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บทน ำ 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 1.1 ควำมเป็นมำของปัญหำ 
 การรวมตวัของมนุษยเ์พื่อการตั้งถ่ินฐานไดน้ ามาสู่การสร้างชุมชนเมืองงและพฒันาการ
จนมาสู่การก าเนิดรัฐท่ีมีองคป์ระกอบสองส่วนคือประชากรและพื้นท่ีซ่ึงรัฐมีหนา้ท่ีตอ้งสร้างความ
สงบ ความผาสุกมาสู่ประชาชนในรัฐและมีการก าหนดให้พื้นท่ีของประเทศเกิดการใช้ประโยชน์
อยา่งเหมาะสมท่ีจะให้ประโยชน์ไดสู้งสุด หากกล่าวเฉพาะพื้นท่ีแลว้ทุกรัฐหรือทุกประเทศจะมีการ
พฒันาพื้นที่  พฒันาบ้านเมืองให้มีความเจริญก้าวหน้า มีเศรษฐกิจดี ให้ชุมชนมีความน่าอยู่ 
มีสภาพแวดลอ้มท่ีดี มีความปลอดภยั ซ่ึงการจะท าเช่นนั้นไดจ้  าเป็นท่ีจะตอ้งมีการก าหนดการใช้
ประโยชน์พื้นท่ีใหมี้ความเหมาะสมกบัสภาพของพื้นท่ีจึงเป็นท่ีมาของการจดัระเบียบการใชพ้ื้นท่ี ท่ี
เรียกว่า “การผงัเมือง” เพื่อก าหนดทิศทางการใช้ประโยชน์ที่ดินให้สอดคล้องกับศกัยภาพของ
ภูมิประเทศโดยมีเป้าหมายใหเ้มืองสวยงาม น่าอยูแ่ละมีความปลอดภยั  
 ส าหรับประเทศไทยมีการน าเอาหลกัการผงัเมืองมาใช้ในการจดัระเบียบการใชพ้ื้นท่ี
โดยมีพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 ก าหนดกระบวนวิธีด าเนินการ โดยให้ความหมายของ 
“การผงัเมือง” หมายความว่า “การวาง จดัท า และด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมืองรวมและ
ผงัเมืองเฉพาะในบริเวณเมือง และบริเวณท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบท เพื่อสร้างหรือพฒันาเมืองหรือ
ส่วนของเมืองข้ึนใหม่ หรือแทนเมืองหรือส่วนของเมืองท่ีไดรั้บความเสียหายเพื่อให้มีหรือท าให้ดี
ยิ่งข้ึน ซ่ึงสุขลักษณะความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบความสวยงามการใช้ประโยชน์ใน
ทรัพยสิ์น ความปลอดภยัของประชาชน และสวสัดิภาพของสังคมเพื่อส่งเสริมเศรษฐกิจสังคม และ
สภาพแวดลอ้มเพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานท่ีและวตัถุท่ีมีประโยชน์หรือคุณค่าในทางศิลปกรรม 
สถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์ หรือโบราณคดี หรือเพื่อบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศท่ี
งดงามหรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ”  
 การผงัเมืองตามกฎหมายผงัเมืองของไทยเป็นการก าหนดและควบคุมการใช้ประโยชน์
ที่ดินตามลกัษณะทางกายภาพของที่ดินเพื่อรองรับกิจกรรมที่จะเกิดข้ึนในพื้นที่ที่ได้วางผงัไว ้
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โดยค านึงถึงการใช้ประโยชน์พื้นท่ีอย่างเหมาะสมกบัสภาพทางภูมิศาสตร์ในระดบัพื้นท่ี ระดบั
ภูมิภาคและประเทศ ซ่ึงมี 2 ระบบ คือ  
  1) ระบบการก าหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินเป็นประเภทในแต่ละย่าน หมายถึง การ
ก าหนดสัญลักษณ์สีประจ าแต่ละพื้นท่ีในการใช้ประโยชน์พื้นท่ี เช่น ย่านสีเขียวเป็นพื้นท่ี
เกษตรกรรม ย่านสีเหลืองเป็นพื้นท่ีอยู่อาศยั ย่านสีแดงเป็นพื้นท่ีพาณิชยกรรม เป็นต้น ซ่ึงการ
ก าหนดสีเป็นการส่ือความหมายใหป้ระชาชนรับทราบและใชป้ระโยชน์ท่ีดินตามประเภทท่ีก าหนด  
  2) ระบบผงัโครงข่ายคมนาคม เป็นผงัก าหนดแนวถนนในพื้นท่ี การจดัท าผงัเมืองเป็น
การจดัการพฒันาเมืองทางกายภาพโดยมุ่งหวงัส่งเสริมการใช้ท่ีดินให้มีศกัยภาพสูงสุดโดยให้
สอดคลอ้งกบัสภาพภูมิประเทศ ตลอดจนเป็นแผนช้ีน าไปสู่การตั้งถ่ินฐานของประชาชนท่ีเหมาะสม
กับสภาพแวดล้อม รวมทั้ งการสร้างทศันียภาพท่ีสวยงามให้กับชุมชนด้วยการก าหนดการใช้
ประโยชน์ท่ีดิน  
 การจดัท าผงัเมืองนั้นตามหลกัการผงัเมืองในระบบสากลมี 2 ระดบั ซ่ึงมีก าหนดไวใ้น
พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 คือ 
 ระดับของผงัเมืองรวม (Comprehensive Planning) เป็นการควบคุมการใช้ประโยชน์
นโยบายท่ีดินในลกัษณะของการควบคุมและพฒันาทัว่ไป ซ่ึงเป็นการจดัท าผงัเมืองท่ีมุ่งเน้นเป็น
มาตรการช้ีน าท่ีมุ่งควบคุมและพฒันาเป็นการทัว่ไป เรียกวา่ ผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเชิงนโยบาย  
 ระดบัของผงัเมืองเฉพาะ (Specific Planning) เป็นผงัเมืองท่ีเน้นการช้ีน าในรายละเอียด
เฉพาะพื้นท่ีหรือเฉพาะบริเวณ โดยมุ่งเนน้การวางผงัเพื่อพฒันาพื้นท่ีส่วนใดส่วนหน่ึงของเมืองเป็น
การเฉพาะ ซ่ึงมีรายละเอียดของผงัเมืองมากกวา่ผงัเมืองรวมเพราะเป็นการจดัท าผงัเมืองเฉพาะพื้นท่ี
ท่ีก าหนดไวใ้ห้เหมาะสมกบับริบทและนโยบายการพฒันาพื้นท่ีนั้น ๆ เพื่อการพฒันาและควบคุม
