปลงหรือ
ยกเลิกขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินเสนอคณะกรรมการผังเมือง เพื่อทราบผลการพิจารณาคํารอง  
หรือพิจารณาคํารองเพิ่มเติมกรณีที่ยังไมไดขอยุติ จัดทํารางกฎกระทรวงผังเมืองรวม เสนอคณะกรรมการ
รางกฎหมายกระทรวงมหาดไทยเพื่อพิจารณาเห็นชอบ เสนอที่ประชุมกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบ 
เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเห็นชอบ 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยลงนามในกฎกระทรวงและประกาศในราชกิจจานุเบกษา กรมโยธาธิการ
และผังเมืองไดกําหนดแผนงานการปฏิบัติงานวางผังเมืองรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน            
โดยมีขั้นตอนการดําเนินงานและกําหนดระยะเวลาของการดําเนินงานในแตละขั้นตอนซึ่งแสดงได     
โดยตารางที่ 1 แสดงขั้นตอนการดําเนินงานจัดทําผังเมืองรวม ดังนี้ 
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ตารางที่ 1 แสดงขั้นตอนการดําเนินงานจัดทําผังเมืองรวม 

ขั้นตอนการดาํเนินการ ระยะเวลาที่ใช หมายเหตุ 

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

5 สัปดาห  

2. การตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมและการสํารวจการวาง
และจัดทําผังเมืองรวม 
     2.1 การตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม 
     2.2 การกําหนดเขตผังเมืองรวม 
     2.3 การประชุมคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม 
     2.4 การประชุมกรมโยธาธิการและผังเมืองพิจารณาเขตผัง 
     2.5 การสํารวจและจัดทําแผนที่ 
     2.6 การวิเคราะหวางผังรางปรึกษาสวนผังเมืองและสวน
วิศวกรรม 
     2.7 การสํารวจและจัดเก็บขอมูลทางวิศวกรรม 
     2.8 การประสานราชการ 245 หนวยงาน 

12 สัปดาห  

     2.9 การวิเคราะหกายภาพและความตองการพื้นที่ 
     2.10 การวางผังราง 
     2.11 การวางผังระบบคมนาคมขนสงและขอเสนอแนะ
ทางดาน ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ 
     2.12 การตรวจสอบผังการใชที่ดิน 
     2.13 การจัดทําขอกําหนด 
     2.14 การตรวจสอบรางขอกําหนด 
     2.15 ประชุมคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม 
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ตารางที่ 1 (ตอ) แสดงขั้นตอนการดําเนินงานจัดทําผังเมืองรวม 

ขั้นตอนการดาํเนินการ ระยะเวลาที่ใช หมายเหตุ 

3 .  ประชุมคณะกรรมการพิจ ารณาด าน ผัง เมื องและ
คณะอนุกรรมการผังเมืองประสานงานวางผังเมืองรวม 

4 สัปดาห  

4. การโฆษณา การปดประกาศ และการประชุมรับฟงความ
คิดเห็นประชาชน 
     4.1 การเตรียมแผนที่แผนผัง เอกสาร 
     4.2 การโฆษณา หนังสือพิมพ วิทยุ 
     4.3 ปดประกาศ 
     4.4 ประชุมคณะที่ปรึกษากําหนดผังเมืองรวม 
     4.5 ประชุมรับฟงความคิดเห็นประชาชน 
     4.6 สงผังรางใหกรมโยธาธิการและผังเมืองตรวจสอบ 

10 สัปดาห  

5. ประชุมคณะกรรมการผังเมือง 
     5.1 ประชุมคณะอนุกรรมการพิจารณาดานผังเมือง 
     5.2 ประชุมคณะกรรมการผังเมืองเพื่ออนุมัติ 

7 สัปดาห  

6. การปดประกาศ พรอมขอกําหนด 90 วัน 
     6.1 เตรียมเอกสารและกําหนดวันปดประกาศ 90 วัน 
     6.2 ตรวจเอกสารประกอบการปดประกาศ 
     6.3 จัดพิมพเอกสารปดประกาศ 
     6.4 จัดทําหนังสือถึงจังหวัดและประกาศกรมโยธาธิการ
และ ผังเมือง 
     6.5 สงเอกสาร และแผนผังเพื่อใหจังหวัดดําเนินการปด
ประกาศ 
     6.6 แจงสวนราชการในกรมโยธาธิการและผังเมือง 
     6.7 ปดประกาศ แผนที่ แผนผัง และขอกําหนด 
     6.8 รวบรวมคํารอง 

19 สัปดาห  

7. การรวบรวมและพิจารณาคํารอง 
     7.1 การรวบรวมพิจารณาและตรวจสอบคํารอง 

13 สัปดาห  

8. จัดทําเอกสารเสนอกระทรวงมหาดไทย 
     8.1 การตรวจสอบยกรางกฎกระทรวง 

4 สัปดาห  
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ตารางที่ 1 (ตอ) แสดงขั้นตอนการดําเนินงานจัดทําผังเมืองรวม 

ขั้นตอนการดาํเนินการ ระยะเวลาที่ใช หมายเหตุ 

9. เสนอคณะกรรมการพิจารณารางกฎหมาย
กระทรวงมหาดไทย 
     9.1 กระทรวงมหาดไทยพิจารณา 

2 สัปดาห  

10. เสนอ รมต.มท.นํารางกฎกระทรวงผังเมืองรวมเขา ครม. 3 สัปดาห  
11. การเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อทราบและรับหลักการ 1 สัปดาห  
12. ครม.พิจารณาเห็นชอบและสงสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

1 สัปดาห  

13. สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณาเห็นชอบ 
      13.1 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานัดประชุม  
หนวยงานที่เกี่ยวของ 
      13.2 กรมฯ  จัดทํารางกฎกระทรวงตามที่กฤษฎีกา
ตรวจสอบ 

4  สัปดาห  

14. สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาสงรางกระทรวงให
สํานักงานเลขานุการคณะรัฐมนตรีและกระทรวง 

1 สัปดาห  

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

1 สัปดาห  

16. รัฐมนตรีลงนามในกฎกระทรวง 1 สัปดาห  
17. กรมฯ จัดพิมพแผนที่ – แผนผัง 7 สัปดาห  
18. สงกฎกระทรวงไปประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
      18.1 จัดสัมมนาชี้แจงการปฏิบัติตามกฎกระทรวงใช
บังคับผังเมืองรวม 
      18.2 การกําหนดแนวถนนโครงการตามผังเมืองรวมใน
พื้นที่ 

1 สัปดาห  

รวม 90 สัปดาห  

ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากการกําหนดแผนงานการปฏิบัติงานวางผังเมืองรวม กองแผนงาน  
            กรมโยธาธิการและผังเมือง 
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จากตารางดังกลาวขางตนจะไดกลาวถึงสาระสําคัญที่เกี่ยวของ  ดังนี้51

1.  แจงเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม   
 การแจงเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม มาตรา 19 แหง

พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดไววา เมื่อสํานักผังเมืองจะวางหรือจัดทําผังเมืองรวม
ของทองที่ใดสํานักผังเมืองตองแจงใหเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่นั้นทราบ และใหเจาพนักงาน
ทองถ่ินนั้นมาแสดงความคิดเห็นตอสํานักผังเมือง ซ่ึงกรณี ตามมาตรา 19 เปนกรณีสวนกลางเปน
ผูดําเนินการวางผัง ซ่ึงจะตองแจงใหทองถ่ินทราบ เพื่อใหทองถ่ินไดมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็น 
สําหรับมาตรา 20 เปนกรณีทองถ่ินไดแสดงความประสงควางและจัดทําผังเมืองรวมเอง ซ่ึงกรณีนี้จะตอง
ใหกรมโยธาธิการและผังเมืองพิจารณาดําเนินการเสนอคณะกรรมการผังเมืองอนุมัติ 

2. แจงจังหวัดแตงตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม 
 การแจงจังหวัดแตงตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมมาตรา  21  วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติ

การผังเมือง พุทธศักราช 2518  กําหนดไววา เมื่อมีการวางและจัดทําผังเมืองรวมขึ้นในทองที่ในจังหวัด
ดองแจงใหผูวาราชการจังหวัดแหงจังหวัดนั้น  แตงตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมขึ้นคณะหนึ่งในแตละ
ทองที่ที่วางผังเมืองรวมนั้น  ประกอบดวยผูแทนองคการบริหารสวนทองถ่ิน ผูแทนสํานักผังเมือง และ
ผูแทนสวนราชการตางๆ ในทองที่ที่วางผังเมืองรวมนั้น และบุคคลอื่นที่เห็นสมควรมีจํานวนรวมทั้งส้ิน
ไมนอยกวาสิบหาคนและไมเกินยี่สิบเอ็ดคน  มีหนาที่ใหคําปรึกษาและความคิดเห็นเกี่ยวกับผังเมืองรวม
ที่วางและจัดทําขึ้น 

    เมื่อจังหวัดแตงตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมขึ้นคณะหนึ่งจํานวนไมนอยกวาสิบหาคนและ
ไมเกินยี่สิบเอ็ดคน โดยทําหนาที่ใหคําปรึกษาและความคิดเห็นเกี่ยวกับผังเมืองรวมที่วางและจัดทําขึ้น
แลว ฝายเลขานุการคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมจะทําหนาที่ในการบรรจุวาระการประชุมและนําเสนอ      
ผังเมืองรวมตอคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม อาทิ การนําเสนอสถานภาพของผังเมืองรวมในปจจุบัน  
ขอบเขตผังเมืองรวม ตําบลที่อยูในเขตผังและพื้นที่เขตผังเมืองรวม การใชประโยชนที่ดินปจจุบัน
กลาวถึงสถานภาพและแนวโนมการขยายตัว กลาวถึงการวิเคราะหสภาพพื้นที่ ปญหาขอจํากัด ศักยภาพ
ในการพัฒนา โครงการพัฒนาที่มีผลกระทบตอผังการใชประโยชนที่ดินและโครงขายคมนาคมและ
ขนสงในอนาคต กลาวถึงแนวความคิดในการวางผัง การใชประโยชนที่ดิน แนวทางในการแกไขปญหา
ความหนาแนนประชากร แนวความคิดในการพัฒนาโครงขายคมนาคมและขนสงถนนสายบังคับ       
รางขอกําหนดผังเมืองรวม กลาวโดยสรุปเฉพาะในสวนของขอกําหนดที่มีลักษณะเฉพาะแตกตางจาก
ขอกําหนดทั่วไป 

 

                                                 
51 อนุวงศ  ซาบุตร,”การมีสวนรวมของประชาชนในการวางผังเมืองรวม  กรณีศึกษา  ผังเมืองรวม เมืองพนัส

นิคม,”(ภาคนิพนธปริญญามหาบัณฑิต  คณะรัฐประศาสนศาสตร  มหาวิทยาลัยบูรพา, 2544 ), หนา 20-25. 
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3.  โฆษณาวิทยุ  หนังสือพิมพ 
 ในการโฆษณาวิทยุ  หนังสือพิมพ ซ่ึงมาตรา 19 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติผังเมือง 

พุทธศักราช 2518  ประกอบหลักเกณฑที่กําหนดในกฎกระทรวงไดกําหนดให สํานักผังเมืองหรือ        
เจาพนักงานทองถ่ิน แลวแตกรณี ตองโฆษณา การที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวมใหประชาชนทราบ   
โดยทางวิทยุกระจายเสียง ซ่ึงสามารถรับฟงไดในทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม เปนเวลาติดตอกัน
ไมนอยกวา 7 วัน และโฆษณาโดยทางหนังสือพิมพภาษาไทยรายวัน ซ่ึงมีจําหนายในทองที่นั้นเปนเวลา
ติดตอกันไมนอยกวา 7 วัน ในการโฆษณาตองมีขอความแสดงถึงเขตทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม  
สถานที่ วัน เวลา ที่จะมีการปดประกาศแผนที่แสดงเขตที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม ใหประชาชน
ตรวจดู 

 ในการโฆษณาวิทยุ และหนังสือพิมพตามมาตรา 19 กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือทองถ่ิน 
แลวแตกรณีจะตองจัดทําแผนที่และแผนผังเอกสารสําหรับโฆษณาวิทยุหนังสือพิมพและปดประกาศ    
ในชุมชน ประกอบดวย จํานวนตําบลในเขตวางผัง เขตเทศบาลในพื้นที่วางผัง ศาลากลางจังหวัด และ
พื้นที่สาธารณะตางๆ ไมนอยกวา 5 ชุด ทั้งนี้ รายละเอียดที่จะตองปดประกาศจะตองมีแผนที่เขตผังเมือง
รวม แผนผังการใชประโยชนที่ดินในอนาคต และแผนผังแสดงโครงการคมนาคมขนสง 

4.  ปดประกาศเขต  เชิญชวนประชาชนมาประชุมเพื่อรับฟงขอคิดเห็น  
 ในการปดประกาศเขต เชิญชวนประชาชนมาประชุมเพื่อรับฟงขอคิดเห็น ไดกําหนดให

สํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน  ตองประกาศเชิญชวนใหประชาชนในเขตทองที่ที่จะวางและ
จัดทําผังเมืองรวม แสดงขอคิดเห็นเปนหนังสือตอสํานักผังเมือง ซ่ึงไดแก เจาของหรือผูครอบครองที่ดิน
หรืออาคารที่ตั้งอยูในเขตทองที่นั้นหรือผูที่ไดรับมอบหมาย ในประกาศตองมีแผนที่แสดงเขตของทองที่
ที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม ขอความที่แสดงวาจะมีการประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนในเขต
ทองที่ที่จะวางและจัดทําผังเมืองรวม สถานที่ วัน เวลาที่กําหนดเชิญชวนใหประชาชนแสดงขอคิดเห็น
เปนหนังสือตอสํานักผังเมืองประกาศตองปดไวในที่เปดเผย ณ ที่วาการเขต หรือที่ทําการแขวงของ
กรุงเทพมหานคร  หรือที่วาการอําเภอ  ที่ทําการองคการบริหารสวนทองถ่ินและสาธารณสถาน และที่ทํา
การของสํานักผังเมือง หรือของเจาพนักงานทองถ่ินเปนเวลาไมนอยกวา 15 วัน 
 5. ประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชน คร้ังที่ 1  
  ในการประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชน ในมาตรา 19 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ
การผังเมืองรวม  พุทธศักราช 2518 ประกอบหลักเกณฑที่กําหนดในกฎกระทรวง กําหนดไววาเมื่อปด
ประกาศแลวสํานักผังเมืองตองจัดใหมีการประชุมเพื่อรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนในทองที่ที่จะวาง
และจัดทําผังเมืองรวมไมนอยกวาหนึ่งครั้ง การประชุมครั้งแรกจะตองกระทําภายในเวลาไมนอยกวา 30 
วัน แตไมเกิน 45 วัน นับแตวันปดประกาศ สวนการประชุมครั้งตอ ๆ ไป (ถามี) ใหกําหนดภายในเวลาที่
เห็นสมควร ซ่ึงในการจัดประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนจะมีบุคลากรจากกรมโยธาธิการ         
และผังเมือง อาทิ ผูแทนกรมโยธาธิการและผังเมือง หนวยวางผัง/โยธาธิการและผังเมืองจังหวัด      
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หนวยวิศวกรรม นิติกร มีผูอภิปรายประกอบดวย ผูวาราชการจังหวัด นายกเทศมนตรี หรือผูแทนทองถ่ิน 
และผูแทนกรมโยธาธิการและผังเมือง สําหรับผูเขาฟงนอกจากจะเปนประชาชนทั่วไปแลวจะมี          
คณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม ผูแทนหนวยงานในจังหวัด ผูแทนกลุมผลประโยชนตางๆ องคกรพัฒนา
เอกชน  และองคกรเอกชน  เปนตน  ซ่ึงโดยหลักการประชุมทั่วไปนั้น  จะใชคํางายๆ  อางอิงส่ิง                 
ซ่ึงประชาชนในทองถ่ินคุนเคยมากกวาที่จะใชศัพททางวิชาการ โดยใชคําซ่ึงทําใหเห็นภาพหรือ
ยกตัวอยางใหชัดเจน 

6.  การวางและจัดทําผังเมืองรวม 
 เมื่อประชุมรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนครั้งที่ 1 ในเขตทองที่ที่จะมีการวางและจัดทํา     

ผังเมืองรวมแลว ผูวางและจัดทําผังเมืองรวมหรือทองถ่ิน จะตองนําขอคิดเห็นดังกลาวของประชาชนมา
ประกอบการวางและจัดทําผังเมืองรวมตอไป 

7. ปดประกาศผังเมืองรวมเชิญชวนประชาชนมาประชุม  เพื่อรับฟงขอคิดเห็นครั้งที่ 2  
 ในการประชุมครั้งที่สองและครั้งตอ ๆ ไป ( ถามี )ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน  

แลวแตกรณี จัดใหมีการปดประกาศผังเมืองรวมที่จัดทําขึ้นภายหลังการประชุมครั้งแรกที่เปดเผยใกล
สถานที่ประชุม เพื่อใหประชาชนและผูรับเชิญเขารวมประชุมเพื่อรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนครั้งที่ 2  
ตามสถานที่ วัน เวลา ที่กําหนด  

8. การปรับปรุงผังเมืองรวม 
 สํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินแลวแตกรณี จะตองนําขอคิดเห็นที่ไดรับจาก

ประชาชน และความคิดเห็นของผูเขารวมประชุมไปประกอบการพิจารณาวางและจัดทําผังเมืองรวม     
ขึ้นแลว กอนที่จะนําเสนอตอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณา 

9. เสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณา 
 การเสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาตามมาตรา 22 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง  

พุทธศักราช 2518 ซ่ึงไดกําหนดให ผังเมืองรวมที่สํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินวางและจัดทํา
เสร็จแลว สํานักผังเมืองตองเสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาใหความเห็นชอบ ซ่ึงคณะกรรมการ    
ผังเมืองในการวางผังเมืองรวม มีอํานาจหนาที่แนะนําเรื่องตางๆ เกี่ยวกับการผังเมืองแกหนวยงานที่มี
หนาที่เกี่ยวของกับการผังเมือง แตงตั้งอนุกรรมการขึ้นคณะหนึ่งหรือหลายคณะเพื่อกระทําการหรือ
วินิจฉัยเร่ืองที่อยูในอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการ หรือใหชวยเหลือในการดําเนินกิจการอยางใด    
อยางหนึ่งตามที่ไดรับมอบหมายแลวรายงานคณะกรรมการ พิจารณาใหความเห็นชอบหลักเกณฑการใช
ประโยชนในทรัพยสิน เพื่อประโยชนในการวางและจัดทําผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ อนุมัติให      
เจาพนักงานทองถ่ินวางและจัดทําผังเมืองรวม ส่ังการใหกรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจาพนักงาน
ทองถ่ินของทองที่เดียวหรือของทองที่ที่เกี่ยวของรวมกันวางและจัดทําผังเมืองรวม กรณีเขตผังคาบ
บริเวณของเขตปกครองทองที่หลายทองที่ แตงตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมกรณีคาบเกี่ยวตั้งแตสอง
จังหวัดขึ้นไปพิจารณาใหความเห็นชอบผังเมืองรวม พิจารณาคํารองขอแกไขหรือเปลี่ยนแปลง          
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หรือยกเลิกขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินของผังเมืองรวม พิจารณาใหความเห็นชอบในการแกไข
ปรับปรุงผังเมืองรวม พิจารณาใหความเห็นชอบในการขยายระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรว ไดอีก 5 ป 
พิจารณาใหความเห็นชอบในการขยายระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงอีก 2 คร้ัง คร้ังละไมเกินหนึง่ป 
กําหนดหลักเกณฑ  วิธีการ และเงื่อนไขใหเจาของหรือผูครอบครองที่ดินแกไข เปล่ียนแปลงหรือระงับ
การใชประโยชนที่ดินที่ไดมีมากอนที่จะมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมและจะใชประโยชนที่ดิน
เชนนั้นตอไปและเสนอคณะกรรมการผังเมืองเห็นวาการใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไป จะเปนการขัด
ตอนโยบายของผังเมืองรวมในสาระสําคัญที่เกี่ยวกับสุขลักษณะความปลอดภัยของประชาชนและ
สวัสดิการของสังคม 

 สําหรับในการประชุมคณะกรรมการพิจารณาดานผังเมืองจะมีการนําเสนอผังเมืองรวมตอ   
ที่ประชุมคณะกรรมการพิจารณาดานผังเมืองในประเด็นหลักๆ ไดแก การนําเสนอสถานภาพของผังเมือง
รวมในปจจุบัน ขอบเขตผังเมืองรวม ตําบลที่อยูในเขตผัง และพื้นที่เขตผังเมืองรวม การใชประโยชน
ที่ดินปจจุบันกลาวถึงสภาพและรูปแบบการตั้งถ่ินฐาน การใชประโยชนที่ดินประเภทหลัก การวิเคราะห
ทางกายภาพและแนวโนมการขยายตัวของชุมชน กลาวถึงการวิเคราะหสภาพพื้นที่ปญหา ขอจํากัด 
ศักยภาพในการพัฒนา โครงการพัฒนาที่มีผลกระทบตอผัง การใชประโยชนที่ดินและโครงขายคมนาคม
และขนสงในอนาคต กลาวถึงแนวความคิดในการวางผังการใชประโยชนที่ดิน แนวทางในการแกไข
ปญหาความหนาแนนประชากร แนวความคิดในการพัฒนาโครงขายคมนาคมและขนสงและถนนสาย
บังคับ รางขอกําหนดผังเมืองรวม กลาวโดยสรุปเฉพาะในสวนของขอกําหนดที่มีลักษณะเฉพาะแตกตาง
จากขอกําหนดทั่วไป 

10. ปดประกาศผังเมืองรวมพรอมขอกําหนด 
 ในการปดประกาศผังเมืองรวมพรอมขอกําหนด มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง  
พุทธศักราช 2518 ได กําหนดไววา เมื่อคณะกรรมการผังเมืองใหความเห็นชอบแลวใหสํานักผังเมืองหรือ
เจาพนักงานทองถ่ินผูวางและจัดทําผังเมืองรวมนั้น ปดประกาศแผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวมไวใน     
ที่เปดเผย ณ ที่ทําการเขตหรือที่ทําการแขวงของกรุงเทพมหานคร หรือที่วาการอําเภอ ที่ทําการของ
องคการบริหารสวนทองถ่ิน และสาธารณสถานภายในเขตของผังเมืองรวม ซ่ึงในใบประกาศ ตองมี      
คําประกาศเชิญชวนใหผูมีสวนไดเสียไปตรวจดูแผนผังและขอกําหนด ของผังเมืองรวม ณ สํานักงาน   
ผังเมือง หรือที่ทําการของเจาพนักงานทองถ่ินผูวางและจัดทําผังเมืองรวมเปนเวลาไมนอยกวา 90 วัน    
นับแตวันปดประกาศและในการปดประกาศผังเมืองรวมพรอมขอกําหนดจะดําเนินการเชนเดียวกับ     
การเตรียมงานปดประกาศสําหรับการประชุมประชาชน อาทิ การจัดทําแผนที่ตนฉบับพรอมการลงนาม 
การถายเอกสารสี แผนที่ แผนผัง การตรวจขอกําหนดและประกาศกรมโยธาธิการและผังเมือ รวมถึงการ
ดําเนินการของจังหวัดในการปดประกาศตามสถานที่ตาง ๆ ดวย 
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11. รับคํารองผูมีสวนไดเสีย 
 ในการรับคํารองผูมีสวนไดเสียมาตรา 24 วรรคแรกแหงพระราชบัญญัติผังเมือง พุทธศักราช 

2518 ได กําหนดไววา ภายในกําหนด 90 วัน นับแตวันปดประกาศแผนผังและขอกําหนดของผังเมืองรวม     
ผูมีสวนไดเสียมีสิทธิรองขอแกไข หรือเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกขอกําหนดเกี่ยวกับการใชประโยชนใน
ที่ดินของผังเมืองรวม โดยทําเปนหนังสือถึงสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินผูวางและจัดทํา        
ผังเมืองรวมนั้นและในการรับคํารองและรวบรวมคํารองของผูมีสวนไดเสียจะเปนการรวบรวมคํารองเมื่อ
ใกลครบเวลาการปดประกาศ 90 วัน โยธาธิการและผังเมืองจังหวัด หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน    
จะรวบรวมคํารองหรือขอโตแยงจากประชาชน หรือทองถ่ินในประเด็นหลักๆ อาทิ เรื่องการใช
ประโยชนที่ดิน การแสดงถนนโครงการและขอกําหนดการใชประโยชนที่ดิน เปนตนสําหรับหลักเกณฑ
ในการยื่นคํารองของผูมีสวนไดเสีย ไดแก ตองเปนผูมีสวนไดเสีย ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พุทธศักราช 2518 โดยเปนผูมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรือทรัพยสินอันติดอยูกับที่ดินนั้น ผูมีสิทธิ์ทั้งหลายอัน
เกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ไดแก ผูมีสิทธ์ิครอบครองที่ดิน ผูไดรับมอบหมายจากผูมีสวนไดเสีย              
ผูที่พิสูจนไดวาตนเปนผูมีสวนไดเสียทั้งที่อยูในเขตและนอกเขตผังเมืองรวม ทั้งนี้ ตองทําเปนหนังสือลง
ลายมือช่ือผูรองและรองขอภายในกําหนดเวลา 90 วัน นับแตวันปดประกาศเชิญชวนใหผูมีสวนไดเสียไป
ตรวจดูแผนผังและขอกําหนด 

12.  พิจารณาคํารองผูมีสวนไดเสีย 
 ในการพิจารณาคํารองผูมีสวนไดเสีย มาตรา 24 วรรคแรกแหงพระราชบัญญัติการผังเมือง 

พุทธศักราช 2518 ได กําหนดไววา คํารองขอแกไขหรือเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกขอกําหนดการใช
ประโยชนในที่ดินของผูมีสวนไดเสีย  สํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินตองพิจารณาคํารองนั้น     
จะเห็นพองดวยหรือไมก็ตาม  ตองเสนอคํารองนั้นตอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาพรอมดวยความเห็น
ซ่ึงสาระสําคัญในการพิจารณาคํารองผูมีสวนไดเสีย จะมีผลการพิจารณาเปน 2 กรณี ไดแก พิจารณายกคาํ
รองขอดําเนินการเพื่อออกกฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวมและพิจารณาเห็นชอบกับคํารองขอ โดยส่ัง
ใหแกไขหรือเปลี่ยนแปลงหรือยกเลิกขอกําหนดฯ ดําเนินการตามมติคณะกรรมการผังเมืองและเสนอ    
ผังเมืองรวมเพื่อออกเปนกฎกระทรวงตอไป 

13. แกไขปรับปรุงตามที่คณะกรรมการผังเมืองสั่ง 
       ในกรณีการแกไขปรับปรุงตามที่คณะกรรมการผังเมืองสั่ง ซ่ึงในมาตรา 24 วรรคสอง      

แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดไววา ในกรณีที่คณะกรรมการผังเมือง  
เห็นชอบดวยกับคํารอง ขอใหคณะกรรมการผังเมืองส่ังใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน แลวแต
กรณีแกไขหรือเปลี่ยนแปลง หรือยกเลิกขอกําหนดในผังเมืองรวม ถาคณะกรรมการผังเมืองไมเห็นชอบดวย  
จะสั่งยกคํารองนั้น ซ่ึงจากมาตรา 24 วรรคสอง ดังกลาว จะเห็นไดวาในการประชุมคณะกรรมการ        
ผังเมือง เพื่อพิจารณาคํารองของผูมีสวนไดเสีย หากถามีมติคณะกรรมการผังเมืองเห็นชอบตามคํารอง
หรือใหปรับปรุงแกไขผัง ก็ใหนํามติที่ไดจากที่ประชุมดังกลาวมาปรับปรุงผัง ซ่ึงผังที่ไดจะเปนผังเมือง
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รวมฉบับสมบูรณหรือรายงานผังเมืองรวมฉบับสุดทาย (Final Report) จากนั้นใหแจงผลการพิจารณาวา
คํารองตอผูรองทราบ 
 14.  เสนอรัฐมนตรีประกาศกฎกระทรวง 
  การเสนอรัฐมนตรีประกาศกฎกระทรวง  มาตรา 25 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการ       
ผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดไววา เมื่อพนกําหนด 90 วัน นับตั้งแตวันปดประกาศแผนผังและ
ขอกําหนดเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดินของผังเมืองรวม  ไมมีผูมีสวนไดเสียรองขอใหแกไข             
หรือเปลี่ยนแปลง  หรือยกเลิกขอกําหนด  หรือมีแตคณะกรรมการการผังเมืองสั่งยกคํารองขอ                      
หรือคณะกรรมการผังเมืองสั่งใหแกไข และสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินไดจัดการตามนั้นแลว  
สํานักผังเมืองตองเสนอผังเมืองรวมตอรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการออกกฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวม
ตอไป ซ่ึงสาระสําคัญที่เกี่ยวของกับมาตรา 25 วรรคสอง ก็คือเมื่อรางกฎกระทรวงผานที่ประชุม      
สํานักเลขานุการรัฐมนตรีแลว ก็จะมีการแจงผลไปยังกระทรวงมหาดไทย ถึงกรมโยธาธิการและผังเมือง 
เพื่อดําเนินการประกาศในราชกิจจานุเบกษาใหมีผลใชบังคับเปนกฎหมายตอไป 
  ก)   ขั้นตอนทางดานเทคนิควิชาการ 
   เนื่องจากการวางผังเมืองเปนแผนพัฒนาประเภทหนึ่ง ซ่ึงมองภาพลักษณะของบานเมือง
ที่นาจะเปนในอนาคต โดยมีวัตถุประสงคหลักที่จะใหประชาชน มีคุณภาพชีวิตที่ดี ดังนั้นผังเมืองจึง
ปรากฏในรูปของแผนผัง แสดงประเภทการใชประโยชนที่ดินประเภทตางๆ อาทิ บริเวณท่ีอยูอาศัย  
พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม หรือสถานที่ราชการเปนตน นอกจากแผนผังแลวก็จะมีขอกําหนด ซ่ึงไดแก
กฎเกณฑเกี่ยวกับการใชประโยชนในพื้นที่แตละสวนนั้นวาควรจะละเวนมิใหมีการสรางการใช
ประโยชนในเรื่องตางๆ ที่ไมเหมาะสมตอคุณภาพชีวิตดังกลาว* อยางไรก็ดี การพัฒนาสรางบานสราง
เมืองโดยอาศัยเพียง “แผนผังและขอกําหนด” ของการผังเมืองดังกลาวนี้จะไดผลของความมุงหมายที่
กําหนดไวในวัตถุประสงค จําเปนจะตองมีระบบการปฏิบัติใหเปนไปตามแผนผังประกอบดวย จึงจะทํา
ใหแผนมีการปฏิบัติจริงตามเปาหมายที่ไดวางไว  นอกจากนี้การวางผังเมืองของคนไทยในปจจุบันยังไม
เหมาะสมกับยุคโลกาภิวัฒน เนื่องจากไมมีประสิทธิภาพในกระบวนการวางผังของไทย เพราะวาการผัง
เมืองเปนเรื่องเทคนิคดานวิชาการมาก ทําใหขั้นตอนลาชาไมทันการ ความยุงยากในการรับรูขอมูล
ขาวสารการผังเมือง ขอจํากัดของกฎหมายผังเมืองไมสงเสริมการพัฒนา เปนตน 
   เทคนิคทางวิชาการที่เกี่ยวกับกระบวนการวางผังเมืองในปจจุบัน ซ่ึงยังอยูในสวนกลาง  
ทั้งที่บางเรื่องเปนประเด็นเล็กๆในทองถ่ิน เมื่ออยูในกระบวนการวางผังเมืองแลวจึงตองไปตัดสินใจใน
คณะกรรมการที่อยูในสวนกลาง จึงมีผลทําใหการปฏิบัติลาชาตามไปดวย ซึ่งในประเด็นที่เกี่ยวกับ
มาตรฐานดานการวางผังเมืองกับเทคนิคทางวิชาการจะเห็นวายังไมเขาสูมาตรฐานสากล เนื่องจากการวาง

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

ที่  17-23  กุมภาพันธ  2538) :59-61. 
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ผังเมืองรวมสําหรับการวางผังเมืองตางๆ ทั้งประเทศ ดําเนินการโดยนักวิชาการของกรมโยธาธิการและ
ผังเมืองเสียเปนสวนใหญ ไมวาจะเปนการสํารวจขอมูลวางผังเพื่อความกาวหนาของเมือง ความเปนมา
ของการวางผัง เมื่อผังออกมาแลว แมจะมีประกาศเพื่อใหความเห็นก็จะออกมาในรูปแบบเดียวกัน ทั้งที่
แตละเมืองมีความแตกตางกันในดานพื้นที่และบทบาทของเมือง  เชน  การวางผัง เมืองรวม
กรุงเทพมหานครเมืองหลวงจะมีพื้นที่ 1,500 ตารางกิโลเมตร การวางผังเมืองรวมสมุทรปราการเมือง
อุตสาหกรรมหลักของประเทศ พื้นที่ 980 ตารางกิโลเมตร การวางผังเมืองรวมเมืองเชียงใหมเมืองหลัก
ของภาคเหนือ พื้นที่ 430 ตารางกิโลเมตร การวางผังเมืองสุโขทัยเมืองประวัติศาสตร พื้นที่ 45 ตาราง
กิโลเมตร การวางผังเมืองพัทยา เมืองศูนยกลางการทองเที่ยวนานาชาติ พื้นที่ 54 ตารางกิโลเมตร หรือ  
การวางผังเมืองโบราณชุมชนเกษตรกรรม พื้นที่ 24 ตารางกิโลเมตร ซ่ึงผังเมืองรวมดังกลาวที่ประกาศ   
ใชไปแลวกวา 150 เมืองทั่วประเทศยังไมมีแนวโนมที่จะดําเนินการปรับเปลี่ยน แมวาผังเมืองรวมกวา
รอยละ 40 ที่ขาดอายุและไมสามารถตออายุไดทัน โดยเฉพาะประเด็นที่เกี่ยวของกับกระบวนการผังเมือง
ที่มีความเปนเทคนิควิชาการ และตองผานการพิจารณาจากหลายๆ ฝายที่เกี่ยวของกับการผังเมือง         
ของประเทศ อาทิ กรมโยธาธิการและผังเมือง ในฐานะเปนหนวยงานเทคนิค คณะอนุกรรมการ           
ของคณะกรรมการผังเมือง ซ่ึงประกอบดวยผูแทนระดับกรม คณะกรรมการผังเมือง ซ่ึงประกอบดวย  
ขาราชการระดับสูง  นักวิชาการ  จากมหาวิทยาลัย  ผูทรงคุณวุฒิ  และภาคเอกชนที่ เกี่ ยวของ  
คณะกรรมการร า งกฎหมายกระทรวงมหาดไทย  สํ านั กงานคณะกรรมการร า งกฎหมาย
กระทรวงมหาดไทย  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการวมถึงคณะรัฐมนตรีดวย ดังนั้นในการวางและ
จัดทําผังเมือง วัตถุประสงคหนึ่งจะตองคํานึงก็คือ การประสานประโยชนมหาชน (Public Interest) และ
ประโยชนสวนตัว (Private Interest) ในการใชที่ดิน (Land Use) ใหไดผลดีโดยวางโครงการ การใช
ประโยชนที่ดินทั้งในปจจุบันและอนาคต ทรัพยากร จํานวนประชากรและบริการสาธารณะตางๆ เชน  
ถนน สะพาน สวนสาธารณะ น้ํา ไฟ ตลอดจนแหลงอุตสาหกรรม แหลงการคา เคหสถาน และกสิกรรม  
ซ่ึงการดําเนินการดังกลาวนอกจากเปนเรื่องทางวิชาการแลว ยังมีลักษณะเปนเรื่องที่ตองตัดสินใจ       
ทางนโยบาย (Policy Making) และมีลักษณะทางการเมือง (Political Nature) อยูดวย52 อาทิ วัตถุประสงค
หนึ่งของการผังเมือง คือ เร่ืองความสวยงาม (Aesthetics) ซ่ึงความเห็นของแตละคนอาจแตกตางกัน       
จึงเปนเรื่องที่ตองตัดสินใจโดยหาประชามติสวนใหญ  ซ่ึงอาจทําใหถูกแทรกแซงการเมืองได 
  ข) ขั้นตอนทางดานกฎหมาย 
   ในการวางและจัดทําผังเมืองรวม ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518    
ซ่ึงมีขั้นตอน 18 ขั้นตอนตามที่ไดกลาวไปแลวในหัวขอข้ันตอนในการวางและจัดทําผังเมืองรวม ขัน้ตอน
ที่ยุงยากและทําใหผังเมืองขาดอายุ ซ่ึงเจาหนาที่ไมสามารถดําเนินการไดทันกําหนดระยะเวลาตามแผน  
                                                 

52 เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล,ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับกฎหมายผังเมือง( คณะนิติศาสตรมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 
2548 ). หนา 6-7. 
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ก็คือ ขั้นตอนทางดานกฎหมาย อาทิ การจัดทํารางกฎกระทรวงผังเมืองรวม การเสนอคณะกรรมการ     
รางกฎหมายกระทรวงมหาดไทยเพื่อพิจารณาเห็นชอบ และขั้นตอนที่สําคัญคือ สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาตรวจพิจารณาเห็นชอบ ซ่ึงตองใชเวลามากไมสามารถดําเนินการไดทันกําหนดอายุของผัง    
หากพิจารณาถึงความเปนมาของขั้นตอนทางดานกฎหมายที่จะทําใหมองเห็นสภาพปญหาอาจพิจารณา
ได 2 สวน53 สวนหนึ่ง คือ สวนที่เปนกฎหมายโดยตรง อีกสวนหนึ่ง คือ กระบวนการออกกฎหมาย        
ผังเมือง ส่ิงที่เปนปญหาในปจจุบันก็คือการขาดการทําความเขาใจในธรรมชาติของกฎหมายผังเมือง 
เนื่องจากกฎหมายไมไดเหมือนกันทุกฉบับทุกประเภท ซ่ึงกฎหมายแตละฉบับมีวัตถุประสงคที่แตกตางกัน  
ธรรมชาติจึงอาจแตกตางกันได ดังนั้น ส่ิงที่จะตองพิจารณาวา กฎหมายผังเมือง ซ่ึงมีลักษณะธรรมชาติคือ
เปนกฎหมายที่ไมเคยหยุดนิ่งหากมีความจําเปนที่จะตองแกไขปรับปรุงก็ตองดําเนินการแกไข กฎหมาย
ผังเมืองโดยธรรมชาติ เปนกฎหมายที่เลือกปฏิบัติ (Discriminate) เนื่องจากเปนกฎหมายที่ไมมีทางทําให
ทุกคนสมหวัง เปนกฎหมายที่มีคนที่ไดประโยชนและในขณะเดียวกันก็มีคนเสียประโยชนจากการ
กําหนดพื้นที่การใชประโยชนที่ดิน ดังนั้น จึงตองทําความเขาใจกับประชาชนวาคนที่เสียประโยชนจะมี
วิธีเยียวยาอยางไร 
 ในสวนที่สองในประเด็นเรื่องกระบวนการออกกฎหมายผังเมืองซึ่งผังเมืองตามที่ออก
ประกาศใชบังคับจะมีกระบวนการขั้นตอนทั้งกอนที่จะไดผังจนกระทั่งหลังจากผังเสร็จ ซ่ึงกระบวนการ
และขั้นตอนดังกลาวตามกฎหมายเกี่ยวของตั้งแตผูเริ่มวางผังคือสวนกลาง หมายถึงกรมโยธาธิการและ  
ผังเมือง และสวนทองถ่ิน ในขณะเดียวกันก็มีคณะกรรมการผังเมือง จนกระทั่งไปถึงรัฐมนตรี  
คณะรัฐมนตรี  มีหนวยงานที่เกี่ยวของบางหนวยงาน อาทิ สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจ
รางกฎหมาย กอนที่จะออกใชบังคับเปนกฎกระทรวงซึ่งกรณีจะทําใหผังมีความกาวหนา ในการปรับปรุง
จะตองกําหนดใหบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองซ่ึงหมายถึงฝายขาราชการประจํามี
ประสิทธิภาพ กระทําการแทนรัฐซึ่งเปนฝายการเมืองและใหงานผังเมืองดําเนินการไปไดดวยตัวมันเอง
โดยรัฐสมควรสงเสริมใหคณะกรรมการผังเมืองมีบทบาทที่สําคัญสามารถตัดสินใจแทนรัฐซ่ึงอํานาจที่มี
จะเปนลักษณะทางการเมือง (Political Nutria) และจะสงผลทําใหกระบวนการขั้นตอนกฎหมายของ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในการตรวจรางกฎหมายมีประสิทธิภาพในการพิจารณาไดรวดเร็ว
ยิ่งขึ้น 
 ในขณะเดียวกันสวนกลางที่รับผิดชอบ คือ กรมโยธาธิการและผังเมืองสมควรเรง
สงเสริม การวางผังในสวนทองถ่ิน เนื่องจากคนในทองถ่ินคือผูที่จะถูกบังคับใชในแงของกฎหมาย     
การใหความรูทางดานผังเมืองใหแกทองถ่ินและประชาชนในทองถ่ิน จะเปนภาพสะทอนไปสูทองถ่ิน 
                                                 

53 เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล,”รายงานการสัมมนาทางวิชาการเรื่องแนวทางการปรับปรุงกฎหมาย และระบบการ 
ผังเมืองของไทย ,” (กรมโยธาธิการผังเมือง กระทรวงมหาดไทย). หนา 46. 
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ในภาพรวมกอนที่จะเปนผูถูกบังคับใชโดยทั่วไป การมีความรูความเขาใจในเรื่องกฎหมายผังเมือง        
ไมจําเปนตองรูเฉพาะกฎหมาย แตการรูวาผังเมืองคืออะไร ธรรมชาติคืออะไร ขอดีอยูที่ใด ขอเสียเปน
อยางไร หากประชาชนไดรับผลกระทบ จะไดรับการเยียวยาจากรัฐแคไหนเพียงใด  หลักการดังกลาวจึง
สอดคลองกับกระบวนการวางผังในเรื่องการรับฟงความคิดเห็นของประชาชน ซ่ึงหนวยงานที่เกี่ยวของ
สมควรใหความสําคัญไมมองวาเปนอุปสรรคตอการผังเมือง เพราะการเขาถึงประชาชนคือเปนธรรมชาติ  
(Nature) ของงานผังเมืองที่จะตองทําความเขาใจกับประชาชน 
 สําหรับรูปแบบของผังเมืองที่ประกาศใชบังคับเปนกฎหมายปจจุบันมีทั้งโครงการและ
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม ผังเมืองรวมเปนแผนที่มีลักษณะครอบคลุม (Comprehensive Plan) 
หรือ (General Plan) ที่ไมเปนการควบคุมแตที่ตองออกเปนกฎหมายเนื่องจากวิธีการประกาศเปนกฎหมาย
จะทําใหประชาชนทั่วไปทราบ ในขณะที่พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดใหมี
ผังเมืองเฉพาะเปนผังสําหรับใชในการบังคับใหเปนไปตามความตองการที่จะใหผังเกิด และพัฒนา    
อยางจริงจัง ซ่ึงเปาหมายของการวางผังก็คือ ตองการอยากใหเมืองเปนไปตามที่คาดการณ แตกอนไปสู
เปาหมายจึงตองมีภาพรวมของโครงการและออกเปนกฎกระทรวงผังเมืองรวมดังกลาว 
 จากเหตุผลที่ผังเมืองรวมประกาศใชบังคับเปนกฎหมาย โดยออกกฎกระทรวงใหใช
บังคับผังเมืองรวมและเปนโครงการในขณะที่ปจจุบันผังเมืองเฉพาะยังไมเคยเกิด ในทางปฏิบัติหนวยงาน
ที่เกี่ยวของจึงพยายามใสรายละเอียด พยายามที่จะนําผังเมืองไปปฏิบัติ (Implement) ใหไดแตก็เปน
ประเด็นปญหา ยกตัวอยาง กฎกระทรวงที่กําหนดรายละเอียดในเรื่อง ถนน ซ่ึงมีลักษณะกึ่งเวนคืน
อสังหาริมทรัพย แตในทางปฏิบัติไมสามารถสรางได งบประมาณสนับสนุนก็ไมมี ระยะเวลาก็ไมได
กําหนดไว ทําใหเกิดผลกระทบตอสิทธิ เสรีภาพของประชาชน ซ่ึงเปนปญหาที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 
 ดังนั้น จะเห็นไดวาปจจุบันการวางผังตามขั้นตอนของกฎหมายยังเนนที่สวนกลาง 
หมายถึง กรมโยธาธิการและผังเมือง ซ่ึงในทางปฏิบัติเปนเรื่องยากที่หนวยงานสวนกลางจะตอง
รับผิดชอบภารกิจมากมายในการวางผังทั้งประเทศแลวคอยปรับปรุง เพราะผังใหมยังไมทันออกผังเกา    
ก็หมดอายุ ในขณะที่ผังใหมยังไมออก ผังเกาก็ตองปรับปรุงใหมอีก งานจึงสะสมไปเรื่อยๆ ส่ิงที่จะตอง
คํานึงก็คือสมควรกระจายไปใหทองถ่ินดําเนินการ ซ่ึงไมไดหมายความวาเปนการกระจายอํานาจ เพราะ
ตามกฎหมายผังเมืองทองถ่ินก็มีอํานาจอยูแลว ซ่ึงการที่ทองถ่ินใชอํานาจในเรื่องของผังเมืองก็ไมใช
ทองถ่ินใชอํานาจในนามตัวเอง แตอาจจะตองถูกกล่ันกรอง และพิจารณาจากคณะกรรมการที่เหมาะสม 
ซ่ึงจะทําใหปญหาเรื่องผังเมืองรวมที่ออกโดยกฎกระทรวงหมดอายุนั้น หมดไปเพราะทองถ่ินสามารถ
ดูแลผังของตนเอง ไมไดดูแลผังมากมายเหมือนสวนกลาง การแกไขผังจะสอดคลองกับระยะเวลา 
สอดคลองกับลักษณะธรรมชาติ (Nature) ตองพิจารณาวาควรจะมีอายุหรือไม ควรกําหนดระยะเวลา  
แบบไหน ระยะสั้น ระยะกลาง หรือระยะยาว มิเชนนั้น ผังจะไมมีทิศทางและไมมีระบบทาํใหเกดิกระทบ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนได 
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(3)  การใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง    
 ในการใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง  มาตรา 26 แหง

พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดบัญญัติในเรื่องการใชบังคับผังเมืองรวมใหกระทํา   
โดยกฎกระทรวง กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งตองมีรายการตาม มาตรา 17 และใหใชบังคับไดไมเกินหาป
ซ่ึงในระหวางที่กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งใชบังคับ ถาสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน
เห็นสมควรจะกําหนดใหแกไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมกับสภาพการณและส่ิงแวดลอม
ที่เปลี่ยนแปลงไปหรือเพื่อประโยชนแหงรัฐก็ได โดยใหนําความใน มาตรา 22 มาตรา 23 มาตรา 24 และ 
มาตรา 25 มาใชบังคับโดยอนุโลม นอกจากนี้ภายในหนึ่งปกอนระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงตาม
วรรคหนึ่งสิ้นสุดลง ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินแลวแตกรณี สํารวจวาสภาพการณและ
ส่ิงแวดลอมในการใชผังเมืองรวมดังกลาวมีการเปลี่ยนแปลงไปหรือไม ถาเห็นวาสภาพการณและ
สิ่งแวดลอมไมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินแลวแตกรณี
จัดใหมีการ ประชุมเพื่อรับฟงความคิดเห็นของประชาชนในทองที่ที่ใชบังคับผังเมืองรวมนั้น ตามมาตรา 
19 วรรคสอง และถาไมมีผูใดคัดคาน ก็ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน โดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการผังเมือง ขยายระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งไดอีกหาป แตในกรณีที่
เห็นวาสภาพเหตุการณและสิ่งแวดลอมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ ก็ใหสํานักผังเมืองหรือ           
เจาพนักงานทองถ่ินดําเนินการแกไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมไดและในกรณีที่ไมอาจ
ดําเนินการแกไขผังเมืองรวมไดทันภายในระยะเวลาที่กฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งใชบังคับใหสํานัก      
ผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมืองขยายระยะเวลาการใช
บังคับกฎกระทรวงตามวรรคหนึ่งไดอีกสองครั้งครั้งละไมเกินหนึ่งป การขอขยายระยะเวลาการใชบังคับ
ผังเมืองรวมตามวรรคหา ใหกระทําโดยกฎกระทรวงซึ่งไดมีการแกไขครั้งสุดทายโดยพระราชบัญญัติ  
การผังเมืองแกไข ฉบับที่ 3 พ.ศ.2535  

 สวนมาตรา 27 บัญญัติวา ในเขตที่ไดมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมแลวหามบุคคล
ใดใชประโยชนที่ดินผิดไปจากที่ไดกําหนดไวในผังเมืองรวม หรือปฏิบัติการใดๆ ซ่ึขัดกับขอกําหนดของ
ผังเมืองรวมนั้น และในกรีดังกลาวมิใหใชบังคับแกกรณีที่เจาของหรือผูครอบครองที่ดินไดใชประโยชน
ที่ดินมากอนที่จะมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมและจะใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไปเมื่อมี
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมแลว แตถาคณะกรรมการผังเมืองเห็นวาการใชประโยชนที่ดิน
เชนนั้นตอไป เปนการขัดตอนโยบายของผังเมืองมีอํานาจกําหนดหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไขที่เจาของ
หรือผูครอบครองที่ดินจะตองแกไขเปลี่ยนแปลงหรือระงับ การใชประโยชน ที่ดินเชนนั้นตอไปภายใน
ระยะเวลาที่เห็นสมควรได การกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขดังกลาวใหคํานึงถึงกิจการที่มี     
การใชประโยชนที่ดิน สภาพของที่ดินและทรัพยสินอื่นที่เกี่ยวกับที่ดิน การลงทุน ประโยชนหรือความ
เดือดรอนรําคาญที่ประชาชนไดรับจากกิจการนั้น ทั้งนี้ ใหคณะกรรมการผังเมืองเชิญเจาของหรือผูครอง
ครองที่ดินมาแสดงขอเท็จจริงและความคิดเห็นประกอบดวย นอกจากนี้เมื่อไดกําหนดหลักเกณฑ   
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วิธีการและเงื่อนไขดังกลาวในวรรคสองแลว ใหคณะกรรมการผังเมืองมีหนังสือแจงใหเจาของหรือ       
ผูครอบครองที่ดินทราบ และเจาของหรือผูครอบครองที่ดินมีสิทธิอุทธรณไดตาม มาตรา 70
                สําหรับรายการในมาตรา  26 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ได
กําหนดใหการใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวงจะตองมีรายการในกฎกระทรวง
ดังกลาว ประกอบดวย วัตถุประสงคในการวางและจัดทําผังเมืองรวม แผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวม 
แผนผังซึ่งทําขึ้นเปนฉบับเดียวหรือหลายฉบับพรอมดวยขอกําหนด โดยมีสาระสําคัญทุกประการหรือ
บางประการ อาทิ แผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภท แผนผังแสดงที่โลง 
แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนสง แผนผังแสดงโครงการกิจการสาธารณูปโภค รายการประกอบ
แผนผังนโยบาย มาตรการและวิธีดําเนินการ เพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงคของผังเมืองรวมซ่ึงโดยสรุปการ
ปฏิบัติงานที่จะใหเปนไปตามแผนผังกําหนดนั้น54 จะตองใหความสําคัญในสาระสําคัญที่มีในผังเมืองรวม 
ซ่ึงเปนเรื่องเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดิน การคมนาคมขนสง การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ   
การปลูกสรางอาคาร ขนาดแปลงที่ดินฯ การปฏิบัติใหเปนไปตามที่กําหนดไวในแผนผัง จึงเปนกิจการทั้ง
ของหนวยงานภาครัฐและเอกชน หนวยงานภาครัฐ เปนหนวยงานเกี่ยวกับที่ดินและการกอสรางเปน  
สวนใหญ เชน กรมพัฒนาที่ดิน กรมที่ดิน กรมโยธาธิการและผังเมือง กรมทางหลวง การเคหะแหงชาติ 
การทางพิเศษแหงประเทศไทย การนิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย กรมการปกครอง สํานักงาน
เรงรัดพัฒนาชนบท กรมศิลปกร สํานักงานสิ่งแวดลอมแหงชาติ ฯลฯ ที่สําคัญ คือ องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินในพื้นที่บริเวณหรือเมืองที่วางผัง เชน กรุงเทพมหานคร เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล ฯลฯ
และการปฏิบัติใหสัมฤทธิ์ผลตามผังที่วางไว จะตองประสานโครงการโดยการจัดลําดับการพัฒนา
กอนหลัง การอนุมัติงบประมาณ การวางแผนดําเนินการกอสราง ฯลฯ จะตองเปนไปตามกรอบที่กําหนด 
เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคที่ตั้งไวอยางเปนระบบ 
2.4 บทวิเคราะหสภาพปญหาทางกฎหมายและผลกระทบผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฏ
กระทรวงท่ีนํามาสูแนวคิดในการใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิ่นตราขอบัญญัติใชบังคับผังเมืองรวม 

นโยบายของรัฐบาลดานการผังเมืองที่ผานมา มีการกําหนดนโยบายอยางชัดเจนที่จะมุงพัฒนา
เมืองและชนบทใหไดผลอยางจริงจัง โดยไดกําหนดนโยบายดานการผังเมืองในทุกระดับ โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 5 (พุทธศักราช 2525 - 2529) ไดกําหนดแนวทางที่
จะกระจายความเจริญและกิจกรรมเศรษฐกิจไปสูภูมิภาค โดยพัฒนาระบบเมืองหลัก  เมืองรอง และ
ชุมชนระดับทอง ถ่ินไปพรอมๆ  กันโดยมีความเชื่ อมโยงและสอดคลองกันทุกระดับ  อาทิ 
กรุงเทพมหานครซึ่งเปนเมืองศูนยกลางทางธุรกิจ การคา การลงทุน ที่ไดมาตรฐานระดับโลก (World 

                                                 
54 ปริญญา  จิตรการนทีกิจ, “ ปญหาทางกฎหมายในการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวม,”  (วิทยานิพนธ

ปริญญามหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร  มหาวิทยาลัยรามคําแหง,  2537), หนา 60. 
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Class City) ใหมีนโยบายในการพัฒนากรุงเทพมหานครใหเปนเมืองกระชับ (Compact City)ชะลอการ
ขยายตัวของกรุงเทพมหานครใหสามารถรองรับการขยายตัวของประชากรและกระจายความเจริญสู
ภูมิภาคเพื่อลดปญหาเมืองโตเดี่ยวของกรุงเทพมหานคร โดยพัฒนาเมืองหลักในแตละภาค เพื่อใหรองรับ
การเติบโตของประชากรและเศรษฐกิจตามลําดับความสําคัญ และบทบาทหนาที่อยางเต็มศักยภาพโดย
พัฒนาโครงสรางพื้นฐาน การบริการสังคม และการคมนาคมขนสงทั้งในเมือง และเชื่อมโยงกับเมือง
โดยรอบในลักษณะของกลุมเมือง (Cluster) เพื่อสรางความเขมแข็งใหแกการพัฒนาเมือง 

 กรมโยธาธิการและผังเมือง กระทรวงมหาดไทย ซ่ึงมีภารกิจหนาที่ในการกําหนดกรอบ
นโยบายดานการผังเมือง ในการพัฒนาพื้นที่ยุทธศาสตรของประเทศที่เปนรากฐานเศรษฐกิจหลัก     
ความปลอดภัยในการตั้งถ่ินฐาน สงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยกําหนดผังนโยบาย ผังกลยุทธ  
และมาตรการในการดําเนินการพื่อใหเปนกรอบและแนวทางในการพัฒนาพื้นที่ชุมชน การใชประโยชน
ที่ดิน และโครงสรางพื้นฐานใหสอดคลองกับศักยภาพของพื้นที่เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และวิถีชีวิต
ของประชาชน แตในการดําเนินการก็ยังมีปญหาของการวางผังเมืองหลายประการ โดยเฉพาะปญหาและ
ผลกระทบตอการวางผังเมืองที่ประกาศใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง          
ซ่ึงเปนการวางผังตามกฎหมายยังคงมีปญหาหลายดานที่ทําใหการพัฒนางานผังเมืองของประเทศ          
ไมกาวหนาเทาที่ควร เมื่อเทียบกับมาตรฐานของประเทศที่เจริญแลว คือ 

 2.4.1  สภาพปญหาทางกฎหมายและการตออายุผังเมืองรวมที่ไมเปนไปตามกําหนด
ระยะเวลา 

  ปญหาที่มีผลกระทบโดยตรงตอหนวยงานทางปกครอง  กลาวคือมาตรา 3 แหง
พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2542 ไดบัญญัติความหมาย
ของหนวยงานทางปกครองไวความวา “หนวยงานทางปกครอง  หมายความวา  กระทรวง  ทบวง  กรม  
สวนราชการที่ เ รียกชื่ออยางอื่นและมีฐานะเปนกรม  ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ิน  
รัฐวิสาหกิจ ที่จัดตั้งขึ้น โดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา  หรือหนวยงานอื่นของรัฐ และ        
ใหหมายความรวมถึง หนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหใชอํานาจทางปกครองหรือใหดําเนินกิจการ           
ทางปกครอง”55  สําหรับหนวยงานทางปกครองที่จะกลาวถึงโดยเฉพาะเปนหนวยงานทางปกครอง         
ที่เกี่ยวของกับงานดานการผังเมือง ที่ปฏิบัติหนาที่แลวอาจถูกกระทบสิทธิกับประชาชน ทําใหไดรับ
ความเดือดรอนหรือเสียหาย  หรืออาจจะเดือดรอนหรือเสียหายโดยมิอาจหลีกเล่ียงได อาทิ กรมโยธาธิ
การและผังเมือง ซ่ึงมีบทบาทและภารกิจในดานการวางและจัดทําผังเมืองรวม องคกรปกครอง          
สวนทองถ่ินทุกระดับทั้งองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลเมือง เทศบาลตําบลและองคการบริหาร
สวนตําบล  ซ่ึงมีบทบาทหนาที่ในการพัฒนาใหเปนไปตามผังเมืองรวม เปนตน ดังจะไดพิจารณา
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ประเด็นสภาพปญหาและลักษณะผลกระทบตอการประกาศใชผังเมืองรวมในรูปแบบของการออก
กฎกระทรวง ดังนี้ 
 (1)  ปญหาเรื่องเวลาที่ใชสําหรับการตรากฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวม 
  เนื่องจากปญหากระบวนการในการวางและจัดทําผังเมืองรวมในรูปแบบการออก
กฎกระทรวงซึ่งกรมโยธาธิการและผังเมือง เปนหนวยงานทางปกครองที่มีหนาที่ดําเนินการตาม
กระบวนการในการวางและจัดทําผังเมืองรวมซึ่งในทางปฏิบัตินั้น มีขั้นตอนการดําเนินการที่ยุงยากและ
ใชเวลานานโดยมีขั้นตอนการดําเนินการ 18 ขั้นตอน อาทิ สํารวจกําหนดเขต วิเคราะห วางผังราง ปรึกษา
สํานักที่เกี่ยวของ ประชุมคณะกรรมการพิจารณาดานผังเมืองและประชุมคณะอนุกรมการประสานงาน 
ผังเมืองรวม ประชุมรับฟงความคิดเห็นประชาชน ประชุมคณะกรรมการผังเมือง ปดประกาศพรอม
ขอกําหนด 90 วัน รวบรวมตรวจสอบ และพิจารณาคํารอง จัดทําเอกสารเสนอกระทรวงมหาดไทย   
เสนอคณะกรรมการรางกฎหมายกระทรวงมหาดไทย คณะรัฐมนตรีพิจารณารับหลักการ คณะรัฐมนตรี
พิจารณาและสงใหคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานัดประชุม
หนวยงานที่เกี่ยวของ กรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทํารางกฎกระทรวง สํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาสงใหเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและกระทรวงมหาดไทย เสนอกฎกระทรวงใหรัฐมนตรีลงนาม  
กรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทําแผนที่และแผนผัง และสงกฎกระทรวงไปประกาศราชกิจจานุเบกษา  
ซ่ึงรายละเอียดระยะเวลาที่ใชในการวางผังตามขั้นตอนทางกฎหมายประมาณ  1 ปคร่ึง  - 2 ป                
ทั้งๆ ที่ผังเมืองรวมที่ประกาศใชในรูปแบบของกฎกระทรวงมีระยะเวลาใชบังคับทุกๆ 5 ป ตออายุไดไม
เกิน 2 คร้ังๆ ละ 1 ป ประกอบกับกระบวนการทางกฎหมายที่ตองดําเนินการทีละขั้นตอนไมสามารถ   
ขามขั้นตอนได หากขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่งลาชาจะสงผลใหขั้นตอนอื่นชาไปดวย และขั้นตอนการเสนอ
คณะกรรมการผังเมืองพิจารณา จนประกาศในราชกิจจานุเบกษาก็ตองใชเวลาไมนอยกวา 1 ป ทําให
กฎหมายผังเมืองรวมที่ประกาศใชไมตรงกับความเปนจริงในการเปลี่ยนแปลงตามบริบทของสังคม
ปจจุบัน 
 (2) ปญหาเกี่ยวกับอายุของกฎกระทรวงที่ใหใชบังคับผังเมืองรวมภายในเวลาจํากัด  
  ตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 251856 ไดบัญญัติวา  
การใชบังคับผังเมืองรวมใหกระทําโดยกฎกระทรวงและใหใชบังคับไดไมเกิน 5 ป ในระหวาง
กฎกระทรวงใชบังคับ ถาสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินเห็นสมควรจะกําหนดใหแกไขปรับปรุง
ผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมกับสภาพการณและสิ่งแวดลอมที่เปลี่ยนไปหรือเพื่อประโยชนแหงรัฐ   
ก็ไดภายในหนึ่งปกอนระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงสิ้นสุดลงใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงาน 
ทองถ่ินแลวแตกรณี สํารวจวาสภาพการณและส่ิงแวดลอมในการใชผังเมืองรวมดังกลาวมีการ
เปลี่ยนแปลงไปหรือไม  ถาเห็นวาสภาพการณและสิ่งแวดลอมไมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ       
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ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินแลวแตกรณี จัดใหมีการประชุมเพื่อรับฟงความคิดเห็น        
ของประชาชนในทองที่ที่ใชบังคับผังเมืองรวมนั้น และถาไมมีผูคัดคานก็ใหสํานักผังเมืองหรือ             
เจาพนักงานทองถ่ินโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมืองขยายระยะเวลาการใชบังคับ
กฎกระทรวงไดอีก5ป  แตในกรณีที่เห็นวาสภาพการณและส่ิงแวดลอมมีการเปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ
ก็ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินดําเนินการแกไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมได 
ในกรณีที่ไมอาจดําเนินการแกไขผังเมืองรวมไดทันภายในระยะเวลาที่กฎกระทรวงใชบังคับใหสํานัก   
ผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมืองขยายระยะเวลาการใช
บังคับกฎกระทรวงไดอีก 2 คร้ังครั้งละไมเกิน 1 ป และใหกระทําโดยกฎกระทรวง         
  จากบทบัญญัติตามมาตรา 26 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 
ดังกลาว กรมโยธาธิการและผังเมืองไดวางเปาหมายอนาคตการวางและจัดทําผังเมืองรวม ครอบคลุมใน
ดานระยะเวลาไวจํานวน 20 ป  แตในดานกฎหมายกฎกระทรวงผังเมืองรวมสามารถใชบังคับไดเพียง 5 ป
และตออายุไดเพียง 2 คร้ังครั้งละไมเกิน 1 ปรวม2ปเทานั้น ทําใหการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวม  
ไมสามารถบรรลุวัตถุประสงคได ทั้งนี้ เพราะในทางปฏิบัติระยะเวลาเพียง7ปก็ตองดําเนินการปรับปรุง
ผังเมืองรวมใหมหรือในชวงที่ผังขาดอายุทําใหไมมีการควบคุมการใชประโยชนในที่ดินใหเปนไปตาม
ผังและเมื่อดําเนินการปรับปรุงผังก็มักจะมีคํารองใหมีการวางผังเมืองรวมใหมเพื่อใหสอดคลองกับ
บริบทและสภาพการณปจจุบัน ประกอบกับในชวงที่ผังเมืองรวมขาดอายุ การกอสรางและกิจกรรมอื่น
หรือกิจกรรมที่ผังเดิมไดหามไว ไดมีการดําเนินการโดยอาศัยชวงวางกฎหมายจนกลายเปนกิจกรรมหลัก     
ทําใหประชาชนมองกฎหมายผังเมืองเปนเพียงเสือกระดาษเทานั้น และจะรอการกอสรางในชวงที่         
ผังเมืองรวมขาดอายุการใชบังคับ 
  ปญหานี้กรมโยธาธิการและผัง เมืองได เคยหารือแนวทางการใชบังคับ
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมที่ส้ินสุดระยะเวลาการใชบังคับแลวกับสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาในปญหาขอกฎหมายกลาวคือ กรณีผูมีอํานาจหนาที่ในการพิจารณาอนุญาตใหกอสรางอาคาร
หรือพิจารณาอนุญาตใหประกอบกิจกรรมใดๆในเขตผังเมืองรวมจะนํากฎกระทรวงที่ส้ินสุดระยะเวลา
การใชบังคับมาเปนกรอบปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาตหรือไมอนุญาต ใหกอสรางอาคารหรือประกอบ
กิจการไปพลางกอนจนกวาจะไดกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมฉบับใหมใชบังคับไดหรือไม 
  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดแจงคําวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(คณะที่ 7) ใหกรมโยธาธิการและผังเมือง กลาวคือ เมื่อกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมไดส้ินสุด
ระยะเวลาการใชบังคับแลวพนักงานเจาหนาที่ไมอาจจะนํากฎกระทรวงดังกลาวมาใชเปนแนวทางในการ
พิจารณาอนุญาตหรือไมอนุญาตใหกอสรางอาคารหรือประกอบกิจการภายในเขตของผังเมืองรวมได    
ดังจะไดสรุปขอหารือปญหาขอกฎหมายเรื่องการใชบังคับกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมที่ส้ินสุด
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ระยะเวลาการใชบังคับแลว ระหวางกรมโยธาธิการและผังเมืองและสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ดังนี้57

  กรมโยธาธิการและผังเมืองไดมีหนังสือถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
สรุปความวา  กรมโยธาธิการและผังเมืองไดรับแจงจากจังหวัดสมุทรปราการ ซ่ึงกรมโยธาธิการและ      
ผังเมืองไดตอบขอหารือเกี่ยวกับกรณีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พุทธศักราช
2544 ส้ินสุดระยะเวลาการใชบังคับเจาพนักงานทองถ่ินยังสามารถใชกฎกระทรวงดังกลาวเปนกรอบใน
การพิจารณาอนุญาตกอสรางอาคารตอไป โดยเทียบเคียงกับบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา  
เร่ือง แนวทางปฏิบัติตามบทเฉพาะการของพระราชบัญญัติควมคุมน้ํามันเชื้อเพลิง พุทธศักราช 2542    
ไดหรือไม 
  กรมโยธาธิการและผังเมืองเห็นวาคําวินิจฉัยดังกลาวเปนกรณีที่ไดมีบทบัญญัติไว
เปนการเฉพาะในสวนของบทเฉพาะการตามพระราชบัญญัติควบคุมน้ํามันเชื้อเพลิง พุทธศักราช 2542  
โดยใหนําบทบัญญัติในสวนที่เกี่ยวกับหลักเกณฑและวิธีการในการเก็บรักษาน้ํามันเชื้อเพลิงตาม
กฎหมายเดิมมาใชบังคับได แมจะออกกฎกระทรวงตามกฎหมายฉบับใหมไมทันภายในเวลา 1 ป ยกเวน
ในสวนของบทกําหนดโทษ แตในสวนของกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมซึ่งพระราชบัญญัติการ
ผังเมือง พุทธศักราช 2518ไดกําหนดระยะเลาสิ้นสุดของกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมไวอยาง
ชัดเจน และไมไดมีบทบัญญัติสวนใดที่กําหนดใหกฎกระทรวงที่ส้ินสุดระยะเวลาไปแลวยังมีผลใชบังคบั
ไปพลางกอนจนกวาจะมีกฎกระทรวงฉบับใหมใชบังคับ  ประเด็นขอหารือนี้จึงไมอาจนําแนวคําวินิจฉัย
ดังกลาวมาใชกับกฏหมายวาดวยการผังเมืองได ซ่ึงจังหวัดสมุทรปราการไดพยายามแกไขปญหาโดยให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําเทศบัญญัติหรือขอบัญญัติของแตละทองถ่ินเพิ่อใชเปนการชั่วคราว   
ในระหวางที่กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมหมดอายุการใชบังคับ แตประสบปญหาในการ
ดําเนินการหลายประการ ประกอบกับกรณีที่ขาดกฎหมายใชบังคับจะกอใหเกิดปญหาเกี่ยวกับการใช
ประโยชนที่ดินและอาคารอยางไรทิศทาง และปญหาผลกระทบในดานตางๆ จังหวัดสมุทรปราการเห็นวา
การสิ้นสุดระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงผังเมืองรวมไมวาจะเปนบทเฉพาะการหรือบทบัญญัติของ
กฎหมาย  คณะกรรมการกฤษฎีกามุงตีความกฎหมายเพื่อเรงรัดใหเจาหนาที่ใหรีบออกกฎหมายเพื่อ
ประโยชนสาธารณะและเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายโดยไมใหเกิดชวงวางในการบังคับ           
ใชกฎหมายจึงใหพนักงานเจาหนาที่ไดถือปฏิบัติตามกฎหมายเดิมโดยไมขัดกับกฎหมายใหม จังหวัด
สมุทรปราการจึงขอใหกรมโยธาธิการและผังเมืองทบทวนความเห็นโดยหารือคณะกรรมการราง
กฎหมายกระทรวงมหาดไทย 

                                                 
57  บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การใชบังคับกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมที่สิ้นสุด

ระยะเวลาการใชบังคับแลว  เรื่องเสร็จที่ 625/2551 
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  คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่7) ไดพิจารณาขอหารือของกรมโยธาธิการและ
ผังเมือง โดยรับฟงขอเท็จจริงจากผูแทนกระทรวงมหาดไทย(กรมโยธาธิการและผังเมือง)และผูแทน
จังหวัดสมุทรปราการแลวมีความเห็นวา ในการใชบังคับกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม  
จําเปนตองมีการผังเมืองรวมใหเหมาะสมกับสภาพการณและส่ิงแวดลอมที่เปล่ียนแปลงไปหรือเพื่อ
ประโยชนแหงรัฐอยูเสมอ  เพื่อใหการบังคับใชกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมบรรลุวัตถุประสงค
ของพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 เนื่องจากผังเมืองรวมเปนแผนผัง นโยบายและ
โครงการรวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทั่วไปเพื่อใชเปนแนวทางในการพัฒนาและการดํารงรักษาเมือง
และบริ เ วณที่ เ กี่ ยวของในด านการใชประโยชน ในทรัพย สินการคมนาคมและการขนส ง                       
การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและสภาพแวดลอม และประกอบกับ มาตรา 5758 ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย กําหนดใหการวางผังเมืองการกําหนดเขตการใชประโยชนที่ดินและการออกกฎ 
ที่อาจมีผลกระทบตอสวนไดเสียสําคัญของประชาชน รัฐตองจัดใหมีกระบวนการรับฟงความคิดเห็น  
ของประชาชนอยางทั่วถึงกอนดําเนินการ ดังนั้น รัฐจึงตองคํานึงถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเปน
สําคัญ และมุงหมายที่จะใหหลักประกันแกเอกชนตอการกระทําของรัฐ โดยใหฝายบริหารดําเนินการ    
ใหเปนไปตามหลักการที่กฎหมายกําหนดไวการกระทําของฝายบริหารที่ไมมีกฎหมายกําหนดหรือให
อํานาจไวและมีผลกระทบตอสิทธิของประชาชนยอมไมชอบดวยกฎหมาย กรณีตามขอหารือนี้หากผูมี
อํานาจหนาที่ในการพิจารณากอสรางอาคารหรือการประกอบกิจการในเขตผังเมืองรวมนํากฎกระทรวง
ใหใชบังคับผังเมืองรวมที่ส้ินสุดระยะเวลาการใชบังคับไปแลวเปนแนวทางในการพิจารณาอนุญาต
กอสรางอาคาร  หรือประกอบกิจการใดๆจึงเปนการกระทําที่ไมชอบดวยกฎหมายวาดวยการผังเมือง 
 (3) ปญหาเกี่ยวกับงานดานวิชาการผังเมืองและการจัดการระหวางหนวยงาน 
  จากบทบาทของเจาหนาที่ทองถ่ินที่จะตองทําหนาที่ 2 ลักษณะดังกลาวขางตน 
พบวา ในปจจุบันการดําเนินการวางผังเมืองที่ดําเนินการโดยกรมโยธาธิการและผังเมือง มีประเด็นปญหา
เกี่ยวกับเรื่องการประสานงานพัฒนาพื้นที่ระหวางหนวยงานตางๆ รวมถึงปญหาจากการปฏิบัติงานที่มี
ความสับสนในอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ทองถ่ินที่เกี่ยวของกับผังเมืองรวม กลาวคือ ในประเด็นปญหา
ที่เกี่ยวกับเรื่องการประสานงานพัฒนาพื้นที่ระหวางหนวยงานตางๆ โดยเฉพาะประเด็นที่เกี่ยวของกับ
การวางผังเมือง  ซ่ึงลักษณะการดําเนินงานของกรมโยธาธิการและผังเมือง59จะใชหลักวิชาการและขอมูล

                                                 
58  มาตรา 57  บุคคลยอมมีสิทธิไดรับขอมูลคําช้ีแจงและเหตุผลจากหนวยราชการ  หนวยงานของรัฐ  

รัฐวิสาหกิจ  หรือราชการสวนทองถิ่น  กอนการอนุญาตหรือการดําเนินการโครงการหรือกิจกรรมใดที่อาจมีผลกระทบ
ตอคุณภาพสิ่งแวดลอม  สุขภาพอนามัย  คุณภาพชีวิตหรือมีสวนไดเสียสําคัญอื่นใดที่เกี่ยวตนหรือชุมชนทองถิ่น  และมี
สิทธิแสดงความคิดเห็นของตนตอหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อนําไปประกอบการพิจารณาในเรื่องดังกลาว  

59 สุรีย  บุญญานุพงศ , ปญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานตามผังเมืองรวมเมืองเชียงใหม (สถาบันวิจัย
สังคม มหาวิทยาลัยเชียงใหม, 2532) หนา 38-51. 
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ที่มีอยูดําเนินงานวางผังเมืองรวมเพื่อใหเมือง มีสภาพตามวัตถุประสงคที่ตองการ แตในขั้นตอนการ
ดําเนินการพัฒนาเพื่อใหเกิดผลตามผัง เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับหนวยงานตางๆ หลายหนวยงาน แมวาใน
ขั้นตอนการวางผังเมือง คณะกรรมการผังเมืองจะตั้งอนุกรรมการจากหนวยงานตางๆ ประสานการพัฒนา
ระหวางโครงการของหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของแลวก็ตาม  แตการประสานแผนดังกลาวเปนเพียงการ
กําหนดแผนงานและโครงการรวมกันวา จะตองมีการพัฒนาตามรูปแบบที่ผังเมืองรวมกําหนด สวนการ
ดําเนินงานตามผังจะเกิดขึ้นเมื่อไรนั้น ขึ้นอยูกับเหตุผลความจําเปนและความเหมาะสมของงบประมาณ
ของแตละหนวยงานที่จะรับผิดชอบดําเนินงาน รวมถึงเปนไปตามความตองการของทองถ่ิน ตลอดจน
กรณีเรงดวน อาจมีการปรับแผนงานตามการตัดสินใจของผูบริหารและนโยบายขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินเอง 
  โดยเหตุที่ผังเมืองรวมที่ประกาศใช เปนผังที่แสดงถึงผลการพัฒนาที่จะเกิดขึ้น  
ในระยะยาว การกําหนดโครงการและงบประมาณของแตละหนวยงานจะตองจัดทําตามความเหมาะสม 
หรือความจําเปนเรงดวนของแตละโครงการ ซ่ึงเปนผลใหการดําเนินงานพัฒนาของหนวยงานตางๆ      
ไมสอดคลองกัน ผลที่ตามมาก็คือ การพัฒนาที่เกิดขึ้นไมเห็นเปนรูปธรรมที่เดนชัดในสายตาของ
ประชาชน ทําใหประชาชนไมเห็นความสําคัญของการมีผังเมืองรวม        
  ในสวนของปญหาอันเกิดจากความสับสนในอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่ทองถ่ิน
ที่เกี่ยวของกับผังเมืองรวม เปนปญหาสวนใหญที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติงานที่ขาดการประสานงาน
ระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของ อาทิ การประสานงานดานการควบคุมการใชประโยชนที่ดินในเขตผังเมือง
รวม กลาวคือ ในกรณีการขอตั้งโรงงานในเขตอุตสาหกรรมในที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย    
ซ่ึงกําหนดอัตราสวนเปนรอยละของพื้นที่ที่จะอนุญาตใหใชเพื่อกิจการอื่นได เมื่อมีการขอตั้งโรงงาน
อุตสาหกรรม ซ่ึงเปนการใชประโยชนรองตามอัตราสวนรอยละดังกลาว อุตสาหกรรมจังหวัดก็จะ
พิจารณาวา กิจการนั้นเปนกิจการที่หามหรือไม ถาไมใช อุตสาหกรรมจังหวัดก็จะพิจารณาอนุญาตใหทํา
กิจการ แตทางสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดหรือเทศบาล ซ่ึงเปนผูพิจารณาการใชประโยชน
อาจไมอนุญาตใหกอสราง เพราะไมมีอัตราสวนรอยละของพื้นที่เพื่อทํากิจการรองเหลืออยูในเขตที่ขอตั้ง 
ปญหาที่เกิดขึ้น คือ ความขัดแยงและสับสนระหวางสองหนวยงานและความสับสนของผูประกอบการ 
  ในบางกรณี ปญหาการประสานงานก็เกิดจากความไมแนใจของเจาหนาที่           
ผูปฏิบัติในการพิจารณาอนุญาต เนื่องจากเจาหนาที่ผูปฏิบัติของทองถ่ินไมไดมีสวนรวมเปนผูวางผังเอง
แตแรก จึงเกิดความสับสนในการปฏิบัติ  นอกจากนี้การตีความในขอกําหนดการใชประโยชนที่ดิน   
ของแตละหนวยงานแตกตางกัน เนื่องจากขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินที่ระบุไวไมมีความยืดหยุน 
ผลที่ตามมาก็คือ การควบคุมการใชประโยชนที่ดินไมมีประสิทธิภาพ กรณีเชนนี้จะเกิดขึ้นมากในเขตที่มี
พื้นที่ขนาดใหญและการควบคุมทําไดไมทั่วถึง อาทิ การกอสรางอาคารพักอาศัยในเขตการใชประโยชน
ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดมีอํานาจควบคุมตาม
กฎหมาย เฉพาะในเขตที่กําหนดไวตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 เทานั้น ในสวน
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พื้นที่ที่อยูนอกเหนืออํานาจจึงไมอาจทําการควบคุมไดตามกฎหมายหลังจากที่ไดมีการประกาศใชผังเมอืง
รวมแลว กรมโยธาธิการและผังเมืองเปนผูรับผิดชอบวางผัง จะทําหนาที่เปนเพียงผูใหคําแนะนํา ปรึกษา 
แกผูที่ รับผิดชอบดําเนินงานเพื่อใหเปนไปตามผังที่ประกาศเทานั้น สวนผูที่จะเปนผู รับผิดชอบ
ดําเนินงานเพื่อใหเปนไปตามผังที่ประกาศใชนั้น ตามกฎหมายระบุวา คือ เจาพนักงานทองถ่ินโดยเจา
พนักงานทองถ่ินนี้ จะทําหนาที่ทั้ง 2 ลักษณะ คือ การควบคุม (ควบคุมการใชที่ดิน และควบคุมการ
ประกอบกิจการในที่ดินประเภทตางๆ) และการพัฒนา (พัฒนาระบบคมนาคมและขนสง) ผูรับผิดชอบ
ควบคุมใหมีการปฏิบัติตามผังเมืองรวม มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518     
ไดกําหนดวาเจาพนักงานทองถ่ินผูมีหนาที่ในการควบคุมใหมีการปฏิบัติตามผังเมืองรวมหมายถึง
หนวยงาน/บุคคล 
 ดังนี้ 60

ตารางที่ 2 เจาพนักงานทองถิ่นผูมีหนาท่ีในการควบคุมใหมีการปฏิบัติตามผังเมืองรวม 
 

ราชการสวนทองถิ่น เจาพนักงานทองถิ่น 

ในเขตเทศบาล คณะเทศมนตรี 

ในเขตองคการบริหารสวนตําบล คณะกรรมการองคการบริหารสวนตําบล 
ในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด ผูวาราชการจังหวัด หรือนายอําเภอ ซ่ึงไดรับ

มอบหมายจากผูวาราชการจังหวัดใหทําการแทน 
 เจาพนักงานทองถ่ิน ตามมาตรา 4 นี้ จะทําหนาที่ในควบคุมการใชประโยชน     ในที่ดินประเภท
ตางๆ และในกรณีที่มีพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2552 ใชบังคับในเขตผังเมืองรวม
สามารถใชอํานาจของ “เจาพนักงานทองถ่ิน” ตาม พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 ในเรื่องการ
อนุญาตกอสรางอาคารเพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามกฎกระทรวงฯได “เจาพนักงานทองถ่ิน”   ตาม พ.ร.บ.
ควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 คือ 
ตารางที่ 3 เจาพนักงานทองถิ่นทําหนาท่ีในควบคุมการใชประโยชนในที่ดินตาม  
 พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 

ราชการสวนทองถิ่น เจาพนักงานทองถิ่น 

ในเขตเทศบาล คณะเทศมนตรี 
ในเขตองคการบริหารสวนตําบล ประธานองคการบริหารสวนตําบล 
ในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด ผูวาราชการจังหวัด  

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

เมืองรวมเมืองเชียงใหม(กรุงเทพมหานคร : สํานักผังเมือง,2527) .หนา 14. 
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สําหรับการควบคุมการประกอบกิจการในที่ดินประเภทตางๆ หนวยงานที่มีอํานาจในการ
อนุญาตใหประกอบกิจการตางๆ ในเขตผังเมืองรวมจะตองพิจารณากฎกระทรวงฉบับนี้ประกอบในการ
อนุญาตใหประกอบกิจการดวย และเจาพนักงานทองถ่ินที่จะเปนผูรับผิดชอบ ไดแก บุคคลดังตอไปนี้ 

ตารางที่ 4 เจาพนักงานทองถิ่นท่ีจะเปนผูรับผิดชอบการอนุญาตใหประกอบกิจการ 

ราชการสวนทองถิ่น เจาพนักงานทองถิ่น 

โรงงาน อุตสาหกรรมจังหวัด 
คลังเชื้อเพลิงเพื่อการขายสง อําเภอ หรือโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด 

คลังวัตถุระเบิด กองกํากับการตํารวจภูธร 
กําจัดมูลฝอยหรือส่ิงปฏิกูล “เจาหนาที่ทองถ่ิน” 

 - ในเขตเทศบาล คือ เทศบาล 
 - ในเขตองคการบริหารสวนตําบล คือองคการ 

   บริหารสวนตําบล  
 - ในเขตอื่นนอกจากขางตนหมายถึง  
    ผูวาราชการจังหวัด หรือนายอําเภอ 
    ซ่ึงผูวาราชการจังหวัดมอบใหทําหนาที่แทน 

เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด 
หรือไก เพื่อการคา หรือกอเหตุรําคาญ ตาม 

ก. เจาพนักงานสาธารณสุข 

กฎหมายวาดวยการสาธารณสุข ข. “เจาหนาที่ทองถ่ิน” 
 -ในเขตองคการบริหารสวนตําบล คือองคการ  

   บริหารสวนตําบล  
 -ในเขตอื่นนอกจากขางตนหมายถึง  

  ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอซึ่งผูวาราชการ 

 จังหวัดมอบหมายใหทําหนาที่แทน 

ไซโลเก็บผลิตผลการเกษตร สุสานหรือฌาปน
สถาน 

สํานักงานพาณิชยจังหวัด “พนักงานทองถ่ิน”  
-ในเขตเทศบาล คือ คณะมนตรีเทศบาล       
(คณะเทศมนตรี) 
-นอกเขตเทศบาล คือ คณะกรรมการจังหวัด หรือ
คณะกรรมการอําเภอ ซ่ึงไดรับมอบใหทําหนาที่แทน  

สถานสงเคราะหหรือรับเลี้ยงคนชรา ประชาสงเคราะหจังหวัด 
สถานสงเคราะหหรือรับเลี้ยงเด็ก ประชาสงเคราะหจังหวัด 
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ตารางที่ 4 (ตอ) เจาพนักงานทองถ่ินที่จะเปนผูรับผิดชอบการอนุญาตใหประกอบกิจการ 

ราชการสวนทองถิ่น เจาพนักงานทองถิ่น 

โรงแรม กองกํากับการตํารวจภูธร, โยธาธิการและผังเมือง
จังหวัด 

สถานีบริการจําหนายน้ํามันเชื้อเพลิง หรือกาซ โยธาธิการและผังเมืองจังหวัด 

สถานบริการ กองกํากับการตํารวจภูธร 

การดําเนินงานเพื่อควบคุมการใชประโยชนในที่ดินและควบคุมการประกอบกิจการ เจา
พนักงานทองถ่ินจะตองปฏิบัติดังนี้ 

ตารางที่ 5 การควบคุมการประกอบกิจการบางประเภทที่หาม 

ขอ เร่ือง ผูมีหนาท่ีควบคุม กิจกรรมที่ตองปฏบิัต ิ

1 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

หามโรงงานทุกประเภทเวนแตโรงงาน
ที่ประกอบกิจการ  โดยไมกอ เหตุ
เดือดรอนรําคาญ ตามกฎหมายวาดวย
การสาธารณสุขหรือไมเปนมลพิษตอ
ชุมชนหรือส่ิงแวดลอม 

 

 

 

 

 

 

 

เจาพนักงานทองถ่ิน
ป ร ะ ส า น ง า น กั บ
อุตสาหกรรมจังหวัด 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ควบคุม มิใหมีการใชที่ดินเพิ่มหรือ
กิจการโรงงานดังกลาวในเขตที่ดิน ,
ดังตอไปนี้คือ 

- ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย 
- ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนปาน  
กลาง 

 - ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยู   
อาศัยหนาแนนมาก                                   
- ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและ
คลังสินคา                                                 
- ที่ดินประเภทคลังสินคา                          
- ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม     
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย 

 

2. หามคลังเชื้อเพลิงเพื่อการขายสง เจาพนักงานทองถ่ิน
มีเจาหนาที่ประสาน
กับอําเภอหรือ 

ควบคุม มิใหใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขตที่ดินดังตอไปนี้ คือ 
 - ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย 
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ตารางที่ 5 (ตอ) การควบคุมการประกอบกิจการบางประเภทที่หาม 

ขอ เร่ือง ผูมีหนาท่ีควบคุม กิจกรรมที่ตองปฏบิัต ิ

  โยธาธิการและ      
ผังเมืองจังหวดั 

ที่ดินที่อยูอาศยัหนาแนนปานกลาง 
ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยู
อาศัยหนาแนนมาก ที่ดนิประเภท
อนุรักษเพื่อสงเสริมเอกลักษณ
ศิลปวัฒนธรรมไทย 

3. หามคลังวัตถุระเบิด เจาพนกังานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
กองกํากับการ
ตํารวจภูธร 
 
 
 
 

ควบคุม มิใหใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขตที่ดินดังตอไปนี้ คือ           
- ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย    
- ที่ดินที่อยูอาศัยหนาแนนปานกลาง         
- ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและ ที่อยู
อาศัยหนาแนนมาก                                   
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย                

4. 

