
 

 

 
บทที่ 4 

วิเคราะหปญหาทางกฎหมายผังเมืองในการจัดการสิ่งแวดลอมในชุมชน 

 ปญหาทางกฎหมายผังเมืองในการจัดการส่ิงแวดลอมในชุมชน พบวา มีกฎหมาย            
ท่ีเกี่ยวของอยูหลายฉบับ เชน พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518, พระราชบัญญัติสงเสริม           
และรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอม พ.ศ.2535, พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ.2535, พระราชบัญญัติ                        
วัตถุอันตราย พ.ศ.2535, พระราชบัญญัติ สาธารณสุข พ.ศ.2535 และกฎหมายท่ีเกี่ยวของอ่ืน ๆ           
ท้ังในประเทศและตางประเทศและนํามาวิเคราะหเปรียบเทียบปญหาของกฎหมาย รวมท้ังมาตรการ
การบังคับใช กฎหมายการจัดการส่ิงแวดลอมในชุมชน 
 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ซ่ึงเปนกฎหมายผังเมืองท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน 
นับวาเปนกฎหมายเพื่อการพัฒนาท่ีมีบทบาทตามข้ันตอนของการพัฒนา ดังนี้ คือ 
  1. ข้ันตอนการกําหนดนโยบาย ในการวางแผนและจัดทําผังเมืองแตละทองท่ี สํานัก
ผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน แลวแตกรณีจะตองจัดใหมีการประชุมเพื่อรับฟงขอคิดเห็นจาก
ประชาชนไมนอยกวา 1 คร้ัง แลวนํามาประกอบการพิจารณาจัดทําผังเมือง เพื่อสรางความเปนธรรม
ใหแกชุมชนและสังคมโดยรวม 
  2. ข้ันตอนการบัญญัติเนื้อหาสาระท่ีตองปฏิบัติ กฎหมายผังเมืองซ่ึงประกอบดวย
เนื้อหา 5 ประการ คือ 
   2.1 วัตถุประสงคในการวางและจัดทําผังเมือง 

 2.2 แผนท่ีแสดงเขตของผังเมือง 
 2.3 แผนผังพรอมดวยขอกําหนด 
 2.4 รายการประกอบแผนผัง 
 2.5 นโยบาย มาตรการและวิธีการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงคของผังเมือง 
 นอกจากนี้ กฎกระทรวงใหใชขอบังคับผังเมืองรวมยังมีลักษณะยืดหยุนสามารถทํา 

การแกไข  เปล่ียนแปลงไดขณะท่ีกฎกระทรวงยังมีผลบังคับใชอยู  เพื่อปรับเขาไดกับการ
เปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ ประโยชนแหงรัฐท่ีมีอยูเสมอ 

   1. ข้ันตอนกําหนดความรับผิดชอบของหนวยงานท่ีเกี่ยวของ กฎหมายผังเมือง
กําหนดใหเปนหนาท่ีของเจาหนาท่ีทองถ่ินท่ีเกี่ยวของ อันเปนการวางและใหอํานาจหนาท่ีแกเจา
พนักงานแตละหนวยแตละองคการ ในการจัดใหมีการประสานงานสัมพันธกัน เพื่อใหเกิด 
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ประโยชนแกสังคมสวนรวม 
   2. ข้ันตอนการกําหนดภาระรับผิดชอบเพ่ือควบคุมหรือสนับสนุนเจาพนักงานผู

มีอํานาจหรือพนักงานอ่ืนท่ีเกี่ยวของใหมีความรับผิดชอบ ในข้ันตอนนี้กฎหมายผังเมืองกําหนดให
การดําเนินงานเก่ียวกับการวางและจัดทําผังเมืองรวม กระทําในรูปคณะกรรมการ ท้ังยังวาง
หลักเกณฑใหฟองคดีตอศาลปกครองได 
    กฎหมายผัง เ มืองจึง เปนกฎหมายเ พ่ือการพัฒนาที่สามารถทําหน า ท่ี                
เปนเคร่ืองมือท่ีจะทําใหนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม เปนรูปรางมีผลบังคับในสังคมได
อยางจริงจัง แตการที่จะพัฒนาบานเมืองในดานการวางผังเมือง ยังเปนไปอยางไรระเบียบ ไมมีแบบ
แผนและสับสน อันกอใหเกิดปญหาทางดานจราจร ส่ิงแวดลอม สาธารณูปโภค สุขอนามัย นาจะมี
สาเหตุเนื่องมาจากการบังคับใชกฎหมายผังเมือง หรือความไมครอบคลุมหรือชัดเจนในการ
วิเคราะหถึงปญหากฎหมายผังเมืองจึงไดสรุปประเด็นปญหาทางกฎหมายดังรายละเอียดตอไปนี้ 

ปญหาเรื่องบทบาทของกฎหมายในการกําหนดกรอบนโยบายเกี่ยวกับการวางผังเมือง        
ไมชัดเจนและครอบคลุมเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชน 