การใชป้ระโยชน์พื้นท่ีเป็นการเฉพาะ (กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 2552, หนา้ 23) 
 ปัญหาของการจดัท าผงัเมืองของไทยท่ีพบก็คือ นบัตั้งแต่มีพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 มีการจดัท าผงัเมืองรูปแบบเดียว คือ ผงัเมืองรวม ซ่ึงมีการก าหนดและควบคุมการใช้
ประโยชน์ท่ีดินในลกัษณะของพื้นท่ีกวา้ง ๆ ด้วยการก าหนดเป็นกฎกระทรวง ซ่ึงผงัเมืองรวมมี
บทบาทหนา้ท่ีเพียงวางผงัการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน ผงัโครงข่ายการคมนาคมและขนส่ง จึงไม่สามารถ
พฒันาเมืองเป็นรูปธรรมผา่นโครงการหรือการควบคุมดา้นกฎระเบียบ และขอ้ก าหนดใชบ้งัคบัผงั
เมือง ไม่สามารถแก้ไขปัญหาต่าง ๆท่ีเกิดจากกิจกรรมของการใช้ประโยชน์พื้นท่ี เช่น ปัญหา
การจราจร ปัญหาการขาดแคลนสวนสาธารณะ หรือพื้นท่ีสีเขียว ปัญหาทศันะอุจาดในชุมชนหรือ
การควบคุมทศันียภาพให้สวยงาม ตลอดจนการรักษาพื้นท่ีหรืออาคารท่ีมีคุณค่าทางประวติัศาสตร์
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จึงมกัมีการกล่าวถึงเสมอวา่ภาพของพื้นท่ีในแต่ละจงัหวดั อ าเภอ ต าบล และหมู่บา้นไม่มีความเป็น
ระเบียบ ก่อใหเ้กิดปัญหาตามมามากมาย   
 การจดัท าผงัเมืองรวมเป็นแนวทางปฏิบติั ยากต่อการปรับเปล่ียน ส่งผลให้ประเทศไทยท่ี
มีลกัษณะทางกายภาพท่ีสวยงาม มีพื้นท่ีประวติัศาสตร์มาก แต่กลบัตอ้งเผชิญกบัการใชป้ระโยชน์
ท่ีดินตามอ าเภอใจของผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดิน ซ่ึงแมจ้ะมีผงัเมืองก าหนดประเภทของกิจกรรมในแต่ละ
พื้นท่ีก็ตาม แต่ก็ไม่ได้ก าหนดรายละเอียดของประเภทกิจกรรมท่ีเหมาะสมในแต่ละพื้นท่ี ส่งผล
กระทบใหห้ลายจงัหวดัโดยเฉพาะอ าเภอเมืองของทุกจงัหวดัของประเทศ ตอ้งเผชิญกบัปัญหาต่าง ๆ
มากมาย เช่น ปัญหาการจราจร ปัญหาน ้าท่วม ปัญหาส่ิงแวดลอ้ม ฯลฯ ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ 
 ส าหรับบริบทของการพฒันาประเทศดา้นเศรษฐกิจและสังคมตามแผนพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติท าให้บา้นเมืองมีการขยายตวัอยา่งรวดเร็วส่งผลต่อการใช้ประโยชน์ท่ีดินอย่าง
มากทั้งน้ีรวมถึงการใช้ประโยชน์ท่ีดินเพื่อสร้างผลก าไรสูงสุดของเจา้ของท่ีดินโดยไม่ค  านึงถึง
ผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึนตามมา ซ่ึงกฎหมายผงัเมืองรวมท่ีใชอ้ยูเ่ป็นการก าหนดการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน
ในลกัษณะกวา้ง ๆ ดงันั้นหากจะปล่อยให้การใชป้ระโยชน์ท่ีดินเป็นเช่นน้ีต่อไป ประเทศคงจะตอ้ง
เผชิญกบัปัญหาการสูญเสียพื้นท่ีสวยงามทางกายภาพ และปัญหาอ่ืน ๆตามมาอีกมากมาย โดยเฉพาะ
อยา่งยิ่งแผนพฒันาฯของประเทศก าหนดไวช้ดัเจนวา่การท่องเท่ียวจะเป็นฐานเศรษฐกิจส าคญัของ
ประเทศซ่ึงก็ปรากฏผลมาแลว้วา่การท่องเท่ียวสามารถท าเงินไดใ้ห้แก่ประเทศเป็นล าดบัสอง ดงันั้น
การส่งเสริมการท่องเท่ียวดว้ยการใช้เฉพาะการมีความอุดมสมบูรณ์ทางทรัพยากรธรรมชาติ และ
ภูมิประเทศ กบั ประเพณี วฒันธรรมเพียงดา้นเดียวน่าจะไม่เพียงพอหากมีการปล่อยปละละเลยให้มี
การใชป้ระโยชน์พื้นไดต้ามใจชอบภายใตข้อบเขตท่ีก าหนดไวโ้ดยกฎหมายผงัเมืองซ่ึงก็ปรากฏเป็น
รูปธรรมแลว้ว่าในปัจจุบนัมีปัญหาผลกระทบจากการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีจากอดีตจนถึงปัจจุบนัท า
ให้เกิดปัญหาต่าง ๆ มากมาย เช่นปัญหาส่ิงแวดลอ้ม ปัญหาจราจร และปัญหาความไม่เป็นระเบียบ
เรียบร้อย เป็นตน้ ดงันั้นการจะเพิ่มคุณค่าและมูลค่า (Value added) ให้แก่สถานท่ีท่องเท่ียวไดน้ั้น
สามารถจะท าไดโ้ดยใชก้ลไกของกฎหมายในการจดัท าผงัเมืองเฉพาะ เพื่อจดัท าผงัเมืองเฉพาะพื้นท่ี
เพื่อให้เกิดความเป็นระเบียบและสวยงามของพื้นท่ีท่ีจะใชป้ระโยชน์ตามประเภทกิจกรรมในพื้นท่ี
เพื่อเป็นการคุม้ครองมิให้เกิดการท าลายทั้งทางตรงและทางออ้มจากการใช้ประโยชน์ท่ีดินดงัท่ี
เป็นอยูใ่นปัจจุบนัท่ีส่งผลให้สูญเสียทรัพยากรท่ีทรงคุณค่าทางประวติัศาสตร์หรือธรรมชาติท่ีมิอาจ
เรียกคืนได้ เช่นในกรณีของเมืองเก่าอยุธยาอาจถูกเพิกถอนจากการเป็นมรดกโลกอนัจะส่งผล
เสียหายอย่างร้ายแรงต่อการท่องเท่ียวและภาพลกัษณ์ของประเทศไทย แมว้่าจะเป็นการพฒันา
ภายใตก้รอบของผงัเมืองรวม แต่ด้วยเหตุท่ีผงัเมืองรวมเป็นเพียงการช้ีน าการใช้ประโยชน์ท่ีดิน
โดยทัว่ไป เพื่อมุ่งก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินเป็นย่าน อาทิ ย่านพาณิชกรรม ย่านที่อยู่อาศยั 
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ย่านเกษตรกรรม ท าใหไ้ม่มีรายละเอียด เชิงลึกท่ีจะควบคุมการพฒันา ดงัเช่นปรากฏการณ์ท่ีมีตึกสูง