 

 

 

 

 

 

 

 

หามกําจัดมูลฝอยหรือส่ิงปฏิกูล 

 

 

เจาพนักงานทองถ่ิน 

 

ควบคุม มิใหการใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกล าวในเขตที่ดินดังตอไปนี้คือ  
- ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย 
- ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนปาน
กลาง 

- ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยู
อาศัยหนาแนนมาก                                   
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย 

 หมายเหตุ   การหาม “กําจัดมลูฝอยหรือส่ิงปฏิกูล” หมายความถึง สถานที่ทิ้งหรือกําจัดขยะโดยวิธี
ตางๆแหลงกลางในการกําจัดขยะของชุมชน แตมิไดหมายความถึงถังทิ้งขยะ หรือที่พกัขยะขนาดเลก็ที่ใช
พักขยะชั่วคราวกอนจะลําเลยีงไปกําจัดในที่อ่ืน 
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ตารางที่ 5 (ตอ) การควบคุมการประกอบกิจการบางประเภทที่หาม 

ขอ เร่ือง ผูมีหนาท่ีควบคุม กิจกรรมที่ตองปฏบิัต ิ

5. หามเลี้ยงมา โค กระบือ สุกร แพะ 
แกะ หาน เปด และไก เพื่อการคา
หรือกอเหตุรําคาญตามกฎหมาย   
วาดวยการสาธารณสุข 

เจาพนกังานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
เจาพนกังาน
สาธารณสุข 

ควบคุม มิใหการใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขตที่ดินดังตอไปนี้ คือ                  
- ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนน    ปาน
กลาง                                                                 
- ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยูอาศยั
หนาแนนมาก                                      
- ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา      
- ที่ดินประเภทคลังสินคา                                 
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย 

6. หามไซโลเก็บผลิตผลการเกษตร 

 

เจาพนักงานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
สํานักงานพาณิชย
จังหวัด 

ควบคุมมิใหการใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขต                                                  
- ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยูอาศยั
หนาแนนมาก                                     
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย 

7. 

 

 

 

หามสุสานหรือฌาปนกิจ เจาพนักงานทองถ่ิน ควบคุม มิใหการใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขตที่ดินดังตอไปนี้คือ           
 - ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยูอาศยั
หนาแนนมาก                                                
- ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา      
- ที่ดินประเภทคลังสินคา                                 
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย  

8. หามสถานสงเคราะหหรือรับเล้ียง
เด็ก 

เจาพนักงานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
ประชาสงเคราะห 

ควบคุม มิใหมกีารใชที่ดินเพิม่เพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขต                                                  
- ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและ 
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ตารางที่ 5 (ตอ) การควบคุมการประกอบกิจการบางประเภทที่หาม  

ขอ เร่ือง ผูมีหนาท่ีควบคุม กิจกรรมที่ตองปฏบิัต ิ

  จังหวัด คลังสินคา                                                        
- ที่ดินประเภทคลังสินคา                                 

9. กิ จ ก า ร ค า ที่ ดิ น ต า ม ป ร ะ ม ว ล
กฎหมายที่ดินมีการแบงแยกแปลง
ที่ ดิน เพื่ ออยู อาศัยประกอบการ
พาณิชยหรือประกอบอุตสาหกรรม
เวนแตการจัดสรรที่ดินตามกฎหมาย
วาดวยการควบคุมการจัดสรรที่ดิน 

เจาพนักงานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
เจาพนักงานที่ดิน 

ควบคุม มิใหมกีารใชที่ดินเพิม่เพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขต                                                  
- ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม             

10. หามอาคารสูงเกิน 3 ช้ัน หรือเกิน 12 
เมตร ยกเวนสวนโครงสรางของ
หลังคาที่ไมใชรับน้ําหนักบรรทุก
และอาคารศาสนกิจ 

เจาพนักงานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
เทศบาล 

ควบคุม มิใหการใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขต                                                  
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย                         

11. 

 

หามโรงแรม 

 

เจาพนักงานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
สถานี ตํ า ร วจภู ธ ร
จังหวัด  โยธาธิการ
และผังเมืองจังหวัด
เจาพนักงานทองถ่ิน
มีหนาที่ประสานกับ
โยธาธิการและผั ง
เมืองจังหวัด 

ควบคุม มิใหการใชที่ดินเพิ่มเพื่อกิจการ
ดังกลาวในเขต                                                  
- ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย                         

 

12. หามสถานีบริการจําหนายน้ํามันเชือ้เพลงิ
และหรือกาซสําหรับยานพาหนะ 

เจาพนักงานทองถิ่นมี
หน า ท่ี ประสานกั บ
โยธาธิการและผังเมือง
จังหวัด 

ควบคุม มิใหการใชท่ีดินเพิ่มเพือ่กิจการดังกลาวใน
เขตที่ดินประเภทอนุรกัษเพื่อสงเสรมิเอกลกัษณ
ศิลปวัฒนธรรมไทย  

13. หามสถานบริการ เจาพนักงานทองถิ่นมี
หนาท่ีประสานกับ
สถานีตํารวจภูธรฯ 

ควบคุม มิใหการใชท่ีดินเพิ่มเพื่อกิจการดังกลาว
ในเขตที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริม
เอกลักษณ                                         
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ตารางที่ 6 การควบคุมการใชประโยชนในที่ดินบางประเภทที่กําหนดใหใชประโยชนเฉพาะ 

ขอ เร่ือง ผูมีหนาท่ีควบคุม กิจกรรมที่ตองปฏบิัต ิ

1. ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทนาการ
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม 

เจาพนักงานทองถ่ิน ควบคุม  ให ใชประโยชน เพื่ อการ
นันทนาการหรือ เกี่ ยวของกับการ
นั น ทน า ก า ร  ก า ร รั ก ษ า คุ ณ ภ า พ
ส่ิงแวดลอมหรือสาธารณประโยชน
เทานั้น 

2. ที่ดินประเภทสถาบันการศึกษา 

 

 

 

 

เจาพนักงานทองถ่ิน ควบคุม ใหใชประโยชนเพื่อการศึกษา
ห รื อ เ กี่ ย ว ข อ ง กั บก า รศึ กษ าหรื อ
สาธารณประโยชนเทานั้น ในกรณีที่ดิน
ประเภทนี้เปนกรรมสิทธิ์ของเอกชน 
หากเจาของหรือผูครอบครองไมอาจ
ดําเนินการใชประโยชนตามที่ระบุไวได
ใหเปล่ียนการใชประโยชนที่ดินไดตาม
ประเภทที่ดินที่อยูใกลเคียง 

3. ที่ดินประเภทสถาบันการศาสนา เจาพนักงานทองถ่ิน ควบคุม ใหใชประโยชนเพื่อการศาสนา
หรือเกี่ยวของกับการศาสนา การศึกษา 
หรือสาธารณประโยชนเทานั้น 

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

เจาพนักงานทองถ่ิน ควบคุม ใหใชประโยชนเพื่อกิจการของ
รัฐกิจการเกี่ยวกับการสาธารณูปโภค
และสาธารณปูการหรือ
สาธารณประโยชนเทานัน้ 

ผูรับผิดชอบการพัฒนาตามผังงานโครงการคมนาคมและขนสงผูรับผิดชอบดําเนินงานให
เปนไปตามผัง ไดแก 

 1.  ระบบคมนาคมและขนสงของผังเมืองรวม ที่อยูในเขตเทศบาล ผูมีหนาที่ดําเนินการหรือ
ปฏิบัติใหเปนไปตามแผนผังฯ ไดแก คณะเทศมนตรี 
        2. ระบบคมนาคมและขนสงของผังเมืองรวม ที่อยูในเขตองคการบริหารสวนตําบล             
ผูมีหนาที่ดําเนินการหรือปฏิบัติใหเปนไปตามแผนผังฯ ไดแก คณะกรรมการองคการบริหารสวนตําบล  
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        3. ระบบคมนาคมและขนสงของผังเมืองรวม ที่อยูในเขตองคการบริหารสวนจังหวัด            
ผูมีหนาที่ดําเนินการหรือปฏิบัติใหเปนไปตามแผนผังฯ ไดแก ผูวาราชการจังหวัดหรือนายอําเภอ           
ซ่ึงไดรับมอบหมายจากผูวาราชการจังหวัดใหทําการแทน 
        4. สําหรับทางหลวง ถนนที่อยูความดูแลของหนวยงานอื่นๆ นอกเหนือจากดังกลาวขางตน 
เชน กรมทางหลวงและถนนนั้นอยูในเขตผังเมืองรวม ก็ใหหนวยงานนั้นปฏิบัติใหเปนไปตามผังระบบ
คมนาคมขนสงตามกฎหมายหลังจากที่ไดมีการประกาศใชผังเมืองรวมแลว กรมโยธาธิการและผังเมือง
เปนผูรับผิดชอบวางผัง จะทําหนาที่เปนเพียงผูใหคําแนะนํา ปรึกษา แกผูที่รับผิดชอบดําเนินงานเพื่อให
เปนไปตามผังที่ประกาศเทานั้น สวนผูที่จะเปนผูรับผิดชอบดําเนินงานเพื่อใหเปนไปตามผังที่ประกาศใช
นั้นตามกฎหมายหลังจากที่ไดมีการประกาศใชผังเมืองรวมแลว กรมโยธาธิการและผังเมืองเปน
ผูรับผิดชอบวางผัง จะทําหนาที่เปนเพียงผูใหคําแนะนํา ปรึกษา แกผูที่รับผิดชอบดําเนินงานเพื่อให
เปนไปตามผังที่ประกาศเทานั้น สวนผูที่จะเปนผูรับผิดชอบดําเนินงานเพื่อใหเปนไปตามผังที่ประกาศใช
นั้น ตามกฎหมายระบุวา คือ เจาพนักงานทองถ่ินโดยเจาพนักงานทองถ่ินนี้ จะทําหนาที่ทั้ง 2 ลักษณะ คือ 
การควบคุมการใชที่ดิน และควบคุมการประกอบกิจการในที่ดินประเภทตางๆ และการพัฒนาระบบ
คมนาคมและขนสงซ่ึงผู รับผิดชอบควบคุมใหมีการปฏิบัติตามผังเมืองรวม  ตามมาตรา  4 แหง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช2518 ไดกําหนดวาเจาพนักงานทองถ่ินผูมีหนาที่ในการควบคุม
ใหมีการปฏิบัติตามผังเมืองรวม หมายถึง หนวยงานและบุคคล   
 เมื่อมีการประกาศกฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวมแลว ลักษณะงานที่จะตองปฏิบัติจะมี 2 
ลักษณะใหญๆ คือ  
            1. งานควบคุม (Control) หมายถึง การควบคุมการใชประโยชนที่ดินและการกอสรางให
เปนไปตามแผนผังที่กําหนด และไมขัดตอขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินและแผนผัง หรือขอกําหนด
โครงการระบบคมนาคมขนสง ดังนั้นลักษณะการควบคุมจึงมีทั้งการอนุญาตประกอบกิจการและ        
การอนุญาตใหใชประโยชนในที่ดิน ซ่ึงลักษณะการควบคุมการประกอบกิจการเปนการควบคุมมิใหมี
การประกอบกิจการที่หามในที่ดินประเภทตางๆ ตามประกาศกฎกระทรวง เชน กิจการคลังวัตถุระเบิด 
หามกอสรางในที่ดินประเภทที่อยูอาศัยและลักษณะการควบคุมการใชที่ดินเปนการควบคุมมิใหมีการใช
ที่ดินเกินกวาอัตราสวนรอยละที่กําหนดไวในการใชที่ดินแตละประเภท ตามประกาศกฎกระทรวง เชน 
ในที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย อนุญาตใหใชประโยชนเพื่อกิจการอื่นๆ นอกจากที่อยูอาศัยได
เพียงไมเกินรอยละ 15 ของพื้นที่ ดังนั้นหากมีการขอใชประโยชนในที่ดินนี้เพื่อทํากิจการการอื่นๆ 
นอกจากที่อยูอาศัยผูรับผิดชอบจะตองพิจารณาดูวาในพื้นที่ผู ขอใชประโยชนระบุนั้น ยังมีพื้นที่สําหรับ
ทํากิจการอื่นๆ เหลืออยูหรือไม หากไมมี (มีการใชประโยชนเพื่อกิจการอื่นๆ เกินรอยละ 15 ของพื้นที่
แลว) ก็จะไมสามารถอนุญาตใหใชประโยชนในที่นั้นได 

 2. งานพัฒนา (Development) หมายถึง การสงเสริมพัฒนาและกอสรางเพื่อใหเมืองบรรลุตาม
วัตถุประสงคที่กําหนดไวตามผัง เชน การพัฒนาระบบการคมนาคม ไฟฟา ประปา โทรศัพท และการ
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พัฒนาสาธารณูปโภคอื่นๆ ดังนั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีภารกิจหนาที่ในการวางและจัดทํา  ผัง
เมืองรวม ซ่ึงแนวคิดเรื่องการผังเมืองไมวาจะเปนการวางและจัดทําผังเมือง เพื่อแกไขปญหาสภาพเมืองที่
ทรุดโทรมหรือการวางผังเมืองใหม มีวัตถุประสงคสําคัญก็คือ การประสานประโยชนมหาชน   กับ
ประโยชนของเอกชนในการใชที่ดิน โดยพยายามแกไขขอขัดแยง และขอเสียหายตางๆ ที่จะเกิดขึ้นจาก
การใชประโยชนที่ดินใหไดผลดีโดยวางโครงการการใชประโยชนที่ดินทั้งในปจจุบันและในอนาคตให
กลมกลืนเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ทั้งนี้ตองคํานึงถึงสถานการณทางดานเศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากร 
ประชากร และการบริหารสาธารณะตางๆ อาทิ ถนนสะพาน สวนสาธารณะ น้ํา ไฟ ตลอดจนแหลง
อุตสาหกรรม แหลงการคา เคหสถาน และการกสิกรรม ยกตัวอยางเชน การผังเมืองจะตองคํานึงถึง     
การอนุรักษความสวยงาม ความสูงของอาคาร ฯลฯ ซ่ึงความเห็นของแตละคนในเรื่องเหลานี้ยอมไม
เหมือนกัน จึงเปนเรื่องที่ตองประชุมประชาชนเพื่อตัดสินโดยประชาชนมติเปนสวนใหญและอาจทําให
ถูกแทรกแซงดวยอํานาจทางการเมืองได และตอมาในปพุทธศักราช 2542 ไดมีพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 กําหนดใหกรม
โยธาธิการและผังเมืองดําเนินการตามแผนการถายโอนภารกิจดังกลาวไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทั้งเทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเทศบาลตําบล ทั่วประเทศ ซ่ึงชวงระยะเวลาตั้งแตประกาศใชในป
พุทธศักราช 2542 จนถึงปจจุบัน ผังเมืองรวมทั้งประเทศ ซ่ึงมีจํานวน 164 ผังไดมีการถายโอนใหเทศบาล
และองคการบริหารสวนตําบลเพียงรอยละ 40 ซ่ึงปญหาที่เกิดจากการโอนภารกิจดังกลาวมีขอจํากัดหลาย
ประการดังที่ไดกลาวไปแลว อาทิ การผังเมืองซ่ึงเปนเรื่องมีขั้นตอนการปฏิบัติที่มีความยุงยากและ
ซับซอนโดยเฉพาะอยางยิ่งขั้นตอนในการออกกฎหมายการใชบังคับผังเมืองรวมโดยกฎกระทรวง ถือวา
เปนปญหาที่สําคัญเนื่องจาก จะตองผานการเห็นชอบของคณะกรรมการกฤษฎีกาซึ่งใชระยะเวลานานมี
ผลทําใหผังเมืองรวมขาดอายุ จึงเกิดปญหาในทางปฏิบัติงานของเจาหนาที่ และหากในอนาคตองคการ
ปกครองสวนทองถ่ิน จะตองมีการวางผังเมืองรวบครอบคลุมทั่วประเทศแลว จะทําใหเกิดความยุงยาก
เพียงใด แมในปจจุบันภาครัฐไดมีกระจายอํานาจการวางผังเมืองใหกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตก็
ไมไดมีการแกไขกฎหมายในการใชบังคับผังเมืองรวมใหสอดคลองกับอํานาจหนาที่ขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน ซ่ึงถาหากไดใชมาตรการทางกฎหมายดังกลาวใหสอดคลองกับอํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแลว จะทําใหเกิดกลไกที่มีประสิทธิภาพ ในการสนับสนุนการกระจายอํานาจดาน
การผังเมืองใหเปนไปตามเจตนารมณแหงกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

ดังนั้น ในการดําเนินงานเพื่อปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวมอยางมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล เปนเรื่องที่ตองใชงบประมาณในการดําเนินงานจํานวนมาก ทั้งในสวนของการเวนคืนที่ดิน
และการกอสราง แตสถานการณปจจุบันหนวยงานตางๆไมไดมีงบประมาณโดยเฉพาะที่จะดําเนินการ
พัฒนาใหเปนไปตามผังเมืองรวม ดังนั้น วิธีการปฏิบัติที่เปนอยูก็คือ การกําหนดแผนงาน โครงการและ
การจัดสรรงบประมาณใหสอดคลองกับการพัฒนาที่ตองการใหเกิดขึ้นตามผังเมืองรวม อาทิ การกําหนด
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แผนงานปรับปรุงขยายถนนหรือกอสรางถนน การวางสายโทรศัพท การขยายระบบประปา การจัดทํา
สวนสาธารณะ เปนตน ดังนั้น หากการวางผังเมืองรวมและการกําหนดโครงการเปนการดําเนินงานที่มี
ลักษณะไมตรงตามความตองการของทองถ่ิน โครงการที่เสนอไปก็จะไมไดรับอนุมัติงบประมาณให
ดําเนินการ การพัฒนาพื้นที่ใหเปนไปตามผังเมืองรวมก็ยอมจะมีความลาชาตามไปดวย นอกจากนี้แลว
การที่หนวยงานตางๆโดยเฉพาะหนวยงานที่ รับผิดชอบในการควบคุมการใชประโยชนที่ดิน                  
ไมมีงบประมาณสํารองจายเพื่อการพัฒนาพื้นที่นี้ ยังเปนผลใหการควบคุมการใชประโยชนที่ดิน                
ขาดประสิทธิภาพ กรณีที่เกิดขึ้นและเห็นไดคอนขางชัดเจน อาทิ ที่ดินบริเวณที่กําหนดใหเปนเขต
อุตสาหกรรมและคลังสินคา ซ่ึงรัฐไมมีงบประมาณในการเวนคืนที่ดินดังกลาวไวเพื่อพัฒนาใหเปนไป
ตามขอกําหนดได ดังนั้น จึงปลอยใหเอกชนเจาของที่ดินดําเนินการพัฒนา โดยรัฐเพียงแตควบคุม
ประเภทกิจการที่ขอตั้งเทานั้น ซ่ึงจากการติดตามผลการใชที่ดินในเขตนี้พบวา ที่ดินในเขตนี้ถูกพัฒนา
เปนที่อยูอาศัยเปนสวนใหญ และมีผูเขาไปลงทุนประกอบการอุตสาหกรรมเพียงไมกี่ราย นอกจากนี้ผล
จากการประกาศใชผังเมืองรวม ไดทําใหที่ดินบริเวณที่ถูกกําหนดเปนเขตอุตสาหกรรมนี้ มีราคาสูงมาก
จนผูประกอบการอุตสาหกรรมขนาดยอมไมสามารถลงทุนได กรณีคลายคลึงกันนี้ไดเกิดขึ้นเชนเดียวกัน
ในเขตพื้นที่ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม ผลที่ตามมาจากการขาดงบประมาณในการดําเนินงาน
พัฒนา ก็คือ การใชที่ดินไมสามารถบรรลุผลตามผังเมืองรวมที่วางไวและบางกรณี เชน การกําหนดเขต
ถนนโครงการโดยเมื่อมีการประกาศแนวเขตถนนโครงการไปแลวทําใหราคาซื้อขายที่ดินสูงขึ้นมาก เปน
ผลใหหนวยงานที่รับผิดชอบดําเนินงานพัฒนาระบบถนนตองเพิ่มคาใชจายในการเวนคืนที่ดิน ซ่ึง
บางครั้งงบประมาณเดิมที่ตั้งไวไมเพียงพอที่จะดําเนินการได นอกจากนี้แลว การขาดงบประมาณในการ
ดําเนินงานยังกอใหเกิดผลกระทบตามมาในแงความรูสึกและทัศนคติที่ไมดีตอการใชบังคับผังเมืองรวม
สําหรับประชาชน เพราะประชาชนในเขตพื้นที่ที่อยูอาศัยตามขอกําหนดของผังเมืองรวมไมสามารถใช
ที่ดินทําประโยชนในกิจการอื่นๆ ที่ขัดตอขอกําหนดการใชที่ดินได 
 2.4.2  ลักษณะของกฎหมายและผลกระทบตอผังเมืองรวมเนื่องจากการกําหนดนโยบาย
ระดับสวนกลางและระดับทองถิ่นท่ีมีลักษณะไมสอดคลองกัน 
  พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 และกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมือง
รวมเปนเครื่องมือทางกฎหมายที่รัฐบาลใชในการพัฒนาประเทศทางดานการพัฒนาเมืองเกี่ยวกับ การใช
ประโยชนที่ดิน  การคมนาคมและขนสง การสาธารณูปโภค การบริการทางดานสาธารณะและ
สภาพแวดลอมเพื่อใหเมืองดีขึ้น ทางดานสุขลักษณะ ความสะดวกสบาย ความเปนระเบียบ ความสวยงาม 
ความปลอดภัยของประชาชน เพื่อสงเสริมทางดานเศรษฐกิจและสังคมของเมือง เพื่อดํารงรักษาหรือ
บูรณะสถานที่และวัตถุที่มีประโยชนหรือคุณคาในทางศิลปกรรม สถาปตยกรรม ประวัติศาสตร 
โบราณคดีและเพื่อดํารงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ภูมิประเทศที่งดงามหรือคุณคาในทาง
ธรรมชาติ  ดังนั้น ในการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม จึงตองปฏิบัติให
สอดคลองและเปนไปตามหลักเกณฑของกฎหมายเพื่อการพัฒนา  เพื่อใหกฎกระทรวงใหใชบังคับ        
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ผังเมืองรวม เปนกฎหมายที่สามารถนํามาใชเปนกลไก หรือเครื่องมือ หรือปจจัยทางกฎหมายในการ
พัฒนาเมืองไดอยางแทจริง   
 อยางไรก็ตามการปฎิบัติตามกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม ก็มีปญหาที่เกิดขึ้น
ในทางปฏิบัติ ซ่ึงปญหาที่ เกิดขึ้นมีสวนที่ เกี่ยวของกับหลักเกณฑกฎหมายและผลกระทบตอการ
ประกาศใชผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง  ดังจะไดอธิบายเปนลําดับขั้นตอน  
ประกอบดวย บทวิเคราะหกฎหมายและผลกระทบตอการใชบังคับผังเมืองรวมในฐานะกลไกในการ
กําหนดนโยบายและบทวิเคราะห กรณีศึกษาที่มีผลกระทบตอการประกาศใชผังเมืองรวมในรูปแบบของ
การออกกฎกระทรวงจัดทํากฎกระทรวงและการปฏิบัติใหเปนไปตามกฎกระทรวง ดังนี้ 
 (1) ลักษณะของกฎหมายและผลกระทบตอการใชบังคับผังเมืองรวมในฐานะกลไกใน
การกําหนดนโยบาย 
  ในการดํ า เนินการ เพื่ อจัดทํ ากฎกระทรวง  ผั ง เมืองรวมนั้น  กฎหมาย
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 แกไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 3) พุทธศักราช 2535 มาตรา26       
ไดบัญญัติวา “การบังคับใชผังเมืองรวมใหทําโดยกฎกระทรวงและมีอายุการบังคับใชไมเกินหาป เมื่อมี
กฎกระทรวงใชบังคับผังเมืองรวมแลว หามบุคคลใดใชประโยชนที่ดินผิดจากที่กําหนดไวในผังเมืองรวม 
หรือปฏิบัติการใดใดขัดกับขอกําหนดของผังเมืองรวมนั้น” ดังนั้น การทําใหผังเมืองรวมมีผลใน         
ทางปฏิบัติหนวยงานของรัฐใชเปนแนวทางการพัฒนารวมกัน จึงตองนําผังเมืองรวมที่วางและจัดทําไว
แลวมาจัดทําเปนกฎกระทรวง ซ่ึงจะมีผลบังคับใชเมื่อประกาศในราชกิจานุเบกษาแลว การใชประโยชน
ที่ดินที่ผิดหรือขัดกับขอกําหนดผังเมืองรวมตามที่ประกาศเปนกฎกระทรวง มีโทษจําคุกไมเกินหกเดือน
หรือปรับไมเกินหนึ่งหมื่นบาทหรือทั้งจําทั้งปรับ ทั้งนี้ ในการวิเคราะหเกี่ยวกับปญหากฎกระทรวงใหใช
บังคับผังเมืองรวมในฐานะกลไกในการกําหนดนโยบาย นั้นมีประเด็นที่พบทั้งปญหาขอกฎหมาย ปญหา
ในการทางปฏิบัติ และผลกระทบตอการประกาศใชผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวง 
อาทิ ปญหาที่เกี่ยวของกับกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม ไดแก กรณี เนื้อหาในกฎกระทรวงไม
ครบถวนตามมาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 นโยบายการพัฒนาขาดความ
สมบูรณไมสามารถชี้ทิศทางการพัฒนาของเมืองในอนาคตไดอยางชัดเจน นอกจากนี้ยังมีปญหาที่
เกี่ยวของกับขอกําหนดตามกฎกระทรวงและแผนผังการใชประโยชนที่ดิน ไดแก ขอกําหนดตาม
กฎกระทรวงมีปญหาในการปฏิบัติ ไมมีความเปนเหตุผลซ่ึงกันและกัน ปญหาที่เกี่ยวของกับขั้นตอน   
ของกฎหมายผังเมือง ไดแก การที่ขั้นตอนของกฎหมายผังเมืองไมสามารถคุมครองสิทธิของประชาชน 
ปญหาที่เกี่ยวของกับการควบคุมการใชที่ดิน ไดแก การประสานงานกันระหวางหนวยงานตางๆ และ
ปญหาที่เกี่ยวของกับผูรับผิดชอบในการดําเนินงานโดยเฉพาะการคาบเกี่ยวระหวางพื้นที่ที่ผูรับผิดชอบตอง
ปฏิบัติงาน เปนตน 
 ดังนั้น ในการวิเคราะหสําหรับนโยบายในการพัฒนาจะเปนแนวทางใหเจาหนาที่
ผูปฏิบัติงานไดเล็งเห็นเปาหมายและการมุงสูจุดหมายที่ชัดเจน ทั้งนี้กฎหมายจะเปนผูกําหนดกรอบ
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นโยบายไมใหเปล่ียนแปลงไปตามกระแสการบริหารงานหรือเปนไปตามการปรับเปลี่ยน ของผูบริหารงาน 
เพื่อที่จะใหการพัฒนาบริการสาธารณะเปนไปอยางตอเนื่อง นโยบายของกฎกระทรวงผังเมืองรวมก็เปน
เชนเดียวกัน จะตองไดรับการปฏิบัติอยางตอเนื่อง ดังนั้น จึงมีความจําเปนตองมีการกําหนดนโยบายการ
พัฒนาเมืองของผังเมืองรวมนั้นๆที่จะดําเนินการในอนาคตใหชัดเจนและทําใหเจาหนาที่ผูปฏิบัติงาน
เกี่ยวกับการพัฒนาเมืองสามารถดําเนินการตอไปได  
 ผูเขียนเห็นวา ปจจุบันนโยบายในผังเมืองรวมยังไมไดเปนสิ่งที่จะกําหนดกรอบในการพัฒนา
เมืองดังกลาวได เหตุผลเนื่องจากผังเมืองรวมซึ่งตามบทบาทจะเปนการวางอนาคตของเมืองไปถึง 20 ป 
แตในทางปฏิบัติเมื่อมีการปรับปรุงผังเมืองรวมทุก 5 ป ก็มักจะมีการปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงผังไปดวย 
ดังนั้น การกําหนดนโยบายของผังเมืองรวมใหชัดเจนจึงเปนสิ่งควรปรับปรุงแกไขตอไป  
 สําหรับนโยบายการสรางประสิทธิภาพในการบริหารงานของรัฐ กฎกระทรวงใหใชบังคับ      
ผังเมืองรวมจะตองทําใหการวางผังเมือง การปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมือง และการจัดทําโครงการเปนไป
ดวยความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพอยางเปนระบบและตอเนื่อง แตสภาพปญหาในปจจุบันเมื่อมีการ
วางผังเมืองรวมแลว การดําเนินการตางๆตามผังหยุดนิ่ง ไมไดดําเนินการตอไปจนบรรลุวัตถุประสงค 
ทั้งนี้ เพราะขาดงบประมาณในการดําเนินการ โครงการตางๆก็ไมไดจัดทํา ทําใหการพัฒนาเปนไปดวย
ความลาชา กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมจึงไมไดมีบทบาทในฐานะเปนเครื่องมือสราง
ประสิทธิภาพของรัฐเทาที่ควร 
 ผูเขียนมีความเห็นวา การดําเนินงานพัฒนาเมืองเพื่อใหกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมเปน
เครื่องมือที่มีศักยภาพในการสรางประสิทธิภาพของรัฐนั้น เปนเรื่องที่ตองใชงบประมาณในการ
ดําเนินงานจํานวนมาก ทั้งในสวนของการเวนคืนที่ดินและกอสราง ประกอบกับในปจจุบันหนวยงาน
ตางๆไมไดมีงบประมาณโดยเฉพาะที่จะดําเนินการพัฒนาตามผังเมืองรวม ดังนั้นแนวทางปฏิบัติที่สําคัญ
จะตองมีการบูรณาการกําหนดแผนงานโครงการและจัดสรรงบประมาณใหสอดคลองกับการพัฒนาที่
ตองการใหเกิดขึ้นตามผังเมืองรวมอยางจริงจังโดยมีคณะกรรมการผังเมืองสวนกลางเขามามีบทบาทใน
การกํากับดูแลใหการพัฒนาเปนไปตามกฎกระทรวงผังเมืองรวม เชน การกําหนดแผนงานปรับปรุงขยาย
หรือกอสรางถนน การวางสายโทรศัพท การขยายทอประปาหรือระบบประปา การจัดทําสวนสาธารณะ 
เปนตน 

สวนกรณีกฎหมายวาดวยการผังเมืองซึ่งถือเปนกฎหมายแมบทของนโยบายการพัฒนาพื้นที่จะ
เกี่ยวของกับการประสานการพัฒนาและการวางแผนการสาธารณูปโภคและการบริการสาธารณะอื่นๆ 
เขาดวยกันภายใตแผนแมบทตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แตในปจจุบันกฏกระทรวง    
ใหใชบังคับผังเมืองรวมไมไดกําหนดไววาภายใตแผนแมบทดังกลาว หนวยงานที่เกี่ยวของตองดําเนิน  
ใหสอดคลองอยางไร คงมีแตกฎหมายควบคุมอาคารที่บัญญัติไวชัดเจนวา หากกฎหมายที่ออกโดย
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช2522 ขัดกับหลักกฎหมายวาดวยการผังเมืองใหใชบังคับตาม
กฎหมายวาดวยการผังเมือง 
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ผูเขียนมีความเห็นวา เมื่อถือวาการวางผังเมืองเปนแผนแมบทของการพัฒนา การรางกฎหมาย 
กฎกระทรวงอื่นๆจะตองไดรับการแกไขเพื่อใหเขากับกฎหมายวาดวยการผังเมือง เพื่อไมใหเกิดปญหา
กรณีแตละหนวยงานตางฝายตางดําเนินการตามที่กฎหมายของตนใหอํานาจไวและจะทําใหการ
ดําเนินงานเหมือนกันไปในแนวทางเดียวกัน ไมมีปญหาความขัดแยง ซาซอน ซ่ึงในสวนนี้ควรปรับปรุง
แกไขระบบกฎหมายที่เกี่ยวของกับการผังเมืองใหปฏิบัติตามกฎหมายผังเมือง นอกเหนือจากการ
ปรับปรุงแกไขกําหนดใหกฎหมายผังเมืองเปนกฎหมายแมบทในการพัฒนาพื้นที่  

นอกจากนี้นโยบายการพัฒนาดานการผังเมืองที่สําคัญ นอกจากมีสาเหตุมาจากความไมสมบูรณ
ของกฎหมายผังเมืองซึ่งไมสอดคลองตามหลักเกณฑของกฎหมายเพื่อการพัฒนาดังกลาวแลว ยังมีสาเหตุ
ความไมสมบูรณของกฎหมายผังเมืองในกรณีที่มีสวนทําใหการพัฒนาไมเปนไปตามวัตถุประสงคของ
การผังเมือง อาทิ เนื้อหาที่ปรากฏในกฎกระทรวง ไมมีความเปนเหตุเปนผลซึ่งกันและกันและมีความไม
เปนธรรม เชน การหามประกอบกิจการบางอยางในพื้นที่หรือในกรณีการคิดอัตราสวนรอยละการใช
ประโยชนที่ดินอื่นๆ ซ่ึงคิดพื้นที่แตละบริเวณ การที่กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมในปจจุบันยังมี
เนื้อหาในการดําเนินการไมครบถวนของกระบวนการพัฒนาตามที่กฎหมายผังเมืองกําหนดไวในมาตรา 
17 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 โดยในปจจุบันกฎกระทรวงจะมีเนื้อหาเพียง 2 
เร่ืองหลัก คือ แผนผังการใชประโยชนที่ดินซึ่งไดจําแนกประเภทพรอมขอกําหนด และแผนผังโครงการ
คมนาคมและขนสง แตไมมีขอกําหนดและยังไมเคยจัดทําแผนผังแสดงที่โลง แผนผังแสดงโครงการ
กิจการสาธารณูปโภค จึงสงผลใหกฎกระทรวงผังเมืองรวมไมสามารถเปนผังแมบทของการพัฒนาเมือง
ไดอยางมีประสิทธิภาพ 

ผูเขียนเห็นวา การที่จะทําใหกฎกระทรวงผังเมืองรวมสามารถเปนผังแมบทของการพัฒนาเมือง
ไดอยางมีประสิทธิภาพ นั้น จะตองมีการปรับปรุงเนื้อหาของการบังคับหรือการปฏิบัติใหเปนไปตาม    
ผังเมืองใหมีความชัดเจน เชน การมีขอกําหนดสําหรับแผนผังโครงการคมนาคมและขนสงเพื่อให
เจาหนาที่ที่ปฏิบัติสามารถปฏิบัติไดอยางถูกตอง นอกจากนี้การที่กฎหมายกําหนดใหเจาพนักงานทองถ่ิน
เปนผูปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองรวมทําใหมีหลายหนวยงานที่ตองทําหนาที่ในการควบคุมรวมกัน    
แตไมมีหนวยงานเฉพาะในการควบคุมและติดตามผลการดําเนินงานอยางจริงจัง ทําใหการควบคุม
ติดตามขาดความตอเนื่องและไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร จึงเห็นสมควรตองกําหนดหนวยงานเฉพาะใน
การควบคุมและติดตามผล 

สําหรับประเด็นที่ เกี่ยวของกับนโยบายการควบคุมการใชที่ดิน  ซ่ึงตามมาตรา  83 แหง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนดใหมีผูควบคุมการทํากิจการบางประเภทในที่ดิน
บางประเภทที่มีขอหามเชน ที่ดินประเภทที่อยูอาศัย หามทํากิจการประเภทโรงงาน คลังเชื้อเพลิง คลัง
วัตถุระเบิด  การกําจัดขยะและสิ่งปฏิกูล และการเลี้ยงสัตวเพื่อการคา ที่ดินประเภทชนบทและ
เกษตรกรรม หามนํามาจัดสรรเพื่อการอยูอาศัยพานิชยกรรมและอุตสาหกรรม โรงงาน ที่ดินประเภท
อนุรักษเพื่อสงเสริมเอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทยหามทํากิจการโรงงาน อาคารสูงเกิน 12 เมตร โรงแรม 
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การเลี้ยงสัตวเพื่อการคา การกําจัดขยะและสิ่งปฏิกูล ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อการนันทนาการ และรักษา
คุณภาพสิ่งแวดลอม หามทําประโยชนใดๆ นอกจากกิจการที่เกี่ยวของกับการรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม 
ฯลฯ ในขอกําหนดดังกลาวจะเห็นไดวา การควบคุมการใชที่ดินจะมีองคประกอบอยู 3 ประการ คือ 
ประเภทของกิจการที่จะดําเนินการและประเภทการใชที่ดินที่จะขอตั้งกิจการ และผูรับผิดชอบในการ
ควบคุม 
 ผูเขียนมีความเห็นวา ในขั้นตอนของการดําเนินงานตามนโยบายเพื่อควบคุมการใชที่ดินนั้น 
แนวทางการปฏิบัติตามกฎกระทรวง จะตองมีการประสานงานกับระหวางหนวยงานตางๆ ที่เกี่ยวของ 
การขอตั้งโรงงานอุตสาหกรรมในที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย อุตสาหกรรมจังหวัดจะตองเปน
ผูพิจารณาวา กิจการอุตสาหกรรมที่ขอตั้งนั้นเปนประเภทที่กอใหเกิดมลภาวะหรือไม และสามารถจะ
อนุญาตใหตั้งในพื้นที่การใชที่ดินเพื่ออยูอาศัยหนาแนนนอยหรือไม ทั้งนี้ โดยประสานงานกับ             
เจาพนักงานทองถ่ิน เพื่อพิจารณาวาจะมีพื้นที่ในเขตที่ขอตั้งกิจการเหลือหรือไม กรณีนี้ หมายถึง จํานวน  
รอยละของพื้นที่ที่เหลือ กลาวคือในพื้นที่แตละประเภท จะมีการกําหนดรอยละของการใชที่ดินไว เชน 
ในพื้นที่การใชที่ดินเพื่อที่อยูอาศัยหนาแนนนอย จะมีพื้นที่ประมาณรอยละ 15 ที่จะอนุญาตใหใชเพื่อ
กิจการอื่นได เจาพนักงานทองถ่ินจะเปนผูควบคุมใหการใชที่ดินเปนไปตามรอยละที่กําหนด กรณีที่การ
ใชที่ดินเพื่อกิจการอื่นๆ มีเหลือเพียงรอยละ  2 ของพื้นที่ หากมีกิจการอื่นๆ ขออนุมัติกอสรางในพื้นที่
และใชพื้นที่กอสรางเกินรอยละ 2 เจาพนักงานทองถ่ินก็จะไมอนุญาตใหกอสราง 
 นอกจากนี้นโยบายที่เกี่ยวของกับผูรับผิดชอบในการดําเนินงาน โดยจากที่ไดกลาวมาบางแลว 
ในเรื่องของปญหาการควบคุมการใชที่ดินวา ผูรับผิดชอบในการดําเนินงานมีหลายหนวยงาน และการ
ดําเนินงานเพื่อใหเปนไปตามผังเมืองรวมนั้น แตละหนวยงานจะตองมีการประสานงานกับเจาพนักงาน
ทองถ่ิน ซ่ึงจะเปนผูรับผิดชอบโดยตรงอีกชั้นหนึ่งดวย ซ่ึงในลักษณะการปฏิบัติงานดังกลาวขางตน      
จะเห็นไดวาพื้นที่ที่มีผูรับผิดชอบการดําเนินงานคอนขางชัดเจน คือ พื้นที่ในเขตเทศบาล สวนพื้นที่ที่อยู
นอกเขตเทศบาลนั้น แยกความรับผิดชอบเปนขององคการบริหารสวนจังหวัด และองคการบริหารสวน
ตําบล ซ่ึงจากการวิเคราะหการควบคุมการใชที่ดิน พบวา พื้นที่ที่การควบคุมการใชที่ดินมีประสิทธิภาพ
มากที่สุด ไดแก พื้นที่เขตเทศบาลเพราะเปนพื้นที่ที่มีหนวยงานโดยตรงที่รับผิดชอบดําเนินการคืองาน   
ผังเมือง กองชาง สํานักงานเทศบาล ซ่ึงเปนหนวยงานใหมที่ทางเทศบาลจัดตั้งขึ้นเพื่อทําหนาที่ในการ
ควบคุมการใชที่ดินและการพัฒนาพื้นที่ใหเปนไปตามผังเมืองรวมโดยเฉพาะ สวนพื้นที่ที่มีการควบคกุาร
ใชที่ดินยากที่สุด ไดแก พื้นที่ในเขตองคการบริหารสวนจังหวัดเพราะเปนพื้นที่ขนาดใหญ และไมมี
หนวยงานโดยเฉพาะที่ทําหนาที่ในการควบคุมการใชที่ดิน (ตามกฎหมายผังเมืองระบุใหอยูในความ
ควบคุมของผูวาราชการจังหวัดและนายอําเภอ) ซ่ึงในทางปฏิบัติสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด 
ไดชวยรับผิดชอบควบคุมให แตเมื่อมีการใชที่ดินผิดประเภท ทางสํานักงานโยธาธิการและผังเมือง
จังหวัด มีอํานาจตามกฎหมายที่จะดําเนินการสั่งร้ือ-ถอนหรือใหเปล่ียนแปลงแกไขเฉพาะบริเวณที่
กําหนดใหสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดรับผิดชอบตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
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พุทธศักราช 2522 ดังนั้น บริเวณที่นอกเหนือจากเขตควบคุมตามกฎหมายของสํานักงานโยธาธิการและ
ผังเมืองจังหวัด (ซ่ึงเปนพื้นที่สวนใหญของผังเมืองรวม) การควบคุมใหมีการปฏิบัติตามผังเมืองรวมจึง
ออนมาก โดยเฉพาะอยางยิ่งการควบคุมในเรื่องอัตราสวนการใชที่ดินของกิจารการตางๆ ในการใชที่ดิน
ประเภทตางๆ ทั้งนี้ เพราะเปนพื้นที่ขนาดใหญและบุคลากรที่รับผิดชอบพื้นที่มีจํานวนนอย นอกจากนี้
เจาหนาที่ที่ชวยปฏิบัติงานดานนี้ยังมีงานประจําที่ตองปฏิบัติเปนจํานวนมาก และสิ่งที่สําคัญที่สุด            
ก็คือบุคคลากรเหลานี้มีความรูเกี่ยวกับการควบคุมการใชที่ดินและการจัดระเบียบการใชที่ดินนอยมาก 
เพราะสวนมากจะเปนเจาหนาที่ในระดับปฏิบัติการ (ชางเทคนิค)  
 ผูเขียนมีความเห็นวา การที่มีหนวยงานรับผิดชอบรวมกันหลายหนวยในการควบคุมการดําเนิน
กิจการตางๆ ในที่ดินแตละประเภท ไดกอใหเกิดปญหาในการประสานการทํางานรวมกัน เพราะการ
พิจารณาอนุมัติในการดําเนินกิจการตางๆ ของแตละหนวยงานมีเกณฑการพิจารณาที่แตกตางกัน 
ถึงแมวาเจาหนาที่แตละหนวยงานจะมีการทําความเขาใจรวมกันแลว และไดผานการใหคําแนะนําในการ
ปฏิบัติงานจากเจาหนาที่สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองแลวก็ตาม นอกจากนี้การที่แตละหนวยงานตอง
มีการโยกยายขาราชการตามระเบียบการปฏิบัติราชการก็เปนผลใหการประสานงานในการทํางาน
ระหวางหนวยงานตางๆ เกิดความไมตอเนื่อง ทําใหการควบคุมการใชที่ดินเปนไปอยางไมมี
ประสิทธิภาพ และการที่มีหนวยงานรับผิดชอบในการควบคุมการใชที่ดินหลายหนวยงานนี้ยังกอใหเกิด
ความสับสนแกประชาชนผูประกอบกิจการตางๆ ในเขตผังเมืองรวมอีกดวย ซ่ึงบางครั้งความยุงยาก
สับสนที่เกิดขึ้น เปนผลใหประชาชนไมอยากแจงขออนุญาตประกอบกิจการ หรือพยายามหลีกเลี่ยง
ขั้นตอนตางๆ ที่ยุงยาก ซ่ึงเปนผลใหการควบคุมการใชที่ดินยิ่งขาดประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น  
 (2)  กรณีศึกษาที่มีผลกระทบตอการประกาศใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการ
ออกกฎกระทรวง  
  ในการศึกษาผลกระทบตอการประกาศใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการ
ออกกฎกระทรวง จะไดยกกรณีศึกษา 2 ตัวอยาง ไดแก กรณีศึกษาผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม จังหวัด
ชลบุรี  ซ่ึงเปนผังเมืองรวมที่ไดมีการเริ่มดําเนินการวางผัง ตั้งแต พุทธศักราช 2529 และมีการปรับปรุงผัง 
คร้ังที่ 1 ใน ป พุทธศักราช 2548 ปจจุบันอยูระหวางการประกาศกฎกระทรวงบังคับใชตามกฎหมายตั้งแต
วันที่ 24 มีนาคม 2548 ซ่ึงหมดอายุในวันที่ 23 มีนาคม 2553 ขณะนี้อยูระหวางการขยายอายุการใชบังคับ
โดยคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบรางกฎกระทรวง ซ่ึงออกตามในพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พุทธศักราช 2518 
  ผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี ถือเปนตัวอยางที่ดีของกระบวนการ
วางผังตามกฎหมาย พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ที่ประกาศใชบังคับผังเมืองรวมใน
รูปแบบของการออกกฎกระทรวง เนื่องจากในการวางผังและกระบวนการปรับปรุงผัง จะดําเนินการ
เปนไปตามแผน ขั้นตอน และหวงระยะเวลาที่กรมโยธาธิการและผังเมืองกําหนด ทั้งนี้ มีปจจัยที่สําคัญ 
คือ ผูบริหารทองถ่ินไดใหความสําคัญกับการใชผังเมืองเปนเครื่องมือในการพัฒนาทองถ่ิน 
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  สวนตัวอยางกรณีศึกษาที่สอง คือ กรณีสืบเนื่องจากการประกาศบังคับใช
กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ (พ.ศ.2544) ซ่ึงมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ 22 มิถุนายน
2544  - วันที่ 21 มิถุนายน 2549 และไดดําเนินการขอขยายอายุการใชบังคับออกไปอีกครั้งละ 1 ป 2 ครั้ง
แลวและผังไดหมดอายุการใชบังคับในวันที่ 21 มิถุนายน 2551 ทําใหเกิดชองวางของการใชบังคับของ
กฎกระทรวงผังเมืองรวมสมุทรปราการ ดังนั้นเพื่อใหมาตรการควบคุมสภาพการใชประโยชนที่ดิน       
ใหตอเนื่อง เทศบาลนครสมุทรปราการโดยความเห็นชอบของสภาเทศบาลนครสมุทรปราการ จึงไดตรา
เทศบัญญัติเทศบาลนครสมุทรปราการ เร่ืองกําหนดบริเวณหามกอสราง ดัดแปลง ใชหรือเปลี่ยนการใช
อาคารบางชนิด หรือบางประเภทในทองที่เขตเทศบาลนครสมุทรปราการ อําเภอเมืองสมุทรปราการ 
จังหวัดสมุทรปราการขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 
  ดังนั้น กรณีศึกษาทั้งสองกรณีดังกลาว นับวาเปนตัวอยางที่ดีในการศึกษา
ผลกระทบตอการประกาศใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกกฎกระทรวงไดเปนอยางดี โดย
จะนําไปสูแนวทางในการกระจายอํานาจการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตอไป ซ่ึงจะไดอธิบายกรณีศึกษา ทั้ง 2 ตัวอยาง เปนลําดับ ดังนี้ 
  (ก)  กรณีศึกษา ผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี 
   ผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม ไดดําเนินการวางผังในป พุทธศักราช 2529        
มีพื้นที่ประมาณ 56.12 ตารางกิโลเมตร ครอบคลุมพื้นที่ของตําบลพนัสนิคม ตําบลกุฎโงง บางสวนของ
ตําบล ไรหลักทอง ตําบลวัดโบสถ ตําบลหนาพระธาตุ ตําบลบานเซิด ตําบลวัดหลวง ตําบลนาวังหิน 
ตําบลหมอนนาง ตําบลนามะตูม และตําบลบานชาง มีเปาหมายที่จะรองรับประชากร จํานวน 42,900 คน 
(อัตราการขยายตัวรอยละ 2.30 ตอป) โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใชเปนแนวทางในการพัฒนา และการดํารง
รักษาเมือง และบริเวณที่เกี่ยวของ หรือชนบท ในดานการใชประโยชนในทรัพยสิน การคมนาคม และ
การขนสง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะ และสภาพแวดลอมในบริเวณแนวเขตใหสอดคลองกับ
การพัฒนาพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลดานตะวันออกใหเปนแหลงอุตสาหกรรมหลัก และอุตสาหกรรม
ตอเนื่องตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ โดยมีนโยบายและมาตรการเพื่อจัดระบบการใช
ประโยชนที่ดินใหมีประสิทธิภาพ สามารถรองรับและสอดคลองกับการขยายตัวของชุมชนในอนาคต
สงเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจ และโครงขายบริการสาธารณะโดยมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 
   1. สงเสริมใหชุมชนเมืองเปนศูนยกลางการบริหาร การปกครอง การศึกษา 
การคมนาคม และขนสง ของอําเภอพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี 
   2. สงเสริมอุตสาหกรรมบริการ และอุตสาหกรรมการเกษตร ของอําเภอพนัส
นิคมจังหวัดชลบุรี 
   3. สงเสริมการพัฒนาดานที่อยูอาศัยและพาณิชยกรรมใหสัมพันธกับการ
ขยายตัวของชุมชน และระบบเศรษฐกิจของอําเภอพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี 
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   4. สงเสริมและอนุรักษศิลปวัฒนธรรม และสภาพแวดลอม ซ่ึงมีคุณคาทาง
ศิลปกรรม สถาปตยกรรม ประวัติศาสตร โบราณคดี และอุตสาหกรรมหัตถกรรมใหเปนเอกลักษณ     
ของอําเภอพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี 
   5. พัฒนาการบริการทางสังคม การสาธารณูปโภค สาธารณูปการ ใหเพียงพอ
และไดมาตรฐาน 
   6. อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอม 
   ผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี 61ไดมีการประกาศกฎกระทรวง
บังคับใชตามกฎหมายครั้งแรกระหวางวันที่ 27 มีนาคม 2538 - 26 มีนาคม 2543 และมีการประเมินผล 
คร้ังที่ 1 วันที่ 1 กันยายน 2540- 18 กันยายน 2540 โดยมีการปรับปรุงผังบางสวน ไดแก การปรับปรุงการ
ใชประโยชนที่ดินบางบริเวณ นอกเหนือจากนั้น ใหคงเดิม  อาทิ เขตผังเมืองรวม ระบบคมนาคมและ
ขนสง สาธารณูปโภค - สาธารณูปการ เปนตน 
   ตอมาผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม  จังหวัดชลบุรีไดมีการประกาศเปน
กฎกระทรวงบังคับใชตามกฎหมายครั้งที่ 2 จนถึงป พุทธศักราช 2548 ปจจุบันผังเมืองรวมเมืองพนัส
นิคม อยูระหวางการประกาศกฎกระทรวงบังคับใชเปนครั้งที่ 3 ตั้งแตวันที่ 24 มีนาคม 2548 และสิ้นสุด
การบังคับใชในวันที่ 23 มีนาคม 2553 ขณะนี้ผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี อยูระหวางการขอ
ขยายเวลาการใชบังคับโดยคณะรัฐมนตรีใหความเห็นชอบรางกฎกระทรวง  ซ่ึงออกตามใน
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตรวจพิจารณาแลว
ตามที่กระทรวงมหาดไทยเสนอ 
   สําหรับกฎกระทรวงผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม แบงการใชที่ดินออกเปน 11 
ประเภท ดังนี ้
   1. ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอย ไดแก ที่ดินที่กําหนดไวเปน           
สีเหลือง มีพื้นที่ประมาณ 10,011.554 ไร ใหใชประโยชนเพื่อการอยูอาศัยเปนสวนใหญโดยใหใชพื้นที่
เพื่อการอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภค และสาธารณูปการไมนอยกวารอยละ 85 ของที่ดิน
ประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อกิจการตามกําหนด ไดแก โรงงาน             
ทุกประเภท เวนแตโรงงานที่ประกอบกิจการโดยไมกอเหตุรําคาญตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุข 
หรือไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม  คลังเชื้อเพลิงเพื่อการขายสง  สถานที่บรรจุกาซและสถานที่
เก็บกาซ ตามกฎหมายวาดวยการบรรจุกาซ ปโตรเลียมเหลว แตไมหมายความรวมถึงสถานนีบริการ  
คลังวัตถุอันตราย  กําจัดมูลฝอย 

                                                 
61 อนุวงศ  ซาบุตร,  สรุปผลการประเมินผลผังเมืองรวมพนัสนิคม (สํานักงานผังเมืองจังหวัดชลบุรี, 2540 ). 
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   2. ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนปานกลาง ไดแก ที่ดินที่กําหนดไวเปน   
สีสม มีพื้นที่ประมาณ 1,266.828 ไร ใหใชประโยชนเพื่อการอยูอาศัยเปนสวนใหญโดยใหใชพื้นที่เพื่อ
การอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ไมนอยกวารอยละ 70 ของที่ดิน
ประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อกิจการตามกําหนดไดแก โรงงานทุก
ประเภท เวนแตโรงงานที่ประกอบกิจการโดยไมกอเหตุรําคาญตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุข 
หรือไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม  คลังเชื้อเพลิงเพื่อการขายสง  สถานที่บรรจุกาซและสถานที่
เก็บกาซ ตามกฎหมายวาดวยการบรรจุกาซปโตรเลียมเหลว แตไมหมายความรวมถึงสถานีบริการและ
รานจําหนายกาซ คลังวัตถุอันตรายเลี้ยงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก จระเข หรือสัตวปา
ตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคาหรือโดยกอเหตุรําคาญตามกฎหมายวาดวย
การสาธารณสุข กําจัดมูลฝอย 
   3. ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยูอาศัยหนาแนนมาก ไดแก ที่ดินที่
กําหนดไวเปนสีแดง มีพื้นที่ประมาณ 419.122 ไร ใหใชประโยชนเพื่อพาณิชยกรรมและการอยูอาศัยเปน
สวนใหญ โดยใหใชพื้นที่เพื่อพาณิชยกรรมและการอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภค และ
สาธารณูปการไมนอยกวารอยละ 80 ของที่ดินประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดิน
เพื่อกิจการตามที่กําหนด ไดแก โรงงานทุกประเภท เวนแตโรงงานที่ประกอบกิจการโดยไมกอเหตุ
รําคาญตามกฎหมาย  
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แผนภาพที่ 2  สัดสวนการใชท่ีดิน ประเภทตาง ๆ ของผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม 
 

6.รอยละ   54.28 

1.รอยละ   24.93 

2.รอยละ    
  3.15 

3.รอยละ 
  1.04 

4.รอยละ 
   .41 

5.รอยละ 
  3.74 

7.รอยละ.11 

8.รอยละ.31 

9.รอยละ2.09 

10.รอยละ.89 

11.รอยละ .61 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

เครื่องหมาย 
1. เขตสีเหลือง                               ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนน นอย 
2. เขตสีสม                  ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนน ปานกลาง 
3. เขตสีแดง                 ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนน มาก 
4. เขตสีมวง                                  ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา 
5. เขตสีมวงออน                         ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมเฉพาะกิจ 
6. เขตสีเขียว     ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม 
7. เขตสีเขียวออน                          ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทนการและการรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม 
8. เขตสีเขียวมะกอก                     ที่ดินประเภทสถาบันศึกษา 
9. เขตสีน้ําตาลออน                ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริมเอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย 
10. เขตสีเทาออน                      ที่ดินประเภทศาสนา 
11. เขตสีน้ําเงิน                              ที่ดินประเภทสถาบันราชการ การสาธารณูประโภค และ                                           

สาธารณูปการ 
ที่มา : ผูเขียนสรุปวิเคราะหจากกฎกระทรวงผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคมใชบังคับครั้งที่ 3 (วันที่ 24 
      มีนาคม 2548 - วันที่ 23 มีนาคม 2553 
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วาดวยการสาธารณสุข หรือไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม คลังเชื้อเพลิงเพื่อการขายสง สถานที่
บรรจุกาซและสถานที่เก็บกาซปโตรเลียมเหลว คลังวัตถุอันตราย เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน 
เปด ไก งู จระเข หรือสัตวปา ตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคาหรือโดยกอ
เหตุรําคาญตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุข ไซโลเก็บผลิตผลการเกษตร สุสานหรือฌาปนสถานตาม
กฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนกิจสถาน  กําจัดมูลฝอย ซ้ือขายเศษวัสดุ 
 4. ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา ไดแก ที่ดินที่กําหนดไวเปน     
สีมวง มีพื้นที่ประมาณ 168.127 ไร ใหใชประโยชนเพื่ออุตสาหกรรม และคลังสินคาเปนสวนใหญ     
โดยใหใชพื้นที่อุตสาหกรรม และคลังสินคา สถาบันราชการ การสาธารณูปโภค และสาธารณูปการไม
นอยกวารอยละ 80 ของที่ดินประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อการตาม           
ที่กําหนด ไดแก สถานสงเคราะหหรือรับเลี้ยงคนชรา สถานสงเคราะหหรือรับเลี้ยงเด็ก สุสานหรือฌาปน
สถานตามกฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนกิจสงเคราะห 
 5. ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมเฉพาะกิจ  ไดแก ที่ดิน  ที่กําหนดไวเปน            
สีมวงออน มีพื้นที่ประมาณ 150.200 ไร ใหใชประโยชนเพื่ออุตสาหกรรมบริการ อุตสาหกรรมประกอบ
กิจการโดยไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม และคลังสินคาเปนสวนใหญ โดยใหใชพื้นที่
อุตสาหกรรมบริการและคลังสินคา อุตสาหกรรมที่ประกอบกิจการโดยไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือ
ส่ิงแวดลอม สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการไมนอยกวารอยละ 80 ของที่ดิน
ประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ไดแก โรงงาน          
ทุกประเภท เวนแตโรงงานที่ประกอบกิจการเกี่ยวกับอุตสาหกรรมบริการ และโรงงานที่กอบกิจการ    
โดยไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม สถานสงเคราะหหรือรับเล้ียงคนชรา สถานสงเคราะหหรือ
รับเลี้ยงเด็ก สุสานหรือฌาปนสถานตามกฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนสถาน 
 6. ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม ไดแก ที่ดินที่กําหนดไวเปนสีเขียว  
มีพื้นที่ประมาณ 21,799.598 ไร ใหใชประโยชนเพื่อการเกษตรกรรมเปนสวนใหญโดยใชพื้นที่เพื่อ
เกษตรกรรมหรือเกี่ยวกับเกษตรกรรม สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการไมนอยกวา
รอยละ 75 ของที่ดินประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด
ไดแก จัดสรรที่ดินเพื่อการอยูอาศัย ประกอบการพาณิชย หรือประกอบอุตสาหกรรม โรงงานทุกประเภท 
เวนแตโรงงานที่ประกอบกิจการโดยไมเปนมลพิษตอชุมชนหรือส่ิงแวดลอม 
 7. ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทการและการรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม ไดแก 
ที่ดินกําหนดไวเปนสีเขียวออน มีพื้นที่ประมาณ 46.649 ไร ใหใชประโยชนเพื่อนันทนาการหรือ
เกี่ยวของกับนันทนาการ การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมหรือสาธารณประโยชนเทานั้น 
 8. ที่ดินประเภทสถาบันการศึกษา ไดแก ที่ดินที่กําหนดไวเปนสีเขียวมะกอก 
มีพื้นที่ประมาณ 126.75 ไร ใหใชประโยชนเพื่อการศึกษาหรือเกี่ยวของกับการศึกษา สถาบันราชการ 
หรือสาธารณประโยชน เทานั้น 



 
 

  
 117 
 9. ที่ดินประเภทอนุรักษเพื่อสงเสริมเอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย ไดแก 
ที่ดินที่กําหนดไวเปนสีน้ําตาลออน มีพื้นที่ประมาณ 839.739 ไร ใหใชประโยชนเพื่อการสงเสริม
เอกลักษณศิลปวัฒนธรรมและสถาปตยกรรมทองถ่ิน ศิลปกรรม ประวัติศาสตรโบราณคดี อุตสาหกรรม 
หัตถกรรม การอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ไมนอยกวารอยละ 75 
ของที่ดินประเภทนี้ในแตละบริเวณ และหามใชประโยชนในที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ไดแก 
โรงงานทุกประเภท เวนแตโรงงานที่ประกอบกิจการเกี่ยวกับศิลปกรรมหรือหัตถกรรม โรงแรม คลัง
เชื้อเพลิงเพื่อการขายสง คลังวัตถุอันตราย สถานที่เก็บและจําหนายน้ํามันเชื้อเพลิงตามกฎหมายวาดวย
การเก็บรักษาน้ํามันเชื้อเพลิง สถานบริการ เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก งู จระเข หรือ
สัตวปา ตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคาหรือโดยกอเหตุรําคาญตาม
กฎหมายวาดวยการสาธารณสุข ไซโลเก็บผลผลิตการเกษตร  สุสานหรือฌาปนสถานตามกฎหมายวาดวย
สุสานและฌาปนสถาน กําจัดมูลฝอย  ซ้ือขายเศษวัสดุ 
 10. ที่ดินประเภทศาสนา ไดแก ที่ดินที่กําหนดไวเปนสีเทาออน มีพื้นที่
ประมาณ 360.741 ไร ใหใชประโยชนเพื่อการศาสนาหรือเกี่ยวของกับการศาสนา การศึกษา สถาบัน
ราชการ หรือสาธารณะประโยชนเทานั้น 
 11. ที่ดินประเภทสถาบันราชการ การสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ 
ไดแก ที่กําหนดไวเปนสีน้ําเงิน มีพื้นที่ประมาณ 245.801 ไร ใหใชประโยชนเพื่อกิจการของรัฐ กิจการ
เกี่ยวกับสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ หรือสาธารณประโยชนเทานั้น รวม 40158.9 ไร 
 ผูเขียนเห็นวา การที่ผังเมืองรวมพนัสนิคมไมเคยสิ้นสุดระยะเวลาการใชบังคับ เนื่องจาก
ผูบริหารระดับทองถ่ินไดใหความสําคัญกับการดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวม ซ่ึงจะเปนเครื่องมือ
ในการพัฒนาทองถ่ิน ดังนั้น ขั้นตอนการวางและจัดทําผังเมืองรวม 18 ขั้นตอน จึงไดรับการปฏิบัติอยาง
เครงครัด กลาวคือ มีการสํารวจ กําหนดเขตผังเมืองรวม วิเคราะหและวางผังราง ประชุมคณะกรรมการ
พิจารณาดานผังเมืองของกรมฯ/ประชุมคณะอนุกรรมการผังเมืองพิจารณาประสานงานวางและจัดทําผัง
เมือง ประชุมรับฟงความคิดเห็นของประชาชน/ประชุมคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวมของจังหวัด ประชุม
คณะอนุกรรมการผังเมืองพิจารณาดานผังเมือง/ประชุมคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาผังราง ปดประกาศ
พรอมขอกําหนด  90 วัน   ประชุมคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาคํารองจัดทําเอกสารเสนอ
กระทรวงมหาดไทย เสนอคณะกรรมการพิจารณารางกฎหมายกระทรวงมหาดไทย เสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณารับหลักการ คณะรัฐมนตรีพิจารณาและสงใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะกรรมการ
กฤษฎีกาตรวจพิจารณารางกฎหมาย  สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกานัดประชุมหนวยงานที่เกี่ยวของ 
กรมฯ จัดทํารางกฎกระทรวงตามที่สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจสอบแลว จํานวน 10 ชุด 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาสงใหสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีและกระทรวงมหาดไทย  
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยลงในกฎกระทรวงฯ  กรมฯ จัดพิมพแผนที่และแผนผังเพื่อการ
ประกาศราชกิจจานุเบกษา 
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 ดังนั้น จากกรณีตัวอยางของผังเมืองรวมเมืองพนัสนิคม ที่ถือเปนตัวอยางที่ดีของผังตามกฎหมาย
ดังกลาว ปจจุบันกรมโยธาธิการและผังเมืองยังไดมีแนวทางในการดําเนินการจัดทําผังพัฒนา อาทิ         
ผังเมืองชุมชนเทศบาล ผังชุมชน ผังองคการบริหารสวนตําบล และผังเฉพาะกิจ ซ่ึงกรมโยธาธิการและ  
ผังเมืองไดรับนโยบายใหวางผังชุมชนในระดับเทศบาล และองคการบริหารสวนตําบลที่ยังไมเคย
ดําเนินการวางผังมากอน เพื่อที่จะใหทองถ่ินนําไปใชประโยชนในเบื้องตน และสามารถที่จะนําไปสู
ขั้นตอนของกฎหมายตอไปไดในอนาคต ซ่ึงอาจจะออกเปนขอบัญญัติทองถ่ินตามแนวคิดที่นํามาสูการ
ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตรากฎหมายใชบังคับผังเมืองรวมตอไป 

 (ข)  กรณีศึกษา ผังเมืองรวมสมุทรปราการ 
  ผัง เมืองรวมสมุทรปราการ  ครอบคลุมพื้นที่ส วนใหญของจั งหวัด

สมุทรปราการ ผังเมืองรวมสมุทรปราการไดประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 22 มิถุนายน 2544 
และขยายอายุการใชบังคับกฎกระทรวงตามมาตร 2662  แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 
2518 สองครั้ง ในป พุทธศักราช 2550 และพุทธศักราช 2551 ปจจุบันผังเมืองรวมสมุทรปราการหมดอายุ
การใชบังคับ และไดมีการถายโอนภารกิจใหองคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ.) ไปแลว ตั้งแตวันที่ 7 
กุมภาพันธ 2548  

  กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พุทธศักราช 2544       
ไดออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 563 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 และ 
มาตรา 26วรรคหนึ่ง 64แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติการผังเมือง  (ฉบับที่ 3) พุทธศักราช 2535 อันเปนพระราชบัญญัติที่มีบทบัญญัติ            
บางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 2965 ประกอบกับมาตรา 35 มาตรา 
36 มาตรา 48 มาตรา 49 และมาตรา 50 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย66 โดยมีวัตถุประสงคเพื่อ
                                                 

62เรื่องเดียวกัน 
63มาตรา 5 ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยรักษาการตามพระราชบัญญัตินี้ และใหมีอํานาจออก

กฎกระทรวงเพื่อปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ 
64เพิ่งอาง, หนา 23 
65ในมาตรา 29 ไดบัญญัติเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไวจะกระทํามิได 

เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปนเทานั้น 
และจะกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพน้ันมิได กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการ
ทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญ ที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายนั้นดวย บทบัญญัติวรรคหนึ่งและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎหรือ
ขอบังคับที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายดวย โดยอนุโลม 

66 ในมาตรา 35 ไดบัญญัติเกี่ยวกับบุคคลยอมมีเสรีภาพในเคหสถาน บุคคลยอมไดรับความคุมครองในการที่
จะอยูอาศัยและครอบครองเคหสถานโดยปกติสุข การเขาไปในเคหะสถานโดยปราศจากความยินยอมของผูคุมครอง 
หรือการตรวจคนเคหสถาน จะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
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ใชเปนแนวทางในการพัฒนา และการดํารงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวของหรือชนบท ในดานการใช
ประโยชนในทรัพยสิน  การคมนาคมและการขนสง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะ  และ
สภาพแวดลอมใหสอดคลองกับการพัฒนาระบบเมืองในภาคตางๆ และในเขตปริมณฑลตามแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

 ผังเมืองรวมสมุทรปราการ แบงการใชประโยชนที่ดนิ เปนที่ดนิประเภทตาง ดังนี้67

 1.ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนนอยกาํหนดเปนสีเหลืองใหใชประโยชนที่ดิน
เพื่อการอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใช
ประโยชนที่ดนิเพื่อกิจการอืน่ใหใชไดเกินรอยละยี่สิบของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                         ที่ดินประเภทนี้ หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ดังตอไปนี้ 
โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน เวนแตโรงงานตามประเภท ชนิด และจําพวกที่กําหนดให
ดําเนินการไดตามบัญชีทายกฎกระทรวงนี้ และโรงงานบําบัดน้ําเสียรวมของชุมชน สถานที่บรรจุกาซ 
สถานที่เก็บกาซ และหองบรรจุกาซตามกฎหมายวาดวยการบรรจุกาซปโตรเลียมเหลว แตไมหมายความ
รวมถึงสถานีบริการ รานจําหนายกาซ สถานที่ใชกาซ และสถานที่จําหนายอาหารที่ใชกาซ  สถานที่ที่ใช
ในการเก็บน้ํามันเชื้อเพลิงเพื่อจําหนายที่ตองขออนุญาตตามกฎหมายวาดวยการควบคุมน้ํามันเชื้อเพลิง 
เวนแตเปนสถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิง เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก งู หรือสัตวปา
ตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคา สุสานและฌาปนสถานตามกฎหมายวา
                                                                                                                                                   

ในมาตรา 36 ไดบัญญัติเกี่ยวกับบุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทางและมีเสรีภาพในการเลือกถิ่นที่อยูภายใน
ราชอาณาจักร การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ
เพื่อ การผังเมือง ฯลฯ เปนตน 

ในมาตรา 48 ไดบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครองของเขตแหงสิทธิและการ
จํากัดสิทธิเชนวานี้ ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ การสืบมรดกยอมไดรับความคุมครอง สิทธิของบุคคลในการสืบ
มรดกยอมเปนไปที่กฎหมายบัญญัติ 

ในมาตรา 49 ไดบัญญัติเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายเฉพาะเพื่อการผังเมือง ฯลฯ เปนตน และตองชดใชคาทดแทนที่เปนธรรมภายในเวลาอันควรแกเจาของ
ตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาที่ไดรับความเสียหายในการเวนคืน นั้น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ  

ในมาตรา 50 ไดบัญญัติเกี่ยวกับบุคคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการหรือประกอบอาชีพและการ
แขงขันโดยเสรีอยางเปนธรรม การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจบทบัญญัติแหง
กฎหมายเฉพาะเพื่อ การผังเมือง ฯลฯ เปนตน  

67กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ.2544 ในทองที่จังหวัดสมุทรปราการ เพื่อใชเปน
แนวทางการพัฒนา และการดํารงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวของ หรือชนบทในดานการใชประโยชนในทรัพยสิน การ
คมนาคมและการขนสง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและสภาพแวดลอม 
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ดวยสุสานและฌาปนสถาน เวนแตเปนการกอสรางแทนสุสานหรือฌาปนสถานที่มีอยูเดิม โรงฆาสัตว 
กําจัดมูลฝอย ซ้ือขายเศษวัสดุ 

                        การใชประโยชนที่ดินริมทางหลวงแผนดิน ใหมีที่วางตามแนวขนานริมเขตทาง
ไมนอยกวา 15 เมตร การใชประโยชนที่ดินริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงสาธารณะ ใหมีที่วางตาม
แนวขนานริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการกอสรางเพื่อการ
คมนาคมทางน้ําหรือสาธารณูปโภค 

                        2.ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนปานกลาง กําหนดเปนสีสมใหใชประโยชน
ที่ดินเพื่อการอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใช
ประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่น ใหใชไดไมเกินรอยละยี่สิบของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                        ที่ดินประเภทนี้ หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ดังตอไปนี้ 
โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน เวนแตโรงงานตามประเภท ชนิด และจําพวกที่กําหนดให
ดําเนินการไดตามบัญชีทายกฎกระทรวง และโรงงานบําบัดน้ําเสียรวมของชุมชน สถานที่บรรจุกาซ 
สถานที่เก็บกาซ และหองบรรจุกาซตามกฎหมายวาดวยการบรรจุกาซ ปโตรเลียมเหลว แตไมหมายความ
รวมถึงสถานีบริการ รานจําหนายกาซ สถานที่ใชกาซ และสถานที่จําหนายอาหารที่ใชกาซ สถานที่ที่ใช
ในการเก็บน้ํามันเชื้อเพลิงเพื่อจําหนายที่ตองขออนุญาตตามกฎหมายวาดวยการควบคุมน้ํามันเชื้อเพลิง 
เวนแตเปนสถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิง เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก งู หรือสัตวปา
ตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคา  สุสานและฌาปนสถานตามกฎหมายวา
ดวยสุสานและฌาปนสถาน เวนแตเปนการกอสรางแทนสุสานหรือฌาปนสถานที่มีอยูเดิม คลังสินคาโรง
ฆาสัตว กําจัดมูลฝอย ซ้ือขายเศษวัสดุ 

                        การใชประโยชนที่ดินริมทางหลวงแผนดิน ใหมีที่วางตามแนวขนานริมทางไม
นอยกวา 15 เมตร การใชประโยชนที่ดินริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะ ใหมีที่วางตาม
แนวขนานริมฝง แมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการกอสรางเพื่อการ
คมนาคม ทางน้ํา หรือการสาธารณูปโภค 

                         3.ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนนมากกําหนดเปนสีน้ําตาล ใหใชประโยชน
ที่ดินเพื่อการอยูอาศัย สถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใช
ประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่นใหใชไดไมเกินรอยละสิบหาของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                         ที่ดินประเภทนี้ หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ดังตอไปนี้
โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน เวนแตโรงงานตามประเภท ชนิด และจําพวกที่กําหนดให
ดําเนินการไดตามบัญชีทายกฎกระทรวงและโรงงานบําบัดน้ําเสียรวมของชุมชน สถานที่บรรจุกาซ 
สถานที่เก็บกาซ และหองบรรจุกาซตามกฎหมายวาดวยการบรรจุ กาซปโตรเลียมเหลว แตไมหมายความ
รวมถึงรานจําหนายกาซ สถานที่ใชกาซ และสถานที่จําหนายอาหารที่ใชกาซ สถานที่ที่ใชในการเก็บ
น้ํามันเชื้อเพลิงเพื่อจําหนายที่ตองขออนุญาตตามกฎหมายวาดวยการควบคุมน้ํามันเชื้อเพลิง    เวนแตเปน



 
 

  
 121 
สถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิง เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก งู หรือสัตวปาตามกฎหมาย
วาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคา จัดสรรที่ดินเพื่อประกอบอุตสาหกรรม คลังสินคา 
ไซโลเก็บผลิตผลทางการเกษตร  กําจัดมูลฝอย 

                         4.ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมกําหนดเปนสีแดง ใหใชประโยชนที่ดินเพื่อพาณิช
ยกรรม การอยูอาศัยสถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใช
ประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่น ใหใชไดไมเกินรอยละสิบหาของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                         ที่ดินประเภทนี้ยกเวนในบริเวณตามวรรคสาม หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการ
ตามที่กําหนด ดังตอไปนี้ โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน เวนแตโรงงานตามประเภท 
ชนิด และจําพวกที่กําหนดใหดําเนินการไดตามบัญชีทายกฎกระทรวงและโรงงานบําบัดน้ําเสียรวมของ
ชุมชน  สถานที่บรรจุกาซ สถานที่เก็บกาซ และหองบรรจุกาซตามกฎหมายวาดวยการบรรจุ  กาซ
ปโตรเลียมเหลว แตไมหมายความรวมถึงสถานีบริการ รานจําหนายกาซ สถานที่ใชกาซ และสถานที่
จําหนายอาหารที่ใชกาซ สถานที่ที่ใชในการเก็บน้ํามันเชื้อเพลิงเพื่อจําหนายที่ตองขออนุญาตตาม
กฎหมายวาดวยการควบคุมน้ํามันเชื้อเพลิง เวนแตเปนสถานีบริการน้ํามันเชื้อเพลิง เล้ียงมา โค กระบือ 
สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก งู หรือสัตวปาตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคา 
สุสานและฌาปนสถานตามกฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนสถาน เวนแตเปนการกอสรางแทนสุสาน
หรือฌาปนสถานที่มีอยูเดิม คลังสินคา โรงฆาสัตวไซโลเก็บผลิตผลทางการเกษตร กําจัดมูลฝอย ซ้ือขาย
เศษวัสดุ 

                         ที่ดินประเภทนี้ใหใชประโยชนที่ดินเพื่อพาณิชยกรรม การอยูอาศัยสถานที่เก็บ
สินคาซึ่งใชเปนที่เก็บพักหรือขนถายสินคา หรือส่ิงของเพื่อประโยชนทางการคาหรืออุตสาหกรรมการ
บริการเกี่ยวกับการขนถายสินคา หรือการขนสงโดยอากาศยาน โรงงานตามกฎหมายวาดวยโรงงาน 
สถาบันราชการ และการสาธารณูปโภคหรือสาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใชประโยชนที่ดิน
เพื่อกิจการอื่นใหใชไดไมเกินรอยละสิบหาของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                          ที่ดินในบริเวณตามวรรคสาม หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด 
ดังตอไปนี้ โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน เวนแตโรงงานตามประเภท ชนิด และจําพวกที่
กําหนดใหดําเนินการตามบัญชีตามบัญชีทายกฎกระทรวง โรงงานผลิตเครื่องมือหรือเครื่องใชเกี่ยวกับ
นัยนตา หรือการวัดสายตา เลนส เครื่องมือหรือเครื่องใชที่ใชแสงเปนอุปกรณในการทํางาน  หรือเครื่อง
อัดสําเนาดวยการถายภาพ และโรงงานบําบัดน้ําเสียรวมของชุมชน  เล้ียงมา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ 
หาน เปด ไก งู หรือสัตวปาตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครองสัตวปา เพื่อการคา สุสานและฌา
ปนสถานตามกฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนสถาน เวนแตเปนการกอสรางแทนสุสานหรือฌาปน
สถานที่มีอยูเดิม กําจัดมูลฝอย เวนแตเปนกิจการที่อยูภายใตการควบคุมดูแลของราชการสวนทองถ่ิน 
หรือไดรับใบอนุญาตใหดําเนินการจากเจาพนักงานทองถ่ินตามกฎหมายวาดวยการสาธารณสุข  ซ้ือขาย
เศษวัสด 
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                          การใชประโยชนที่ดินประเภทนี้ริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะ ใหมี
ที่วางตามแนวขนานริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการ
กอสรางเพื่อการคมนาคมทางน้ํา หรือการสาธารณูปโภค 

                          5.ที่ดินประเภทอุตสาหกรรมและคลังสินคา กําหนดเปนสีมวงใหใชประโยชน
ที่ดินเพื่ออุตสาหกรรมและคลังสินคา การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใช
ประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่นใหใชไดไมเกินรอยละสิบหาของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                          ที่ดินประเภทนี้ หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ดังตอไปนี้ เล้ียง
มา โค กระบือ สุกร แพะ แกะ หาน เปด ไก งู หรือสัตวปาตามกฎหมายวาดวยการสงวนและคุมครอง
สัตวปา เพื่อการคา  สุสานและฌาปนสถานตามกฎหมายวาดวยสุสานและฌาปนสถาน     เวนแตเปนการ
กอสรางแทนสุสานหรือฌาปนสถานที่มีอยูเดิม จัดสรรที่ดินเพื่อการอยูอาศัย หรือประกอบพาณิชยกรรม 
เวนแตเปนกิจการที่เปนสวนหนึ่งของนิคมอุตสาหกรรม สถานสงเคราะหหรือรับเลี้ยงเด็ก  สถาน
สงเคราะหหรือรับเลี้ยงคนชรา  สถานสงเคราะหหรือรับเลี้ยงคนพิการ 

                            การใชประโยชนที่ดินริมทางหลวงแผนดิน ใหมีที่วางตามแนวขนานริมเขต
ทางไมนอยกวา 15 เมตร การใชประโยชนที่ดินริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะ ใหมีที่วางตาม
แนวขนานริมฝง แมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการกอสรางเพื่อการ
คมนาคมทางน้ํา หรือการสาธารณูปโภค 

                            6.ที่ดินประเภทชนบทและเกษตรกรรม กําหนดเปนสีเขียวใหใชประโยชน
ที่ดินเพื่อเกษตรกรรมหรือเกี่ยวของกับเกษตรกรรม  สถาบันราชการ  การสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการเปนสวนใหญ สําหรับการใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่น ใหใชไดไมเกินรอยละสามสิบ
ของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                           ที่ดินประเภทนี้หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ดังตอไปนี้ 
โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน เวนแตโรงงานตามประเภท ชนิด และจําพวกที่กําหนดให
ดําเนินการไดตามบัญชีทายกฎกระทรวงและโรงงานบําบัดน้ําเสียรวมของชุมชน สถานที่บรรจุกาซและ
สถานที่เก็บกาซตามกฎหมายวาดวยการบรรจุกาซปโตรเลียมเหลวแตไมหมายความ รวมถึงสถานีบริการ 
รานจําหนายกาซ สถานที่ใชกาซ และสถานที่จําหนายอาหารที่ใชกาซ สถานที่ที่ใชในเก็บน้ํามันเชื้อเพลิง
เพื่อจําหนายที่ตองขออนุญาตตามกฎหมายวาดวยการควบคุมน้ํามันเชื้อเพลิง เวนแตเปนสถานีบริการ
น้ํามันเชื้อเพลิง โรงแรมตามกฎหมายวาดวยโรงแรม จัดสรรที่ดินเพื่อประกอบอุตสาหกรรม จัดสรรที่ดิน
เพื่อประกอบพาณิชยกรรม เวนแตเปนสวนหนึ่งของการจัดสรรที่ดินเพื่อการอยูอาศัยและมีพื้นที่ไมเกิน
รอยละหาของพื้นที่โครงการทั้งหมด การอยูอาศัยหรือประกอบพาณิชยกรรมประเภทอาคารขนาดใหญ  
การอยูอาศัยหรือประกอบพาณิชยกรรมประเภทหองแถวหรือตึกแถว เวนแตเปนการดําเนินการใน
โครงการจัดสรรที่ดินเพื่อการอยูอาศัย และมีพื้นที่ไมเกินรอยละหาของพื้นที่โครงการทั้งหมด การอยู
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อาศัยประเภทหองชุด อาคารชุด หรือหอพัก การอยูอาศัยประเภทบานแถว เวนแตเปนการดําเนินการใน
โครงการจัดสรรที่ดินเพื่อการอยูอาศัย และมีพื้นที่ไมเกินรอยละสิบของพื้นที่โครงการทั้งหมด  

                        ถามีการใชประโยชนที่ดินเพื่อการจัดสรรที่ดินเพื่อประกอบพาณิชยกรรมตาม (6) 
และเพื่อการอยูอาศัยหรือประกอบพาณิชยกรรมประเภทหองแถวหรือตึกแถวตาม (8) ดําเนินการอยูใน
การจัดสรรที่ดินเพื่อการอยูอาศัยโครงการเดียวกัน ใหใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการดังกลาวรวมกันไม
เกินรอยละหาของพื้นที่โครงการทั้งหมด 

                         ขอหามการใชประโยชนที่ดินตาม (7) และ (9) มิใหใชบังคับกับกรณีการ
ดําเนินการของการเคหะแหงชาติที่ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐเพื่อรองรับโครงการโยกยายชุมชนแออัด   
การใชประโยชนที่ดินริมทางหลวงแผนดิน ใหมีที่วางตามแนวขนานริมเขตทางไมนอยกวา 15 เมตร การใช
ประโยชนที่ดินริมฝงคลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะ ใหมีที่วางตามแนวขนานริมฝงคลอง หรือแหลงน้ํา
สาธารณะไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการกอสรางเพื่อการคมนาคมทางน้ํา หรือการสาธารณูปโภค 

                         7.ที่ดินประเภทอนุรักษชนบทและเกษตรกรรมกําหนดเปนสีขาวมีกรอบเปนเสน
ทแยงสีเขียว ใหใชประโยชนที่ดินเพื่อเกษตรกรรม หรือเกี่ยวของกับเกษตรกรรม สถาบันราชการ การ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการเปนสวนใหญสําหรับการใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการอื่น ใหใชไดไม
เกินรอยละสามสิบของแปลงที่ดินที่ยื่นขออนุญาต 

                         ที่ดินประเภทนี้ หามใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการตามที่กําหนด ดังตอไปนี้ 
โรงงานทุกจําพวกตามกฎหมายวาดวยโรงงาน จัดสรรที่ดินทุกประเภท การอยูอาศัยหรือประกอบพาณิช
ยกรรมประเภทอาคารขนาดใหญ  การอยูอาศัยหรือประกอบพาณิชยกรรมประเภทหองแถว ตึกแถว หรือ
บานแถว การอยูอาศัยประเภทหองชุด อาคารชุด หรือหอพัก 

                         การใชประโยชนที่ดินริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะใหมีที่วางตาม
แนวขนานริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการกอสรางเพื่อการ
คมนาคมทางน้ํา หรือการสาธารณูปโภค 

                         8.ที่ดินประเภทที่โลงเพื่อนันทนาการและการรักษากําหนดเปนสีเขียวออน 
เฉพาะที่เปนของรัฐใหใชประโยชนที่ดินเพื่อนันทนาการหรือเกี่ยวของกับนันทนาการ การรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอม หรือสาธารณประโยชนเทานั้น 

                         ที่ดินประเภทนี้ซ่ึงเอกชนเปนเจาของหรือผูครอบครองโดยชอบดวยกฎหมาย ให
ใชประโยชนที่ดินเพื่อนันทนาการหรือเกี่ยวของกับนันทนาการ การรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม การอยู
อาศัย  เกษตรกรรม  หรือเกี่ยวของกับเกษตรกรรม  การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ หรือ
สาธารณประโยชนเทานั้น 

                         การใชประโยชนที่ดินริมฝงแมน้ํา คลอง หรือแหลงน้ําสาธารณะใหมีที่วางตาม
แนวขนานริมฝง แมน้ํา คลอง  หรือแหลงน้ําสาธารณะไมนอยกวา 6 เมตร เวนแตเปนการกอสรางเพื่อ
การคมนาคมทางน้ํา หรือสาธารณูปโภค 
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                         9.ที่ดินประเภทสถาบันการศึกษา กําหนดเปนสีเขียวมะกอกใหใชประโยชน
ที่ดินเพื่อการศึกษาหรือเกี่ยวของกับการศึกษา สถาบันราชการ หรือสาธารณประโยชนเทานั้น 

                         10.ที่ดินประเภทสถาบันศาสนา กําหนดเปนเทาออน ใหใชประโยชนที่ดินเพื่อ
การศาสนาหรือเกี่ยวของกับการศาสนา การศึกษา สถาบันราชการ หรือสาธารณประโยชน เทานั้น 

                          11.ที่ดินประกอบสถาบันราชการกําหนดเปนสีน้ําเงิน การสาธารณูปโภคและ
สาธาณูปการ ใหใชประโยชนที่ดินเพื่อกิจการของรัฐ กิจการเกี่ยวกับสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
หรือสาธารณประโยชนเทานั้น 

                          เนื่องจากปจจุบัน การประกาศบังคับใชกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม
สมุทรปราการ (พุทธศักราช 2544) ซ่ึงมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ 22 มิถุนายน 2544 ถึงวันที่ 21 มิถุนายน 
2549 โดยไดดําเนินการขอขยายอายุการใชบังคับออกไปอีก 2 คร้ัง คร้ังละ 1ป และไดหมดอายุการใช
บังคับในวันที่ 21 มิถุนายน 2551 ประกอบกับองคการบริหารสวนจังหวัดสมุทรปราการ ซ่ึงรับถายโอน
ภารกิจการวางและปรับปรุงผังเมืองรวมสมุทรปราการไปดําเนินงาน ไดจัดจางบริษัท สุวรรณภูมิวิศวกร
ที่ปรึกษา จํากัด ดําเนินการปรับปรุงผังเมืองรวมสมุทรปราการ ขณะนี้ผานขั้นตอนการประชุมคณะที่
ปรึกษาผังเมืองรวมจังหวัดสมุทรปราการแลว เตรียมสงรางเขาสูการประชุมคณะอนุกรรมการ  การผัง
เมือง และคณะกรรมการผังเมืองตอไป ซ่ึงดําเนินการไมแลวเสร็จทันภายในวันที่ 21 มิถุนายน 2551 จึง
สงผลใหกฎกระทรวงผังเมืองรวมสมุทรปราการ พ.ศ.2544 ส้ินสุดการบังคับใช 

                            จากสภาพการเปลี่ยนแปลงของพื้นที่จังหวัดสมุทรปราการ ซ่ึงมีอิทธิพลตอการ
พัฒนาการลงทุนดานเศรษฐกิจสูง เปนพื้นที่รองรับการขยายตัวของกรุงเทพมหานครในดานตางๆ 
ตลอดจนเปนศูนยกลาง การคมนาคมขนสงทางอากาศ เปนตน การเกิดชองวางการใชบังคับของ
กฎกระทรวงผังเมืองรวมสมุทรปราการยอมสงผลกระทบตอการควบคุมกิจกรรมการใชประโยชนที่ดิน 
และอาคารตามโครงการลงทุนพัฒนาดานตางๆ ในพื้นที่จังหวัดสมุทรปราการเปนอยางมาก ซ่ึงจะมี
ผลกระทบทางดานสิ่งแวดลอม การขยายตัวของชุมชนอยางกระจัดกระจาย ซ่ึงจะนํามาซึ่งสภาพชุมชน
แออัด การกระจายตัวของโรงงาน  ซ่ึงจะทําใหยากตอการควบคุมผลกระทบดานมลภาวะตางๆ 
สภาพแวดลอมของจังหวัดก็จะเสียไป เทศบาลนครสมุทรปราการ จึงไดอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 
9 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 253568 อันเปนพระราชบัญญัติที่มีบทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการ

                                                 
68 ใน มาตรา 9 ไดบัญญัติเกี่ยวกับในกรณีที่ไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องใด แลวใหราชการสวน

ทองถิ่นถือปฏิบัติตามกฎกระทรวงนั้น เวนแตเปนกรณีตามมาตรา 10ซึ่งในกรณีที่ยังมิไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนด
เรื่องใดตามมาตรา 8 ใหราชการสวนทองถิ่นมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถิ่นกําหนดเรื่องนั้นได และในกรณีที่ไดมีการ
ออกขอบัญญัติทองถิ่นกําหนดเรื่องใดแลว ถาตอมามีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องนั้น ใหขอกําหนดของขอบัญญัติ
ทองถิ่นในสวนที่ขัดแยงกับกฎกระทรวงเปนอันยกเลิก และใหขอกําหนดของขอบัญญัติทองถิ่น ในสวนที่ไมขัดหรือ
แยงกับกฎกระทรวงยังคงใชบังคับตอไปไดจนกวาจะมีการออกขอบัญญัติทองถิ่น ในสวนที่ไมขัดหรือแยงกับ
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จํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 32 มาตรา 33 มาตรา 42 และมาตรา 
43 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย69 บัญญัติใหกระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมาย  และมาตรา60 แหงพระราชบัญญัติ เทศบาล  พุทธศักราช  2496 ซ่ึงไดแกไขเพิ่มเติม                 

                                                                                                                                                   
กฎกระทรวงยังคงใชบังคับตอไปไดจนกวาจะมีการออกขอบัญญัติทองถิ่นใหมตามมาตรา 10 แตตองไมเกินหนึ่งปนับ
แตวันที่ กฎกระทรวงนั้นใชบังคับ 

69 ในมาตรา 29ไดบัญญัติเกี่ยวกับ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว จะกระทํามิได
เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อการที่รัฐธรรมนูญนี้กําหนดไวและเทาที่จําเปน และจะ
กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได 

มาตรา 32 บุคคลยอมมีสิทธิและเสรีภาพในชีวิตและรางกาย 
                                                 ฯลฯ                                                    ฯลฯ 
ในกรณีที่มีการกระทําซึ่งกระทบตอสิทธิและเสรีภาพตามวรรคหนึ่ง ผูเสียหาย พนักงานอัยการ หรือบุคคลอื่น

ใดเพื่อประโยชนของผูเสียหาย มีสิทธิรองตอศาลเพื่อใหสั่งระงับหรือเพิกถอนการกระทําเชนวานั้น รวมทั้งจะกําหนด
วิธีการตามสมควรหรือการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นดวยก็ได 

มาตรา 33 บุคคลยอมมีเสรีภาพในเคหสถาน 
บุคคลยอมไดรับความคุมครองในการที่จะอยูอาศัยและครอบครองเคหสถานโดยปกติสุข 
การเขาไปในเคหสถานโดยปราศจากความยินยอมของผูครอบครอง หรือการตรวจคาเคหสถานหรือในที่

รโหฐาน จะกระทํามิได เวนแตมีคําสั่งหรือหมายของศาล หรือมีเหตุอยางอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
มาตรา 41 สิทธิของบุคคลในทรัพยสินยอมไดรับความคุมครอง ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสิทธิเชนวานี้

ยอมเปนไปตามที่กฎหมายบัญญัติ 
การสืบมรดกยอมไดรับความคุมครอง สิทธิของบุคคลในการสืบมรดกยอมเปนไปตามกฎหมายบัญญัติ 
มาตรา 42 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย 

เฉพาะกิจการของรัฐ เพื่อการอันเปนสาธารณูปโภค  การอันจํ า เปนในการปองกันประเทศ  การไดมาซึ่ ง
ทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การพัฒนาการเกษตรหรือการอุตสาหกรรม 
การปฏิรูปที่ดิน การอนุรักษโบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร หรือเพื่อประโยชนสาธารณะอยางอื่น และตอง
ชดใชคาทดแทนที่เปนธรรมภายในเวลาอันควรแกเจาของตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาที่ไดรับความเสียหายจากการ
เวนคนืนั้น ทั้งนี้ ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

                                                         ฯลฯ                                                    ฯลฯ 
มาตรา 43 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการประกอบกิจการ หรือประกอบอาชีพและการแขงขันโดยเสรีอยางเปน

ธรรม 
การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพื่อ

ประโยชนในการรักษาความมั่นคงของรัฐหรือเศรษฐกิจของประเทศ การคุมครองประชาชนใหดานสาธารณูปโภค    
การรักษาความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนการจัดระเบียบการประกอบอาชีพ การคุมครองผูบริโภค 
การผังเมือง การรักษาทรัพยากรธรรมชาติ หรือสิ่งแวดลอม สวัสดิภาพของประชาชนหรือเพื่อปองกันการผูกขาดหรือ
ขจัดความไมเปนธรรมในการแขงขัน 
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โดยพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2510 เทศบาลนครสมุทรปราการ โดยความเห็นชอบของ
สภาเทศบาลนครสมุทรปราการ จึงตราเทศบัญญัติเทศบาลสมุทรปราการขั้น อาทิ เทศบัญญัติเทศบาล
นครสมุทรปราการ เร่ืองกําหนดบริเวณหามกอสราง ดัดแปลง ใชหรือเปลี่ยนการใชอาคารบางชนิด หรือ
บางประเภทในทองที่เขตเทศบาลนครสมุทรปราการ อําเภอเมืองสมุทรปราการ จังหวัดสมุทรปราการ 
พุทธศักราช  2551 นอกจากนี้องคกรบริหารสวนตําบลซึ่งมี เขตพื้นที่ในจังหวัดสมุทรปราการ               
เชน องคการบริหารสวนตําบลบางพลีนอย ก็ไดออกขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบลบางพลีนอย 
เร่ืองกําหนดบริเวณหามกอสราง ดัดแปลง ใชหรือเปลี่ยนการใชอาคารบางชนิดหรือบางประเภทใน
ทองที่องคการบริหารสวนตําบลบางพลีนอย อําเภอบางบอ จังหวัดสมุทรปราการ พุทธศักราช 2551    
โดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 ซ่ึงแกไข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 253570 อันเปนพระราชบัญญัติที่มี
บทบัญญัติบางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 32 
มาตรา 33 มาตรา 41 มาตรา 42 และมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 71 บัญญัติให
กระทําไดโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย และมาตรา 71 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบล
และองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการ
บริหารสวนตําบล (ฉบับที่ 5) พุทธศักราช 254672 องคการบริหารสวนตําบลบางพลีนอยโดยความ
เห็นชอบของสภาองคการบริหารสวนตําบลบางพลีนอย จึงออกขอบัญญัติไว 

                                                 
70 เรื่องเดียวกัน 
71 เรื่องเดียวกัน 
72 มาตรา 71 องคการบริหารสวนตําบลอาจออกขอบังคับตําบลเพื่อใชบังคับในตําบลไดเทาที่ไมขัดตอ

กฎหมาย หรืออํานาจหนาที่ขององคบริหารสวนตําบลในการนี้จะกําหนดคาธรรมเนียมที่จะเรียกเก็บและกําหนดโทษ
ปรับผูฝาฝนดวยก็ไดแตมิใหกําหนดโทษปรับเกินหารอยบาท 

รางขอบังคับตําบลจะเสนอไดก็แตโดยคณะกรรมการบริหารหรือสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบล 
เมื่อสภาองคการบริหารสวนตําบลและนายอําเภอใหความเห็นชอบรางขอบังคับตําบลตามวรรคหนึ่งแลว      

ใหประธานคณะกรรมการบริหารลงชื่อและประกาศเปนขอบังคับตําบลตอไป 
ในกรณีที่นายอําเภอไมเห็นชอบดวยกับรางขอบังคับตําบลใด ใหสงคืนสภาองคการบริหารสวนตําบลภายใน

สิบหาวันนับแตวันที่นายอําเภอไดรับรางขอบังคับตําบลดังกลาว เพื่อใหสภาองคการบริหารสวนตําบลพิจารณาทบทวน
รางขอบังคับตําบลนั้นใหม แตถาเปนรางขอบังคับตําบลที่กําหนดใหมีโทษปรับตามวรรคหนึ่ง เมื่อนายอําเภอ             
ไมเห็นชอบดวย ใหรางขอบังคับตําบลนั้นเปนอันตกไป 

เมื่อสภาองคการบริหารสวนตําบลพิจารณาทบทวนรางขอบังคับตามวรรคสี่แลว มีมติยืนยันตามรางขอบังคับ
ตําบลเดิมดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของจํานวนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลทั้งหมดเทาที่มีอยู 
ใหประธานคณะกรรมการบริหารลงชื่อและประกาศเปนขอบังคับตําบลไดโดยไมตองขอความเห็นชอบจากนายอําเภอ 
แตถาสภาองคการบริหารสวนตําบลไมยืนยันภายในสามสิบวันนับแตวันที่ไดรับรางขอบังคับตําบลคืนจากนายอําเภอ
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 ผูเขียนเห็นวา จากกรณีศึกษา ผังเมืองรวมสมุทรปราการ ดังกลาวขางตน อาจกลาวโดยสรุป     
ไดวา การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดออกกฎหมาย เทศบัญญัติ หรือออกกฎหมายเปนขอบัญญัติ    
โดยอาศัยอํานาจตามความแหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 กําหนดบริเวณหามกอสราง 
ดัดแปลง ใชหรือเปลี่ยนการใชอาคารบางชนิด หรือบางประเภท ถือเปนกฎหมายที่อยูในขอบอํานาจของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินได เนื่องจากกฎหมายพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทไดใหอํานาจไวในขณะเดียวกันหากกฎหมาย
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงในปจจุบันกฎหมายกําหนดใหการใชบังคับผังเมืองรวม
ใหกระทําไดเพียงแคกฎกระทรวง หากพิจารณาแลวจะเห็นวา พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช
2518 ก็เปนกฎหมายแมบทที่มีลักษณะเดียวกันกับพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522        
ซ่ึงหากไดมีการแกไขกฎหมายพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ใหการใชบังคับผังเมืองรวม 
กระทําไดโดยขอบัญญัติทองถ่ิน ก็จะสามารถทําใหกระบวนการผังเมืองเกิดความยืดหยุนมากขึ้น องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจะสามารถใชขอบัญญัติทองถ่ิน เปนเครื่องมือในการพัฒนาทั้งแผนผัง นโยบาย 
โครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุมทั่วไป การดํารงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวของ หรือชนบทในดาน
ใชประโยชนในทรัพยสิน การคมนาคมและการขนสง การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและ
สภาพแวดลอม โดยมิตองจํากัดเฉพาะการออกกฎหมายเทศบัญญัติกําหนดบริเวณหามกอสรางดัดแปลง
ใชหรือเปล่ียนการใชอาคารบางชนิด หรือบางประเภท ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช
2522 เทานั้น 

                                                                                                                                                   
หรือยืนยันดวยคะแนนเสียงนอยกวาสองในสามของจํานวนสมาชิกสภาองคการบริหารสวนตําบลทั้งหมดเทาที่มีอยู    
ใหรางขอบังคับตําบลนั้นเปนอันตกไป 



 

บทท่ี 3 
 การเปรียบเทียบกฎหมายตางประเทศมาปรับใชกับการกําหนดมาตรการเกี่ยวกับผังเมืองรวมของไทย 

 
การศึกษาแนวทางการนํากฎหมายตางประเทศมาปรับใชกับการกําหนดมาตรการเกี่ยวกับ         

ผังเมืองรวมของไทยจะเปนการเปรียบเทียบความสัมพันธดานตางๆระหวาง ประเทศฝรั่งเศส ประเทศ
สหรัฐอเมริกา ประเทศสหราชอาณาจักร (อังกฤษและเวลส) และประเทศไทย เพื่อนําผลการศึกษามา
วิเคราะหเปนแนวทางในการปรับปรุงกฎหมายผังเมืองของไทย ทั้งนี้เพื่อพัฒนาระบบการผังเมืองของ
ไทยใหเปนมาตรฐานในดานวิชาการและแนวทางปฏิบัติที่เหมาะสมกับบริบทของประเทศ ตลอดจน
สามารถเปนเครื่องมือสําหรับการชี้นําการพัฒนาอยางยั่งยืน บรรลุตามเจตนารมณแหงนโยบาย           
ของรัฐบาลในดานการผังเมืองและการพัฒนาเมืองอยางสัมฤทธิ์ผล ซ่ึงการศึกษาแนวทางการนํากฎหมาย
ตางประเทศมาปรับใชกับการกําหนดมาตรการเกี่ยวกับผังเมืองรวมของไทยจะเปนการบูรณาการ
ขอเสนอแนะในการปรับปรุงหลักกฎหมายและระบบการผังเมืองของไทย โดยศึกษาวิเคราะหและ
สังเคราะหการวางผังในแตละประเทศซึ่งเกี่ยวของกับโครงสรางทางกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสที่ให
อํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมืองรวมโครงสรางทางกฎหมายของประเทศ
สหรัฐอเมริกาที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมืองรวมและโครงสรางทาง
กฎหมายของประเทศสหราชอาณาจักร(อังกฤษและเวลส)ที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทํา
ขอบัญญัติผังเมืองรวม โดยเปรียบเทียบกับการวางผังเมืองในประเทศไทยตามบทวิเคราะหการนํา
โครงสรางทางกฎหมายตางประเทศมาปรับใชกับการกําหนดมาตรการเกี่ยวกับผังเมืองรวมของไทยใน 3 
ประเด็นคือ การบริหารปกครอง กระบวนการวางแผนและผังเมือง และโครงสรางทางกฎหมายที่ให
อํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมืองรวม 
3.1 โครงสรางทางกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสที่ใหอํานาจทองถิ่นจัดทําขอบัญญัติผังเมืองรวม 

ประเทศฝรั่งเศสเปนหนึ่งในประเทศที่มีความเดนชัดในการวางแนวความคิดและสรางระบบใน
การวางผังและแผนของประเทศ ซ่ึงการวางผังเมืองเปนสวนหนึ่งที่สําคัญในนโยบายระดับประเทศ 
ความสําคัญของการศึกษาตัวอยางที่ดีของประเทศฝรั่งเศสเพื่อเปนตัวอยางศึกษาเปรียบเทยีบกบัประเทศไทย 
เนื่องจากมีปจจัยเบื้องตนในความคลายคลึงกันทั้งดานขนาดพื้นที่ของประเทศ จํานวนประชากร และ
ความหลากหลายดานวัฒนธรรมในแตละภูมิภาคของประเทศ นอกจากนี้ประเทศฝรั่งเศสยังมีประเด็น
เกี่ยวกับดานการวางแผนและผังเมืองที่นาสนใจในอันที่จะนํามาเปรียบเทียบกับประเทศไทย               
อาทิ ประเทศฝรั่งเศสเปนประเทศที่มีการวางและจัดทําผังเมืองมานาน มีการพัฒนาอยางตอเนื่อง
ตลอดเวลา มีนโยบายหลักในการมองภาพรวมและการกําหนดทิศทางการผังเมืองในระดับประเทศและ
ใหความสําคัญกับการวางแผนและผังในทุกระดับ เปนตน ดังนั้น ในการศึกษาโครงสรางทางกฎหมาย
ของประเทศฝรั่งเศสที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมืองรวมจะไดมุงเนน   
ใน 3 ประเด็นคือ การบริหารการปกครองของประเทศฝรั่งเศส กระบวนการวางแผนและผังเมืองของ
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ประเทศฝรั่งเศส และดานกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสโดยเฉพาะกรณีที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมืองรวม 

 (ก)  การปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
  โครงสรางทางกฎหมายของประเทศฝรั่ง เศสเกี่ยวกับการบริหารการปกครอง               

ซ่ึงประเทศฝรั่งเศสมีการปกครองระบอบกึ่งประธานาธิบดี  ซ่ึงประธานาธิบดีจะเปนประมุขของประเทศ 
มาจากการเลือกตั้งโดยตรง  และมีวาระการดํารงตําแหนง คราวละ 5 ป มีนายกรัฐมนตรีซ่ึงมาจากการ
เลือกตั้ง จากประธาธิบดี โดยความเห็นชอบของรัฐสภา โดยเลือกจากทั่วพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมาก
ในสภา และการปกครองในระดับทองถ่ินประชาชนในทองถ่ินแตละระดับ (ภาค จังหวัด เทศบาล)        
จะเลือกตั้งสมาชิกของสภาตนเอง 1 โดยสามารถแสดงแผนภาพโครงสรางการปกครองของประเทศ
ฝร่ังเศสได ดังนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
1 กรมโยธาธิการและผังเมือง,  เฉลิมพระเกียรติ 72 พรรษาสมเด็จพระนางเจาสิริกิตรพระบรมราชินีนาถ      

เรื่อง โครงการตามพระราชดําริและหลักกฎหมายผังเมือง(กระทรวงมหาดไทย, 2547). หนา161-162. 
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แผนภาพที่ 3  โครงสรางการปกครองของประเทศฝรั่งเศส 
 

 
 
 
 
 
 
 

เลือก ( แตงตั้ง ) 
 
 
 

เลือก ( แตงตั้ง )

เลือกตั้งทางตรง 
ระดับประเทศ 

เลือกตั้ง 
ระดับทองถิ่น

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 

 
 
 
  

หลักการแบงอํานาจ 

นายกรัฐมนตรี 
รองเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
คณะรัฐบาล

หนวยงานสวนกลาง 
กระทรวง กรม กองตาง ๆ แตงตั้งจากสวนกลาง 

ภาค ( ผูวาราชการ ) 

ทําหนาที่เปนตัวแทนของกระทรวงมหาดไทย 
ในภูมิภาค ( สวมหมวก 2 ใบ ) เปนผูวาภาค 
และผูวาราชการจังหวัด

ประธานาธิบดี ( ประมุขของประเทศ ) 

หลักการกระจายอํานาจ 

เลือกตั้งจากทองถิ่น 

ประธานสภาภาค Prsident du 
Conseil Rgional ( เปนหัวหนา
ฝายบริหารภาค ) 

ที่วาการภูมิภาค 
( La Pr fecture de Raion ) 

หนวยงานของกระทรวงตาง ๆ ประจําภูมิภาค 
เชน การสาธารณูปโภค และ สาธารณูปการ
ภาค ( DRE ) 

( lle de France ) สมาชิกวาระ 6 สภาภาค ( Conseil Rgional ) 
ฝายบริหารของสภา บริหารงานตาม
มติของสภา 

ระดับจังหวัด ( Dpartement ) 

ผูวาราชการจังหวัด ( Prfet ) 
( ตัวแทนรัฐ ) 

ที่วาการจังหวัด ( Prfecture du D partement ) 

หนวยงานของกระทรวงตาง ๆ เชน การ
สาธารณูปโภค และ สาธารณูปการธิการ( DDE ) 

ประธานสภาจังหวัด ( Prsident du Conseil Rgional ) เปน
หัวหนาฝายบริหารและคณะทํางาน มรีองประธาน 4 คน 
คณะทํางานมีไมเกนิ 10 คน 

สภาจังหวัด ( Conseil gnarl ) หนาที่ลงมติ สภามีวาระ 6 

ป เลือกตั้งสมาชิกใหมคร่ึงหนึ่งทุก 3 ป 

เทศบาล ( Commune ) 

นายกเทศมนตรี ( นายอําเภอ เปนตัวแทนสวนกลางทําหนาที่
จดการเลือกตั้ง เปนหัวหนาขาราชการพลเรือนในพื้นที่
เทศบาล ) 

นายกเทศมนตรี ( maire ) เปนตัวแทนของทองถิ่นมาจาก
การเลือกตั้งทุก 6 ป ประธานสภาเทศบาลทําหนาที่บริหาร
กิจการของเทศบาล 

 
ท่ีมา  : ผูเขียนศึกษาจากรายงานการศึกษาฉบับสุดทาย โครงการหลักกฎหมายผังเมือง และระบบการผังเมืองของ
ตางประเทศกรณีศึกษาประเทศฝรั่งเศส หนา 7-14 

ประชาชน 



 

131 

 จากแผนภาพที่ 3 แสดงใหเห็นวาระบบการเมืองแสดงถึงอํานาจในสังคมของแตละ
ประเทศ ระบบการเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสแบบกึ่งประธานาธิบดี หรือระบบผสมระหวางระบบ
รัฐสภา (Parliamentary System) ของอังกฤษ กับระบบประธานาธิบดี (Presidential System) ของ
สหรัฐอเมริกา ซ่ึงความมีเสถียรภาพทางการเมืองของฝรั่งเศส สวนหนึ่งมาจากพื้นฐานทางปรัชญา
แนวความคิดทางสังคมที่สําคัญของชาวฝรั่งเศส ไดแก เสรีภาพ หมายถึงความมีอิสรเสรีในการเลือก     
นับถือศาสนา การศึกษาหาความรู การเผยแพรขาวสาร เสมอภาค หมายถึงความเทาเทียมกันที่จะไดรับ
ความเที่ยงธรรม ตามกฎหมาย ความเทาเทียมกันในเรื่องเกี่ยวกับสิทธิและหนาที่ ภราดรภาพ หมายถึง 
ความเปนพี่เปนนอง ไมแบงแยกกีดกันดวยสีผิวหรือชาติพันธุ ไมวาจะเปนชาวฝรั่งเศสในประเทศ
ฝร่ังเศสหรือแดนแดนโพนทะเล ปรัชญาแนวความคิดทางสังคมดังกลาว เปนหลักการที่สําคัญ
ในปฎิญญามนุษยชนและพลเมืองของฝรั่งเศส ค.ศ. 1789 (พุทธศักราช 2332) ที่ปรากฏในอารัมภบทของ
รัฐธรรมนูญปจจุบัน ค.ศ.1958 (พุทธศักราช 2501)2 ในสวนที่เกี่ยวกับสิทธิแหงเสรีภาพทรัพยสินและ
ความมั่นคง วามนุษยยอมเกิดมาอยางอิสระและเสมอภาพ และกําหนดวา รัฐไดกอตั้งขึ้นเพื่อคุมครอง
สิทธิเหลานี้ บุคคลทุกคนมีสิทธิรวมมือในการบัญญัติกฎหมาย อยางนอยก็โดยทางสภาผูแทนราษฎร 
ปฏิญญานี้ยังใชไดอยู แมวารัฐธรรมนูญจะกลาวถึงสิทธิและเสรีภาพทางเศรษฐกิจและสังคมก็ตาม 

 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรฝรั่งเศส  ค.ศ. 1958 (พุทธศักราช 2501) ซ่ึงเปน
รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐที่ 5 กําหนดใหประเทศฝรั่งเศสเปนสาธารณรัฐ ที่แบงแยกมิไดเปนของ
ประชาชน โดยประชาชนและเพื่อประชาชน ประชาชนรวมกันบริหารประเทศโดยผานผูแทนในรัฐสภา 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1958 (พุทธศักราช 2501) กําหนดอํานาจฝายบริหารและ   
ฝายนิติบัญญัติแยกจากกัน หามสมาชิกรัฐสภาดํารงตําแหนงรัฐมนตรีในเวลาเดียวกันเพื่อใหรัฐบาลและ
รัฐสภาทําหนาที่รับผิดชอบในสวนของตน โดยรัฐสภาประกอบด

                                                

วย 2 สภา คือ สภาแหงชาติหรือสภา
ผูแทนราษฎร และ วุฒิสภา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน อยูใน
ตําแหนงคราวละ 5 ป สวนสมาชิกวุฒิสภามาจากตัวแทนขององคกรบริหารทองถ่ินในสาธารณรัฐ      
เปนการเลือกตั้งทางออม ประชาชนชาวฝรั่งเศสที่อยูนอกสาธารณรัฐตอง มีผูแทนในวุฒสภา สมาชิก
วุฒิสภาอยูในวาระ 9 ป ในทุก 3 ป จะตองมีการเลือกทดแทนจํานวน 1 ใน 3 ที่ตองสิ้นสภาพผูแทนราษฎร 
วุฒิสภาพทําหนาที่ออกกฎหมายรัฐบัญญัติ ควบคุมการปฏิบัติงานของฝายบริหาร รวมถึงควบคุมดาน
การเงินดวย ในกรณีที่ความเห็นของสองสภาขัดแยงกัน ใหสภาผูแทนราษฎรมีอํานาจตัดสินชี้ขาด 
 
 
 

 
2 บวรศักดิ์  อุวรรณโณ, คําอธิบายกฎหมายมหาชน  เลม 1(กรุงเทพฯ:สํานักพิมพวิญูชน  ,2538).หนา 70. 
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 นอกจากอํานาจในการออกกฎหมายซึ่งเปนหนาที่หลักแลว รัฐสภาของสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสเปนสถาบันที่มีอํานาจมากที่สุดในโลกสถาบันหนึ่ง แตก็มีอํานาจฝายบริหารถวงดุล คือ 
 1. การเปดอภิปรายไมไววางใจในการปฏิบัติงานของรัฐบาลซึ่งมีผลใหรัฐบาลอาจตอง
ลาออกตามเสียงขางมากของสภาผูแทนราษฎร แตรัฐบาลอาจเสนอใหประธานาธิบดียุบสภาและมีการ
เลือกตั้งใหมได 
 2. การลงคะแนนไววางใจ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรอาจใชวิธีลงคะแนนเห็นดวย
หรือไมเห็นดวยตอนโยบายหรือกฎหมายของรัฐบาลที่เสนอตอรัฐสภา ซ่ึงมีผลใหมีการยุบสภา ทําให
อํานาจของสภาถูกถวงดุลโดยรัฐบาล 
 อํานาจบริหาร ผูใชอํานาจทางการบริหารคือประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐและ
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงเปนลักษณะการบริหารแบบผูนําคู โดยประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐมาจากการ
เลือกตั้งของประชาชนโดยตรง อยูในวาระ 7 ป ดํารงตําแหนงประมุขของรัฐ ทําหนาที่ประมุขแหงชาติ
และหัวหนาอํานาจบริหาร มีอํานาจแตงตั้งถอดถอนนายกรัฐมนตรี ขาราชการประจําระดับสูง             
เชน สมาชิกสภาแหงรัฐ ผูวาราชการจังหวัด นายทหารระดับนายพล ตลอดจนถอดถอนรัฐมนตรีแหงรัฐ 
รัฐมนตรีกระทรวงและทบวงตามขอเสนอของนายกรัฐมนตรี ประธานาธิบดีทําหนาที่ประธานการ
ประชุมคณะรัฐมนตรี มีอํานาจประกาศใชกฎหมายตาง ๆ ที่ออกโดยรัฐสภา และที่ออกโดยคณะรัฐมนตรี 
รวมทั้งอํานาจในการยุบสภาผูแทนราษฎร ตามการปรึกษากับนายกรัฐมนตรีและประธานสภาทั้งสอง   
ในกรณีวิกฤต ประธานาธิบดีมีสิทธิใชอํานาจพิเศษในการดําเนินการหรือใหอภัยโทษ รวมทั้งขอให
รัฐสภาพิจารณาทบทวนรางกฎหมายที่ผานการพิจารณาของรัฐสภา แลวจัดใหมีการลงประชามติเกี่ยวกับ
รางกฎหมาย ใหสัตยาบันแกสนธิสัญญาระหวางประเทศ ตลอดจนเปนผูประกันความเปนอิสระของ
องคกรตุลาการ 
 นายกรัฐมนตรี ไดรับการแตงตั้งจากประธานาธิบดีดํารงตําแหนงหัวหนารัฐบาล 
นายกรัฐมนตรีอาจมาจากผูนําพรรคการเมืองเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร หรือ มิไดเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรก็ได โดยประธานาธิบดีแตงตั้งจากบุคคลที่ไววางใจ เห็นวาสามารถสนอง
นโยบายประธานาธิบดีและสามารถทํางานรวมทีมกับพรรคการเมืองที่มีเสียงขางมากในสภาได ที่ผานมา
นายกรัฐมนตรีจะสังกัดพรรคการเมืองพรรคเดียวกับประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐ และเปนพรรค
การเมืองเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎร ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมีอํานาจหนาที่กําหนดนโยบายการบริหาร
ของรัฐบาล การปองกันชาติ การรักษากฎหมาย การใชอํานาจบริหารของนายกรัฐมนตรีตองปรึกษากัน
ประธานาธิบดีในนโยบายที่ สําคัญ  โดยเฉพาะดานการตางประเทศและการปองกันประเทศ 
นายกรัฐมนตรีตองรับผิดชอบตอสภาผูแทนราษฎรและตอประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐ นอกจากนี้การ
บริหารแบบผูนําคู ของประเทศฝรั่งเศส ประธานาธิบดีทําหนาที่เปนประมุขของประเทศและเปนหัวหนา
อํานาจบริหาร สวนนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาคณะรัฐบาล ประธานาธิบดีมีอํานาจเด็ดขาดทางการเมือง 
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 อํานาจตุลาการ ฝายตุลาการของฝรั่งเศสเปนระบบศาลคู ประกอบดวยศาลยุติธรรมและ
ศาลปกครอง ความเปนอิสระขององคการตุลาการ มีหลักประกันโดยประธานาธิบดีแหงสาธารณรัฐใน
กรณี ที่มีความขัดแยงเกี่ยวกับเรื่องอํานาจศาลรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958 (พุทธศักราช 2501) บัญญัติใหมี  
คณะตุลาการรัฐธรรมนูญ ทําหนาที่วินิจฉัยขอขัดแยง และยังมีศาลอื่นนอกเหนือจากศาลยุติธรรมและ  
ศาลปกครอง คือศาลอาญาชั้นสูง ศาลตรวจเงินแผนดิน ศาลวินิจฉัยช้ีขาดความขัดแยงในเรื่องอํานาจศาล 
 ในระบบการปกครองของประเทศฝรั่งเศสไดแสดงถึงอํานาจในการบริหารจัดการบน
พื้นที่ที่แบงตามเขตการปกครอง ซ่ึงหากจะเปรียบเทียบสภาตําบลของประเทศไทยตามพระราชบัญญัติ
สภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช2537 แลวไมถือวาเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
เชนเดียวกับภาค(Region) ของฝรั่งเศสที่จัดตั้งขึ้นกอนป พุทธศักราช1982 ก็ไมมีฐานะเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเชนเดียวกัน แมจะมีฐานะเปนนิติบุคคล แตมีฐานะเปนองคการมหาชนทางพื้นที่3

 การปกครองของประเทศฝรั่งเศส แบงการบริหารราชการแผนดินเปน 2 สวน ไดแก 
  1. การบริหารราชการสวนกลาง ไดแก การบริหารงานของกระทรวงทบวงกรม
ตาง ๆ ภายใตการกํากับของคณะรัฐมนตรี ใน ค.ศ.1997 (พุทธศักราช 2540) มี 14 กระทรวง คือ 
กระทรวงแรงงานและสวัสดิการ  กระทรวงยุติธรรม กระทรวงศึกษาธิการ การคนควาและเทคโนโลยี  
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงตางประเทศ กระทรวงเศรษฐกิจและอุตสาหกรรม กระทรวงกลาโหม 
กระทรวงโยธาธิการ การขนสง และการเคหะ กระทรวงวัฒนธรรมและการสื่อสาร กระทรวงเกษตรและ
การประมง กระทรวงขาราชการ การปรับปรุงรัฐและการกระจายอํานาจ กระทรวงกีฬาและกิจการ
เยาวชน กระทรวงการพัฒนาทองถ่ินและสิ่งแวดลอมและ กระทรวงกิจการสภา 
  2. การบริหาราชการสวนทองถ่ิน ประกอบดวย เทศบาล จังหวัด ดินแดนโพน
ทะเล และหนวยการบริหารทองถ่ินรูปแบบอื่นที่จัดตั้งตามกฎหมาย ในทางปฏิบัติการบริหารราชการ
สวนทองถ่ินที่สําคัญ มี 2 ระดับ คือ ระดับจังหวัด และระดับเทศบาล 
   ระดับจังหวัด  แตละจังหวัดประกอบดวยฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติ        
ฝายบริหารมีผูวาราชการจังหวัด ที่เปนขาราชการประจําของกระทรวงมหาดไทยเปนหัวหนาฝายบริหาร 
ขึ้นตรงกับรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ผูวาราชการจังหวัดมีการโยกยายสับเปลี่ยนหนาที่กันได 
สวนฝายนิติบัญญัติ มีสภาจังหวัด ซ่ึงประกอบดวยผูแทนที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชนทําหนาที่
ดานนิติบัญญัติ ชวยเหลือสนับสนุนผูวาราชการจังหวัดในการบริหารกิจการภายในจังหวัด 
   ระดับเทศบาล เปนหนวยการปกครองทองถ่ินที่มีขนาดเล็กที่สุด แบงเปน 3 
ชนิด คือ เทศบาลขนาดเล็ก ประชากรมีจํานวนนอยกวา 2,500 คน เทศบาลขนาดกลางจํานวนประชากร 
2,500 - 30,000 คน และมากกวา 30,000 คนขึ้นไป เปนเทศบาลขนาดใหญ องคกรของเทศบาล
ประกอบดวยฝายบริหาร และฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหารประกอบดวยนายกเทศมนตรี และผูชวย

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

P:U:F,1987 ).pp615-616. 
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นายกเทศมนตรีซ่ึงเรียกวา Les Adjoints สวนฝายนิติบัญญัติมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน   
ในเขตเทศบาล อยูในตําแหนงวาระละ 6 ป สภาเทศบาลแตละแหงมีจํานวน สมาชิกแตกตางกันตาม
สัดสวนจํานวนประชากรที่กฎหมายกําหนด เชน จํานวนประชากรต่ํากวา 100 คน มีสมาชิกสภาเทศบาล 
9 คน ประชากร 100 - 499 จํานวน สมาชิก 11 คน ประชากร 500 - 1,499 จํานวนสมาชิก 15 คน 
ประชากร 250,000 - 299,999 สมาชิก 65 คน มากกวา 300,000 คนขึ้นไป มีสมาชิก 69 คน เปนตน 
นอกจากนี้มีขอยกเวนสภาเทศบาลบางเทศบาลที่มีประชากรหนาแนนมาก เชน เมืองลียง สมาชิกสภา
เทศบาล 73 คน เมืองมารเซย สมาชิก 101 คน เมืองปารีส มีสมาชิกสภาเทศบาล 103 คน ตามลําดับ 
   สมาชิกสภาเทศบาลเปนผูเลือกนายกเทศมนตรี และผูชวยนายกเทศมนตรี     
ซ่ึงเปนฝายบริหารของเทศบาล แตนายกเทศมนตรีซ่ึงเปนหัวหนาฝายบริหารของเทศบาล มีผูวาราชการ
จังหวัดเปนผูบังคับบัญชา การบริหารงานในระดับจังหวัดโดยผูวาราชการจังหวัด เปนการบริหารใน
ฐานะตัวแทนจากรัฐบาลกลาง ผูวาราชการจังหวัดรับนโยบายจากกระทรวงมหาดไทย ขณะเดียวกันก็มี
อํานาจการบังคับบัญชานายกเทศมนตรีซ่ึงเปนหัวหนาฝายบริหารของทองถ่ินดวย ดังนั้น การบริหารงาน
ในระดับจังหวัดจึงเปนเสมือนการปกครองสวนภูมิภาค แตรัฐธรรมแหงสาธารณรัฐฝรั่งเศสกําหนดให
การบริหารงานในระดับจังหวัดเปนงานระดับทองถ่ิน 
   นอกจากทองถ่ินในรูปแบบเทศบาลแลว ยังมีทองถ่ินอื่นที่จัดตั้งขึ้นเพื่อแกไข
ปญหาการดําเนินงานของเทศบาลในรูปแบบอื่นอีก ปจจุบัน แผนเศรษฐกิจและสังคมเนนการพัฒนา
ส่ิงแวดลอมและสุขภาพแหงชาติ มียุทธศาสตรการพัฒนาแบบยั่งยืน สงเสริมการวิจัยดานอุตสาหกรรม
ควบคูกับปญหานิเวศวิทยา การสรางงานในภูมิภาคและทองถ่ิน 

 (ข)  กระบวนการวางแผนและผังเมืองของประเทศฝรั่งเศส 
  การบริหารงานผังเมืองของประเทศฝรั่งเศสในระดับทองถ่ิน เทศบาลมีอํานาจหนาที่ใน

การจัดทําแผนการพัฒนาและจัดการพื้นที่การดูแลรักษาโบราณสถาน การเคหะ การฝกอาชีพ การผังเมือง 
(urbanisme) ในเรื่องเกี่ยวกับการอนุญาตและกําหนดหลักเกณฑตาง ๆ เปนอํานาจหนาที่ที่กําหนดไว
ตั้งแต ค.ศ.1983 (พุทธศักราช 2526) ตามกฎหมายผังเมือง เทศบาลจะตองเปนผูริเร่ิมและรับผิดชอบการ
จัดทําผังเมือง โดยเฉพาะในเรื่องเกี่ยวกับการใชที่ดิน (P.O.S – les plans d occupation) การกําหนดเขต
พื้นที่ที่จะวางผังเมืองรวมกัน (Z.A.C – les Zones d Amenagement Concerte) หรือจัดเขตการใชที่ดิน  
การจัดทําผังเมืองเปนอิสระของเทศบาล ในเทศบาลที่ประชากรมากกวา 10,000 คน ขึ้นไป จะตองมีการ
รับฟงความคิดเห็นขอเสนอแนะจากนิติบุคคลมหาชนที่เกี่ยวของ บางกรณีเชนความเห็นของภาค จังหวัด
จะรับฟงหรือไมก็ได แตตองคํานึงถึงความสอดคลองกับโครงการเพื่อสวนรวมของรัฐผังแมบทของ
เทศบาลนี้ จะตองผานการปรึกษากับสภาจังหวัด สภาภาค และดําเนินการตามขั้นตอนกฎหมาย 
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  เทศบาลขนาดเล็กที่ไมมีผังการใชที่ดินของตนเอง จะตองนําขอบังคับผังเมืองของรัฐ R. 
N. U. ( Reglement National d Urbanisme) มาใชในการอนุญาตกอสรางในเขตชุมชนสวนพื้นที่นอก
ชุมชนที่เปนเกษตรกรรม จะไมอนุญาตใหทําการกอสราง การประกาศใชบังคับผังเมืองรวมหรือ           
ผังแมบทของเทศบาล (les schemas directeurs) ลงนามประกาศโดยผูวาราชการจังหวัด 

  ในระดับจังหวัดการพัฒนาพื้นที่ในระดับจังหวัดเปนแผนผังยุทธศาสตร ไมใชแผนผังที่
มีผลบังคับตามกฎหมายแผนผังยุทธศาสตรในระดับจังหวัดเปนการพบกันระหวางนโยบายจาก
สวนกลาง ที่มีผูวาราชการจังหวัดกํากับดูแล และผังจากทองถ่ินที่จัดทําตามความตองการของทองถ่ิน 
แผนผังยุทธศาสตรระดับจังหวัด มีผูวาราชการจังหวัดลงนามประกาศใชตามกระบวนการที่ผานการ
พิจารณาจากคณะกรรมการแลวทั้ง SCOT และ PLU การพัฒนาตามผังเปนการจัดทําทีละเรื่อง เชน      
การทองเที่ยว การรักษาสิ่งแวดลอม การจัดหาที่อยูอาศัย ขึ้นอยูกับความพรอม หนวยงานที่รับผิดชอบ   
ผังเมืองระดับจังหวัดคือ กรมโยธาธิการ (Direction Departementale des Equipements (DDE) ซ่ึงขึ้นอยู
กับกระทรวงโยธาธิการ การกอสรางและการเคหะ 

  สวนระดับทองถ่ิน อาทิ เทศบาล (Commune) เปนหนวยงานทองถ่ินที่ทําผังเมืองเอง
โดยตรง เทศบาลมิไดเปนชุมชนเมืองเหมือนกันหมด บางแหงประชากรนอยและเบาบาง บางแหง
ประชากรมากหนาแนนจึงตองมีการรวมกลุมเพื่อการวางผังเมืองใหเปนองครวม ทั้งพื้นที่สวนที่เปนเมือง
และชนบท และเปนไปตามกฎหมาย Loi de Chevenement 1999 การรวมกันของเทศบาลเพื่อการ         
วางผังเมือง จะมีความเกี่ยวโยงกันในแผนผัง 6 ประเภท คือ SCOT (Schema Coherent Territorial)       
เปนภาพรวมยุทธศาสตรการพัฒนาพื้นที่ใหสอดคลองกัน พัฒนามาจากผังชี้นําการพัฒนาเมือง (SDAU)  
Project Urbain เปนแผนผังการพัฒนาระดับเมืองใหญในภาพรวมของเมือง PLU (Plan Local d 
urbanisme) เปนแผนผังที่มีขอกําหนดทางกฎหมายบังคับการใชที่ดินในทองถ่ินเปนรายแปลง Carte 
communale เปนแผนผังสําหรับเทศบาลที่ไมมี PLU ZAC เขตการบริหารจัดการการพัฒนาพื้นที่รวมกัน 
และผังเขตอนุรักษ 

 แผนผังแตละระดับมีความสัมพันธทับซอนกันตามระดับของพื้นที่ ดังนี้ 
  1. แผนความสอดคลองในพื้นที่ (SCOT) พัฒนาจากผังชี้นําการพัฒนาเมือง (SDAU) 

ตั้งแต ค.ศ. 2000 (พุทธศักราช 2543) เนื้อหาจากผังชี้นําการพัฒนาเมือง (SDAU) ซ่ึงออกตามกฎหมาย 
SRU ใหการวางผังเมืองอยูในกรอบเดียวกันเพื่อการพัฒนาอยางยั่งยืน เนื้อหาสาระสําคัญประกอบดวย
เอกสารรายงานและแผนผัง ที่ระบุเปาหมาย วัตถุประสงคแนวทางการพัฒนา วิธีการดําเนินงานให
บรรลุผล ทั้งในเรื่องการใชที่ดิน การทําใหชุมชนนาอยูอาศัย การคมนาคม การขนสงสาธารณะ และอื่นๆ 
ซ่ึงในเรื่องการใชที่ดิน  กําหนดเขตที่ยอมใหมีการพัฒนาเปนเมือง  เขตธรรมชาติในพื้นที่ เมือง               
เขตธรรมชาติในพื้นที่ชนบท เขตพื้นที่เสี่ยงภัย และเขตอื่น ๆ ตามความจําเปน เชน การทองเที่ยว เสนทาง
จักรยาน เปนตน 
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ตารางที่ 7 สรุปประเภทของแผนและผังในประเทศฝรั่งเศส 
 

ประเภทของแผนและผัง ผูรับผิดชอบ วัตถุประสงค เนื้อหา การประเมิน 
การบังคับใช 

และนําไปปฏิบัต ิ

1 
แผนพัฒนา
ระดับประเทศ 

CIADT 
DATAR 
กระทรวงการ
สาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ 

สะทอนนโยบายการพัฒนา
ในภาพรวม 

แผน 
แผน 

รายป  

2 
ผังระดับภาค 
- นครปารีส 
- ภาคอื่น ๆ  

Conseil Regional 
หนวยงานดานการ
สาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการระดับ
ภาค 

แกปญหาเมืองระดับมหา
นคร 

ผังและแผนพัฒนา 
ผังและแผนพัฒนา 

เก็บขอมูลการ
เปลี่ยนแปลงรายป 

 

3 
ผังพัฒนาพื้นที่พิเศษ 
DTA 

หนวยงานดานการ
สาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการระดับ
ภูมิภาค 

ควบคุมดูแลพื้นที่ทีม่ี
ความสําคัญ 

ผังและแผนพัฒนา เก็บขอมูลการ
เปลี่ยนแปลงรายป 

ผังระดับลางลงไป
ตองเคารพ 

4 เมืองใหม 9 เมือง 
องคกรระหวาง
กระทรวง 

สรางชุมชนใหม 
เพื่อลดปญหาจาก 
ชุมชนหลัก 

ผังและแผนพัฒนา เก็บขอมูลการ
เปลี่ยนแปลงรายป 

 

5 SCOT (SDAU) 

กลุมของ commune ที่
รวมตัวกันเฉพาะกจิเพื่อ
การวางผังเมือง 

กําหนดยุทธศาสตรการ
พัฒนาชุมชนเมือง และ
บริเวณโดยรอบ 

ผังขนาด 1:25000 
เอกสารรายงาน
ประกอบการวิเคราะห
และสังเคราะหและ
แผนพัฒนา 

เดิม 15-20 ป 
ปจจุบัน 10 ป 

ผังระดับลางไป
ตองเคารพ 

6 Project Urbain 
เทศบาลเมืองภายใตการ
ดูแลของสํานักผังเมือง
ของเมืองนั้น ๆ  

ผังรวบรวมโครงการใหญ ๆ 
ของเมือง ประชาสมัพันธ 
และสรางความเจาใจ 

ผังรวมโครงการทั้งเมือง
และ เอกสาร
ประชาสัมพันธ 

- บางโครงการใช 
ZAC เพื่อให
โครงการเปนจริง 

7 PLU (POS) 

เทศบาล สํานักผังเมือง
ของเมืองนั้น 

เคร่ืองมือในการทําให
แผนพัฒนาเปนไปไดอยาง
เปนรูปธรรม 

ผังขนาด 1:5000 หรือ 
1:2000 เอกสารรายงาน
ประกอบการวิเคราะห
และขอกําหนด 

เก็บขอมูลการ
เปลี่ยนแปลงรายป
ทบทวนเมื่อ
เห็นสมควร 

ทองถิ่นสอดสอง
ดูแล 
นายกเทศมนตรี
ตัดสิน 

8 Carte communale 
Commune ตรวจสอบวาบริเวณใดปลูก

สรางอาคารไดหรือไมได 
ผัง และขอกําหนด  สอดสองดูแล

กันเองในระดับ
ทองถิ่น 

9 ZAC 
ทองถิ่นรวมกับรัฐ ประกอบโครงการพัฒนา

ดึงดูดนักลงทุน 
ผังและเอกสาร
ประชาสัมพันธ 

- อาศัยการบริหาร
จัดการแบบพิเศษ 

10 PSMV 
รัฐโดยกระทรวง 
วัฒนธรรม 

อนุรักษพื้นที่ที่มีความสําคัญ
ทางประวัติศาสตร 

ผังและขอกําหนดใช
แทนที่ PLU 

- ดูแลโดยเจาหนาที่
รัฐ 

11 ZPPAUP  
ทองถิ่น อนุรักษพื้นที่ที่มีความสําคัญ

ทางประวัติศาสตร 
ผังและขอกําหนดใช
แทนที่ PLU 

- ดูแลโดยทองถิ่น 

ที่มา : ผูเขียนศึกษาวิเคราะหจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของประเทศฝรั่งเศส 
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  ผัง SCOT กําหนดหลักการสําคัญเกี่ยวกับหลักการสรางความสมดุลระหวางพื้นที่
เมืองกับชนบท พื้นที่สงวนสําหรับธรรมชาติและการเกษตร หลักการรักษาสภาพแวดลอม หลักการสราง
กิจกรรมของเมือง โครงการตาง ๆ ที่จะพัฒนาในพื้นที่ระดับทองถ่ิน จะตองเปนไปตามขอกําหนดที่ระบุ
ใน SCOT ซ่ึงการจัดทํา SCOT จัดทําโดยสหภาพ EPCI รวมกับทองถ่ิน การทบทวนผัง SCOT จะทําทุก 
10 ป ความสัมฤทธิ์ผลของ SCOT อยูที่การจัดทําโครงการพัฒนาของทองถ่ินใหสอดคลอง 

 2. ผังโครงการพัฒนาเมืองขนาดใหญ (Project Urbain) เปนแนวความคิดจากการ
รวมกลุมของเทศบาลหลายเทศบาล มีจํานวนประชากรมากกวา 500,000 คนขึ้นไป มีหนวยงานสํานัก     
ผังเมืองทําหนาที่จัดทําผัง ซ่ึงมีการรวมกลุมเปนสหพันธสํานักผังเมืองของทั้งประเทศ ซ่ึงการจัดทํา
แผนผังระดับนี้ เปนหนาที่ของสํานักงานผังเมืองในแตละเทศบาลรวมกันจัดทําแผนผัง รัฐบาลใหการ
สนับสนุนการลงทุนพัฒนาดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ โดยมีเอกชนรวมลงทุน 

 3. ผังเมืองระดับทองถ่ิน (PLU Plan Local d Urbanisme) เปนผังภายในพื้นที่ชุมชน        
ที่บังคับการใชที่ดินเปนรายแปลงที่พัฒนาจากผังการใชที่ดิน POS (Plan d Occupation des Sols) ซ่ึง POS 
เปนกฎเกณฑทั่วไปของการใชประโยชนที่ดินสวนใหญเปนเรื่องการหามกอสราง และเปนคูมือที่ให
ขอมูลเกี่ยวกับขอบังคับและการกอสรางตามเขต (Zone) ตางๆ ภายในเทศบาล มีรายละเอียดอธิบายการ
ใชอยางเจาะจงและการหามตางๆ สามารถปรับเปลี่ยนใหเขากับการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม
ไดตลอดเวลา การปรับเปลี่ยนเปน PLU ก็เพื่อใหสอดคลองกับ SCOT ที่เนนการพัฒนาอยางเปนเอกภาพ
กับนโยบายของรัฐ เขตวางผัง PLU เปนเขตเดียวกับเขตปกครองที่เปนเทศบาล (Commune) อาจมีเพียง
เขตเดียวหรือหลายเขตรวมกันตามลักษณะผังก็ไดแตเปนเขตที่ตองมีการทําประชาพิจารณ โดยเนื้อหา
ของ PLU เนนการจัดการพื้นที่นอกอาคาร ซ่ึงจะทําใหเกิดคุณคาทางศิลปะและสถาปตยกรรม กลมกลืน
กับสภาพแวดลอม มีเนื้อหาตอบรับ SCOT ถา PLU ประกาศใชกอน ผังอื่น ๆ เมื่อครบ 3 ปแลว จะตอง
ปรับใหตอบรับกันระหวางกฎเกณฑในผังแตละระดับ นอกจากนี้ขอกําหนดใน PLU เปนไปตามเขต 
(Zone) ที่แบงแยกไวแลว โดยระบุถึงการกอสรางอาคาร การครอบครองที่ดิน เงื่อนไขการใชที่ดิน       
การสัญจร สาธารณูปโภคและสาธารณูปการตางๆ ขนาดแปลงที่ดินที่เล็กที่สุดที่อนุญาตใหพัฒนาได 
พื้นที่อาคารคลุมดิน ความสูงของอาคาร ลักษณะภายนอก พื้นที่จอดรถ พื้นที่โลงที่วาง ความหนาแนน
ของอาคารบนพื้นที่การประกาศใช PLU ทําโดยนายกเทศมนตรี 

 4. แผนที่ทองถ่ิน (Carte Communale) ไมมีผลบังคับในรูปแบบกฎหมาย แตเปนเอกสาร
ทําความเขาใจเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดินที่จะตองเปนไปตามกฎขอบังคับระดับชาติ เขตพื้นที่จะใช
แผนผังทองถ่ินคือเขตที่ไมมีการใช POS หรือ PLU เนื้อหาเปนเรื่องเกี่ยวกับการกอสรางที่อนุญาตหรือไม
อนุญาต อธิบายถึงเปาหมายในการวางผังหรือสงวนรักษาพื้นที่ การกําหนดเขตพื้นที่ที่ยอมใหปลูกสราง
อาคารได มีเนื้อหาคลายกับ PLU 
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 5. การบริหารจัดการพัฒนาพื้นที่รวมกัน เปนเขตพื้นที่ในเมืองที่กําหนดขึ้นเพื่อการ
พัฒนาโดยใชหลักของการลงทุนรวมกันระหวางทองถ่ิน  รัฐ เอกชน เปนพื้นที่อาณาบริเวณกวาง ตั้งแต
หลักสิบถึงหลักรอยเฮกตาร กวางกวาการจัดสรรที่ดินที่เปนที่อยูอาศัยเทานั้น แตเขตพัฒนารวมพิเศษมี
กิจกรรมมากกวาการอยูอาศัย ซ่ึงประกอบดวยสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะ อาจเปนเขตพัฒนา
รวมพิเศษในเขตอุตสาหกรรมในยานคาปลีกขนาดใหญ เปนตน แบงระยะตามพื้นที่การพัฒนากอนหลัง 
มีการจัดการบริหารแบบกึ่งบริษัท 

 6. ผังเขตอนุรักษ (PSMV Plan Sauvegarde et la mise in valeur) การอนุรักษยานเกา
และสถาปตยกรรม เปนแนวความคิดจากป 1970 (พุทธศักราช 2513) ที่มิไดจํากัดใหการอนุรักษเปนเพียง
การจัดเก็บรองรอยความทรงจําถึงอดีตเทานั้น แตอยูในเนื้อหาของสิ่งแวดลอมที่จะตองมีการจัดการ    
ดานภูมิทัศนรวมสมัย กฎหมายใหการคุมครองตั้งแตอาคารเดี่ยวไปจนถึง ยาน เขต บริเวณ แหลง
กิจกรรมในเมือง ภูมิทัศนของเมือง รวมถึงวิถีชีวิตการอยูรวมกันของสิ่งเกาและใหม ปจจุบัน นโยบาย
ดานมรดกแหงชาติกลับมามีชีวิตชีวาอีกครั้ง ดวยการจัดการดานกิจกรรมใหบทบาทของงานดาน
สถาปตยกรรม      ที่เปนมรดกทางวัฒนธรรมมีมากยิ่งขึ้น ซ่ึงการแบงประเภทพื้นที่อนุรักษ ประกอบดวย 
4 ประเภท      ไดแก พื้นที่อนุรักษ (SITE) ขอบเขตรอบพื้นที่โบราณสถานทางประวัติศาสตร (DES 

ABORDS DES MONUMENTS HISTORIQUES) เขตอนุรักษ (SECTEUR SAUVE GARDES)และเขต
คุมครองมรดกทางสถาปตยกรรม ชุมชนเมืองและภูมิทัศน (ZPPAUP) 

 (ค) โครงสรางทางกฎหมายของประเทศฝรั่งเศสที่ใหทองถิ่นจัดทําขอบัญญัติผังเมือง 
  กฎหมายผังเมืองในประเทศฝรั่งเศสมีวิวัฒนาการควบคูมากับแนวความคิดทางการ     

ผังเมืองที่เปนแนวความคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการเพื่อแกปญหาของเมืองใน ศต.ที่19 เริ่มมีเรื่องราว
เกี่ยวกับการออกใบอนุญาตกอสราง การจัดสรรที่ดิน จัดตั้งหนวยงานดานการผังเมือง และมีประมวล
กฎหมายผังเมืองและที่อยูอาศัยในป ค.ศ.1954 (พุทธศักราช 2497) ซ่ึงเมื่อใชรัฐธรรมนูญ ค.ศ.1958 
(พุทธศักราช  2501) กฎหมายผังเมืองมีการแกไขปรับปรุงใหเหมาะกับการพัฒนาประเทศใน                  
ยุคสาธารณรัฐที่ 5 จัดตั้งสํานักงาน DATAR ใหมีหนาที่ประสานการพัฒนาในระดับภาคป ค.ศ.1963 
(พุทธศักราช 2506) กําหนดใหมีการวางผังการใชที่ดิน (POS) ค.ศ.1973 (พุทธศักราช 2516) เมื่อ
ส่ิงแวดลอมเปนเรื่องสําคัญ จึงไดแยกกฎหมายเรื่องที่อยูอาศัยออกจากกฎหมายผังเมือง สวนการกระจาย
อํานาจใหทองถ่ินมีบทบาทจัดทําผังเมืองเองใน ค.ศ.1980 (พุทธศักราช 2523) แตละทองถ่ินตางกําหนด
แนวการพัฒนาของตนเอง ทําใหการวางผังเมืองขาดความเปนเอกภาพในภาพรวมของทั้งประเทศ จึงมี
กฎหมายใน ค.ศ.1991 (พุทธศักราช 2534) ใหอํานาจรัฐกําหนดกรอบแนวทางการพัฒนาเมืองที่ทองถ่ิน
จะตองจัดทําผังเมืองใหสอดคลอง เนนกิจกรรมการสรางงานในเขตเมืองที่มีปญหาพิเศษ 
    ปจจุบันกฎหมายยังมีการปรับปรุงใหตอบรับกับนโยบายการพัฒนาระบบการผังเมือง
ที่เนนการพัฒนาอยางยั่งยืนและเปนเอกภาพ มีความรวมมือระหวางรัฐบาลกับเอกชนมากขึ้น รัฐเปนผู
กําหนดเกณฑกลางสําหรับทองถ่ินทั่วไปและกฎเกณฑสําหรับพื้นที่ที่มีลักษณะพิเศษ เพื่อใหการผังเมือง
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อยูในหลักการของการมีดินแดนที่เปนทรัพยสมบัติสวนรวมของชาติ มีองคกรทองถ่ินเปนผูบริหาร
จัดการองคกรของรัฐเปนผูประสานงานเพื่อการมีคุณภาพชีวิตที่ดีโดยไมเลือกปฏิบัติ คุมครองธรรมชาติ
และภูมิทัศน สรางความสมดุลระหวางเมืองกับชนบท การดําเนินการตามหลักการนี้ มีกฎหมายจํานวน
มากที่เปนกฎเกณฑทางดานการผังเมือง สําหรับการจัดการดานผังเมืองใหเปนเอกภาพ กฎเกณฑทางดาน
การผังเมืองจําแนกเปนสวนตาง ๆ กลาวคือ กฎเกณฑระดับรัฐสวนที่ใชในการจัดทําและบังคับตามผัง
เมืองแบงเปน 2 กลุม คือ กฎเกณฑที่ใชบังคับทั่วไปและกฎเกณฑที่ใชบังคับพื้นที่พิเศษ 
 1. กฎเกณฑที่ใชบังคับทั่วไปมีหลายลักษณะ แตละลักษณะมีวัตถุประสงคตาง ๆ 
ไดแก4

  (1) กฎเกณฑระดับชาติที่ออกโดยรัฐสภาในพื้นที่นอกเขตเกษตรกรรมเกี่ยวกับเรื่อง
การใชที่ดิน เสนทางคมนาคม อาคารและสิ่งกอสราง สถาปตยกรรม มีเนื้อหาเกี่ยวกับที่ตั้ง และการเดิน
ทางเขาออกที่คํานึงถึงความปลอดภัยที่ตั้งและจํานวนอาคารสิ่งกอสรางที่แสดงถึงความหนาแนนบน
พื้นที่ลักษณะอาคารสิ่งกอสรางทีมีผลกระทบตอสภาพแวดลอมและภูมิทัศนในเรื่องขนาด รูปแบบ ความสูง 
  (2) ภาระจํายอมเพื่อประโยชนสาธารณะ เปนภาระจํายอมในเรื่องเกี่ยวกับการทํานุ
บํารุงทรัพยมรดกทางธรรมชาติ วัฒนธรรมและการกีฬา การใชทรัพยากรและสาธารณูปโภค ความมั่นคง
ของชาติ  การสาธารณสุขและความสงบเรียบรอย ทางเขาเมือง และภาระจํายอมตามกฎหมายอื่น เชน ปาไม 
เหมืองแร ชนบทและเกษตรกรรม เปนตน 
  (3) หลักกฎหมายทั่วไปวาดวยการผังเมือง เปนหลักเกณฑที่กําหนดขึ้นเพื่อสราง
ดุลยภาพระหวางการใชที่ดินกับส่ิงแวดลอม และเพื่อความเปนเอกภาพของสังคม มีเนื้อหาตามหลักการ
ในกฎหมายผังเมืองที่ระบุวาดินแดนของประเทศฝรั่งเศสเปนทรัพยมรดกของชาติ ทองถ่ินบริหารจัดการ
การใชประโยชนโดยประหยัด คํานึงถึงสภาพแวดลอม สรางความสมดุลบนพื้นที่ 
 2. กฎเกณฑที่ใชบังคับพื้นที่พิเศษ เปนกฎเกณฑตามหลักการผังเมืองในพื้นที่ที่มี
ลักษณะพิเศษบางประการ เชน พื้นที่ธรรมชาติที่เปราะบาง ไดแก ภูเขา ชายทะเล เขตรอบทาอากาศยาน 
เปนตน รัฐเปนผูกําหนดมาตรการใหทองถ่ินปฏิบัติ หากมีขอขัดแยง คําวินิจฉัยข้ันสุดทายอยูที่รัฐ            
มีมาตรการและกฎหมายที่สําคัญ ไดแก 
  (1)  กฎหมายบังคับพื้นที่พิเศษไดแก ภูเขา ชายฝงทะเล และรอบทาอากาศยาน 
   เขตภูเขาเปนพื้นที่ทิวทัศนธรรมชาติงดงาม  เปนเปาหมายของนักพัฒนา
อสังหาริมทรัพยแตในหลักการผังเมืองแลว การเขาไปใชประโยชนโดยปราศจากการระมัดระวังเปนการ
คุกคามตอธรรมชาติที่เปนสมบัติของสวนรวม การคุมครองครอบคลุมถึงส่ิงที่กระทบกับธรรมชาติและ
วัฒนธรรมของผูอาศัยในพื้นที่โดยรอบดวย 
   เขตชายฝงทะเล มักมีชุมชนอยูอาศัย เพื่อรักษาธรรมชาติมิใหชุมชนขยายตัว
เปนเมืองทําลายความงามและธรรมชาติของทะเล การพิจารณาขยายพื้นที่ของเมือง ศาลปกครองพิจารณา 
                                                 