 บทบาทของกฎหมายในการกําหนดกรอบนโยบาย ตามกฎหมายผังเมืองมีประเด็น          
ในเร่ืองวิธีการกําหนดกรอบนโยบายโดย 
 กฎหมายผังเมืองในปจจุบันไดบัญญัติใหประชาชนผูมีสวนไดเสียไดมีสวน ในมาตรา 19 
ท่ีบัญญัติวา เม่ือกรมโยธาธิการและผังเมืองจะวางหรือจัดทําผังเมืองรวมของทองท่ีใด ใหกรมโยธาธิ
การและผังเมืองใหเจาพนักงานทองถ่ินของทองท่ีนั้นทราบและใหเจาพนักงานทองถ่ินนั้นมาแสดง
ความคิดเห็นตอกรมโยธาธิการและผังเมืองดวย ในการวางและจัดทําผังเมืองรวมใด ใหกรมโยธาธิ
การและผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ิน แลวแตกรณี จัดใหมีการโฆษณาใหประชาชนทราบ แลว
จัดการประชุมไมนอยกวาหนึ่งคร้ัง เพื่อรับฟงขอคิดเห็นของประชาชนในทองท่ีท่ีจะมีการวางและ
จัดทําผังเมืองรวมนั้น ในการรับฟงขอคิดเห็นนี้จะกําหนดเฉพาะใหผูแทนของประชาชนเขารวมการ
ประชุมตามความเหมาะสมก็ได หลักเกณฑ วิธีการและเงื่อนไขในการโฆษณา การประชุมและการ
แสดงขอคิดเห็น ใหกําหนดโดยกฎกระทรวง” ซ่ึงตามกฎกระทรวง (พ.ศ.2518) ออกตามความใน
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ไดกําหนดหลักเกณฑใหมีการประชุมรับฟงความคิดเห็น
ประชาชนไมนอยกวา 2 คร้ัง โดยการประชุมคร้ังแรก เปนการประชุมภายหลังปดประกาศเขตแผน
ท่ีของพื้นท่ีท่ีจะวางและจัดทําผังเมืองใหประชาชนตรวจดูแลว สวนการประชุมคร้ังท่ี 2 หรือคร้ังตอ 
ๆ ไป จะเปนการประชุมเม่ือไดมีการนําความคิดเห็นของประชาชนท่ีไดจากการประชุมคร้ังแรกมา
ประกอบการวางและจัดทําผังเมืองข้ึนแลว ดังนั้นในการประชุมแตละคร้ังจึงมีความสําคัญแตกตางกัน 
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ซ่ึงในทางปฏิบัติสํานักผังเมืองก็ไดดําเนินการจัดประชุม 2 คร้ัง ตามท่ีกําหนดหลักเกณฑใน
กฎกระทรวงดังกลาว   
 การท่ีกฎหมายผังเมืองปจจุบันไดมีการแกไขโดยกําหนดใหมีการประชุมเพื่อรับฟงความ
คิดเห็นของประชาชนเพียง 1 คร้ัง เพื่อใหการวางและจัดทําผังเมืองรวมเปนไปไดอยางกวางขวาง 
รวดเร็ว และสอดคลองกับสภาพการณและส่ิงแวดลอมท่ีเปล่ียนแปลงไป จึงเปนการไมถูกตอง 
เพราะการมีสวนรวมของประชาชนในการกําหนดนโยบายควรมีตอเนื่องทุกข้ันตอน การประชุม
เพียงคร้ังเดียว จะทําใหประชาชนผูมีสวนไดเสีย ไมอาจทราบเกี่ยวกับขอกําหนดและรายละเอียด
ของผังเมืองท่ีจัดทําได ท้ังไมอาจโตแยงคัดคานและแสดงขอคิดเห็นตาง ๆ ไดในขณะท่ีวางและ
จัดทําผังเมือง ดังนั้น เพื่อใหกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม เปนกฎหมายท่ีสอดคลองกับ
หลักเกณฑของกฎหมายเพื่อการพัฒนาโดยสมบูรณ  จึงควรมีการแกไขบทบัญญัติของ
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 19 เกี่ยวกับการจัดประชุมของสํานักผังเมือง หรือเจา
พนักงานทองถ่ินแลวแตกรณี ในการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนใหมีไมนอยกวา 2 คร้ัง 
รวมท้ัง มีหนวยงานทางวิชาการ ในการแจงขอมูลเกี่ยวกับผังเมือง การวางและจัดทําผังเมือง เพื่อให
ชุมชนไดตระหนักถึงอันตรายตาง ๆ โดยมีการแจงขอมูลและแกไขปญหาในเร่ืองของโครงสราง
อาคาร ซ่ึงประกอบดวย สภาพแวดลอมภายในอาคาร ขอมูลพื้นฐานทางวิศวกรรม สถาปตยกรรม 
เกี่ยวกับอาคาร การจัดตําแหนงอาคาร เพื่อไมทําลายส่ิงแวดลอมทางเสียงและอากาศ นอกจากนี้ใน
การจัดตําแหนงของโรงงานอุตสาหกรรม ในชุมชนใหปลอดภัยจากพิษ ความแออัด ท่ีไมกอใหเกิด
ความเส่ียงตอโรคภัยไขเจ็บของประชาชนในชุมชน  
 กรณีตัวอยางปญหาท่ีเกิดข้ึนเนื่องจากการไมรับฟงความคิดเห็นของประชาชน คือ ปญหา
มาบตาพุด สวนหน่ึงเปนผลมาจากการประกาศผังเมืองรวมบริเวณเขตอุตสาหกรรมหลักและชุมชน 
จังหวัดระยอง พ.ศ.2546 ท่ีมีการขยายเขตอุตสาหกรรมเพ่ิมข้ึน โดยขาดการรับฟงความคิดเห็น       
จากคนในชุมชน และมีการปดประกาศแบบหมกเม็ด สงผลใหพื้นท่ีปาชายเลนในระบบนิเวศน       
ปาชายเลนหาดสุชาดา ถูกทําลาย และมีปญหาอ่ืนๆ ตามมาอีกมากมาย และในกรณีผังเมืองบานฉาง 
เกิดปญหาในป 2539 ไดมีการกวานซ้ือท่ีดินในบานฉาง โดยเหตุผลท่ีกวานซ้ือเพราะจะนําไปทําเปน
อุตสาหกรรมไมโครคอมพิวเตอร ซ่ึงสามารถเดินทางจากสนามบินอูตะเภาไปลงที่ แฟรงเฟริต 
ประเทศเยอรมัน แตในความเปนจริงแลว เม่ือป 2540 มีการเปดเปนโรงงานอุตสาหกรรมสําหรับ 
ปโตรเคมีเขามาในบานฉาง กลายเปนพื้นท่ีสีมวง จากขอมูลดังกลาวจะเห็นวาขอมูลท่ีใหมากับการ