บดบงัศาสนสถาน มีการท าลายอาคารท่ีทรงคุณค่าทางประวติัศาสตร์หรือมีการสร้างอาคารริมทะเล
หรือแม่น ้า  
 ปัญหาต่าง ๆท่ีกล่าวมาน้ีเป็นการสะทอ้นให้เห็นภาพชัดเจนว่าการใช้ผงัเมืองรวมอาจ
เพียงพอต่อการใช้ประโยชน์พื้นท่ีลกัษณะกวา้ง ๆซ่ึงไม่น่าจะเพียงพอต่อการจดัระเบียบและสร้าง
ความสวยงามให้แก่พื้นท่ีได้ และโดยเหตุท่ีพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 มีบทบญัญติั
หมวดวา่ดว้ยผงัเมืองเฉพาะ และไดใ้ห้ค  านิยามไวว้า่ หมายถึง แผนผงัและโครงการการด าเนินการ
เพื่อพฒันาหรือด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่งหรือกิจการท่ีเก่ียวขอ้งในเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวขอ้ง
หรือชนบทเพื่อประโยชน์แก่การผงัเมือง ซ่ึงเป็นหลักการผงัเมืองในระบบสากลท่ีสามารถจะ
น ามาใช้เสริมผงัเมืองรวมเพื่อแก้ไขปัญหาจากการใช้ประโยชน์พื้นท่ีได้ เน่ืองจากช่วยปรับ
โครงสร้างการใช้ประโยชน์พื้นท่ีให้เกิดความสวยงามเป็นระเบียบ และสอดรับกับบริบทของ
ลกัษณะเฉพาะของพื้นท่ีนั้น ๆ เพื่อควบคุมการใช้ประโยชน์พื้นท่ีอย่างเป็นรูปธรรม มีความเป็น
ระเบียบ และสวยงามสมประโยชน์ของการใชพ้ื้นท่ี หรือหากจะมีโครงการพฒันาใดก็สามารถท่ีจะ
พฒันาไดต้ามกรอบของผงัเมืองเฉพาะท่ีมีความต่อเน่ือง  
 ท่ีเป็นปัญหาก็คือแมว้า่จะมีหลกัการน้ีในกฎหมายผงัเมือง แต่การจดัท าผงัเมืองเฉพาะนั้น
ยงัไม่เคยเกิดข้ึนในประเทศไทยจนถึงขั้นน ามาใชบ้งัคบัทั้ง ๆ ท่ีกรมโยธาธิการและผงัเมือง มีความ
พยายามท่ีจะใหมี้การจดัท าผงัเมืองเฉพาะข้ึนในหลายพื้นท่ี แต่ก็ไม่ประสบความส าเร็จ เพราะเป็นผงั
ที่เนน้การควบคุมและพฒันาซ่ึงมีรายละเอียดและองคป์ระกอบมาก มีขั้นตอนด าเนินการซบัซ้อน 
มีความเก่ียวขอ้งกบังบประมาณในการพฒันา การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ตลอดจนเก่ียวขอ้งกบัการ
ควบคุมลกัษณะอาคารและการใชป้ระโยชน์ท่ีดินอยา่งเคร่งครัด รวมทั้งมีความเก่ียวพนักบักฎหมาย
หลายฉบบั ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนและการมีความขดัแยง้ของผูมี้ส่วนไดเ้สียในพื้นท่ี 
พร้อมทั้งตอ้งมีการออกกฎหมายเพื่อใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะในระดบัพระราชบญัญติั ท าให้การ
จดัท าผงัเมืองเฉพาะยงัไม่เกิดข้ึนในประเทศไทย จึงอาจกล่าวไดว้า่ปัจจุบนัยงัไม่มีการจดัท าผงัเมือง
เฉพาะ ทั้ง ๆท่ีพื้นท่ีบางแห่งสมควรท่ีจะตอ้งมีการด าเนินการจดัท าผงัเมืองเฉพาะ ยกตวัอย่างเช่น 
ย่านประวติัศาสตร์ หรือ ย่านเมืองเก่าท่ีมีคุณค่าทางประวติัศาสตร์เหมาะท่ีจะเป็นแหล่งท่องเท่ียว 
เช่น ยา่นเมืองเก่าพระนครศรีอยธุยา เมืองเก่าสุโขทยั ศรีสัชนาลยั ซ่ึงเป็นมรดกโลก เมืองเก่าจงัหวดั
น่าน ยา่นเมืองเก่าจงัหวดัล าพูน ยา่นเมืองเก่าจงัหวดัเชียงใหม่ ยา่นเมืองเก่าภูเก็ต เป็นตน้ หรือย่าน
แหล่งท่องเท่ียวทางธรรมชาติ ท่ีสวยงามตามป่า ภูเขา หรือทางทะเล โดยเฉพาะแหล่งท่องเท่ียวทาง
ทะเลท่ีมีลกัษณะเป็นเกาะจะได้รับความนิยมจากนักท่องเท่ียวต่างประเทศท่ีสร้างสามารถสร้าง
รายไดม้หาศาล อาทิ เกาะชา้ง เกาะพะงนั เกาะเต่า เกาะภูเก็ต เกาะพีพี เกาะหลีแป๊ะ เป็นตน้  
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การวจิยัน้ีจึงมีแนวคิดท่ีจะท าการศึกษาและวิจยัเพื่อการน าเอาการจดัท าผงัเมืองเฉพาะมาใชก้บัพื้นท่ี
ท่ีมีศกัยภาพและมีความเหมาะสมในการจดัท าผงัเมืองเฉพาะเพื่อช้ีให้เห็นว่าการท าผงัเมืองเฉพาะ
สามารถจะท าไดเ้ป็นรูปธรรมโดยมีการจดัท ากฎหมายรองรับ ส าหรับพื้นท่ีท่ีการวิจยัเลือกให้เป็น
พื้นท่ีศึกษาท่ีเป็นแหล่งท่องเท่ียวท่ีได้รับความนิยมอย่างมากจากนักท่องเท่ียวทั้งชาวไทยและ
ต่างประเทศ เพื่อใหส้อดรับกบัแผนพฒันาฯของประเทศ จึงก าหนดใหเ้ป็นพื้นท่ีท่องเท่ียวเป็นเกาะมี
ทะเลรอบเกาะท่ีสวยงามยงัคงความอุดมสมบูรณ์ทางทรัพยากรธรรมชาติทั้งบนบกและในทะเล 
พื้นท่ีนั้นก็คือพื้นท่ีชุมชนเกาะช้าง อ าเภอเกาะช้าง จงัหวดัตราด เน่ืองจากเกาะช้างเป็นพื้นท่ีท่ีรัฐ
ส่งเสริมเป็นแหล่งท่องเท่ียวส าคญัในระดบัประเทศ มีความโดดเด่นและมีความหลากหลายทั้งดา้น
การพฒันาและอนุรักษ์ มีอตัลกัษณ์หรือเอกลกัษณ์เฉพาะของชุมชนสูงไดรั้บการยกยอ่งว่ามีความ
งดงามทางธรรมชาติ ทางศิลปกรรม ทางสถาปัตยกรรมสมควรท่ีจะส่งเสริมเป็นมรดกทาง
วฒันธรรมของชาติและมีปัญหาในเร่ืองการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีบนเกาะท่ีไม่เป็นระเบียบท าให้คุณค่า
ความสวยงามและการใชป้ระโยชน์ลดลงซ่ึงหากไม่มีการด าเนินการใด ๆก็จะส่งผลใหล้ดคุณค่าแห่ง