4 Jean-Bernard Auby, Hugues Perinet – Marquet,op.cit (1992) .pp 422. 
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จากขนาดพื้นที่ของโครงการ และที่ตั้งของสถานที่ที่มีผลกระทบตอสภาพแวดลอม กําหนดแนวเขตหาม
กอสรางจากชายฝง 
  บริเวณรอบทาอากาศยาน มีหลักเกณฑควบคุมเสียงรบกวนหามหรือจํากัดการ
กอสรางการใหการชวยเหลือประชากรที่ไดรับผลกระทบ กําหนดภาษีเพื่อปองกันหรือลดมลพิษทางเสียง
ที่เรียกเก็บจากกิจกรรมทั้งกอใหเกิดมลพิษ 
  (2) การใชพื้นที่ชุมชนใหม มีการนํามาใชหลังจาก ค.ศ.1960 (พุทธศักราช 2503) 
เมื่อบางพื้นที่มีการขยายตัวของประชากรอยางรวดเร็ว ภายในนโยบายการบริหารจัดการพื้นที่ ซ่ึงมิใช
เพียงเรื่องการใชที่ดินเทานั้น แตเปนการจัดระบบชุมชนเมืองโดยการรวมมือระหวางเทศบาลบริหารจัด
การเมืองที่กําลังพัฒนาลักษณะการจัดการ เปนการรวมพื้นที่เมืองหรือรวมกิจกรรมของเมืองหรือตั้ง
องคกรบริหารรวมกันก็ได 
  (3) โครงการเพื่อผลประโยชนสาธารณะ เปนโครงการที่อยูเหนืออํานาจหนาที่ของ
ทองถ่ินมีวัตถุประสงคเพื่อคุมครองพื้นที่มีคุณตอสวนรวม ตอบรับประชากรที่ดอยโอกาสเสนอใหมีการ
จัดทําโดยสวนกลาง ภาค จังหวัด ทองถ่ินหรือกลุมทองถ่ิน 
  (4) แผนการเนนคุณคาทางทะเล เพื่อคุมครองการใชประโยชนจากทะเลและ
คุมครองชายฝงเปนแผนที่จัดทําโดยสวนกลาง บังคับใชโดยกฤษฎีกามีอํานาจเหนือผังเมืองระดับทองถ่ิน 
  (5) แนวทางการบริหารจัดการพื้นที่ เปนแผนกําหนดเปาหมายหลักของรัฐบาลใน
เร่ืองแนวทางการใชที่ดิน ที่ตั้งของโครงการขนาดใหญ โครงขายเสนทางคมนาคม การพิทักษคุมครอง
เขตพื้นที่พิเศษ แผนนี้สอดคลองกับการพัฒนาของสหภาพยุโรปดวย แมจะมีลักษณะเปนผังภาค แต
บังคับเฉพาะพื้นที่ในภาค มิใชพื้นที่ภาคทั้งหมด จัดทําโดยการรองขอของภาคและปรึกษากับสภา
เศรษฐกิจและสังคมระดับภาค 
 ในสวนของ แผนและผังเมืองมีพื้นที่ทางการปกครองที่แบงเปนภาค จังหวัด และ
เทศบาล (communes) แตไมมีกฎหมายผังเมืองระดับประเทศ ภาค จังหวัด หรือเทศบาลตามระดับการ
ปกครอง แตมีแผนเพื่อการบริหารจัดการการใชพื้นที่ในระดับภาค (schemas regionaux d amenagement) 
เปนกรอบการพัฒนาการจัดทําผังเมืองมีในพื้นที่ 2 ระดับ คือ ระดับเหนือเทศบาล และระดับเทศบาล 
ระดับเหนือเทศบาล จัดทําเปนแผนยุทธศาสตร เพื่อการบริหารจัดการการใชพื้นที่และผังเมือง สวนระดับ
เทศบาลจัดทําเปนแผนผังการครอบครองพื้นที่ (POS) ซ่ึงใน ค.ศ. 2001 (พุทธศักราช 2544) เปลี่ยนแปลง
เปนแผนความสอดคลองในพื้นที่ (SCOT) และผังเมืองทองถ่ิน (PLU) แทนแผนความสอดคลองในพื้นที่ 
(SCOT) ใชแทน SDAU เปนการกําหนดทิศทางการบริหารจัดการการใชพื้นที่ของทองถ่ิน เนนการ
พัฒนาอยางยั่งยืน โดยคํานึงถึงปจจัยตางๆ เชน ประชากรที่อยูอาศัย การขนสง พาณิชยกรรมและ
ส่ิงแวดลอม เปนแผนในระดับเหนือทองถ่ินที่แตละทองถ่ินกําหนดวิสัยทัศนรวมกัน การบังคับใช SCOT 
เกิดขึ้นเมื่อสภาที่ประชุมมีมติรับรอง และแจงไปยังทองถ่ินที่เปนสมาชิกแลว รวมทั้งตองมีการจัดพิมพ
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เผยแพรดวย SCOT ไมมีผลโดยตรงตอการออกใบอนุญาตการใชที่ดิน แตการออกใบอนุญาตของทองถ่ิน
ตองไมขัดแยงกับ SCOT 
 ผังเมืองเทศบาล (PLU) เปนผลจากการเปลี่ยนแปลงผังการใชที่ดิน (POS) แตผังการใช
ที่ดิน (POS) ที่ไดประกาศใชไปกอนหนานี้ และยังไมหมดอายุ ใหมีผลใชอยูตอไป PLU มีลักษณะเปน
ภาพรวมของเมืองที่อาจคลุมพื้นที่หลายเทศบาลไว แตตองเปนพื้นที่ติดตอกัน สวน POS เปนกฎเกณฑ
ดานการใชที่ดิน ซ่ึงเนื้อหาสาระใน PLU ประกอบดวย 
 1) หลักการและเหตุผล ซ่ึงเปนเรื่องของการวิเคราะหปจจัยตาง ๆ ที่นําไปสูการจัดทํา
โครงการใน PLU 
 2) โครงการบริหารการจัดการพื้นที่และการพัฒนาอยางยั่งยืน (PADD) ระบุแนวทางการ
จัดการการใชพื้นที่ที่ตองพัฒนาขึ้นมาใหม การฟนฟู การปฏิบัติเพื่อส่ิงแวดลอม 
 3) แผนที่และแผนผัง แสดงลักษณะกายภาพของเมืองในเขต PLU แบงเปนเขตเมือง  
เขตที่จะพัฒนาเปนเมืองในอนาคต เขตเกษตรกรรม เขตธรรมชาติและปาไม 
 4) ขอกําหนดกฎเกณฑ แบงเปน 5 หมวด คือ หมวดทั่วไป เปนเนื้อหาเกี่ยวกับการแบง
พื้นที่และกฎเกณฑอ่ืนๆ หมวดบทบัญญัติสําหรับเขตเมืองปจจุบัน เปนกฎเกณฑเกี่ยวกับวัตถุประสงค
การบังคับใชในเขตเมือง เงื่อนไขตางๆ ทางพื้นที่มีการพัฒนาปจจุบัน หมวดบัญญัติสําหรับเขตพัฒนา
เมืองในอนาคตเปนเขตที่กําหนดการพัฒนาในอนาคต แมไมมี SCOT ครอบคลุม กฎเกณฑที่ใชบังคับเขต
เกษตรกรรม เพื่อใหส่ิงปลูกสรางมีไดเฉพาะเพื่อการทําประโยชนทางเกษตรกรรม กฎเกณฑที่บังคับใช
กับเขตธรรมชาติและปา กรณีที่ไมมี SCOT เขตธรรมชาติและปาจะไมสามารถสรางกฎเกณฑการบังคับได 
แตถามี SCOT จะมีเงื่อนไขที่พิทักษมากขึ้น 
 5) ภาคผนวกประกอบดวยขอมูลท่ีสนับสนุนการออกกฎเกณฑและเอกสารอื่นอีกหลาย
ประเภท 
 สําหรับขั้นตอนการจัดทําผังเมืองเทศบาล (PLU) ซ่ึงผังเมืองเทศบาลจะมีขึ้นไดโดยการ
ริเร่ิมของทองถ่ินเอง นายกเทศมนตรีเปนผูควบคุมการจัดทํามีขั้นตอน คือ กําหนดใหมีการออกผังเมือง
เทศบาล  สภาเทศบาลเปนผูมีมติกําหนดการจัดทําผังเมือง  โดยติดประกาศใหประชาชนและ             
หนวยราชการทราบ มีการปรึกษากับหนวยงานรัฐและหนวยงานอื่น โดยทองถ่ินอาจขอใหหนวยงานรัฐ
เขามาชวยทํา PLU กรณีที่ยังไมมี SCOT อาจขอองคกรมหาชนเขามารวมใหคําปรึกษาได นอกจากนี้
คณะทํางานที่ แตงตั้งจากนายกเทศมนตรี ประกอบดวยผูแทนภาครัฐ ผูแทนสภาภาค สภาจังหวัด 
ผูเชี่ยวชาญสาขาตาง ๆ คณะทํางานนี้จะตองเปนผูไมมีสวนไดเสีย และตองมีความเปนอิสระในการ
ดําเนินงานภายใตกํากับของนายกเทศมนตรีและในการประชุมแสดงความเห็น เพื่อกําหนดทิศทาง      
การจัดการพื้นที่และการพัฒนาอยางยั่งยืนของทองถ่ิน การประกาศรับรอง PLU โครงการใน PLU จะปด
ประกาศเปนเวลา 1 เดือน และสงไปยังหนวยงานตาง ๆ ภาครัฐ รวมทั้งทองถ่ินขางเคียงเพื่อรวมให
ความเห็น หากไมเห็นชอบภายใน 3 เดือน ถือวาใหความเห็นชอบใน PLU นั้น 
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 ในดาน การรับฟงความคิดเห็นประชาชนดําเนินการโดยคณะกรรมการรับฟงความ
คิดเห็นที่แตงตั้งโดยศาลปกครองทําหนาที่รวบรวมความคิดเห็นจาก PLU ที่ปดประกาศแลวอยางนอย 15 
วัน กอนเริ่มดําเนินการรับฟงความคิดเห็นในการรับรอง PLU ความคิดเห็นประชาชนนําไปสูการแกไข 
PLU ซ่ึงตองไมเปนการแกไขในหลักการสําคัญ สวนการประกาศรับรอง PLU จะประกาศใหประชาชน
ทั้งในระดับจังหวัดและทองถ่ินทราบ สําหรับการบังคับใช กรณีที่มี SCOT การบังคับใช PLU จะมีผล
ตั้งแตแจงมติไปยังสํานักงานจังหวัดและตั้งแตวันที่มีมติประกาศเปนตนไป สําหรับกรณีที่ยังไมมี SCOT 
บังคับใช PLU จะมีผลบังคับใชเมื่อ 1 เดือนหลังจากผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบและลงนาม ประกาศใช
แลว 
 PLU มีผลทางกฎหมายเมื่อมีการประกาศใชแลว ทองถ่ินจะตองระวังไมใหการกอสราง
ใดขัดกับ PLU ฝายปกครองจึงมีอํานาจในการชะลอการอนุญาตตาง ๆ ถาเห็นวาจะเปนอุปสรรคตอการ
ปฏิบัติตาม PLU การชะลอมีระยะเวลา 2 ป แตถาจะขยายเวลาตองไมเกิน 3 ปนับจากเริ่มตน หากผูขอ
อนุญาตจะคัดคานการชะลอการอนุญาต ตองรองไปยังศาลปกครอง ฝายปกครองผูชะลอการอนุญาต
จะตองมีเหตุผลพิสูจนไดซ่ึงเปนขอมูลและกระบวนการวิเคราะหขอมูลเพื่อการวางผังเมือง การแกไข
เปลี่ยนแปลง PLU เปนกลไกในการประเมินผลจากการศึกษาปญหาและอุปสรรคมาปรับปรุงแกไข PLU 
ในกรณีที่ทองถ่ินไมมีผังเมือง ไมวาจะเปน PLU หรือ POS ใหนํากฎเกณฑขอบังคับระดับชาติ (RNU) 
หรือ ขอจํากัดการกอสราง ซ่ึงอนุญาตใหมีการกอสรางไดเฉพาะในเขตที่เปนเมืองไปแลวเทานั้น สําหรับ
ในเร่ืองเอกสารผังเมืองทองถ่ิน (Carte Communale) ซ่ึงทองถ่ินที่ไมมี POS หรือ PLU จะจัดทําเอกสาร   
ที่เรียกวาผังเมืองทองถ่ิน (Carte Communale) ขึ้นใชแทนสวนใหญเปนทองถ่ินที่ยังคงเปนชนบทหรือยัง
ไมมีศักยภาพในการจัดทําผังเมืองไดเอง เดิมเปนเพียงการกําหนดทิศทางการใชพื้นที่เทานั้น ไมมีผล
บังคับตามกฎหมาย แตปจจุบันมีลักษณะเปนผังเมืองทองถ่ินฉบับยอ ซ่ึงตองสอดคลองตอบรับกับ SCOT 
 สําหรับกลไกการนําผังเมืองไปปฏิบัติ ซ่ึงการดําเนินการใหเปนไปตามผังเมืองที่วางไว
จะประกอบดวยกลไก 3 ประการ คือ 
 1. กลไกของรัฐเพื่อใหไดมาซึ่งที่ดิน  เพื่อควบคุมการใชที่ดิน  รัฐอาจใชวิธีเวนคืน         
วิธีบังคับซื้อถาเปนการเวนคืนตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะและสอดคลองกับผังเมืองในระดับชาติ 
(SCOT) หรือระดับทองถ่ิน (PLU) กระบวนการพิจารณาวาเปนประโยชนสาธารณะหรือไม                  
ในกระบวนการเวนคืนนั้น ผูวาราชการจังหวัดเปนผูอนุมัติ แลวทําการศึกษารายละเอียดช้ีแจงให
ประชาชนรับทราบเหตุผลความจําเปน ลักษณะและขนาดโครงการที่คาดวาจะมีผลกระทบตอประชาชน 
แนวทางการแกไข จากนั้นทําประชาพิจารณโดยมีคณะกรรมการดําเนินการไตสวน ซ่ึงเปนผูไมมีสวน   
ไดเสียจากโครงการสรุปผลพรอมความเห็นที่สอดคลองหรือขัดแยงกับเสียงสวนใหญของผูออก
ความเห็นก็ได เพื่อประกาศรับรองวาเปนโครงการที่เปนประโยชนสาธารณะจริง จึงจะดําเนินการเวนคืน
ไดคํารับรองนี้มีอายุ 1 ป ซ่ึงนอกจากการเวนคืนทางกระบวนการปกครองแลว การเวนคืนยังทําไดโดย
กระบวนการทางศาลยุติธรรม ดวยการออกคําสั่งเวนคืนแลวจายคาทดแทน ถายังไมมีการจายคาเวนคืน  
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ผูครอบครองยังคงมีสิทธิ์อยูตอไป การจายทดแทนถาตกลงกันไมได ผูพิพากษาจะเปนผูกําหนด สวนการ
บังคับซื้อเปนการทําใหไดมาซึ่งที่ดินโดยองคกรภาครัฐ เมื่อพิจารณาเห็นวาอสังหาริมทรัพยที่เจาของเก็บ
ไวเพื่อเก็งกําไรมีการประกาศขาย รัฐจะใชอํานาจบังคับซื้อในราคาที่ เหมาะสม เพื่อนํามาใชเพื่อ
ประโยชนสวนรวม 
 2. เงินสนับสนุนดานการผังเมือง ไดแกเงินจากภาครัฐ ซ่ึงเปนไปตามการพิจารณาของ 
“คณะกรรมการประสานงานระหวางกระทรวงเพื่อเมืองและการพัฒนาสังคมในเขตชุมชน” จาก 
“กองทุนเพื่อชวยเหลือดานนโยบายเมือง” โดยสนับสนุนการรวมมือกันระหวางเทศบาลและองคกร
มหาชนในการพัฒนาที่อยูอาศัย สุขอนามัย การปองกันอาชญากรรม เงินสนับสนุนรอยละ 30 จะนําไปใช
เพื่อการศึกษาวิจัย สวนอีกรอยละ 70 ใชเพื่อดําเนินการและนอกจากเงินสนับสนุนจากภาครัฐแลว ยังมี
เงินจากภาษีตาง ๆ เงินสนับสนุนจากการจัดเขตบริหารจัดการพัฒนาพื้นที่รวมกัน (ZAC) ในกฎหมาย    
ผังเมือง ไดกําหนดการจัดเก็บภาษีเพื่อการโยธาไวอีก 2 ประเภท คือ จัดเก็บเพื่อเปนคาใชจายเพื่อ
ประโยชนสวนรวม เชน เขตธรรมชาติเปราะบาง ภาษีเพื่อดําเนินงานสิ่งแวดลอม เปนตน และภาษีจาก
การจัดทําปจจัยทางโยธาเพื่อการใชประโยชนของภาคเอกชน เชน ทางเดิน ทอแกส พื้นที่ปลูกตนไม เปนตน 
 3. โครงการการบริหารจัดการการใชประโยชนพื้นที่ เพื่อใหโครงการในพื้นที่มีการ
ประสานกันอยางเปนระบบ ตอบสนองนโยบายของทองถ่ินทางดานการผังเมือง โครงการที่สําคัญไดแก 
การจัดสรรที่ดิน การฟนฟูยานชุมชนเดิมและการบริหารจัดการการใชพื้นที่รวมกันในกรณีที่รัฐใชกลไก
ของการจัดสรรที่ดินเพื่อควบคุมการใชที่ดินใหเปนไปตามผังเมืองดวยการระบุวาการจัดสรรที่ดินที่มี
พื้นที่ปลูกสรางเกิน 3,000 ตารางเมตร ในพื้นที่ไมมี PLU จะตองทําการศึกษาผลกระทบแนบทายดวย 
สําหรับการฟนฟูยานชุมชนเดิม เปนการริเร่ิมของรัฐหรือเอกชนก็ได โดยเจาของอาคารจะไดรับความ
ชวยเหลือทางการเงิน กฎหมายป 1977 (พุทธศักราช 2520) กําหนดใหมีการศึกษาประเมินคุณคาของยาน
ชุมชนเดิม โดยจัดตั้ง “กองทุนเพื่อการบริหารจัดการการใชพื้นที่ในชุมชนเมือง” (FAU) ขึ้น ตอมา
เปล่ียนเปน “กองทุนเพื่อสังคมเมือง” (FSU) การฟนฟูยานชุมชนเดิมของเมืองมีหลักการที่สําคัญ          
คือ กําหนดนโยบายเมือง ซ่ึงครอบคลุมประเด็นปญหาและกลไกการแกปญหาของเมืองมิติตางๆ ไดแก 
การบูรณะอสังหาริมทรัพย โดยการทําใหทันสมัยหรือร้ือถอน รัฐใหการสนับสนุนใหเจาของจัดการเอง 
แตถาขัดขืน รัฐเวนคืนได นอกจากการบูรณะแลวยังมีการควบคุมความมั่นคงและสาธารณสุขสําหรับ
อาคารที่เกาแกทรุดโทรม นอกจากนี้ในการบริหารจัดการการใชพื้นที่รวมกัน (ZAC) เปนการกําหนดเขต
ขึ้นมาใหมโดยองคกรภาครัฐหรือองคกรมหาชนตัดสินใจเขามาบริหารจัดการพื้นที่เพื่อประโยชน          
ที่เกิดขึ้น ผูริเริ่มคือภาครัฐกอนที่จะกําหนดพื้นที่ใดเปนเขตบริหารจัดการรวม จะตองมีการศึกษาลวงหนา
ถึงผลดีผลเสียดานตาง ๆ เมื่อกําหนดเขตพัฒนารวมนี้แลว แตละทองถ่ินมีสิทธิในการชะลอการอนุญาต
กอสรางที่เห็นวาไมเปนไปตามวัตถุประสงคของ ZAC 
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 ในดานการควบคุมการใชประโยชนที่ดินโดยการอนุญาตใหมีการใชที่ดินดวย
วัตถุประสงคตาง ๆ เปนกลไกในการควบคุมการใชประโยชนที่ดินซึ่ง ไดแก 
 1.  เอกสารรับรองดานการผังเมือง เปนเอกสารที่ออกโดยทองถ่ินเพื่อรับรองการขอ
อนุญาตกอสรางวาสามารถกระทําไดโดยไมถูกเปลี่ยนแปลงจากกฎหมายที่ออกมาภายหลัง อยางนอย      
ก็ระยะเวลาหนึ่ง เอกสารรับรองดานการผังเมืองมี 2 ประเภท คือ รับรองทั่วไป และเอกสารรับรอง       
ในรายละเอียด การออกใบรับรองหรือไมออกใบรับรองหรือไมออกใบรับรอง ตองมีขอมูลสนับสนุน 
เพราะหามีการฟองรับตอศาลปกครอง ผูออกใบอนุญาตตองรับผิดชอบตอความเสียหายที่เกิดขึ้น 
 2.  ใบอนุญาตกอสราง เปนกลไกที่สําคัญในการควบคุมการใชที่ดินทางผังเมือง            
มีกฎเกณฑที่ตองพิจารณามากมาย เชน ลักษณะของการกอสราง คุณสมบัติขออนุญาต สถานที่ตั้ง 
สําหรับพิจารณาอนุญาตการกอสรางที่มีขึ้นใหมหรือบนพื้นที่เดิมที่มีอยูแลว การกอสรางที่ไดรับการ
ยกเวนไมตองขออนุญาตไดแก การกอสรางเกี่ยวกับการปองกันประเทศ การติดตั้งบริการสาธารณะการ
กอสรางเล็กนอย เชน ซอมแซมผนังอาคาร เปนตน 
  กฎเกณฑที่ใชเปนฐานในการพิจารณาออกใบอนุญาตกอสรางมีหลายประการ ที่
สําคัญไดแกกฎเกณฑทางดานผังเมือง กฎเกณฑเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดิน และกฎหมายที่กําหนด
กระบวนการเกี่ยวของกับการออกใบอนุญาตกอสราง ซ่ึงการออกใบอนุญาตกอสรางในระดับทองถ่ินที่มี 
POS หรือ PLU หรือ Carte Communale นายกเทศมนตรี หรือ ผูไดรับมอบอํานาจเปนผูออกใบอนุญาต
ในนามของรัฐ แตบางกรณีเชนอาคารสูง อาคารพาณิชย อาคารสํานักงานพื้นที่มากกวา 1,000 ตารางเมตร 
อุตสาหกรรม การออกใบอนุญาตเปนอํานาจของผูวาราชการจังหวัด ในสวนการพิจารณาคําขอ           
ตองพิจารณาใหแลวเสร็จภายในเวลาที่กําหนด บางกรณีตองมีรายละเอียดเพิ่มเติม เชน การกอสรางที่มี
ผลกระทบตอสภาพแวดลอม ตองประชาพิจารณและทํารายงานการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม เปนตน 
 3.  การอนุญาตใชประโยชนที่ดินกรณีอ่ืน ไดแก ใบอนุญาตรื้อถอน ใบอนุญาตตั้ง
แคมปคาราวานใบอนุญาตกอสรางในเขตธรรมชาติ ใบอนุญาตแสวงหาประโยชนในพื้นที่เพื่อการ
พาณิชยใบอนุญาตรื้อถอน จะไดรับการอนุญาตรื้อถอนในเขตเทศบาลที่มีประชากรมากกวา 10,000 คน 
ขึ้นไป ในรัศมี 50 กิโลเมตรรอบนครปารีส หรือบริเวณที่มีปญหาดานสุขอนามัย การออกใบอนุญาต
พิจารณาจากประโยชนที่สังคมไดรับ การรักษาไวซ่ึงมรดกทางสถาปตยกรรมและชุมชน การออก
ใบอนุญาตรื้อถอนเปนไปตามหลักการเดียวกับการออกใบอนุญาต  การอนุญาตตั้งแคมป คาราวาน จะทํา
ไมไดในเขตทางหลวงสาธารณะ  บริ เวณชายฝงทะเลระยะ  100 เมตร  บริเวณพื้นที่ สําคัญทาง
ประวัติศาสตร อนุรักษโบราณสถานและสิ่งแวดลอม สําหรับในทองถ่ิน จะหามดวยเหตุผลดาน
สาธารณสุข ความปลอดภัย ความสวยงาม หรือการคุมครองภูมิทัศนของเมือง 
  การอนุญาตกอสรางในเขตธรรมชาติ  เปนเรื่องเกี่ยวกับการตัดโคนตนไม            
การกอสรางที่มากกวา 1 ใน 10 ของพื้นที่ การอนุญาตแสวงหาประโยชนในพื้นที่เพื่อการพาณิชย 
กําหนดใหหางสรรพสินคาหรือศูนยการคาตองไดรับอนุญาตตามระบบพิเศษ ซ่ึงมิใชตามระบบผังเมือง 



 

145 

ดังนั้น กฎหมายผังเมืองจึงไดนํามาประมวลไวเปนสวนหนึ่งของกฎหมายผังเมือง ไดแก พื้นที่การคา    
เกินกวา 300 ตารางเมตร สถานที่จําหนายปลีกน้ํามันเชื้อเพลิง โรงแรมที่มากกวา 30 หอง โรงภาพยนตร
มากกวา 1,500 ที่นั่ง ผูออกใบอนุญาตไดแก คณะกรรมการวาดวยการโยธาดานพาณิชยประจําจังหวัด   
ซ่ึงจะพิจารณาตามหลักการผังเมืองประกอบกฎเกณฑทางดานเศรษฐศาสตร โดยวิธีการวิจัยเกี่ยวกับ
ความพึงพอใจของผูบริโภคการแขงขันทางการคาอยางเปนระบบ การบริหารจัดการการใชพื้นที่ และ
เติบโตของชุมชน ในกรณีที่คณะกรรมการไมอนุญาตและนําเรื่องสูศาลปกครองเกณฑการพิจารณา       
อยูที่วาโครงการนั้นไมกอใหเกิดปญหาการลมสลายของผูคารายยอยและความสิ้นเปลืองดานการโยธา 
ในป ค.ศ. 1992 (พุทธศักราช 2535) เพิ่มเกณฑเกี่ยวกับความโปรงใส โดยกําหนดใหเปดเผยคําตัดสินตอ
สาธารณะและปรึกษากับจังหวัดขางเคียงที่ไดรับผลกระทบดวย 
3.2  โครงสรางทางกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีใหอํานาจทองถิ่นจดัทําขอบัญญัติผงัเมืองรวม 

ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่มีประสบการณทางดานการวางผังเมืองมาตั้งแตเร่ิมมีการ
อพยพยายถ่ินฐานของผูคนจากยุโรปมาที่ทวีปอเมริกาเหนือในศตวรรษที่ 17 การเพิ่มของประชากรใน
เมืองใหญ ๆ เชน นครนิวยอรคและเมืองอื่นๆ ที่อยูทางดานตะวันออกเฉียงเหนือของประเทศในศตวรรษ
ตอๆ มาจนเกิดความแออัดยัดเยียดของประชากรเมืองทําใหเกิดความเคลื่อนไหวจากภาครัฐที่จัดระเบียบ
การใชที่ดินและกายภาพของเมืองเพื่อสงเสริมกิจกรรมของเศรษฐกิจและแกปญหาของสังคมที่เกิดขึ้น 
ในขณะนั้น จนเกิดเปนวิธีปฏิบัติทางการผังเมืองและเกิดกฎหมายผังเมืองที่ทําใหการนําผังไปปฏิบัติ
ไดผลในปจจุบัน พัฒนาการนี้มีความสัมพันธเชื่อมโยงกับพัฒนาการดานการบริหารการปกครองและ
พัฒนาการกฎหมายที่เกี่ยวของกับการผังเมืองอยางแยกไมออก ดังนั้นการศึกษาโครงสรางทางกฎหมาย
ของประเทศสหรัฐอเมริกาที่ใหอํานาจทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมือง จะทําใหเห็นแนวความคิดการ
บริหารการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา กระบวนการวางแผนและผัง การบริหารแผนและผัง    
การนําผังไปสูการปฏิบัติ ตลอดจนจะทําใหไดแนวทางในการปรับปรุงแกไขกฎหมายผังเมืองของไทยใน
ดานหลักการ แนวคิด วิธีการวางและจัดทํา และดําเนินใหเปนไปตามผังเพื่อพัฒนาระบบการผังเมืองของ
ไทยตอไป 

 (ก)  การปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา 
  สหรัฐอเมริกาเปนประเทศที่มีความสําคัญอยางมากในโลกทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ 

เทคโนโลยี สังคม และวัฒนธรรม นอกจากการเปนประเทศมหาอํานาจที่โดดเดนเพียงหนึ่งเดียวในโลก
ปจจุบันแลว ประวัติศาสตรความเปนมาของประเทศก็สลับซับซอนและมีลักษณะพิเศษเฉพาะไม
เหมือนกับชาติ ใด  ไมว าจะ เปนการตอสู เพื่ อประกาศอิสรภาพจากการเปนอาณานิคมของ
สหราชอาณาจักร การมีประชากรที่หลากหลายเช้ือชาติซ่ึงอพยพมาจากสวนตาง ๆ ของโลกตั้งแตในอดีต
จนปจจุบัน  จนเกิดการผสมผสานทางวัฒนธรรมที่เปนลักษณะเฉพาะของอเมริกันชนและในที่สุด



 

146 

ประเทศที่ปกครองในระบอบสหพันธรัฐแหงแรกของโลกซึ่งเพิ่งประกาศเอกราชเมื่อวันที่ 4 กรกฎาคม 
ค.ศ.1776 ก็พลิกตัวเองใหกลายเปนประเทศมหาอํานาจไดอยางในปจจุบัน5

  รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาไดกําหนดหลักการพื้นฐานในการจัดวาง
โครงสรางอํานาจ และการปกครองประเทศที่สําคัญ ๆ ไว 6 ประการ ไดแก การปกครองภายใตกฎหมาย 
(Rule of  Law) รัฐบาลมีอํานาจจํากัด (Limited Government) ประชาธิปไตยแบบตัวแทน (Representative 
Democracy) การแยงแยกอํานาจเพื่อตรวจสอบและถวงดุล (Separation of Powers with Check and 
Balance) รูปแบบการปกครองแบบสหพันธรัฐ  (Federalism) และระบบสภานิติบัญญัติสองสภา 
(Bicameralism) 

  หลักการขางตนนี้ ทําใหประเทศสหรัฐอเมริกามีการปกครองแบบสาธารณรัฐ ประมุข
ของประเทศ คือ ประธานาธิบดี (President) ที่ไดรับการเลือกตั้งจากคณะผูเลือกตั้งและประชาชน อํานาจ
อธิปไตยแยกจากกันโดยเด็ดขาดเปน 3 ฝาย คือ ฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหาร และฝายตุลาการ เพื่อใหเกิด
การถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน (ผูรางรัฐธรรมนูญไมตองการใหฝายใดฝายหนึ่งมีอํานาจโดยปราศจาก
การควบคุมตรวจสอบ) ในดานสิทธิและเสรีภาพนั้น ประชาชนตองไดรับการรับรองสิทธิและเสรีภาพ
ดานตาง ๆ และไดรับการคุมครองจากรัฐบาลอยางเต็มที่6  

  สําหรับโครงสรางการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกาแบงเปน 2 ระดับ คือ         
การปกครองระดับชาติ (National) หรือ สหพันธรัฐ  (Federal Government) และระดับรองลงมา           
(Sub national Government) ซ่ึงไดแก การปกครองของมลรัฐ (State Government) การใชอํานาจอธิปไตย
ทั้ง 2 ระดับนี้แบงออกเปน 3 ฝายเชนเดียวกัน ไดแก 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                 
5 สิทธิพร   ภิรมยรื่น ,   การวางแผนและผังชุมชนเมือง   ประสบการณของสหรัฐอเมริกา , (

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

Association, 1984). pp 52. 
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แผนภาพที่ 4 โครงสรางการปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกา 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  

Federal Government 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

รัฐธรรมนูญ 

นิติบัญญัต ิ บริหาร ตุลาการ 

 
 
ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากแนวทางการปรับปรุงกฏหมายและระบบการผังเมืองของประเทศ 
            สหรัฐอเมริกา 
 จากภาพแสดงองคกรฝายนิติบัญญัติ (Legislature) ทําหนาที่บัญญัติกฎหมายและ
ตรวจสอบอีก 2 ฝาย ฝายบริหาร (Executive) ทําหนาที่ในการบริหารประเทศหรือภายในมลรัฐ และ    
ฝายตุลาการ (Judicial) ทําหนาที่ในการพิจารณาและตัดสินขอขัดแยงที่นํามาสูศาล 
 การปกครองในระดับที่ต่ํากวามลรัฐ ไดแก การปกครองทองถ่ิน (Local Government) 
ซ่ึงมีหลากหลายรูปแบบและไมเปนรูปแบบเดียวกันทั่วประเทศ เพราะถือหลักวาหนวยการปกครอง
ทองถ่ินเปนสิ่งที่รัฐบาลมลรัฐสรางขึ้น รูปแบบและอํานาจหนาที่จะเปนเชนใดขึ้นอยูกับกฎหมายของ    
มลรัฐที่กําหนดให อยางไรก็ตามสามารถที่จะแบงแยกประเภทของหนวยการปกครองทองถ่ินไดใน 2 
ลักษณะ คือ 
 1. แบงตามภาระหนาที่ ไดแก การพิจารณาวาองคกรปกครองทองถ่ินนั้นถูกจัดตั้งให
ทําหนาที่หลาย ๆ อยาง หรือทําหนาที่เฉพาะดาน 
  ก. องคกรที่ทําหนาที่หลายดาน  (General - Purpose Organization) ไดแก เมือง 
(Cities,Towns) และเคานตี้ (Counties) มีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชากรในเขต
ปกครอง 
 



 

148 

  ข. องคกรที่ทําหนาที่เฉพาะดาน  (Single - Purpose Organization) ไดแก เขต
การศึกษา (School District) เขตปองกันสาธารณภัย เขตอนุรักษปาไม เปนตน 
 2. แบงตามสถานภาพทางกฎหมาย 
  ก. หนวยการปกครองที่เปนบรรษัท (Municipal Corporations) มลรัฐเปนผูประกาศ
จัดตั้งโดยตราเปนกฎบัตร (Charter) ใหปกครองตนเอง (Self Government) ประเภทนี้รัฐบาลทองถ่ิน
สามารถดําเนินการใดๆ ในกิจการของทองถ่ินตามที่กฎบัตรบัญญัติไว ไดแก city,town,village borough 
  ข. หนวยการปกครองที่เปนกึ่งบรรษัท (Quasi - Corporations) เปนหนวยปกครอง   
ที่จัดตั้ง โดยมลรัฐเชนเดียวกัน แตเปนการตั้งขึ้นเพื่อใหเปนหนวยการปกครองที่ทําหนาที่แทนมลรัฐ     
ในการทําภารกิจที่เปนของมลรัฐ ไดแก เคานตี้ (County) ซ่ึงทําหนาที่ในดานตาง ๆ เชน งานทะเบียน   
การจัดเก็บภาษีที่ดิน การบํารุงรักษาถนนหนทาง การจัดการเลือกตั้ง  การรักษาความสงบเรียบรอย    
ทัณฑสถาน เปนตน 

แผนภาพที่ 5 หนวยการปกครองท่ีเปนกึ่งบรรษัท (Quasi - Corporations) ทําหนาท่ีแทนมลรัฐ 
 

  
ระดับการปกครอง 

 
 State 

County 

City 

Region 

Metropolitan

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

 
ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากแนวทางการปรับปรุงกฏหมายและระบบการผังเมืองของประเทศ 
            สหรัฐอเมริกา 
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 ในสวนของรูปแบบการปกครองทองถ่ินซึ่งไดกลาวมาแลววาการปกครองทองถ่ิน    
ของประเทศสหรัฐอเมริกาที่พิจารณาตามสถานภาพทางกฎหมายมี 2 ประเภท คือ แบบที่จัดตั้งขึ้นเพื่อทํา
หนาที่ของมลรัฐ ไดแก เคานตี้ และแบบที่จัดตั้งขึ้นเพื่อใหปกครองตนเอง จึงจะไดแยกอธิบายการ
ปกครองทั้ง 2 รูปแบบ 

 การปกครองของเคานตี้ 
  เคานตี้ (County) เปนสาขาของมลรัฐ อาณาเขตเคานตี้กําหนดโดยมลรัฐและเสนแบง
เคานตี้อาจตัดผานเขตปกครองของมหานครก็ได เนื่องจากในชวงหลังนี้เมือง (City) ขยายตัวขึ้นเรื่อย ๆ 
ในยุคแรก ๆ ของการกอตั้งประเทศ รัฐบาลมลรัฐจะใหประชาชนภายในเขตเปนผูเลือกหัวหนาหนวยงาน
ของเคานตี้ ทําหนาที่ในการบริหารกิจการภายใน ภารกิจหลักของเคานตี้ ไดแกการจดทะเบียนที่ดินและ
การใชที่ดิน การสรางและบํารุงรักษาถนนหนทาง และบังคับใชกฎหมายของมลรัฐ ในปจจุบันเคานตี้     
มีหนาที่เพิ่มขึ้นอีกหลายประการ เชน การอนุรักษส่ิงแวดลอม และการสวัสดิการสังคม เคานตี้ที่อยูใน
เขตเมืองก็อาจตองจัดทําบริการสาธารณูปการอื่น ๆ เชน สนามบิน สวนสัตว สนามกีฬา ศาลาการประชุม
ใหญ ๆ เปนตน 
 ในเคานตี้ที่มีภารกิจมากเกินกวาคณะกรรมการบริหารที่มาจากการเลือกตั้งและทํางาน
แบบไมเต็มเวลา (Part - time) จะรับได มลรัฐก็อนุญาตใหมีการเลือกตั้งผูที่จะมาเปนผูจัดการ (Elected 
County Executive) หรือวาจางผูจัดการ (Hire Professional Administrator) ได แตมีไมมากนักที่ใชแบบนี้ 
มีบางเคานตี้ก็ยุบรวม  (Merge) กับองคกรปกครองอื่น โดยเฉพาะกับ  City (เชน  Indianapolis รวมกับ 
Merion County) และใชรูปแบบการปกครองของ City แตก็มีบางแหงที่ผสมกันทั้งแบบเกาและแบบใหม 
 การปกครองของซิตี้ 
 ซิตี้ เปนหนวยการปกครองทองถ่ินตนเอง ซ่ึงแตกตางจากเคานตี้ที่รับอาณัติมาจาก
รัฐบาลมลรัฐ ซิตี้ในประเทศสหรัฐอเมริกามีรูปแบบการปกครองอยู 4 รูปแบบ ดังนี้ 
 ก. รูปแบบคณะกรรมการ ประชาชนเลือกคณะกรรมการจํานวนหนึ่ง  ปกติมักมี 5 คน 
และคนหนึ่งในจํานวนนี้จะถูกเลือกใหเปนนายกเทศมนตรี (Mayor) ทําหนาที่ทางพิธีการ สมาชิกสภาเมือง 
(City Council) ทั้งหมดจะรับผิดชอบในการบริหารเมืองรวมกัน 
  ข. รูปแบบฝายบริหารออนแอ (Weak - Mayor Council Form) เปนรูปแบบที่ไม
แบงแยกอํานาจนิติบัญญัติและบริหารเด็ดขาด นายกเทศมนตรีเปนหัวหนาฝายบริหาร แตอํานาจบริหาร 
เชน การแตงตั้งเจาหนาที่ การจัดทํางบประมาณ เปนอํานาจของสภา และฝายบริหารไมมีสิทธิ์วีโต 
  ค. รูปแบบฝายบริหารเขมแข็ง (Strong - Mayor Council Form) แบบนี้ฝายบริหารหรือ
นายกเทศมนตรีมีอํานาจมาก เปนผูแตงตั้งเจาหนาที่ของซิตี้ จัดทํางบประมาณ และมีสิทธิ์วีโตสภา 
  ง. รูปแบบนักบริหารมืออาชีพ (City - Mayor Form) 
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 ในเมืองใหญ ๆ ที่มีภารกิจมาก คณะกรรมการหรือสภาเมือง จะวาจางมืออาชีพมา
บริหารเมือง โดยสภาเมือง (City Council) จะเปนผูกําหนดนโยบาย และใหผูจัดการเปนฝายปฏิบัติ 
ผูจัดการเมืองนี้มีอํานาจในการแตงตั้งและโยกยายพนักงาน และเปนผูจัดเตรียมงบประมาณใหสภา
พิจารณา 
   (ข)  กระบวนการวางแผนและผังเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกา 
  ในปจจุบัน การวางผังพัฒนาชุมชนเมืองที่สําคัญที่สุดในประเทศสหรัฐอเมริกา คือ    
ผังเมืองรวม  (Comprehensive Plan) ซ่ึงจะตองมีลักษณะสําคัญ 5 ประการ คือ มีลักษณะครอบคลุม 
(comprehensive) ทั้ งพื้นที่ทางภูมิศาสตร  และครอบคลุมการพัฒนาทางกายภาพในทุกๆ  เ ร่ือง               
เปนแนวนโยบายทั่วไป (general) แสดงแนวนโยบายและขอเสนอแนะการปรับปรุงตางๆ โดยไมตอง
ระบุรายละเอียดหรือขอกําหนดควบคุมของพื้นที่แตประการใด เปนแผนระยะยาว (long range) มีการ
คาดการณในอนาคตภายในระยะเวลา 20 - 30 ป เปนแผนทางกายภาพ  (physical) แสดงแนวทาง          
การพัฒนาทางกายภาพที่สะทอนความตองการทางดานเศรษฐกิจและสังคมของชุมชนและ                  
เปนเอกสารอางอิงทางกฎหมาย ผานการประกาศใชของฝายนิติบัญญัติของเมือง (legal) 
  นอกจากนี้แลว ความมุงหมายของการวางผังเมืองรวมโดยทั่วไปคือ การสราง
สภาพแวดลอมที่ดีเพื่อการอยูอาศัยที่สุขสบายของประชากร (Health) ความปลอดภัยของสวนรวม (Public 
Safety) การพิทักษความผาสุกของสวนรวม (Protecting the Public Welfare) เสนทางสัญจร (Circulation) 
การจัดหาบริการและสิ่งอํานวยความสะดวกสาธารณะ (Provision of Services and Facilities) ความมั่นคง
ทางการเงินการคลังของชุมชน (Fiscal Health) ความมุงหมายทางดานเศรษฐกิจ (Economic Goal) และ 
การพิทักษส่ิงแวดลอม (Environmental Protection) 
  ในดานองคประกอบของผังเมืองรวมจะมีสวนประกอบหรือองคประกอบสําคัญ 
อยางนอย 3 อยาง คือ การใชประโยชนที่ดิน เสนทางสัญจรและโครงสรางพื้นฐานหรือสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการ แตสําหรับเมือง Atlanta ในมลรัฐ Georgia และเมือง Seattle ในมลรัฐ Washington   
ผังเมืองรวมมีองคประกอบมากกวา 10 อยาง แตที่สําคัญที่สุดคือผังการใชประโยชนที่ดินในอนาคตของ
เมือง ซ่ึงทําขึ้นมาจากวิสัยทัศนและการวิเคราะหขอมูลดานตาง ๆ ขององคประกอบที่ระบุไวในผัง 
  ในการวางผัง เมืองรวม  (Comprehensive Plan) สวนที่ สํ าคัญมากสวนหนึ่ ง 
นอกเหนือจากการวางผังพัฒนาสาขาตาง ๆ แลว ก็คือ การวางผังการใชที่ดินของเมืองในอนาคต อาจ
กลาวไดวาผังการใชที่ดินเปนเครื่องทางกายภาพที่จะทําใหเมืองมีการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไปใน
ทิศทางที่วางไว โดยทั่วไปการกําหนดรูปแบบการใชที่ดินของทองถ่ินมีอยู 2 แนวทางคือ 
  1. การลงทุนดานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการของเมือง  (Public Capital 
Investment) การลงทุนกอสรางพื้นฐานมีผลโดยตรงตอการกําหนดรูปแบบของการใชที่ดินบางสวน   
ของเมืองและยังมีอิทธิพลตอรูปแบบการพัฒนาที่ดินของเอกชน  นั่นคือทําใหที่ดินบางสวนมี
ความสามารถเขาถึง (Accessibility) ไดมากขึ้น ซ่ึงสงผลทําใหราคาที่ดินเพิ่มสูงขึ้น 
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  2. การควบคุมของภาครัฐในเรื่องการใชประโยชนที่ดินของเอกชน (Public Contro 
Over the Use of Privately Owned Land) เปนการหามสิ่งที่รัฐไมตองการใหกอสรางทั้งหมด โดยรัฐจะ
กําหนดวาจะอนุญาตใหกอสรางอะไรบางและหามกอสรางอะไรบางในเมือง 
  เมื่อผังการใชที่ดินมีความสําคัญตอการพัฒนาของเมืองในอนาคต การควบคุมการใช
ที่ดินใหเปนไปตามผังจึงมีความจําเปน ในประเทศสหรัฐอเมริกา การควบคุมการใชที่ดิน (Land Use 
Control) ที่เมืองตางๆ ใชอยูมีหลายรูปแบบ ที่ใชกันโดยทั่วไป คือ ขอกําหนดในการจัดสรรที่ดิน 
(Subdivision Regulations) และขอบัญญัติควบคุมยาน (Zoning Ordinance) นอกจากนี้ยังมีการควบคุม
การใชที่ดินประเภทอื่นๆ ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของขอบัญญัติควบคุมยาน เชน การพิจารณาตรวจสอบผัง
บริเวณ (Site Plan Review) และการอนุรักษโบราณสถาน (Historic Preservation) ซ่ึงในการศึกษานี้       
จะพิจารณารายละเอียดรูปแบบหลักของการควบคุมการใชที่ดิน 2 ประเภท คือ 
  1. ขอกําหนดในการจัดสรรที่ดิน (Subdivision Regulations) 
   ขอกําหนดในการจัดสรรที่ดินเปนรูปแบบของการควบคุมการใชที่ดินที่เกาแก
ที่สุดตั้งแต ตนศตวรรษที่ 19 เปนการใชอํานาจของเทศบาลในการควบคุม (Police Power) ภายในกรอบ
ของอํานาจที่ไดรับมอบหมายมาจากมลรัฐ ขอกําหนดนี้เปนการควบคุมสภาพและลักษณะภายใน        
พื้นที่ดินแปลงใหญแปลงหนึ่ง หรือบล็อกหนึ่งที่มีขนาดหนึ่งและสามารถแบงแยกไปเปนแปลงที่ดิน
สําหรับกอสรางอาคาร กอนที่เจาของที่ดินจะนําไปขายหรือพัฒนาที่ดินได จะตองใหเทศบาลพิจารณา
ตรวจสอบและอนุมัติแผนผังการแบงแปลงที่ดินกอน 
   ขอบัญญัติ (Ordinance) ระบุวาอยางนอยที่สุดตองแสดงแนวถนน แนวเขตแปลง
ที่ดินและ แนวเขตทาง (Right of Way) สําหรับการวางสาธารณูปโภค สาธารณูปการอื่น และระบุวา
จะตองทําการปรับปรุงที่ดินอะไรบางกอนที่จะขายแปลงที่ดินได ดังนั้นชุมชนจึงสามารถบังคับให
เจาของทรัพยสิน กอสรางสาธารณูปโภค สาธารณูปการภายในใหอยูในสภาพและระดับที่เหมาะสมที่จะ
เชื่อมตอกับระบบของเทศบาล และการแบงแปลงที่ดินจะตองใหเหมาะสอดคลองกับผังแมบทในการ
พัฒนาของชุมชนและขอบัญญัติควบคุมยาน (Zoning Ordinance) 
  2. ขอบัญญัติควบคุมยาน (Zoning Ordinance) 
   โดยทั่วไปขอกําหนดนี้จัดทําโดยนักผังเมืองในหนวยงานเทศบาลของชุมชนหรือ
โดยบริษัทที่ปรึกษาทางดานการวางผัง (Planning Consultants) เอกสารนี้จะมีสถานภาพทางกฎหมาย    
ในการใชบังคับ เมื่อฝายนิติบัญญัติของชุมชนไดผานมาตรการและประกาศใชบังคับอยางเปนทางการแลว 
ซ่ึงขอบัญญัติควบคุมยานประกอบดวยสวนสําคัญ 2 สวน คือ แผนที่ซ่ึงแบงชุมชนออกเปนยาน (Zone) 
ซ่ึงตองใหรายละเอียดจนสามารถระบุไดวา ที่ดินแปลงใดตั้งอยูในยานใด และเนื้อเร่ืองหรือคําบรรยาย 
(Text) ซ่ึงระบุและใหรายละเอียดคอนขางมาก วาอะไรที่สามารถกอสรางไดในยาน และสามารถใช
อาคารทําประโยชนอะไรไดบาง สําหรับรายการที่ระบุไวในขอบัญญัติควบคุมยานอาจประกอบดวย 
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   2.1. ขอกําหนดของการวางผังบริเวณ (Site Layout Requirement) รวมถึงขนาด
ที่ดินขั้นต่ํา หนากวางและความลึกของแปลงที่ดิน ระยะหางต่ําที่สุด (Minimum Setback) ซ่ึงเปนระยะหาง
จากโครงสรางหรืออาคารต่ําสุด ไปยังดานหนา ดานขาง และดานหลัง ของเสนแนวเขตแปลงที่ดิน 
ปริมาณรอยละมากที่สุดของที่ดิน ซ่ึงจะกอสรางอาคารไดหรือถูกปกคลุมดวยอาคาร การวางแนวชอง  
การเดินรถหรือการตัดขอบบาทวิถี (Curb Cut) ขอกําหนดเกี่ยวกับที่จอดรถ การทําร้ัวหรือฉากกั้น     
ขนาดและตําแหนงที่ตั้งปายและอื่น ๆ  
   2.2 ขอกําหนดของลักษณะโครงสรางอาคาร  (Requirement of Structure 
Characteristics) อาจรวมถึงระยะความสูงที่สุดของอาคาร  (maximum height) จํานวนชั้นที่มากที่สุด 
จํานวนพื้นที่อาคารมากที่สุด ซ่ึงมักกําหนดเปนรูปอัตราสวนของพื้นที่อาคารตอเนื้อที่ดิน (Floor Area 
Ratio หรือ FAR) ที่ระบุอัตราสวนที่อนุญาตใหสรางไดสูงสุดระหวางพื้นที่อาคาร (Floor Area) กับเนื้อ
ที่ดิน (Site Area) 
   2.3 ประเภทของการใชอาคาร (User to Which Structure May be Put) ขอบัญญัติ
ควบคุมยานจะระบุวาในยานแตละยานสามารถใชอาคารทําอะไรไดบาง เชน ยานพักอาศัย อาคารสําหรับ
การอยูอาศัยอาจใหเขาไปใชไดเพียงครอบครัวเดียว โดยระบุความหมายของคําวา “ครอบครัว” และ
ขอกําหนดอาจระบุรายละเอียดการใชประเภทที่ไมใชที่อยูอาศัยที่อนุญาตในแตละยาน 
   2.4 กระบวนการและวิธีการยื่นแบบขออนุญาต (Procedural Matters) ขอกําหนด
จะระบุวา มีวิธีการพิจารณาอยางไรวาแผนผังอาคารสอดคลองกับขอบัญญัติควบคุมยาน โดยทั่วไป
ผูตรวจอาคาร (Building Inspector) จะเปนผูพิจารณาตัดสิน และจะปฏิเสธการออกใบอนุญาตถาอาคารนี้
ไมถูกตอง และยังตองระบุวิธีการทั่วไปในการขออุทธรณ ซ่ึงผูยื่นขอใบอนุญาตสามารถยื่นขอผอนผันได 
หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่ในการับอุทธรณมักจะเปนหนวยงานพิเศษที่เรียกวา “คณะกรรมการอุทธรณ
การควบคุมยาน” (Zoning Board of Appeals) หรืออาจจะขึ้นอยูกับ “คณะกรรมการผังเมือง” (Planning 
Board) หรือยื่นอุทธรณที่องคกรฝายนิติบัญญัติของเทศบาลหรือสภาเทศบาล 
  การกําหนดยาน (Zoning) และขอบัญญัติควบคุมยาน (Zoning Ordinances) ไดรับ
ความนิยมอยางกวางขวางจากชุมชนตาง ๆ ในการใชเพื่อควบคุมการใชที่ดิน  เพราะการควบคุมยาน      
ใหอํานาจชุมชนมากพอที่จะสามารถใหบรรลุความมุงหมายที่ชุมชนตองการ โดยไมตองเสียคาใช
ทดแทนหรือชดเชยการสูญเสียสิทธิและโอกาสของเจาของทรัพยสิน แบบการเวนคืน ประสิทธิภาพของ
การกําหนดยานและการควบคุมยานแตกตางกันออกไปในแตละชุมชน ประสิทธิภาพของการกําหนด
ยานคอนขางสูงในชุมชนที่กําลังเจริญเติบโตและรูปแบบของการใชที่ดินยังไมไดถูกกําหนดไปทั้งหมด
แตจะไมคอยมีประสิทธิภาพ ในบริเวณชุมชนเมืองเกาหลายแหงซึ่งมีการใชที่ดินไปเกือบทั้งหมดแลว 
และแทบไมมีผลเลยในบริเวณกึ่งชนบทหรือในพื้นที่ชนบท ปจจัยสําคัญที่ทําใหการกําหนดยานมี
ประสิทธิภาพ คือ การทําใหเวลาของการควบคุมการใชที่ดินตรงหรือสอดคลองกับการลงทุนในการ
กอสรางโครงสรางพื้นฐานของภาครัฐ 
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  ขอบัญญัติควบคุมยานถูกวิจารณวาเปนขอบัญญัติที่ไมคอยยืดหยุน ซ่ึงอาจกอใหเกิด
การพัฒนาที่ไมไดรับประโยชนสูงสุดแกที่ดินแปลงใดแปลงหนึ่งโดยเฉพาะ นอกจากนี้ยังทําใหเกิด
สภาพแวดลอมเมืองที่ซํ้าซากนาเบื่อหนายไมมีความหลากหลายและไมมีชีวิตชีวา จากการแบงแยกการใช
ประโยชนที่ดินและอาคารจนเกินไป ดังนั้นในระยะตอมาจึงไดมีการปรับปรุงขอบัญญัติควบคุมยานใหมี
ความยืดหยุนมากขึ้น จนเกิดเทคนิคหลายอยางขึ้นมาใหม เทคนิคเหลานี้ไดรับการออกแบบใหการ
ควบคุมการใชที่ดินความยืดหยุนมากขึ้น มีการเจรจาตอรองไดมากขึ้นแนวคิดพื้นฐานคือ การมีความ
ยืดหยุนมากขึ้นทําใหเกิดความเปนไปไดในการเพิ่มความผาสุกของชุมชน เทคนิคที่นาสนใจ สามารถ
สรุปได ดังนี้ 
 
ตารางที่ 8   เทคนิคการปรับปรุงขอบัญญัติควบคุมยานใหมีความยืดหยุน 
 

เทคนิค สาระสําคัญ 

1. การพัฒนาแบบผสมหรือรวมเปนหนวย
เดียว 
    (Planned Unit Development- PUD) 

• พัฒนาทรัพยสินที่มีอยูเปนแบบการพัฒนาแบบ
ผสมหรือรวมเปนหนวยเดียว เปนการรวมการ
พัฒนาและการใชประโยชนหลายอยางเขาดวยกัน 

• ทรัพยสินจะอยูภายใตขอบัญญัติอีกชุดหนึ่ง 

• ความหนาแนนอาจจะไมใชแบบเดียวกับที่กําหนด
ไวในขอบัญญัติควบคุมยานทั่วไป 

2. การโอนยายสิทธิในการพัฒนา 
   (Transfer of Development Rights- TDR) 
 
 
 
 

• วัตถุประสงคคือเนนการพัฒนาอยางเขมขนใน
บริเวณที่ตองการและหามการพัฒนาในบริเวณที่
ไมตองการ มีการกําหนดบริเวณ “ให” และบริเวณ 
“รับ” 

• เจาของทรัพยสินในบริเวณ  “ให” ที่ไมพัฒนา
ทรัพยสินไปจนเต็มตามที่กฎหมายอนุญาตอาจขาย
สิทธิ์ในการพัฒนา (right) ที่ไมไดใชใหแกเจาของ
ทรัพยสินในบริเวณ “รับ” ได 
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ตารางที่ 8  (ตอ) เทคนิคการปรับปรุงขอบัญญัติควบคุมยานใหมีความยืดหยุน 
เทคนิค สาระสําคัญ 

3. การกําหนดยานเขตพิเศษ 
   (Special District) 

• เกิดขึ้นเนื่องจากการแบงแยกยานตามที่เคยทํามี
เพียง 3 ยาน คือ พักอาศัย (residential) พาณิชย 
กรรม (commercial) และอุตสาหกรรม (industrial) 
ซ่ึงไมเพียงพอที่จะจัดการกับปญหาที่เกิดจากการ
ใชที่ดินของสถาบันขนาดใหญ เชน โรงพยาบาล 
และมหาวิทยาลัย 

• เกิดขึ้นเนื่องจากการแบงแยกยานตามที่เคยทํามี
การกําหนดเขตพิเศษในลักษณะที่เปน “overlay 
district” คือ วางซอนทับลงเหนือยานที่กําหนดไว
เปนพื้นฐานหรือยานตามปกติ (regular zoning 
district) 

• เกิดขึ้นเนื่องจากการแบงแยกยานตามที่ เคยทํา
อนุญาตใหมีการใชที่ดินและอาคารตามความ
ตองการของสถาบันในเขตพิเศษนี้ 

เกิดขึ้น เนื่องจากการแบงแยกยานตามที่ เคยทํา
นอกจากนี้ยังอาจมีการกําหนดยานเขตพิเศษเพื่อ
สนับสนุนใหเกิดความรูสึกถึงความสําคัญของพื้นที่ 
(a sense of place) สําหรับผูมีภูมิลําเนาในบริเวณนั้น
ซ่ึงไมปรากฏในนโยบายการควบคุมยานเปนสวน
ใหญ  

4. ขอบัญญัติควบคุมยานแบบ “ผลประโยชน
ตอบแทน”  
    หรือ “แรงจงูใจ” (Bonus or Incentive 
Zoning) 

• ชุมชนอาจอนุญาตใหเพิ่มความหนาแนนของที่อยู
อาศัย ถาผูพัฒนาที่ดินจะรวมที่อยูอาศัยบางหนวย
สําหรับผูเชารายไดนอยและปานกลาง 

ขอบัญญัติควบคุมยานอาจกําหนดความสูงของอาคาร
สํานักงานจํากัดไวที่ระดับหนึ่ง แตอนุญาตใหเพิ่ม
ความสูงหรือจํานวนชั้นมากกวานั้น ถาผูลงทุนจัดหา
ส่ิงอํานวยความสะดวกบางอยางไวที่พื้น เชน ลาน 
(plaza) ทางเขาหนาอาคาร หรือสวนสาธารณะขนาด
กระเปา (vest pocket park) หรือบริเวณนั่งเลน 
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ตารางที่ 8  (ตอ) เทคนิคการปรับปรุงขอบัญญัติควบคุมยานใหมีความยืดหยุน 

เทคนิค สาระสําคัญ 

5. ขอบัญญัติควบคุมยานแบบรวมทุกอยาง 
   (Inclusionary Zoning) 

• ผูพัฒนาที่ดินที่ตองการกอสรางมากกวาจํานวน
หนวยท่ีกําหนดไวจะตองรวมจํานวนรอยละของ
หน วย ท่ีอยู อ าศั ย ในจํ านวนหนึ่ ง ไว สํ าห รับ
ครัวเรือนที่มีรายไดนอยและปานกลาง หรือกลุม
อ่ืน ๆ ของครัวเรือนที่กําหนดไว 

• ค าใชจ ายในการกอสร างที่ อยู อาศั ย สําหรับ
ครัวเรือนดังกลาวมีแนวโนมจะโยกยายไปยังผูซ้ือ
หรือผูเชา คนอื่น ๆ 

6. ขอบัญญัติควบคุมยานแบบกลุม 
   (Cluster Zoning) 

• โดยทั่วไปใชกับการพัฒนาที่อยูอาศัยเปดโอกาส
ใหกอสรางบานในที่ดินแปลงเล็กพรอมทั้งจัดหา
พื้นที่เปดโลงเพื่อการใชประโยชนของชุมชน 

• เปนที่นิยมของนักวาแผนเพราะทําใหมีการรักษา
พื้นที่ เปดโลงของบล็อกไวได เปนจํานวยมาก
พอสมควร และเปนการลดคาใชจายในการพัฒนา
ไดหลายทาง 

7 .  ข อบัญญั ติ ควบคุ มย านแบบควบคุ ม
คุณสมบัติใน 
   ในการใชงาน (Performance Zoning) 

• เปนการควบคุมยานโดยใหความสําคัญกับลักษณะ
การทํางานหรือการใชงานมากกวาประเภทของ
กิจกรรม เชน ผูประกอบการทําสีอุตสาหกรรม
สามารถขออนุญาตไดในยานที่อยูอาศัยถามี
ขั้ นตอนการทํ า ง านที่ สะอาด  ปลอดภั ยต อ
สภาพแวดลอมขางเคียง 

8. ขอตกลงในการพัฒนา 
   (Development Agreement) 

• ไมตองนําขอบัญญัติควบคุมยานมาใชบังคับ
เพียงแตการพัฒนานั้นตองสอดคลองและเปนไป
ตามผังเมือง (Comprehensive Plan) 

• ขอตกลงระหวางผูพัฒนาที่ดินกับชุมชนจะระบุส่ิง
ที่ผูพัฒนาอาจทําและรวมถึงส่ิงที่กําหนดใหตองทํา
ภายในพื้นที่โครงการ 
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ตารางที่ 8  (ตอ) เทคนิคการปรับปรุงขอบัญญัติควบคุมยานใหมีความยืดหยุน 

เทคนิค สาระสําคัญ 

9. การเก็บคาธรรมเนียม 
   (Exactions) 

• คาธรรมเนียมจะคิดจากคาใชจายที่การพัฒนานั้น 
กอใหเกิดขึ้นกับชุมชน 

• เทคนิคการเก็บคาธรรมเนียมสามารถนําไปใชให
บรรลุคลายคลึงกับ Incentive zoning ไดในระดับ
หนึ่ง ทั้งสองเทคนิคจะทํางานไดผลในบริเวณที่มี
แรงกดดันทางดานการเติบโตสูงและที่ดินมีจํากัด 

• ถาชุมชนอยากใหมีการพัฒนา ก็จะไมผลักภาระ
คาใชจายและคาธรรมเนียม (exactions) เพิ่มเติม
ใหกับเจาของโครงการ หรือแทนที่จะเรียกรอยให
จ ายคาธรรมเนียม  เทศบาลอาจเสนอให เงิน
อุดหนุน (Subsidy) หรือ ลดภาษี (Tax Abatement) 

 
ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากแนวทางการปรับปรุงกฏหมายและระบบการผังเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกา 
 
 (ค)  โครงสรางทางกฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีใหอํานาจทองถิ่นออกขอบัญญัติ 
ผังเมือง 
 พื้นฐานอํานาจในการออกกฎหมายเกี่ยวกับการผังเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกามี 2 
ประเภท ไดแก อํานาจ Eminent Domain ใชในการเวนคืนที่ดินและทรัพยสินของเอกชนเพื่อนํามาใช
ประโยชนสาธารณะ ซ่ึงมีการใชอํานาจดังกลาวในกฎหมายเกี่ยวกับการวางผังเมือง (City Planning) และ
อํานาจ Police Power เปนอํานาจกํากับควบคุมการใชประโยชนที่ดินและทรัพยสินของเอกชน ซ่ึงมีการ
ใชอํานาจดังกลาวในกฎหมายควบคุมยาน (Zonning Ordinance) กฎหมายจัดสรรที่ดิ (Subdivision 
Regulation) และกฎหมายควบคุมอาคารและบานเรือน (Building and Housing Code) โดยอํานาจทั้งสอง
เปนอํานาจที่มีอยูในธรรมนูญของมลรัฐ (State Constitution) ซ่ึงกําหนดใหฝายนิติบัญญัติของมลรัฐ 
(State Legislature) เปนผูมีอํานาจดังกลาว เนื่องจากการวางผังเมืองเปนเรื่องของแตละชุมชนซ่ึงมีความ
ตองการแตกตางกัน ฝายนิติบัญญัติของมลรัฐจึงออกกฎหมายมอบอํานาจ Eminent Domain และ Police 
Power ใหกับรัฐบาลทองถ่ินเพื่อใชออกขอบัญญัติตางๆ โดยอาศัยกฎหมายมอบอํานาจที่เรียกวา Enabling Act 
 จากมุมมองของรัฐบาลทองถ่ิน ขอบัญญัติดังกลาวมีวัตถุประสงคหลัก ไดแก ความ
สะดวกสบาย ความปลอดภัย สุขลักษณะ และสวัสดิการทั่วไปของชุมชน ซ่ึงคือผลประโยชนสาธารณะ 
แตปจเจกบุคคลหรือเอกชนผูเปนเจาของทรัพยสิน (Property Owner) ซ่ึงเปนเจาของสิทธิพื้นฐานที่ไดรับ
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การประกันจากรัฐธรรมนูญของรัฐบาลกลางและธรรมนูญของมลรัฐ มองในมุมกลับกันวาขอบัญญัติ      
ที่ออกโดยอาศัยอํานาจ Eminent Domain และ Police Power ดังกลาวเปนการละเมิดสิทธิในทรัพยสิน
ของตน และในบางกรณียังทําใหมูลคาของทรัพยสินลดลงอยางมากหรือหมดสิ้นไป ซ่ึงเทากับเปนการ
เวนคืน (Taking) ทรัพยสินของเอกชน 
 ศาลยุติธรรมหรือฝายตุลาการ (Judicial Branch) จึงมีบทบาทสําคัญยิ่งที่จะเขามาตัดสิน
วาเนื้อหาสาระของกฎหมาย (Substantive Law) ที่ออกมาโดยอาศัยอํานาจ Eminent Domain และ Police 
Power ของรัฐบาลทองถ่ิน มีการจํากัดสิทธิของเจาของทรัพยสินที่ไดสัดสวนสอดคลองกับประโยชน
สาธารณะหรือไม (Substantive Duperies) หากผลประโยชนสาธารณะที่ไดรับมีนอย แตการจํากัดสิทธิ 
ในทรัพยสินของเอกชนมีมากเกินสัดสวนแลว ศาลจะตัดสินวาขอบัญญัติของรัฐบาลทองถ่ินไมมีผลใช
บังคับ นอกจากนั้น ศาลจะพิจารณาถึงกระบวนการและวิธีปฏิบัติของรัฐบาลทองถ่ินดวยวา ไดดําเนินไป
ตามขั้นตอนที่กฎหมายบัญญัติไวหรือไม (Procedural Due Process) เชน การเวนคืนที่ดินของเอกชน
จะตองมีการแจงใหทราบเปนลายลักษณอักษร (to notice) แกเจาของทรัพยสิน และตองเปดใหเจาของ
ที่ดินมีโอกาสแสดงขอคิดเห็น หรือแสดงพยานหลักฐานคัดคานการเวนคืน และเนื่องจากระบบกฎหมาย
แบบ Common Law ซึ่งใชอยูในประเทศสหรัฐอเมริกา เปนระบบที่ใหอํานาจและความสําคัญแกฝาย   
ตุลาการมาก คําตัดสินของศาลจึงถือเปนกฎหมาย (Judge - made Law) และคดีตอๆ มาที่มีขอเท็จจริง
เหมือนกันตองถูกผูกพันใหตัดสินเหมือนกัน (The Rule of Precedent หรือ Stare Decisis) และ             
ศาลยุติธรรมของสหรัฐอเมริกามีอํานาจกวางขวางมาก สามารถตัดสินทั้งคดีแพง คดีอาญา คดีเกี่ยวกับ
รัฐธรรมนูญ และคดีปกครองได 
 สําหรับกรณีผังเมืองรวม (Comprehensive Plan) จะเปนเปาหมายและนโยบายที่ฝาย   
นิติบัญญัติของรัฐบาลทองถ่ินควรยึดถือในการพัฒนาดานกายภาพของชุมชน เปาหมายและวัตถุประสงค
ที่ปรากฏอยูในผังเมืองรวมจะถูกอางโดยรัฐบาลทองถ่ินวาเปน เหตุผลอันชอบธรรม (Rational Basis)    
ในการใชอํานาจ Police Powerได  ซ่ึงสถานะทางกฎหมายของผังเมืองรวม แบงไดเปน 3 สถานะ ดังนี้ 
 1. ผังเมืองรวมในฐานะเอกสารแสดงนโยบายที่เปนทางเลือก  (Optional Policy 
Document) ในมลรัฐที่กฎหมายของมลรัฐนั้นมิไดบังคับใหรัฐบาลทองถ่ินตองจัดทําผังเมืองรวม สถานะ
ของผังเมืองรวมจะเปนเพียงนโยบายแสดงวิสัยทัศนซ่ึงมีผลผูกพันทางกฎหมาย 
 2. ผังเมืองรวมในฐานะเอกสารแสดงนโยบายบังคับ (Mandatory Document) แมวา
กฎหมายแมแบบควบคุมยาน Standard Zoning Enabling Act of 1924 จะบัญญัติไววาขอบัญญัติควบคุม
ยานตองมีความสอดคลองกับผังเมืองรวม (in accordance with a comprehensive plan) แตยังไมมีความ
ชัดเจนวาสถานะทางกฎหมายของผังเมืองรวมคืออะไร การแกไขคือบังคับใหรัฐบาลทองถ่ินจัดทํา        
ผังเมืองรวมแยกออกจากขอบัญญัติควบคุมยาน 
 3. หลักความสอดคลอง (The Consistency Requirement) กฎหมายของหลายมลรัฐ       
ที่รับเอา Standard Zoning Enabling Act of 1924 มาใช ระบุวาขอบัญญัติควบคุมยานตองสอดคลองกับ 
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ผังเมืองรวม อนึ่ง ปญหาหลักความสอดคลองมิใชหลักกฎหมายใน Common Law และในปจจุบันยังมี  
ขอถกเถียงระหวางผูมีสวนเกี่ยวของวาจะหาทางออกอยางไร สวนในเรื่องของเมืองกับการเจริญเติบโต
อยางชาญฉลาด (Smart Growth)ไดแก การใชผังเมืองรวมเปนเครื่องมือสําคัญในการชี้นําออกแบบ 
พัฒนา ฟนฟู อนุรักษธรรมชาติและวัฒนธรรม ขยายการคมนาคมขนสง มีการจางงาน ใหความสําคัญแก
การพัฒนาในระยะยาวอยางยั่งยืนมากกวาการเติบโตระยะสั้น 
 ขอบัญญัติควบคุมยาน (Zoning Ordinance) 
 ในป 1916 มหานครนิวยอรก ไดออกขอบัญญัติควบคุมยานซึ่งครอบคลุมในหลายดาน 
และในป 1926 ศาลฎีกาสหรัฐมีคําพิพากษาที่สําคัญในคดี The Village of Uclid v. Amber Realty Co.   
ซ่ึงศาลตัดสินวาขอบัญญัติของหมูบาน Uclid ที่จัดการใชประโยชนที่ดิน ความสูง และมวลรวม          
ของอาคารในหมูบ านเปนขอบัญญัติที่ชอบดวยกฎหมาย  โดยมีเหตุผลวาการเกิดเปนชุมชน 
(Urbanization) ยอมนํามาซึ่งปญหาตาง ๆ ที่ทําใหรัฐบาลทองถ่ินจําเปนตองเขาแทรกแซงฐานอํานาจของ
การควบคุมยาน (Sources of Zoning Power) โดยขอบัญญัติควบคุมยานเปนการใชอํานาจ Police Power 
เพื่อประโยชนสาธารณะ แตอํานาจ Police Power ก็ถูกจํากัดโดยรัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐและ
ธรรมนูญของมลรัฐนั้นๆ เองดวย 
 กรณีฐานอํานาจโดยทั่วไปนั้น ฝายนิติบัญญัติของมลรัฐ (State Legislature) สามารถ
มอบอํานาจ (Delegate) Police Power แกรัฐบาลทองถ่ินได สําหรับฐานอํานาจตามกฎหมาย (Enabling 
Act) รัฐบาลไดจัดทํา Standard Zoning Enabling Act of 1924 ซ่ึงเปนกฎหมายแมแบบใหฝายนิติบัญญัติ
เกือบทุกมลรัฐรับไปใชเปนกฎหมาย Enabling Act แหงมลรัฐตนเอง แมวาตอมาจะมีการแกไขเล็กนอย  
ก็ตาม สวนฐานอํานาจที่มีอยูแลวในรัฐและโดยปริยาย (Inherent and Implied Powers) เนื่องจากรัฐบาล
ทองถ่ินเปนหนวยยอยทางการเมือง (Political Subdivision) ที่ถูกสรางขึ้นมาโดยมลรัฐ (as creature of the 
state) จึงไมมีอํานาจในตัว (inherent power) อํานาจ Police Power เกี่ยวกับการควบคุมยานจะตองเปน
อํานาจที่ไดรับมาโดยตรงและเปนกฎหมายที่คอนขางเฉพาะเจาะจงของมลรัฐวามอบอํานาจ Zoning ให
รัฐบาลทองถ่ิน  
 หลัก Home Rule 
 รัฐบาลทองถ่ินไมมีอํานาจ Police Power เพราะอางหลัก Doctrine of Inherent Power 
ไมไดแตในหลายมลรัฐ ธรรมนูญหรือกฎหมายของมลรัฐอาจมีการมอบอํานาจ Police Power.ใหรัฐบาล
ทองถ่ิน แตศาลยุติธรรมในหลายมลรัฐใหความเห็นไมตรงกันวา หลัก Home Rule เปนฐานที่มาของ
อํานาจ Police Power จริงหรือไม ซ่ึงปญหาสําคัญอีกประการคือ อํานาจที่รัฐบาลทองถ่ินไดรับมาจาก
ธรรมนูญของมลรัฐหรือกฎหมายของมลรัฐมักไมเพียงพอและไมครอบคลุมอยางกวางขวางในทุกเรื่องที่
เกี่ยวของกับการวางผังเมืองหรือการควบคุมอาคารดังนั้นวิธีแกไขปญหาที่มลรัฐสวนใหญเลือกใช คือ 
การออกกฎหมาย Enabling Act มอบอํานาจ Eminent Domain และ Police Power ใหรัฐบาลทองถ่ิน     
ซ่ึงในการเสนอใหออกกฎหมายโดยประชาชน สําหรับบางมลรัฐประชาชนอาจเขาชื่อกันเสนอกฎหมาย
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ได (Initiative) แตบางมลรัฐก็ไมอนุญาตเนื่องจากเกรงวาจะทําใหความละเอียดถ่ีถวนและความ
ครอบคลุมทุกดานของขอบัญญัติควบคุมยานเสื่อมไป 
 การควบคุมยานโดยกฎหมายพิเศษ 
 การออกขอบัญญัติควบคุมยานเปนกรณีพิเศษ ไดแก ยานที่เปนเขตน้ําทวม ยานที่เปน
สนามบิน รัฐบาลกลางไดใหการสนับสนุนดวยการใหเงินชวยเหลือ ซ่ึงวัตถุประสงคของการควบคุมยาน 
ไดแก เพื่อสงเสริมสุขอนามัย ความปลอดภัย ศีลธรรม และสวัสดิการทั่วไปของชุมชน การควบคุมยาน
อาจถูกศาลพิพากษาวาเปนโมฆะเนื่องจากเปนการใชอํานาจเกินขอบเขตที่ไดรับมาจากกฎหมาย 
Enabling Act ของมลรัฐ ซ่ึงศาลจะพิจารณาดวยหลักของความสมเหตุผล (a Reasonable Test) ดังนี้ 
 1. การอนุรักษมูลคาของทรัพยสิน (Preservation of Property Values) การอนุรักษมูลคา
ทรัพยสินเปนเปาหมายสําคัญอีกประการของควบคุมยาน 
 2. การอนุรักษลักษณะพิเศษ (Preservation of Character) ลักษณะพิเศษเปนคําที่มี
ความหมายกวาง บางครั้งอาจถูกใชในทางลงไดเชน Snob Zoning เปนการกีดกับผูมีรายไดต่ํามิใหเขามา
อยูอาศัยในเขตที่กําหนด เปนตน 
 3. ความปลอดภัยของการจราจร (Traffic Safety) กฎหมายแมแบบระบุวา ขอบัญญัติ
ควบคุมยานมีวัตถุประสงคเพื่อลดปญหาจราจร และเอื้อใหมีระบบคมนาคมที่เพียงพอ 
 4. การกํากับดูแลการแขงขัน โดยทั่วไปรัฐบาลทองถ่ินไมควรใชขอบัญญัติควบคุมยาน
เพื่อควบคุมการแขงขันดานธุรกิจ เวนแตจะมีเหตุผลอ่ืนประกอบ เชน กรณีปมน้ํามัน ศาลอาจตัดสินวา
ขอบัญญัติชอบแลว เพราะเกรงวาการมีปมน้ํามันตั้งอยูติดกันอาจเกิดอัคคีภัยได 
 5. การสงเสริมศีลธรรม (Promotion of Morals) กฎหมายแมแบบมิไดระบุการสงเสริม
ศีลธรรมโดยตรง บางกรณีขอบัญญัติควบคุมยานโดยอางศีลธรรมอาจขัดกับรัฐธรรมนูญวาดวยเสรีภาพ
ในการแสดงออกได 
 6. การบริหารจัดการการเติบโตของเมือง กฎหมาย Standard Zoning Enabling Act of 
1924 มิไดบัญญัติเกี่ยวกับ Timing และ Sequencing ไว เชน การควบคุมระยะสั้น: การควบคุมยาน
ช่ัวคราว (Interim Zoning) ซ่ึงในบางพื้นที่ที่ยังไมมีขอบัญญัติควบคุมยานใชบังคับหรืออยูระหวางการ
จัดทําขอบัญญัตินักพัฒนาที่ดินอาจใชชองวางดังกลาวกระทําการที่ไมสอดคลองกับขอบัญญัติที่จะมี 
รัฐบาลกลางจําเปนตองใชการควบคุมยานชั่วคราวปองกันปญหาขางตน ปจจุบันมลรัฐจะออกกฎหมาย
เฉพาะเพื่อกําหนดระยะเวลาการใชบังคับขอบัญญัติควบคุมยานชั่วคราวไวชัดเจน สวนการควบคุมระยะ
ยาว: การบริการจัดการการเติบโตของเมืองในชวงทศวรรษ 1960 และ 1970 ขอบัญญัติควบคุมยานถูก
โจมตีวาไมมีความยืดหยุน ทําใหมีการนํากลไกใหม ๆ เขามาใช 
 7. การควบคุมยานเพื่อลดคาทดแทนที่รัฐตองจาย (Zoning to Lower Condemnation 
Costs) ศาลจะเขาควบคุมรัฐบาลทองถ่ินในกรณีที่ศาลสงสัยวา การออกขอบัญญัติควบคุมยานมีเจตนา
แอบแฝง  คือ ทําใหมูลคาทรัพยสินลดลง เชน บางพื้นที่ ถูกรัฐบาลทองถ่ิน Rezoning ใหเปนเขต
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เกษตรกรรม เพื่อภายหลังจะไดเวนคืนไปสรางสนามบินโดยจายคาทดแทนที่ต่ําลงมาก  (Lower 
Condemnation Cost) ศาลจะตัดสินใหขอบัญญัติควบคุมยานดังกลาวเปนโมฆะ 
 กฎหมายควบคุมการจัดสรรที่ดิน (Subdivision Control Law) 
 กฎหมายควบคุมการจัดสรรที่ดินคือกฎหมายเกี่ยวกับการใชประโยชนที่ดินในชวงที่ดิน
ดังกลาวยังไมถูกพัฒนา (Raw Land) และยังอยูในขั้นตอนของการกําลังถูกพัฒนา (during the development 
process) กฎหมายควบคุมการจัดสรรที่ดินในปจจุบันจะรวมถึงกระบวนการ platting และควบคุม 
ขอกําหนดเกี่ยวกับการออกแบบซึ่งรวมถึง layout ของถนน ความกวางของถนน ผิวถนน 
 สําหรับความแตกตางขององคประกอบหลักของระบบการผังเมืองของประเทศ
สหรัฐอเมริกาและประเทศไทย ซ่ึงเมื่อนําความสัมพันธขององคประกอบหลักของระบบการผังเมือง  
ของสองประเทศมาเปรียบเทียบกันในแตละระดับ พบวา การวางแผน/ผังของประเทศสหรัฐอเมริกา 
ปรากฏอยูในทุกระดับยกเวนระดับประเทศ โดยในระดับมลรัฐและภาคที่ประกอบดวยกลุมเคานตี้จะเปน
แผนนโยบายที่ใช เปนกรอบในการวางแผน/ผังระดับพื้นที่ที่เล็กลงไป ไดแก เคานตี้ ภาคมหานครและเมือง 
 การวางแผน/ผังของ 3 ระดับหลังถือวาเปนการวางแผน/ผังของทองถ่ิน ซ่ึงทํากันใน
ลักษณะแผนที่ครอบคลุมหลายสาขา (Comprehensive) ซ่ึงประกอบดวยวิสัยทัศน นโยบายและแผนงาน
ที่จะทําในแตสาขา และผังที่เปนแผนที่การใชที่ดินในอนาคต ซ่ึงจะเปนฐานในการสรางผัง กําหนดยาน 
(Zoning Map) ซ่ึงจะนําไปใชควบคูกับขอบัญญัติควบคุมอาคารและสิ่งกอสรางของยาน  (Zoning 
Ordinance) สําหรับประเทศไทยนั้นมีการวางแผนทุกระดับยกเวนภาคมหานครอยางไรก็ตามแผนทีร่ะดบั
จังหวัด ระดับอําเภอ และระดับเมืองที่ประเทศไทยมีอยู จะอยูในลักษณะแผนพัฒนา ดังนั้น ในประเทศ
ไทยยังไมมีการวางผังในทุกระดับ  ยกเวน  ระดับเมือง  แต ผังที่ทํ าก็ไมใช เปนผังที่ รวมอยู ใน 
Comprehensive Plan อยางที่ทําในประเทศสหรัฐอเมริกา และมีองคประกอบเพียง 3 เรื่อง คือ การใชที่ดิน 
คมนาคมและสาธารณูปโภค 
 ในสวนขององคกรรับผิดชอบ องคกรปกครองทุกระดับจะมีหนวยงานที่รับผิดชอบงาน
ดานการวางแผนและผังเมืองอยางชัดเจน ในระดับประเทศแมจะไมมีองคกรวางแผนและผัง แตใน
กระทรวงการเคหะและพัฒนาเมือง (Department of Housing and Urban Development – HUD) ก็มี
หนวยงานที่ทําหนาที่ในการสนับสนุนมลรัฐและหนวยการปกครองทองถ่ินในการพัฒนาชุมชนใน
ปจจุบันรัฐบาลมลรัฐใหความสําคัญกับการพัฒนาเมืองมากขึ้น มลรัฐจะมีหนวยงานดานการวางแผน
พัฒนาเมือง เชนเดียวกับระดับภาค เคานตี้ มหานคร และเมือง 
3.3 โครงสรางทางกฎหมายของประเทศสหราชอาณาจักร (อังกฤษและเวลส) ท่ีใหอํานาจทองถิ่นจดัทํา
ขอบัญญัติ ผังเมืองรวม 