ปฏิบัติไมตรงกับความเปนจริง จนทําใหปจจุบันยังมีปญหาไมสามารถตกลงกันไดท้ังนี้เนื่องจาก          
มีปญหาเร่ืองการบิดเบือนขอมูลขาวสารและการขาดความมีสวนรวมของประชาชน เม่ือมีการ
คัดคานกันรุนแรง ทางนิคมอุตสาหกรรมเอเชียจึงสงเจาหนาท่ีดานผังเมืองเขามาอธิบาย วา            
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ปโตรเคมีข้ันท่ี 1 อันตรายกวาข้ันท่ี 2 และ 3 ซ่ึงทางนิคมสัญญาวาจะไมสรางปโตรเคมีข้ันตน          
ทางภาคประชาชนจึงตกลงวาใหถอยกันคนละกาว แตในป 2546 คณะกรรมการผังเมืองกลับมีมติ
ลบขอกําหนดท่ีเคยตกลงกันไว วาหามสรางปโตรเคมีข้ันตน โดยอธิบายวา ปโตรเคมีข้ัน 2 และ 3 
อันตรายกวาข้ันท่ี 1 ซ่ึงเปนขอมูลท่ีขัดแยงกับขอมูลของทางนิคมอุตสาหกรรมเอเชีย  
 จากตัวอยางท่ีเกิดข้ึนดังกลาวจะเห็นไดวาบทบัญญัติของกฎหมายยังไมชัดเจนหรือ            
ไมชัดเจนและครอบคลุมเกี่ยวกับการมีสวนรวมของประชาชน รวมท้ังยังไมมีบทลงโทษสําหรับ
เจาหนาท่ีท่ีใหขอมูลบิดเบือนจากความเปนจริง 
 เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกับตางประเทศ เชน ประเทศสหราชอาณาจักรอังกฤษ มาตรการ
ทางกฎหมายท่ีสหราชอาณาจักรอังกฤษนํามาใชในการวางรูปแบบผังเมือง ประกอบดวย 
พระราชบัญญัติผังเมือง ค.ศ.1909 (Town and country planning Act 1909) และกฎหมายวาดวยการ
ผังเมืองและคาสินไหมทดแทน ค.ศ.1991 (Planning and compensation Act of 1991 ) เปนกฎหมาย
หลักในการปฏิบัติการดานผังเมืองโดยมีกฎหมายและมาตราอ่ืน ๆ เสริมใหเขมแข็งสอดคลอง           
กับสภาพของแตละทองถ่ินและสถานการณ โดยการวางผังเมืองของสหราชอาณาจักรอังกฤษ           
มีข้ันตอนของการทําผังเมืองรวม โดยประกอบดวยข้ันตอนการสํารวจเพ่ือจัดทําแผน (Survey)          
การปรึกษากอนเผยแพรแผน (Pre-deposit consultation) การเผยแพรแผนใหสาธารณชนตรวจสอบ
และใหความเห็นหรือคัดคาน (The deposit of proposals) การคัดคานและการพิจารณาคําคัดคาน 
การตรวจสอบขอเท็จจริงสาธารณะ (Examination in public) หรือการไตสวนสาธารณะ (Local 
inquiry) และการรับแผน ( Adoption ) ซ่ึงจะเห็นวาการเผยแพรแผนใหสาธารณชนตรวจสอบและ
ใหความเห็นหรือคัดคาน การตรวจสอบขอเท็จจริงสาธารณ หรือการไตสวนสาธารณะน้ัน เปนการ
ดึงบทบาทของประชาชนใหเขามามีสวนรวมในการวางแผนการวางผังเมือง  
 นอกจากนี้ของประเทศสหพันธรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงไดประเทศสหพันธรัฐฝร่ังเศสใชประมวล
กฎหมายผังเมือง (Code de l’ urbanisme) ค.ศ.2003 ในการควบคุมการใชประโยชนท่ีดินและ           
การผังเมือง โดยเนื้อหาของกฎหมายผังเมืองครอบคลุมหลายเร่ืองไมไดมุงหมายครอบคลุมเฉพาะ
เร่ืองผังเมือง แตไดครอบคลุมเนื้อหาการผังเมืองท้ังหมดอยางเปนระบบ โดยแบงออกเปน 3 สวน 
คือ กฎหมายนิติบัญญัติ (L) ออกโดยฝายนิติบัญญัติ กฎหมายฝายบริหารหรือรัฐกฤษฎีกา (R)            
ออกโดยสภาแหงรัฐ และกฎหมายฝายบริหารที่เปนกฎกระทรวงหรือประกาศของรัฐ (A) โดยหลัก
ท่ัวไปของกฎหมายผังเมือง คือความสมดุลระหวางการพัฒนาและส่ิงแวดลอมเปนการกําหนด
มาตรการพัฒนา พื้นท่ีชนบทใหมีความผสมผสานกับการคุมครองพื้นท่ีธรรมชาติภูมิทัศนและการ
รักษาไวซ่ึงพื้นท่ีท่ีสงวนไวสําหรับกิจกรรมทางดานเกษตรกรรมและการปาไมเพื่อการพัฒนา         
ท่ียั่งยืน ความผสมผสานดานสังคม เกี่ยวของกับการตั้งถ่ินฐานในเมืองและชนบทโดยการกําหนด
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เง่ือนไขเร่ืองการกอสราง และการฟนฟูท่ีอยูอาศัยโดยการคํานึงถึงความสมดุลระหวางท่ีอยูอาศัย 
สถานท่ีทํางาน การคมนาคมขนสงและการโยธา และการปองกันการกระทําของมนุษย                
และภัยธรรมชาติ เปนการคํานึงถึงภัยท่ีกระทบตอการวางผังเมือง เชน ภัยธรรมชาติและภัยจาก
เทคโนโลยีในรูปแบบตาง ๆ การควบคุมการยายถ่ินท่ีอยูของประชากร การควบคุมคุณภาพอากาศ
น้ํา และสถานท่ีสําคัญตาง ๆ ซ่ึงกฎหมาย ตามขอ L. 110 บรรพ 1 กฎหมายท่ัวไปวาดวยการบริหาร
จัดการเพ่ือการใชพื้นท่ีและผังเมือง ลักษณะ 1 ท่ีบัญญัติวา “ดินแดนของประเทศสหพันธรัฐฝร่ังเศส
เปนทรัพยสมบัติรวมของชาติ ซ่ึงประชาชนทุกคนท่ีเกี่ยวของตองมีสวนรวมในการวางแผนและ
จัดทํา จากประเด็นดังกลาวนี้เองสามารถนําไปสูการเพิ่มมาตรการเพื่อใชบังคับใหเกิดประโยชน    
ตอกฎหมายผังเมืองของไทยเพ่ือเกิดประสิทธิภาพและเพิ่มมาตรการการบังคับใชท่ีดีตอไป  