ความสวยงามต่อเกาะชา้งไดซ่ึ้งน่าจะเป็นปัญหาเร่งด่วนในการน าเอาหลกัการผงัเมืองเฉพาะมาใช้ 
จึงเป็นพื้นท่ีท่ีเหมาะส าหรับการวิจยัเพื่อการจดัท ารูปแบบผงัเมืองเฉพาะเพื่อน าไปสู่การจดัท าเป็น
กฎหมายตน้แบบรองรับ 
 ดว้ยเหตุน้ี ผูว้ิจยัจึงมีความประสงค์ท่ีจะศึกษาและวิจยั เร่ือง “กฎหมายตน้แบบเพื่อการ
จดัท าผงัเมืองเฉพาะชุมชนเกาะชา้ง” เพื่อเป็นแนวทางในการจดัท าผงัเมืองเฉพาะในพื้นท่ีท่องเท่ียว
อ่ืนต่อไป 
 1.2 ควำมส ำคัญของปัญหำ 
 จากความเป็นมาของปัญหาดงักล่าวมานั้น การวิจยัให้ความส าคญัท่ีจะศึกษาและวิจยัใน
ประเด็นต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ีเพื่อให้ไดค้  าตอบท่ีจะน าไปสู่การจดัท าเป็นกฎหมายตน้แบบเพื่อให้ใช้
บงัคบัผงัเมืองเฉพาะชุมชนเกาะชา้ง เพื่อใหเ้ป็นตน้แบบของกฎหมายส าหรับการจดัท าผงัเมืองเฉพาะท่ี
สามารถน าไปประยุกตใ์ชใ้นพื้นท่ีท่องเท่ียวของชุมชนเกาะชา้งและพื้นท่ีท่องเท่ียงทางทะเลอ่ืนของ
ประเทศได ้
 ในการวจิยัไดก้ าหนดประเด็นการศึกษาและวจิยั ดงัต่อไปน้ี 
  1) หลกัการและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัผงัเมืองเฉพาะ 
  หลกักำร 
   (1) หลกัการการวางแผนการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน (Land use planning)  
   การบริหารการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินมีความส าคญั เพราะท่ีดินเป็นทรัพยากรท่ีมีอยู่
อยา่งจ ากดัจึงตอ้งใชอ้ยา่งระมดัระวงัเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด ค านึงถึงการใชป้ระโยชน์ท่ีดินเพื่อ
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ประโยชน์หลายดา้นพร้อมกนัไป ค านึงถึงลกัษณะทางสังคมและเศรษฐกิจของผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดิน 
และสุดทา้ยมุ่งใหก้ารใชท่ี้ดินสามารถตอบสนองต่อการพฒันาประเทศและยกระดบัคุณภาพชีวิตท่ีดี
ของประชากรโดยส่วนรวม ซ่ึงหลกัการการวางแผนการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน มีแนวคิดท่ีเก่ียวขอ้ง 4 
แนวคิด คือ 
    (1.1) แนวคิดชุมชนละแวกบา้น (Neighborhood Concept) 
    การสร้างพฒันาเมืองใหน่้าอยู ่นบัเป็นเป้าหมายส าคญัของการผงัเมือง ดงันั้นจะ
ปรากฏแนวคิดของนกัวิชาการดา้นผงัเมืองท่ีจะสร้างย่านหรือละแวกบา้นให้มีสภาพแวดล้อมท่ีดี 
ทั้งน้ี แนวคิดชุมชนละแวกบา้น หมายถึงแนวคิดการออกแบบชุมชนโดยอิงความสัมพนัธ์ในการ
จดับริการสาธารณะกบัการอยู่อาศยัให้อยู่ในบริเวณเดียวกันโดยใช้ระบบถนนในการเช่ือมโยง 
เพื่อใหมี้การสัญจรในการใชกิ้จกรรมดว้ยความรวดเร็ว  
    แนวคิดน้ีใชจ้ดัท าโครงการพฒันาตามผงัเมืองโดยแบ่งเมืองออกเป็นชุมชนย่อย 
ในแต่ละชุมชนต่างก็มีศูนยก์ลางย่อย มีโรงเรียน ร้านคา้ ท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจเป็นศูนยก์ลางชุมชน มี
ถนนลอ้มรอบเป็นขอบเขตของยา่นโดยจะอยูใ่นรัศมีให้บริการสาธารณะ แนวคิดน้ีมุ่งกระจายความ
เจริญจากชุมชนหลกัออกไปสู่ส่วนอ่ืนของเมือง เพื่อให้ประชาชนไดรั้บบริการสาธารณูปโภค และ
สาธารณูปการอย่างทัว่ถึงและเท่าเทียมกนั ส าหรับการท าจดัท าผงัเมืองเฉพาะจะนิยมใช้แนวคิดน้ี
เพื่อจดัให้มีบริการสาธารณะและการอยูอ่าศยัในยา่นเดียวกนัเพื่อลดการเดินทางและนิยมออกแบบ
ถนนใหมี้ขนาดเล็กเพื่อมิให้เกิดสัญจรท่ีกระทบต่อความเป็นยา่นท่ีน่าอยู ่ดงันั้นจึงเป็นความส าคญัท่ี
จะท าการศึกษาและวจิยัเพื่อน าไปใชป้ระกอบการวเิคราะห์ต่อไป 
    (1.2) แนวคิดเมืองแบบกระชบั (Compact City Concept)  
    แนวคิดเมืองแบบกระชบั หมายถึง การก าหนดทิศทางการใชท่ี้ดินในศูนยก์ลาง
เมืองและบริเวณโดยรอบให้มีการใชป้ระโยชน์มากท่ีสุด เพื่อมิให้เมืองมีการขยายตวัออกไป อนัจะ
ส่งผลต่อการประหยดัในการจดับริการสาธารณะ ซ่ึง ทิศทางของการผงัเมืองมีการกล่าวถึงแนวคิด
เมืองแบบกระชบั เพื่อมุ่งหวงัเมืองมีการใชท่ี้ดินในเมืองให้เกิดประโยชน์สูงสุด มิใหเ้มืองกระจายตวั
ออกไป ทั้งน้ีในการจดัท าผงัเมืองเฉพาะสามารถก าหนดให้เมืองมีความกระชบัดว้ยการก าหนดการ
ใชท่ี้ดินนอกจากนั้นจะมีการก าหนดเป้าหมายของเมือง การพฒันาเมือง การบริหารการใชท่ี้ดินให้
เกิดประโยชน์สูงสุด และตอ้งการแกปั้ญหาเมืองท่ีมีการกระจายตวัอยา่งไร้ระเบียบ โดยหลกัการน้ี
เสนอรูปแบบการสัญจรท่ีเหมาะสมกบัการใช้ประโยชน์ท่ีดิน อนัจะส่งเสริมและสนับสนุนการ
พฒันาเมืองแบบกระชบั อีกทั้งเนน้พฒันาเมืองท่ีย ัง่ยืน ซ่ึงจะพฒันาจากศูนยก์ลาง (City Town) ใหมี้