ประเทศสหราชอาณาจักร เปนประเทศที่มีระบบการวางแผนและผังพัฒนาเมืองที่เกาแกมากแหง
หนึ่งในยุโรป ระบบการผังเมือง(Planning  System) ไดกําหนดใหสอดคลองกับบริบทพื้นฐานของ
ประเทศ (Country Context) ที่สําคัญ ไดแก สภาพภูมิศาสตร เศรษฐกิจ สังคม ประชากร ระบบการ
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บริหารการปกครอง หลักการกฎหมาย และประวัติศาสตรของชาติเพราะสหราชอาณาจักรเปนประเทศ  
ที่เกิดจากการรวมชาติของ 4 ชาติเขาดวยกัน คือ อังกฤษ เวลส สกอตแลนด และไอแลนดเหนือ ซ่ึงตางก็มี
บริบทพื้นฐานของประเทศที่แตกตางกัน โดยเฉพาะหลักการปฏิบัติของกฎหมายทองถ่ินในหลายเรื่อง 
เพราะกฎหมายทองถ่ินจะมุ ง เนนการปฏิบัติให เปนผลสํา เร็จ  จึงไดกําหนดใหสอดคลองกับ
สภาพแวดลอมของทองถ่ิน ภายใตนโยบายหลักและกรอบการพัฒนาประเทศ 

 วิวัฒนาการของแนวความคิดและมาตรการทางผังเมือง สามารถพิจารณาจากสาระสําคัญ
ของกฎหมายผังเมืองที่ประกาศใชในแตละยุคสมัย ตั้งแตพระราชบัญญัติการผังเมืองฉบับแรกคือ Town 
Panning Act 1909 เปนตนมา สวนพระราชบัญญัติการผังเมืองยุคใหมไดประกาศบังคับใชในป ค.ศ. 
1990 คือ Town and Country Planning Act 1990 และ Planning and Compensation Act 1991 ซ่ึงเปน
กฎหมายหลักมาจนกระทั่งในป ค.ศ. 2002 (พุทธศักราช 2545) รัฐบาลพรรคแรงงาน โดยนายกรัฐมนตรี
โทนี่แบลร ไดทําการทบทวนระบบการผังเมืองและปรับปรุงแกไขสาระสําคัญบางประการของกฎหมาย
ที่เกี่ยวของกับระบบการผังเมืองและอยูระหวางการปรึกษาหารือ( Consultation) และปรับปรุงแกไขเพื่อ
การประกาศบังคับในปลายป ค.ศ. 2004 ดังนั้น การศึกษาโครงสรางทางกฎหมายของประเทศ
สหราชอาณาจักรที่ใหอํานาจทองถ่ินจัดทําขอบัญญัติผังเมือง จะทําการวิเคราะหจากกฎหมายและ
มาตรการผังเมืองที่ปฏิบัติบังคับใชในยุคปจจุบันกอนการเปลี่ยนแปลงในปลายป ค.ศ. 2004 (พุทธศักราช 
2547) เนื่องจากขอมูลการเปลี่ยนแปลงยังไมสมบูรณ 

 (ก)  การปกครองของประเทศสหราชอาณาจักร 
  ระบบการเมืองการปกครองประเทศสหราชอาณาจักรเรียกไดวา เปนระบบที่รัฐบาลอยู

ภายใตการควบคุมการใชอํานาจอธิปไตยโดยรัฐสภาเปนระบอบการเมืองการปกครองที่ เรียกวา 
ประชาธิปไตยแบบรัฐสภา (Parliamentary Democracy) หัวใจของระบอบการเมืองการปกครองชนิดนี้
คือ  ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม  (Participatory Democracy) และอํานาจสูงสุดของรัฐสภา 
(Parliamentary Sovereignty) โครงสรางหรือสถาบันทางการเมืองการปกครองที่สําคัญที่สุดคือ รัฐสภา
และรัฐบาล โดยมีพรรคการเมืองเปนทั้งสถาบันและกลไกกลางในการเชื่อมโยงระหวางประชาชน 
รัฐสภา การบริหารการปกครองสวนกลาง และการบริหารการปกครองทองถ่ินเขาดวยกัน7

  รัฐสภาประเทศสหราชอาณาจักรมีอํานาจหนาที่ ในการบัญญัติกฎหมาย ออกกฎหมาย
และระเบียบขอบังคับในการปฏิบัติงานของรัฐบาล ตรวจสอบการ ปฏิบัติงานของรัฐบาล และถกเถียง
แสดงความคิดเห็น ตอประเด็นหรือเรื่องราวที่สําคัญตาง ๆ กฎหมายที่ออกโดยรัฐสภาอาจจะเปนเรื่องที่
ใชบังคับครอบคลุมทั้งประเทศ หรืออาจจะเปนการใชอํานาจออกกฎหมายที่ใชเฉพาะบางพื้นที่ในทาง
ทฤษฎีนั้น รัฐสภาเปนองคกรที่มีอํานาจสูงสุดในประเทศ และจะออกกฎหมายตาง ๆ ไดโดยไมมีขอจํากัด 
ทั้งนี้ยังไมมีขอจํากัดทางดานกฎหมายที่จํากัดขอบเขตอํานาจของรัฐสภาอีกดวย เนื่องจากประเทศ
สหราชอาณาจักรไมมีรัฐธรรมนูญที่เปนลายลักษณอักษร ดังนั้น รัฐสภาจึงสามารถตรากฎหมายหรือ
                                                 

7 Garner, J.F., LL.D. Administrative law (5 th ed. London: Butterworths, 1979) .PP 75. 
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แกไขเปลี่ยนแปลงยกเลิก กฎหมายไดตามใจชอบ อีกทั้งอาจยกเลิกธรรมเนียมปฏิบัติ (Conventions) โดย
ใชบทบัญญัติทางกฎหมาย หรือรับรองและยกระดับธรรมเนียมปฏิบัติที่มีอยูดวยการออกฎหมายขึ้นมา
รองรับ และดวยการปฏิบัติหนาที่ขางตนนี้ ทําใหรัฐสภาประเทศสหราชอาณาจักรเปนเวทีหลักที่นําเสนอ
หลักฐานขอเท็จจริง และประเด็นปญหาตาง ๆ ตอสาธารณชน 

  ฝายบริหารหรือรัฐบาลกลาง  (Central Government) ประเทศสหราชอาณาจักรมี
องคประกอบที่ สํ าคัญคือ รัฐบาล (Government) และ  “กระทรวง” ตางๆ  รัฐบาลประกอบดวย
นายกรัฐมนตรี (Primeminister) และบุคคลจํานวนหนึ่งที่ไดรับการแตงตั้งจากนายกรัฐมนตรีใหดํารง
ตําแหนงรัฐมนตรี (Ministers) รัฐมนตรีสวนใหญจะเปนสมาชิกรัฐสภาหรือผูแทนราษฎรดวย รัฐมนตรี 
ที่ประกอบรวมกันเปนรัฐบาลแตละรัฐบาลนั้นจะมีจํานวนที่ไมแนนอน และการจัดแบงกระทรวงและ
องคกรรัฐบาลตาง ๆ นั้นก็จะมีจํานวนที่ไมแนนอนเชนกัน การจัดตั้ง การยุบรวม และการกําหนดหนาที่
ขององคกรรัฐบาลตาง ๆ นั้น จะเกิดขึ้นและมีการเปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลา ทั้งนี้ โดยนายกรัฐมนตรีเปน
ผูจัดแบงและกระจายหนาที่ความรับผิดชอบตางๆ  ของรัฐบาลไปใหแก รัฐมนตรี  ทั้งนี้ทั้งนั้น
นายกรัฐมนตรีคือผูบริหารและผูนําสูงสุดของรัฐบาล 

  องคประกอบสําคัญของรัฐบาลคือ คณะรัฐมนตรี (Cabinet) ซ่ึงประกอบดวย รัฐมนตรี
จํานวนโดยประมาณ 20 คน ที่เลือกโดยนายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีเปนศูนยกลางในการบริหารงาน
ของรัฐบาล โดยที่รัฐมนตรีแตละตนที่มีหนาที่ความรับผิดชอบแยกตามสังกัดกระทรวงแลว ยังตองมี
ความรัฐผิดชอบรวมกันอีกในฐานะที่เปนรัฐบาลเมื่อไดเขามาอยูในคณะรัฐมนตรี ซ่ึงตองทําหนาที่ตัดสิน
ขั้นสุดทาย เกี่ยวกับนโยบายตางๆ ของรัฐบาล กลาวไดวาคณะรัฐมนตรีเปนสถาบันที่เปนทางการของ 
การตัดสินใจนโยบายที่สําคัญ 

  องคกรปกครองทอง ถ่ินในอังกฤษปฏิบัติหนาที่ตามอํ านาจที่มีบัญญัติไว ใน
พระราชบัญญัติฉบับตางๆ ทั้งหลายที่ตราโดยรัฐสภา ขอบเขตอํานาจหนาที่ของ องคกรปกครองทองถ่ิน 
จะมีอยูอยางกวางขวางมากมาย อํานาจหนาที่บางอยางเปนสิ่งที่อยูในอาณัติทางกฎหมาย (Mandatory) นั้น 
คือ องคปกครองทองถ่ินตองปฏิบัติตามที่กฎหมายบัญญัติไว ใหทําในขณะที่อํานาจหนาที่บางอยางเปน
ส่ิงที่อยูในดุลยพินิจ (Discretionary) ขององคกรปกครองทองถ่ินเอง นั่นคือ เปนเรื่องที่ไมมีบัญญัติไวใน
กฎหมาย องคกรปกครองทองถิ่นจึงสามารถเลือกที่จะทําหรือไมทําก็ไดตามความตองการของแตละ
องคกร รัฐมนตรีมีอํานาจเหนือองคกรปกครองทองถ่ินในบางเรื่องหรือบางกรณี ที่เกี่ยวของกับการ
ประกันมาตรฐานอยางเดียวกันทั่วประเทศ เพื่อคุมครองประโยชนสาธารณะ หรือเพื่อปองกันสิทธิของ
พลเมืองแตละคนมีหลายกระทรวงที่มีความเกี่ยวของหรือเขาไปเกี่ยวของกับงานทองถ่ินชนิดตางๆ เชน 
กระทรวงศึกษาธิการ (Department for Education and Skills) กระทรวงแรงงาน (Department for Work 
and Pensions) กระทรวงสาธารณสุข (Department of Health) และกระทรวงมหาดไทย (Home Office) 
เปนตน แตอยางไรก็ตาม ตัวเชื่อมโยงหลักระหวางองคกรปกครองทองถ่ินในอังกฤษกับรัฐบาลกลางคือ 
สํานักรองนายกรัฐมนตรี (Office of the Deputy Prime Minister)  
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  ระบบการปกครองทองถ่ินของอังกฤษมีโครงสรางและสถาบันที่หลากหลายรูปแบบ 
และมีช่ือเรียกทองถ่ินตางๆ กันออกไปมากมาย เชน borough, city, county, shire เปนตน อยางไรก็ตาม
ระบบการปกครองทองถ่ินของอังกฤษก็มีลักษณะรวมที่เหมือนกันในทุกพื้นที่ นั่นคือ การจัดโครงสรางที่
มีสภาทองถ่ิน (Councils) ซ่ึงประกอบดวยสมาชิกสภาทองถ่ิน (Councillors) ที่มาจากการเลือกตั้ง และ
ฝายบริการทองถ่ินซึ่งอาจจัดรูปแบบโครงสรางจําแนกไดเปน 3 รูปแบบคือ 

  1. ผูวาการนครหรือนายกเทศมนตรี และคณะผูบริหารทองถ่ิน (a mayor and cabinet) 
  2. ผูนําองคกรปกครองทองถ่ิน และคณะผูบริหารทองถ่ิน (a council leader and cabinet) 
  3. ผูวาการนครหรือนายกเทศมนตรี และผูจัดการองคการปกครองทองถ่ิน (a mayor and 

council manager) 
  โครงสรางฝายบริหารทองถ่ินทั้งหมดนี้ ซ่ึงเปนผูบริหารจัดการนโยบายและงบประมาณ 

จะถูกเฝาติดตาม กํากับดูแล และตรวจสอบ โดยโครงสรางทองถ่ินเชนเดียวกันหมดทุกรูปแบบ ไมวาจะมี
การจัดโครงสรางฝายบริหารตามรูปแบบใดก็ตาม นโยบายและการตัดสินใจตาง ๆ ขององคกรปกครอง
ทองถ่ินทุกพื้นที่ (Council) จะตองผานกระบวนการที่เหมือนกัน เชน นโยบายและงบประมาณจะตองถูก
นําไปพิจารณาในสภาทองถ่ิน (Council) และการนําไปปฏิบัติเปนเรื่องของฝายบริหารทองถ่ิน เปนตน 
นอกจากนั้นฝายบริหารของทองถ่ินยังมีหนาที่ความรับผิดชอบในการจัดทํานโยบายและงบประมาณที่จะ
นําไปเสนอตอสภาทองถ่ินนั้น ทั้งนี้ประชาชนจะทราบอยางชัดแจงวาใครในสภาทองถ่ินหรือในฝาย
บริหารทองถ่ินที่มีหนาที่ความรับผิดชอบในการตัดสินใจ ประชาชนจะสามารถมีอิทธิพลตอการ
ตัดสินใจทางนโยบายตาง ๆ อยางไร และมีวิธีการอยางไรในการทําใหผูมีคลายอํานาจและมอบอํานาจ
ปกครอง (Devolution) กลับไปสูทองถ่ินใหม ในรูปแบบของการจัดการปกครองสวนภูมิภาค(Regional 
Government And Governance) 

  รายจายของรัฐที่ใชในการปกครองทองถ่ินในอังกฤษนั้นคิดเปน  25% ของเงิน
งบประมาณทั้งหมดของภาครัฐ สวนรายไดขององคกรปกครองทองถ่ินในสหราชอาณาจักร จํานวน 25% 
มาจากการเก็บภาษี (Council Tax) รายไดหลักสวนใหญจะมาจากเงินสนับสนุนจากรัฐบาลดังกลาว
ขางตน นอกจากนั้นองคกรปกครองทองถ่ินจะมีรายไดจากเงินภาษีชนิดตางๆ คาธรรมเนียม คาบริการ
และเงินที่เรียกเก็บจากแหลงตาง ๆ ในปจจุบันกฎหมายกําหนดใหองคกรปกครองทองถ่ินตองจัดทํา
บริการสนองตอบตอความตองการของชุมชนอยางมีประสิทธิผล ประสิทธิภาพ และคุมคาเงิน อีกทั้งยัง
ตองมีการปรับปรุงการบริการอยางตอเนื่องโดยที่จะตองมีการทบทวนอํานาจหนาที่และภารกิจของ
ตนเองอยางตอเนื่อง และตองเฝาตรวจสอบติดตามการปฏิบัติงานของตนโดยมีการเทียบเคียงกับตัวช้ีวัด
ของทองถ่ินและตัวช้ีวัดของประเทศ องคกรปกครองทองถ่ินยังตองจัดทําและพิมพเผยแพรแผนการ
ปฏิบัติงานประจําปของตนใหสาธารณะชนรับทราบ ซ่ึงแผนการปฏิบัติงานนี้ยังถูกนํากลับไปใชในการ
ตรวจสอบองคกรปกครองทองถ่ินอีกดวย แมวาระบบการปกครองทองถ่ินของอังกฤษกําลังอยูใน
ระหวางการพัฒนาที่ทําใหตองมีการคนหาสมดุลใหมในความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางกับองคกร
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ปกครองทองถ่ินก็ตาม เราก็ยังสามารถเห็นถึงรูปแบบตางๆ ของกลไกทางการบริหารรัฐกิจที่เกี่ยวของกับ
การผังเมืองอังกฤษ ไดแก รูปแบบที่เนนกลไกการกํากับดูแล (regulation) เปนกลไกที่เหมาะสมกับ      
การนําไปใชในพื้นที่หรือทองถ่ินที่กําลังมีการเติบโตหรือขยายตัวทางเศรษฐกิจ ซ่ึงทําใหมีพื้นที่และ
กิจกรรมทางการตลาดหรือแหลงลงทุนที่เหมาะสมที่จะใหผลกําไรแกผูลงทุนจากภาคเอกชนไดมาก 
กลไกนี้เอื้ออํานวยใหนักผังเมืองใชอํานาจหนาที่ในกระบวนการวางแผนและพัฒนาพื้นที่หรือทองถ่ินได
อยางเต็มที่ ทั้งนี้เมื่อมีชองทางในการใชประโยชนจากการขยายตัวของตลาดและเศรษฐกิจ ภาคเอกชนจะ
มีอํานาจตัดสินใจทางนโยบายนั้นตองรับผิดชอบในการตัดสินใจของตนเอง อนึ่ง ที่ประชุมของฝาย
บริหารทองถ่ินตองเปดใหประชาชน รวมทั้งส่ือมวลชนสามารถเขาไปในที่ประชุมนั้นไดดวย โดยเฉพาะ
ในเวลาที่จะมีการตัดสินใจในนโยบายสําคัญและประชาชนยังสามารถอานหรือเขาไปดูระเบียบวาระการ
ประชุม รายงานประกอบการประชุม รายงานการประชุม และเอกสาร ขอมูลอ่ืน ๆ ไดดวย 

  ตั้งแต หลังสงครามโลกครั้งที่สองเปนตนมาความสัมพันธระหวางรัฐบาลกลางและ
องคกรปกครองทองถ่ินในอังกฤษมีลักษณะที่เปนความสัมพันธแบบรวมมือกันในการปฏิบัติงาน โดยมี
สถานะที่ตางฝายมีความเปนอิสระอยางเทาเทียมกัน จนกระทั่งมาถึงในทศวรรษที่ 1970 ที่ความสัมพันธ 
มีลักษณะขัดแยงกันมากขึ้น เมื่อเขาสูชวงทศวรรษที่ 1980 ที่องคกรปกครองทองถ่ินเริ่มถูกลดสถานะ
และบทบาทลง เนื่องจากรัฐบาลกลางในทศวรรษที่ 1980 ไดมองเห็นวาองคกรปกครองทองถ่ินนั้นเปน
ระบบราชการแบบเกาที่ไมมีประสิทธิภาพ และใชจายเงินงบประมาณที่ไดรับการจัดสรรจากรัฐบาลกลาง      
ไปอยางสิ้นเปลืองและฟุมเฟอย จากพื้นฐานที่ระบบการปกครองทองถ่ินในอังกฤษนั้นใหอํานาจแก
องคกรปกครองทองถ่ิน โดยผานอาณัติของบทกฎหมาย (Statues) ที่กําหนดโดยพระราชบัญญัติ (Act of 
Parliament) ที่บัญญัติโดยรัฐสภา นั่นคือ องคกรปกครองทองถ่ินจะมีอํานาจ หนาที่ตามที่กําหนดไวใน
บทกฎหมายตางๆ รัฐบาลกลางในทศวรรษที่ 1980 ไดใชพื้นฐานนี้ในการกําหนดความสัมพันธระหวาง
รัฐบาลกลางกับองคกรปกครองทองถ่ินใหม 

  ในชวงระหวางป 1979 ถึง 1997 รัฐบาลกลางไดเปลี่ยนแปลงอํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองทองถ่ินดวยการลดอิสระขององคกรฯ ในการใชจายเงินงบประมาณและในการจัดบริหาร
สาธารณะในทองถ่ิน มีการเปลี่ยนแปลงระบบการเก็บภาษีอากรทองถ่ิน และมีการนํากลไกตลาดเขามา
ในการจัดบริการสาธารณะหลายประเภท ทั้งนี้ เนื่องจากรัฐบาลกลางตองการพัฒนาประสิทธิภาพของ
การใหบริการและตองการแปรรูป (Privatize) หนาที่และบริการหลายอยางของทั้งองคกรปกครอง
ทองถ่ินระบบและของรัฐบาลกลางเอง โดยใหองคกรนอกภาครัฐทั้งหลายเปนผูจัดทําโดยเฉพาะอยางยิ่ง
ใหแกองคกรภาคธุรกิจเอกชน องคกรปกครองทองถ่ินจึงตองเปดใหภาคเอกชนเขามาแขงขันกันในการ
ประมูลบริหารตาง ๆ เชน การดูแลรักษาทําความสะอาดถนน การทําความสะอาดอาคารสิ่งกอสราง     
การเก็บขยะมูลฝอย การดูแลรักษาพื้นที่สาธารณะ และการจัดหาจําหนายอาหาร เปนตน โดยองคกร
ปกครองทองถ่ินยังตองสละอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการที่อยูอาศัย และเกี่ยวกับการบริหาร
จัดการการศึกษาในทองถ่ินอีกดวย นอกจากนี้ อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองทองถ่ินยังถูกลิดรอนลง
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อีกเมื่อตองมอบความรับผิดชอบในงานบางอยางใหแกองคการอิสระกึ่งราชการ  (Quasi - Non 
Governmental Organisations หรือ Quangos) เชน ความรับผิดชอบเกี่ยวกับการพัฒนาชุมชนเมือง เปน
ตน โดยสรุปแลวจะเห็นวา ระบบการปกครองทองถ่ินของอังกฤษไดมีการแทรกแทรงของรัฐบาลมากขึ้น  
จนทําใหสมดุลระหวางรัฐบาลกลางกับองคกรปกครองทองถ่ินที่เคยมีมานานนั้นเปลี่ยนไปในสวนของ
การจัดรูปแบบการปกครองทองถ่ินใหเปนระบบ ตองอาศัยพื้นฐานของภูมิภาคเชิงภูมิศาสตรและชุมชน
ทองถ่ิน เปนหลักขอหนึ่งในการกําหนดเขตแดนของทองถ่ิน โดยนําหลักขออ่ืนๆ เขามาประกอบการ
พิจารณาดวยซ่ึงไมไดมีเกณฑที่กําหนดไวชัดเจน ในสวนของประชากรในเขตชนบทและเขตเมือง
ธรรมดากอนป ค.ศ.1998 นั้น Country Council จะมีประชากรระหวาง 500,000 ถึง 1,500,000 คน และ 
District Council จะมีประชากร 100,000 คนและ District Council จํานวนระหวาง 4  ถึง 14 แหงรวมกัน
เปน Country Council แตตั้งแตป ค.ศ.1998 ไดมีการยกเลิก Country Council ทําใหพื้นที่เขตเมืองธรรมดา
มีสถานะเชนเดียวกับเขตเมืองหนาแนนขึ้นมา สําหรับพื้นที่เขตเมืองหนาแนนนั้นจะมีจํานวนประชากร
ตามความหนาแนนของแตละเมืองนั้นเอง 
 แผนภาพที่ 6 โครงสรางการปกครองทองถิ่นอังกฤษป ค.ศ. 1998 - ปจจุบัน 

ที่มา : ผูเขียนวเิคราะหจากแนวการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของสหราชอาณาจักร 

 
  เขตเมืองหนาแนน 

(หนวยเดียว) 
เขตเมือง 

(หนวยเดียว) 
เขตชนบท 
(สองข้ัน) 

County I councils 
(36 องคกร) 

Metropolitan district 
Councils (36 องคกร) 

Unitary authorities 
(46 องคกร) District councils 

(237 องคกร) 
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ตารางที่  9 โครงสรางการปกครองทองถิ่นอังกฤษ ค.ศ. 1998 – ปจจุบัน 

กรุงลอนดอน เขตเมืองหนาแนน เขตเมืองทั่วไปและชนบท 

พื้นที่เมืองหลวง มี 6 พื้นที่หนาแนน พื้นที่เมืองทั่วไป พื้นที่ชนบท 
จัดเปนสองชัน้ : จัดเปนหนวยเดียว 

ไมแบงชั้น 
จัดเปนหนวยเดียว 
ไมแบงชั้น 

จัดเปนสองชัน้ : 

ช้ันบน 1 องคกร คือ เรียกองคกรวา เรียกองคกรวา ช้ันบน เรียกวา 
Greater London Metropolitan district Unitary authority County council หรือ 
Authority (GLA) Council มี 36 องคกร มี 46 องคกร Shire county council 
   มี 36 องคกร 
    
ช้ันลางเรียกวา   ช้ันลางเรียกวา 
London borough   District council หรือ 
มี 32 องคกร   Shire district council 
รวมกับ City of 
London 

  มี 237 องคกรช้ันลาง 

รวมเปน 33 องคกร 
ช้ันลาง 

 

ชุมชนตาง ๆ ในองักฤษ (ไมรวมลอนดอน) มีหนวยประจําพืน้ที่ เรียกวา parish council และ parish 
meeting Parish and town councils มีประมาณ 8,760 องคกร   parish meetings มีประมาณ 1,500 องคกร 

ที่มา : ผูเขียนศกึษาวเิคราะหจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของอังกฤษ 
 (ข) กระบวนการวางแผนและผังเมืองของประเทศสหราชอาณาจักร 
  การวางแผนและผังระดับทองถ่ิน (Local Planning) ของประเทศสหราชอาณาจักร     

โดยรัฐบาลทองถ่ิน (Local Government) และหนวยงานผังเมืองทองถ่ิน (Local Planning Authority) จะมี
บทบาทสําคัญในการปฏิบัติผังเมืองในประเทศสหราชอาณาจักร คือ รับผิดชอบกระบวนการผังเมือง
ตั้งแตการจัดทําผังจนกระทั่งดําเนินการปฏิบัติใหเปนไปตามผัง (Planning Implementation) หนวยงาน
ทองถ่ินมีความแตกตางกัน ซ่ึงจะเกี่ยวของกับรูปแบบผังเมืองทองถ่ินที่จัดทําดวย ในพื้นที่อังกฤษและ
เวลส มีการจัดทําผังเมืองทองถ่ินในชุมชนเมือง 2 ระดับ คือ เมืองมหานคร (Metropolitan Planning) และ
เมืองที่ไมไดเปนมหานคร (Non-metropolitan Planning) 

  การจัดทําแผนและผังการใชประโยชนที่ดินของเมืองนั้น กฎหมายไดมอบอํานาจใหแก
รัฐบาลทองถ่ินทํางานภายใตการกํากับดูและและสนับสนุนการทํางานของรัฐบาลกลาง การวางแผนและ
ผังเมืองในระดับทองถ่ินนั้นรับผิดชอบ County Council และ District Council และหนวยงานผังเมือง
ทองถ่ิน (Local Planning Authority) ทําหนาที่จัดทําและปฏิบัติใหเปนไปตามมาตรการที่กําหนดใน
ระดับชาติ 
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  พื้นที่มหานคร (Metropolitan) และเขตพื้นที่กรุงลอนดอนนั้น Council จะจัดแผนผัง 
การใชที่ดิน (Land-use General Plan) สวนทองที่เปนชนบท (Countryside) และพื้นที่เกาะตางๆ นั้น   
สภาการปกครองทองถ่ินและสภาบริหารเกาะเหลานั้นจะรับผิดชอบในการวางผังเมืองและการบริหารผัง
เมือง โดยมี PPG และ RPG และกฎหมายที่เกี่ยวของกับการผังเมืองในระดับตาง ๆ ตั้งแตระดับชาติลงมา
จน ถึงทองถ่ินที่ใชสนับสนุนการปฏิบัติผังเมืองและการประสานการทํางานของหนวยงานในระดับตาง 
ๆ อยางเขมแข็ง 

  Town Planning Act of 1971 ไดกําหนดใหทองถ่ินมีอํานาจและหนาที่ในการจัดทําและ
ปฏิบัติผังเมืองดวยตนเอง ภายใตการควบคุมของรัฐมนตรีฯ โดยกําหนดมาตรการที่สําคัญสําหรับการ
ปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมือง มาตรการควบคุม (Development Control) และ มาตรการสงเสริมการพัฒนา 
(Development Promotion) มาตรการควบคุมมีหลายรูปแบบ เชน การกําหนดแผนผังที่ดินในอนาคต 
กําหนดยานการใชที่ดิน ฯลฯ ใหสอดคลองกับ RPG และ PPG มีมาตรการสําคัญคือ การขออนุญาต      
ผังเมือง (Planning Application) การอนุญาตผังเมือง (Planning Permission) และการอุทธรณ (Planning 
Appeal) 

  การวางแผนพัฒนาเมือง มี 2 ระดับ คือ ระดับนโยบาย (Strategic Level) และระดับ
ทองถ่ิน (Local Level) สวนการวางแผนผังการใชที่ดิน ประกอบดวย ระบบการวางผังเมือง 2 ระดับ (Two 
Tiers System) คือ 

  • แผนผังโครงสราง หรือ Structure Plan 

  • แผนผังทองถ่ิน หรือ Local Plan 
  โดยกําหนดใหหนวยงานทองถ่ินจัดทําแผนผังพัฒนาเมืองใน 2 รูปแบบนี้ ซ่ึงมีลักษณะ

ดังนี้ 
  1. แผนผังโครงสราง หรือ Structure Plan จัดทําโดย County Council ภายใตกรอบแนว

ทางการพัฒนาประเทศคือ PPG และ RPG แผนผังโครงสราง (Structure Plan) จะประกอบดวย นโยบาย
ตางๆ ที่เกี่ยวของกับการพัฒนาเมือง เชน การพัฒนาการใชที่ดิน การอนุรักษส่ิงแวดลอม เปนตน โดยมี
ระยะเวลาของผัง 10 – 15 ป และมีการทบทวน ทุก 5 ป ผังโครงสรางจะมีเอกสารอธิบายรายละเอียดผัง
และนโยบายการพัฒนาเมือง รวมทั้งแผนที่และแผนผังเรื่องหลัก ๆ แสดงรายละเอียดการพัฒนาพื้นที่ตาม
นโยบายและแนวทางการพัฒนาที่รัฐมนตรีฯ (Secretary of State) เปนผูกําหนด โดยความชวยเหลือของ
นักผังเมืองอาชีพ (Professional Planners) ซ่ึงตั้งแตป ค.ศ.1990 เปนตนมา แผนผังโครงสรางนี้ไดจัดทํา
โดยทองถ่ินทําใหการทํางานผังเมืองเร็วขึ้น โดยเฉพาะการประชุมประชาชนซึ่งเปนขั้นตอนสําคัญของ
กระบวนการวางผังเมืองในประเทศสหราชอาณาจักร จะทําใหประชาชนมีความรวมมือในการปฏิบัติผัง
เมือง เพราะประชาชนถือวาตนเปนเจาของผังและมีหนาที่ตองชวยปฏิบัติใหบรรลุเปาหมายของผัง และ
เพื่อสภาพแวดลอมที่ดีของเมืองที่ตนอยู 
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  2. แผนผังทองถ่ิน หรือ Local Plan  เปนผังกําหนดแนวทางการใชที่ดินในระยะ 10 ป 
สอดคลองกับ Structure Plan ที่ไดรับการยอมรับและการอนุมัติจากรัฐมนตรีแลว แผนผังทองถ่ิน(Local 
Plan) นี้เปนรายละเอียดประกอบนโยบายและแผนผังการใชที่ดิน และรายละเอียดประกอบผัง และ
แผนผังเฉพาะสําหรับทองถ่ินนั้น ๆ โดยทั่วไป Local Plan จะมีรายละเอียดแสดงมากกวา Structure Plan 
โดยเมื่อออกแบบจัดทํารางแผนผัง (Draft Plan) เสร็จแลว จะมีการจัดประชุมรับฟงความคิดเห็นและตอบ
ขอสงสัยของประชาชนทองถ่ิน (Public Inquiries) รัฐมนตรีจะสงผูแทนคือ ผูตรวจการผังเมืองมารวม
สังเกตการณและตอบคําถามประชาชน คําถามและคําตอบจะไดรับการบันทึกไวในรายงานการประชุม
ซ่ึงถือเปนมติและจะมีผลใชในการบังคับผังเมือง (Planning Enforcement) ในภายหลังดวย รางแผนผังฯ 
จะไดรับการปรับปรุงตามคําแนะนําของประชาชน และตามหลักทฤษฎีผังเมือง โดยสอดคลองกับ
นโยบายรวมที่กําหนดไวใน Structure Plan 

  3. แผนผังรวม หรือ Unitary Development Plan (UDP) เปนระบบการวางผังเมืองแบบ
ระดับเดียว โดยการวมแผนผังโครงสราง (Structure Plan) และแผนผังทองถ่ิน (Local Plan) เขาดวยกัน 
ตั้งแตป ค.ศ. 1985 เปนตนมา รัฐบาลไดกําหนดใหพื้นที่มหานคร (Metropolitan) ใชระบบผังเมืองรวม 
Unitary Development Plan หรือ UDP แทนแบบเดิมที่แยกการจัดทําระหวาง Structure Plan และ Local 
Plan นี้จะเพิ่มรายละเอียดของแผนและผังมากกวาแบบเดิม ในเรื่องรายละเอียดของแผนผังและรายการ
ประกอบแผนผัง ทําใหเจาหนาที่ทองถ่ินมีความชัดเจนในการปฏิบัติและบังคับใชผัง ลดความขัดแยงกับ
ประชาชน แผนผัง UDP จะไดรับการปรับปรุงเปนระยะทุก 5 ป หรือตามความเหมาะสมใหเขากับ
สถานการณปจจุบัน โดยตองนํานโยบายและกลยุทธระดับภาคและประเทศ (RPG,PPG) มาประกอบใน
การปรับปรุงผัง ซ่ึงปจจุบันพื้นที่มหานคร (Metropolitan District Councils) เปนผูจัดทําแผนผัง UDP 
โดยความชวยเหลือของนักผังเมืองอาชีพ โดยตองออกแบบใหสอดคลองกับ PPG and RPG ในทุกๆ  
เรื่องที่เกี่ยวของกับพื้นที่นั้น และทองถ่ินจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามแผนผัง UDP ของตนเอง และ
แผนผัง UDP ของทองถ่ินที่พื้นที่ติดตอกันจะสามารถตอกันไดเปนแผนผัง UDP ของพื้นที่เมืองและ
ภูมิภาคไดในที่สุด 
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แผนภาพที่ 7 กระบวนการควบคุมการพัฒนาผังเมืองของสหราชอาณาจักร 

กระบวนการควบคุมการพัฒนา (Development Control Process) 

ที่มา : ผูเขียนศกึษาวเิคราะหจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของอังกฤษ 
 
 

เจาของโครงการตัดสินใจดําเนินโครงการ 

การปรึกษากอนการยื่นขออนุญาตโครงการ 

ไมตองมีใบอนุญาตผังเมือง 
(No Planning Permission) 

ตองมีใบอนุญาตผังเมือง 
ยื่นขออนุญาตตอหนวยงานผังเมือง 

ตองมีประชาพิจารณ การหารือ การเจรจาตอรอง 

Call – in โดย รมต. 

ไตสวนสาธารณะ ตัดสินใจผังเมือง 

อนุญาตผังเมือง อนุญาตโดยมีเง่ือนไข ไมอนุญาต 

ยื่นอุทธรณ 

การพิจารณาเอกสาร ประชุมรับฟง ไตสวนสาธารณะ
ลายลักษณอักษร ความคิดเห็น 

 

การตัดสินใจเรื่องอุทธรณ 

ยกเลิกคํารอง อนุญาต อนุญาตมีเง่ือนไข 
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แผนภาพที่ 8 กระบวนการจัดทําแผนผงัเมืองของสหราชอาณาจักร 

ที่มา : ผูเขียนศึกษาวิเคราะหจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของ 

ไมมีการคัดคาน 

รมต. พอใจรางผัง
และการปรับปรุง

มีการคัดคาน 

ผูคัดคานสละสิทธิ์การรอง 
รมต. ไมมีความเห็นคัดคาน 

การไตสวนสาธารณะ 
หรือตอบการคัดคาน 

รายงานผลตอรมต. 

การแกไขรางผัง 
หรือเสนอแนะเพิ่มเติม 

ไมมีการแกไขรางผังเมือง 

มีการคัดคาน 
ไมมีการคัดคาน 

จัดประชาพิจารณหรือ
การไตสวนสาธารณะ 

การแกไขปรับปรุง
รางผังใหม 

การหารือเกี่ยวกับ 
ขอแกไขปรับปรุงผัง 

ไมมีการคัดคาน 

การติดประกาศรางแผนผัง
เพ่ือรับฟงความเห็น 

การประชาพิจารณ
และปรึกษาหารือ 

การจัดทํารางแผนผัง
ฉบับรางสุดทาย 

กระบวนการจดัทําแผนผังเมือง (The Development Plan Process) 

        สหราชอาณาจักร 
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  (ค)  โครงสรางทางกฎหมายของประเทศสหราชอาณาจักรท่ีใหอํานาจทองถิ่นออก
ขอบัญญัติผังเมือง 
  ประเทศสหราชอาณาจักรมีกฎหมายเกี่ยวกับการผังเมืองอยูหลายฉบับและ                
มีบทบัญญัติที่เกี่ยวของกระจัดกระจายอยูมากทําใหเกิดความยุงยาก ในการเขาใจและใชกฎหมาย จึงไดมี
การจัดทํากฎหมายในลักษณะที่เปน Consolidation Act กลาวคือ รวบรวมเอากฎหมายที่กระจัดกระจาย
อยูนั้นใหมารวมอยูในกฎหมายฉบับเดียวกัน โดยปรากฏเปน The Town and Country Planning Act 1990 
ซ่ึงยังคงใชบังคับจนถึงปจจุบัน กฎหมายฉบับนี้ประกอบดวยหลักเกณฑที่ละเอียดมากจนทําใหประเทศ
สหราชอาณาจักรประสบความสําเร็จในการผังเมืองมาก นอกจากนี้ ยังมีพระราชบัญญัติอ่ืนที่มีบทบัญญัติ
เกี่ยวของกับผังเมืองในบางลักษณะกระจัดกระจายอยู เชน Housing Act 198, Water Industry Act 1991, 
Water Industry Act 1991, Water Resources Act 1991, Land Drainage Act 1991, Environment Act 
1995, Caravan Sites and Control of Development Act 1960, Highways Act 1980, Transport Act 1968, 
Harbours Act 1964, New Towns Act 1981 และ National Parks and Access to the Countryside Act 
1949 
  ระดับของผังเมืองและผูจัดทําผังเมืองระดับทองถ่ินโดยภาพรวมแลว The Town and 
Country Planning Act 1990 ใหอํานาจทองถ่ินในการจัดทําและประกาศใชบังคับผังเมือง (ซ่ึงกฎหมาย
เรียกวา “แผนพัฒนา” หรือ Development Plans) ไดเอง โดยไมตองใหสวนกลาง (รัฐมนตรี) อนุมัติ เวน
แตรัฐมนตรีจะใชอํานาจแทรกแซง โดยเรียกใหทองถ่ินสงแผนพัฒนามาใหรัฐมนตรีใหความเห็นชอบ
เสียกอน (เรียกวาอํานาจ call-in) ซ่ึงการใชอํานาจดังกลาวตองกระทําเสียกอนทองถ่ินจะลงมติรับแผน
เพื่อใชบังคับ (adopt) 
  กฎหมายการผังเมืองของสหราชอาณาจักรใชระบบการจัดทําผังเมืองเปน 2 ระดับ 
(two-tier development plan system) โดยใหทองถ่ินจัดทําแผนพัฒนาเปน 2 ระดับ คือ ระดับการกําหนด
กรอบการพัฒนาอยางกวางๆ และระดับการกําหนดรายละเอียดใหเปนไปตามกรอบการพัฒนาที่กําหนดขึ้น 
ทั้งนี้ ในเมืองปกต ิ(ซ่ึงมิใชเมืองมหานคร) การปกครองทองถ่ินของอังกฤษและเวลสแบงเขตการปกครอง
เปน 2 ระดับ คือ ระดับบน มีองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปของ County โดยมี County Council เปน
สภาทองถ่ิน และระดับลาง มีองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปแของ District โดยมี District Council 
เปนสภาทองถ่ิน กฎหมายจึงกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับบนกลาวคือ County Council 
จัดทําแผนพัฒนาในระดับที่กําหนดกรอบการพัฒนาอยางกวาง ๆ ซ่ึงเรียกวา “แผนโครงสราง” (Structure 
Plans) และกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลาง กลาวคือ District Council จัดทําแผนพัฒนา
ในระดับที่กําหนดรายละเอียด ซ่ึงเรียกวา “แผนทองถ่ิน” (Local Plans) โดยตองกําหนดใหสอดคลองกับ
แผนโครงสรางที่ County Council จัดทําไวแลว สวนในเมืองมหานคร (Metropolitan Areas) เนื่องจากมี
การปกครองเพียงระดับเดียว โดยมี Metropolitan District Council เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
กฎหมายจึงกําหนดใหจัดทําผังเมืองเพียงระดับเดียว  โดยจัดทําเปนแผนพัฒนารวม  (Unitary 
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Development Plans หรือ UDPs) โดย Metropolitan District Council เปนผูจัดทํา ซ่ึงจัดทําเปน 2 สวน คือ 
Part I : กลาวถึงนโยบายทั่วไปในการพัฒนาและการใชที่ดินในพื้นที่ และ Part II : กลาวถึงรายละเอียด
การพัฒนาและการใชที่ดินใหสอดคลองกับนโยบายทั่วไปที่กําหนดไวใน Part I การกําหนดใหเมือง
ทั่วไปจัดทําผังเมืองเปน 2 ขั้นตอน (twotier development plan system) เชนนี้ก็เพื่อความคลองตัวในการ
กําหนดรายละเอียดของการพัฒนาใหตอบสนองความตองการของทองถ่ินไดทันทวงที 
  อยางไรก็ตาม ไดมีการเสนอรางพระราชบัญญัติใหมเพื่อแกไขบทบัญญัติของ The 
Town and Country Planning Act 1990 ซ่ึง กฎหมายดังกลาวไดรับความเห็นชอบของ House of Lords 
และกําหนดใชบังคับในเดือนกรกฎาคม ค.ศ.2004 แลว พระราชบัญญัติดังกลาวไดยกเลิกระบบการจัดทํา
ผังเมืองเปน 2 ระดับ ดังกลาวขางตน และใชระบบแผนเดียว (unitary plan) ทั้งในเมืองปกติทั่วไปและ
เมืองมหานคร โดยให County Councils (กรณีเมืองปกติทั่วไป) และ Metropolitan District Councils 
(กรณีเมืองมหานคร) Framework หรือเรียกยอวา LDF) เพื่อลดความซับซอนในการจัดทําผังและเวลาที่
ใชในการจัดทํา แมกระนั้นการยกเลิกระบบการจัดทําผังเมืองเปน 2 ระดับและใช LDF แทนก็ยังเปน
แนวทางที่ไดรับการวิพากษวิจารณและแรงตอตานทั้งจากองคกรปกครองทองถ่ินเองและจากนักวิชาการ
อยูอยางมากจนไมแนชัดวาจะเปนแนวทางที่ดีกวาแนวทางเดิมหรือไม  บทบัญญัติใหมกําหนดเปนบท
บังคับวาทองถ่ินที่จัดทําผังเมืองจะตองทําโดยปฏิบัติตาม PPG และ RPG (กฎหมายใหมเรียก PPG วา 
PPS: Planning Policy Strategies) และเรียก RPG วา RSS: Regional Spatial strategies) 
  ในกรณีกระบวนการจัดทําผังเมือง ไมวาจะเปนแผนโครงสราง (Structure Plans)  
แผนทองถ่ิน (Local Plans) หรือแผนพัฒนารวม (UDPs) กฎหมายกําหนดกระบวนการจัดทําไวตั้งแต
ขั้นตอนการสํารวจเพื่อจัดทําแผน (Survey) การปรึกษากอนเผยแพรแผน(Pre-deposit consultation)     
การเผยแพรแผนเพื่อใหสาธารณชนตรวจสอบและใหความเห็นหรือคัดคาน (The Deposit of Proposals) 
การคัดคานและพิจารณาคําคัดคาน การตรวจสอบขอเท็จจริงในสาธารณะ (Examination in public : EIP) 
หรือการไตสวนสาธารณะ (Local inquiry) และการรับแผน (Adoption) ตัวอยาง เชน ในการจัดทําแผน
โครงสราง ในขั้นตอนการปรึกษาหารือกอนเผยแพรแผน (Pre-deposit consultation) กฎหมายกําหนดให
ทองถ่ินตองปรึกษาหารือตามที่กําหนดในกฎกระทรวงซึ่งกฎกระทรวงที่ออกมา (The Town and Country 
Planning (Development Plan) (England) Regulations 1999) กําหนดใหตองหารือบุคคลและองคกรของ
รัฐหลายองคกร และในขั้นตอนการเผยแพรแผนโครงสรางเพื่อใหสาธารณชนตรวจสอบใหความเปน
หรือคัดคาน (The Deposit of Proposals) กฎหมายกําหนดใหเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ินจัดเก็บสําเนา
แผนโครงสรางนั้นพรอมดวยเอกสารคําอธิบายประกอบไวในที่สาธารณะเพื่อใหสาธารณชนตรวจสอบ
ได สวนในขั้นตอนการคัดคานและพิจารณา คําคัดคาน กฎหมายใหสิทธิบุคคลทําหนังสือคัดคานแผน
โครงสรางไดและเจาหนักงานผังเมืองทองถ่ินไมสามารถลงมติรับ (Adopt) แผนโครงสรางที่จัดทําขึ้น
จนกวาไดพิจารณาคําคัดคานนั้นแลว นอกจากนี้ เจาพนักงานผังเมืองทองถ่ินอาจจัดใหมีการตรวจสอบ
ขอเท็จจริงในสาธารณะเพื่อตรวจสอบเรื่องที่เกี่ยวของ โดยองคคณะผูตรวจสอบขอเท็จจริงที่รัฐมนตรี
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แตงตั้งจะถูกปญหากับผูที่ไดรับเชิญใหเขารวมการตรวจสอบขอเท็จจริง และรายงานขอเสนอแนะไปยัง
เจาพนักงานผังเมืองทองถ่ิน เพื่อนําประกอบพิจารณาในการลงมติวาจะรับแผนโครงสรางที่ไดจัดทําขึ้น
หรือไม 
  สําหรับการประกาศใชบังคับนั้น เมื่อทองถ่ินลงมติรับแผนพัฒนาแลว กฎหมายให
ทองถ่ินมีอํานาจประกาศใชบังคับแผนนั้นไดโดยเพียงประกาศโฆษณาใน “เอกสารประกาศทางราชการ
แหงลอนดอน” (London Gazette) และหนังสือพิมพทองถ่ินเทานั้น พรอมดวยระบุวันที่แผนจะมีผลใช
บังคับ โดยไมตองตราเปนกฎหมายลําดับใดเลย  ซ่ึงแมทองถ่ินมีอํานาจจัดทําและรับ (Adopt) แผนไดเอง
โดยไมตองใหสวนกลาง (รัฐมนตรี) เห็นชอบเสียกอน แตกฎหมายก็ใหอํานาจสวนกลางเขาแทรกแซงได
บางประการ โดยกําหนดวาเมื่อทองถ่ินจัดทําแผนเสร็จแลวทองถ่ินตองจัดสงแผนนั้นไปใหรัฐมนตรี 
ฉบับหนึ่ง ทั้งนี้ นับตั้งแตเวลาที่ไดจัดสงแผน ใหรัฐมนตรีจนถึงเวลากอนที่ทองถ่ินจะตัดสินใจลงมติ    
รับแผน (Adopt) รัฐมนตรีมีอํานาจเรียกใหเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ินยื่นแผนใหรัฐมนตรีพิจารณา
เห็นชอบ (Call-in power) หรือใหส่ังใหเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ินเปลี่ยนแปลงแกไขขอเสนอในแผน 
อยางไรก็ตาม รัฐมนตรีตองใชอํานาจเสียกอนที่ทองถ่ิน จะลงมติรับแผนแลว หากรับแผนไปแลวแผนก็มี
ผลบังคับโดยรัฐมนตรีแทรกแซงไมไดอีกตอไป ในทางปฏิบัติรัฐมนตรีใชอํานาจ call-in นอยมาก 
  ในการใชบังคับผังเมืองกฎหมายใชการอนุญาต (Planning permission) เปนกลไกใน
การบังคับใหมีการปฏิบัติตามผังเมือง (แผนพัฒนา) ทั้งนี้ กฎหมายกําหนดวาการดําเนินการใดในทาง
ปฏิบัติการ (Operational development) กับที่ดินหรืออาคาร (เชน การกอสราง การวิศวกรรม การทํา
เหมืองแรหรือการดําเนินการอื่นใน บน เหนือ หรือใตที่ดิน) ตองขออนุญาต (Planning permission) จาก
เจาพนักงานผังเมืองทองถ่ิน เพื่อใหเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ินตรวจสอบวาเปนไปตามแนวทาง             
ที่กําหนดในผังเมืองของทองถ่ินนั้นหรือไมนั่นเอง ซ่ึงการดําเนินการใดแมจะไมไดเปล่ียนแปลงลักษณะ
ทางกายภาพของอาคารหรือที่ดิน แตเปนการเปลี่ยนลักษณะหรือประเภทของการใชประโยชนในอาคาร
หรือที่ดินนั้นอยางมีนัยสําคัญ (Material change in the use of buildings or land) ก็ตองไดรับอนุญาต    
จากเจาพนักงานทองถ่ินเชนเดียวกัน โดยปกติแลวที่ดินหรืออาคารใดมีขึ้นเพื่อประโยชนสําหรับการใด
การหนึ่ง เจาพนักงานทองถ่ินจึงตองควบคุมดูแลให มีการใชประโยชนตามนั้น ซ่ึงเปนการใชประโยชน 
ที่สอดคลองกับผังเมือง (แผนพัฒนา) ของทองถ่ิน การนําที่ดินหรือส่ิงปลูกสรางไปใชเพื่อการอื่นจึงอาจมี
ผลกระทบตอชุมชน กฎหมายจึงกําหนดใหขออนุญาต ตอเจาพนักงานทองถ่ินดวย เชน การนําอาคารที่
ใชเพื่อการหนึ่งมาประกอบกิจการโรงเรียนสอนขับรถ หรือแมกระทั่งการที่เจาของกิจการอูซอมรถยนต
ติดตั้งเครื่องขายไข (egg-vending machine) บริเวณดานหนาของอู ซ่ึงถือเปนการเปลี่ยนแปลงประโยชน
ของการใชอาคารที่ใชเพื่อประกอบกิจการอูซอมรถยนตมาเปนการใชเพื่อเปนรานคาขายสินคาซึ่งไม
เกี่ยวของกับการซอมรถยนต  เปนตน 
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  เพื่อประโยชนในการพิเคราะหวาการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนในอาคารหรือ
ที่ดินใดตองขออนุญาตหรือไม กฎหมายไดสรางระบบ “ประเภทการใช” (Use Clases) ขึ้นมา กลาวคือได
ใหอํานาจรัฐมนตรีออกระเบียบในรูปของ  Order จําแนกประเภทการใชที่ดินออกเปนประเภทตาง ๆ 
(Classes) เชน ประเภทรานคา ประเภทบริการทางการเงินและวิชาชีพ ประเภทอาหารและเครื่องดื่ม 
ประเภทธุรกิจ ประเภทโรงแรม ประเภทที่พักอาศัย เปนตน โดยในแตละประเภทจะระบุวัตถุประสงค
ของการใชอาคารหรือที่ดินไวหลายประการ หากเจาของหรือผูมีสิทธิในอาคารหรือที่ดินนั้นใชอาคาร
หรือที่ดินเพื่อวัตถุประสงคที่ระบุไวใน Class ใด Class หนึ่ง หากตอมาบุคคลดังกลาวประสงคจะใช
อาคารหรือที่ดินเพื่อวัตถุประสงคอ่ืนที่ระบุใน Class เดียวกัน การนั้นไมถือวาเปน “การพัฒนา” บุคคล
นั้นจึงไมตองขออนุญาตจากเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ิน กลาวคือ เปนขอยกเวนตามกฎหมาย แตหากใช
อาคารหรือ ที่ดินเพื่อการอยางอื่นที่มิไดอยูใน Class เดียวกัน การใชประโยชนในกรณีนั้นก็ไมเขา
ขอยกเวนตามกฎหมาย แตมิไดหมายความวาเปน “การพัฒนา” การใชประโยชนในกรณีดังกลาวเปน 
“การพัฒนา” และตองขออนุญาตตามกฎหมายหรือไมก็ตองพิจารณาตามเกณฑทั่วไป กลาวคือ เปนการ
เปลี่ยนแปลงประโยชนการใชที่มีนัยสําคัญหรือไม ซ่ึงตองพิเคราะหพฤติการณทั้งปวง 
  ในกรณีที่บุคคลใดฝาฝนกฎหมายโดยดําเนินการเกี่ยวกับที่ดินหรืออาคารโดยมิไดขอ
อนุญาตใหถูกตอง กฎหมายมีมาตรการบังคับกับผูฝาฝน โดยใหอํานาจเจาพนักงานทองถ่ินสงหนังสือ
บังคับ ซ่ึงเรียกวา “enforcement notice” ไปยังผูฝาฝน หนังสือบังคับมีลักษณะเปนคําสั่งทางปกครอง 
กฎหมายใหสิทธิเอกชนที่ไดรับความเดือดรอนเสียหายจากคําส่ังดังกลาวสามารถอุทธรณคําส่ังดังกลาว
ตอรัฐมนตรีไดเชนอุทธรณวาสิ่งที่ตนไดดําเนินการไปมิใช “การพัฒนา” เนื่องจากเขาขอยกเวนที่
กฎหมายกําหนดไว หรือโตแยงวาการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนในอาคารหรือที่ดินของตนมิใชเปน
การเปลี่ยนแปลงอันมีนัยสําคัญ จึงไมตองขออนุญาต เปนตนเมื่อหนังสือบังคับ (enforcement notice)      
มีผลบังคับแลว ผูซ่ึงไดดําเนินการตาง ๆ ไปโดยไมไดรับอนุญาตตองหยุดการกระทําดังกลาวหรือตองร้ือ
ถอนการนั้นตามที่เจาพนักงานทองถ่ินกําหนดในหนังสือบังคับ หากผูฝาฝนกฎหมายไมปฏิบัติตาม
หนังสือบังคับก็มีความผิดทางอาญาตามกฎหมาย 
  สรุป ปจจัยสําคัญของความสําเร็จในการปฏิบัติกระบวนการผังเมืองในประเทศ 
สหราชอาณาจักร มีบริบทและปจจัยที่เกี่ยวของหลายประการ เชน ประเทศสหราชอาณาจักรมีระบบ     
ผังเมืองที่เกาแก (Mature Planning) ผานวิวัฒนาการมาหลายยุคสมัยมากกวาประเทศอื่นๆ หลักกฎหมาย
และระบบผังเมืองไดรับการปรับปรุงตลอดมาเพื่อแกไขการปฏิบัติงานผังเมืองในทุกระดับและองคกร 
ภาครัฐบาลประชาชน (Public – Private Relationships) มีสวนรวมในการปฏิบัติกระบวนการผังเมือง   
ทั้งการจัดทําแผนผังเมือง และการปฏิบัติใหเปนไปตามแผนผัง ในภาครัฐมีปจจัยสําคัญคือ ความมี
ประสิทธิภาพของกฎหมายผังเมือง และกฎหมายที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติผังเมืองทั้งในระดับชาติลงมา
จนถึงทองถ่ิน นโยบายและแผนผังที่กําหนดชัดเจนสําหรับผูเกี่ยวของในการปฏิบัติทุกฝาย ตั้งแตระดับ
ผูบริหารจนถึงผูปฏิบัติที่เปนชางเทคนิคและประชาชนในทองถ่ิน และองคกรที่เกี่ยวของกับผังเมือง     
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ในภาคประชาชนปจจัยสําคัญคือ ทัศนคติและความเขาใจในเรื่องผังเมืองของประชาชน (Public Attitude 
& Perception) ระดับของการมีสวนรวมของประชาชน (Public Involvement) ในกระบวนการผังเมือง    
ที่กฎหมายกําหนดใหมีรูปแบบและขั้นตอนการมีสวนรวมของประชาชนอยางเหมาะสมกับลักษณะและ
ความพรอมของทองถ่ินและประชาชน 
3.4  บทวิเคราะหการนําโครงสรางทางกฎหมายตางประเทศมาปรับใชกับการกําหนดมาตรการ 
เก่ียวกับผังเมืองรวมของไทย 

เนื่องจากประเทศไทยเปนรัฐเดี่ยว เหมือนประเทศฝรั่งเศส แตตางกันที่รูปแบบ หมายถึง ระบบ
การปกครองอยูที่รัฐบาลแหงชาติ อํานาจที่ทองถ่ินมีอยูเกิดจากการมอบอํานาจของรัฐบาลแหงชาติ ซ่ึงใน
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช2550 8

 บัญญัติไววา ประเทศไทยเปนราชอาณาจักร
อันหนึ่งอันเดียวจะแบงแยกมิได ซ่ึงเปนการกําหนดสภาพและรับรองสถานะของรัฐที่เปนรัฐเดี่ยว ดังนั้น 
ในการจัดรูปแบบการบริหารการปกครองของประเทศไทย จะตองมีความสอดคลองกับลักษณะของการ
เปนรัฐเดี่ยวของประเทศไทย การสรางระบบการบริหารการปกครอง จึงมีลักษณะของการสงเสริมและ
เกื้อหนุ

                                                

นสภาพของการเปนรัฐเดี่ยว ซ่ึงตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช
2534 9  ไดแบงการบริหารราชการแผนดินออกเปนระเบียบบริหารราชการสวนกลาง  ระเบียบบริหาร
ราชการสวนภูมิภาค และระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ิน โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

 (ก)  การบริหารการปกครองของไทยกับการบริหารแผนและผังเมืองของไทยในปจจุบัน 
  การบริหารราชการสวนกลางจะมีฝายบริหาร  ซ่ึงประกอบดวย  คณะรัฐมนตรี                 

มีนายกรัฐมนตรี เปนหัวหนาฝายบริหาร และมีรัฐมนตรีอีกจํานวนหนึ่ง ซ่ึงมีหนาที่เปนผูบริหารประเทศ 
กําหนดนโยบาย  กํากับดูแล และสนับสนุนการทํางานของราชการสวนภูมิภาค และสวนทองถ่ิน เพื่อให
สามารถนํานโยบายไปปฏิบัติไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยมีสํานักนายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาที่         
เปนหนวยงานประสานการบริหารงานระดับประเทศ ภูมิภาค และ ทองถ่ิน เปน ศูนยที่ปรึกษาของรัฐบาล
ที่ชวยสนับสนุนการตัดสินใจในการกําหนดนโยบายของรัฐบาล 

  การจัดระเบียบบริหารราชการสวนกลาง ตามมาตรา 710 แหงพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช 2534  นอกจากมีสํานักนายกรัฐมนตรีแลว ยังมีกระทรวง หรือทบวง 
ซ่ึงมีฐานะเทียบเทากระทรวง ประกอบดวย กระทรวง 20 กระทรวง ที่ทําหนาที่ตามที่กฎหมายกําหนดให
เปนหนาที่ของกระทรวง มีกรม หรือสวนราชการที่เรียกช่ืออยางนั้น และมีฐานะเปนกรม ซ่ึงสังกัด 
หรือไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือ ทบวง เปนหนวยงานสนับสนุนการทํางานและนํา
นโยบายของรัฐ กระทรวงทบวงตางๆ ไปปฏิบัติ 

 
8  มาตรา 1  ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช2550 
9  มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช2534 
10  มาตรา 7  แหงพระราชบัญญัติ ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช2534 
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  การบริหารราชการสวนภูมิภาค ถือวาเปนตัวแทนของราชการสวนกลาง ซ่ึงอํานาจ
หนาที่ของสวนกลางไดมอบหมายใหสวนภูมิภาคปฏิบัติตามนโยบายและเปาหมายของราชการ
สวนกลาง  ซ่ึงเปนผูกําหนด โดยในมาตรา 51 11  แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 

พุทธศักราช2534  ไดจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค โดยแบงเปน 2 ระดับ คือ จังหวัด  มีผูวา
ราชการจังหวัดทําหนาที่รับนโยบาย และคําสั่งจากสวนกลางมาปฏิบัติใหเหมาะสม และมีหนาที่กํากับ
ดูแล สนับสนุนการทํางานขององคกรปกครองทองถ่ินในภาพรวมของจังหวัด อําเภอมีนายอําเภอทํา
หนาที่บริหารราชการของอําเภอ และกํากับดูแล  สนับสนุนการทํางานขององคกรปกครองทองถ่ินใน
ระดับอําเภอ 
 อยางไรก็ตาม  การบริหารราชการสวนภูมิภาคและทองถ่ิน ซ่ึงใชหลักการแบงอํานาจ
หนาที่จากสวนกลาง  ไดดําเนินการตาม พ.ร.บ. ระเบียบบริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช 2534 และ 
พ.ร.บ. ลักษณะการปกครองทองที่ พุทธศักราช 2547 จึงรวมพื้นที่ของ กิ่งอําเภอ ตําบลและหมูบานที่
ไมใชหนวยปกครองทองถ่ินตามกฎหมายการกระจายอํานาจ พุทธศักราช 2540 โดยมีแผนภาพแสดง
โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค ดังนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

                                                 
11  มาตรา 51  แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช 2534 
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แผนภาพที่ 9 โครงสรางการบริหารราชการสวนภูมิภาค 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

จังหวัด 

ผูวาราชการจังหวัด 

รองผูวาราชการจังหวัด 

สํานักงานจังหวัด สวนราชการประจําจังหวัด 

อําเภอ / กิ่งอําเภอ 

นายอําเภอปลัดอําเภอผูเปนหัวหนาประจํากิ่งอําเภอ 

สํานักงานอําเภอ / สํานักงานกิ่งอําเภอ สวนราชการประจําอําเภอ / กิ่งอําเภอ 

ตําบล 

กํานัน 

หมูบาน 

ผูใหญบาน 

 
 
 
 
    ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากขอมูลกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน กระทรวงมหาดไทย 
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              การบริหารราชการสวนทองถ่ินเปนการจัดสวนราชการ โดยยึดหลักการกระจายอํานาจ 
( Decentralization) มีรูปแบบคลายคลึงกับการปกครองประเทศ กลาวคือ จะมีทั้งฝายบริหาร และฝายนิติ
บัญญัติ แตฝายนิติบัญญัติ เปนเพียงองคประกอบที่แสดงใหเห็นถึงเจตนารมณการปกครองตนเอง         
ซึ่งประชาชนในทองถ่ิน เลือกผูแทนของตนเขาไปกําหนดนโยบายการบริหารงานในทองถ่ินของตนเอง  
สวนฝายบริหารจะเปนผูรับนโยบายของฝายนิติบัญญัตินําไปปฏิบัติใหเกิดผลสําเร็จ ซ่ึงเดิมในมาตรา 70  
แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช 2534 ไดกําหนดระเบียบบริหาราชการ
สวนทองถ่ิน เปน 4 รูปแบบ ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล  สุขาภิบาล และราชการสวน
ทองถ่ินอื่นตามที่กฎหมายกําหนด  ซ่ึงในปจจุบันการจัดรูปแบบของหนวยการปกครองทองถ่ินเปน 5  
รูปแบบ โดยยกเลิกเขตสุขาภิบาลแลว กลาวคือ ราชการบริหารสวนทองถ่ินระดับจังหวัด ไดแก องคการ
บริหารสวนจังหวัด (อ.บ.จ.) ซ่ึงเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จัดตั้งขึ้น ตามพระราชบัญญัติองคการ
บริหารสวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 12 ซ่ึงไดบัญญัติใหจังหวัดหนึ่งมีองคการบริหารสวนจังหวัด       
เปนนิติบุคล และเปนราชการสวนทองถ่ิน มีหนาที่ดําเนินกิจการภายในเขตองคกรบริหารสวนจังหวัด
รวมทั้งส้ิน 75 จังหวัด เขตขององคการบริหารสวนจังหวัด ไดแก เขตจังหวัด ซ่ึงมีโครงสรางขององคการ
บริหารสวนจังหวัดประกอบดวยสภาองคการบริหารสวนจังหวัด ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจาก
ประชาชน และนายกองคการบริหารสวนจังหวัดหนึ่งซ่ึงไดรับเลือกจากประชาชนในจังหวัด 

 ในสวนของเทศบาลในประเทศไทย  ซ่ึงตามความในมาตรา  7  วรรคหนึ่งแหง
พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496และที่แกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน ไดกําหนดใหเทศบาลมี 3  
ประเภท 13  ไดแก เทศบาลตําบล  เทศบาลเมือง เทศบาลนคร โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้ 

 (1)  เทศบาลตําบล มาตรา 9  แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 และที่
แกไขเพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน บัญญัติวา เทศบาลตําบล ไดแก ทองถ่ินซึ่งมีการประกาศกระทรวงมหาดไทย
ยกฐานะขึ้นเปนเทศบาลตําบล ประกาศกระทรวงมหาดไทยนั้นใหระบุช่ือและเขตของเทศบาลไวดวย
ตามบทบัญญัติดังกล

                                                

าวมิไดกําหนดหลักเกณฑจัดตั้งทองถ่ินเปนเทศบาลตําบลที่แนชัดแตประการใด  
อยางไรก็ตาม  กระทรวงมหาดไทยไดวางแนวทางปฏิบัติในการกําหนดคุณสมบัติของทองถ่ินที่จะจัดตั้ง
ขึ้นเปนเทศบาลตําบลไว ดังนี้คือ มีประชากรตั้งแต 7,000  คนขึ้นไป มีความหนาแนนของประชากร
ตั้งแต 1,500 คนตอ 1  ตารางกิโลเมตร และมีรายไดเกินกวา 5 ลานบาทขึ้นไปโดยไมรวมเงินอุดหนุน 

 นอกจากนี้ พระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พุทธศักราช 
2542 บัญญัติใหยกเลิกกฎหมายวาดวยสุขาภิบาล และใหบรรดาสุขาภิบาลตามกฎหมายวาดวยสุขาภิบาล
ที่มีอยูในวันที่พระราชบัญญัตินี้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา มีฐานะเปนเทศบาลตําบลตามกฎหมายวา
ดวยเทศบาลในวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ 

 
12   มาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พุทธศักราช2540 
13   สมคิด  เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถิ่น ,หนา 538. 
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 (2) เทศบาลเมือง มาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช2496และที่แกไข
เพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน  กําหนดใหทองถ่ินที่สามารถจัดตั้งเปนเทศบาลเมือง ไดแก ทองถ่ินที่มีลักษณะ
ดังนี้คือ  ทองถ่ินอันเปนที่ตั้งศาลากลางจังหวัด หรือ ทองถ่ินมีประชากรตั้งแต 10,000 คนขึ้นไป และมี
รายไดเพียงพอแกการที่จะปฏิบัติหนามี่อันตองทําของเทศบาลเมืองตามกฎหมายวาดวยเทศบาล 

 (3) เทศบาลนคร มาตรา 11  แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496และที่แกไข
เพิ่มเติมจนถึงปจจุบัน  กําหนดใหทองถ่ินซึ่งสามารถจัดตั้งเปนเทศบาลนคร ไดแก ทองถิ่นที่มีลักษณะ
ดังนี้ คือ ทองถ่ินที่มีจํานวนประชากรตั้งแต 50,000 คนขึ้นไป มีรายไดเพียงพอแกการที่จะปฎิบัติหนาที่
อันตองทําของเทศบาลนครตามกฎหมาย 

 สําหรับองคการบริหารสวนตําบล  ซ่ึงจัดทําตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการ
บริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 ไดบัญญัติใหสภาตําบลที่มีรายไดเฉล่ีย 3 ป ยอนหลังเกิน 150,000 บาท  
ใหยกฐานะเปนองคการบริหารสวนตําบล ประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งของราษฎรในเขต
หมูบานๆ ละ 2 คน และนายกองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน 
นอกจากนี้ ยังมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เปนรูปแบบพิเศษอีก 2 รูปแบบ กลาวคือมีกรุงเทพมหานคร 
ซ่ึงเปน การปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษมีฐานะเปนนิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ       
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 มีโครงสรางประกอบดวย ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร 1 คน มาจากการเลือกตั้งของประชาชนทั้งกรุงเทพมหานคร โดยใชวิธีการเลือกตั้ง
โดยตรงและลับ นอกจากนี้ยังมีรองผูวาราชการกรุงเทพมหานครอีก 4 คน ซ่ึงแตงตั้งโดยผูวาราชการ
กรุงเทพมหานครเปนผูบริหารกรุงเทพมหานคร  สภากรุงเทพมหานคร  (สก .) โดยสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานคร  มาจากการเลือกตั้งของประชาชนในแตละเขต   โดยปจจุบันมีสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานคร 61 คน ซ่ึง สก. 1 คนตอจํานวนประชากร 100,000 คน และมีเขตและสภาเขต 
ประกอบดวยสํานักงานเขตและสภาเขต  สํานักงานเขต  มีผูอํานวยการเขตเปนผูบังคับบัญชาขาราชการ
และลูกจางกรุงเทพมหานครเปนผูรับผิดชอบปฏิบัติราชการภายในเขต 

 สภาเขต (สข.) ประกอบดวยสมาชิกสภาเขตซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชน  
จํานวนอยางนอยเขตละ  7 คน  ตามเกณฑประชากร  หนาที่ของสภาเขตเปนสภาใหขอคิดเห็น                            
ใหคําปรึกษาผูอํานวยการเขต ใหขอสังเกตเกี่ยวกับแผนพัฒนาเขต การดําเนินการของเขตเพื่อใหเกิด
ประโยชนตอราษฎร และมีเมืองพัทยา ซ่ึงเปนการปกครองทองถ่ินรูปแบบพิเศษมีฐานะเปนนิติบุคคล  
เปนราชการสวนทองถ่ินที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พุทธศักราช
2542 โดยแบงโครงสรางการบริหารงานออกเปน สภาเมืองพัทยามาจากการเลือกตั้งของราษฎรในเขต
เมืองพัทยา มีจํานวนสมาชิกสภา 24 คน และนายกเมืองพัทยา เปนผูบริหารที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง
จากประชาชนในเขตเมืองพัทยา ซ่ึงจํานวนองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีดังนี้ 
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 (1)  องคการบริหารสวนจังหวัด (อบจ. ) 75  แหง 
(2)  เทศบาล 2 ,008 แหง จําแนกเปน 
 - เทศบาลนคร  25  แหง 
 - เทศบาลเมือง  142  แหง 
 - เทศบาลตําบล  1,841  แหง 
( 3 )  องคการบริหารสวนตําบล ( อบต.) 6,746 แหง จําแนกเปน 
 - อบต.ช้ัน 1    74  แหง 
 - อบต. ช้ัน 2   78  แหง 
 - อบต. ช้ัน 3   205  แหง 
 - อบต. ช้ัน 4   844   แหง 
 - อบต. ช้ัน 5   5,196  แหง 
               - อบต.จัดตั้งใหม 349 แหง 
( 4 )  รูปแบบพิเศษ  ไดแก 

1) กรุงเทพมหานคร (กทม.) 1  แหง 
2) เมืองพัทยา  1  แหง 

โดยสามารถสรุปแผนภาพ แสดงโครงสรางหนวยการปกครองทองถ่ิน ไดดังนี้ 
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แผนภาพที่ 10  โครงสรางหนวยการปกครองทองถิ่น 
 
 
 

 
 
    
 
             

องคกรการปกครองสวนทองถิ่น 
( รูปแบบและจํานวน ) 

รูปแบบทั่วไป รูปแบบพิเศษ 

องคกรปกครองสวนจังหวัด 
75  จังหวัด 

เทศบาล 

2,008 แหง 

องคกรปกครองสวนตําบล 

6,746  แหง 

กรุงเทพมหานคร 
1  แหง 

เมืองพัทยา 
1  แหง 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา :  ผูเขียนศึกษาขอมูลจากกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ิน กระทรวงมหาดไทย 

  
ผูเขียนเห็นวา จากสาระการบริหารราชการสวนทองถ่ินดังกลาว อาจกลาวไดวากฎหมายจัดตั้ง

องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภทไดบัญญัติใหองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการ
บริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา มีอํานาจหนาที่ในการจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ิน    
ของตนเอง ประกอบกับพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 บัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจและหนาที่ใน
การจัดบริการสาธารณะดานผังเมือง โดยกําหนดใหมีการถายโอน ภารกิจจากหนวยงานของรัฐใหกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินและในสวนที่เกี่ยวของกับการดําเนินการตามพระราชบัญญัติผังเมือง 
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พุทธศักราช 2518 ในประเด็นดานการวางผังเมืองรวม การปรับปรุงผัง การปฏิบัติ และการพัฒนาผังเมือง 
ซ่ึงจะตองจัดใหประชาชนเขามามีสวนรวมดวย 
 โดยจะแสดงความสัมพันธระหวางการบริหารแผนงาน และผังเมือง  ของประเทศไทยได          
ดังแผนภาพ แสดงโครงสรางการบริหาร แผน และผังเมืองของประเทศไทย ดังนี้ 
 

แผนภาพที่ 11    โครงสรางการบริหารแผนและผังเมืองของประเทศไทยในปจจุบัน 
 

 
ระดับประเทศ 

 
 กรมโยธาธิการและผังเมือง 

กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย 

หนวยบริหาร 
ราชการแผนดิน 

องคกรปกครอง 
ทองถิ่น 

จังหวัด 

สํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด 

อบจ. / กทม. 

สํานักนโยบายและ 
แผนสํานักโยธร 

เทศบาลเมือง - พัทยา 

กองชาง อนามัย และ 
สิ่งแวดลอม 

อบต. 