ปญหาการใชบังคับผังเมืองตามระยะเวลาที่บัญญัติไวในขอกฎหมาย 

 เม่ือพิจารณาถึงผังเมืองในประเทศไทยพบวามีผังเมืองหลายแหงท่ีไดหมดอายุลง               
เปนจํานวนมากในประเทศไทย ซ่ึงสะทอนใหเห็นถึงการไมมีกฎหมายควบคุม จนอาจกลายเปน
อนาธิปไตยในการใชท่ีดินในประเทศไทย ยังผลเสียแกสังคมในวันหนา ศูนยขอมูลวิจัยและ
ประเมินคาอสังหาริมทรัพยไทย บจก.เอเจนซ่ี ฟอร เรียลเอสเตท แอฟแฟรส ไดจัดทํา AREA            
แถลงฉบับท่ี 19/2552 นี้ โดยท้ังนี้ศูนยขอมูลวิจัยและประเมินคาอสังหาริมทรัพยไทย ไดพบขอมูล 
ท่ีเกี่ยวกับพื้นท่ีผังเมืองท่ีหมดอายุ ไปเกิน 2 ป ณ ส้ินป 2552 (หมดอายุจนถึงส้ินป 2550) ถึง 61 ผัง
จาก 151 ผัง หรือประมาณรอยละ 40 ปกติผังเมืองเม่ือหมดอายุแลว สามารถตอไดอีก 2 คร้ัง ๆ ละ 1 ป 
รวม 2 ป ผังเมืองท่ีหมดอายุเกิน 2 ปก็คือไมมีการบังคับใชแลว ในพื้นท่ีนั้น ๆ ภาคเอกชนจะกอสราง
อะไรก็ไมจําเปนตองคํานึงถึงผังเมืองอีกตอไป กรณีนี้ถือวาเปนเร่ืองท่ีนากังวลเปนอยางยิ่งวา             
เมืองจะไดรับการพัฒนาโดยขาดการวางผังและในขณะท่ีประเทศไทยมีผังเมืองแลว แตก็กลับปลอย
ใหหมดอายุไปโดยไมทันไดแกไข นอกจากนี้ยังมีผังเมืองท่ีจะหมดอายุในป 2551-2552 อีก 43 ผัง 
หรืออีกราวรอยละ 28 ของท้ังหมด และหากนับเฉพาะผังเมืองท่ีจะยังไมหมดอายุภายในป 2552 จะมี
เพียง 49 ผัง หรืออีกรอยละ 32 หรือหนึ่งในสามของผังเมืองท้ังหมดในขณะนี้เทานั้น สาเหตุสวน
หนึ่งท่ีผังเมืองหมดอายุและยังไมมีการตอนั้น ในขณะนี้เปนชวงท่ีราชการสวนกลางใหองคการ
ปกครองสวนทองถ่ินจัดทําผังเมืองเอง แตหากปลอยไวเนิ่นนานออกไป ผลเสียอาจจะเกิดข้ึนกับการ
ไมมีระเบียบในการพัฒนาเมืองในอนาคต  
 หากพิจารณาในขอกฎหมายตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 กําหนดใหการใช
บังคับผังเมืองรวมกระทําโดยกฎกระทรวง (มาตรา 26) อายุการใชบังคับไมเกิน 5 ป (มาตรา 26 วรรค 2) 
และอาจขยายระยะเวลาการใชบังคับโดยกฎกระทรวงไดอีก 2 คร้ัง คร้ังละไมเกิน 1 ป และกระทํา
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โดยเปนกฎกระทรวง (มาตรา 26 วรรค 5 และวรรค 6) โดยองคประกอบของผังเมืองรวม                  
ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 (มาตรา 17) ประกอบดวย 5 ข้ันตอนดังท่ีกลาวมาแลว        
ในปญหาเกี่ยวกับปญหาเร่ืองบทบาทของกฎหมายในการกําหนดกรอบนโยบายเก่ียวกับการ                 
วางผังเมืองไมชัดเจนและครอบคลุม 
 อํานาจในการใชบังคับผังเมืองรวมท่ีกระทําในรูปแบบของกฎกระทรวงท่ีใชบังคับบุคคล
ท่ัวไป มีบทบัญญัติหามบุคคลใดใชประโยชนท่ีดินผิดไปจากท่ีไดกําหนดไวในผังเมืองรวม             
หรือปฏิบัติการใดขัดกับขอกําหนดผังเมืองรวมท่ีประกาศใชบังคับเปนกฎกระทรวงแลว (มาตรา 27) 
แตมีขอยกเวนในบางกรณีอาจมีการใชประโยชนท่ีดินผิดไปจากขอกําหนดได หากเปนกรณีท่ีไดใช
ประโยชนท่ีดินมากอนท่ีจะมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมและประสงคจะใชประโยชน
ท่ีดินนั้นตอไป เปนกรณีท่ีจะใชไปตามสภาพเดิมท่ีเปนอยู ไมครอบคลุมหรือรวมถึงการปรับปรุง 
ใหดียิ่งข้ึนหรือสรางข้ึนใหม แตถึงแมวาจะมีกฎกระทรวงมาใชบังคับผังเมืองรวม แตกฎกระทรวง 
ในทางกฎหมายปกครองถือวา เปน กฎ ซ่ึงมีผลบังคับใชเปนการท่ัวไปโดยไมมุงหมายใชบังคับ           
แกกรณีใดหรือบุคคลใดเปนการเฉพาะ “กฎ” จึงมีฐานะเปนกฎหมายลําดับรอง ท่ีเปนภาระ             
ของรัฐสภา ท่ีจะตองรางกฎหมาย ซ่ึงนอกเหนือจากงานควบคุมการบริหารราชการ การงบประมาณ
ที่มีรายละเอียดและขอบเขตกวางขวางมาก รัฐสภาไมอาจทําท้ังหมดตองเลือกปฏิบัติแตท่ีสําคัญ 
ท้ังนี้อาจสงผลโดยตรงตอปญหาดานเทคนิค เนื่องจากกฎหมายใชบังคับในหลายเรื่องและบางเร่ือง
เปนปญหาทางเทคนิคเฉพาะดานเกินไปกวานักกฎหมายท่ัวไปจะเขาใจ การนํารายละเอียดทาง
เทคนิคมาพิจารณาในรัฐสภาจะทําใหเสียเวลาในการทําความเขาใจและในหลายกรณีเกินท่ีจะทํา
ความเขาใจไดเพราะมีความเปนเทคนิคมาก เชน อาคารควรมีลักษณะหรือแบบรูปทรง สัดสวน    
เนื้อท่ีต้ังของอาคารเชนใด จึงจะม่ันคงแข็งแรงในทางวิศวกรรมและเหมาะสมแกการอยูอาศัยในทาง
สาธารณสุขและส่ิงแวดลอมตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 นอกจากนี้ ปญหา           
ความยืดหยุนของกฎหมาย กฎหมายหากกําหนดตายตัวจะไมยืดหยุนไมอาจผันแปรตามความจําเปน 
ทําใหกฎหมายใชบังคับไดไมตรงตามความเปนจริง ปกติการจัดทํากฎหมายจะใชถอยคํากวาง        
ใหเกิดการตีความพัฒนาตอไปได เพื่อท่ีศาลจะ ตีความกฎหมายประยุกตใชตามความเหมาะสม          
แกสถานการณ  
 นอกจากนี้จากโครงการศึกษาวิเคราะหและประเมินผลการถายโอนภารกิจงาน / ปรับปรุง
ผังเมืองรวมเมือง / ชุมชน ของกรมโยธาธิการและผังเมือง พบวาประเด็นการทํางานตามกฎหมาย      
ผังเมือง เปนอีกหนึ่งปญหาท่ีสรางความยุงยากหรือเปนปญหาและอุปสรรคท่ีมีผลกระทบตอการ
ปฏิบัติงานของกรมโยธาธิการและผังเมืองโดยตรง โดยปญหาเหลานั้น ประกอบดวย 4 ดานไดแก 
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ปญหาความลาสมัยของกฎหมายผังเมือง ปญหาผังเมืองไมสามารถเช่ือมโยงกับหนวยงานอ่ืน ๆ ได 
ปญหาในกรณีท่ีผังเมืองครอบคลุมพื้นท่ีมากกวา 1 แหง ปญหาการหมดอายุของผังโดย 
  1. ปญหาความลาสมัยของกฎหมายผังเมือง พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 
เปนพระราชบัญญัติท่ีมีผลกระทบเกี่ยวของกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยตรง อยางไรก็ตาม
เนื่องจากเปนพระราชบัญญัติท่ีประกาศใชมาต้ังแตป พ.ศ.2518 ดังนั้นเนื้อหาในกฎหมายในหลาย ๆ 
สวนจึงกอใหเกิดขอจํากัดตอการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการดูแลงานวาง /
ปรับปรุงผังเมืองรวมชุมชน ไดแก มาตรา 4 ระบุความหมายขององคการบริหารสวนทองถ่ินซ่ึง
พระราชบัญญัติดังกลาวระบุวาหมายถึง  องคการบริหารสวนจังหวัด  เทศบาล สุขาภิบาล                   
หรือกรุงเทพมหานคร สงผลใหเมืองพัทยาไมปรากฏอยูภายใตการควบคุมของพระราชบัญญัติ           
ผังเมือง พ.ศ.2518 รวมทั้งในปจจุบันไมมีรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินแบบสุขาภิบาลแลว 
นอกจากนี้ยังไมปรากฏองคการบริหารสวนตําบลในความหมายขององคการบริหารสวนทองถ่ิน       
ในพระราชบัญญัติผังเมือง แมดูเหมือนวาพื้นท่ีองคการบริหารสวนตําบลสวนใหญจะมีความเปน
คอนขางตํ่า แตในพื้นท่ีท่ีมีความเจริญทางเศรษฐกิจ และมีการเจริญเติบโต ตลอดจนมีการขยายตัว
ของพื้นท่ีเมืองสูง เชน จังหวัดชลบุรี องคการบริหารสวนตําบลไมสามารถวางผังเมืองได ยกเวน   
ผังชุมชนซ่ึงมีขอจํากัดในเร่ืองของการควบคุมท่ีแตกตางจากผังเมืองรวม 
 2. ปญหาผังเมืองไมสามารถเช่ือมโยงกับหนวยงานอ่ืน ๆ ได ในปจจุบันผังเมือง
สามารถบังคับใชไดเฉพาะกับการควบคุมการใชท่ีดินตาง ๆ ท่ีประชาชนตองมาขออนุญาตจาก
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน แตในสวนของการพัฒนาโครงการตาง ๆ ตาง ๆ ไมวาจะเปนระบบ
คมนาคมขนสง ระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการตาง ๆ ซ่ึงมีหนวยงานอื่น ๆ ท่ีทําหนาท่ีโดยตรง