ความพร้อมมากท่ีสุด ทั้งน้ีจะมุ่งท าให้เมืองมีการใชท่ี้ดินในบริเวณศูนยก์ลางให้มีประสิทธิภาพมาก
ท่ีสุด ไม่ปล่อยให้มีท่ีดินวา่งเปล่า ลดการใชร้ถยนตส่์วนตวั ส่งเสริมให้ใชจ้กัรยานและเดินเทา้ เพิ่ม
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พื้นท่ีสีเขียว จดัให้มีสถานท่ีสาธารณะเพื่อให้ประชาชนมาใช้พื้นท่ีร่วมกนัและมีการใช้พื้นท่ีแบบ
ผสมผสาน ดงันั้นจึงเป็นความส าคญัท่ีจะท าการศึกษาและวิจยัเพื่อน าไปใช้ประกอบการวิเคราะห์
ต่อไป 
    (1.3) แนวคิดการพฒันาเมืองดว้ยการฟ้ืนฟูเมือง (Urban Renewal Concept) 
    กระบวนการผงัเมืองนอกจากจดัท าผงัเมืองในเชิงเอกสารและขอ้กฎหมายแลว้ 
การปฏิบติัตามผงัเมืองไดแ้ก่ การควบคุมให้เป็นไปตามผงัเมืองหรือการพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน
เพื่อให้เมืองสวยงามนั้นเป็นส่ิงท่ีมีความส าคญัมาก ทั้งน้ีการฟ้ืนฟูเมือง หมายถึง การด าเนินการ
ปรับปรุงพื้นท่ีดว้ยการจดัให้มีโครงสร้างพื้นฐานเพื่อให้บริเวณท่ีเคยเส่ือมโทรมสามารถกลบัมาใช้
ประโยชน์ได้ ดังนั้ นโครงการเพื่อพฒันาเมืองหรือการฟ้ืนฟูเมืองในพื้นท่ีเส่ือมโทรมรวมทั้ ง
มาตรการอ่ืนท่ีส าคญั คือ การจดัรูปท่ีดิน (land readjustment) ดว้ยการให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมใน
การพฒันาเมือง (public - private partnership) รวมทั้งมาตรการควบคุมให้เป็นไปตามผงัดว้ยการจดั
ยา่นการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน (Zoning Ordinance) ซ่ึงมาตรการน้ีพบในสหรัฐอเมริกา เรียกวา่ Zoning 
Ordinance นอกจากนั้นยงัพบลกัษณะคลา้ยกนัในสหราชอาณาจกัรท่ีไม่ไดบ้ญัญติั Zoning Ordinance 
แต่หน่วยงานผงัเมืองทอ้งถ่ินจะศึกษาทั้งขอ้ดีขอ้เสียของการใช้ประโยชน์ท่ีดินและมีกฎหมายท า
หน้าท่ีป้องกนัดูแลให้เป็นไปตามแผนพฒันา (Structure Plan) (กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 2552, 
หน้า 20) รวมทั้งการพฒันาให้เป็นไปตามผงัด้วยการปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐาน โดยมีขั้นตอน
จดัท าแผนผงัปฏิบติัการ (Action Area Plan) และแผนผงัพฒันาเฉพาะเร่ือง (Subject Plan) หรือจดัท า
โครงการจดัรูปท่ีดินหรือจดัท าโครงการฟ้ืนฟูเมืองหรือจดัท าโครงการเพื่อพฒันาให้เป็นไปตามผงั 
ดว้ยการก่อสร้างใหเ้ป็นไปตามผงัเมือง อาทิ ก่อสร้างถนน ปรับปรุงภูมิทศัน์ บ ารุงรักษาอาคาร สร้าง
สวนสาธารณะเป็นตน้ จึงสรุปไดว้่าการพฒันาเมืองให้สวยงามจะตอ้งมีการท าแผนผงัปฏิบติัการ 
(Action Area Plan) และแผนผงัพฒันาเฉพาะเร่ือง (Subject Plan) (กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 
2549, หน้า 5) ดังนั้ น จึงเป็นความส าคัญท่ีจะท าการศึกษาและวิจัยเพื่อน าไปใช้ประกอบการ
วเิคราะห์ต่อไป 
    (1.4) แนวคิดเก่ียวกบัผงัเมืองเฉพาะ (Specific Plan Concept)  
    ผงัเมืองเฉพาะ หมายถึง แผนผนังและโครงการกด าเนินการเพื่อพฒันาหรือ
ด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่งหรือกิจการท่ีเก่ียวขอ้งในเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อประโยชน์แก่
การผงัเมือง ซ่ึงผงัเมืองเฉพาะเป็นผงัก าหนดรายละเอียดท่ีใช้ในการพฒันาหรือด ารงรักษาบริเวณ
เฉพาะแห่ง รวมทั้งมาตรการท่ีจ าเป็นทางผงัเมืองท่ีมีความชัดเจน เพื่อให้เกิดการพฒันาอย่างเป็น
รูปธรรม โดยใชบ้งัคบัในรูปแบบของพระราชบญัญติัท่ีผา่นความเห็นชอบจากรัฐสภา เน่ืองจากการ
ขบัเคลื่อนให้เกิดการพฒันาตามผงัเมืองเฉพาะจะมีผลต่องบประมาณแผ่นดิน ที่ตอ้งจดัสรรให้
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เพื่อพฒันาระบบโครงสร้างพื้นฐาน และเวนคืนท่ีดินเพื่อพฒันาโครงการท่ีระบุในผงัเมืองเฉพาะ 
ทั้งน้ีผงัเมืองเฉพาะมีลกัษณะเป็นผงัท่ีท าให้มีการปฏิบติัตามท่ีก าหนดนโยบาย จึงจ าเป็นต้องมี
เคร่ืองมือหรือขอ้ก าหนดเขา้มาประกอบเป็นผงัเมืองเฉพาะซ่ึงถือเป็นแผนพฒันาทางดา้นกายภาพ 
ดงันั้นผงัเมืองเฉพาะจะบอกรายละเอียดและชนิดของการใชป้ระโยชน์ท่ีดินเพื่อประกอบกิจกรรมท่ี
อนุญาตหรือไม่อนุญาต เง่ือนไขท่ีเก่ียวกบัการก าหนดขนาดและลกัษณะของอาคาร ก าหนดความ
หนาแน่น ขนาดของแปลงท่ีดินและก าหนดปริมาณของท่ีจอดรถในการใช้ประโยชน์ท่ีดินแต่ละ
ประเภทดว้ย ดงันั้นจึงเป็นความส าคญัท่ีจะท าการศึกษาและวิจยัเพื่อน าไปใชป้ระกอบการวิเคราะห์
ต่อไป 
   (2) หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization Principle) 
   รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 2540 และพระราชบญัญติัก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2542 ส่งผลใหมี้การเปล่ียนแปลง
ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมทั้งความเก่ียวพนัในการถ่ายโอนภารกิจจากราชการส่วนกลางสู่
ราชการส่วนทอ้งถ่ิน หลกัการกระจายอ านาจน้ีมีความส าคญัต่อบทบาทอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งกบัการผงัเมืองเน่ืองจากเป็นการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีท่ีอยูใ่นขอบเขต
อ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงมีผลต่องานด้านผงัเมือง เน่ืองจากผงัเมืองเป็น
ภารกิจท่ีจะต้องถ่ายโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต่อไป ดังนั้นจึงเป็นความส าคัญท่ีจะ
ท าการศึกษาและวจิยัเพื่อน าไปใชป้ระกอบการวเิคราะห์ต่อไป 
   (3) หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน (Public Participate Principle) 
   การมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นหลกัการส าคญัต่อการจดัท าผงัเมืองเน่ืองจากการ
ท าผงัเมืองเป็นการก าหนดการใช้ประโยชน์พื้นท่ีท่ีประชาชนมีส่วนเก่ียวขอ้งทั้งในแง่ของเจา้ของ
กรรมสิทธ์ิท่ีดินและผูใ้ช้ประโยชน์จึงเป็นผูท่ี้จะได้รับผลกระทบโดยตรงซ่ึงในการผงัเมืองมี
ความส าคญัอยา่งยิ่งท่ีจะก่อให้เกิดการยอมรับผงัเมือง (สุวฒันา ธาดานิติ,2543 :89-95) การก าหนด
นโยบายดา้นผงัเมืองแลว้น ามาสู่การพฒันา เช่นการสร้างถนนมีเป้าหมายเพื่อการพฒันาเมืองแต่ก็
อาจเกิดขอ้ขดัแยง้ได ้หากประชาชนยงัไม่ทราบขอ้มูลและหวาดระแวงการปฏิบติังานจากหน่วยงาน
ของรัฐ ดงันั้นแนวทางป้องกนัความขดัแยง้ในการพฒันาเมือง ตอ้งเนน้การมีส่วนร่วมของประชาชน 
ดังนั้นหลักการมีส่วนร่วมจึงเป็นหลักการท่ีการวิจยัน้ีให้ความส าคญัต่อการศึกษาและวิจยัเพื่อ
น ามาใชใ้นการวเิคราะห์ 
   (4) หลกักรรมสิทธ์ิ (Property Right Principle) 
   หลกักรรมสิทธ์ิ เป็นหลกัการท่ีแสดงถึงความเป็นเจา้ของในอสังหาริมทรัพยห์รือท่ีดิน
ท่ีถือครอง เป็นหลกัพื้นฐานของรัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
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ได้รับรองหลกักรรมสิทธ์ิไวใ้นมาตรา 37 “วรรคหน่ึง บุคคลย่อมมีสิทธิในทรัพยสิ์นและการสืบ
มรดก และวรรคสอง ขอบเขตแห่งสิทธิและการจ ากดัสิทธิเช่นวา่น้ีใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั” 
ส าหรับเน้ือหาของหลกักรรมสิทธ์ินั้นเป็นสิทธิท่ีจะถือเอาและใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นอยา่งสมบูรณ์ 
หลกักรรมสิทธ์ิจึงเป็นการรับรองให้ผูท้รงกรรมสิทธ์ิสามารถใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นนั้นไดต้ามท่ี
พอใจและหาประโยชน์จากทรัพยสิ์นนั้นได้เต็มตามความสามารถของตน ซ่ึงก็ย่อมหมายถึงการ
ยดึถือเอาทรัพยสิ์นนั้นไว ้การใชป้ระโยชน์หรือไดรั้บดอกผลจากทรัพยสิ์นนั้น อยา่งไรก็ตาม การใช้
สิทธิในทรัพยสิ์นดงักล่าวก็ตอ้งอยูภ่ายใตข้อบเขตท่ีรัฐธรรมนูญและกฎหมายก าหนดไว ้ส่งผลให้
กรรมสิทธ์ิสามารถถูกรอนสิทธิได้ เช่น การเวนคืน การโอนให้เป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐ เป็นตน้ 
ดงันั้น หลกักรรมสิทธ์ิจึงไดรั้บการรับรองในฐานะเสรีภาพพื้นฐานของมนุษย ์และมีความเก่ียวขอ้ง
กบัการผงัเมืองโดยตรงเพราะการจดัท าผงัเมืองอาจจะมีส่วนกระทบต่อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีถือครองอยู ่
ดงันั้น จึงเป็นหลกัการท่ีจะน าไปใชใ้นการวเิคราะห์ 
   (5) หลกัการเวนคืน (Expropriation Principal) 
   การเวนคืน หมายถึงการเอาท่ีดินท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิของประชาชนไปใช้ประโยชน์
สาธารณะ ถือว่าเป็นรูปแบบของการจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นท่ีรุนแรงท่ีสุดเน่ืองจากเป็นการพราก
เอากรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชนมาเป็นของรัฐจึงตอ้งมีบญัญติัรับรองการใชอ้  านาจเวนคืนของรัฐ
ไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยวางเง่ือนไขว่าการเอาทรัพยสิ์นของเอกชนไปใชน้ั้นตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์
สาธารณะและตอ้งจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมให้แก่เอกชนผูต้อ้งสูญเสียทรัพยสิ์นของตนไป จึงอาจ
กล่าวไดว้า่การเวนคืนเป็นการใชอ้  านาจตามกฎหมายของรัฐบงัคบัเอาอสังหาริมทรัพยข์องเอกชนมา
เป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐโดยไม่ตอ้งได้รับความยินยอมจากเจา้ของอสังหาริมทรัพยน์ั้นก่อน การใช้