สวนโยธา สวนอนามัย 

อําเภอ 

กองแผนและ 
งบประมาณ 

กองแผนและวิชาการ 

ตําบล 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา :  ผูเขียนศึกษาวิเคราะหจากขอมูลกรมโยธาธิการและผังเมือง  
           และกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถ่ิน 
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 จากแผนภาพที่แสดงโครงสรางการบริหารแผนและผังเมืองของประเทศไทย  ซ่ึงใน
ระดับประเทศ กรมโยธาธิการและผังเมือง และกรมสงเสริมการปกครองทองถ่ินจะมีบทบาทในการ
บริหารแผนและผังเมืองในระดับจังหวัด จะมีสํานักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดเปนผูรับผิดชอบ 
สวนระดับทองถ่ินที่เกี่ยวของระดับจังหวัด คือ องคการบริหารสวนจังหวัด หรือ กรุงเทพมหานคร และ
ถาเปนทองถ่ินระดับลางก็จะมีเทศบาล และองคการบริหารสวนตําบลเปนผูรับผิดชอบในการกําหนด
แนวทางพัฒนารวมของชุมชนทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม สภาพแวดลอมทางธรรมชาติ และ
ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการตางๆ ซ่ึงองคประกอบหรือเนื้อหาสาระของผังเมืองรวมจะ
ประกอบดวย ผังการใชประโยชนที่ดินจําแนกประเภทตางๆ (Land Use Plan) ผังระบบคมนาคมและ
ขนสง  ผังระบบสาธารณูปโภค – สาธารณูปการ รวมทั้งมาตรการและวิธีการที่จะนําผังเมืองรวมไปสูการ
ปฏิบัติ โดยมีวัตถุประสงคหลักของการจัดทําผังเมืองรวม คือ การประสานแผนงานโครงการพัฒนาสาขา
ตางๆ  ของชุมชนและเปนการจัดลําดับความสําคัญของการจัดแผนงบประมาณพัฒนา  (Capital  
Investment Program) เพื่อลดความซ้ําซอนของโครงการที่อาจกําหนดจากหนวยงานปฏิบัติตางหนวยงาน  
หรือจัดลําดับการพัฒนาโครงการที่จําเปนตองกอสรางตามลําดับตอเนื่องกันไป เปนตน 
 (ข) การกําหนดมาตรการเกี่ยวกับผังเมืองรวมของไทยที่ปรับใชจากกฎหมายตางประเทศ 
  การกํ าหนดมาตรการเกี่ ยวกับผัง เมืองรวมของไทยจะตองอาศัย อํานาจตาม
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 โดยเฉพาะการใชบังคับผังเมืองรวมในปจจุบันใหกระทํา
โดยกฎกระทรวงตามมาตรา 2614 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 อยางไรก็ตาม การ
ใชบังคับผังเมืองรวมที่กระทําโดยกฎกระทรวง นั้นมีปญหาและเกิดผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนดานการใชประโยชนในที่ดินดังที่ไดกลาวไปแลว ซ่ึงการกําหนดมาตรการเกี่ยวกับผังเมืองรวม
ของไทยที่นําโครงสรางทางกฎหมายตางประเทศมาปรับใช จะเปนการเปรียบเทียบความสัมพันธ
โดยเฉพาะดานกฎหมายของแตละประเทศวามีความเหมาะสมที่จะนํามากําหนดเปนมาตรการเกี่ยวกับ   
ผังเมืองรวมของไทยไดเพียงใด 
  ประเทศไทย ในระดับประเทศมีการวางแผนประเทศ แผนจังหวัด แผนพัฒนาอําเภอ 
และแผนของเทศบาลแตไมมีการทําผังเมือง ยกเวนในระดับเมืองที่มีการทําผังเมือง แตผังเมืองของไทย
มิไดเปนผังของเขตปกครองที่เปนเทศบาล หากแตกรมโยธาธิการและผังเมืองจัดทําผังเมืองโดยกําหนด
เขตที่เจาหนาที่วางผังเห็นเหมาะสม ซ่ึงทางดานกฎหมายนั้น จะเห็นความโดดเดนของความสัมพันธของ
กฎหมายตาง ๆ ทางดานวางแผน/ผังของไทยและประเทศสหรัฐอเมริกาซึ่งพิจารณาในแนวดิ่ง (Vertical) 
มีการจัดระบบการกํากับดูแลการใชประโยชนที่ดินจากการวางกรอบใหญไปหากรอบเล็ก กลาวคือ 
กฎหมายเกี่ยวกับผังเมืองควรจะวางกรอบในการใชประโยชนที่ดินในภาพกวางและในอนาคต กฎหมาย
กําหนดเขตจะกําหนดรูปแบบการใชประโยชน (use classes) ที่เปนรูปธรรมอยางละเอียดและใชหลัก 
positive (รูปแบบการใชประโยชนที่กฎหมายไมอนุญาตจะทําไมได) กฎหมายจัดสรรที่ดินกําหนดใหการ
                                                 

14 เรื่องเดียวกัน  
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จัดรูปแบบการใชประโยชนที่ดินในอนาคตตองสอดคลองกับผังเมืองรวมและเขตการใชประโยชน และ
กฎหมายความคุมอาคาร นอกจากจะควบคุมอาคารแลวเจาหนาที่ยังใชเปนเครื่องมือที่มีประสิทธิภาพทีจ่ะ
กล่ันกรองวาการใชประโยชนอาคารสอดคลองกับผังเมืองรวม เขตการใชประโยชนและการจัดสรรที่ดิน
หรือไมหากไมสอดคลองก็จะไมอนุญาตใหกอสรางได สําหรับในประเทศไทยในปจจุบันปรากฏวามี
กฎหมายที่เกี่ยวของกับการวางผังเพียงระดับเดียวคือ  ระดับเมือง  ไดแก พระราชบัญญัติการผังเมือง 
พระราชบัญญัติจัดสรรที่ดิน พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร และขอบัญญัติขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินที่ออกตาม พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร ซ่ึงแสดงความสัมพันธโดยเปรียบเทียบกัน สรุปได 
ดังนี้ 
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ตารางที่ 10 ความสัมพันธของกฎหมายทางดานวางแผน/ผังของประเทศสหรัฐอเมริกากับของไทย 

ระดับ การวางแผน/ผงั องคกรท่ีรับผดิชอบ กฎหมายที่เก่ียวของ 

ไทย ไทย ไทย 
สหรัฐ ไทย สหรัฐฯ 

แผน ผัง 
สหรัฐฯ 

แผน ผัง 
สหรัฐฯ 

แผน ผัง 
ประเทศ ประเทศ ไมมี มี ไมมี ไมมี NESDB  ไมม ี Planning and 

Zoning 
Enabling 
Acts 

ไมมี ไมมี 

มลรัฐ ประเทศ มี มี ไมมี หนวยงาน
วางแผน 
ของมลรัฐ 

NESDB ไมม ี กฎหมายวาง 
แผนของมล
รัฐ 

ไมมี ไมมี 
 
 

ภาค
กลุม 
เคานตี้ 

กลุม 
จังหวัด 

มี มี ไมมี หนวยงาน 
วางแผน 
ระดับภาค 

ไมมี ไมม ี กฎหมายวาง 
แผนของมล
รัฐ 

ไมมี ไมมี 

เคานตี้ จังหวัด มี มี* ไมมี หนวยงาน 
ว า ง แ ผ น
ของ 

- 
สํานักงาน 
   จังหวัด 
- อบจ.  เคานตี้ 
 

ไมม ี กฎหมายวาง 
แผนของเคาน
ตี้ 

มี* ไมมี 

- อําเภอ - มี* ไมม ี - คณะกรรม 
การอําเภอ 

ไมม ี - มี* ไมม ี

ภาค
มหา
นคร 

ภาค
มหา
นคร 

มี มี มี หนวยงาน
ว า ง แ ผ น
ข อ ง ภ า ค
มหานคร 

กทม. กทม. ไมมี มี กฎกระ 
  ทรวง 

เมือง เมือง มี มี* มี หนวยงาน
ว า ง แ ผ น
ของเมือง 

เทศบาล กรม
โยธาฯ
และผัง
เมือง 

ก ฎ ห ม า ย
วางแผนของ
เมือง 

มี* - พ.ร.บ. 
ก า ร ผั ง
เมือง 

 

- จัดสรร
ที่ดิน 
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ตารางที่ 10 (ตอ) ความสัมพันธของกฎหมายทางดานวางแผน/ผังของประเทศสหรัฐอเมริกากับของไทย 

ระดับ การวางแผน/ผงั องคกรท่ีรับผดิชอบ กฎหมายที่เก่ียวของ 

ไทย ไทย ไทย 
สหรัฐ ไทย สหรัฐฯ 

แผน ผัง 
สหรัฐฯ 

แผน ผัง 
สหรัฐฯ 

แผน ผัง 

 

หมายเหตุ * หมายถึง มีแผนพัฒนาแตไมอยูในลักษณะของ Comprehensive Plan แบบที่ทําในประเทศ 
สหรัฐอเมริกา  
                 ** หมายถึง กรมฯ กําหนดเขตของตัวเองโดยไมมีเกณฑที่ชัดเจน ผังเมืองรวมกวางกวา
เทศบาลและพื้นที่อ่ืน ๆ ที่ขางเคียง หรืออําเภอหลายอําเภอ 
 
ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของไทย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

         

- พ.ร.บ.
ควมคุม
อาคาร 
- พ.ร.บ.
เทศบัญญัติ 
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แผนภาพที่ 12 การเปรียบเทียบโครงสรางการบริหารแผนและผังเมือง ของสหรัฐอเมริกาและไทย 
 
สหรัฐอเมริกา       ประเทศไทย 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ระดับประเทศ 
 
 

HUD 

มลรัฐ 
 

DCA, DECD,DLG 

ภูมิภาค 
 

ARC PSRC 
COGs 

ทองถิ่น / เคานต้ี 
 

DECD 

เมือง / นคร 
 

DPCD 

 
ระดับประเทศ 

 
กรมโยธาธิการและผังเมือง 

การสงเสริมปกครองสวนทองถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย 

จังหวัด 
 

สํานักงานจังหวัดโยธาและ 
ผังเมืองจังหวัด

อําเภอ 
 

- 

ตําบล 

 

- 

อบจ. กทม. 

กองแผนงานและ 
วิชาการ 

อบต. 

สวนโยธา สวนอนามัย 

กองชาง อนามัย 
และสิ่งแวดลอม 

กองแผนงานและ 
งบประมาณ 

สํานักนโยบายแลแผน
สํานักโยธา

เทศบาล - เมืองพัทยา 

ที่มา : ผูเขียนศึกษาจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองของไทย 
  
 จากแผนภาพอาจวิเคราะหสําหรับความสัมพันธขององคประกอบหลักของระบบการ 
ผังเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศไทย ซ่ึงเมื่อนําความสัมพันธขององคประกอบหลักของ
ระบบการผังเมืองของสองประเทศมาเปรียบเทียบกันในแตละระดับ พบวา การวางแผน/ผังของประเทศ
สหรัฐอเมริกา ปรากฏอยูในทุกระดับยกเวนระดับประเทศ โดยในระดับมลรัฐและภาคที่ประกอบดวย
กลุมเคานตี้จะเปนแผนนโยบายที่ใช เปนกรอบในการวางแผน/ผังระดับพื้นที่ที่เล็กลงไป ไดแก เคานตี้ 
ภาคมหานครและเมือง 
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 การวางแผน/ผังของ 3 ระดับหลังถือวาเปนการวางแผน/ผังของทองถ่ิน ซ่ึงทํากัน         
ในลักษณะแผนที่ครอบคลุมหลายสาขา  (Comprehensive) ซ่ึงประกอบดวยวิสัยทัศน นโยบายและ
แผนงานที่จะทําในแตสาขา และผังที่เปนแผนที่การใชที่ดินในอนาคต ซ่ึงจะเปนฐานในการสรางผัง 
กําหนดยาน (Zoning Map) ซ่ึงจะนําไปใชควบคูกับขอบัญญัติควบคุมอาคารและสิ่งกอสรางของยาน 
(Zoning Ordinance) นอกจากนี้ การวางผังเมืองเปนเรื่องของแตละชุมชนซ่ึงมีความตองการแตกตางกัน 
ฝายนิติบัญญัติจึงออกกฎหมายมอบอํานาจ Eminent Domain และ Police Power ใหกับรัฐบาลทองถ่ิน
เพื่อใชออกขอบัญญัติทองถ่ินตางๆ โดยอาศัยกฎหมายมอบอํานาจที่เรียกวา Enabling Act 
 สําหรับประเทศไทยนั้นมีการวางแผนทุกระดับยกเวนภาคมหานคร อยางไรก็ตามแผน
ระดับจังหวัด ระดับอําเภอ และระดับเมืองที่ประเทศไทยมีอยู จะอยูในลักษณะแผนพัฒนา  ดังนั้น          
ในประเทศไทยยังไมมีการวางผังในทุกระดับ ยกเวน ระดับเมือง แตผังที่ทําก็ไมใชเปนผังที่รวมอยูใน 
Comprehensive Plan อยางที่ทําในประเทศสหรัฐอเมริกา และมีองคประกอบเพียง 3 เรื่อง คือ การใชที่ดิน 
คมนาคมและสาธารณูปโภค ซ่ึงสามารถจัดทําเปนขอบัญญัติไดเชนเดียวกับในประเทศสหรัฐอเมริกา 
เนื่องจากแนวทางในการออกขอบัญญัติดังกลาวมีวัตถุประสงคหลัก  ไดแก ความสะดวกสบาย           
ความปลอดภัย สุขลักษณะและสวัสดิการทั่วไปของชุมชน ซ่ึงก็คือผลประโยชนของสาธารณะ 
นอกจากนี้ในสวนขององคกรรับผิดชอบ องคกรปกครองของประเทศสหรัฐอเมริกาทุกระดับจะมี
หนวยงานที่รับผิดชอบงานดานการวางแผนและผังเมืองอยางชัดเจน ในระดับประเทศแมจะไมมีองคกร
วางแผนและผัง แตในกระทรวงการเคหะและพัฒนาเมือง (Department of Housing and Urban 
Development – HUD) ก็มีหนวยงานที่ทําหนาที่ในการสนับสนุนมลรัฐและหนวยการปกครองทองถ่ินใน
การพัฒนาชุมชนในปจจุบันรัฐบาลมลรัฐใหความสําคัญกับการพัฒนาเมืองมากขึ้น มลรัฐจะมีหนวยงาน
ดานการวางแผนพัฒนาเมือง เชนเดียวกับระดับภาค เคานตี้ มหานคร และเมือง 
 สําหรับรูปแบบและขอบเขตของกฎหมายของฝรั่งเศสมีแหลงที่มาทั้งจากฝายนิติบัญญัติ 
กฤษฎีกาที่ออกโดยสภาแหงรัฐและกฏกระทรวง มิไดจํากัดอยูแตเร่ืองการจัดทําผังแตเปนการกําหนด
กรอบการจัดทําผัง กลไกทางปฏิบัติใหบรรลุวัตถุประสงค แตรูปแบบและขอบเขตกฎหมายของไทยยัง
ขาดเรื่องสําคัญเกี่ยวกับสิ่งที่เปนกฎเกณฑขั้นพื้นฐานที่ทุกผังจะตองมีและกลไกในการบังคับใหเปนไป
ตามผังอยางมีประสิทธิภาพ เชน การเวนคืน การจัดสรรที่ดิน การควบคุมอาคาร ที่แยกฉบับออกไป สวน
การบังคับใหมีผังเมือง พื้นที่แตละระดับตางมีแผนและผังจํานวนมาก แตไมมีกฎหมายบังคับวาทองถ่ิน
ตองทําผัง กําหนดแตเพียงใหมีการจัดทําตามความพรอม เปนการใชดุลยพินิจของทองถ่ินเองวาตองการมี
ผังเมืองชนิดใด สําหรับผังเมืองของไทยกฎหมายเปดโอกาสใหใชดุลยพินิจจากเจาหนาที่ของรัฐทําผัง
เมืองเปนไปตามที่เห็นสมควร ถาหากยังไมเห็นสมควรก็ยังไมมีผัง สวนประเทศฝรั่งเศสนั้น ถาทองถ่ินยัง
ไมพรอมจัดทําผังจะมีกฏเกณฑอ่ืนในระดับประเทศและภาคมาควบคุมการใชที่ดินและขยายตัวของเมือง 

 การกําหนดประเภทผังเมืองแตละระดับในประเทศฝรั่งเศสทุกพื้นที่อยูภายใตกฏเกณฑ
ทางผังเมืองทุกระดับ สําหรับประเทศไทยผังเมืองมีเฉพาะทองถ่ินระดับเทศบาลและระดับจังหวัดบาง
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จังหวัดเทานั้น ในระดับจังหวัดและภาคมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมใชเปนแนวทางไมมีผลบังคับ
เปนกฎหมาย ในการบังคับใชใหเปนไปตามผังในประเทศฝรั่งเศส มีกฎหมายแตละระดับควบคุม เชน ใน
ระดับภาคมีกฤษฎีกา เปนตน สวนในระดับทองถ่ินผูวาราชการจังหวัดลงนามและประกาศใชบังคับผัง
โดยไมตองออกเปนกฎหมายแตอยางใด  ผังเมืองที่ออกโดยทองถ่ินจะตองอยูภายใตกฏเกณฑ
ระดับประเทศและภาคและผูวาราชการจังหวัดเปนผูลงนามประกาศใชตามหลักการกระจายอํานาจ 
สําหรับประเทศไทยการประกาศบังคับใชผังเมืองรวมตองทําเปนกฏกระทรวง รัฐมนตรีลงนามและผัง
เฉพาะตองเปนไปตามกระบวนการนิติบัญญัติเพื่อการเวนคืนซึ่งลักษณะเชนนี้ไมเปนไปตามหลักการ
กระจายอํานาจ 

 อํานาจการจัดทําผังเมือง ผังเมืองหลักของฝรั่งเศสไดแก SCOT, PLU และ Carte 
Communale ทองถ่ินสามารถตัดสินใจทําไดเอง หากมีปญหาสามารถขอความชวยเหลือจากสวนกลางได 
แตกรณีประเทศไทย การจัดทําผังเมืองของทองถ่ิน ตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการผังเมือง
กอนจึงจะดําเนินการตอไปได สําหรับกระบวนการจัดทําผังเมือง ประเทศฝรั่งเศสกําหนดเปนกฎหมาย
เพื่อการควบคุมและตรวจสอบอยางชัดเจน ทองถ่ินที่มีศักยภาพนอย อาจทําผัง Carte Communale ที่มี
ความยุงยากนอยที่สุด สําหรับไทย การวางผังเมืองโดยทองถ่ินยังคงอยูภายใตการกํากับของสวนกลาง 
และการใหความเห็นชอบตอผังทําโดยคณะกรรมการผังเมืองสวนกลาง 

 เนื้อหาสาระของผัง ประเทศฝรั่งเศสกําหนดใหมีรายละเอียดเกี่ยวกับผลการวิเคราะห
ขอมูล การกําหนดวิสัยทัศน และแผนผังที่มีกฎเกณฑ รายละเอียดสามารถปฏิบัติได สําหรับประเทศไทย 
กฎหมายกําหนดใหมีวัตถุประสงคการจัดทําและตัวแผนผัง พรอมรายละเอียดนโยบายและมาตรการ    
ซ่ึงเปนการควบคุมการใชที่ดินตามที่เปนอยูในปจจุบัน และคาดหมายการขยายตัวในอนาคต ไมแสดง
วิสัยทัศนของความเปนไปในอนาคตที่ปรากฎในการพัฒนาตามผัง นอกจากนี้กลไกการนําผังไปปฏิบัติ 
กฎหมายผังเมืองของประเทศฝรั่งเศสมิไดมีแตเพียงเร่ืองการวางและจัดทําผังเมืองเทานั้น แตกําหนด
กลไกในทางปฏิบัติ เชน การไดมาซึ่งที่ดิน กลไกดานภาษี เปนตน แตสําหรับการผังเมืองของประเทศ
ไทยมีเฉพาะเรื่องการใชประโยชนที่ดินที่หามผิดไปจากที่ประกาศในกฎกระทรวง สวนกลไกในทาง
ปฏิบัติปรากฎอยูในกฎหมายอื่น เชน กฎหมายที่ดิน กฎหมายควบคุมอาคาร เปนตน มิไดรวมอยูใน
กฎหมายผังเมืองเหมือนดังเชนของประเทศฝรั่งเศส 

 สวนกฎหมายการผังเมืองของสหราชอาณาจักรจะใชระบบการจัดทําผังเมืองเปน 2 
ระดับ (two-tier-development plan system) โดยใหทองถ่ินจัดทําแผนพัฒนาเปน 2 ระดับ คือ ระดับการ
กําหนดกรอบการพัฒนาอยางกวางๆ และระดับการกําหนดรายละเอียดใหเปนไปตามกรอบการพัฒนาที่
กําหนดขึ้น ทั้งนี้ ในเมืองปกติ ซ่ึงมิใชเมืองมหานคร การปกครองทองถ่ินของสหราชอาณาจักรแบงเขต
การปกครองเปน 2 ระดับ คือ ระดับบน มีองคกรปกครองสวนทองถ่ินในรูปของCountry โดยมีCountry 
Council เปนสภาทองถ่ิน กฎหมายจึงกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับบนกลาวคือ County 
Council จัดทําแผนพัฒนาในระดับที่กําหนดกรอบการพัฒนาอยางกวางๆซึ่งเรียกวาแผนโครงสราง 
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(Structure Plans) และกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับลาง กลาวคือDistrict Council จัดทํา
แผนพัฒนาในระดับที่กําหนดรายละเอียด ซ่ึงเรียกวา แผนทองถ่ิน (Local Plans) โดยตองกําหนดให
สอดคลองกับแผนโครงสรางที่ County Council จัดทําไวแลว สวนในเมืองมหานคร(Metropolitan 
Areas) เนื่องจากมีการปกครองเพียงระดับเดียว โดยมี Metropolitan District Council เปนองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน กฎหมายจึงกําหนดใหจัดทําผังเมืองเพียงระดับเดียวโดยจัดทําเปนแผนพัฒนารวม (Unitary 
Development Plans หรือ UDPs) โดยMetropolitan District Council เปนผูจัดทํา เชนนี้ก็เพื่อความคลองตัว
ในการกําหนดรายละเอียดของการพัฒนาใหตอบสนองความตองการของทองถ่ินไดทันทวงที  

 โดยภาพรวมแลวในระดับทองถ่ิน The Town and Country Planing Act 1990 ใหอํานาจ
ทองถ่ินในการจัดทําและประกาศใชบังคับผังเมืองซึ่งกฎหมายเรียกวาแผนพัฒนาหรือ Development 
plansไดเอง โดยไมตองใหสวนกลางหมายถึงรัฐมนตรีอนุมัติ เวนแตรัฐมนตรีจะใชอํานาจแทรกแซง   
โดยเรียกใหทองถ่ินสงแผนพัฒนามาใหรัฐมนตรีใหเห็นชอบเสียกอนเรียกวาอํานาจ call-in ซ่ึงการใช
อํานาจดังกลาวตองกระทําเสียกอนทองถ่ินจะลงมติรับแผนเพื่อใชบังคับ(adopt) อยางไรก็ตามไดมีการ
เสนอรางพระราชบัญญัติใหมเพื่อแกไขบทบัญญัติของThe Town and Country Planning Act 1990        
ซ่ึงกฎหมายดังกลาวตองไดรับความเห็นชอบของ House of Lords และพระราชบัญญัติดังกลาวไดยกเลิก
ระบบการจัดทําผังเมืองเปน 2 ระดับ ดังกลาวขางตน และใชระบบแผนเดียว(unitary plan) ทั้งในเมือง
ปกติทั่วไปและเมืองมหานคร โดยใหCounty Council (กรณีเมืองปกติทั่วไป) และMetropolitan District 
Councils (กรณีเมืองมหานคร)จัดทําแผนเปนเอกสารฉบับเดียวกัน เรียกวา กรอบแผนพัฒนาทองถ่ิน 
(Local Development Framework) เพื่อลดความซับซอนในการจัดทําผังและเวลาที่ใชในการจัดทํา 

 ในการบังคับผังเมือง กฎหมายใชการอนุญาต (Planning permission) เปนกลไกในการ
บังคับใหมีการปฏิบัตตามผังเมือง ทั้งนี้ กฎหมายกําหนดวาการดําเนินการใดทางปฏิบัติการ (Operational 
development)กับที่ดินหรืออาคาร เชน การกอสราง การวิศวกรรม การทําเหมืองแรหรือการดําเนินการ
อ่ืนใน บน เหนือ หรือใตที่ดิน ตองขออนุญาต (Planning permission)จากเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ิน 
เพื่อใหเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ินตรวจสอบวาเปนไปตามแนวทางที่กําหนดในผังเมืองของทองถ่ินนั้น
หรือไม  ซ่ึงการดําเนินการใดแมจะไมไดเปลี่ยนแปลงลักษณะทางกายภาพของอาคารหรือที่ดิน แตเปน
การเปลี่ยนลักษณะหรือประเภทของการใชประโยชนในอาคารหรือที่ดินนั้นอยางมีนัยสําคัญ ก็ตองไดรับ
อนุญาตจากเจาพนักงานทองถ่ินเชนเดียวกัน ซ่ึงโดยปกติแลวที่ดินใดมีขึ้นเพื่อใชประโยชนสําหรับการใด
การหนึ่ง เจาพนักงานทองถ่ินจึงตองควบคุมดูแลให มีการใชประโยชนตามนั้น ซ่ึงเปนการใชประโยชน  
ที่สอดคลองกับผังเมืองและแผนพัฒนาของทองถ่ิน การนําที่ดินหรือส่ิงปลูกสรางไปใชเพื่อการอื่นจึงอาจ
มีผลกระทบตอชุมชน กฎหมายจึงกําหนดใหขออนุญาตตอเจาพนักงานทองถ่ินดวย และเพื่อประโยชน
ในการพิเคราะหวาการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนในอาคารหรือที่ดินใดตองขออนุญาตหรือไม 
กฎหมายไดสรางระบบประเภทการใช (Use Classes) ขึ้นมา กลาวคือ ไดใหอํานาจรัฐมนตรีออกระเบียบ
ในรูปของ Order จําแนกประเภทการใชที่ดินออกเปนประเภทตางๆ (Classes) เชน ประเภทรานคา 
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ประเภทบริการทาง การเงินและวิชาชีพ ประเภทอาหารและเครื่องดื่ม ประเภทธุรกิจ ประเภทโรงแรม 
ประเภทที่พักอาศัย เปนตน โดยในแตละประเภทจะระบุวัตถุประสงคของการใชอาคารหรือที่ดิน        
เพื่อวัตถุประสงคที่ระบุไวใน ClassใดClass หนึ่ง หากตอมาบุคคลดังกลาวประสงคจะใชอาคารหรือท่ีดิน
เพื่อวัตถุประสงคอ่ืนที่ระบุใน Class เดียวกัน การนั้นไมถือวาเปนการพัฒนา บุคคลนั้นจึงไมตองขอ
อนุญาตจากเจาพนักงานผังเมืองทองถ่ิน กลาวคือ เปนขอยกเวนตามกฎหมาย แตหากใชอาคารหรือท่ีดิน
เพื่อการอยางอื่นที่มิไดอยูใน Class เดียวกัน การใชประโยชนในกรณีนั้นก็ไมเขาขอยกเวนตามกฎหมาย 
แตมีไดหมายความวาเปนการพัฒนาการใชประโยชน ในกรณีดังกลาวเปนการพัฒนาและตองขออนุญาต
ตามกฎหมายหรือไมก็ตองพิจารณาตามเกณฑทั่วไป กลาวคือ เปนการเปลี่ยนแปลงประโยชนการใชที่มี
นัยสําคัญหรือไม ซ่ึงตองพิเคราะหพฤติการณทั้งปวงเปนรายกรณีตอไป 

โดยสรุปจากการศึกษาประสบการณของประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศ 
สหราชอาณาจักรเห็นวา มีกลไกบางประการที่จะนํามาใชสําหรับการผังเมืองของไทยได อาทิ             
การกําหนดใหมีกฏเกณฑทั่วไปดานการผังเมืองเพื่อเปนกฏเกณฑบังคับพื้นฐานในการจัดทําผังเมือง    
ทุกประเภทและยังใชบังคับไดกับพื้นที่ที่ยังไมมีการวางผังเมือง เปนตนโดยเฉพาะอยางยิ่งมีกลไกที่
สําคัญคือ การแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช2518 ในบางเรื่อง เชน ใหการวาง
และจัดทําผังเมืองเปนบทบาทของทองถ่ินเพื่อใหผังเมืองสะทอนเอกลักษณและความตองการที่แทจริง
ของทองถ่ินโดยทองถ่ินสามารถออกขอบัญญัติเพื่อการใชบังคับไดเอง แตทั้งนี้ตองคํานึงถึงลักษณะและ
ความพรอมของการเมืองการปกครองตามความเปนจริงของประเทศไทยโดยใหมีคณะกรรมการสวนกลาง
กํากับดูแลดวย 



บทท่ี 4 
แนวทางการกาํหนดมาตรการทางกฎหมายใหอํานาจองคกรปกครอง 

สวนทองถิ่นตราขอบัญญัติทองถิ่นใหใชบังคับผงัเมืองรวม 

 การปกครองสวนทองถ่ินถือเปนพื้นฐานอันสําคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
เนื่องจากเปนการปกครองตนเองตามเจตนารมณของประชาชนในทองถ่ินนั้นตั้งอยูบนพื้นฐานของ
กระบวนการเลือกตั้งมิใชการแตงตั้ง อันแตกตางจากการปกครองในสวนกลางหรือการปกครอง         
สวนภูมิภาค ซ่ึงทําใหการปกครองสวนทองถ่ินมีลักษณะคลายคลึงกับการเลือกตั้งในระดับประเทศ 
นอกเหนือจากนั้นแนวความคิดเกี่ยวกับเรื่องประชาธิปไตยของทองถ่ินยังไปไกลกวาการไปออกเสียง
เลือกตั้ง และยังครอบคลุมไปถึงความคิดที่วาดวยความรับผิดชอบและการควบคุม การสนองตอบความ
ตองการ และการแกไขความคิดที่วาดวยความรับผิดชอบและการควบคุมนั้น คือ สภาทองถ่ินและคณะ
ผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินมีหนาที่รับผิดชอบในการกระทําของตนเองตอทองถ่ิน  และ       
การเลือกตั้งจะเปนมาตรการที่ทําใหผูปกครองทองถ่ินตระหนักถึงความรับผิดชอบที่ตนมีตอทองถ่ิน 

ปจจุบันหลักการเรื่องการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดกลายเปน
สวนประกอบขั้นพื้นฐานในระบบการปกครองของรัฐสมัยใหมที่ไดบัญญัติรับรองหลักการนี้ไวใน
รัฐธรรมนูญของนานาอารยประเทศ โดยบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญในสวนที่เกี่ยวกับการปกครอง
ทองถ่ินของแตละประเทศ ยอมมีความแตกตางกันไปตามพื้นฐานทางประวัติศาสตร เศรษฐกิจ สังคม 
วัฒนธรรม การเมืองและการปกครอง แตหลักการซึ่งเปนที่ยอมรับรวมกันคือบทบัญญัติใด ๆ วาดวยการ
ปกครองทองถ่ินตองสอดคลองไมขัดหรือแยงกับรัฐธรรมนูญ ดวยเหตุที่รัฐธรรมนูญเปนกฎหมายสูงสุด
ที่มีคาบังคับเหนือกฎหมายทั้งปวง รัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินจึงเปนที่มา
สูงสุดของกฎหมายปกครองทองถ่ิน 
 ในสวนของกฎหมายปกครองทองถ่ินที่ตราโดยรัฐสภา  นั้น  รัฐสภาจะมีอํานาจในการตรา
กฎหมายเกี่ยวกับการปกครองทองถ่ินในเรื่องที่รัฐธรรมนูญใหอํานาจไวเทานั้น อาทิ กฎหมายเกี่ยวกับ
สิทธิและเสรีภาพของเทศบาล จังหวัด หรือที่เรียกกันวา กฎหมายกลางเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ 
กฎหมายเกี่ยวกับการเลือกตั้งสมาชิกสภาเทศบาล กฎหมายเกี่ยวกับสถานะของขาราชการสวนทองถ่ิน 
ทั้งนี้ การจัดทํากฎหมายปกครองทองถ่ินที่ตราโดยรัฐสภา สวนใหญจะมีการบัญญัติกฎหมายไวมากกวา
หนึ่งฉบับ อาทิ กฎหมายวาดวยการจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน อาจมีไดหลายฉบับตามประเภท
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 และที่แกไขจนถึง   
ฉบับปจจุบัน  พระราชบัญญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเปนเทศบาล พุทธศักราช 2542 และ
พระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 เปนตน 
 นอกเหนือจากรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่ตราขึ้นโดยรัฐสภาแลว กฎหมายลําดับรองหรืออาจ
กลาวไดวาหมายถึง ขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงเปนกฎหมายที่ตราขึ้นโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติที่เปนกฎหมายแมบทถือวาเปนบอเกิดที่สําคัญของกฎหมายปกครองทองถ่ิน ในกรณีที่
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กฎหมายลําดับรองนี้ขัดตอรัฐธรรมนูญหรือพระราชบัญญัติ บุคคลที่ไดรับผลกระทบก็อาจนําคดีขึ้นสู
การพิจารณาของศาลปกครองเพื่อใหเพิกถอนได 

ดังนั้น แนวทางการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับ    
ผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินในบทนี้ จะเปนการจําแนกใหเห็นภาพของกฎหมายปกครอง
ทองถ่ิน ซ่ึงมีที่มาของกฎหมายโดยอาศัยอํานาจจากบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีฐานะเปนพระราชบัญญัติ
และเปนที่มาของการออกกฎหมายลําดับรองที่เกี่ยวของกับขอบัญญัติทองถ่ิน ดังจะไดกลาวตอไป 
โดยเฉพาะที่มาของกฎหมายเหลานี้มีผลใหบทกฎหมายตางๆ มีฐานะไมเทาเทียมกันเนื่องจากออกโดย
อาศัยอํานาจตางกันหรือออกในกรณีตางกัน ซ่ึงกฎหมายอาจออกโดยฝายนิติบัญญัติ ฝายบริหารหรือฝาย
ปกครองก็ไดตามอํานาจที่แตละฝายไดรับมอบหมายภายใตรัฐธรรมนูญ กลาวคือ ในบทนี้จะไดอธิบายถึง 
บทบาทขององคกรที่รับผิดชอบดานการผังเมืองทุกระดับกับแนวทางการแกไขลักษณะผลกระทบตอ
กฎหมายที่เกี่ยวของกับการผังเมือง และท่ีเกี่ยวของกับการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจการตรา
กฎหมายระดับตางๆ โดยเฉพาะกฎหมายที่เกี่ยวของกับขอบัญญัติทองถ่ินตลอดจน กรณีที่เกิดลักษณะ
ผลกระทบตอกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหารจัดการขององคกรดานการผังเมือง ซ่ึงจะมีแนวทางใน
การบูรณาการความสัมพันธและมีมาตรการปองกันปญหาและผลกระทบดังกลาวอยางไร ทั้งจะได
นําเสนอแนวทางการมอบอํานาจการตรากฎหมายใหออกขอบัญญัติทองถ่ินที่ใชบังคับผังเมือง รวมถึง
การพิจารณาขอดีขอเสียของการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับ
ผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวย 
4.1 บทบาทหนาท่ีขององคกรท่ีรับผิดชอบดานการผังเมืองทุกระดับกับแนวทางการแกไขลักษณะ
ผลกระทบตอกฎหมายการผังเมือง 

บทบาทหนาที่ขององคกรที่รับผิดชอบดานการผังเมืองทุกระดับกับแนวทางการแกไขลักษณะ
ผลกระทบตอกฎหมายที่เกี่ยวของกับการผังเมืองในที่นี้ จะไดกลาวโดยเฉพาะองคกรที่สําคัญซึ่งมี
บทบาทในการพิจารณาใหความเห็นชอบผังเมืองรวมซึ่งเปนผังตามกฎหมาย คือ องคกรคณะกรรมการ 
ผังเมือง ซ่ึงมาตรา 61 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช2518 ไดกําหนดใหมีคณะกรรมการ  

                                                 
1มาตรา 6 ใหมีคณะกรรมการผังเมืองคณะหนึ่งประกอบดวยปลัดกระทรวงมหาดไทย เปนประธานกรรมการ 

ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ ปลัดกระทรวงคมนาคม ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 
เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ผูทรงคุณวุฒิทางการผังเมืองหรือสาขาวิชาที่เกี่ยวของ
โดยตรงกับผังเมืองไมเกินเจ็ดคน และผูแทนสถาบันองคการอิสระ และบุคคลอื่นที่มีความเกี่ยวของกับการผังเมืองไม
เกินเจ็ดคน เปนกรรมการ ผูอํานวยการสํานักผังเมืองเปนกรรมการและเลขานุการ 
 ในกรณีที่เปนการวาง จัดทํา หรืออนุมัติผังเมืองรวมหรือผังเมืองเฉพาะในเขตกรุงเทพมหานครใหปลัด
กรุงเทพมหานครเปนกรรมการรวมดวย 
 ใหคณะรัฐมนตรีแตงต้ังผูทรงคุณวุฒิ ผูแทนสถาบันองคการอิสระและบุคคลอื่นเปนกรรมการตามวรรคหนึ่ง 
กรรมการซึ่งแตงตั้งจากผูแทนสถาบัน องคการอิสระ และบุคคลอื่นจะตองไมเปนขาราชการหรือพนักงานสวนทองถิ่น
ซึ่งมีตําแหนงหรือเงินเดือนประจํา  
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ผังเมือง คณะหนึ่งประกอบดวย ปลัดกระทรวงมหาดไทย ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม ผูอํานวยการ
สํานักงบประมาณเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ผูทรงคุณวุฒิทางการ
ผังเมืองหรือสาขาวิชาที่เกี่ยวของโดยตรงกับการผังเมืองไมเกินเจ็ดคน และผูแทนสถาบันองคการอิสระ 
และบุคคลอื่นที่มีความเกี่ยวของกับการผังเมืองไมเกินเจ็ดคน เปนกรรมการ ผูอํานวยการสํานักผังเมือง
เปนกรรมการและเลขานุการโดยคณะกรรมการผังเมืองมีอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พุทธศักราช 2518 สรุปได ดังนี้ 

 1. อํานาจเกี่ยวกับการแตงตั้งคณะบุคคล อาทิ  อํานาจแตงตั้งคณะอนุกรรมการคณะหนึง่หรือ
หลายคณะ เพื่อกระทําการหรือวินิจฉัยเร่ืองที่อยูในอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการหรือใหชวยเหลือใน
การดําเนินกิจการอยางใดอยางหนึ่ง ตามที่ไดรับมอบหมายแลวรายงานคณะกรรมการ หรือกรณีที่มี
อํานาจในการแตงตั้งคณะที่ปรึกษาผังเมืองรวม สําหรับกรณีที่เปนการวางและจัดทําผังเมืองรวมขึ้นใน
ทองที่คาบเกี่ยวกับ ตั้งแต 2 จังหวัดขึ้นไป  

 2. อํานาจเกี่ยวกับการอนุมัติ อาทิ อนุมัติใหเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่นั้นๆ วางและ
จัดทําผังเมืองรวมในทองที่ของตนไดและกรณีเขตผังเมืองรวมคาบเกี่ยวในเขตปกครองหลายพื้นที่ คณะ
กรรมการฯ จะสั่งใหกรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่ที่เดียวหรือของทองที่
ที่เกี่ยวของรวมกันวางและจัดทําผังเมืองรวมและจะกําหนดคาใชจาย ซ่ึงองคการบริหารสวนทองถ่ินของ
แตละทองที่จะตองตามสวนของตนได  

 ตัวอยางที่คณะกรรมการผังเมืองไดมีการประชุมและมีมติเรื่องการอนุมัติใหทองถ่ินวางผัง
เองในการประชุมครั้งที่ 7/2550 เมื่อวันที่ 12 กรกฎาคม 2550 ดังนี้ 

 กรณีผังเมืองรวมที่ถายโอนภารกิจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว อนุมัติในหลักการให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูวางและจัดทําผังเมืองรวม โดยใหกรมโยธาธิการและผังเมืองเปนที่
ปรึกษาและใหการสนับสนุนการดําเนินการ สวนกรณีผังเมืองรวมที่ยังไมไดถายโอน แตองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินประสงคจะดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวมเอง ใหเสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณา
อนุมัติ โดยเสนอแผนงาน วิธีดําเนินงาน และงบประมาณ ผานความเห็นชอบผูบริหารและสภาทองถ่ิน 
รวมทั้งกรมโยธาธิการและผังเมือง กอนนําเสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาอนุมัติ เปนตน 

 3. อํานาจเกี่ยวกับการใหความเห็นชอบ อาทิ  พิจารณาใหความเห็นชอบผังเมืองรวมที่     
กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินไดวางและจัดทําเสร็จแลวหรือพิจารณาผังเมืองรวม 
ที่เจาพนักงานทองถ่ินเปนผูวาง ซ่ึงกรมโยธาธิการและผังเมืองเห็นควรแกไขแตเจาพนักงานทองถ่ิน     
ไมเห็นพองดวย หรือพิจารณาใหความเห็นชอบการแกไขปรับปรุงผังเมืองรวมที่กรมโยธาธิการและ     
ผังเมือง หรือเจาพนักงานทองถ่ินเห็นสมควรแกไขปรับปรุงใหมใหเหมาะสมกับสภาพการณ และ
ส่ิงแวดลอมที่เปลี่ยนไประหวางที่กฎกระทรวงฯ ใชบังคับ นอกจากนี้อาจใหความเห็นชอบการขยาย
ระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงฯ อีกหาป ในกรณีเห็นวา สภาพการณและสิ่งแวดลอมไมมีการ
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เปลี่ยนแปลงในสาระสําคัญ หรือใหความเห็นชอบในการขยายระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวง       
ผังเมืองรวม คร้ังละ 1 ป จํานวน 2 คร้ัง กรณีดําเนินการปรับปรุงผังเมืองรวมไมแลวเสร็จ เปนตน 
 4. อํานาจเกี่ยวกับการพิจารณาแกไขปรับปรุง อาทิ  อํานาจในการพิจารณาแกไขปรับปรุง  
ผังเมืองเฉพาะที่เจาพนักงานทองถ่ิน หรือกรมโยธาธิการและผังเมืองเสนอขอแกไขปรับปรุง ให
เหมาะสมสภาพการณและสิ่งแวดลอมในเขตผังเปลี่ยนแปลงไป ถาเห็นชอบดวยก็ใหคณะกรรมการผัง
เมืองรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อออกกฎกระทรวงแกไขปรับปรุงหรือในระหวางที่กฎกระทรวงใชบังคับผัง
เมืองรวม ถากรมโยธาธิการและผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินเห็นสมควร จะกําหนดใหแกไขปรับปรงุ
ผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมกับสภาพการณและสิ่งแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไปหรือเพื่อประโยชน
แหงรัฐก็ได 
 5. อํานาจเกี่ยวกับการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ เงื่อนไขการใชประโยชนที่ดิน อาทิ อํานาจ
หนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองที่กําหนดไวใน พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช2518 มาตรา 27 
ซ่ึงบัญญัติวา “ในเขตที่ไดมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมแลว หามบุคคลใดใชประโยชนที่ดินผิด
ไปจากที่ไดกําหนดไวในผังเมืองรวม หรือปฏิบัติการใดๆ ซ่ึงขัดกับขอกําหนดของผังเมืองรวมนั้น   
ความในวรรคหนึ่งมิใหใชบังคับแกกรณีที่เจาของหรือผูครอบครองที่ดินไดใชประโยชนที่ดินมากอนที่
จะมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม และจะใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไป แตถาคณะกรรมการ  
ผังเมืองเห็นวาการใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไปเปนการขัดตอนโยบายของผังเมืองรวมในสาระสําคัญ
ที่เกี่ยวกับสุขลักษณะความปลอดภัยของประชาชนและสวัสดิภาพของสังคม คณะกรรมการผังเมืองมี
อํานาจกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขที่เจาของหรือผูครอบครองที่ดินแกไขเปล่ียนแปลงหรือ
ระงับการใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไปภายในระยะเวลาที่เห็นสมควรได โดยคํานึงกิจการที่มีการใช
ประโยชนที่ดิน สภาพของที่ดินและทรัพยสินอื่นที่เกี่ยวกับที่ดิน การลงทุนประโยชนหรือความเดือดรอน
รําคาญที่ประชาชนไดรับจากกิจการนั้น” 
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แผนภาพที่ 13  องคประกอบของคณะกรรมการผังเมือง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ประธานกรรมการ 
ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

 

ผูแทนสวนราชการ  
กรรมการโดยตําแหนง 7 คน 

ผูทรงคุณวุฒิทางการผังเมืองหรือ
สาขาวิชาที่เกี่ยวของโดยตรงกับ 
การผังเมือง 

ผูแทนสถาบัน องคการอิสระ และ
บุคคลอื่น ที่มีความเกี่ยวของกับการ
ผังเมือง 

1. ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
2. ปลัดกระทรวงคมนาคม 
3. ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 
4. ผูอํานวยการสํานัก  งบประมาณ                                 
5. เลขาธิการคระกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ   
   สังคมแหงชาติ 
กรณีที่เปนการวางและจัดทําผังเมืองรวมหรือผังเมือง
เฉพาะในเขตกรุงเทพมหานคร ปลัดกระทรวง
กรุงเทพมหานครเปนกรรมการรวมดวย 

ไมเกิน 7 คน 
ไมเกิน 7 คน 

กรรมการและ
เลขานุการ 

อธิบดีกรมโยธาธิการ 
และผังเมือง 

 
ที่มา : คูมือคณะกรรมการผังเมืองกรมโยธาธิการและผังเมือง, หนา 22 

 
   โดยที่ตามกฎหมายไดกําหนดเพียงบทบาทของคณะกรรมการผังเมืองตามมาตรา 6 แหง

พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงทําหนาที่เสมือนเปนคณะกรรมการผังเมืองระดับชาติ 
ดูแลทั้งนโยบายการผังเมืองระดับชาติ และการใหความเห็นชอบผังเมืองระดับตางๆ ซ่ึงจะเห็นไดวา
ภารกิจหนาที่ของคณะกรรมการผังเมือง เปนภารกิจที่หนักมากจนเกินไป ทําใหเกิดขอจํากัดในการกํากับ
ดูแลและเรงรัดใหมีการวางและจัดทําผังเมืองใหมีประสิทธิภาพอยางทั่วถึงทั้งประเทศได ดังนั้น             
จึงสมควรที่จะมีคณะกรรมการทุกระดับที่มีบทบาทในการกําหนดทั้งนโยบายผังเมืองระดับประเทศ      
ผังเมืองระดับภาค ผังเมืองระดับจังหวัด และผังเมืองระดับทองถ่ิน ซ่ึงจะไดอธิบายโดยลําดับ ดังนี้  

 4.1.1  บทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการดานนโยบายการผังเมืองระดับชาติ 
  เนื่องจากแผนและผังระดับประเทศควรอยูในรูปของผังยุทธศาสตร ซ่ึงจะตองสะทอน

แนวทางพัฒนาแบบบูรณาการทุกดานบนพื้นที่ของประเทศ เพื่อใชเปนกรอบในการทําผังยุทธศาสตร
ระดับรองลงไป และในการทําผังยุทธศาสตรนี้ตองมีบูรณาการกับมิติทางดานผังเมือง นั่นคือ ใหแนวทาง
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ในการทําผังเมืองแกหนวยงานตางๆ ที่รับผิดชอบในการทําผังทั้งประเทศออกมาเปนผังยุทธศาสตร      
ซ่ึงแสดงใหเห็นไดวานําไปสู เปาหมายการพัฒนา  เพื่อนําไปสูการพัฒนาอยางยั่งยืน  และเพิ่ม
ความสามารถในการแขงขันของประเทศ 

          นโยบายที่ เกี่ยวของกับการทําผังยุทธศาสตรระดับประเทศที่มีอยูสามสวน คือ       
ยุทธศาสตรชาติ ซ่ึงกําหนดโดยสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ          
ยุทธศาสตรรัฐบาล และยุทธศาสตรหนวยงาน ซ่ึงกําหนดโดยกระทรวงตางๆ ภายใตยุทธศาสตรชาติ 

 หนวยงานที่รับผิดชอบในการทําผังยุทธศาสตรนี้ อาจจะเปนสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) ซ่ึงทํายุทธศาสตรชาติอยูแลว แตใหเพิ่มกลุมงานดาน          
ผังเมืองขึ้นใน สคช. หรืออาจจะเปนบทบาทคณะกรรมการดานนโยบายการผังเมืองระดับชาติ ซ่ึงเปน
อิสระโดยขึ้นตรงกับหรืออยูภายใตกํากับของนายกรัฐมนตรี โดยองคประกอบของคณะกรรมการดาน
นโยบายการผังเมืองระดับชาติ ควรประกอบดวย นายกรัฐมนตรี เปนประธาน รัฐมนตรีทุกกระทรวงเปน
กรรมการ ปลัดกระทรวงมหาดไทย ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ เลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน นายกสมาคมองคการบริหาร
สวนจังหวัดแหงประเทศไทย นายกสมาคมสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย นายกสมาคมองคการ
บริหารสวนตําบลแหงประเทศไทย ผูทรงคุณวุฒิทางดานการผังเมือง ผูแทนสถาบันองคการอิสระ อธิบดี
กรมโยธิการและผังเมืองเปนกรรมการและเลขานุการ 

 ในสวนของอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการดานนโยบายการผังเมืองระดับชาติ 
จะตองมีอํานาจหนาที่ในการกําหนดนโยบาย เปาหมายเกี่ยวกับการผังเมืองของประเทศ อาทิ หลักเกณฑ
การใชประโยชนที่ดินการพัฒนาใหเปนไปตามผังเมือง การผลักดันโครงการพัฒนาตามนโยบายของผัง
เมืองระดับประเทศและระดับภาคไปสูการปฏิบัติ การกํากับดูแล และเรงรัดใหมีการวางผังเมืองทุกระดับ
ทั้งระดับประเทศ  ระดับภาค  ระดับจังหวัด  และระดับทองถ่ิน  ใหสอดคลองกัน  โดยทําหนาที่
ประสานงานและนโยบายของแตละกระทรวงภายใตกรอบนโยบายชาติ 

 นอกจากนี้บทบาทของคณะกรรมการดานนโยบายการผังเมืองระดับชาติควรใหการ
เสนอแนะในการนํามาตรการดานการเงิน การคลัง และแรงจูงใจตางๆ เพื่อสงเสริมการลงทุนและ
สนับสนุนการดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการผังเมือง และเพื่อความเปนธรรมจากการใช
ประโยชนที่ดิน การกําหนดมาตรการเพื่อเสริมสรางความรวมมือและประสานงานระหวางหนวยงาน
ภาครัฐ และภาคเอกชนในเรื่องเกี่ยวกับการผังเมือง และพิจารณาใหความเห็นเกี่ยวกับนโยบายและ
โครงการพัฒนาทางดานกายภาพ เปนตน 

 สําหรับอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการดานนโยบายการผังเมืองระดับชาติที่เกี่ยวของ
กับสวนราชการ คณะกรรมการดานนโยบายการผังเมืองระดับชาติ จะตองมีอํานาจเรียกใหสวนราชการ
รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน หนวยงานอื่นของรัฐ และบุคคลอื่น เรียกเอกสารหรือแผนงานอื่นใด     
ที่เห็นวามีผลกระทบตอนโยบาย ทางดานการผังเมือง หรืออาจเรียกบุคคลที่เกี่ยวของมาชี้แจงดวยก็ได 
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 4.1.2  บทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการผังเมืองระดับภาค 
  โดยที่ปจจุบันบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมือง  ตามมาตรา  6  แหง

พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช25184 จะสอดคลองกับภารกิจของกรมโยธาธิการและผังเมือง  
ซ่ึงไดดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองหลายประเภท ดังนี้  

  1. ผังนโยบาย เปนผังที่ไมไดใชบังคับเปนกฎหมาย แตใชเปนกรอบหลักในการ
พัฒนาพื้นที่ แบงออกเปน 

   (1) ผังประเทศ ในผังประเทศจะมีเรื่องการกําหนดการใชประโยชนที่ดินเปน
กรอบหลัก กําหนดโครงสรางพื้นฐานและระบบชุมชนหลักของประเทศในภาพรวม ขณะนี้ไดดําเนนิการ
เรียบรอยแลว และจะตองนําเสนอคณะกรรมการฯ เพื่อที่จะใชประโยชนในเชิงนโยบายตอไป 

   (2) ผังภาค เปนผังที่ไดดําเนินการในเรื่องของการใชประโยชนที่ดินระบบ
โครงสรางพื้นฐานหลัก และระบบชุมชนในระดับภาค ซ่ึงยอยลงมาจากผังประเทศ ผังภาคมีทั้งหมด 6 
ภาค คือ ผังภาคเหนือ ผังภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ผังภาคกลาง ผังภาคตะวันออก ผังภาคใต และผังภาค
กรุงเทพมหานครและปริมณฑล ปจจุบันไดดําเนินการแลวเสร็จ 

   (3) ผังอนุภาคหรือผังกลุมจังหวัด แบงเปน 18 อนุภาค ซ่ึงแบงตามเขตอนุภาค
ของสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ในแตละอนุภาคอาจมีพื้นที่ครอบคลุมใน 2 จังหวัด หรือ 
3 จังหวัด ผังอนุภาคจะมีเรื่องการใชประโยชนที่ดินหลัก มีระบบโครงสรางพื้นฐานหลัก และระบบ
ชุมชนในพื้นที่ นอกจากนี้ยังมียุทธศาสตรและแผนงานโครงการพัฒนาพื้นที่ในแตละอนุภาคนั้นๆ เปน
หลัก 

   (4) ผังพื้นที่เฉพาะ เชน ผังลุมน้ํา เปนผังนโยบายเกี่ยวกับโครงการและมาตรการ
บรรเทาอุทกภัยในลุมน้ําหลักของประเทศ ซ่ึงมีทั้งหมด 25 ลุมน้ํา ขอบเขตผังพื้นที่เฉพาะไดกําหนดตาม
เขตลุมน้ําเปนหลัก จะมีเร่ืองการใชประโยชนดิน การตั้งถ่ินฐาน และโครงสรางพื้นฐาน 

  2. ผังตามกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดกําหนด   
ผังเมืองตามกฎหมายไว 2 ระดับ คือ ผังเมืองรวม ออกเปนกฎกระทรวงใชบังคับ และผังเมืองเฉพาะ
ออกเปนพระราชบัญญัติใชบังคับ 

   โดยการดําเนินงานที่ผานมาของคณะกรรมการผังเมืองจะมีภารกิจคอนขางหนัก 
ทําใหเกิดขอจํากัดในการกํากับดูแลและเรงรัดการวาง และจัดทําผังเมืองใหมีประสิทธิภาพอยางทั่วถึงได 
จึงสมควรใหปรับบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองใหมีอํานาจและหนาที่ใหมในการกําหนด
หลักเกณฑ วิธีการ และมาตรฐานเกี่ยวกับการผังเมืองใหความเห็นชอบ ผังจังหวัด ผังเมืองรวมที่กรม
โยธาธิการและผังเมืองเปนผูวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะเบื้องตน ผังเมืองเฉพาะ ใหความเห็นหรือ
คําปรึกษาดานวิชาการที่เกี่ยวของกับการผังเมืองตอคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองแหงชาติ และ
คณะกรรมการผังเมืองจังหวัด วินิจฉัยชี้ขาดปญหาการดําเนินงานเกี่ยวกับการผังเมืองในสวนผังจังหวัด 
ผังเมืองรวม และผังเมืองเฉพาะ 
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   คณะกรรมการผังเมืองตามที่ปรับบทบาทหนาที่ใหมเพื่อใหเขาใจงายขึ้น อาจจะ

ใชช่ือวา คณะกรรมการผังเมืองระดับภาค โดยกําหนดไวในกฏหมายการผังเมืองถึงองคกรที่มีอํานาจใน
การจัดทําผังเมืองในระดับภาค ที่จะมีขึ้นในรูปแบบของคณะกรรมการเพื่อมีหนาที่พิจารณาการจัดทํา    
ผังเมืองที่หนวยงานระดับประเทศทําหนาที่เปนฝายเลขานุการจัดทําขึ้น ซ่ึงมีองคประกอบที่หลากหลาย 
ประกอบดวยตัวแทนจากองคกรภาครัฐ  ผูแทนสวนทองถ่ิน  ผู เชี่ยวชาญดานการผังเมือง  อาทิ                 
อาจประกอบดวยปลัดกระทรวงมหาดไทย เปนประธานกรรมการ ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ 
ปลัดกระทรวงคมนาคม ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 
ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ อธิบดี
กรมธนารักษ เลขาธิการคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน ผูวาการเคหะแหงชาติ นายกสมาคมองคการ
บริหารสวนจังหวัดแหงประเทศไทย นายกสมาคมสันนิบาตเทศบาลแหงประเทศไทย นายกองคการ
บริหารสวนตําบลแหงประเทศไทย ผูทรงคุณวุฒิทางการผังเมือง หรือสาขาวิชาวิศวกรรมศาสตร 
สถาปตยกรรมศาสตร กฎหมาย เศรษฐศาสตร หรือส่ิงแวดลอม ผูแทนสถาบันองคการอิสระและบุคคล
อ่ืนที่มีความเกี่ยวของกับการผังเมืองเปนกรรมการและอธิบดีกรมโยธาธิการและผังเมืองเปนกรรมการ
และเลขานุการ 

 4.1.3 บทบาทหนาท่ีของคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถิ่น 
  ในการพิจารณาบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับ

ทองถ่ิน มีความจําเปนที่จะตองพิจารณาใหสอดคลองกับภารกิจของหนวยงานที่สมควรมีอํานาจใน     
การวางและจัดทําผังเมือง ซ่ึงหากไดพิจารณาผังเมืองที่เกี่ยวของในระดับภูมิภาค และทองถ่ินแลวระดับ
ผังเมืองในสวนภูมิภาค คือ ผังระดับจังหวัด สวนระดับผังเมืองที่เกี่ยวของกับทองถ่ิน คือ ผังระดับเมือง 
หรือผังเมืองรวมในปจจุบันที่มีเขตคลอบคลุมพื้นที่เทศบาลและเขตชุมชน องคการบริหารสวนตําบล
นั่นเอง  

  ดังนั้น กอนจะไดกลาวถึงแนวโนมของบทบาทหนาที่คณะกรรมการผังเมืองระดับ
จังหวัดและระดับทองถ่ินนั้น จะไดอธิบายถึงขอบเขตภารกิจขององคกรที่สมควรมีอํานาจในการจัดทํา 
ผังเมืองในระดับตางๆ ของระดับจังหวัด และระดับทองถ่ิน ซ่ึงจะทําใหเห็นความเชื่อมโยงสอดคลองของ
บทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองกับภารกิจ ดังนี้ 

  (1)  ผังระดับจังหวัด 
   กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูมีหนาที่วางและจัดทําผังเมืองจังหวัด 

โดยใหมีการมีสวนรวมของหลายฝายและรางผังจังหวัดตองไดรับการรับรองโดยมติของสภา องคการ
บริหารสวนจังหวัด และเสนอใหผูวาราชการจังหวัดเปนผูมีอํานาจพิจารณาเห็นชอบวาผังระดับจังหวัด
สอดคลองกับผังภาคหรือไม หากผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบใหผังจังหวัดออกเปนประกาศจังหวัด      
ในกรณีที่ ผูวาราชการจังหวัดไมเห็นชอบตองใหเหตุผลช้ีแจงวาเพราะเหตุใด  และขัดกับกรอบ
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วัตถุประสงคของผังระดับสูงกวาในเรื่องใด และใหองคการบริหารสวนจังหวัด แกไขเพื่อนํากลับมาให
ผูวาราชการจังหวัดพิจารณาใหม 

  (2) ผังระดับเมือง 
   กําหนดใหเทศบาล และหรือ องคการบริหารสวนตําบล วางและจัดทําผังเมือง

รวมที่ครอบคลุมพื้นที่ที่มีความเปนชุมชน โดยในการจัดทําใหเกิดการสวนรวมของหลายฝาย และราง   
ผังเมืองรวมตองไดรับการลงมติของสภาองคการบริหารสวนตําบล และเสนอใหผูวาราชการจังหวัดเปน
ผูมีอํานาจพิจารณาอนุมัติผังเมืองรวม วาสอดคลองกับผังจังหวัดหรือไม หากผูวาราชการจังหวัดเห็นชอบ
ใหผังเมืองออกเปนประกาศเทศบาล หรือประกาศองคการบริหารสวนตําบล แลวแตกรณี ในกรณีที่ผูวา
ราชการจังหวัดไมเห็นชอบ ตองใหเหตุผลช้ีแจงวาเพราะเหตุใด และขัดกับกรอบวัตถุประสงคของ        
ผังระดับจังหวัดในเรื่องใด และใหองคการบริหารสวนตําบลไปแกไข เพื่อนํากลับมาใหผูวาราชการ
จังหวัดพิจารณาใหม 

  (3) ผังระดับชุมชน  
   เปนเครื่องมือที่นําผังระดับเมืองไปปฏิบัติจริงในรายละเอียด ซ่ึงเปนผังที่เทศบาล

และ/ หรือองคการบริหารสวนตําบล จัดทําตามกระบวนการเดียวกับที่ใชในผังระดับเมือง 
  (4) ผังเมืองเฉพาะ 
   เปนเครื่องมือเพื่อการพัฒนาหรืออนุรักษในพื้นที่เฉพาะเจาะจงซึ่งเปนผังที่

เทศบาลและ/หรือองคการบริหารสวนตําบล จัดทําตามกระบวนการเดียวกับที่ใชในผังระดับเมือง 
  ดังนั้น ในการดําเนินงานตามบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัด

และระดับทองถ่ิน เปนขอเสนอเพื่อเปนแนวทางในกรณีที่เปนการวาง จัดทําหรืออนุมัติผังเมืองรวมใน
เขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยบทบาทคณะกรรมการผังเมืองสวนระดับจังหวัดและระดับทองถ่ิน 
ควรมีอํานาจหนาที่ใหความเห็นชอบผังเมืองรวมในเขตจังหวัดที่ไมอยูในอํานาจของคณะกรรมการ      
ผังเมืองระดับภาค ใหคําปรึกษาและความคิดเกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมืองรวมของกรมโยธาธิการ
และผังเมือง หรือเจาพนักงานทองถ่ินในเขตจังหวัดใหความเห็นและขอเสนอแนะตอคณะกรรมการ      
ผังเมืองในสวนที่เกี่ยวกับการวางและจัดทําผังจังหวัด และผังเมืองรวมที่กรมโยธาธิการเปนผูวางและ
จัดทํา สงเสริมและสนับสนุนการดําเนินงานเกี่ยวกับการผังเมืองที่อยูในเขตจังหวัด กํากับ ดูแล ควบคุม
และพัฒนาใหเปนไปตามผังเมืองรวมที่อยูในเขตจังหวัด 

  คณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ิน ควรมีองคประกอบของ
คณะกรรมการประกอบดวยผูวาราชการจังหวัดเปนประธานกรรมการ เกษตรและสหกรณจังหวัด        
เจาพนักงานที่ดินจังหวัด ชลประทานจังหวัด ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอมจังหวัด ธนารักษพื้นที่ 
นายกองคการบริหารสวนจังหวัด ปฏิรูปที่ดินจังหวัด อุตสาหกรรมจังหวัด อัยการจังหวัดซ่ึงเปน          
หัวหนาที่ทําการอัยการจังหวัด ผูแทนกรมโยธาธิการและผังเมือง ผูทรงคุณวุฒิทางการผังเมืองหรือ
สาขาวิชาที่เกี่ยวของโดยตรงกับการผังเมือง ผูแทนสถาบัน องคการอิสระหรือบุคคลอื่นที่มีความ
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เกี่ยวของกับการผังเมืองจํานวนเจ็ดคนเปนกรรมการ และโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด เปนกรรมการ
และเลขานุการ 

 4.1.4 การบูรณาการความสัมพันธบทบาทหนาท่ีขององคกรรับผิดชอบดานการผังเมือง 
  จากบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองระดับชาติที่สมควรทําหนาที่กําหนด

นโยบายเปาหมายที่เกี่ยวกับการผังเมืองของประเทศ บทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองจากเดิม     
ที่เคยรับผิดชอบงานผังเมืองระดับชาติ ซ่ึงเปนภารกิจที่หนักมากทําใหมีขอจํากัดในการปฏิบัติงาน 
สมควรปรับบทบาทเปนคณะกรรมการผังเมืองระดับภาคและมีบทบาทหนาที่ใหมในการกําหนด
หลักเกณฑวิธีการและมาตรฐานเกี่ยวกับผังเมือง โดยเฉพาะการกํากับดูแลใหความเห็นชอบผังเมืองระดับ
จังหวัด ผังเมืองเฉพาะเทานั้น ในสวนของผังเมืองรวมในเขตจังหวัดสมควรที่จะเปนบทบาทหนาที่ของ
คณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ิน หรืออาจจะเรียกวาคณะกรรมการผังเมืองจังหวัด 
ซ่ึงในกรณีที่เปนการวางจัดทําหรือนุมัติผังเมืองรวมในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ินใด สมควรจะตอง
มีผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตที่มีการวางและจัดทําผังประเภทนั้น ๆ เปนกรรมการรวมดวย 

  ดังนั้น ในการบูรณาการตามสัมพันธขององคกรรับผิดชอบดานการผังเมืองจะได
กลาวถึงความสัมพันธของคณะกรรมการผังเมืองในระดับตาง ๆ วามีบทบาทหนาที่ที่เกี่ยวของกันอยางไร
และมีแนวทางในการบูรณาการความสัมพันธในบทบาทคณะกรมการผังเมืองนั้นมากนอยเพียงใด ดังจะ
ไดอธิบายโดยลําดับ ดังนี้ 

  (1) ความสัมพันธของคณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ 
   โดยที่ปจจุบันเมืองกรมโยธาธิการและผังเมืองไดดําเนินการวางจัดทําผังเมือง

ระดับตางๆ อาทิ ผังประเทศ ผังภาค ผังจังหวัด ผังเมืองรวม ผังเมืองรวมชุมชน และผังเมืองเฉพาะ เพื่อใช
เปนกรอบในการพัฒนาประเทศในการตั้งถ่ินฐาน การใชประโยชนที่ดิน และโครงสรางพื้นฐาน ในการ
พิจารณาใหความเห็นชอบผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ และเรื่องตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการผังเมืองจะ
เปนอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการผังเมือง ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ซ่ึงในการ
ดําเนินการที่ผานมาคณะกรรมการผังเมืองจะมีบทบาทสําคัญที่จะชวยผลักดันภารกิจดานผังเมืองให
บรรลุวัตถุประสงคของการพิจารณาใหความเห็นชอบผังเมืองรวมระดับตางๆ ซ่ึงผังเมืองรวมที่ใชบังคับ
แลวไดเปนกรอบชี้นําการพัฒนา การใชประโยชนที่ดิน การพัฒนาสาธารณูปโภค สาธารณูปการ 
โครงการพัฒนาตางๆ ใหเกิดขึ้นจะทําใหผังเมืองสมบูรณสัมฤทธิ์ผลเปนรูปธรรม และเปนเมืองนาอยู
อยางยั่งยืน ซ่ึงสามารถแสดงบทบาทหนาที่ขององคกรที่รับผิดชอบกับขอเสนอแนะในการวางแผนและ
ผังเมืองระดับตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับองคประกอบของแผนและผังเมืองและหลักเกณฑในการกําหนด
ขั้นตอนการจัดทําแผนและผัง โดยแสดงไดตามตาราง ดังนี้ 
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ตารางที่ 11   บทบาทหนาท่ีขององคกรท่ีรับผิดชอบกับขอเสนอแนะในการวางแผนและ 
 ผังเมืองระดับตางๆ ท่ีเก่ียวของกับองคประกอบของแผนและผังเมือง 
  

 

ขอเสนอแนะในการวางแผนและผงัระดับตาง ๆ 

องคประกอบของแผนและผัง 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

* สาธารณูปโภค/ 
สาธารณูปการระดับประเทศ 
 
 
 
 
 
 
 

ประเทศ  
 
* การใชประโยชนที่ดิน 
* คมนาคม 
* ที่อยูอาศัย 
* อนุรักษสิ่งแวดลอม/
ทรัพยากรธรรมชาต ิ
* สาธารณูปโภค/
สาธารณูปการระดับภาค 
* การพัฒนาเศรษฐกิจ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาค/กลุมจังหวัด  
 
 
 
 
 
 
 
 
 

* สาธารณูปโภค/ปการ 
* การพัฒนาเศรษฐกิจ 
* ประชากร 
* พ้ืนที่เกษตรกรรม 
* พ้ืนที่เสี่ยงภัย 
* การอ่ืนที่จําเปนเฉพาะพื้นที่ 
 
 
 
 
 

จังหวัด/ทองถิ่น 

ที่มา : ผูเขียนศกึษาวเิคราะหจากขอมูลกรมโยธาธิการและผังเมือง 
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ตารางที่  12 บทบาทหนาท่ีขององคกรท่ีรับผิดชอบกับหลักเกณฑในการกําหนดขั้นตอน 
 การจัดทําแผนและผัง  
  

 

 
ระดับ 

 

หลักเกณฑในการกําหนดขั้นตอนการจัดทําแผนและผงั 

 
 

ประเทศ 

1. นํายุทธศาสตรชาติ ยุทธศาสตรรฐับาล และกระทรวงมาแปลงเปน 
ผังยุทธศาสตรการใชพ้ืนที่ในภาพรวมของประเทศ 
2. มีมิติเชิงพ้ืนที่ 
3. มีการบูรณาการระหวางสาขา 

 
 
 

ภาค/กลุม 
จังหวัด 

1. กลุมจังหวัด แปลงยุทธศาสตรกลุมจังหวัดใหเปนผังยุทธศาสตรการใช
พ้ืนที่ในภาพรวมของภาคใหสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ รัฐบาล และ
กระทรวง 
2. ภาคแบบพื้นที่เฉพาะ แปลงยุทธศาสตรชาติใหเปนผงัยุทธศาสตรการใช
พ้ืนที่ในภาคใหสอดคลองกับหลักเกณฑการใชประโยชนที่ดินของประเทศ
อยางยั่งยืน โดยคํานึงถึงผลประโยชนของชาติและของพื้นที่นั้นรวมกัน  

 
 
 
 

จังหวัด/
ทองถิ่น 

1. คํานึงถึงความตองการของจังหวัด/ทองถิ่น สะทอนออกมาเปนวิสยัทัศน 
2. อยูภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการผังเมืองจังหวัด 
3. มีความโปรงใส ตรวจสอบได สอดคลองกับพระราชกฤษฎีกาการบริหาร
จัดการบานเมืองที่ดี 
4. สรางสมดุลระหวางการพัฒนาเศรษฐกจิกับเรื่องของสิ่งแวดลอม สังคม 
วัฒนธรรม 
5. มีการตรวจสอบประเมินผล 
6. มีการมีสวนรวมของประชาชน 

 
ที่มา : ผูเขียนศกึษาวเิคราะหจากขอมูลกรมโยธาธิการและผังเมือง 
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           ในอนาคตหากไดมีการปรับรูปแบบคณะกรรมการผังเมืองจากเดิมที่มีคณะเดียวและ
รับผิดชอบทั้งประเทศมาเปนคณะกรรมการผังเมืองที่มีบทบาทหนาที่หลายระดับ ความสัมพันธของ
คณะกรรมการผังเมืองทุกระดับจึงตองมีความสัมพันธสอดคลองกันกลาวคือ บทบาทหนาที่ของ
คณะกรรมการผังเมืองระดับชาติจะตองเปนหนวยหลักที่กําหนดนโยบายเปาหมายที่เกี่ยวกับการผังเมือง
ของประเทศ อาทิ หลักเกณฑการใชที่ดิน การพัฒนา และการดําเนินการตามผังเมืองใหความเห็นชอบ  
ผังประเทศและผังภาค ซ่ึงเปนผังแมบทไปสูการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม นอกจากนี้คณะกรรมการ       
ผังเมืองระดับชาติจะตองกํากับดูแลและเรงรัดใหมีการวางผัง และดําเนินการใหเปนไปตามผังประเทศ
และผังภาคเสนอแนะในการนํามาตรการดานการเงิน การคลัง และแรงจูงใจตาง ๆ เพื่อสงเสริมการลงทุน
และสนับสนุนการดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการผังเมือง และเพื่อสรางความเปนธรรมจาก
การใชประโยชนที่ดิน 
 เมื่อคณะกรรมการผังเมืองระดับชาติ  ซึ่งเปนหนวยหลักไดกําหนดนโยบาย         
สวนคณะกรรมการผังเมืองระดับภาค (ซ่ึงมีปลัดกระทรวงมหาดไทยเปนประธานกรรมการ กรรมการ
โดยตําแหนงจากสวนราชการ กรรมการผูทรงคุณวุฒิ กรรมการผูแทนสถาบันองคการอิสระ และอธิบดี
กรมโยธาธิการและผังเมืองเปนกรรมการและเลขานุการ) จะตองนํานโยบายดานการผังเมืองแหงชาตินําสู
การปฏิบัติ โดยเปนหนวยงานที่กําหนดหลักเกณฑ วิธีการและมาตรการเกี่ยวกับการผังเมือง ซ่ึงผังเมือง
ทุกระดับที่ไดมีการวางจัดทําจะตองเปนไปตามกรอบหลักเกณฑ วิธีการและมาตรฐานที่คณะกรรมการ
ผังเมืองระดับภาคกําหนดไว นอกจากนี้บทบาทของคณะกรรมการผังเมืองระดับภาคควรจะตองมีอํานาจ
ในการใหความเห็นชอบผังเมืองระดับจังหวัดที่กรมโยธาธิการและผังเมืองเปนผูวางและจัดทํา หรือผัง
เมือง เฉพาะ  ซ่ึงในกรณีที่ ไดมีการวางจัดทําหรืออนุมัติ ผัง เมืองรวม  ผัง เมือง เฉพาะ  ในเขต
กรุงเทพมหานครหรือเมืองพัทยาก็ใหปลัดกรุงเพทมหานครหรือนายกเมืองพัทยาเปนกรรมการรวมดวย
แลวแตกรณี 
 ในสวนของการวางจัดทําหรืออนุมัติผังเมืองรวมในเขตองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ใด ใหมีผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตที่มีการวางและจัดทําผังเปนกรรมการรวมดวย ซ่ึงใน
การใหความเห็นชอบผังเมืองรวมในเขตจังหวัดที่ไมอยูในอํานาจของคณะกรรมการผังเมืองระดับภาค  
จึงเปนบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ินที่มีผูวาราชการจังหวัด
เปนประธานกรรมการ มีหัวหนาสวนราชการที่เกี่ยวของเปนกรรมการ ผูทรงคุณวุฒิ ผูแทนสถาบัน
องคการอิสระ โดยมีโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดเปนกรรมการและเลขานุการ 
 นอกจากนี้ คณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ินควรมีบทบาทใน
การสงเสริมและสนับสนุนการดําเนินงานเกี่ยวกับการผังเมืองที่อยูในเขตจังหวัด และใหคําปรึกษาความ
คิดเห็นเกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมืองรวมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในเขตจังหวัด ดังจะได
แสดงบทบาทหนาที่ขององคกรที่รับผิดชอบกับขอเสนอแนะในการวางแผนและผังเมืองระดับตางๆ ที่
เกี่ยวของกับหนาที่ของหนวยงานวางแผนและผังตามตาราง ดังนี้ 
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ตารางที่ 13  บทบาทหนาท่ีขององคกรท่ีรับผิดชอบกับขอเสนอแนะในการวางแผนและผังเมืองระดับตาง ๆ 
               ท่ีเก่ียวของกับหนาท่ีของหนวยงานวางแผนและผัง  
 

 

ขอเสนอแนะในการวางแผนและผงัระดับตาง ๆ 

 
ระดับ 

 
หนาที่ของหนวยงานวางแผนและผัง 

 
 

ประเทศ 

1. ประสานงาน/นโยบายของแตละกระทรวงภายใตกรอบนโยบายชาติ  
โดยมีผังระดับประเทศในดานกายภาพเปนผลงาน 
2. แปลงนโยบายสภาพัฒนฯ สูพ้ืนที่ เปนผังยุทธศาสตรชาต ิ
3. ดูแลเรื่องการจัดทําผังทุกระดับในประเทศ ตั้งแตระดับชาติจนถึงทองถิ่น 

 
 

 
ภาค/กลุม
จังหวัด 

1. ประสานระหวางผังประเทศและผังทองถิ่น 
2. แปลงผังในระดับประเทศลงในรายละเอียด เชน บริเวณพื้นที่ลุมน้ํา 
3. พิจารณาใหความเห็นชอบแผนและผงัระดับทองถิ่น 
4. ใหคําปรึกษาในการวางแผนและผังแกทองถิ่น 
5. กําหนดกรอบการพัฒนาเฉพาะพื้นที่ เชน โครงการอีสเทิรน ซึบอรด 
6. พิจาณาใหความเห็นชอบแผนและผังในพ้ืนที่ใหเปนไปตามนโยบาย
เฉพาะของเรือ่งนั้น ๆ  

 
จังหวัด/
ทองถิ่น 

1. ประสานระหวางแผนยุทธศาสตรของจังหวัดในแนวราบ และระหวาง 
อบต. กับเทศบาลในแนวดิ่ง 
2. ประสานแผนการใชประโยชนที่ดินจากกระทรวงตาง ๆ  

ที่มา :  ผูเขียนศึกษาวิเคราะหจากขอมูลกรมโยธาธิการและผังเมือง  
  
 (2)  การบูรณาการความสัมพันธบทบาทหนาที่คณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ 
  ตามที่ไดกลาวถึงความสัมพันธของคณะกรรมการผังเมืองในทุกระดับไปแลววา
มีความสัมพันธและเกี่ยวของกันอยางไร สําหรับการบูรณาการความสัมพันธของบทบาทหนาที่
คณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ นั้น มีแนวทางที่จะตองมองเปาหมายการพัฒนาประเทศแบบองครวม
และมีความเชื่อมโยงของการพัฒนาประเทศในทิศทางเดียวกัน มิใชเปนปญหาเฉพาะองคกรใดองคกร
หนึ่งเทานั้น ความไมเปนระบบของการวางและจัดทําผังเมืองที่แตละเมืองตางคนตางทําไมไดมองกรอบ
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นโยบายของการพัฒนาประเทศ การพัฒนาระดับภาค การพัฒนาระดับจังหวัด และการพัฒนาระดับเมือง 
ทําใหเกิดปญหาผังขาดทิศทางการพัฒนาตามกรอบนโยบาย กระบวนการวางผังที่มีความซับซอนทําให
ผังเมืองหมดอายุ ขาดการตรวจสอบประเมินผลทําใหการพัฒนาเมืองเติบโตแบบไรทิศทาง เปนตน  ซ่ึง
ประเด็นเหลานี้หากไดมีการบูรณาการแกไขปญหาในระดับโครงสรางทั้งระบบมิใชแกปญหาเฉพาะ    
ในแตละเรื่องแบบแยกสวน โดยที่หากไดมีการมุงเนนใหมีคณะกรรมการผังเมืองในทุกระดับมีการบูรณา
การความสัมพันธขยายบทบาทหนาที่ใหสอดคลองกัน อาทิ ในการวางผังเมืองรวมระดับทองถ่ินผูมี
บทบาทในการอํานาจอนุมัติผังเมืองรวม คือคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ินหรือ
คณะกรรมการผังเมืองจังหวัด ซ่ึงจะตองเห็นชอบตามกรอบนโยบายของผังเมืองระดับจังหวัด ผังเมือง
ระดับภาค และผังเมืองระดับประเทศ เปนตน หากมีการวางผังเมืองรวมที่มีเขตผังเมืองรวมคาบเกี่ยว
บริเวณเขตปกครองสวนทองถ่ินหลายแหงในจังหวัดเดียวกันหรือตางจังหวัด คณะกรรมการผังเมือง
ระดับจังหวัดและระดับทองถ่ินสวนภูมิภาคจะตองสั่งใหเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่เดียวกันหรือของ
ทองที่ที่เกี่ยวของรวมกัน รวมวางและจัดทําผังเมืองรวม ทั้งนี้อาจจะรวมกันกําหนดวิธีดําเนินการ
ตลอดจนคาใชจายงบประมาณ ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละทองถ่ินจะตองดําเนินการตามสวน
ของตนเอง ซ่ึงหากตกลงกันไมไดคณะกรรมการผังเมืองดังกลาว ควรที่จะมีบทบาทในการเปนผูช้ีขาดได 
  นอกจากการบูรณาการดานนโยบายระดับตางๆ ที่คณะกรรมการผังเมืองทกุระดบั
จะตองใหความสําคัญแลว หลักเกณฑวิธีการตลอดจนมาตรฐานดานผังเมือง การกําหนดแผนงาน/
โครงการตาง ๆ ลวนตองมีการบูรณาการใหสอดคลองกันทั่วระดับนโยบายของประเทศ ระดับภาค 
ระดับจังหวัด และระดับทองถ่ินหากคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ินเหน็วา ผังเมอืง
รวมที่เจาพนักงานทองถ่ินเปนผูวางและจัดทําไมเปนไปตามหลักเกณฑวิธีการและมาตรฐานเกี่ยวกับการ     
ผังเมืองหรือไมเหมาะสมดวยเหตุอ่ืนใด อันอาจจะทําใหการพัฒนาเมืองเกิดความเสียหายสมควรให
คณะกรรมการผังเมืองดังกลาวมีอํานาจสั่งใหเจาพนักงานทองถ่ินแกไขหรือยกเลิกการวางและจัดทํา     
ผังเมืองรวมดังกลาวได 
  สรุป ในกรณีดังกลาวอาจกลาวโดยสรุปไดวาในการวางจัดทําผังเมืองนั้นจะตอง
เปนไปตามกรอบนโยบายผังประเทศ ผังภาค ผังจังหวัด ผังเมืองรวม และผังเมืองเฉพาะ ซ่ึงผังทุกระดับ
จะตองมีความสอดคลองกัน โดยเปนกรอบในการชี้นําการพัฒนาประเทศทางดานกายภาพควบคูกับ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ เพื่อสรางหรือพัฒนาเมืองหรือสวนของเมืองหรือชนบทใหมี
หรือทําใหดียิ่งขึ้นโดยผังประเทศจะเปนกรอบนโยบายและยุทธศาสตรของการพัฒนาประเทศในดานการ
ใชประโยชนที่ดิน และการตั้งถ่ินฐาน เปนตน โดยผังภาคเปนผังนโยบายตลอดจนแผนงานโครงการ
รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทั่วไป เพื่อใชเปนแนวทางในการพัฒนาและการดํารงรักษาพื้นที่ระดับภาค 
ที่มีขอบเขตเกินกวาหนึ่งจังหวัด ในการใชประโยชนที่ดินและดานอื่น ๆ ผังจังหวัดเปนผังนโยบาย
ตลอดจนแผนงานโครงการรวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทั่วไป เพื่อใชเปนแนวทางในการพัฒนาและ   
การดํารงรักษาพื้นที่ระดับจังหวัดในดานการใชประโยชนที่ดินและดานอื่นๆ ผังเมืองรวมเปนผังนโยบาย
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ตลอดจนแผนงานโครงการรวมทั้งการควบคุมโดยทั่วไป เพื่อใชเปนแนวทางในการพัฒนาและการดํารง
รักษาเมือง และบริเวณที่เกี่ยวของหรือชนในดานการใชประโยชนในที่ดินและดานอื่นๆ และสําหรับ     
ผังเมืองเฉพาะเปนแผนผังและโครงการดําเนินการเพื่อพัฒนาหรือดํารงรักษาบริเวณเฉพาะแหงหรือ
กิจการที่เกี่ยวของในเมืองและบริเวณที่เกี่ยวของหรือชนบท เพื่อประโยชนแกการผังเมือง ดังนั้น          
ในการบูรณาการความสัมพันธบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ ซ่ึงถือเปนองคกร        
ที่รับผิดชอบดานการผังเมืองนั้น สมควรใหความสําคัญกับกรอบนโยบายการวาง และจัดทําผังเมือง
ระดับตางๆ ใหมีความสอดคลองเชื่อมโยงกันทั้งระบบ ซ่ึงบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมือง      
ทุกระดับตามขอเสนอโครงสรางใหมที่ทําใหความสําคัญกับการบูรณาการจะทําใหเกิดการวางและจัดทํา
ผังที่มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล เพื่อบรรลุวัตถุประสงคของการผังเมืองตอไป โดยจะไดแสดงเปน
ตารางเปรียบเทียบระหวางประเภทผังทุกระดับในปจจุบันและขอเสนอตามโครงสรางใหม ดังนี้ 
ตารางที่ 14   ความสัมพันธตามขอเสนอโครงสรางใหมระหวางประเภทของผังเมืองทุกระดับกับ 
                     องคกรท่ีรับผิดชอบ เขตพื้นท่ีบังคับและกฎหมายที่เก่ียวของ 
 

ระดับ ประเภทผัง องคกรท่ีรับผดิชอบ เขตพื้นท่ีบงัคบั กฎหมายที่เก่ียวของ 

ประเทศ ไมม ี ไมมี ไมมี ไมม ี
ภาค /กลุม
จังหวดั 

ไมม ี ไมมี ไมมี ไมม ี

ระดับ ประเภทผัง องคกรที่รับผิดชอบ เขตพื้นที่บังคบั กฎหมายทีเ่กีย่วของ 
จังหวัด ผังจังหวัด กรมโยธาธิการและผัง

เมืองโดยคณะที่ปรึกษา
ผังเมืองรวมจังหวัด 

พื้นที่นอกเขตผัง
เมืองรวม 

กฎกระทรวง 

เมือง ผังเมืองรวม 
ผังชุมชุม 
ผังเฉพาะ 

กรมโยธาธิการและผัง
เมืองโดยคณะกรรมการ
ผังเมือง 

เขตเทศบาล  
กลุมเทศบาล 
กลุม อบต. 