เชน กรมทางหลวงชนบท กรมทางหลวง การไฟฟาฝายผลิต การประปา ฯลฯ ในบางพ้ืนท่ี
หนวยงานเหลานี้ไมไดนําเอาผังเมืองไปใชในการพิจารณาดําเนินงาน สงผลใหในบางพื้นท่ีระบบ
สาธารณูปโภคสาธารณูปการตาง ๆ ไมถูกพัฒนา  
 3. ปญหาในกรณีท่ีผังเมืองครอบคลุมพื้นท่ีมากกวา 1 แหง ปญหาดังกลาวถือเปน
ปญหาท่ีกอใหเกิดขอจํากัดแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินอยางมากเนื่องจาก 
  (1) องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมสามารถทํางานนอกเขตไดยกเวนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ เห็นชอบ  
  (2) องคกรปกครองสวนทองถ่ินบางแหงไมใหความรวมมือกับเจาภาพหลัก 
  (3) ปญหาการใชท่ีดินรองท่ีไมมีผู ท่ีจะดูแล เนื่องจากแตละองคกรปกครอง         
สวนทองถ่ินตาง ๆ คนตางอนุญาต  
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  (4) แตละพื้นท่ีมีความเจริญเติมโตตางกัน พื้นท่ีท่ีเปนจุดศูนยกลางของผัง                
อาจตองการปรับปรุง สวนพื้นท่ีขอบผังอาจไมตองการปรับปรุง ดังนั้นจึงกอใหเกิดความขัดแยง 
  (5) ในกรณีท่ีมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปล่ียนผูบริหาร สงผลใหการปรับปรุง          
ผังลาชา เนื่องจากตองรอผูบริหารชุดใหมเพื่ออนุมัติและลงนามในการวางผังหรือปรับปรุง            
ผังและหากผูบริหารชุใหมไมเขารวมดวยก็จะกอใหเกิดปญหาตามมา 
 4. ปญหาการหมดอายุของผัง เนื่องจาก พระราชบัญญัติผังเมืองมาตรา 26 หมวด 4 
การบังคับใชผังเมืองรวมท่ีกําหนดใหสามารถแกไขปรับปรุงผังเมืองรวมใหมใหเหมาะสมกับ
สภาพการณและส่ิงแวดลอมท่ีเปล่ียนแปลงไป และภายในหน่ึงปกอนระยะเวลาการใชบังคับ
กฎกระทรวงตาม วรรคหนึ่งส้ินสุดลง ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินสํารวจวา
สภาพการณและส่ิงแวดลอมในการใชผังเมืองรวมดังกลาวมีการเปล่ียนแปลงไปหรือไม ถามีการ
เปล่ียนแปลงใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินจัดใหมีการประชุมรับฟงความคิดเห็นของ
ประชาชนในทองท่ีท่ีใชบังคับ ผังเมืองรวมและถาไมมีผูใดคัดคานใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงาน
ทองถ่ิน โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมือง ขยายระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงตาม
วรรคท่ีหนึ่งไดอีกหาป แตในกรณีท่ีเห็นวาสภาพการณและส่ิงแวดลอมมีการเปล่ียนแปลงใน
สาระสําคัญ ใหสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงานทองถ่ินดําเนินการแกไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหม
ใหเหมาะสม และในกรณีท่ีไมอาจดําเนินการแกไขผังเมืองรวมไดทันภายในระยะเวลาท่ี
กฎกระทรวงบังคับใช ใหสํานัก  ผังเมืองหรือเจาพนักงานผังเมืองโดยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการผังเมืองขยายระยะเวลาการใชบังคับกฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงไดอีกสองคร้ัง คร้ัง
ละไมเกินหนึ่งป จากขอกฎหมายดังกลาวไดเกิดความเห็นท่ีแตกตางโดยเฉพาะในเร่ืองของการ
หมดอายุของผังเมืองโดยฝายท่ีไมเห็นดวยเห็นวาการท่ีผังเมืองกําหนดอายุไวท่ี 5 ป และสามารถตอ
อายุไดสองคร้ัง คร้ังละ 1 ป ทําใหเกิดปญหา เม่ือผังเมืองหมดอายุท้ังในแงของการดําเนินการและ
กอใหเกิดชองวางของกฎหมายคือ 
 4.1 ตองใชเวลาและงบประมาณในการปรับปรุงผังเมืองรวม 
 4.2 เกิดปญหาเมื่อผังเมืองหมดอายุ ไมสามารถประกาศใชไดทันสงผลใหเกิด
ปญหาตาง ๆ ตอไปนี้ 
   4.2.1 องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองออกขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติมีลักษณะ
เฉพาะท่ีแตกตางจากขอกําหนดตามผังเมือง สงผลใหไมสามารถควบคุมการใชท่ีดินไดเสมือนกับ
การใชผังเมือง 
   4.2.2 ผังเมืองรวมท่ีครอบคลุมพื้นท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมากกวา 1 
แหง โดยผังเมืองรวมบังคับใชครอบคลุมพื้นท่ีทุกองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตเม่ือผังเมือง
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หมดอายุ องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงจะตองประกาศใชขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติเพื่อ
ควบคุมการใชท่ีดินแทนผังเมืองโดยมีลักษณะตางคนตางออกขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติ ซ่ึงในบาง
กรณีพบวา แตละองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีการออกขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติแตกตางกันไป 
บางกรณีออกขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติไมครอบคลุมท้ังหมดตามท่ีขอบังคับของผังเมือง กอใหเกิด
ความหลักหล่ัน นอกจากนี้ยังพบวาในบางพื้นท่ี เชน ผังเมืองรวมเมืองสมุทรปราการในปจจุบันผัง
เมืองหมดอายุและองคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาลและองคการบริหารสวนตําบลอ่ืน ๆ ไดออก
ขอบัญญัติและเทศบัญญัติแทนผังเมือง แตพบวายังคงมีบางองคกรปกครองสวนทองถ่ินยังไมออก
ขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติ ทําใหพื้นท่ีนั้น ๆ ไมมีกฎหมายผังเมืองควบคุมการใชท่ีดิน ซ่ึงอาจ
กอใหเกิดการใชท่ีดินท่ีผิดประเภทได 
    4.2.3 องคกรปกครองสวนทองถ่ินบางแหง แมวาผังเมืองรวมจะหมดอายุตามท่ี
กฎหมายกําหนดไปแลวเปนระยะเวลาหนึ่ง แตในปจจุบันยังไมออกขอบัญญัติหรือเทศบัญญัติ
ควบคุม เชน เทศบาลเมืองนครพนม ลักษณะดังกลาวจึงเส่ียงตอการใชท่ีดินผิดประเภทในชวง
ระยะเวลากอนท่ีมีการประกาศใชผังเมืองฉบับปรับปรุงซ่ึงคอนขางใชระยะเวลาดําเนินการมาก 
   ดังนั้นจะเห็นไดวา ปญหาผังเมืองหมดอายุยังเปนประเด็นปญหาท่ีสําคัญและยัง
เกิดข้ึนอยางตอเนื่องโดยที่ยังไมมีการแกไขอยางจริงจัง และยังสะทอนใหเห็นวายังขาดมาตรการ
ทางกฎหมายในการ ใชบังคับผังเมืองตามระยะเวลาท่ีบัญญัติไวในขอกฎหมาย ซ่ึงในตางประเทศ 
โดยเฉพาะประเทศสหพันธรัฐฝร่ังเศส การควบคุมการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองมีการควบคุม
การปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองโดยศาล ซ่ึงการควบคุมการปฏิบัติใหเปนไปตามผังเมืองโดยศาล 
โดยท่ัวไปขึ้นอยูกับศาลปกครองในกรณีเกี่ยวกับการกระทําของฝายปกครอง เชน การพิจารณา
ความชอบดวยกฎหมายของผังเมือง การกําหนดโครงการตาง ๆ การใชอํานาจในการดําเนินการ       
ใหเปนไปตามผังเมืองวา ถูกตองตามขั้นตอนท่ีกฎหมายกําหนดไวหรือไมหรือกระทําเกินอํานาจ
หรือไม นอกจากนี้ศาลยุติธรรมคือ ศาลแพงและศาลอาญา กรณีการควบคุมการปฏิบัติใหเปนไป
ตามกฎหมายผังเมือง เชน ศาลแพงและวินิจฉัยปญหาเร่ืองการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดจากการ
กระทําของเอกชนท่ีกระทบตอบุคคลท่ีสามเพราะไมปฏิบัติตามกฎหมายผังเมือง หรือศาลอาญาจะ
พิจารณาความผิดทางอาญาตามท่ีปรากฏในกฎหมายผังเมือง การใชขอบัญญัติกฎหมายของประเทศ
สหพันธรัฐฝร่ังเศสเปนแนวทางในการแกไขขอกฎหมายก็นาจะเปนอีกหนึ่งทางออกท่ีจะสามารถ
ลดปญหาการใชบังคับผังเมืองตามระยะเวลาท่ีบัญญัติไวในขอกฎหมายน้ีได 