อ านาจน้ีอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขท่ีวา่อสังหาริมทรัพยท่ี์เวนคืนมานั้นตอ้งน าไปใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณะ
และตอ้งจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมให้แก่ผูถู้กเวนคืน ซ่ึงการผงัเมืองบางคร้ังมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้ง
มีการเวนคืนท่ีดิน ดงันั้นจึงเป็นความส าคญัท่ีจะท าการศึกษาและวิจยัเพื่อน าไปใช้ประกอบการ
วเิคราะห์ต่อไป 
  ทฤษฎ ี
   (1) ทฤษฎีดา้นการผงัเมือง 
   ทฤษฎีดา้นการผงัเมืองจะวางระบบเมืองในหลายรูปแบบตามลกัษณะภูมิประเทศ
หรือตามสภาพของชุมชน ในการงานวจิยัน้ีมีทฤษฎีดา้นการผงัเมืองซ่ึงเก่ียวขอ้งท่ีจะน ามาศึกษาและ
วจิยัเพื่อประกอบการวเิคราะห์ส าคญั 3 ทฤษฎี ดงัต่อไปน้ี 
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    (1.1) ทฤษฎีการใชท่ี้ดินแบบศูนยก์ลางเดียว (Concentric Zone)  
    ในการจดัท าผงัเมืองเฉพาะจะเก่ียวขอ้งกบัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินในเมือง ซ่ึง
หากมีสภาพท่ีเป็นเมืองขนาดเล็ก ควรมีศูนยก์ลางหลกัเดียวแลว้กระจายตวัการใช้ประโยชน์ในดิน
ไปรอบเมืองเป็นลกัษณะวงกลม ซ่ึงศูนยก์ลางของเมืองจะเรียกวา่ศูนยก์ลางพาณิชยกรรมหลกั ส่วน
การใชท่ี้ดินเพื่อประโยชน์อยา่งอ่ืน อาทิ การอยูอ่าศยัจะกระจายออกมาโดยรอบของศูนยก์ลางเมือง 
(Susan S. Fainstein, Scott Compbell, 1996, pp.1-19) ซ่ึงในการจัดท าผงัเมืองเฉพาะสามารถน า
ทฤษฎีน้ีไปใช้ในการก าหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินได ้ดงันั้นจึงเป็นความส าคญัท่ีจะท าการศึกษา
และวจิยัเพื่อน าไปใชป้ระกอบการวเิคราะห์ต่อไป 
    (1.2) ทฤษฎีการใชท่ี้ดินแบบหลายศูนยก์ลาง (Multiple Nuclei)  
    การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินในเมืองจะมีหลายศูนยก์ลาง แมว้า่จะมีศูนยก์ลางหลกั
ในกลางเมือง (Central Business District: CBD) แต่ก็จะมีการกระจายศูนยก์ลางรองกระจายไปทัว่
เมือง เพื่อลดการเดินทาง (กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 2549, หนา้ 10) ซ่ึงในการจดัท าผงัเมืองเฉพาะ
จะสามารถเลือกใช้การจดัท าผงัเมืองให้เมืองมีแบบหลายศูนยก์ลางก็ย่อมจะเป็นประโยชน์หาก
ลกัษณะพื้นท่ีมีกระจายตวั เพื่อตอบสนองต่อประชาชนท่ีมีการตั้งถ่ินฐานท่ีมีภูมิประเทศในลกัษณะ
กระจายตัว จะไม่ต้องประสบปัญหาการเข้าสู่ศูนย์กลางชุมชนเพียงแห่งเดียว ดังนั้ นจึงเป็น
ความส าคญัท่ีจะท าการศึกษาและวจิยัเพื่อน าไปใชป้ระกอบการวเิคราะห์ต่อไป 
    (1.3) ทฤษฎีอุทยานนคร (Garden Cities)  
    ทฤษฎีท่ีเก่ียวกบัการผงัเมืองท่ีเน้นการสร้างความสวยงามน่าอยู่ของเมือง (เอ
เบเนสเธอร์ โอเวิร์ด, 2539, หนา้ 20) โดยทฤษฎีอุทยานนคร มีเป้าหมายสร้างเมืองท่ีมีความสวยงาม
โดยสร้างพื้นท่ีสีเขียว เพื่อใหเ้มืองท่ีมีสภาพแวดลอ้มดีแบบชนบท ดงันั้นในการจดัท าผงัเมืองเฉพาะ
ยอ่มน าทฤษฎีน้ีมาประยกุตเ์พื่อใหมี้การจดัระบบเมืองใหมี้ความน่าอยู ่ดงันั้นจึงเป็นความส าคญัท่ีจะ
ท าการศึกษาและวจิยัเพื่อน าไปใชป้ระกอบการวเิคราะห์ต่อไป 
   (2) ทฤษฎีล าดบัศกัด์ิของกฎหมาย (Hierarchy of Law) 
   รัฐจ าเป็นตอ้งออกกฎหมายเพื่อควบคุมสังคมหรือควบคุมความตอ้งการของปัจเจก
ชนให้ใชสิ้ทธิเท่าท่ีจ  าเป็นและไม่รบกวนผูอ่ื้น แต่ในขณะเดียวกนักฎหมายท่ีออกมาตอ้งสร้างภาระ
ต่อประชาชนนอ้ยท่ีสุด (ปกรณ์ นิลประพนัธ์, 2548, หนา้ 4) แนวคิดของกฎหมายมหาชนตามหลกั
ความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) เป็นหลกัการพื้นฐานของความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ช้
อ  านาจกบัผูอ้ยู ่ภายใตอ้  านาจ โดยผูใ้ช้อ  านาจตอ้งก าจดัสิทธิเสรีภาพของผูที้่อยู ่ภายใตอ้  านาจ 
ซ่ึงจะตอ้งใช้อย่างเหมาะสม ภายใตก้รอบ 3 ประการ คือ ตอ้งมีความเหมาะสม ตอ้งมีความจ าเป็น
และตอ้งมีสมดุลและไม่สร้างภาระให้แก่ประชาชนเกินควร จึงตอ้งควบคุมการตรากฎหมายของ
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หน่วยงานราชการ อีกทั้งยงัเป็นการตรวจสอบกฎหมายท่ีจะมีข้ึนว่าไม่เพิ่มภาระของรัฐมากเกิน
ความจ าเป็นหรือเกิดปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังาน โดยท่ีกฎหมายจะมีล าดบัศกัด์ิสูงสุดคือ
รัฐธรรมนูญเป็นฐานของกฎหมายล าดบัศกัด์ิต ่าลงมาคือพระราชบญัญตัิ เป็นฐานของกฎหมาย
ล าดบัศกัด์ิรองลงมาคือพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง และกฎ ซ่ึงในการจดัท า