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

องคการ
บริหาร
สวนตําบล 

ผังเสนอแนะ ผังเมืองจังหวัด/องคการ
บริหารสวนตําบล 

เขตองคการบริหาร
สวนตําบล 

ไมม ี

ที่มา : ผูเขียนศึกษาวิเคราะหจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองไทย กรมโยธาธิ 
             การและผังเมือง 
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ตารางที่ 14   (ตอ) แสดงความสัมพันธตามขอเสนอโครงสรางใหมระหวางประเภทของผังเมืองทุกระดับ
กับองคกรที่รับผิดชอบ เขตพื้นที่บังคับและกฎหมายที่เกี่ยวของ 

 

ระดับ ประเภทผัง องคกรท่ีรับผดิชอบ เขตพื้นท่ีบงัคบั กฎหมายที่เก่ียวของ 

ประเทศ ผังยุทธศาสตร สํานักงาน
คณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติโดย 
คณะกรรมการผังเมือง
ระดับชาต ิ

พื้นที่ของประเทศ - เปนเพยีงแนวทาง
ช้ีนํา (Guideline)    
ไมมีสถานภาพ     
ทางกฎหมาย 

ภาค/
กลุม
จังหวดั 

ผังยุทธศาสตร
ระดับรอง 

สํานักงานวางผังระดับ
ภาค (Regional office) 
ที่มีผังเมืองจังหวัดแตละ
จังหวดัรวมกนัเปนภาค
ดูแลโดยคณะกรรมการ
ผังเมืองสวนกลาง 

พื้ นที่ ร ะดับภาค /
กลุมจังหวัด 

- กฎกระทรวง 

จังหวัด ผังระดับจังหวัด องคการบริหารสวน
จังหวัดโดยคณะกรรมการ
ผังเมืองระดับจังหวัด 

พื้นที่นอก เขตผั ง
เมืองรวม 

ประกาศจังหวัด 

ระดับ ประเภทผัง องคกรที่รับผิดชอบ เขตพื้นที่บงัคบั กฎหมายทีเ่กีย่วของ 
เมือง ผั ง เ มื อ ง ร ว ม  

ผังชุมชน 
ผังเฉพาะ 

เทศบาล/กลุมเทศบาล/
กลุม อบต. โดย
คณะกรรมการผังเมือง
ระดับทองถ่ิน 

พื้นที่เขตเทศบาล/
กลุมเทศบาล/กลุม 
อบต. 

ขอบัญญัติ/เทศ
บัญญัติ 

องคการ
บริหาร
สวน
ตําบล 

ผังเสนอแนะ ผังเมืองจังหวัด/องคการ
บริหารสวนตําบล 

เขตองคการบริหาร
สวนตําบล 

ไมม ี

 
ที่มา : ผูเขียนศึกษาวิเคราะหจากแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผังเมืองไทย กรมโยธาธิ 
             การและผังเมือง 
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 จากตาราง จะเห็นไดวาแนวทางการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจการตรา
ขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ควรมีความสัมพันธของ
องคประกอบหลักของระบบการผังเมืองในแตละระดับ ซ่ึงการวางผังเมืองในระดับประเทศจะเปนแผน
นโยบายที่ใชเปนกรอบในการวางผังระดับพื้นที่ที่เล็กลงไปไดแก ภาค จังหวัด และเมืองการวางผังเมือง
ของ 3 ระดับหลังถือเปนการวางผังเมืองของทองถ่ิน ซ่ึงทํากันในลักษณะแผนที่ครอบคลุมหลายสาขา
(Comprehensive) ซ่ึงประกอบดวยวิสัยทัศน นโยบาย และแผนงานที่จะทําในแตสาขาและผังทีเ่ปนแผนที่
การใชที่ดินในอนาคต ซ่ึงการวางผังของประเทศไทยควรจะมีการวางผังทุกระดับตั้งแตระดับประเทศที่
ประเภทผังไดแก  ผังยุทธศาสตร ระดับภาคหรือกลุมจังหวัดที่ประเภทผังไดแก  ผังยุทธศาสตรระดับรอง 
ระดับจังหวัดที่ประเภทผังไดแก  ผังระดับจังหวัด และระดับเมืองที่ประเภทผังไดแก  ผังระดับผังเมือง
รวม ผังชุมชน และผังเฉพาะ 

 สําหรับองคกรที่รับผิดชอบผังทุกระดับนั้น ควรใหมีคณะกรรมการแตละระดับ
กระจายอํานาจในการรับผิดชอบเพื่อไมใหเกิดขอจํากัดในการทํางานทําใหผังลาชาไมสามารถตออายุได
ทันกําหนด อาทิ ผังยุทธศาสตรประเทศ ใหมีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติโดย คณะกรรมการผังเมืองระดับชาติเปนผูรับผิดชอบ ผังยุทธศาสตรระดับรอง ใหมีสํานักงาน
วางผังระดับภาค (Regional office) ที่มีผังเมืองจังหวัดแตละจังหวัดรวมกันเปนภาคดูแลโดยคณะกรรมการ
ผังเมืองสวนกลางเปนผูรับผิดชอบ ผังระดับจังหวัดใหมี องคการบริหารสวนจังหวัดโดยคณะกรรมการ
ผังเมืองระดับจังหวัดเปนผูรับผิดชอบ ผังเมืองรวม ผังชุมชนและผังเฉพาะใหมีเทศบาล/กลุมเทศบาล/
กลุม อบต. โดยคณะกรรมการผังเมืองระดับทองถ่ินเปนผูรับผิดชอบ 

 สวนกฎหมายที่เกี่ยวของกับผังเมืองในทุกระดับนั้น สมควรกําหนดใหผังยุทธศาสตร
ประเทศเปนเพียงแนวทางชี้นํา (Guideline) ไมมีสถานภาพทางกฎหมาย ผังยุทธศาสตรระดับรอง           
ใชบังคับโดยกฎกระทรวง ผังระดับจังหวัดใชบังคับโดยประกาศจังหวัด และผังเมืองรวมใชบังคับโดย
ออกเปนขอบัญญัติทองถ่ินหรือเปนเทศบัญญัติ ซ่ึงจะทําใหการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองเกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลตอไป 

 4.1.5  มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบตอกฎหมายการผังเมืองกับการบริหารจัดการ
ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

  ในการบูรณาการความสัมพันธบทบาทหนาที่ของคณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ     
ที่เกี่ยวของกับการผังเมือง ซ่ึงจะเปนการสนับสนุนใหกรอบนโยบายการชี้นําการพัฒนาประเทศในดาน
การใชประโยชนที่ดินบรรลุวัตถุประสงคการผังเมือง นั้น แมวาคณะกรรมการผังเมืองทุกระดับจะได
ตระหนักและใหความสําคัญกับการบูรณาการเพียงใด ปญหาและผลกระทบตอกฎหมายที่เกี่ยวของกับ
การบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในดานการวางและจัดทําผังเมือง ก็ยังอาจเกิดขึ้นได 
อาทิ ปญหาที่เกี่ยวของกับการวางและจัดทําผังเมือง ในกรณีที่มีเขตผังคาบเกี่ยวบริเวณเขตปกครองสวน
ทองถ่ินหลายแหงในจังหวัดเดียวกัน ปญหาที่เกี่ยวของกับกรณีเจาพนักงานทองถ่ินซึ่งเปนผูวางและจดัทาํ
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ผังไมเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการและมาตรฐานเกี่ยวกับการผังเมือง หรือไมเหมาะสมดวยเหตุอ่ืนใด 
หรือกรณีการออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดรายละเอียดในเรื่องนั้นเพิ่มเติมจากที่กําหนดไวใน
กฎกระทรวง โดยไมขัดแยงกับกฎกระทรวงหรือขัดแยงจะสามารถกระทําไดเพียงใด เปนตน ซ่ึงปญหา
เหลานี้สมควรที่จะตองมีมาตรการปองกันปญหาและผลกระทบ ที่เกิดขึ้น สําหรับการบริหารจัดการของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน วาจะมีมาตรการปองกันปญหาอยางไร 

  ดังนั้น มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบตอกฎหมายที่เกี่ยวของกับการบริหาร
จัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในกรณีดังกลาว จะไดพิจารณามาตรการปองกันปญหาและ
ผลกระทบ เปน 3 ดาน ดังนี้ 

  (1) มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบดานการวางและจัดทําผังเมือง 
   1.1  ผังประเทศ 
    ในการวางและจัดทําผังประเทศซึ่งเปนผังนโยบาย และแผนผังการพัฒนา   

ในดานตางๆ อาทิ การตั้งถ่ินฐานและระบบชุมชนการประโยชนที่ดิน โครงสรางพื้นฐานหลัก การพัฒนา
พื้นที่พิเศษ การแกไขปญหาเชิงพื้นที่ เปนตน กรมโยธาธิการและผังเมือง ซ่ึงเปนหนวยงานหลักจะเปน    
ผูเสนอหลักการวางและจัดทําผังประเทศ พรอมทั้งหลักเกณฑ วิธีการในการวางและจัดทํา และในการรับ
ฟงความเห็นของภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน ตอคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติ 
เพื่อขอความเห็นชอบกอน  เมื่อคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติใหความเห็นชอบแลว       
ใหตราเปนกฎหมายใชบังคับ และระหวางการใชบังคับผังประเทศ นั้น ในการดําเนินนโยบายและ
โครงการภาครัฐทางดานกายภาพจะตองสอดคลองกับผังประเทศซึ่งเปนผังแมบท หากกรณีนโยบายและ
โครงการพัฒนาทางดานกายภาพที่มีผลกระทบตอการผังเมืองในระดับประเทศ สมควรใหหนวยงาน 
ของรัฐเจาของนโยบาย และโครงการเสนอคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติ เพื่อพิจารณาให
ความเห็น เมื่อคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติใหความเห็นประการใดแลว ใหหนวยงาน
ของภาครัฐเจาของนโยบาย และโครงการนําความเห็นไปประกอบการดําเนินการ สําหรับนโยบายและ
โครงการใดเปนนโยบายและโครงการพัฒนาทางดานกายภาพที่มีผลกระทบตอผังเมืองในระดับประเทศ 
ใหเปนไปตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการนโยบายการผังเมืองแหงชาติกําหนด 

   1.2 ผังภาค 
    ในสวนของผังภาค ซ่ึงเปนผังนโยบายที่สอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล 

นโยบายของรัฐที่เกี่ยวของในพื้นที่ และสอดคลองกับผังประเทศโดยมีสาระสําคัญ ประกอบดวย แผนผัง
แสดงระบบชุมชน แผนผังแสดงการใชประโยชนที่ดิน แผนผังแสดงระบบการคมนาคม และขนสง
แผนผังแสดงระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ แผนผังแสดงการพัฒนาพื้นที่ และนโยบาย
มาตรการและวิธีการดําเนินการ เพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงคของผังภาค ซ่ึงในการดําเนินโครงการพัฒนา
ภาครัฐทางดานกายภาพ ก็จะตองสอดคลองกับผังภาค 
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    หากโครงการพัฒนาทางดานกายภาพมีผลกระทบตอการผังเมืองในระดับภาค 
ใหหนวยงานของภาครัฐเจาของโครงการเสนอคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติ               
เพื่อพิจารณาใหความเห็น เมื่อคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติใหความเห็นประการใดแลว
ใหหนวยงานของรัฐเจาของโครงการทําความเห็นไปประกอบการดําเนินการ และโครงการใดเปน
โครงการพัฒนาทางดานกายภาพที่มีผลกระทบตอการผังเมืองในระดับภาค ใหเปนไปตามหลักเกณฑที่
คณะกรรมการนโยบายการผังเมืองระดับชาติเปนผูวินิจฉัย 

   1.3 ผังจังหวัด 
    ผังจังหวัดเปนผังที่ทําขึ้นโดยมีแผนที่ที่แสดงเขตจังหวัด  มีสาระสําคัญ 

ประกอบดวย แผนผังแสดงระบบชุมชน แผนผังแสดงการใชประโยชนที่ดิน แผนผังแสดงโครงการ
คมนาคมและขนสง แผนผังแสดงระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ แผนผังแสดงการพัฒนาแหลง
น้ํา แผนผังแสดงการพัฒนาแหลงทองเที่ยว แผนผังแสดงการพัฒนาอุตสาหกรรม แผนผังแสดงการ
พัฒนาพื้นที่ แผนผังแสดงการอนุรักษศิลปวัฒนธรรม และสภาพแวดลอม แผนผังแสดงเขตสงเสริมการ
พัฒนาเมือง แผนผังอื่นๆ ตามความจําเปน ขอกําหนดการใชประโยชนที่ดินประกอบแผนผัง รายการ
ประกอบแผนผัง และนโยบาย มาตรการ และวิธีดําเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงคของผังจังหวัด 

    ในการวางและจัดทําผังจังหวัด จะตองสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาล 
นโยบายของรัฐที่เกี่ยวของในพื้นที่ ผังประเทศและผังภาคในกรณีที่มีการวางและจัดทําผังประเทศและ 
ผังภาคขึ้นแลว รวมทั้งใหนําขอคิดเห็นของเจาพนักงานทองถ่ิน ประชาชน และคณะกรรมการผังเมือง 
สวนภูมิภาคและทองถ่ิน มาประกอบการพิจารณา และในเขตที่กฎหมายใชบังคับผังจังหวัดแลว            
จะตองหามบุคคลใดใชประโยชนที่ดินผิดไปจากที่ไดกําหนดไวในผังจังหวัด หรือปฏิบัติการใดๆ ซ่ึงขัด
กับขอกําหนดของผังจังหวัด นั้น 

    ถากรณีเกิดปญหาและผลกระทบอาทิ กรณีเจาของหรือผูครอบครองที่ดิน   
ซ่ึงไดใชประโยชนที่ดินมากอนที่จะมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังจังหวัดและจะใชประโยชนที่ดิน
เชนนั้นตอไป เมื่อมีกฎหมายใหใชบังคับผังจังหวัดแลว ก็สามารถทําได แตถาคณะกรรมการผังเมือง 
สวนภูมิภาคและทองถ่ิน เห็นวาการใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไปจะเปนการขัดตอนโยบายของ         
ผังจังหวัดในสาระสําคัญที่เกี่ยวกับสุขลักษณะ ความปลอดภัยของประชาชนและสวัสดิภาพของสังคม 
การบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม คณะกรรมการผังเมืองมีอํานาจกําหนดหลักเกณฑ 
วิธีการและเงื่อนไขใหเจาของหรือผูครอบครองที่ดินแกไขเปลี่ยนแปลงหรือระงับการใชประโยชนที่ดิน
เชนนั้นตอไปภายในระยะเวลาที่เห็นสมควรไดการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขดังกลาวจะตอง
คํานึงถึงกิจการที่มีการใชประโยชนที่ดิน สภาพของที่ดินและทรัพยสินอื่นที่เกี่ยวกับที่ดิน การลงทุน 
ประโยชนหรือความเดือดรอนรําคาญที่ประชาชนไดรับจากกิจการนั้น ทั้งนี้ ใหคณะกรรมการผังเมือง
สวนภูมิภาค เชิญเจาของหรือผูครอบครองที่ดินมาแสดงขอเท็จจริงและความคิดเห็นประกอบดวย 
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  นอกจากนี้ ในกรณีการใชประโยชนที่ดินผิดไปจากที่กําหนดไวในผังจังหวัด
หรือปฏิบัติการใดๆ ซ่ึงขัดกําหนดของผังจังหวัด ภายใตเงื่อนไขดังตอไปนี้ สมควรกระทําได กลาวคือ 
  (ก) เปนกรณีที่มีความจําเปนในพื้นที่ชุมชนนั้น 
  (ข) การใชประโยชนที่ดินหรือการปฏิบัติการนั้นจะตองไมกระทบตอ
สาระสําคัญของการใชประโยชนที่ดินในบริเวณนั้น และ 
  (ค) ไดรับความเห็นชอบจากประชาชนในพื้นที่ชุมชนนั้นและคณะกรรมการ
ผังเมืองสวนทองถ่ิน และภูมิภาคกําหนด 
  เงื่อนไขตามที่กําหนดไวใน (ก) (ข) และ (ค) ใหเปนไปตามที่คณะกรรมการ
ผังเมืองสวนทองถ่ิน และภูมิภาคกําหนด 
  1.4 ผังเมืองรวม 
   ผังเมืองรวมเปนการวางและจัดทําผังเมืองในเขตปกครองทองถ่ิน ซ่ึงอาจมี
มากกวาหนึ่งแหง ผังเมืองรวมมีสาระสําคัญ ประกอบดวย 
   วัตถุประสงคในการวางและจัดทําผังเมืองรวม 
   แผนที่แสดงเขตผังเมืองรวม 
   แผนผังกําหนดการใชประโยชนที่ดินตามที่ไดจําแนกประเภท 
   แผนผังแสดงที่โลง  
   แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนสง 
   แผนผังแสดงโครงการกิจการสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ 
   รายการประกอบแผนผัง 
   ขอกําหนดตามแผนผังซึ่งรวมถึงขอกําหนดที่จะใหปฏิบัติหรือไมใหปฏิบัติ
เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคของผังเมืองรวมทุกประการหรือบางประการ ดังตอไปนี้ 
   (ก) ประเภทของขนาดการประกอบกิจการที่จะอนุญาตหรือไมอนุญาตให
ดําเนินการ 
   (ข) ประเภท ชนิด ขนาด และความสูงของอาคารที่จะอนุญาตใหกอสราง
หรือไมใหกอสราง 
   (ค) อัตราสวนพื้นที่อาคารรวมกันทุกชั้นของอาคารทุกหลังตอพื้นที่แปลง
ที่ดินที่ใชเปนที่ตั้งอาคาร 
   (ง) อัตราสวนพื้นที่อาคารปกคลุมดินตอพื้นที่แปลงที่ดินที่ใชเปนที่ตั้งอาคาร 
   (จ) ระยะถอยรนจากธรรมชาติ ถนน และสถานที่อ่ืนๆ ที่จําเปน 
   (ฉ) การอื่นที่จําเปนเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคของผังเมืองรวม นโยบาย 
มาตรการ และวิธีดําเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงคของผังเมืองรวม 
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  ในการวางและจัดทําผังเมืองรวม จะตองสอดคลองกับผังจังหวัดในกรณีที่มี
การวางและจัดทําผังจังหวัดขึ้นแลว และเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการ และมาตรฐานที่กําหนดรวมทั้งให
นําขอคิดเห็นของเจาพนักงานทองถ่ิน และประชาชน ประกอบการพิจารณา 
  ในกรณีที่มีการวางและจัดทําผังเมืองรวมที่มีเขตผังเมืองรวมคาบเกี่ยวบริเวณ
เขตปกครองสวนทองถ่ินหลายแหงในจังหวัดเดียวกัน อาจทําใหเกิดปญหาและผลกระทบตอการบริหาร
จัดการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินได มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบ กรณีถาเขตผังเมือง
รวมนั้น คาบเกี่ยวบริเวณเขตปกครองสวนทองถ่ินหลายแหงในจังหวัดเดียวกันคณะกรรมการผังสวน
ภูมิภาคและทองถ่ินสมควรจะสั่งใหเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่เดียวหรือของทองที่ที่เกี่ยวของรวมกัน
วางและจัดทําผังเมืองรวม หรือใหเจาพนักงานทองถ่ินของทองที่เดียวหรือของทองที่ที่เกี่ยวของรวมกับ
กรมโยธาธิการและผังเมืองวางและจัดทําผังเมืองรวม และจะกําหนดวิธีดําเนินการและคาใชจาย           
ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินของแตละทองถ่ินจะตองดําเนินการตามสวนของตน หรือในกรณีที่     
กรมโยธาธิการและผังเมืองและเจาพนักงานทองถ่ินไมอาจตกลงกันไดในเรื่องผูมีอํานาจวางและจัดทํา   
ผังเมืองรวม ใหคณะกรรมการผังเมืองสวนภูมิภาคของทองถ่ินเปนผูช้ีขาด 
  ในกรณีที่คณะกรรมการผังเมืองสวนภูมิภาคและทองถ่ินเห็นวา ผังเมืองรวม
ที่เจาพนักงานทองถ่ินเปนผูวางและจัดทําไมเปนไปตามหลักเกณฑ วิธีการและมาตรฐานเกี่ยวกับการ    
ผัง เมือง  หรือไม เหมาะสมดวยเหตุ อ่ืนใดอันอาจจะทําใหการพัฒนาเมืองเกิดความเสียหาย                      
ใหคณะกรรมการผังเมืองสวนภูมิภาคและทองถ่ินมีอํานาจสั่งใหเจาพนักงานทองถ่ินแกไข หรือใหยกเลิก
การวางและจัดทําผังเมืองรวมดังกลาว หรืออาจส่ังใหกรมโยธาธิการและผังเมืองเปนผูวางและจัดทําแทน 
หากคณะกรรมการผังเมืองส่ังใหเจาพนักงานทองถ่ินแกไข ใหอํานาจในการพิจารณาเห็นชอบผังเมือง
รวม และอํานาจในการพิจารณาคํารองขอเปนของคณะกรรมการผังเมืองสวนภูมิภาคและทองถ่ิน นั้น 
  (2) มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบดานการใชประโยชนที่ดิน 
   มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบดานการใชประโยชนที่ดิน ซ่ึงจะเกี่ยวของ
กับกรณีที่เจาของหรือผูครอบครองที่ดินไดใชประโยชนที่ดินมากอนที่จะมีกฎหมายใหใชบังคับผังเมือง 
และจะใชประโยชนที่ดินเชนนั้น ตอไปไดหรือไมอยางไร กรณีดังกลาวจึงเกี่ยวของกับหลักกฎหมายที่
สําคัญ เร่ืองหลักกฎหมายไมมีผลยอนหลัง  ซ่ึงเปนหลักการยอยของหลักนิติรัฐในรัฐเสรีประชาธิปไตย 
ทั้งนี้เพื่อคุมครองความเชื่อถือและความไววางใจของประชาชนที่มีตอกฎหมายและการดําเนินมาตรการ
ทั้งหลายของรัฐ วารัฐไมตรากฎหมายหรือใชกฎหมายใหมีผลยอนหลังไปใชบังคับกับเหตุการณที่เกิดขึ้น
ในอดีต โดยเฉพาะอยางยิ่งการยอนหลังไปเปนโทษตอเหตุการณที่ไดส้ินสุดไปแลว หลักกฎหมายไมมี
ผลยอนหลังจึงมีลักษณะเปนการจํากัดอํานาจรัฐทั้ง 3 ฝาย คือ  
   1. ฝายนิติบัญญัติ ในการบัญญัติกฎหมายของฝายนิติบัญญัติเพื่อลงโทษบุคคล 
นั้นตองบัญญัติขึ้นกอนที่จะมีการกระทําความผิดนั้น หากการกระทําของบุคคลในขณะที่กระทําไมเปน
ความผิดรัฐจะตรากฎหมายในภายหลังกําหนด กําหนดใหการกระทําดังกลาวเปนความผิด และนํามาใช
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บังคับยอนหลังใหเปนผลรายกับผูกระทําไมได หรือหากมีการกระทําความผิดอยางใดอยางหนึ่งขึ้นและ
กฎหมายใดบัญญัติใหเปนความผิดและกําหนดโทษไวในระดับหนึ่ง ตอมารัฐเห็นวาการกระทําดังกลาว
เปนการกระทําที่รายแรงสมควรลงโทษผูกระทําความผิดใหรุนแรงขึ้น ฝายนิติบัญญัติจะตรากฎหมาย
กําหนดโทษสําหรับการกระทําใหรุนแรงใชบังคับยอนหลังใหเปนผลรายแกกับผูกระทําไมได 
   2. ฝายบริหารในการบังคับกฎหมายของฝายบริหาร ฝายบริหารตองบังคับใช
กฎหมายตามที่บัญญัติไวโดยชัดแจงนั้นจะเลือกปฏิบัติหรือปฏิบัตินอกเหนือขอบเขตที่กฎหมายกําหนด
ไมได 
   3. ฝายตุลาการในการพิจารณาพิพากษาคดีของศาล ศาลมีความผูกพันที่จะตองไม
ตีความกฎหมายเรื่องใดเรื่องหนึ่งใหแตกตางไปจากบทบัญญัติของกฎหมาย  ศาลตองตีความกฎหมาย
ตามความมุงหมายที่แทจริงของบทบัญญัติแหงกฎหมายนั้นๆ และตองใชกฎหมายใหเปนไปตาม
องคประกอบและผลของกฎหมายในเรื่องนั้นๆ 
   หลักกฎหมายไมมีผลยอนหลังดังกลาว หมายความเฉพาะกฎหมายที่บัญญัติใน
ภายหลังในทางที่เปนผลรายแกผูกระทําความผิดเทานั้นที่ยอนหลังไมได สวนกฎหมายที่บัญญัติใน
ภายหลังในทางที่เปนคุณหรือเปนกฎหมายยกเลิกความผิด ยอมยอนหลังมาใชบังคับการกระทําที่เกิดขึ้น
กอนได 
   หลักกฎหมายไมมีผลยอนหลังในทางที่เปนผลรายแกผูกระทําดังกลาวเปนหลัก
ทั่วไปของการใชบังคับกฎหมายทุกประเภท ไมวาจะเปนการบังคับใชกฎหมายแพง กฎหมายอาญา 
กฎหมายปกครอง หรือกฎหมายรัฐธรรมนูญ หากแตความเขมขนในการนําหลักการดังกลาวมาใชมีความ
แตกตางกันไป คือ ในทางกฎหมายอาญาจะนําหลักกฎหมายไมมีผลยอนหลังในทางที่เปนผลรายแก
ผูกระทําความผิดมาใชโดยเครงครัด ทั้งนี้เนื่องจากโทษในทางอาญานั้นมีผลกระทบกระเทือนตอชีวิต 
รางกาย และเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงเปนสิทธิเสรีภาพตามธรรมชาติที่เปนของบุคคลทุกคนในฐานที่เขา
เกิดมาเปนมนุษย ในขณะที่ในกฎหมายอื่นๆ เชน กฎหมายรัฐธรรมนูญ เนื่องจากรัฐธรรมนูญเปน
กฎหมายที่จัดระเบียบทางการเมืองการปกครองประเทศ ซ่ึงมีประโยชนสาธารณะเขามาเกี่ยวของ     
ความเขมขนในการนําหลักกฎหมายไมมีผลยอนหลังไปบังคับกับการกระทําที่ไดส้ินสุดไปแลวนั้น ทั้งนี้
เพื่อคุมครองประโยชนสาธารณและประโยชนสาธารณะที่วานี้เมื่อช่ังน้ําหนักกับสิทธิเสรีภาพที่บุคคลนั้น
ตองสูญเสียไปตองมีน้ําหนักที่มากกวา และการตรากฎหมายใหมีผลยอนหลังดังกลาวตองอยูภายใตเงื่อน
ดังตอไปนี้ อาทิ ตองระบุลงไวชัดเจนในกฎหมายนั้นเองวาใหกฎหมายนั้นมีผลยอนหลัง และการบัญญัติ
ใหมีผลยอนหลังนั้นตองไมแยงหรือขัดตอรัฐธรรมนูญ แตการตรากฎหมายในลักษณะดังกลาวตองเปน
กรณีที่เปนขอยกเวนอยางยิ่งของหลักกฎหมายไมมีผลยอนหลังในทางที่เปนผลรายแกผูกระทําความผิด
และผูมีอํานาจในการตราและบังคับใชกฎหมายยอนหลังดังกลาวตองมีเหตุผลที่เปนการเพียงพอและ
ยอมรับสําหรับการตรากฎหมายในลักษณะดังกลาว 
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    ผูเขียนเห็นวา ในกรณีที่เจาของหรือผูครอบครองที่ดินไดใชประโยชนที่ดินมา
กอนที่จะมีกฎหมายใหใชบังคับผังเมือง หรือเมื่อมีกฎหมายใหใชบังคับผังเมืองและจะใชประโยชนที่ดิน
เชนนั้นตอไปเมื่อมีกฎหมายใหใชบังคับผังเมืองแลว โดยถาคณะกรรมการผังเมืองทุกระดับเห็นวาการ   
ใชประโยชนที่ดินเชนนั้นตอไปเปนการขัดตอนโยบายองผังเมืองในสาระสําคัญที่เกี่ยวกับสุขลักษณะ
ความปลอดภัยของประชาชนและสวัสดิภาพของสังคม คณะกรรมการผังเมืองทุกระดับมีอํานาจกําหนด
หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขใหเจาของหรือผูครอบครองที่ดินแกไขเปลี่ยนแปลง หรือระงับการ        
ใชประโยชนที่ดินที่ดินเชนนั้นตอไปภายในระยะเวลาที่เห็นสมควรได การกําหนดหลักเกณฑ วิธีการ
และเงื่อนไขดังกลาวใหคํานึ่งถึงกิจการที่มีการใชประโยชนที่ดิน สภาพของที่ดินและทรัพยสินอ่ืนที่
เกี่ยวกับที่ดินการลงทุน ประโยชนหรือความเดือดรอนรําคาญที่ประชาชนไดรับจากกิจการนั้น ทั้งนี้      
ใหคณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ เชิญเจาของหรือผูครอบครองที่ดินมาแสดงขอเท็จจริงและความ
คิดเห็นประกอบดวย 
    หากเจาของหรือผูครอบครองที่ดินไมพอใจหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไข
ดงักลาวใหมีสิทธิอุทธรณไดตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการผังเมืองระดับนั้นๆ กําหนด 
    กรณีการใชประโยชนที่ดินผิดไปจากที่กําหนดไวในผังเมืองหรือปฏิบัติการใด 
ซ่ึงขัดกับขอกําหนดของผังเมืองภายใตเงื่อนไขดังตอไปนี้  ก็สามารถกระทําได กลาวคือ  
    (ก) เปนกรณีที่มคีวามจําเปนในพื้นที่ชุมชนนั้น 
    (ข) การใชประโยชนที่ดินหรือการปฏิบัติการนั้นจะตองไมกระทบตอสาระสําคัญ
ของการใชประโยชนที่ดินในบริเวณนั้น และ 
    (ค) ไดรับความเห็นชอบจากประชาชน ในพื้นที่ชุมชนนั้น และคณะกรรมการผัง
เมืองระดับนั้น 
   (3)  มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบเพื่อการแกไขเยียวยากรณีกระทบสิทธิ
ของประชาชนดานการใชประโยชนที่ดิน 
    กรณีที่ เจาของหรือผูครอบครองที่ดินที่ไดใชประโยชนที่ดินมากอนที่จะมี
กฎหมายใหใชบังคับผังเมือง เกิดไดรับผลกระทบสิทธิไมอาจใชประโยชนที่ดินเชนวานั้นตอไปได        
รัฐจะตองกําหนดมาตรการเยียวยาสําหรับผูที่ได รับผลกระทบจากการผังเมืองอยางเปนธรรม              
โดยคํานึงถึงความเสียหายที่แทจริงที่เกิดขึ้น หรือ 
    ในกรณีเจาของหรือผูครอบครองที่ดินไมพอใจหลักเกณฑวิธีการและเงื่อนไข    
ที่คณะกรรมการผังเมืองทุกระดับกําหนดดังที่กลาวไวแลวในขอ (2) ก็สมควรไดใชสิทธิอุทธรณภายใน
สามสิบวันนับแตวันที่ไดรับคําสั่งหรือหนังสือแจงความ อาทิ ในกรณีมีการปฏิเสธหรือส่ังการเกี่ยวกับ
โครงการที่จะจัดสรรที่ดิน หรือที่จะกอสรางอาคาร การกําหนดหลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการใช
ประโยชนที่ดิน  การสั่งใหร้ือ ยาย หรือดัดแปลงอาคาร การคิดคาใชจายในการรื้อถอนหรือยายอาคาร 
การกําหนดจํานวนเงินคาตอบแทน การกันเงินคาตอบแทนไว การกําหนดจํานวนเงินคาตอบแทน       
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การจัดใหทําหรือวางทอน้ํา ทางระบายน้ํา สายไฟฟา หรือส่ิงอ่ืนซึ่งคลายคลึงกัน และการกําหนดจํานวน
เงินคาตอบแทนในการใชที่ดิน 
    การอุทธรณใหยื่นตอคณะกรรมการอุทธรณตามที่กฎหมายกําหนดและเมื่อไดมี
การวินิจฉัยแลว หากผูอุทธรณไมพอใจในคําวินิจฉัยอุทธรณ ผูอุทธรณมีสิทธิยื่นฟองตอศาลปกครองได
ภายในกําหนดหนึ่งเดือนนับแตวันที่ไดทราบคําวินิจฉัย นั้น 
    ในการพิจารณาอุทธรณดังกลาว คณะกรรมการอุทธรณเปนเจาพนักงานตาม
กฎหมาย อาจมีอํานาจเรียกใหสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ ราชการสวนทองถ่ิน หนวยงานอื่นของรัฐ และ
บุคคลอื่น สงเอกสารสํารวจแบบโครงการ หรือแผนงาน หรือเอกสารอื่นใด ที่เห็นวามีผลกระทบตอ
นโยบาย ทางดานการผังเมือง ในการนี้อาจเรียกบุคคลที่เกี่ยวของมาชี้แจงดวยก็ได กรณีผูใดฝาฝนหรือไม
ปฏิบัติตามหลักเกณฑการใชประโยชนที่ดิน และทรัพยสินที่กฎหมายกําหนด สมควรจะตองมีบทลงโทษ
จําคุก หรือปรับ หรือทั้งจําทั้งปรับ 
   (4)  มาตรการปองกันปญหาและผลกระทบดานการออกขอบัญญัติทองถ่ิน 
    ในกรณีที่ไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องตางๆที่เกี่ยวของกับการผังเมือง
แลวใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินในเรื่องนั้นไดโดยสามารถกําหนด
รายละเอียดเพิ่มเติมจากที่กําหนดไวในกฎกระทรวง โดยไมขัดแยงกับกฎกระทรวงดังกลาว แตถากรณี
ออกขอบัญญัติทองถ่ินเปนการขัดแยงกับกฎกระทรวง สามารถกระทําไดถามีความจําเปนหรือมีเหตุผล
พิเศษเฉพาะทองถ่ิน ทั้งนี้จะตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการผังเมืองสวนกลางและจะตอง
ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี ซ่ึงกรณีอาจเทียบเคียงไดจากมาตรา 102 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พุทธศักราช2522 ที่เปนกฎหมายที่มีลักษณะใกลเคียงกันกับกฎหมายการผังเมืองไดบัญญัติ ไววา           

                                                 
2มาตรา 10ในกรณีที่ไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องใดตามมาตรา 8 แลว ใหราชการสวนทองถิ่นมี

อํานาจออกขอบัญญัติทองถิ่นในเรื่องนั้นไดในกรณีดังตอไปนี้ 
(1) เปนการออกขอบัญญัติทองถิ่นกําหนดรายละเอียดเพิ่มเติมจากที่กําหนดไวในกฎกระทรวง โดยไมขัดแยง

กับกฎกระทรวงดังกลาว  
(2)  เปนการออกขอบัญญัติทองถิ่นกําหนดเรื่องนั้นขัดหรือแยงกับกฎกระทรวงดังกลาว เนื่องจากมีความ

จําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทองถิ่น 
การออกขอบัญญัติทองถิ่นตาม (2) ใหมีผลใชบังคับเมื่อไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการควบคุมอาคาร

และไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี 
                                                                         ฯลฯ 
และใหราชการสวนทองถิ่นเสนอรัฐมนตรีเพื่อสั่งการตอไป ถารัฐมนตรีไมสั่งการภายในสามสิบวันนับแต

วันที่ไดรับขอบัญญัติทองถิ่นนั้น ใหถือวารัฐมนตรีไดอนุมัติตามวรรคสอง  
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ในกรณีที่ไดมีการออกกฎกระทรวงกําหนดเรื่องใดตามมาตรา 83 แลว ใหราชการสวนทองถ่ินมีอํานาจ
ออกขอบัญญัติทองถ่ินในเรื่องนั้นไดในกรณีกําหนดรายละเอียดเพิ่มเติมจากที่กําหนดไวในกฎกระทรวง 
โดยไมขัดแยงกับกฎกระทรวงดังกลาว แตถากรณีออกขอบัญญัติทองถ่ินเปนการขัดแยงกับกฎกระทรวง 
สามารถกระทําไดถามีความจําเปนหรือมีเหตุผลพิเศษเฉพาะทองถ่ิน ทั้งนี้จะตองไดรับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการควบคุมอาคารและจะตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรี 
4.2  แนวทางการแกไขบทบัญญัติกระจายอํานาจใหใชขอบัญญัติทองถิ่นผังเมืองแทนกฏกระทรวง 
 แนวทางการกระจายอํานาจใชขอบัญญัติทองถ่ินผังเมืองแทนกฎกระทรวงเปนการกระจาย
อํานาจจากฝายปกครองที่มีฐานะจากการบริหารราชการสวนกลางมายังการบริหารราชการสวนทองถ่ิน 
เพื่อใหองคกรปกครองส

                                                

วนทองถ่ินดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะภายในอาณาเขตพื้นที่ของตน     
ตามที่กฎหมายไดกําหนดไว ในการนี้จึงเปนกรณีที่สงผลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มีฐานะเปน            
ฝายปกครอง เชนเดียวกับ ราชการสวนกลาง ซ่ึงหากองคกรปกครองสวนทองถ่ินใชอํานาจในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ิน ประเภทตาง ๆ ยอมถือวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นใชเครื่องมือที่แสดงออกถึง
เจตจํานงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในอันที่จะกําหนดนิติสัมพันธที่กอใหเกิดสิทธิหนาที่ของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินกับประชาชน หรือบุคคลอื่นเหนืออาณาเขตที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
นั้นปกครองตามที่กฎหมายกําหนดโดยเปนการแสดงเจตนาแตฝายเดียว และหาจําตองไดรับความ
ยินยอมจากบุคคลใดๆ ไมและอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินยัง
เปนเครื่องมือในการใชอํานาจทางปกครองที่รัฐไดมอบใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ถือเปน
องคกรกระจายอํานาจทางเขตแดน เพื่อใหการปฏิบัติการหรือดําเนินภารกิจตาง ๆ รวมทั้งการจัดทํา
บริการสาธารณะภายในองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามขอบอํานาจหนาที่ที่ไดรับมอบมาใหสําเร็จอยาง
มีประสิทธิภาพได 
 ดังนั้น ในบทนี้จะไดอธิบายถึงแนวทางการกระจายอํานาจ ใหใชขอบัญญัติทองถ่ินผังเมือง   
แทนกฎกระทรวง ซ่ึงจะไดกลาวถึงลักษณะของขอบัญญัติทองถ่ินที่มีลักษณะเชนเดียวกับกฎของ       
ฝายปกครอง โดยการใชบังคับขอบัญญัติทองถ่ินจะมีลักษณะทั่วไป ไมใชกรณีกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะ 
อันดับตอไปจะไดกลาวถึงที่มาของอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงจะตองอาศัยอํานาจจาก
บทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีฐานะเปนพระราชบัญญัติหรือเปนกฎหมายแมบทเปนที่มาของอํานาจในการ

 
3 เพื่อประโยชนแหงความมั่นคงแข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณะสุข การรักษา

คุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความสะดวกแกการจราจร ตลอดจนการอื่นที่จําเปน
เพื่อปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ ใหรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอํานาจออกกฎกระทรวง
กําหนด 

(1) ประเภท ลักษณะ แบบ รูปทรง สัดสวน ขนาด เนื้อที่ และที่ต้ังของอาคาร 
(2) การรับน้ําหนัก ความตานทาน ความคงทนตลอดจนลักษณะและคุณสมบัติของวัสดุที่ใช 

ฯลฯ 
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ออกขอบัญญัติ ทองถ่ิน และจะไดกลาวถึงประเภทของขอบัญญัติทองถ่ินที่มีการแบงแยกโดยใชเกณฑ
องคกร ซ่ึงหมายถึงองคกรผูมีอํานาจในการออกขอบัญญัติเปนเกณฑ และเกณฑดานเนื้อหาที่จะตอง
พิจารณาจากกฎหมายที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ         
ดานตาง ๆ เปนเกณฑ 
        นอกจากนี้ จะไดพิจารณาถึงเงื่อนไขในการออกขอบัญญัติทองถ่ินโดยกลาวถึง การออก
ขอบัญญัติทองถ่ินจะตองเปนการกระทําที่ชอบดวยกฎหมาย ทั้งในแงของผูมีอํานาจในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ินตลอดจนกระบวนการในการออกขอบัญญัติทองถ่ินที่เหมาะสมและสอดคลองกับ
เจตนารมณของกฎหมายรัฐธรรมนูญ ดังจะไดอธิบายเปนลําดับขั้นตอน ดังนี้ 
 4.2.1. ลักษณะของขอบัญญัติทองถิ่นที่ใชบังคับผังเมือง 
     ในมาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ไดบัญญัติ
บทนิยามศัพทคําวา “กฎ” โดยจะเปนแนวทางการใชขอบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงกฎนั้นให
หมายถึง ขอบัญญัติทองถ่ินดวย ดังนี้ 
     กฎ  หมายความวาพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติ
ทองถ่ิน ระเบียบ ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนที่มีผลบังคับเปนการทั่วไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแก
กรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ 
     จากบทนิยามศัพทดังกลาว คําวา “กฎ” ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทาง
ปกครอง พ.ศ.2539 โดยใหหมายความรวมถึง ขอบัญญัติทองถ่ินดวยนั้น ทําใหขอบัญญัติทองถ่ินมี
ลักษณะสําคัญเชนเดียวกับกฎของฝายปกครอง กลาวคือ บรรดาขอความที่มีลักษณะเปนการกําหนด
บังคับใชกับบุคคลโดยทั่วไป ไมใชกรณีใดกรณีหนึ่งเปนการเฉพาะ 
     คําวา “บุคคลทั่วไป” หมายถึง บุคคลที่ไมอาจจะทราบจํานวนไดชัดเจนที่จะอยูใน
บังคับของขอบัญญัติทองถ่ินแตทองถ่ินแตอาจกําหนดเปนคํานิยามไวเปนประเภทได เชน กรณีเจาของ
ที่ดิน เปนตน ซ่ึงบุคคลที่ถูกระบุไวเปนประเภทเหลานี้จะมีคํานิยามกําหนดไวในกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ ฉะนั้น เมื่อมีการออกขอบัญญัติดังกลาวใหอํานาจไว หากขอบัญญัติที่ไดออกโดยอาศัย
อํานาจตามพระราชบัญญัติก็จะนําคําวา  “เจ าของที่ดิน” มาใชโดยมีความหมายเชนเดียวกับ
พระราชบัญญัติดังกลาวซ่ึงใหอํานาจไวโดยไมจําเปนตองมีคํานิยามความหมายใหมแตประการใด 
  สวนคําวา “ไมใชกรณีใดกรณีหนึ่งโดยเฉพาะ” หมายถึง การใชบังคับขอบัญญัติทองถ่ิน
จะตองมีลักษณะทั่วไป กลาวคือ กรณีบุคคลโดยทั่วไปอันไดรับการนิยามไวเปนประเภทจะไดรับความ
กระทบกระเทือนตอสิทธิเสรีภาพอันเกิดจากขอบัญญัติทองถ่ินก็ตอเมื่อขอบัญญัติทองถ่ินใดๆ              
ไดกําหนดขอเท็จจริงอยางหนึ่งอยางใด ซ่ึงหากไดเกิดขึ้นแลวจะเกิดผลทางกฎหมายในประการตางๆ 
ดังนั้น เมื่อขอบัญญัติทองถ่ิน มีลักษณะเปนกฎประเภทหนึ่ง ในการออกขอบัญญัติทองถ่ินขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ จึงจะตองอาศัยอํานาจจากบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีฐานะเปน
พระราชบัญญัติ ซ่ึงเปนที่มาของอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินเชนเดียวกับกฎขององคกรปกครอง
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สวนทองถ่ินอื่น จึงยอมจะตองเปนไปเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะอื่นและกอใหเกิดประโยชน
สาธารณะตอทองถ่ินที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ มีอํานาจเหนือจึงสงผลใหอํานาจในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ินมีที่มาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ กลาวคือองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ
ออกขอบัญญัติทองถ่ินได โดยอาศัยอํานาจที่มาจากกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองทองถ่ิน ซ่ึงเปนอํานาจ
ที่องคกรปกครองทองถ่ินไดรับมอบอํานาจจากพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ประเภทตาง ๆ อาทิ พระราชบัญญัติองคกรบริหารสวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติ
เทศบาล พุทธศักราช 2546 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 
หรือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 เปนตน ซ่ึงอํานาจหนาที่
ขององคปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติจัดตั้งดังกลาว จะมีลักษณะเปนการใหอํานาจทั่วไปแก
องคกรปกครองทองถ่ินเพื่อใหองคกรปกครองทองถ่ินนั้น ๆ สามารถดําเนินการจัดการบริการสาธารณะ
ภายในทอง ถ่ินของตนเองได  อาทิ  มาตรา  89  แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 ไดบัญญัติเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร กลาวคือ      
ในมาตรา 89 กําหนดใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาที่ดําเนินกิจการในกรุงเทพมหานคร ดังนี้ (5)     
การผังเมืองรวมถึง หนาที่ อ่ืนๆ ตามที่กฎหมายระบุใหเปนอํานาจหนาที่ของผูวาราชการจังหวัด 
นายอําเภอ เทศบาลนคร หรือตามที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
มอบหมาย หรือที่กฎหมายระบุเปนหนาที่ของกรุงเทพมหานคร 
 บรรดาอํานาจหนาที่ใดซึ่งเปนของราชการสวนกลาง หรือราชการสวนภูมิภาคจะมอบให
กรุงเทพมหานครปฏิบัติก็ได โดยทําใหเปนพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ขอบังคับ หรือประเทศ 
แลวแตกรณีในกรณีที่ทําเปนขอบังคับ หรือประกาศตองไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย 
 จากบทบัญญัติในมาตรา 89 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พุทธศักราช 2528 ดังกลาวซ่ึงไดกําหนดอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานครยอมแสดงใหเห็นวา
พระราชบัญญัตินั้นไดกําหนด การดําเนินการตามอํานาจหนาที่ในประเภทตางๆ ไวโดยเฉพาะสามารถ
กระทําไดโดยออกขอบัญญัติทองถ่ิน เพื่อใชบังคับได ซ่ึงพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครอง          
สวนทองถ่ินอื่นอาจกําหนดทั้งชื่อเรียกของบัญญัติทองถ่ิน เนื้อหาของขอบัญญัติทองถ่ินตลอดจนผูมี
อํานาจออกและกระบวนการในการออกขอบัญญัติทองถ่ินในรูปแบบตาง ๆ ตามแตที่มาพระราชบัญญัติ
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ กําหนด ซ่ึงอํานาจหนาที่ดังกลาวขององคกรปกครอง            
สวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ จะมีความแตกตางกันอยูบางขึ้นอยูกับพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินที่ใหอํานาจ ซ่ึงโดยทั่วไปองคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญจะมีอํานาจหนาที่มากกวา
องคกรปกครองสวนทองถ่ินขนาดเล็ก อยางไรก็ตาม องคการบริหารสวนจังหวัดที่ถือเปนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินขนาดใหญโดยใหแตละจังหวัดจะมีองคการบริหารสวนจังหวัด 1 แหง กลับมี
อํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะอยูนอย อาจจะเปนเพราะการจัดตั้งองคการบริหารสวน
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จังหวัดนั้นมุงหมายที่จะใหทําหนาที่ในการประสานและใหความชวยเหลือสภาตําบล (องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินขนาดเล็กที่สุดที่สามารถจะยกระดับไปเปนองคการบริหารสวนตําบลได) กับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินตาง ๆ ภายในพื้นที่ขององคการบริหารสวนจังหวัดมากกวามุงที่จะใหดําเนินการ
จัดทําบริการสาธารณะไดเองโดยตรง 

 4.2.2. ท่ีมาของอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถิ่นผังเมือง 
  ขอบัญญัติทองถ่ินเมื่อมีลักษณะเปนกฎประเภทหนึ่ง ฉะนั้น การออกขอบัญญัติ

ทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตางๆ จึงจะตองอาศัยอํานาจจากบทบัญญัติแหง
กฎหมายที่มีฐานะเปนพระราชบัญญัติ เปนที่มาของอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน เชนเดียวกันกับ
กฎขององคกรฝายปกครองอื่นแตดวยลักษณะพิเศษขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่การกระทําทาง
ปกครองตาง ๆ ยอมจะตองเปนไปเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะอื่นกอใหเกิดประโยชนสาธารณะตอ
ทองถ่ินที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ มีอํานาจเหนือจึงสงผลใหอํานาจในการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินมีที่มาจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติซ่ึงสามารถแยกพิจารณาไดเปน 2 ลักษณะ กลาวคือ 
ลักษณะที่หนึ่งเปนอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินที่มาจากกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถที่จะดําเนินการบริการสาธารณะหรือดําเนินการอื่นๆ ดวยการ
ออกขอบัญญัติทองถ่ินตามอํานาจหนาที่ที่ได รับมอบอํานาจ  อํานาจหนาที่ดังกลาวก็มีที่มาจาก
พระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตาง ๆ ไดแก พระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 พระราชบัญญัติสภาตําบลและ
องคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พุทธศักราช 2528 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พุทธศักราช 2542 ซ่ึงอํานาจ
หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติจัดตั้งเหลานี้ก็จะมีลักษณะเปนการใหอํานาจ
ทั่วไปแหงองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการจัดการ
บริการสาธารณะภายในทองถ่ินของตนได  นอกจากนั้นพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครอง              
สวนทองถ่ินจะกําหนดทั้งชื่อเรียกของขอบัญญัติทองถ่ิน เนื้อหาของขอบัญญัติทองถ่ิน ตลอดจนผูมี
อํานาจออกและกระบวนการในการออกขอบัญญัติทองถ่ินในรูปแบบตางๆ ตามแตที่มาพระราชบัญญัติ
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ จะกําหนดซึ่งการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ดังกลาวขางตนนี้
องคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตางๆ สามารถกระทําไดโดยเฉพาะออกขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อใช
บังคับได 

  สําหรับลักษณะที่สอง องคกรปกครองสวนทองถ่ินยังมีอํานาจในการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ิน โดยอาศัยอํานาจที่มีที่มาจากพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่อง ซ่ึงอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน
ลักษณะนี้มีที่มาจากบทบัญญัติแหงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเทานั้น ซ่ึงอํานาจในการออก
ขอบัญญัติทองถ่ินเฉพาะเรื่อง เปนอํานาจที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดรับมอบมาจากพระราชบัญญัติ
ฉบับตางๆ เพื่อออกขอบัญญัติทองถ่ินในลักษณะที่ เปนการกําหนดรายละเอียดของบทบัญญัติ            
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แหงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่ใหอํานาจ ทั้งนี้ ก็เพื่อใหการบังคับใชบทบัญญัติแหงกฎหมาย
เปนไปดวยความสอดคลองกับสภาพแวดลอม ความจําเปน และตองการของทองถ่ินตางๆ จึงจําเปนตอง
มอบอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอันเปนองคกรที่มีอํานาจ
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะภายในของทองถ่ินแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอันเปนองคกร        
ที่มีอํานาจดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะภายในของทองถ่ินของตนเองเปนผูกําหนดเฉพาะเรื่อง       
จึงเปนการกําหนดมาตรการเพิ่มเติมเพื่อใหบทบัญญัติแหงกฎหมายที่ใหอํานาจมีความสมบูรณขึ้นดังจะ
ไดยกตัวอยาง บทบัญญัติแหงกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน ไดแก 
 (1)  บทบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับการสาธารณสุข 
  ในมาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเปนระเบียบ
เรียบรอยของบานเมือง พุทธศักราช 2535 ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถออกของ
บัญญัติทองถ่ินเพื่อกําหนดคาธรรมเนียมรักษาความสะอาดแกบุคคลที่ไดรับอนุญาตใหนําขบวนสัตว
หรือฝูงสัตวหรือจูงสัตวไปตามถนน 
 (2) บทบัญญัติกฎหมายเกี่ยวกับควบคุมอาคาร 
  มาตรา 9 และมาตรา 10 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522    
ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ 2 พุทธศักราช 2535) และมาตรา 3               
ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินเพื่อกําหนดการหามกอสราง 
ดัดแปลงรื้อถอนอาคาร ตามประเภทหรือภายในบริเวณใดบริเวณหนึ่งได เปนตน 
  อนึ่ง นอกจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ิน           
ที่มีที่มาจากกฎหมายจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินที่มีที่มาจาก
พระราชบัญญัติ เฉพาะเรื่องตามที่ไดกลาวแลว ยังมีกรณีที่สําคัญอีกประเด็นหนึ่งก็คือ การที่องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินที่มีที่มาจากพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 กลาวคือในมาตรา  16             
แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
พุทธศักราช 2542 ไดใหอํานาจ เทศบาลเมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตําบลมีอํานาจและหนาที่ใน
การจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง อาทิ การจัดใหมี
และบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา ทางระบายน้ํา การควบคุมอาคาร การสาธารณูปโภค การสาธารณูปการ 
และการผังเมือง เปนตน4  
  นอกจากนี้ในมาตรา  23(5) แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน           
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 ไดใหอํานาจองคกรปกครอง             

                                                 
4 มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น พ.ศ.2542 
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สวนทองถ่ินสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ิน กําหนดอัตราการจัดเก็บภาษีธุรกิจ เฉพาะตามประมวลรัชฎา
กรเพิ่มขึ้น มาตรา 23(6) องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีฐานะเปนเทศบาล องคการบริการสวนตําบล
และเมืองพัทยา สามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดอัตราการจัดเก็บสรรพสามิตตามกฎหมายวาดวย
ภาษีสรรพสามิต ภาษีสุราตามกฎหมายวาดวยสุรา และคาแสตมปยาสูบตามกฎหมายวาดวยยาสูบเพิ่มขึ้น
5 และในมาตรา 24(1) ,(2) องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีฐานะเปนองคการบริหารสวนจังหวัด สามารถ
ออกขอบัญญัติเกี่ยวกับอัตราการจัดเก็บรายไดอันเกิดจากภาษีอากร และคาธรรมเนียมตางๆ อาทิ อัตรา
การจัดเก็บภาษีบํารุงองคการบริหารสวนจังหวัด สําหรับน้ํามันเบนซิน และน้ํามันที่คลายกัน น้ํามันดีเซล 
และน้ํามันที่คลายกัน กาซโตเลียมที่ใชเปนเชื้อเพลิงสําหรับรถยนตเพิ่มขึ้น6  
 จากแนวทางในการออกขอบัญญัติทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภท
ตางๆ ที่อาศัยอํานาจจากบทบัญญัติแหงกฎหมายที่มีฐานะเปนพระราชบัญญัติดังกลาวมานั้น ซ่ึงหากกรณี
การพิจารณาดานการแบงแยกประเภทของขอบัญญัติทองถ่ินวามีช่ือ รูปแบบ แตกตางกันอยางไรระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละทองถ่ิน หรือกรณีกระบวนการในการออกขอบัญญัติทองถ่ินเปน
อยางไร ผูใดมีอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน ประเด็นเหลานี้จะถูกกําหนดไวในพระราชบัญญัติ
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั้งส้ิน ดังจะไดอธิบายโดยลําดับ ดังนี้ 
 (1) ขอบัญญัติจังหวัด 
  ขอบัญญัติจังหวัดเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่องคการบริหารสวนจังหวัดเปนผูออก
ตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 อาทิ พระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 ไดใหอํานาจองคการบริหารสวนจังหวัด สามารถออกขอบัญญัติจังหวัด 
เร่ืองการดําเนินการพาณิชยขององคการบริหารสวนจังหวัดอาจทําไดโดยการตราเปนขอบัญญัติจังหวัด
แตทั้งนี้จะตองเปนไปตามระเบียบที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด7 หรือในกรณีฉุกเฉินซึ่งจะเรียกประชุม
สภาองคการบริหารสวนจังหวัดใหทันทวงทีมิได นายกองคการบริหารสวนจังหวัด หรืออาจออก
ขอบัญญัติจังหวัดชั่วคราวได เมื่อไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการสามัญประจําสภาองคการ
บริหารสวนจังหวัดได 8  
 (2) เทศบัญญัติ 
  เทศบัญญัติเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่เทศบาลผูออก ซ่ึงพระราชบัญญัติเทศบาล 
พุทธศักราช 2496 ไดกําหนดถึงกรณีที่เทศบาลสามารถออกเทศบัญญัติได อาทิ การจัดทํางบประมาณ

                                                 
5 มาตรา 23 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง             

สวนทองถิ่น พ.ศ.2542 
6 มาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น พ.ศ.2542 
7 มาตรา 50 แหงพระราชบัญญัติองคกรบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 
8 มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ.2540 
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ของเทศบาลใหตราเปนเทศบัญญัติ9 หรือในกรณีฉุกเฉินซ่ึงจะเรียกประชุมสภาเทศบาลใหทันทวงทีมิได 
คณะเทศมนตรีอาจออกเทศบัญญัติช่ัวคราวไดเมื่อไดรับอนุมัติจากผูวาราชการจังหวัด10

 (3)  ขอบัญญัติตําบล 
  ขอบัญญัติตําบลเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่องคการบริหารสวนตําบลเปนผูออก    
ซ่ึงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 ไดกําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบล สามารถออกขอบังคับตําบลไดเพื่อใชบังคับในตําบลไดเทาที่ไมขัดตอกฎหมายหรือ
อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลในการนี้จะกําหนดคาธรรมเนียมที่จะเรียกเก็บและกําหนด
โทษปรับผูฝาฝนดวยก็ไดแตมิใหกําหนดโทษปรับเกินหารอยบาท และรวมถึงการจัดงบประมาณของ
องคการบริหารสวนตําบลใหทําเปนบัญญัติตําบลดวย11

 (4) ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
  ขอบัญญัติกรุงเทพมหานครเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่กรุงเทพมหานครเปนผูออก 
ซ่ึงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ไดกําหนดใหกรุงเทพมหานคร
สามารถออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร อาทิ การงบประมาณรายจายของกรุงเทพมหานคร ใหเปน
ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร12 หรือเมื่อมีกฎหมายบัญญัติใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจตราเปนขอบัญญัติ
กรุงเทพมหานคร13

(5) ขอบัญญัติเมืองพัทยา 
  ขอบัญญัติเมืองพัทยาเปนขอบัญญัติที่เมืองพัทยาเปนผูออก ซ่ึงพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารเมืองพัทยา พุทธศักราช 2542 ไดกําหนดใหเมืองพัทยาสามารถออกขอบัญญัติเมืองพัทยา
ได อาทิ การจัดทํางบประมาณรายจายของเมืองพัทยาใหทําเปนขอบัญญัติเมืองพัทยา 14 หรือเมื่อมี
กฎหมายบัญญัติใหเมืองพัทยามีอํานาจตราขอบัญญัติเมืองพัทยาได15

  นอกจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มี อํานาจในการออกขอบัญญัติที่มี        
การเรียกชื่อและรูปแบบตางๆ กัน ทั้งในแงของปริมาณของภารกิจงาน และในแงความหลากหลายของ
กฎหมายอันเปนที่มาของอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินก็ตาม แตอํานาจหนาที่ขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน เมื่อพิจารณาจากเนื้อหาของขอบัญญัตินั้นๆ ก็มีขอบัญญัติ
ทองถ่ินอื่น ๆ ที่อาจกลาวถึงไดแก ขอบัญญัติทองถ่ินที่มีลักษณะเปนอํานาจทั่วไปซึ่งจะเปนเครื่องมือท่ีใช

                                                 
9 มาตรา 62 ทวิ และมาตรา 62 ตรี แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
10 มาตรา 64 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
11 มาตรา 71 และมาตรา 87 แหงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ.2537 
12  มาตรา 97 (4) และมาตรา 103 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
13 มาตรา 97 (2) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
14 มาตรา 70 (5) และมาตรา 74 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ.2542 
15 มาตรา 70 (2) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พ.ศ.2542           
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ในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะที่โอนภาระหนาที่ อันเกี่ยวกับทองถ่ินนั้นๆ โดยเฉพาะ           
โดยเปนไปเพื่อสนองตอบตอความตองการของประชาชนภายในทองถ่ินของตนเองได นอกจากนี้
ขอบัญญัติทองถ่ินอันเปนอํานาจทั่วไปจะตองเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่กําหนดใหมีการดําเนินการจัดทํา
บริการสาธารณะ ในลักษณะกิจการที่ใกลชิดกับประชาชนในทองถ่ินนั้น เชน การกําจัดขยะมูลฝอย     
การจัดใหมีการบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา ทางระบายน้ํา การจัดการศึกษาชั้นตน ตลาด ทาเทียบเรือ      
การฌาปนกิจ การจัดหาน้ําสะอาด และการบํารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และ
วัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 
  ขอบัญญัติทองถ่ินอีกลักษณะหนึ่งไดแก ขอบัญญัติทองถ่ินที่เกิดจากกรณีที่มีเหตุ
ฉุกเฉินในระหวางที่ไมมีสภาทองถ่ินหรือมีแตไมสามารถเรียกประชุมไดทันทวงที พระราชบัญญัติ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินบางรูปแบบใหสามารถออก
ขอบัญญัติทองถ่ินชั่วคราวได องคกรปกครองสวนทองถ่ินดังกลาว ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด 
เทศบาล กรุงเทพมหานคร 
  โดยปกติแลวพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะกําหนดให  
สภาทองถ่ินเปนผูดําเนินการออกเทานั้น แตหากในกรณีมีเหตุฉุกเฉินในระหวางที่ไมมีสภาทองถ่ินหรือมี
แตไมสามารถเรียกประชุมไดทันทวงทีผูบริหารหรือคณะผูบริหารสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ิน
ช่ัวคราวขึ้นใชบังคับได 
  สํ าหรับอํานาจในการออกขอบัญญัติทอง ถ่ินนั้น  ในรัฐธรรมนูญแห ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีสภาทองถ่ิน       
และคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ิน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ิน โดยเฉพาะ
สมาชิกสภาทองถ่ินตองมาจากการเลือกตั้ง 
  เมื่อสมาชิกสภาทองถ่ินไดรับการเลือกตั้งมาจากประชาชนภายในทองถ่ิน 
นอกจากจะมีหนาที่ควบคุมคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินในเชิงนโยบาย การควบคุมการ
ปฏิบัติหนาที่ของคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหารทองถ่ินแลว ยังมีหนาที่สําคัญในการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินขึ้นใชบังคับภายในทองถ่ินของตน ซ่ึงอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินนี้ถือเปนหัวใจของ  
การปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงในการออกขอบัญญัติทองถ่ินจะเริ่มจากการเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ิน   
โดยผูมีอํานาจและสิทธิที่จะเสนอซึ่งจะเปน สมาชิกสภาทองถ่ิน หรือคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูมีสิทธิ
เลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน 
พุทธศักราช 2542 เพื่อเขาสูการพิจารณาของสภาทองถ่ินโดยการพิจารณาก็จะมีอยูดวยกันสามวาระ 
ไดแก วาระแรกเปนขั้นรับหลักการ วาระที่สองเปนขั้นพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินรายมาตรา วาระที่
สามเปนขั้นพิจารณาลงมติวาจะใหความเห็นชอบในรางขอบัญญัติหรือไม หากที่ประชุมสภาทองถ่ินมมีติ
ไมใหความเห็นชอบรางขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวก็ตกไปแตหากที่ประชุมสภาทองถ่ินใหความเห็นชอบ
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แลว รางขอบัญญัติดังกลาวก็จะตองไปผานกระบวนการใหความเห็นชอบจากองคกรผูมีอํานาจเพื่อ
ประกาศใชตอไป 

 4.2.3 ประเภทของขอบัญญัติทองถิ่นผังเมือง 
  ประเภทของขอบัญญัติทองถ่ินนั้น สามารถแยกประเภทของขอบัญญัติทองถ่ินได      

2 ลักษณะ โดยอาศัยเกณฑการจําแนกประเภทเกณฑองคกรและเกณฑเนื้อหา 16 กลาวคือ ในกรณีที่
พิจารณาจากเกณฑองคกรโดยใชองคกรผูมีอํานาจในการออกขอบัญญัติแลวก็จะตองพิจารณาถึง
พระราชบัญญัติจัดตั้งองคปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบตางๆ เปนสําคัญถึงแมวาการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินจะอาศัยอํานาจของพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่อง และพระราชบัญญัติกําหนดผูมีอํานาจออกแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 ดวยก็ตามแตการ
กําหนดชื่อ รูปแบบ ผูมีอํานาจออกตลอดจนกระบวนการในการออกขอบัญญัติทองถ่ินจะถูกกําหนด     
ไวในพระราชบัญญัติจัดตั้งองคปกครองสวนทองถ่ินทั้งส้ิน โดยการแบงแยกประเภทของขอบัญญัติ
ทองถ่ินตามเกณฑองคกร อาทิ ขอบัญญัติจังหวัดเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่องคการบริหารสวนจังหวัดเปน
ผูออก ซ่ึงตามพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดถึงกรณีที่องคการ
บริหารสวนจังหวัดสามารถออกขอบัญญัติจังหวัดได เทศบัญญัติเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่เทศบาล        
เปนผูออก ซ่ึงพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 ไดกําหนดถึงกรณีที่เทศบาลสามารถออก       
เทศบัญญัติได  ขอบัญญัติตําบลเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่องคการบริหารสวนตําบลเปนผูออก                  
ซ่ึงพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 ไดกําหนดใหองคการ
บริหารสวนตําบลสามารถออกขอบังคับไดเพื่อใชบังคับในตําบลไดเทาที่ไมขัดตอกฎหมายหรืออํานาจ
หนาที่ขององคการบริหารสวนตําบลในการนี้จะกําหนดคาธรรมเนียมที่จะเรียกเก็บและกําหนดโทษปรับ
ผูฝาฝนดวยก็ไดแตมิใหกําหนดโทษปรับเกินหารอยบาท และรวมถึงการจัดงบประมาณขององคการ
บริหารสวนตําบลใหทําเปนบัญญัติตําบลดวย 

  ขอบัญญัติกรุงเทพมหานครเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่กรุงเทพมหานครเปนผูออก      
ซ่ึงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 ไดกําหนดถึงกรณทีีก่รุงเทพมหานคร
สามารถออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานครไดในขอบัญญัติกรุงเทพมหานครจะกําหนดโทษผูละเมิด
ขอบัญญัติไวดวยได แตมิใหกําหนดโทษจําคุกเกินหกเดือน และหรือปรับเกินหนึ่งหมื่นบาท 

  นอกจากนี้กฎหมายยังใหอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินอีกประเภทหนึ่ง          
ที่เรียกวาขอกําหนดกรุงเทพมหานคร และใหใชบังคับเชนขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร ในระหวางที่ไมมี
สภากรุงเทพมหานคร หรือในกรณีฉุกเฉินที่มีความจําเปนรีบดวนในอันจะรักษาความปลอดภัยสาธารณะ
หรือปองปดสมบัติสาธารณะและจะเรียกประชุมสภากรุงเทพมหานครใหทันทวงทีมิได ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร โดยการอนุมัติรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยสามารถออกขอกําหนดดังกลาวได 

                                                 
16 สมคิด เลิศไพฑูรย, กฎหมายการปกครองทองถิ่น,หนา 512. 
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 ข อ บั ญญั ติ เ มื อ ง พั ท ย า เ ป น ข อ บั ญญั ติ ท อ ง ถ่ิ นที่ เ มื อ ง พั ท ย า เ ป น ผู อ อ ก                          
ซ่ึงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารเมืองพัทยา พุทธศักราช 2542 ไดกําหนดถึงกรณีที่เมืองพัทยาสามารถ
ออกขอบัญญัติเมืองพัทยาได  นอกจากนี้กฎหมายไดกําหนดใหตราขอบัญญัติเมืองพัทยาในอันที่จะ
กําหนดโทษจําคุกหรือโทษปรับ หรือทั้งจําและปรับผูละเมิดขอบัญญัติเมืองพัทยาไวดวยก็ได แตจะ
กําหนดโทษจําคุกเกินหกเดือน และปรับเกินหนึ่งหมื่นบาทไมได 
 สําหรับการแบงแยกประเภทของขอบัญญัติทองถ่ิน โดยอาศัยเกณฑเนื้อหาของ
ขอบัญญัติทองถ่ินเปนเกณฑในการแบงแลว ก็ยอมที่จะตองพิจารณาจากกฎหมายที่ใหอํานาจองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดานตางๆ โดยอนุญาตใหองคกรปกครอง       
สวนทองถ่ินรูปแบบตางๆ สามารถแสวงหาเครื่องมือท่ีเหมาะสมมาใชเพื่อการดังกลาว และเครื่องมือที่มี
ความสําคัญยิ่ง ไดแก ขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงการกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถจัดทํา
บริการสาธารณะดานตางๆ นี้ดวยการออกขอบัญญัติทองถ่ิน นอกจากจะมีที่มาจากพระราชบัญญัติจัดตั้ง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินและพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 ตลอดจนพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่องอีกดวย อันทําใหเห็น
ไดวากฎหมายที่ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกขอบัญญัติเพื่อดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะมีอยูมากมาย ถึงกระนั้นเมื่อพิจารณาถึงที่มาของอํานาจหนาที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินใน
การดําเนินกิจการจัดทําบริการสาธารณะแลว จะเห็นวาพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
จะถือวาเปนกฎหมายที่มีลักษณะสําคัญที่สุด เนื่องจากพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
จะกําหนดอํานาจหนาที่ทั่วไปขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ไดรับการจัดตั้งสามารถดําเนินการจัดทํา
บริการสาธารณะลักษณะใดไดบาง สวนพระราชบัญญัติเฉพาะเรื่อง และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 จะกําหนดอํานาจหนาที่
เฉพาะเรื่องเฉพาะกรณีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเทานั้น และแมวาอํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินที่สามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินจะมีอยูอยางมากมาย ทั้งในแงของปริมาณของ
ภาระงานและในแงของความหลากหลายของกฎหมายอันเปนที่มาของอํานาจในการออกขอบัญญัติ
ทองถ่ินก็ตาม แตอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการออกขอบัญญัติทองถ่ินเมื่อ
พิจารณาจากเกณฑเนื้อหาในตัวขอบัญญัติทองถ่ินตาง ๆ สามารถจําแนกออกไดเปน 3 ประเภท ไดแก 
ขอบัญญัติทองถ่ินอันเปนอํานาจทั่วไป ขอบัญญัติทองถ่ินชั่วคราวหรือฉุกเฉิน และขอบัญญัติทองถ่ิน
เกี่ยวกับการเงิน การคลังและการพาณิชย 
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 (1)  ขอบัญญัติทองถ่ินอันเปนอํานาจทั่วไป17

  ขอบัญญัติทองถ่ินอันเปนอํานาจทั่วไปจะเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่เปนเครื่องมือ
ใชในการดําเนินการจัดทําบริการของประชาชนภายในทองถ่ินของตนเอง นอกจากนี้ขอบัญญัติทองถ่ิน
อันเปนอํานาจทั่วไปจะตองเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่กําหนดใหมีการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ   
ในลักษณะกิจการที่ใกลชิดกับประชาชนในทองถ่ินนั้น เชน การกําจัดมูลฝอย การจัดใหมีการบํารุงรักษา
ทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา การจัดการศึกษาชั้นตน ตลาด ทาเทียบเรือ การฌาปนกิจ การจัดหาน้ํา
สะอาด และการบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน เชน 
การกําจัดขยะมูลฝอย การจัดใหมีการบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา การจัดการศึกษา
ช้ันตน ตลาด ทาเทียบเรือ การฌาปนกิจ การจัดหาน้ําสะอาด และการบํารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณี    
ภูมิปญญาทองถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 

 (2) ขอบัญญัติทองถ่ินชั่วคราวและฉุกเฉิน 
  ในกรณีที่มีเหตุฉุกเฉินในระหวางที่ไมมีสภาทองถ่ินหรือมีแตไมสามารถเรียก

ประชุมไดทันทวงที พระราชบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดกําหนดใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินบางรูปแบบใหสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาว 
ไดแก องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล กรุงเทพมหานคร  

  โดยปกติแลวพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะกําหนดใหสภา
ทองถ่ินเปนผูดําเนินการออกเทานั้น แตหากในกรณีมีเหตุฉุกเฉินในระหวางที่ไมมีสภาทองถ่ินหรือมีแต
ไมสามารถเรียกประชุมไดทันทวงทีผูบริหารหรือคณะผูบริหารสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินชั่วคราว
ขึ้นใชบังคับได 

 (3)  ขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับงบประมาณ การคลัง และการพาณิชย 
  ขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับงบประมาณเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่องคกรปกครอง

สวนทองถ่ินออกเพื่อการจัดงบประมาณรายจายประจําปและขอบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติมของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหง ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงก็กําหนดรายละเอียด
และวิธีการในการจัดทําที่แตกตางกันไป นอกจากนี้ หากขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับงบประมาณรายจาย
ประจําปขององคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถออกทันในปงบประมาณใหม ซ่ึงองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินก็สามารถใชงบประมาณรายจายในปงบประมาณที่แลวมานั้นไปพลางกอนได 

  ขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับการคลังเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่อนุญาตใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินสามารถมีรายไดจากภาษีอากร คาธรรมเนียม และเงินรายได ซ่ึงพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 นัน้กไ็ด

                                                 
17 สิริพร มณีภัณฑ, “การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปญหาที่เกิดขึ้นในกรณี

เทศบาลและกรุงเทพมหานคร,”(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538) , 
หนา 28. 
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กําหนดองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถออกขอบัญญัติทองถ่ินกําหนดอัตราการจัดเก็บรายไดอันเกิด
จากภาษีอากร คาธรรมเนียม และเงินรายไดดังที่ไดกลาวมาแลวในหัวขอกอน นอกจากนี้พระราชบัญญัติ
จัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินก็ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถขอบัญญัติทองถ่ิน
เพื่อทําการจัดเก็บรายไดตาง ๆ  หลายรายการ 

  ขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับการพาณิชยเปนขอบัญญัติทองถ่ินที่ใหองคอํานาจ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถดําเนินการจัดทําในเชิงพาณิชยเพื่อสรางรายไดใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน โดยถือเปนรายไดเสริมขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตหากการดําเนินการ
จัดทําเปนไปไดดวยดีก็จะสามารถสรางรายไดอยางมากใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงกจิการทีถื่อ
เปนการดําเนินการจัดทําในเชิงพาณิชยเพื่อรายไดใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก การดําเนิน
กิจการโรงแรม การจัดตั้งสถานี บริการน้ํามัน เปนตน ทั้งนี้ ขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวมีที่มาจาก
พระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปตางๆ  

 4.2.4 เงื่อนไขในการออกขอบัญญัติทองถิ่นวาดวยการวางผังเมือง 
  องคกรปกครองสวนทองถ่ินถือเปนองคกรกระจายอํานาจทางปกครอง ทําใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินมีสถานะทางกฎหมายเปนฝายปกครองประเภทหนึ่ง สถานะดังกลาวสงผลตอการ
กระทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินวา การกระทําใดๆ ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองชอบ
ดวยกฎหมาย ดวยเหตุนี้เมื่อการออกขอบัญญัติทองถ่ินเปนการกระทําที่สําคัญขององคกรปกครอง      
สวนทองถ่ิน การออกขอบัญญัติทองถ่ินจึงจะตองเปนการออกที่ชอบดวยกฎหมาย โดยเฉพาะอยางยิ่ง
พระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  โดยกําหนดเงื่อนไขในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน     
ทั้งในแงผูมีอํานาจออกขอบัญญัติทองถ่ินตลอดจนกระบวนการออกขอบัญญัติทองถ่ินที่เหมาะสมและ
สอดคลองกับเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่ตองการใหมีการกระจายอํานาจทางปกครองใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินอยางมีประสิทธิภาพ กลาวคือ รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2550 มาตรา 284 ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีสภาทองถ่ิน และคณะผูบริหารทองถ่ิน
หรือผูบริหารทองถ่ิน หรือมาจากความเห็นชอบของสภาทองถ่ิน โดยเฉพาะสมาชิกสภาทองถ่ินตองมา
จากการเลือกตั้งจากประชาชนภายในทองถ่ิน นอกจากจะมีหนาที่ควบคุมคณะผูบริหารทองถ่ินหรือ
ผูบริหารทองถ่ินในเชิงนโยบาย การควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูบริหาร
ทองถ่ินแลว 18 ยังมีหนาที่สําคัญในการออกขอบัญญัติทองถ่ินขึ้นใชบังคับภายในทองถ่ินของตน            
ซ่ึงอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ินนี้ถือเปนหัวใจของการปกครองสวนทองถ่ิน 

  สําหรับในการออกขอบัญญัติทองถ่ินจะเริ่มจากการเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินโดย   
ผูมีอํานาจและสิทธิที่จะเสนอซึ่งจะเปน สมาชิกสภาทองถ่ิน หรือคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูมีสิทธิ
เลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติวาดวยการเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน 

                                                 
18 อิทธิพล ทัศนา, “อํานาจออกขอบัญญัติทองถิ่นขององคกรปกครองสวนทองถิ่น,”(วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ,2542). หนา 61-64. 
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พุทธศักราช 2542 เพื่อเขาสูการพิจารณาของสภาทองถ่ินโดยการพิจารณาก็จะมีอยูดวยกันสามวาระ 
(เชนกันกับการประชุมเพื่อพิจารณารางกฎหมายของที่ประชุมสภาผูแทนราษฎรและของที่ประชุม
วุฒิสภา) ไดแก วาระแรกเปนขั้นรับหลักการ วาระที่สองเปนขั้นพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินรายมาตรา 
วาระที่สามเปนขั้นพิจารณาลงมติวาจะใหความเห็นชอบในรางขอบัญญัติหรือไม หากที่ประชุมสภา
ทองถ่ินมีมติไมใหความเห็นชอบรางขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวก็ตกไป แตหากที่ประชุมสภาทองถ่ินให
ความเห็นชอบแลว รางขอบัญญัติดังกลาวก็จะตองไปผานกระบวนการใหความเห็นชอบจากองคกรผูมี
อํานาจเพื่อประกาศใชตอไป อยางไรก็ตามเมื่อองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรรูปแบบการ
กระจายอํานาจทางปกครอง เพื่อจัดทําบริการสาธารณะแทนองคกรฝายปกครองที่มีฐานะเปนราชการ
สวนกลางตามความเหมาะสม และตองการของประชาชนในทองถ่ินนั้นๆ ภายในขอบเขตของกิจการ
และเขตพื้นที่ตามที่กฎหมายกําหนดความเปนอิสระของการดําเนินภารกิจตามอํานาจหนาที่ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจะมีขอบเขตจํากัด และวิธีการในการจํากัดขอบเขตการดําเนินภารกิจขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก การกํากับดูแลซึ่งเปนอํานาจที่องคกรฝายปกครองที่มีฐานะเปนราชการ
สวนกลางหรือผูแทนมีอยูเหนือองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อดูแลใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ภายในกรอบที่กฎหมายกําหนดไว ฉะนั้นเมื่อกระบวนการจัดทํารางขอบัญญัติ
ทองถ่ินเปนการดําเนินภารกิจตามอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงตองมีการกํากับดูแล
และใหความเห็นชอบจากองคกรกํากับดูแลกอนจึงจะสามารถประกาศใชขอบัญญัติทองถ่ินนั้นๆ ได     
ทั้งนี้ องคกรกํากับดูแลก็จะแตกตางกันขึ้นอยูกับรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละประเภท 
อาทิ ขอบัญญัติจังหวัด กระบวนการในการออกขอบัญญัติจังหวัด ตามพระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด พุทธศักราช 2540 กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนองคกรที่กํากับดูแลที่ทําหนาที่ใหความ
เห็นชอบขอบัญญัติจังหวัด เทศบัญญัติ กระบวนการในการออกเทศบัญญัติตามพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ.2496 และท่ีแกไขเพิ่มเติม กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดเปนองคกรกํากับดูแลที่ทําหนาที่ใหความ
เห็นชอบในเทศบัญญัติ ขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบล กระบวนการในการออกขอบัญญัติองคการ
บริหารสวนตําบล ตามพระราชบัญญัติสภาตําบลและองคกรบริหารสวนตําบล พุทธศักราช 2537 
กําหนดใหนายอําเภอเปนองคกรกํากับดูแลที่ทําหนาที่ใหความเห็นชอบขอบัญญัติองคการบริหาร     
สวนตําบล  ขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร  กระบวนการในการออกขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร               
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พุทธศักราช 2528 กลับมิไดบัญญัติ          
ใหกรุงเทพมหานครตองขอความเห็นชอบจากองคกรกํากับดูแลแตอยางใด ขอบัญญัติที่เมืองพัทยา 
กระบวนการในการออกขอบัญญัติเมืองพัทยา ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พุทธศักราช 2542 กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดชลบุรีเปนองคกรกํากับดูแลที่ทําหนาที่ใหความเห็นชอบ
ขอบัญญัติเมืองพัทยา 

  ดังนั้น อาจกลาวสรุปไดวาแนวทางการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจใหใช
ขอบัญญัติทองถ่ินแทนกฎกระทรวง  เฉพาะกรณีผังเมืองรวมที่ออกตามความในพระราชบัญญัติ          
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การผังเมือง พุทธศักราช 2518 มีความจําเปนที่จะตองแกไขพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 
ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทใหมีการประกาศใชบังคับผังเมืองรวมจากรูปแบบของกฎกระทรวงเปนการ
ประกาศใชบังคับผังเมืองรวมในรูปแบบของการออกเปนขอบัญญัติทองถ่ิน ทั้งนี้ ความสัมพันธ              
ที่เกี่ยวของกับขอบัญญัติทองถ่ินทุกระดับ ตั้งแตองคการบริหารสวนจังหวัดซึ่งสมควรเปนองคกร        
ฝายเลขานุการที่รับผิดชอบผังระดับจังหวัดที่มีพื้นที่นอกเขตผังเมืองรวม ภายใตการกํากับดูแลของ
คณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและออกกฎหมายเปนประกาศจังหวัด ผังเมืองรวม ผังชุมชนหรือผัง
เฉพาะมีเทศบาล กลุมเทศบาล กลุมอบต. โดยคณะกรรมการผังเมืองระดับทองถ่ิน รับผิดชอบพื้นที่เขต
เทศบาล กลุมเทศบาล กลุมอบต.และออกกฎหมายใชบังคับเปนขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติ สําหรับผัง
องคการบริหารสวนตําบลจะเปนผังเสนอแนะมีโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดและองคการบริหาร      
สวนตําบลรับผิดชอบในเขตองคการบริหารสวนตําบล 
4.3  บทวิเคราะหขอดีขอเสียของการกระจายอํานาจการตราขอบัญญัติทองถิ่น 
ใหใชบังคับผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 หลักการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมือง
รวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนวิธีการที่กฎหมายมอบอํานาจใหสภาทองถ่ิน ตรากฎหมายขึ้น
โดยอาศัยอํานาจ ตามกฎหมายแมบทที่ถือวาเปนบอเกิดที่สําคัญของกฎหมายปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อ
จัดทําบริการสาธารณะบางอยางโดยมีความจําเปนอิสระตามสมควร ไมตองขึ้นอยูในความบังคับบัญชา
ของราชการบริหารสวนกลาง เพียงแตขึ้นอยูในความควบคุม เทานั้น 
 การตราขอบัญญัติทองถ่ิน หรืออาจเรียกวา การตรากฎหมายลําดับรอง เปนการตรากฎหมาย   
โดยสภาทองถ่ินตามกระบวนการที่กฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายจัดตั้งทองถ่ิน หรือกฎหมายเฉพาะเรื่อง
ตางๆ ไดกําหนดไวในระบบกฎหมายไทย ขอบัญญัติทองถ่ินอาจมีช่ือแปรผันไปตามประเภทขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินก็ได อาทิ กรณีขององคการบริหารสวนจังหวัด กรุงเทพมหานคร หรือพัทยา        
จะเรียกวา ขอบัญญัติ กรณีของเทศบาลเรียกวา เทศบัญญัติ และกรณีขององคการบริหารสวนตําบล 
เรียกวา ขอบังคับ เปนตน 
 สําหรับในกรณีการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับ
ผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนี้  จะเปนกรณีเฉพาะกฎหมายแมบท  ซ่ึงหมายถึง 
พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 จะตองมีบทบัญญัติใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ในการที่จะสามารถตรากฎหมายลําดับรองอยางขอบัญญัติทองถิ่นไว แตในปจจุบันการที่พระราชบัญญัติ
การผังเมือง พุทธศักราช 2518 ไดบัญญัติใหการใชบังคับผังเมืองรวม กระทําไดเฉพาะกฎกระทรวง       
จึงไมสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจที่รัฐไดมอบอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะ ใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจัดทํา โดยมีความอิสระที่จะดําเนินการตามอํานาจหนาที่ไดเอง โดยไมตองรับคําสั่ง
หรืออยูใตบังคับบัญชาตามลําดับชั้นของราชการบริหารสวนกลาง มีอํานาจวินิจฉัยส่ังการและดําเนิน
กิจการไดดวยงบประมาณและดวยเจาหนาที่ของตนเอง ซ่ึงไมใชเจาหนาที่ของราชการบริหารสวนกลาง 
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ถาองคกรปกครองสวนทองถ่ินใดไมมีความอิสระเชนวานี้ หรือมีแตเพียงหนาที่เสนอขอแนะนําและให
คําปรึกษาแกราชการบริหารสวนกลางหรือราชการบริหารสวนภูมิภาคเทานั้น ก็ไมถือวาเปนการกระจาย
อํานาจปกครองอยางแทจริง 
 ดังนั้น ในการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผัง
เมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน นั้น จึงมีขอดีที่จะไดพิจารณาเปน 2 สวน คือ ขอดีตอหนวยงานทาง
ปกครอง และขอดีตอประชาชน ดังนี้ 
 4.3.1  ขอดีตอหนวยงานทางปกครองที่สามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางตอเนื่องและ 
มีประสิทธิภาพ 
  ในการกระจายอํานาจการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจะทําใหเพิ่มประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานดานการผังเมืองขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินและจะเปนการสอดคลองกับความตองการของประชาชน ทั้งนี้จะเกิดขอดีตอหนวยงานทาง
ปกครองที่สามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางตอเนื่องและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น จึงมีเหตุผลที่จะ
สนับสนุนการตราขอบัญญัติทองถ่ินดังกลาวโดยสามารถสรุปได ดังนี้ 
  1. หนวยงานทางปกครองสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางตอเนื่อง  
   (1) การจัดทําบริการสาธารณะที่เกี่ยวของกับการผังเมืองไดอยางตอเนื่องของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะทําใหผังเมืองไมขาดอายุและจะเปนการแบงเบาภาระของราชการบริหาร
สวนกลางในกิจการอันเกี่ยวกับทองถ่ินโดยเฉพาะไปไดมาก เนื่องจากในปจจุบันนี้ราชการบริหาร
สวนกลางของประเทศตางๆ มีภาระหนักอยูแลว ถาไมตัดกิจการเฉพาะทองถ่ินอันเปนกิจการเล็กๆ นอยๆ 
ออกไปจากหนาที่ของราชการบริหารสวนกลางแลว ราชการบริหารสวนกลางก็จะมีภารกิจมาก และทํา
ไมไดทั่วถึงทุกทองถ่ินพรอมๆ กัน ทําใหผังเมืองขาดอายุ ฉะนั้นเมื่อมีการกระจายอํานาจปกครองและ
มอบกิจการบางอยางใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรับไปทําเอง การกระจายอํานาจในการตรากฎหมาย
ขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงสมควรมอบใหทองถ่ิน
ดําเนินการเพื่อใหสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจดังกลาวจะทําใหเปนการชวยแบงเบาภาระของ
ราชการบริหารสวนกลาง ทําใหสามารถจัดทํากิจการใหญๆ เกี่ยวกับสวนรวมไดมากยิ่งขึ้น เชน การจดัทาํ
ผังประเทศ นอกจากนี้การกระจายอํานาจปกครองยังทําใหกิจการสําเร็จลุลวงไปโดยรวดเร็ว เพราะ
เจาหนาที่สวนทองถ่ินมีอํานาจวินิจฉัยและดําเนินการไดเอง ไมตองเสนอขอคําสั่งจากราชการบริหาร
สวนกลางกอน 
   (2)  ขอเสนอที่มีการกําหนดระดับของผัง เมืองและประเภทขององคกร
คณะกรรมการผังเมืองทุกระดับ ที่มีหนาที่รับผิดชอบในการกํากับดูแลผังเมืองตลอดจนการประสานงาน
ในการวางและจัดทําผังเมืองอยางชัดเจน จะทําใหการจัดทําบริการสาธารณะดานการผังเมืองของ
หนวยงานทางปกครองเปนไปอยางตอเนื่อง โดยเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวกับการกระจายอํานาจในการตรา
ขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน นั้น ถือเปนขอดีตอหนวยงาน
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ทางปกครองในทองถ่ินที่จะมีการกําหนดระดับและประเภทผูที่มีหนาที่รับผิดชอบ ตลอดจนการ
ประสานงานในการวางและจัดทําผังเมืองอยางชัดเจนเชนเดียวกัน อาทิ การจัดทําผังจังหวัดและผังเมือง
รวมซึ่งเปนผังระดับจังหวัดและระดับเมืองจะมีคณะกรรมการผังเมืองระดับจังหวัดและระดับทองถ่ิน
กํากับดูแล ผังภาค เปนผังระดับภาค มีคณะกรรมการผังเมืองระดับภาคกํากับดูแล และผังประเทศมี
คณะกรรมการผังเมืองระดับชาติกํากับดูแล ซ่ึงจะเปนการแบงหนาที่รับผิดชอบกันอยางชัดเจนและจะทํา
ใหมีการจัดทําบริการสาธารณะอยางตอเนื่องยิ่งขึ้น 
                                         (3) ทําใหเจตนารมณของรัฐธรรมนูญเรื่องการกระจายอํานาจไปสูทองถ่ิน
ตามที่ไดกําหนดไวในกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญบรรลุตามวัตถุประสงค  
  2. หนวยงานทางปกครองสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพ 
   (1) ทําใหมีการสนองตอบตอความตองการเฉพาะของทองถ่ินดีขึ้น เนื่องจากใน
การจัดทําบริการสาธารณะบางอยางที่เกิดจากการวางและจัดทําผังตลอดจนการออกเปนขอบัญญัติ
ทองถ่ินโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการเองทุกกระบวนการ จะทําใหเกิดประสิทธิภาพ
ในทางปฏิบัติ และเปนไปตามความตองการของทองถ่ินเองเพราะการจัดทําบริการสาธารณะที่ไมเกีย่วกบั
สวนไดเสียของประเทศโดยสวนรวม แตเกี่ยวกับสวนไดเสียเฉพาะทองถ่ิน อาทิ การจัดทําถนนโครงการ
ตามผังเมืองรวมภายในเขตทองถ่ิน ถาไดมอบใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําเองก็จะเปนผลดีกวาที่
ราชการบริหารสวนกลางจะจัดทําเสียเองท้ังหมด เพราะประชาชนในแตละทองถ่ินยอมรูความตองการ
ของตนดีวาตนตองการอะไรมากที่สุด นอกจากนี้กิจการอันเกี่ยวกับความเปนอยูทองถ่ินแตละแหงนั้น
ยอมไมอาจที่จะวางระเบียบปฏิบัติเหมือนกันหมดทั้งประเทศได เพราะสภาพความจําเปนของแตละ
ทองถ่ินและสภาพของภูมิประเทศยอมแตกตางกัน ถาใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทําเองก็จะไดผลตรง
กับสภาพความจําเปนดีขึ้น 
   (2) การตราขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับผังเมือง ถือวาเปนการกําหนดกลไกเพื่อ
ควบคุมการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองอยางมีประสิทธิภาพ ทั้งในสวนที่เปนมาตรการที่ใหทองถ่ิน      
มีอํานาจควบคุมและตรวจตราการปฏิบัติตามผังเมือง และมาตรการในการควบคุมการปฏิบัติหนาที่ของ
บุคลากรภาครัฐเองใหเปนไปตามกฎหมายการผังเมือง  
   (3) การตราขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับผังเมืองกําหนดมาตรการควบคุมการปฏิบัติ
ตามผังเมืองโดยการใหการดําเนินการใดๆที่เกี่ยวกับการผังเมือง ไมวาจะเปนการปลูกสราง การติดตั้ง 
การเปลี่ยนแปลงแกไขสิ่งปลูกสรางหรือส่ิงติดตั้ง ตลอดจนการรื้อถอนจะตองไดรับการอนุญาตจาก
เจาหนาที่ระดับทองถ่ินที่มีอํานาจหนาที่รับผิดชอบดานการผังเมือง หรือในบางกรณีจากเจาหนาที่ของรัฐ
สวนกลางที่มีอํานาจหนาที่รับผิดชอบดานการอนุรักษ ในกรณีที่การออกใบอนุญาตเกี่ยวของกับ          
การอนุรักษทางประวัติศาสตรและสถาปตยกรรม นอกจากนี้การดําเนินการใดๆ โดยไมไดรับอนุญาต
หรือไมเปนไปตามที่ไดรับอนุญาต ตลอดจนการฝาฝนคําสั่งพนักงานเจาหนาที่หรือการขัดขวางการ
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ปฏิบัติงานของพนักงานเจาหนาที่ อาจถือเปนความผิดอาญาซึ่งมีโทษปรับ เชน กรณีไมไดรับอนุญาต
หรือไมเปนไปตามที่รับอนุญาต ตองเสียคาปรับโดยคิดเปนตารางเมตรที่มีการฝาฝน 
    ในทางตรงกันขามหากกฎหมายไดกําหนดมาตรการควบคุมการปฏิบัติหนาที่
ของพนักงานเจาหนาที่เพื่อใหพนักงานเจาหนาที่ปฏิบัติและใชอํานาจหนาที่ตามที่กําหนดไวในกฎหมาย
อยางเครงครัดโดยในบางกรณีรัฐสามารถตรวจสอบการปฏิบัติหนาที่ของทองถ่ินในการดําเนินงานดาน
การผังเมืองได นอกจากนี้ พนักงานเจาหนาที่ภาครัฐไมวาจะเปนสวนกลางหรือทองถ่ินจะตองรับผิดทาง
ปกครองจากการกระทําที่ถือวาเปนการละเวนปฏิบัติหนาที่ของตน หรือ การใชอํานาจหนาที่ของตนโดย
มิชอบดวย 
   (4) ในการวางผังเมืองรวม  ซ่ึงเปนผังระดับเมืองหรือทองถ่ินจะเปนผังที่
ตอบสนองความตองการ และเหมาะสมของแตละพื้นที่ โดยคนของพื้นที่อยางแทจริง โดยสวนกลางจะ
ไมแทรกแซงในกระบวนการวางและจัดทําผังเมืองระดับทองถ่ิน แตทั้งนี้มิไดหมายความวาทองถ่ินจะ
จัดทําผังเมืองไดโดยอําเภอใจ ที่เปนเชนนี้ เพราะเหตุวารัฐสามารถควบคุมผังเมืองไดโดยใชกลไกของ
กฎหมายผังเมืองที่กําหนดไววา การวางและการจัดทําผังเมืองทุกประเภทตองเคารพตอกฎเกณฑที่เปน
หลักการทั่วไปดานการผังเมือง นอกจากนี้แลวยังมีกลไกทางปกครองโดยที่กฎหมายกําหนดใหอํานาจ
ผูวาราชการจังหวัดสามารถตรวจสอบความเหมาะสมของการวางและจัดทําผังเมืองวาสอดคลองกับ
หลักการทั่วไปดานการผังเมืองและ/หรือนโยบาย  หรือโครงการเพื่อประโยชนของชาติหรือไม 
นอกจากนี้ยังมีกระบวนการเพื่อเพิกถอนการออกผังเมือง ซ่ึงถือเปนการกระทําทางปกครองอยางหนึ่งได
โดยการรองตอศาลปกครอง 
 4.3.2 ขอดีตอประชาชนในทองถิ่นไดเขามามีบทบาทการมีสวนรวมการตราขอบัญญัติ
ทองถิ่นและทําใหไมเกิดผลกระทบสิทธิและเสรีภาพดานการใชประโยชนท่ีดิน 
  การที่ประชาชนในทองถ่ินไดเขามามีบทบาทในการมีสวนรวมในการตราขอบัญญัติ
ทองถ่ินจะทําใหปญหาที่เกิดโดยภาพรวมไดรับการแกไข อาทิ ปญหาดานการรองเรียนเกี่ยวกับ           
การกระทบสิทธิและเสรีภาพดานการใชประโยชนที่ดิน ปญหาความไมเขาใจในกระบวนการจัดทําผัง
เมือง เปนตน ดังจะไดสรุปขอดีตอประชาชนในทองถ่ินที่ไดเขามามีบทบาทในการมีสวนรวมการตรา
ขอบัญญัติทองถ่ินและจะไมทําใหเกิดผลกระทบสิทธิและเสรีภาพดานการใชประโยชนที่ดินได  ดังนี้ 
  1. บทบาทการมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน 
   การกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินจะทําใหประชาชนในทองถ่ินมีความสนใจในการวาง และจัดทําผังเมือง และเขามา
มีบทบาทในการมีสวนในทุกขั้นตอนมากยิ่งขึ้น เพราะการกระจายอํานาจในการตราขอบัญญัติเปนการ
มอบอํานาจใหประชาชนในทองถ่ินไดเรียนรู และเปนการปองกันสิทธิเสรีภาพของตนเองในดานการใช
ประโยชนที่ดิน นอกจากนี้จะทําใหประชาชนเกิดความรับผิดชอบในกิจการของทองถ่ิน ซ่ึงส่ิงจําเปน
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สําหรับประเทศที่ปกครองตามระบอบประชาธิปไตยเทากับเปนการฝกประชาชนในทองถ่ินใหรูจัก
ปกครองตนเองอันเปนผลใหรูจักปกครองประเทศในขั้นตอไป 
  2. การกระทบสิทธิและเสรีภาพของประชาชนดานการใชประโยชนที่ดิน 
   เมื่อองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับ       
ผังเมืองรวมได อยางยืดหยุนจะทําใหการพัฒนาพื้นที่ไมหยุดนิ่ง ผังเมืองไมขาดอายุและทําใหไมเกิดการ
กระทบสิทธิและเสรีภาพดานการใชประโยชนที่ดิน การวางแผนการใชประโยชนที่ดินไมกอใหเกิด
ปญหาโดยเฉพาะเรื่องมีความเปนระเบียบเรียบรอย ซ่ึงจะทําใหไมเกิดความขัดแยงการใชที่ดิน              
ไมกอใหเกิดปญหาของเมืองตามมา กลาวคือ ปญหาดานการสิ้นเปลืองทรัพยากรจราจร ชุมชนแออัด 
และการจัดสรรทรัพยากร และการบริหารทางสังคมไมทั่วถึง ซ่ึงจะเกิดเปนวงจรที่ตอเนื่องตอปญหา
เศรษฐกิจ และปญหาสังคมจะหมดไป ทําใหประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น 
  3. กลไกที่สนับสนุนเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได 
   ขอบัญญัติทองถ่ินเปนกลไกที่มีลักษณะสนับสนุนและเอื้อตอการพัฒนาเนื่องจาก
หากใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองตลอดจนสามารถตราเปนขอบัญญัติ
ทองถ่ินได นั้น จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถนําผังเมืองไปปฏิบัติไดอยางเปนรูปธรรม  
ในอนาคตได อาทิ การกําหนดภาษีทองถ่ิน และการจัดเก็บรายไดอ่ืนๆ ใหสอดคลองกับขอบัญญัติ
ทองถ่ิน การกําหนดโครงการรูปแบบตางๆ เพื่อการพัฒนาชุมชนเมืองทําใหสงผลดีตอสภาพเศรษฐกิจ
การลงทุนของประชาชนดีขึ้น นอกจากนี้ยังสามารถกําหนดกลไกใหภาครัฐสามารถไดที่ดินมาเพื่อใช
ประโยชนในการผังเมืองได เชน การเวนคืนเพื่อประโยชนสาธารณะ และการบังคับขาย เปนตน ซ่ึงการ
ใชสิทธิดังกลาวตองอยูภายใตเงื่อนไขของกฎหมายที่เครงครัดอยางมากและตองผานกระบวนการประชา
พิจารณเสมอ เพื่อเปนหลักประกันวามาตรการดังกลาวเปนมาตรการสุดทายที่ไมสามารถหลีกเลี่ยงได 
และจะใชไปเพื่อสาธารณะประโยชนอยางแทจริงซึ่งประชาชนผูที่ถูกกระทบจะไดรับการชดใชเยียวยาที่
เหมาะสมและเปนธรรมโดยคํานึงถึงความเสียหายที่แทจริง เปนการไดรับประโยชนทั้งประชาชนและ
ภาครัฐ 
  4. การรับรูขอมูลขาวสารของประชาชนในทองถ่ิน 
   การกระจายอํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน จะทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองดําเนินการวางระบบฐานขอมูลดานการ
ผังเมืองซึ่งจะเปนประโยชนสําหรับประชาชนในทองถ่ินสําหรับการรับรูขอมูลขาวสารดานการผังเมือง
ของราชการไดดียิ่งขึ้น ทั้งนี้ ประชาชนในทองถ่ินจะสามารถตรวจสอบการปฏิบัติใหเปนไปตาม          
ผังเมืองรวมไดอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อใหเกิดการรักษาทรัพยากรและสิ่งแวดลอมตลอดจนเกิดการ
พัฒนาทองถ่ินอยางยั่งยืน 
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 4.3.3 ขอเสียตอหนวยงานทางปกครองขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสวนใหญท่ียังไมมี 
ความพรอมดานบุคลากรและเทคนิคทางวิชาการ 
 แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจการตรากฎหมายขอบัญญัติ
ทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพื่อใหเกิดความสมบูรณแบบตาม
ลักษณะที่แทจริงและสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจการปกครองนั้น อาจทําใหเกิดความสําคัญผิด
เกี่ยวกับการกระจายอํานาจ โดยอาจถูกตีความวาเปนการมอบอํานาจนิติบัญญัติหรืออํานาจตุลาการให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถออกกฎหมายใชบังคับไดตลอดทั้งประเทศหรือทองถ่ินจะมีอํานาจที่
จะตั้งศาลของตนเองได กรณีดังกลาวมิไดเปนเชนนั้น แตกรณีดังกลาวเปนเพียงการกระจายอํานาจการ
ตราขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงทองถ่ินมิไดรับมอบหมายไปทั้งหมดเนื่องจากที่มาของกฎหมายปกครอง
ทองถ่ินอาจมีบริบทที่แตกตางกันทําใหบทกฎหมายตางๆ มีฐานะไมเทาเทียมกันเพราะออกโดยอาศัย
อํานาจตางกันหรือออกในกรณีตางกัน ซ่ึงกฎหมายอาจออกโดยฝายนิติบัญญัติ ฝ

                                                

ายบริหาร หรือ           
ฝายปกครองก็ได ตามอํานาจที่แตละฝายไดรับมอบหมายภายใตรัฐธรรมนูญ 
 สําหรับในกรณีการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองแกองคกรปกครอง   
สวนทองถ่ินเปนกรณีที่กฎหมายรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา  284        
ไดกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองมีสภาทองถ่ินและคณะผูบริหารทองถ่ินหรือมาจากความ
เห็นชอบของสภาทองถ่ินเปนผูมีอํานาจในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน ซ่ึงในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน  
จะเริ่มจากการเสนอรางขอบัญญัติทองถ่ินโดยผูมีอํานาจและสิทธิที่จะเสนอซึ่งจะเปนสมาชิกสภาทองถ่ิน 
หรือคณะผูบริหารทองถ่ินหรือผูมีสิทธิเลือกตั้งในองคกรปกครองสวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติวาดวย
การเขาชื่อเสนอขอบัญญัติทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 เพื่อเขาสูการพิจารณาของสภาทองถ่ินโดยการ
พิจารณาก็จะมีอยูดวยกันสามวาระ (เชนกันกับการประชุมเพื่อพิจารณารางกฎหมายของที่ประชุมสภา
ผูแทนราษฎรและของที่ประชุมวุฒิสภา) ไดแก วาระแรกเปนวาระขั้นรับหลักการ วาระที่สองเปน         
ขั้นพิจารณารางขอบัญญัติทองถ่ินรายมาตรา วาระที่สามเปนขั้นพิจารณาลงมติวาจะใหความเห็นชอบ   
ในรางขอบัญญัติหรือไม หากที่ประชุมสภาทองถ่ินมีมติไมใหความเห็นชอบรางขอบัญญัติทองถ่ิน
ดังกลาวก็ตกไป แตหากที่ประชุมสภาทองถ่ินใหความเห็นชอบแลว รางขอบัญญัติดังกลาวก็จะตองไป
ผานกระบวนการใหความเห็นชอบจากองคกรผูมีอํานาจเพื่อประกาศใชตอไป19

 แมวาแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจการตรากฎหมาย
ขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน อาจจะมีขอดีหลายประการ
ดังที่ไดกลาวไวแลว  อยางไรก็ตามขอเสียตอหนวยงานทางปกครองขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
สวนใหญที่ยังไมมีความพรอมดานบุคลากรและเทคนิคทางวิชาการ ดังจะไดอธิบาย ดังนี้ 
 (1) ถากระจายอํานาจมากเกินไปอาจเปนอันตรายตอเอกภาพในการปกครองประเทศ
ไดกลาวคือ การกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินนั้น ถาขยายอํานาจใหแกทองถ่ินมากเกินไป อาจเปนการ

 
19 เรื่องเดียวกัน 
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ทําลายเอกภาพในการปกครองและความมั่นคงของประเทศได เพราะทําใหเกิดการแกงแยงแขงดีระหวาง
ทองถ่ินตาง ๆ และไมมีการประสานงานกันเพียงพอ ทําใหเกิดความแตกแยกในการปกครองทองถ่ินตาง 
ๆ ฉะนั้นจึงตองมีการควบคุมดูแลอยางใกลชิดโดยราชการบริหารสวนกลางเพื่อรักษาเอกภาพในการ
ปกครองประเทศไวเปนสวนรวม 
 (2) การเตรียมความพรอมของบุคลากรองคกรปกครองสวนทองถ่ินและการพัฒนา
ระบบงานตาง ๆ ไมเทาเทียมกัน อาทิ ผูบริหารทองถ่ินจะใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจในการตรา
ขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางกัน เจาหนาที่ของทองถ่ิน 
ผูปฏิบัติงานที่เกี่ยวของกับการผังเมืองไมเพียงพอและมีศักยภาพในการทํางานที่แตกตางกัน ซ่ึงหากการ
เตรียมความพรอมของบุคลากรไมสอดคลองกับหลักการกระจายอํานาจทางปกครองก็จะทําใหมี
อุปสรรคในการดําเนินงานได 
 (3) เกิดความสับสนและความเขาใจที่ไมตรงกันระหวางภาคราชการและภาค
ประชาชน กลาวคือ อุปสรรคของการดําเนินงานที่จะเปนจุดออนและขอเสียตอหนวยงานทางปกครองก็
คือ การเกิดภาวะของความเขาใจที่ไมตรงกันในเรื่องการกระจายอํานาจการตราขอบัญญัติทองถ่ินใหใช
บังคับผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงเปนเรื่องสําคัญที่จะตองสรางความเขาใจที่ถูกตองใน
แนวทางเดียวกัน 
 (4) ถาประชาชนไมมีสวนรวมในกระบวนการจัดทําผังเมืองรวม การกําหนดแผนงาน 
โครงการ งบประมาณ ตลอดจนการตรวจสอบการพัฒนาใหเปนไปตามผังเมืองตั้งแตเริ่มแรก จะทําให
การจัดทําผังเมืองรวมขาดประสิทธิภาพ ไมเปนไปตามหลักวิชาการดานการผังเมืองและไมเปนไปตาม
ความตองการของประชาชนในทองถ่ิน ทั้งนี้ การจัดทําและการพัฒนาผังเมืองรวมอาจถูกแทรกแซงและ
สนองตอบตอความตองการของผูมีอิทธิพลในทองถ่ินหรือเปนชองทางในการที่เจาหนาที่ของรัฐเกิดการ
ทุจริตในการปฏิบัติหนาที่ 
 4.3.4  ขอเสียตอประชาชนในทองถิ่นท่ีมุงใหความสําคัญกับประโยชนสวนตนหรือประโยชน
ของทองถิ่นของตนเองสําคัญกวาประโยชนสวนรวมของประเทศ 
  การพิจารณาขอเสียตอประชาชนในทองถ่ินเมื่อมีการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจ
ในการตราขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับการใหใชบังคับผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินไปแลว       
มีขอพิจารณาที่เกี่ยวของกรณีประชาชนนั้นอาจมุงใหความสําคัญกับประโยชนสวนตนหรือประโยชน
ของทองถ่ินของตนเองสําคัญกวาประโยชนสวนรวมของประเทศมากกวาเพียงใด สามารถสรุปได ดังนี้ 
  (1) เมื่อมีการกระจายอํานาจและการมอบอํานาจในการตราขอบัญญัติทองถ่ินเกี่ยวกับการ
ใหใชบังคับผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลว อาจจะทําใหประชาชนในทองถ่ินรวมถึง
ประชาชนผูมีสวนไดเสียมองเห็นประโยชนสวนตนหรือประโยชนของทองถ่ินของตนสําคัญกวา
ประโยชนสวนรวมของประเทศ ทั้งนี้เพราะวาเมื่อประชาชนมีสวนในการปกครองทองถ่ินมากขึ้น          
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ก็มุงแตจะทําประโยชนใหแกตนและทองถ่ินของตนฝายเดียวจนกระทั่งบางครั้งมิไดนึกถึงประโยชน
สวนรวมของประเทศ 
  (2) ในการดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองรวมทั้งขั้นตอนในการออกขอบัญญัติทองถ่ิน 
ประชาชนในทองถ่ินสมควรจะตองมีสวนรวมในกระบวนการทุกขั้นตอนมิใชเปนเพียงการกระทําผาน
เฉพาะผูนําชุมชนหรือการแตงตั้งคณะกรรมการเทานั้น ซ่ึงหากไมไดใหความสําคัญกับการที่ให
ประชาชนทั่วไป หรือประชาชนผูมีสวนไดเสียไดเขามามีสวนรวมอยางแทจริงจะทําใหเกิดกระทบสิทธิ
เสรีภาพตอประชาชนในดานการใชประโยชนที่ดินได 



บทท่ี 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

5.1 บทสรุป 
โดยที่ การผังเมือง (City And Town Planning) เปนบริการสาธารณะและจัดเปนภารกิจของรัฐ

(Function of State) ที่เรียกวา ภารกิจลําดับรอง (Secondary Function of State) ซ่ึงในประเทศตางๆ จํานวน
มากทั่วโลก มีการจัดทําผังเมืองในหลายระดับตามลักษณะของเขตการปกครอง ไดแก ระดับภาค ระดับ
จังหวัด และระดับทองถ่ิน โดยในการวางผังเมืองระดับทองถ่ินนั้นไดมีการมอบหมายภารกิจดานการวาง
ผังเมืองซึ่งดําเนินการในพื้นที่ขององคการปกครองสวนทองถ่ิน (Local Government) ไปใหองคการ
ปกครองทองถ่ินในเขตนั้น เปนผูดําเนินการวางผังเมืองและใชบังคับดวยขอบัญญัติที่ออกโดยองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น ในการมอบหมายการจัดทําบริการสาธารณะดานการวางผังเมืองซ่ึงดําเนินการ
ในพื้นที่ขององคการปกครองสวนทองถ่ินจะเห็นวาการกระจายอํานาจ (Decentralization) ดานการวาง  
ผังเมืองไปใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดดําเนินการควบคูไปกับการมอบอํานาจในการออกกฎหมาย
ลําดับ (Delegated Of Legislation) เพื่อประกาศใชบังคับผังเมืองในเขตองคการปกครองสวนทองถ่ินนั้น 
ซ่ึงจะทําใหการวางผังเมืองในเขตองคการปกครองสวนทองถ่ินและการใชับังคับผังเมืองเปนไปอยางมี
ประสิทธิภาพและบรรลุวัตถุประสงคของการผังเมือง  

ตอมา รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดกําหนดแนวนโยบายพื้นฐานของ
รัฐเรื่อง การกระจายอํานาจไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  โดยรัฐตองกระจายอํานาจใหทองถ่ิน
พึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการทองถ่ินไดเอง โดยคํานึงถึงเจตนารมณของประชาชนในจังหวัดนั้นและ
พัฒนาการกระจายอํานาจเพิ่มขึ้นใหแกทองถ่ินอยางตอเนื่อง โดยใหมีกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจ ซ่ึงอยางนอยตองมีสาระสําคัญในเรื่อง การกําหนดอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบ
การบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินและระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ดวยกันเอง รวมทั้งไดกําหนดไวในบทเฉพาะกาลของรัฐธรรมนูญฉบับดังกลาว โดยในวาระเริ่มแรกให
ดําเนินการตรากฎหมายที่เกี่ยวของกับเรื่องดังกลาวใหแลวเสร็จภายในเวลาที่กําหนด นอกจากนี้ยังไดมี
การตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
พุทธศักราช 2542 ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเองที่เกี่ยวของกับ การผังเมือง โดยกําหนดวาใน
การดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ถามีกฎหมายใดบัญญัติไวใน
ลักษณะที่เปนผลทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมอาจดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ไดดวยตนเอง 
หรือมีลักษณะเปนการซ้ําซอนกับการปฏิบัติหนาที่ในการใหบริการสาธารณะระหวางรัฐกับองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหรือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน และคณะกรรมการพิจารณา
เห็นสมควรใหมีการแกไขกฎหมายนั้น ใหคณะกรรมการรายงานตอรัฐมนตรีเพื่อดําเนินการใหมีการ
แกไขกฎหมายดังกลาวตอไปได   
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ในปจจุบันพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง        
สวนทองถ่ินพุทธศักราช 2542 แผนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับที่ 1) 
พุทธศักราช 2544 และแผนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช
2551 ดานการบริหารราชการแผนดินและการบริหารราชการสวนทองถ่ิน ยังไดกําหนดใหรัฐตองกระจาย
อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินพึ่งตนเองและตัดสินใจในกิจการของตนเองไดมากขึ้นและ
สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยปรับลด
บทบาทภารกิจและลดการกํากับดูแลของสวนราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาค
และเพิ่มบทบาทใหทองถ่ินเขาดําเนินการแทน  ทั้งนี้ ในการกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง            
สวนทองถ่ินตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง         
สวนทองถ่ินพุทธศักราช 2542 ตามที่รัฐบาลมีนโยบายใหราชการสวนกลางดําเนินการถายโอนภารกิจ
ไปสูทองถ่ินงานวางและจัดทําผังเมืองรวมเปนภารกิจหนาที่ทองถ่ินที่จะตองรับไปดําเนินการ               
แตเนื่องจากงานผังเมืองเปนงานที่ใชเทคนิควิชาการชั้นสูง เพราะมีความเกี่ยวของกับหลักวิชาการผังเมือง 
ซ่ึงเปนทั้งศาสตรและศิลปโดยมีพื้นฐานวิชาหลากหลายสาขาทั้งดานสังคมศาสตรและวิทยาศาสตร
ตลอดจนการวางและจัดทําผังเมืองรวมเพื่อใชบังคับเปนกฎกระทรวงเปนการปฏิบัติตามขั้นตอนที่ระบุไว
ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518ซ่ึงมีสภาพปญหาการดําเนินการตามกระบวนการและ
ขั้นตอนการจัดทําผังเมืองโดยเฉพาะขั้นตอนของการออกกฎกระทรวงตามที่ไดกลาวไปแลวนั้น ในการ
ถายโอนภารกิจดังกลาวคณะอนุกรรมการจัดทําและกํากับแผนกระจายอํานาจจึงไดพิจารณาใหขยายอายุ
การถายโอนจากเดิมในป 2546 – 2557 เปนการถายโอนในชวง 10 ป โดยเริ่มตั้งแตปงบประมาณ 2546 
เปนตนไป 
 สําหรับในสวนของการผังเมืองของประเทศไทยไดดําเนินการมานับตั้งแตพระราชบัญญัติการผัง
เมืองและชนบท พุทธศักราช 2595 และไดปรับปรุงมาเปนพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 
ซ่ึงไดใชบังคับมาจนถึงปจจุบันรวมเปนเวลา 56 ปแลว อยางไรก็ตามภายใตสภาวะแวดลอมทางเศรษฐกิจ 
สังคม และกายภาพที่เปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว โดยเฉพาะนโยบายการถายโอนภารกิจการกระจายอํานาจ
จากสวนกลางสูทองถ่ิน และการสนับสนุนการมีสวนรวมของทุกภาคสวนทําใหมีความจําเปนตอง
ปรับปรุงขอกฎหมายโดยเฉพาะกฎกระทรวงผังเมือง เพื่อใหสอดคลองตามพระราชบัญญัติการกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 ไปสูการพัฒนาที่เพียงพอและยั่งยืน      
แตเนื่องจากตั้งแตป 2542 จนถึงปจจุบันกรมโยธาธิการและผังเมืองดําเนินการตามแผนการถายโอน
ภารกิจการผังเมืองไปสูองคกรปกครองสวนทองถ่ินทั่วประเทศ จํานวน 164 ผังเทานั้น คิดเปนรอยละ 40 
ของแผนการถายโอนทั้งหมด ทั้งนี้ สืบเนื่องจากการถายโอนการผังเมืองมีขอจํากัดหลายประการ อาทิ 
เชน การผังเมืองเปนเรื่องเทคนิคทางวิชาการ มีขั้นตอนการปฏิบัติที่ยุงยากและซับซอน โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งขั้นตอนในการออกกฎหมายใชบังคับผังเมืองรวม โดยกฎกระทรวงถือวาเปนปญหาที่สําคัญมาก 
เนื่องจากจะตองผานการเห็นชอบของคณะกรรมการกฤษฎีกา ซ่ึงใชระยะเวลายาวนานมีผลทําให
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กฎกระทรวงหมดอายุ อันเปนเหตุใหเกิดปญหาในการปฏิบัติงานของเจาพนักงานทองถ่ิน และถาหากใน
อนาคตองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองมีการวางผังเมืองรวมครอบคลุมทั่วประเทศแลวจะกอใหเกิด
ความยุงยากในการออกกฎกระทรวงบังคับใชมากเพียงใด  ดังนั้นแนวทางที่เหมาะสมและสอดคลองกับ
นโยบายการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ภาครัฐจะตองปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พุทธศักราช 2518 ใหองคกรปกครองทองถ่ินทุกระดับสามารถออกกฎหมายในอํานาจหนาที่
ของทองถ่ินมาบังคับใชแทนกฎกระทรวงผังเมืองรวมตอไป 

ในการศึกษาลักษณะสําคัญขององคประกอบระบบการผังเมืองของประเทศ สหรัฐอเมริกา 
สหราชอาณาจักรและฝรั่งเศส อาจสรุปไดวาประเทศสหรัฐอเมริกามีองคประกอบหลักของระบบผังเมือง 
ไดแก  ระบบการบริหารการปกครอง  กระบวนการวางผังเมืองและกฎหมายที่ เกี่ยวของแตละ
องคประกอบมีลักษณะที่สําคัญ ดังนี้ 
 ระบบการบริหารปกครอง สหรัฐอเมริกาเปนการปกครองแบบสหพันธรัฐ (Federation)            
ซ่ึงหมายถึงรูปแบบการปกครองที่มี 2 ระดับ คือ ระดับชาติและระดับมลรัฐ มีการใชอธิปไตยทั้งสอง
ระดับนี้ โดยแบงออกเปน 3 ฝาย ไดแก นิติบัญญัติ บริหารและตุลาการ และมีการกําหนดอํานาจหนาที่
ของแตละระดับอยางชัดเจน รัฐธรรมนูญของประเทศจะกําหนดใหรัฐบาลกลางมีอํานาจเฉพาะ ไดแก 
ดานการเงิน การตางประเทศและการทหาร รัฐบาลของมลรัฐจะทําหนาที่ในการทะนุบํารุงสงเสริม
เศรษฐกิจ สังคมและความเปนอยูของประชาชนใหเจริญ จัดทําบริการสาธารณรัฐตางๆ ในสวนที่ทั้งสอง
รัฐบาลมีอํานาจรวมกัน ไดแก การเก็บภาษี การจัดตั้งศาล (ของแตละระดับ) การลมลางกฎหมายของ   
ฝายใดฝายหนึ่งจะกระทํามิได มลรัฐเปนหนวยการปกครองที่สําคัญแตละมลรัฐ โดยจะมีธรรมนูญ       
การปกครองของรัฐเอง  จึงไม เปนแบบอยางเดียวกันทั้งประเทศ  การเกิดของแตละมลรัฐจะมี
ประวัติศาสตรความเปนมาที่แตกตางกัน สถานะทางเศรษฐกิจ จํานวนประชากร ลักษณะทางสังคมก็มี
ความแตกตางกันการรักษาสิทธิและเสรีภาพเปนเรื่องที่ประชาชนใหความสําคัญอยางมากแตจะรัฐจึงมี
กฎหมายขอบังคับ ขอกําหนดตาง ๆ ซ่ึงไดรับอิทธิพลจากจิตสํานึกทางการเมืองของประชาชนในรัฐ 
ภายใตมลรัฐ 50 รัฐของประเทศสหรัฐอเมริกาประกอบดวยหนวยการปกครองทองถ่ินยอยๆ ถึง 8 หมื่น
กวาหนวยและมีช่ือเรียกแตกตางกัน แบงหนวยการปกครองทองถ่ินเปน 2 กลุม คือ หนวยปกครอง
ทองถ่ินที่ตั้งขึ้นเพื่อทําหนาที่แบงเบาภารกิจของมลรัฐ ไดแก Country , Township , Special District , 
Town และหนวยการปกครองทองถ่ินตั้งขึ้นเพื่อดูแลและจัดทําบริการใหประชาชนในทองถ่ิน ไดแก 
City,Town,Village, Borough องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกประเภทตองอยูภายใตรัฐธรรมนูญของ    
มลรัฐที่มอบอํานาจให 
 การผังเมืองถือวาเปนอํานาจหนาที่ของรัฐบาลทองถ่ินโดยตรงเนื่องจากการผังเมืองเปนเรื่องของ
ชุมชนที่ชาวเมืองจะเปนผูตัดสินใจและประเทศก็มีพื้นที่กวางใหญเกินกวารัฐบาลกลางจะทําหนาที่นี้ใน
ระดับประเทศ หนวยงานระดับประเทศที่มีสวนเกี่ยวของกับการผังเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกาไดแก 
Department of Housing and Urban Development – HUD โดยทําหนาที่สนับสนุนทองถ่ินใหพัฒนา
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ชุมชนใหนาอยูอาศัย รวมทั้งชวยเหลืองบประมาณการจัดสถานที่อยูอาศัยใหคนจนและผูดอยโอกาสใน
ระดับมลรัฐ ทุกมลรัฐมีหนวยงานระดับมลรัฐทําหนาที่ในการกํากับดูแลการพัฒนาชุมชนเมืองของ
รัฐบาลทองถ่ินและการบริหารเงินชวยเหลือชุมชนจากรัฐบาลกลาง นอกจากนี้ ยังทําหนาที่วิชาการและ
เทคโนโลยีในการทําแผนและผังเมืองหรือชวยเหลือทองถ่ินในการจัดทําแผนและผังเมือง ในระดับเคารตี้
ทุกเคารตี้ที่ทําหนาที่ในการวางและสงเสริมการเติบโตและพัฒนาเคารตี้ใหเปนระเบียบและสราง
ส่ิงแวดลอมใหนาอยูสําหรับธุรกิจการคาและประชาชน นอกจากนี้ยังเปนผูบังคับใชกฎหมายควบคุม
อาคาร การกําหนดผานและทบทวนแผนพัฒนาเคารตี้และการใหขอมูลวางแผนและผังแกทองถ่ิน          
ในระดับเมืองมีหนวยงานระดับเมืองทําหนาที่วางแผนพัฒนาชุมชนรวมทั้งยังชุมชน เพื่อสรางคุณภาพ
ชีวิตที่ดีแกประชาชนและเปนผูบังคับใชกฎหมายกอสรางควบคุมอาคารและการกําหนดผานภายในเมือง 

กระบวนการวางแผนและผังของประเทศสหรัฐอเมริกาไดแกการวางแผนและยังเปนของคูกัน
ตองมีแผนกอน จึงมีผังซึ่งจัดทําโดยหนวยงานเดียวกันและเปนหนวยงานที่ทําผังไปปฏิบัติดวย สามารถ
กลาวไดวาการวางแผนและผังเปนเรื่องสําคัญตอชีวิตของชาวอเมริกันและทุกคนก็ใหความสําคัญตอ   
การวางแผนและผังในทุกระดับ ตั้งแตมลรัฐ ภาคเมือง กระบวนการวางแผนและผังแยกไดดังนี้ ลักษณะ
ของแผนจะเปนแผนครอบคลุม (Comprehensive Plan) หลาย ๆ สาขาที่เกี่ยวของกับการพัฒนาเมือง       
ทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และกายภาพในระดับมลรัฐและภาคไดนําแนวความคิดเกี่ยวกับ Smart 
Growth มาใชในการกําหนดนโยบายพัฒนาเมืองทั้งมลรัฐดวย องคประกอบของแผนและผัง แผนจะ
ครอบคลุมเรื่องของสิ่งแวดลอมการใชประโยชนที่ดินและการคมนาคมขนสงเปนส่ิงสําคัญ ขั้นตอนใน
การวางแผนและผังจะเริ่มดวยการรวบรวมและวิเคราะหขอมูลสภาพปจจุบันของพื้นที่ในเรื่องของ
องคประกอบที่ตองทํามาพิจารณาและคาดการณในอนาคต  โดยจะตองมีการกําหนดวิสัยทัศน              
และเปาหมายตลอดจนนโยบายการพัฒนาองคประกอบตางๆ การบริหารแผนและผังทุกระดับของการ
วางแผนและผังในประเทศสหรัฐอเมริกาจะมีหนวยงานที่ รับผิดชอบตอแผนและผังโดยตรงมี
คณะกรรมการรับผิดชอบในการวางแผนและผังโดยเฉพาะการทําแผนและผังไปปฏิบัติ เมื่อมีการ
วางแผนและผังออกมาแลวหนวยงานที่รับผิดชอบจะตองดูแลใหมีการปฏิบัติตามแผนและผัง โดยใช
มาตรการทั้งการพัฒนาและการควบคุม สําหรับการติดตามและประเมินผลแผนและผังเปนขั้นตอนที่
สําคัญและจําเปนที่จะทําใหกระบวนการวางแผนและผังเปนพลวัต (Dynamic)  
 กฎหมายที่เกี่ยวของในประเทศสหรัฐอเมริกามีกฎหมายที่เกี่ยวของกับผังเมืองไดแก มีการมอบ
อํานาจจากรัฐบาลมลรัฐใหกับรัฐบาลทองถ่ินมีอํานาจและใชอํานาจนิติบัญญัติ (ออกกฎหมาย) บริหาร 
(บังคับใชกฎหมาย) และตุลาการ (ระดับขอพิพาท) และมอบอํานาจใหรัฐบาลทองถ่ินในการควบคุม
กํากับดูแลการใชประโยชนที่ดินในเขตปกครองของรัฐบาลทองถ่ิน มีการควบคุมและใชอํานาจอยาง
ชัดเจนและโปรงใส เชนมีคณะกรรมการผังเมืองรวม คณะกรรมการควบคุมยานและขั้นตอนที่โปรงใส 
ในการประชาพิจารณ 
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 ประเทศสหราชอาณาจักร (United kingdom – UK) ประกอบดวยพื้นที่ 4 แควนคือ อังกฤษ เวลล 
และสกอตแลนด โดยตั้งอยูบนเกาะบริเทนใหญ และแควนไอรแลนดเหนือ ซ่ึงตั้งอยูบนเกาะไอรแลนด 
อยูทางตะวันตกของเกาะบริเทนใหญมีพื้นที่รวมกันประมาณ 500 กิโลเมตร ประเทศสหราชอาณาจักรได
มีการรวม 4 ประเทศที่มีระบบการเมืองการปกครองที่แตกตางกันมีผลทําใหมีความแตกตางกันใน 4 
พื้นที่หลักดังกลาว โดยเฉพาะเรื่องหลักปฏิบัติของกฎหมายทองถ่ินในหลายเรื่องจะแตกตางกันรวมทั้ง
กฎหมายผังเมือง เพราะกฎหมายทองถ่ินจะมุงเนนบังคับใชกฎหมายผังเมืองสําคัญที่ใชปฏิบัติในระบบผัง
เมืองยุคปจจุบัน คือ The Town and Country Planning Act 1990 และ The Planning and Comprehensive 
Act 1991 นอกจากนี้ยังมีกฎหมายที่เกี่ยวของอื่น ๆ หลายฉบับ มีการกําหนดกรอบการพัฒนาในระดับ
ปกติ ระดับภาค และระดับทองถ่ิน อีก 25 ฉบับ 

แผนผังเมืองในระดับทองถ่ินคือแผนผังโครงสราง (Stucture Plan) และแผนผังทองถ่ิน (Local 
Plan) ซ่ึงกําหนดใหหนวยงานทองถ่ินจัดทําและปฏิบัติเอง สวนในเมืองขนาดใหญหรือมหานครกฎหมาย
กําหนดรูปแบบแผนผังแบบผังเดียว ระบบการผังเมืองประกอบดวยกระบวนการจัดทําแผนผังเมือง 
(Development Plan Process) และการควบคุมการพัฒนา (Development Control Process) ใหเปนไปตาม
แผนผังที่กําหนดไว กฎหมายกําหนดใหประชาชนมีสวนรวมในการดําเนินการผังเมืองในรูปแบบ
ปรึกษาหารือ (Consultation) ซ่ึงเปนระดับกลางหรือบันไดขั้นที่ 4 ของการมีสวนรวมของประชาชนใน
การพัฒนาในประเทศประชาธิปไตยนั่นคือ หนวยงานผังเมืองจะตองจัดใหมีการปรึกษาหารือประชาชน
ในพื้นที่ในรูปแบบตาง ๆ เชน การจัดประชุมรับฟงความคิดเห็นของประชาชน การจัดประชุมไต
สวนสาธารณะ สวนในการควบคุมการพัฒนามีเครื่องมือสําคัญคือ การขออนุญาตผังเมือง (Planning 
Application) โครงการพัฒนาจะตองไดรับในอนาคตผังเมือง (Planning Permission Certificate) กอนการ
ดําเนินโครงการและกระบวนการอุทธรณผังเมือง (Planning Appeal) 
 ประเทศฝรั่งเศสเปนหนึ่งในประเทศที่มีความเดนชัดในการวางแนวความคิด และพัฒนาระบบ
ในการวางผังและแผนของประเทศ ซ่ึงการวางผังเมืองเปนสวนหนึ่งที่สําคัญในนโยบายระดับประเทศ 
ความสําคัญของการศึกษาตัวอยางที่ดีของประเทศฝรั่งเศสเพื่อเปนตัวอยางศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศ
ไทย เนื่องจากมีปจจัยเบื้องตนในความคลายคลึงกันดานขนาดพื้นที่ของประเทศจํานวนประชากร และ
ความหลากหลายทางดานวัฒนธรรมในแตละภูมิภาคของประเทศ นอกจากนี้ประเทศฝรั่งเศสยังมี
ประเด็นเกี่ยวกับดานการวางแผนและผังเมืองที่นาสนใจ การแบงเขตการปกครอง การวางผังเมืองของ
ประเทศฝรั่งเศสยึดถือเอาลักษณะของพื้นที่เปนหลักโดยแบงการปกครองเปนภาคจังหวัดและเทศบาล 
(Commune) ตามลําดับ แตละระดับนี้เกี่ยวของกับการผังเมืองมากที่สุดคือ ระดับเทศบาล (Commune) 
ขอบเขตของการวางผังเมือง ซ่ึงอางอิงจากขอบเขตของเทศบาล (Commune) ซ่ึงมีนายกเทศมนตรี        
(Le maire) เปนผูดูแลซ่ึงมาจากการเลือกตั้งและเปนผูมีความใกลชิดกับประชาชนในเทศบาลนั้นๆ  
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 สําหรับการกระจายอํานาจการผังเมืองประเทศฝรั่งเศสเปนภารกิจที่รัฐถายโอนอํานาจใหทองถ่ิน 
เพื่อใหสอดคลองกับแนวคิดการพัฒนาทองถ่ินของตนเอง (ตามกฎหมายกระจายอํานาจป ค.ศ.1982)     
ซ่ึงทําใหทองถ่ินสามารถมีอิสระในการวางแผนพัฒนาและวางผังเมืองดวยตนเอง แตทั้งนี้ขึ้นอยูกับการ
เตรียมความพรอมของแตละทองถิ่นที่จะวางและจัดทําผัง รวมทั้งการขอรับการสนับสนุนหรือชวยเหลือ
ทางบุคลากรและงบประมาณจากรัฐบาลกลางจนกวาทองถ่ินนั้นจะสามารถบริหารอยางอิสระภายใต
กรอบระยะเวลาที่กําหนด โดยเฉพาะการมอบอํานาจการวางและจัดทําแผนผังจากรัฐสูทองถ่ิน 
5.2 ขอเสนอแนะ 
 การกระจายอํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ของไทยเมื่อเปรียบเทียบกับตางประเทศ อาทิ ประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศ
สหราชอาณาจักรแลว พบวา กรอบความคิดดานการบังคับใชผังเมืองแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น
มีกลไกทางกฎหมายที่สามารถปฏิบัติไดในแนวทางเดียวกัน แมวาลักษณะการผังเมืองของไทยจะมีขอดี
ตรงที่มีความยืดหยุนสูง แตเปนสิ่งที่ยากแกการปฏิบัติก็ตาม 
 ในดานการบริหารและการปกครองของไทยที่มไิดใหอิสระแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยาง
แทจริง ทําใหผังเมืองมิไดสะทอนความตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ประชาชนในทองถ่ิน
ขาดการมีสวนรวม ประกอบกับกลไกทางกฎหมายที่ขาดความเชื่อมโยงตอกัน ทําใหผังเมืองของไทยไม
ประสบความสําเร็จในการนํามาใชเปนเครื่องมือในการพัฒนาประเทศเทาที่ควร 
 ขอเสนอแนะสําหรับการปรับปรุงการผังเมืองของไทยโดยเฉพาะที่เกี่ยวของกับการกระจาย
อํานาจในการตรากฎหมายใหใชบังคับผังเมืองรวมแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินของไทย โดยอาศัย
ประสบการณตางประเทศ เชน ประเทศฝรั่งเศส ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศสหราชอาณาจักร มี
ขอคํานึงถึงความแตกตางดานพื้นฐานทางสังคม ความเปนมาทางประวัติศาสตร รูปแบบและโครงสราง
ทางการบริหาร ปรัชญาและแนวความคิดทางเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนลักษณะทางกายภาพและ
ส่ิงแวดลอม การนํามาปรับใชกับสังคมไทยมีประเด็นที่สําคัญ ดังนี้ 
 1. การปรับปรุงแกไขกฎหมายผังเมือง 
  1.1 เนื่องจากสภาพปญหาทางกฎหมายและผลกระทบของการบังคับใชผังเมืองรวมใน
รูปแบบของการออกกฎกระทรวงตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ที่ผานมามีเนื้อหา
จํากัดเฉพาะในเรื่องตางๆ ที่เกี่ยวกับการวางและจัดทําผังเมือง ไดแกผังเมืองรวมและ ผังเมืองเฉพาะ
เทานั้น และแมจะมีพระราชบัญญัติอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของอันเปนกลไกดานการผังเมืองเชน เร่ืองการเวนคืน
ที่ดิน การจัดสรรที่ดิน และการควบคุมอาคาร แตเห็นไดวายังขาดสวนที่เปนสาระสําคัญอยูอีกมากที่ควร
ปรากฏในกฎหมายเกี่ยวกับผังเมืองซ่ึงอาจใหอํานาจกฎหมายลําดับรองออกเปนขอบัญญัติทองถ่ินได 
อาทิ การกําหนดลักษณะทางกายภาพ  สําหรับการปฏิบัติ เชน ประเภท ขนาด ลักษณะการใชสอยของ
อาคาร ความหนาแนนของอาคาร สัดสวนพื้นที่ใชสอยตอพื้นที่แปลงที่ดินที่อาคารนั้นตั้งอยู สัดสวนพื้น
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ที่วางอันปราศจากสิ่งปกคลุมตอพื้นที่แปลงที่ดินที่อาคารนั้นตั้งอยู ระยะถอยรนดานหนา ดานขาง และ
ดานหลัง ของอาคารจากแนวเขตที่ดินแตละแปลง เปนตน 
  1.2 ขอบัญญัติทองถ่ินควรมีการกําหนดคาชดเชยสําหรับเจาของที่ดินที่ยินยอมเสียสละการ
ใชประโยชนในที่ดินสวนตนเพื่อประโยชนแกสาธารณะหรือประโยชนสวนรวม อาทิ การใชประโยชน
ในที่ดินบริเวณริมแมน้ํา ลําคลอง หากไดมีการถอยรนระยะหางการใชประโยชนในที่ดินบริเวณริมแมน้ํา 
ลําคลองจะไดรับคาชดเชยการเสียภาษีโรงเรือนและที่ดินลดลงตามสวนโดยเปนไปตามที่หลักเกณฑของ
กฎหมายบัญญัติ หรือกรณีเจาของที่ดินที่มีการใชประโยชนในที่ดินในการปลูกสรางอาคาร หากไดถอย
รนในการใชประโยชนในที่ดินสวนของตนจากบริเวณที่สาธารณะเกินกวามาตรฐานที่กฎหมายกําหนด
ไว สมควรกําหนดใหมีคาชดเชยการใชประโยชนที่ดินดังกลาว เชน สามารถกอสรางอาคารสูงเพิ่มขึ้นได
ตามหลักเกณฑที่กฎหมายบัญญัติ เปนตน 
  1.3 บทบัญญัติในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 นอกจากจะจํากัดเฉพาะเรื่องที่
เกี่ ยวกับการวางและจัดทํ า ผัง เมืองประเภทตางๆ  ซ่ึง เห็นวาไม เพียงพอสําหรับการผัง เมือง                      
โดยบทบัญญัติผังเมืองมีลักษณะกวางและไมลงในเนื้อหารายละเอียด ซ่ึงเปดโอกาสใหใชดุลยพินิจมาก 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการบังคับใชผังเมืองและกระบวนการดําเนินการวางและจัดทําผังเมือง นอกจากนี้ 
บทบัญญัติควรมีเนื้อหาที่แสดงนโยบายสะทอนใหเห็นขอจํากัดและศักยภาพทางกายภาพ ลําดับ
ความสําคัญของเมือง โครงขายการคมนาคม ระบุกฎหมายที่เกี่ยวของ นโยบายการพัฒนา โดยจะตอง
แสดงผลทางกายภาพบนพื้นที่ได 
  1.4 ในเรื่องการบังคับใชผังเมืองรวมขึ้นอยูกับการใชดุลยพินิจทั้งสิ้น ซ่ึงมีผลทําใหพื้นที่เปน
จํานวนมากไมอยูภายใตบังคับของผังเมืองเพราะเกิดจากการใชดุลพินิจที่มิชอบในการวางและจัดทํา     
ผังเมืองแมกฎหมายจะเปดโอกาสใหทองถ่ินวางและจัดทําผังเมืองเองไดแตยังอยูภายใตอํานาจของ
สวนกลางอยูมาก ซ่ึงทําใหผังเมืองไมอาจสะทอนความตองการหรือกอประโยชนอยางแทจริงสําหรับแต
ละพื้นที่ที่มีความเฉพาะเจาะจงแตกตางกันจึงเห็นสมควรปรับปรุงใหมีการกระจายอํานาจในการตรา
กฎหมายการใชบังคับผังเมืองรวมสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
  1.5 ในสวนที่เกี่ยวกับการนําผังไปปฏิบัติ พระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 
มุงเนนการหามใชประโยชนที่ดินที่ผิดไปจากผังเมือง ซ่ึงเปนมาตรการควบคุมบังคับเทานั้น ซ่ึงแสดงให
เห็นวาผังขาดกลไกอื่น ๆ อีกเปนจํานวนมากที่จําเปนตอการนําผังไปปฏิบัติใหเกิดประสิทธิภาพ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งกลไกที่มุงเนนการสงเสริมและสนับสนุนใหมีกิจกรรมตางๆ เพื่อการพัฒนาดานการผัง
เมืองโดยการมีสวนรวมจากหลายฝายทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน เชน มาตรการดานการไดมาซึ่งสนับสนุนใน
รูปแบบตาง ๆ เพื่อการผังเมือง การกําหนดใหมีการจัดทําโครงการพัฒนาดานการ ผังเมืองโดยเปดโอกาส
ใหมีการมีสวนรวมจากหลายฝาย นอกจากนี้สมควรกําหนดใหมีมาตรการบังคับทางแพง ทางอาญา และ
ทางปกครองดวย 
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 2. การปรับปรุงรูปแบบคณะกรรมการผังเมือง 
  2.1 กระบวนการวางและจัดทําผังเมืองรวมตามกลไกในปจจุบันนั้น อํานาจในการอนุมัติ
เห็นชอบในการวางและจัดทําผังก็ดี การพิจารณาอนุมัติผังใหมีผลบังคับใชก็ดี อาศัยอํานาจของ
คณะกรรมการผังเมือง ซ่ึงแสดงใหเห็นวาอํานาจในการวางและจัดทําผังเมืองยังเปนการใชอํานาจแบบ
รวมศูนย ซ่ึงขึ้นอยูกับอํานาจของสวนกลาง แมพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พุทธศักราช 2542 จะกําหนดใหการ ผังเมืองเปนอํานาจของ
ทองถ่ินแลวก็ตามจึงสมควรใหมีการปรับปรุงรูปแบบของคณะกรรมการดังกลาวใหสอดคลองกับ
กฎหมายการกระจายอํานาจ 
  2.2 นอกจากนี้การใหสวนกลางมีอํานาจเชนวานั้น ในทางปฏิบัติหากจะตองมีการวางและ
จัดทําผังเมืองรวมทุกทองที่ในระดับทองถ่ินใหครอบคลุมทั่วประเทศ คณะกรรมการผังเมืองไมสามารถ
รับภาระดังกลาวไดจริง ดังนั้น จึงเห็นสมควรใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นชุดหนึ่งโดยมีผูวาราชการ
จังหวัดเปนประธาน มีหนวยงานราชการสวนภูมิภาคในจังหวัดมีนายกองคการบริหารสวนจังหวัดเปน
กรรมการ มีนายกเทศมนตรีและนายกองคการบริหารสวนตําบล ตลอดจนกลุมผลประโยชนในพื้นที่
องคกรเอกชนรวมเปนกรรมการ  มีอํานาจหนาที่ในการกําหนดแผนและผังยุทธศาสตรจังหวัด            
แนวทางการพัฒนาและคุมครองพื้นที่ตลอดจนการพิจารณารับรองแผนและผังดังกลาว 
  2.3 ในกรณีการวางผังเมืองรวมที่คาบเกี่ยวหลายทองถ่ิน เห็นสมควรใหอํานาจทองถ่ินใน
การวางและจัดทําผังโดยใหทองถ่ินตั้งคณะกรรมการดําเนินงานการวางและจัดทําผังเมืองรวมและผนวก
ผูมีสวนรวมจากหนวยงานและองคกรตาง ๆที่มีบทบาทในการพัฒนาเมือง เชน หนวยงานรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
ที่เกี่ยวของกับสาธารณูปโภคและสาธารณูปการโดยการทําบันทึกความเขาใจรวมกัน (MOU) ตลอดจน
กําหนดการมีสวนรวมของประชาชนในกรณีของผังเมืองรวม หากทองถ่ินไมมีความพรอมในการวางและ
จัดทําผังดวยตนเองอาจวาจางบริษัทที่ปรึกษา ผูเชี่ยวชาญ เพื่อวางและจัดทําผังได 
  2.4 สําหรับในการจัดทําผังเมืองระดับภาค กรมโยธาธิการและผังเมืองซ่ึงเปนหนวยงาน
สวนกลางสมควรกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินกลุมระดับภาคไดมีสวนรวมเปนคณะกรรมการ
หรือเปนตัวแทนในการจัดทําผังภาคใหสอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ โดยเฉพาะ
การกําหนดกรอบ หลักเกณฑตางๆดานการผังเมืองในระดับภาค 
 3. การบังคับใชผังเมืองรวม 
  3.1 การบังคับใชกฎหมายผังเมืองตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พุทธศักราช 2518 ทําให
การดําเนินงานออกกฎกระทรวงลาชา ซ่ึงขั้นตอนตางๆ ลาชาที่สํานักงานกฤษฎีกาซึ่งตองมีการประชุม
คณะกรรมการกฤษฎีกา ดังนั้น จึงเห็นสมควรใหทองถ่ินซึ่งเปนผูวางและจัดทําผังเมืองรวมเปนผูกําหนด
ขั้นตอนการออกกฎหมายเองตามกรอบหลักเกณฑและมาตรฐานดานการผังเมือง โดยเปนเทศบัญญัติ
และขอบัญญัติซ่ึงควรจะมีเนื้อหาเกี่ยวกับกฎเกณฑตางๆ เพิ่มเติม อาทิ กฎเกณฑเกี่ยวกับเรื่องของ         
การสาธารณะสุขและความปลอดภัยของสิ่งปลูกสรางกฎเกณฑเกี่ยวกับการคุมครองมรดกทางวัฒนธรรม
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และธรรมชาติกฎเกณฑเกี่ยวกับความหนาแนนและสิ่งปลูกสรางตอขนาดของพื้นที่ กฎเกณฑเกี่ยวกับการ
ควบคุมลักษณะภายนอกของสิ่งปลูกสรางที่เหมาะสมกับลักษณะของพื้นที่ 
  3.2 นอกจากนี้ควรดําเนินการมอบหมายใหทองถ่ินออกกฎหมายเองโดยคํานึงถึง             
การกําหนดใหมีกฎเกณฑทั่วไปดานการผังเมือง เพื่อเปนกฎเกณฑบังคับพื้นฐานในการจัดทํา ผังเมือง   
ทุกประเภทและใชบังคับไดกับพื้นที่ที่ยังไมมีผังเมืองบังคับใช การบังคับใหการวางและจัดทําผังเมือง   
ทุกประเภททุกระดับตองมีการศึกษาขอมูลในดานตางๆ เพื่อใชในการกําหนดวิสัยทัศนและยุทธศาสตร
ของแตละเมืองแตละฉบับ เพื่อการพัฒนาและอนุรักษในการใชประโยชนของพื้นที่ใหคุมคาที่สุด การวาง
และจัดทําผังเมืองเปนบทบาทของทองถ่ิน เพื่อใหผังสะทอนเอกลักษณและความตองการที่แทจริงของ
ทองถ่ินแตทั้ งนี้ตองคํานึงถึงลักษณะและความพรอมของการเมืองการปกครองของทองถ่ิน                 
การกําหนดใหมีกลไกอื่นๆ ที่เอ้ือใหมีการทําผังเมืองไปปฏิบัติไดอยางแทจริง เชน การใหทองถ่ินจัดเก็บ
เงินเพื่อนําไปใชในสาธารณูปโภคและสาธารณูปการและการผังเมือง กําหนดใหจัดทําโครงการตางๆ 
เพื่อการพัฒนาใชประโยชนในพื้นที่ตามวัตถุประสงคที่กําหนดไวตามความจําเปนของแตละพื้นที่ 
กําหนดใหเขตอนุรักษ โดยไมมุงเนนแตเพียงส่ิงปลูกสรางที่ตองการอนุรักษเทานั้น แตใหกําหนดเปนเขต
เพื่อการคุมครองภูมิทัศนในภาพรวม การกําหนดใหมีมาตรการในการเยียวยาผูที่ถูกกระทบจากการ
ดําเนินงานดานการผังเมืองใหเหมาะสมกับความเสียหายอยางแทจริง การกําหนดโทษที่เปนทั้งโทษทาง
ปกครองและโทษทั้งอาญาสําหรับภาคเอกชนและเจาหนาที่ของรัฐในกรณีที่ไมปฏิบัติตามกฎหมาย 
  3.3 สําหรับการออกเทศบัญญัติและขอบัญญัติองคการบริหารสวนตําบลแทนกฎกระทรวง
ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 จะเปนการแกไขปญหาที่ตนเหตุเพราะทองถ่ินทราบและเขาใจ
ปญหาและแนวทางพัฒนาพื้นที่ของตนเองมากกวาสวนกลางและสามารถนํากฎหมายที่ทองถ่ินออกแทน
กฎกระทรวงไปแกปญหาไดทันทวงที ซ่ึงเปนผลดี แกประชาชนในทองถ่ิน ไมทําใหการควบคุมการ     
ใชประโยชนที่ดินขาดความสมดุล ดังตัวอยางจังหวัดสมุทรปราการมีกฎกระทรวงผังเมืองรวม           
เมืองสมุทรปราการบังคับใชทั่วจังหวัด ตอมากฎกระทรวงหมดอายุองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดอาศัย
อํานาจตามความในมาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พุทธศักราช 2522 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติม     
โดยพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร (ฉบับที่ 2) พุทธศักราช 2535 อันเปนพระราชบัญญัติที่มีบทบัญญัติ
บางประการเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ซ่ึงมาตรา 29 ประกอบกับมาตรา 32 มาตรา 33 
มาตรา 41 มาตรา42 และมาตรา 43 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย เทศบาลนครสมุทรปราการ
ไดจัดทําเทศบัญญัตินครสมุทรปราการ เรื่องกําหนดบริเวณหามกอสราง ดัดแปลง ใชหรือเปลี่ยนแปลง
การใชอาคารบางชนิดหรือหาประเภทในทองที่เขตเทศบาลนครสมุทรปราการ อําเภอเมืองสมุทรปราการ 
พุทธศักราช 2551 ประกาศ ณ วันที่ 1 กรกฎาคม พุทธศักราช 2551 ซ่ึงเหตุผลในการออกประกาศใช
บังคับฉบับนี้คือ สืบเนื่องจากการประกาศบังคับใชกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมเมือง
สมุทรปราการ (พุทธศักราช 2544) ซ่ึงมีผลบังคับใชตั้งแตวันที่ 22 มิถุนายน 2544 - วันที่ 21 มิถุนายน 
2549 และไดดําเนินการขอขยายอายุการใชบังคับออกไปอีกครั้งละ 1 ป 2 ครั้งแลว ประกอบกับองคการ
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บริหารส่วนจังหวัดสมุทรปราการ ซ่ึง รับถ่ายโอนภารกิจการวางและปรับปรุงผัง เ มืองรวม                   
เมืองสมุทรปราการ ขณะน้ีผ่านขั้นตอนการประชุมคณะท่ีปรึกษาผงัเมืองรวมสมุทรปราการแลว้และ   
คาดว่าไม่ทันบังคับใช้ นอกจากน้ีสมควรพิจารณาตัวอย่าง ได้แก่ กรณีข้อบัญญัติองค์การบริหาร        
ส่วนต าบลบางพลีนอ้ย เร่ือง ก าหนดบริเวณการก่อสร้าง ดดัแปลง ใชห้รือเปล่ียนการใชอ้าคารบางชนิด
หรือบางประเภทในทอ้งท่ีองคก์ารบริหารส่วนต าบลบางพลีน้อย อ าเภอบางบ่อ จงัหวดัสมุทรปราการ 
พุทธศกัราช 2551  ประกาศ ณ วนัท่ี 24 มิถุนายน 2551 ซ่ึงเหตุผลในการประกาศขอ้บัญญัติฉบบัน้ี
เหมือนกบัเทศบาลนครสมุทรปราการ 
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ประวตัิผูเขียนวิทยานิพนธ 
 
 
 นายอนุวงศ  ซาบุตร เกิดเม่ือวันที่ 30 มกราคม 2506 ณ กรุงเทพมหานคร สําเร็จ
การศึกษาหลักสูตรปริญญานิติศาสตรบัณฑิต จากมหาวิทยาลัยรามคําแหง ปการศึกษา 2528 
สําเร็จการศึกษาหลักสูตรปริญญารัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชา การบริหารทั่วไป 
(ในโครงการความรวมมือทางวิชาการระหวางวิทยาลัยการบริหารรัฐกิจ มหาวิทยาลัยบูรพา และ
คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย) ปการศึกษา 2544 และเขาศึกษาตอในหลักสูตร
ปริญญานิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชานิติศาสตร คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย ป
การศึกษา 2550 ปจจุบันดํารงตําแหนง เจาหนาที่ศาลปกครองเชี่ยวชาญ (ผูเชี่ยวชาญดาน
พัฒนาบุคลากร) สังกัด วิทยาลัยการยุติธรรมทางปกครอง สํานักงานศาลปกครอง 
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