 

 



 

 

116 

ปญหาทางกฎหมายเก่ียวกับการใชอํานาจในการวางและจัดทําผังเมืองรวมตามกฎหมายผังเมือง 

 กฎหมายวาดวยการผังเมืองของประเทศไทย ท่ีมีเนื้อหาใกลเคียงกับกฎหมายวาดวย
การผังเมืองของตางประเทศ คือ พระราชบัญญัติผังเมือง พ.ศ.2518 ซ่ึงตราข้ึนมาโดยการอาศัย        
เคาโครงมาจาก Town and country planning law ของประเทศสหราชอาณาจักรอังกฤษ ซ่ึงเปน
กฎหมายท่ีเกิดข้ึนภายหลังท่ีไดมีการตรากฎหมายเฉพาะอ่ืน ๆ ไปแลวจํานวนหลายสิบฉบับ และได
มอบอํานาจหนาท่ีในความรับผิดชอบไปอยูกับหนวยราชการตาง ๆ มากมาย และหลายเร่ือง                  
ท่ีกําหนดไปนั้นเปนเร่ืองท่ีเกี่ยวของกับเนื้อหาดานการผังเมือง และเม่ือมีการตราพระราชบัญญัติ          
ผังเมือง พ.ศ.2518 ก็ไมไดรวบรวมเนื้อหาที่กระจายอยูในกฎหมายตาง ๆ เขามาไวดวยกัน จึงทําให
เกิดปญหาความไมสอดคลองของการปฏิบัติงานไปในทิศทางเดียวกันและมีความขัดแยงในทาง
ปฏิบัติ  เชน  พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  พ .ศ .2522 ซ่ึงให อํานาจรัฐมนตรีวาดวยการ
กระทรวงมหาดไทย โดยคําแนะนําของคณะกรรมการควบคุมอาคาร มีอํานาจออกกฎกระทรวง         
เพื่อประโยชนแหงการผังเมือง ในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับลักษณะ แบบรูปทรง สัดสวน เนื้อท่ีและที่ต้ัง         
ของอาคารหรือในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับบริเวณหามกอสราง ดัดแปลง ร้ือถอน เคล่ือนยายและใช           
หรือเปลี่ยนการใชอาคารชนิดใดหรือประเภทใด เปนตน ซ่ึงโดยเน้ือหาแลวเปนเร่ืองทางวิชาการ       
ผังเมือง การมีเนื้อหาบางสวนของการผังเมือยังคงอยูในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร เพราะการ        
ผังเมืองของไทยมีวิวัฒนาการแยกมาจากกรมโยธาธิการภายใตพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร             
เม่ือแยกออกมาแลวก็ยังคงเนื้อหาบางสวนไว นอกจากนี้ ยังมีเนื้อหาเกี่ยวกับการใชประโยชนท่ีดินท่ี
ปรากฏอยูในพระราชบัญญัติโรงงาน  พ .ศ .2535, พระราชบัญญัติสาธารณสุข  พ .ศ .2535, 
พระราชบัญญัติสถานบริการ พ.ศ.2509 เปนตน  
 จากการท่ีเนื้อหาเกี่ยวของกับการผังเมืองกระจายอยูในกฎหมายตาง ๆ หลายฉบับ            
การวางแผนแมบทเกี่ยวกับการใชท่ีดินของเมืองจึงตองใชการประสานงานระหวางสวนราชการ   
ตาง ๆ และหลายคร้ังท่ีการปฏิบัติตามอํานาจหนาท่ีของแตละหนวยงานก็เกิดปญหาจนยากที่จะทํา
ใหผังเมืองเปนแมบท เนื่องจาก สวนราชการไมยอมรับกัน ดังเชน กรณีการใชประโยชนท่ีดิน          
ของผังเมืองรวมเมืองพิษณุโลก (ปริญญา จิตรการนทีกิจ, 2537, หนา 99) ซ่ึงผังเมืองรวมเปนผังเมือง
พิษณุโลกไดกําหนดแนวถนนโครงสรางไวแลวแตโครงสรางการพัฒนาเมืองหลักซ่ึงดําเนินการ 
โดยสํานักงานพัฒนาเมือง ไดกําหนดแนวถนนของโครงการพัฒนาเมืองหลักท่ีขัดแยงไมสอดคลอง
กับผังเมืองรวม หรือกรณีการสรางสะพานขามแมน้ําแควใหญ ซ่ึงสํานักผังเมืองไดกําหนดจุดไวแลว 
แตกรมทางหลวงและกรมโยธาธิการก็ไดกําหนดจุดทําการกอสรางสะพานตามอํานาจหนาท่ี
กฎหมายเฉพาะใหอํานาจไว ตางไปจากจุดท่ีสํานักผังเมืองกําหนดเปนตน ทําใหมองเห็นไดวา 
กฎหมายผังเมืองไมเปนแมบทในการพัฒนา 
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 เม่ือยอนกลับมาพิจารณาถึงอํานาจหนาท่ีเจาพนักงานท่ีเกี่ยวของกับการวางผังเมืองตาม
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 มาตรา 4 ไดกําหนดนิยามของผังเมืองรวมหมายความวา 
“แผนผัง นโยบายและโครงการรวมท้ังมาตรการควบคุมโดยท่ัวไป เพื่อใชเปน แนวทางในการ
พัฒนาและดํารงรักษาเมืองและบริเวณที่เกี่ยวของหรือชนบทในดาน การใชประโยชนในทรัพยสิน 
การคมนาคมและการขนสง การสาธารณูปโภค บริการ สาธารณะและสภาพแวดลอม เพื่อบรรลุ
วัตถุประสงคของการผังเมือง” 
 มาตรา 17 ไดกําหนดใหประกอบดวยวัตถุประสงคในการวางและจัดทําผังเมืองรวม          
แผนที่แสดงเขตชองผังเมืองรวม แผนผังและขอกําหนดการใชประโยชนท่ีดินตามท่ีไดจําแนก
ประเภทท่ีโลง โครงการคมนาคมและขนสงและโครงการกิจการสาธารณูปโภค พรอมท้ังรายการ
ประกอบแผนผังลอดจนนโยบาย มาตรการและวิธีดาเนินการเพื่อปฏิบัติตามวัตถุประสงคของ           
ผังเมืองรวมนั้น ผังเมืองรวมโดยนิยามและองคประกอบดังกลาวขางตน ยอมหมายถึงการเปนแผน
ระยะยาวในการดาเนินการประสานการพัฒนาของภาคเอกชนในการใชประโยชนท่ีดินใหเปนไป
อยางสอดคลอง เอ้ืออานวย และปราศจากปญหาความขัดแยงซ่ึงกันและกัน นอกจากนี้ผังเมืองรวม
ยังจะสนับสนุนการใชประโยชน ท่ีดินให เปนไปอยางมีประสิทธิภาพดวยการประสาน                   
การดําเนินการของภาครัฐ ในการพัฒนาโครงขายการคมนาคมและขนสง สาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการใหเปนไปอยางพอเพียงและไดมาตรฐาน 
 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ไดกําหนดในมาตรา 18 ใหการวางและจัดทํา            
ผังเมืองเปนบทบาทหนาท่ีของกรมโยธาธิการและผังเมือง หรือเจาพนักงานทองถ่ินซ่ึงอาจวางและ
จัดทําผังเมืองรวมในทองท่ีของตนเองไดโดยไดรับการอนุมัติจากคณะกรรมการผังเมือง ท้ังนี้ต้ังแต
การใชบังคับพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ไดมีการวางและจัดทําผังเมืองรวมอยางตอเนื่อง
โดยกรมโยธาธิการและผังเมือง จนถึงปจจุบันไดมีกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมในเมือง        
ตาง ๆ กวา 150 แหง ซ่ึงในจํานวนนี้มีผังเมืองรวมกรุงเทพมหานครเพียงผังเดียวท่ีไดวางและจัดทํา
โดยกรุงเทพมหานครซ่ึงเปนเจานพนักงานทองถ่ิน 
 จากขอบัญญัติดังกลาวซ่ึงสะทอนใหเห็นวาการใชบังคับผังเมืองรวมไดกระทําโดยการ
ออกกฎกระทรวง ซ่ึงตามมาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 บัญญัติใหอํานาจ
องคกรของรัฐฝายบริหารใชอํานาจในการวางและจัดทําผังเมืองรวมไวอยางกวางขวาง ไมสามารถ
กําหนดขอบเขต ทําใหองคกรของรัฐฝายบริการมีอํานาจดุลพินิจในการวางและจัดทําผังเมืองรวม 
กรณีดังกลาวถือวาเปน “ขอเท็จจริงอันเปนองคประกอบสวนเหตุท่ีกฎหมายมิไดบัญญัติไวชัดเจน” 
อาจทําใหเขาใจไดวา องคกรของรัฐฝายบริหารสามารถใชอํานาจไดทุกเม่ือและทุกกรณีแตจะ
เห็นสมควร โดยคําวา เม่ือเห็นสมควร เปนการท่ีกฎหมายใหอํานาจโดยจะกําหนดเง่ือนไขทาง
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ขอเท็จจริงของการใชอํานาจไวเสมอ เพียงแตวา จะบัญญัติไว ชัดเจนเพียงใดเทานั้น ในกรณีท่ี
กฎหมายบัญญัติไวเชนนี้ หากพิจารณาจากเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมายฉบับท่ีให
อํานาจ จะพบเง่ือนไขขอเท็จจริงของการใชอํานาจได ในการริเร่ิมใชอํานาจวางและจัดทําผังเมือง
รวมนี้ องคกรผูมีอํานาจจะริเร่ิมใช อํานาจได เม่ือไดคํานึงหรือพิจารณาเง่ือนไขขอเท็จจริงของการ
ใชอํานาจแลวคือ จะริเร่ิมใชอํานาจไดเม่ือไดพิจารณาเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมาย
การผังเมือง ตลอดจนวัตถุประสงคของการผังเมืองท่ีบัญญัติไวตามมาตรา 4 แลว กรณีนี้จะเห็นไดวา 
องคกรผูมีอํานาจวางและจัดทําผังเมืองรวมน้ีจะริเร่ิมใชอํานาจไดหลังจากไดพิจารณาเหตุผล           
และความเหมาะสมอยางแทจริงวาเปนไปตามเงื่อนไขทางขอเท็จจริงของการใชอํานาจตามท่ี
กฎหมายกําหนดไวหรือไม มิใชจะริเร่ิมใชอํานาจเมื่อไดเลย หรือในกรณีใดก็ไดตามตัวอักษร               
ท่ีกฎหมายบัญญัติไววา เม่ือเห็นสมควร เทานั้น 
 อนึ่งการท่ีองคกรของรัฐฝายบริหารริเร่ิมใชอํานาจวางและจัดทําผังเมืองรวมตามมาตรา 
18 นั้น องคกรของรัฐฝายบริหารผูมีอํานาจสามารถริเร่ิมใชอํานาจไดดวยตนเองโดยไมจําเปนตอง
ใหมีใครขอรองหรือเสนอแนะกอน เวนแตในกรณีท่ีเจาพนักงานทองถ่ินจะวางและจัดทําเอง         
ตองไดรับอนุมัติจากคณะกรรมการผังเมืองกอน หากไมไดรับอนุมัติแลวก็ไมสามารถใชอํานาจวาง
และจัดทําผังเมืองรวมได ดังนั้นจะเห็นวาอํานาจการตัดสินใจนั้น ถูกรวมศูนยไวท่ีคณะกรรมการ       
ผังเมืองท้ังการอนุมัติและพิจารณาคํารอง แตเม่ือพิจารณาถึงการดําเนินงานนั้น คณะกรรมการ           
ผังเมือง ไมไดเปนผูท่ีมีอํานาจสูงสุดในลําดับฝายบริหาร สงผลตอการเขามาแทรกแซงของฝาย
บริหารในระดับสูงกวา และกอใหเกิดความไมเปนอิสระ ความเปนกลางในการปฏิบัติเพื่อใหเปนไป
ตาม พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ซ่ึงรูปแบบของคณะกรรมการผังเมืองท่ีอยูในปจจุบันจะ
ประกอบดวยบุคคลท่ีอยู ในฝ ายบริหารและบุคคลท่ีได รับการแต ง ต้ั งจากฝ ายบริหาร                      
และกฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวม ก็เปนเร่ืองท่ีฝายนิติบัญญัติมอบอํานาจใหฝายบริหารใน
การออกกฎหมายได ฝายนิติบัญญัติและสาธารณะชนไมมีโอกาสท่ีจะมีสวนเขามาจัดระเบียบ           
หรือตรวจสอบการทํางานในระบบราชการ เพื่อสรางความชอบธรรมได ดังนั้นจะเห็นวา กฎหมาย
ผังเมือง ท่ีเกี่ยวกับการวางผังและจัดทําผังเมืองรวม ในสวนท่ีเกี่ยวกับคณะกรรมการผังเมืองนี้จึงมี
ลักษณะท่ีไมสอดคลองกับหลักเกณฑของกฎหมายเพื่อการพัฒนาในฐานะปจจัยในการจัดระเบียบ
ราชการทางพฤตินัย โดยกลไกของสาธารณะ  
 เม่ือเปรียบเทียบกับตางประเทศ โดยเฉพาะประเทศสหพันธรัฐฝร่ังเศส กฎหมายท่ัวไป      
วาดวยการบริหารจัดการเพื่อการใชพื้นท่ีและผังเมือง ลักษณะ 1 ท่ีบัญญัติวา “ดินแดนของประเทศ
สหพันธรัฐฝร่ังเศสเปนทรัพยสมบัติรวมของชาติ องคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละองคกร              
เปนผูบริหารจัดการภายใตกรอบอํานาจหนาท่ีของตน องคกรภาครัฐจะประสานงานกันโดยเคารพ
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ในความเปนอิสระขององคกรในการกําหนดแนวทางในการวินิจฉัยการใชพื้นท่ีท้ังนี้เพื่อการบริหาร
จัดการเพ่ือคุณภาพชีวิตท่ีดี เพื่อเปนการประกันโดยไมเลือกปฏิบัติตอประชาชนท่ีอยูอาศัยและ           
ในอนาคต ซ่ึงเง่ือนไขการอยูอาศัย การทํางาน การบริหารและการขนสงท่ีสอดคลองกับความ
ตองการและทรัพยากรท่ีหลากหลาย เพื่อจัดการใชพื้นดินอยางประหยัด เพื่อประกันการใหความ
คุมครองพ้ืนท่ีธรรมชาติและภูมิทัศน ตลอดจนความปลอดภัยและสุขอนามัยสาธารณะเพื่อสงเสริม
ความสมดุลระหวางประชากรที่อาศัยอยูในเขตเมืองและชนบทเพื่อพิจารณาอยางเปนเหตุผล              
ในคําขอยายถ่ินท่ีอยู (ศูนยบริการวิชาการแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2547, หนา 51-53) 
 ดังนั้น ผู ศึกษาจึงเห็นวาตองแกไขรูปแบบคณะกรรมการผังเมือง โดยเปดโอกาส            
ใหสาธารณะ ซ่ึงประกอบดวยหนวยงานท่ีมีความรูความสามารถดานการผังเมือง กลุมงานวิชาการ
ผังเมือง ไดเขามาจัดระเบียบ ตรวจสอบการทํางานเพ่ือสรางใหเกิดความรับผิดชอบของผูท่ีทําหนาท่ี
บริหารประชาชนอยางจริงจัง ดวยการแกไขพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ในสวนท่ีเกี่ยวกับ
คณะกรรมการผังเมืองมาตรา 6 โดยกําหนดใหมีภาคเอกชน ซ่ึงอยูในรูปแบบของคณะท่ีปรึกษาและ
ตรวจสอบการวางผังเมือง โดยวิธีการรวมประมูลเพื่อการเขามามีสวนรวมในการตรวจสอบ             
เพื่อความเปนกลาง นอกจากนี้ ยังเปนการสรางความเปนอิสระในการปฏิบัติงานหรือดําเนินงาน
และความชอบธรรมในการปฏิบัติงานในทางออม  

ปญหาความไมชัดเจนในการเยียวยาผูมีสวนไดเสียตอการดําเนินการผังเมือง  

 มนุษยมีความสัมพันธกับส่ิงแวดลอมอยางแนบแนนในอดีตปญหาเร่ือง ความสมดุลของ
ธรรมชาติตามระบบนิเวศยังไมเกิดข้ึนมากนัก ท้ังนี้เนื่องจากผูคนในยุคตน ๆ มีชีวิตอยูใตอิทธิพล
ของธรรมชาติความเปล่ียนแปลงแปลงทางดานธรรมชาติและสภาวะแวดลอมเปนไปอยางคอยเปน
คอยไปจึงอยูในวิสัยท่ีธรรมชาติสามารถปรับดุล ของตัวเองได กาลเวลาผานมาจนกระท่ังถึงระยะ
เม่ือไมกี่สิบปมานี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งในทศวรรษท่ีผานมา (ระยะสิบป) ซ่ึงเรียกกันวา “ทศวรรษแหง
การพัฒนา” นั้น ปรากฏวาไดเกิดมีปญหารุนแรงดานส่ิงแวดลอมข้ึนในบางสวน ของโลกและปญหา
ดังกลาวนี้ ก็มีลักษณะคลายคลึงกันในทุกประเทศท้ังท่ีพัฒนาแลวและกําลังพัฒนา เชน ปญหา
ทางดานภาวะมลพิษท่ีเกี่ยวกับน้ํา ทรัพยากรธรรมชาติท่ีเส่ือมสลายและหมดส้ินไปอยางรวดเร็ว เชน 
น้ํามัน แรธาตุ ปาไม พืช สัตว ท้ังท่ีเปนอาหารและท่ีควรจะอนุรักษไวเพื่อการศึกษา ปญหาท่ี
เกี่ยวกับการต้ังถ่ินฐานและชุมชนของมนุษย เชน การวางผังเมืองและชุมชนไมถูกตอง ทําใหเกิดการ
แออัดยัดเยียด ใชทรัพยากรผิดประเภทและลักษณะ ตลอดจนปญหาแหลงเส่ือมโทรมและปญหา
จากของเหลือท้ิงอันไดแกมูลฝอย โดยการศึกษาขอมูลจากรายงานวิจัยตาง ๆ พบวา สาเหตุของ
ปญหาส่ิงแวดลอมในชุมชน สาเหตุหลักของปญหาส่ิงแวดลอม 2 ประการหลักคือ 1. การเพิ่มของ
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ประชากร (Population growth) ปริมาณการเพิ่มของประชาชกรอยูในอัตราทวีคูณ (Exponential 
growth) เม่ือผูคนมากข้ึนความตองการบริโภคทรัพยากรก็เพิ่มมากข้ึนทุกทางไมวาจะเปนเร่ือง
อาหาร ท่ีอยูอาศัย พลังงาน และ 2. การขยายตัวทางเศรษฐกิจและความกาวหนาทางดานเทคโนโลยี 
(Economic growth & technological progress) ความเจริญทางเศรษฐกิจนั้นทําใหมาตรฐานในการ
ดํารงชีวิตสูงตามไปดวย มีการบริโภคทรัพยากรจนเกินกวาความจําเปนข้ันพื้นฐานของชีวิต มีความ
จําเปนตองใชพลังงานมากข้ึนตามไปดวย ในขณะเดียวกันความกาวหนาทางดานเทคโนโลยีก็ชวย
เสริมใหวิธีการนําทรัพยากรมาใชไดงายและมากข้ึน  
 จากประเด็นปญหาดังกลาว ตัวอยางท่ีชัดเจนของชุมชนเมือง คือ การขยายตัวอยางรวดเร็ว
ของกรุงเทพมหานครไดกอใหเกิดปญหาสภาวะแวดลอมอยางมากมาย จนกระท่ังบางเร่ือง              
อาจลุกลามใหญโตจนไมสามารถแกไขไดในสภาวะเศรษฐกิจของประเทศเรา การท่ีเมืองขยาย
ออกไป ผืนดินท่ีใชทางการเกษตรท่ีดีก็ถูกเปล่ียนแปลงเปนท่ีอยูอาศัย ท่ีซ่ึงเปนท่ีลุมกลับกลาย          
เปนแหลงชุมชน คลอง เพื่อการระบายน้ําถูกเปล่ียนแปลงเปนถนนเพ่ือการคมนาคม แองท่ีจะเปน  
ท่ีขังน้ําถูกขจัดใหหมดไปดวยส่ิงกอสรางตาง ๆ เม่ือถึงหนาน้ําหรือเม่ือฝนตกใหญ กรุงเทพมหานคร
จะประสบปญหานํ้าทวมทุกคร้ัง น้ําทวมกอใหเกิดปญหาตอสุขภาพมากมาย เร่ิมตนดวยโรค          
น้ํากัดเทาและตอไปก็อาจเกิดโรคระบาดได ปญหาขยะก็เปนมลพิษท่ีสําคัญอีกประการหน่ึง         
หากเมืองใหญข้ึน ผูคนมากข้ึน ของท้ิงก็ยอมเพ่ิมมากข้ึนเปนธรรมดา การเก็บขยะใหหมดจึงเปน
ปญหาสําคัญของเมืองใหญ ๆ ตาง ๆ หากเก็บขยะไปไมหมด ขยะก็จะสะสมหมักหมมอยูตาม
สถานท่ีตาง ๆ เปนท่ีเพาะเช้ือโรคและแพรเช้ือโรค ทําใหเกิดลักษณะเส่ือมโทรมสกปรก นอกจากนี้ 
ขยะยังทําใหเกิดมลพิษทางน้ํา เม่ือมีผูท้ิงขยะลงไปในน้ํา การเนาเสียก็จะเกิดข้ึนในแหลงนั้น ๆ   
การจราจรที่แออัดนอกจากเกิดปญหามลพิษทางอากาศแลวยังมีปญหาในเร่ืองเสียงติดตามมาดวย 
เพราะยวดยานท่ีผานไปมาทําใหเกิดเสียงดังและความสะเทือน เสียงท่ีดังเกินไปจะเปนอันตราย         
ตอสุขภาพได บางคนดัดแปลงยานพาหนะของตนไมวาจะเปนรถยนต หรือรถจักรยานยนต ทําให
เสียงดังกวาปกติ โดยนิยมกันวาเสียงท่ีดังมาก ๆ นั้นเปนของโกเก คนเหลานั้นหารูไมวาตนกําลังทํา
อันตรายใหเกิดข้ึนท้ังกับตัวเองและกับผูอ่ืน เสียงท่ีดังเกินขอบเขตจะทําใหเกิดอาการทางประสาท 
ซ่ึงอาจแสดงออกเปนอาการเจ็บปวยทางรางกาย เชน คล่ืนไส อาเจียน เวียนศีรษะ หรือทางอารมณ 
เชน เกิดอาการหงุดหงิด ใจรอนควบคุมอารมณไมคอยได เปนตน นอกจากนี้เสียงท่ีดังเกินไปอาจทํา
ใหเกิดความเส่ือมกับอวัยวะในการรับเสียงอีกดวย ผูท่ีฟงเสียงดังเกินขอบเขตมาก ๆ จะมีลักษณะหู
เส่ือม ทําใหการไดยินเส่ือมลง เปนตน 
 นอกจากนี้จากประเด็นในเร่ืองของการการขยายตัวทางเศรษฐกิจและความกาวหนา
ทางดานเทคโนโลยีนี่เอง สงผลตอการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรมหรือโรงงานอุตสาหกรรม         
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ตาง ๆ ดวยเชนเดียวกัน ในปจจุบันโรงงานอุตสาหกรรมไดมีการขยายตัวอยางตอเนื่องในเขตพ้ืนท่ี
ควบคุมและนอกพ้ืนท่ีควบคุมเขตปลอดมลพิษก็ตาม โดยเม่ือพิจารณาถึงขอกฎหมาย จะเห็นไดวา
พระราชบัญญัติการผังเมือง ไดมีการแกไข 2 คร้ัง โดยแรกในปพ.ศ.2525 เปนการแกไขโดย          
ขยายระยะเวลาการรับคํารองขอใหแกไข เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกขอกําหนดการใชประโยชนท่ีดิน
ของผังเมืองรวมของผูมีสวนไดเสีย โดยไดคํานึงถึงสิทธิประโยชนของประชาชนเปนหลัก แตการ
แกไขพระราชบัญญัติดังกลาวคร้ังท่ี 2 ในป พ.ศ.2535 เปนการแกไขท่ีเอ้ือประโยชนใหแกหนวยงาน
ของรัฐ จากขอบัญญัติของพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ไมไดระบุใหชัดเจนเก่ียวกับ 
หลักเกณฑหรือการเยียวยา สําหรับผูท่ีมีสวนไดเสียจากดําเนินการวางผังเมือง  
 จากเหตุการณผลกระทบดานส่ิงแวดลอมท่ีมาบตาพุดประชาชนในชุมชนมาตาบพุด
สมควรไดรับการเยียวยาจากผลกระทบท่ีพวกเขาไมไดกอ เปนผลกระทบภายนอกของกระบวนการ
ผลิตอุตสาหกรรมในชุมชนพื้นท่ี เม่ือพิจารณาการรับผิดชอบและชดเชยในอดีตของอุตสาหกรรม 
ในพื้นท่ีจังหวัดระยอง จะพบวา ปญหาความบกพรองในการจัดเก็บภาษีและการจัดสรรงบประมาณ
ในปจจุบัน ทําใหจังหวัดระยองไมอาจจัดเก็บภาษีและนํามาพัฒนาบริการพื้นฐานและการลงทุน 
ทางสังคมและการปกปองคุมครองส่ิงแวดลอมและสุขภาพข้ันพื้นฐาน ดังนั้นการเพิ่มภาษีมลพิษ
ข้ึนมา เพื่อใหรองรับคาตนทุนภายนอกเปน ตนทุนของหนวยธุรกิจท่ีเปนผลมาจากการผลิตสินคา
และบริการ แลวมีผลกระทบใหคนในสังคมนั้น ๆ ไดรับความเสียหาย หรือมีผลกระทบในทางลบ 
ผานการนําเสนอกฎหมาย เพื่อใหเปนการควบคุมมลพิษโดยผานตลาดหลักทรัพย หากเปนบริษัท        
ท่ีลงทุนเคร่ืองจักรใหม ก็ไมตองซ้ือสิทธิในการปลอยมลพิษ  
 จากปญหาท่ีกลาวมาขางตน ผูศึกษาเห็นวา จากบัญญัติขอกฎหมายตามพระราชบัญญัติ 
ผังเมือง พ.ศ.2518 หรือแมกระท่ังสงเสริมและรักษาส่ิงแวดลอม พ.ศ.2535 ยังขาดขอบัญญัติ            
ท่ีชัดเจนในเร่ืองการชดเชยเยียวยา ผูมีสวนไดเสียตอการดําเนินการผังเมือง ปญหาการฟองรอง  
หรือประทวงท่ีไมสามารถตกลงกันไดจึงเปนเหตุการณท่ีเกิดข้ึนอยูเปนประจําและนับวันยิง่ทวคีวาม
รุนแรงมากข้ึน ท้ังนี้ก็ถือวาเปนสิทธิของประชาชนที่จะเรียกรองคาเสียหายท่ีเกิดข้ึน มาตรการทาง
กฎหมายเก่ียวกับการเยียวยาจึงนาจะเปนอีกหนึ่งทางออกท่ีผูวิจัยเห็นวาควรบัญญัติไวชัดเจน             
ซ่ึงแตกตางจาก กฎหมายผังเมืองของประเทศสหพันธรัฐฝร่ังเศส ท่ีมีการกําหนดชัดเจน การเยียวยา 
สําหรับผูมีสวนไดเสีย สิทธิไดรับการชดใชเยียวยาของผูท่ีไดรับความเสียหายจากภาระจํายอม           
เพื่อประโยชนสาธารณะ ตามแนวคําพิพากษาของศาลปกครอง โดยไดกําหนดกฎหมาย กําหนด
ภาระจํายอม ท่ีจะตองกําหนดการชดใชเยียวยา เชน ภาระจํายอมท่ีจํากัดหรือหามการสรางอาคาร
เพื่อการอยูอาศัยในบริเวณรอบทางเดินสายไฟฟาแรงสูงท่ีมีกําลังเกิน 130 กิโลวัตต ภาระจํายอมนี้
จะตองไดรับการชดใชเยียวยาจากผูดําเนินการติดต้ังสายไฟฟานั้น ตองกระทบตอสิทธิท่ีมีอยูกอน
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แลวหรือการเปล่ียนแปลงของสภาพสถานที่นั้นในอดีตตองเกิดข้ึนอยางแทจริงความเสียหาย            
ท่ีเจาของท่ีดินไดรับจะตองมีลักษณะโดยตรงแนนอน รุนแรงและพิเศษ 
 จะเห็นไดวากฎหมายผังเมืองของสหพันธรัฐฝร่ังเศสไดมีขอบัญญัติเกี่ยวกับการชดเชย
เยียวยา สําหรับผูท่ีมีสวนไดเสียอยางชัดเจนในประเทศไทยยังขาดมาตรการดังกลาวจึงสงผลตอ
สภาวะแวดลอมท่ีเกิดข้ึนในชุมชนอยางตอเนื่องในปจจุบัน 