กฎหมายว่าด้วยผงัเมืองเฉพาะนั้นมีความส าคญัท่ีจะต้องก าหนดล าดับศกัด์ิของกฎหมายตามท่ี
กฎหมายท่ีมีล าดบัศกัด์ิสูงกว่าหรือเท่ากนัก าหนดไว ้นอกจากน้ีการใช้เพื่อตีความและการยกเลิก
กฎหมายรวมถึงบทบญัญติัของกฎหมายท่ีมีล าดบัศกัด์ิต ่ากว่าจะขดัหรือแยง้กบักฎหมายท่ีมีล าดบั
ศกัด์ิสูงกว่าไม่ได ้ทฤษฎีกฎหมายว่าดว้ยล าดบัศกัด์ิกฎหมายจึงมีความส าคญัท่ีจะน ามาใช้ในการ
วเิคราะห์ส าหรับการวจิยัน้ี 
  2) สภาพการณ์แห่งปัญหาและผลกระทบจากการไม่มีผงัเมืองเฉพาะ 
  ความส าคญัของการศึกษาและวิเคราะห์สภาพการณ์แห่งปัญหาและผลกระทบจากการ
ไม่มีผงัเมืองเฉพาะ ก็เพื่อช้ีให้เห็นวา่ปัญหาท่ีเกิดจากการใชป้ระโยชน์พื้นท่ีตามท่ีก าหนดไวโ้ดยผงั
เมืองรวมนั้นไดส่้งสร้างปัญหาอ่ืน ๆ ตามมาให้เป็นเป็นรูปธรรมท่ีชดัเจน เช่น ปัญหาความไม่เป็น
ระเบียบเรียบร้อยของพื้นท่ี ปัญหาความแออดั ปัญหาส่ิงแวดลอ้ม และปัญหาการจราจร ฯลฯ และ
สภาพการณ์แห่งปัญหาและผลกระทบจากการไม่มีผงัเมืองเฉพาะสภาพการณ์แห่งปัญหาและ
ผลกระทบจากการไม่มีผงัเมืองเฉพาะสภาพการณ์แห่งปัญหาและผลกระทบจากการไม่มีผงัเมือง
เฉพาะพื้นท่ีท่องเท่ียวทางทะเลท่ีมีทรัพยากรทางทะเลท่ีเอ้ืออ านวยต่อการท่องเท่ียวท่ีสร้างรายได้
ให้แก่ทอ้งถ่ินและประเทศชาติเพื่อช้ีให้เห็นถึงปัญหาและผลกระทบท่ีจะติดตามมาในอนาคต โดย
การศึกษาและวิจยัจะวิเคราะห์ให้เห็นดว้ยการน าเอาพื้นท่ีท่องเท่ียวทางทะเลเกาะชา้ง จงัหวดัตราด 
ซ่ึงเป็นพื้นท่ีศึกษาท่ีมีธรรมชาติงดงาม แต่มีการก่อสร้างอาคารท่ีไม่เป็นระเบียบ ปราศจากการ
ควบคุม มีการใชรู้ปทรงทางสถาปัตยกรรมท่ีขดัแยง้กบัสภาพพื้นท่ี มีการก่อสร้างบดบงัทศันียภาพ
ทั้งท่ีพื้นท่ีน้ีอยู่ในเขตผงัเมืองรวมจงัหวดัตราด โดยในผงัดังกล่าวก าหนดให้เกาะช้างเป็นพื้นท่ี
ประเภทอนุรักษ์ชนบทและเกษตรกรรม เป็นการใช้ประโยชน์ในท่ีดินเพื่อเกษตรกรรรมหรืออยู่
อาศยัเป็นหลกั แต่ผูค้รอบครองท่ีดินท่ีชอบดว้ยกฎหมายอาศยัช่องว่างของผงัเมืองท่ีมีการควบคุม
อยา่งกวา้ง ๆไปแสวงหาประโยชน์ดว้ยการก่อสร้างอาคารเพื่อประกอบกิจการพาณิชยส์ าหรับการ
ท่องเท่ียว แต่ขาดความรู้ในการก่อสร้างหรือใช้อาคารหรือจดัการความเหมาะสมของพื้นท่ีท่ีจะใช้
ประโยชน์ให้สอดรับกับสภาพทางกายภาพของพื้นท่ีจึงมีการก่อสร้างอาคารส าหรับบริการ
นกัท่องเท่ียวท่ีขดัแยง้และไม่สวยงาม การวิเคราะห์เช่นน้ีย่อมช้ีให้ให้เห็นปัญหาวา่ล าพงัการใชผ้งั
เมืองรวมอยา่งเดียวคงไม่เหมาะสม ดงันั้นจึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการจดัท าผงัเมืองเฉพาะเพื่อให้
มีการควบคุมและส่งเสริมการพฒันาอย่างมีประสิทธิ ด้วยการก าหนดบริเวณการใช้ท่ีดินเป็น
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ประเภทต่าง ๆ และรูปลกัษณ์ของอาคาร ความสูงท่ีไม่บดบงัทศันียภาพ มิฉะนั้นจะไม่สามารถรักษา
พื้นท่ีท่ีมีความงามทางธรรมชาติให้เกิดการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนสืบไป (ระหตัร โรจนประดิษฐ์, 2549, 
หน้า 83-87 แต่หากปล่อยให้เกิดการใช้ประโยชน์พื้นท่ี ท่ีไม่มีการจดัท าผงัเฉพาะท่ีเหมาะสมกบั
พื้นท่ีแล้วในอนาคตก็จะกลายเป็นพื้นท่ีท่ีเส่ือมสภาพความสวยงามลงไปได้ ดงันั้นการวิจยัและ
วิเคราะห์จะช้ีให้เห็นถึงสภาพการณ์แห่งปัญหาและผลกระทบท่ีเกาะช้างได้รับในปัจจุบนัท่ีจะ
น าไปสู่การจดัท าผงัเมืองเฉพาะ 
  สถานการณ์วิกฤติลกัษณะเช่นเดียวกบัเกาะช้างสามารถเกิดข้ึนได้อีกหลายแห่งทัว่
ประเทศ ผูว้ิจยัจึงเกรงว่าหากขืนปล่อยให้เป็นเช่นน้ีต่อไปในไม่ช้าประเทศไทยท่ีสวยงามด้วย
ทรัพยากรธรรมชาติ ศิลปวฒันธรรม และประวติัศาสตร์ท่ียาวนานจะถูกท าลายจากการใชป้ระโยชน์
ในท่ีดินท่ีขาดความรู้และความเขา้ใจท่ีถูกตอ้ง จากสภาพปัญหาดงักล่าวผูว้ิจยัมีแนวคิดในการจดัท า
วิทยานิพนธ์เพื่อให้การผงัเมืองบรรลุเป้าหมายในการพฒันาเมืองให้มีความสวยงามน่าอยู่ ด้วย
การศึกษาเพื่อใหมี้การจดัท าผงัเมืองเฉพาะ  
  3) การจดัท าผงัเมืองเฉพาะของต่างประเทศ 
 การผงัเมืองในต่างประเทศได้มีพฒันามานานและประสบความส าเร็จท าให้ชุมชนมีความเป็น
ระเบียบสวยงามน่าอยู ่ดงันั้นหากน าแบบอยา่งจากประเทศท่ีมีพฒันาดา้นการผงัเมืองส าเร็จจนเป็นท่ี
ยอมรับในระดบัสากล จะเป็นประโยชน์ต่อสังคมไทย จึงสมควรน ามาเป็นแนวทางในกฎหมายผงั
เมืองของ ของ 4 ประเทศมาวิเคราะห์เปรียบเทียบ คือ สหราชอาณาจกัร (กฎหมายผงัเมือง : Town 
and Country Planning Act 1990) สหรัฐอเมริกา (กฎหมายแม่แบบว่าด้วยการให้อ านาจรัฐบาล
ทอ้งถ่ินออกขอ้บญัญติัควบคุมย่าน : The Standard Zoning Enabling Act of 1926) และ (กฎหมาย
แม่แบบเพื่อใหอ้ านาจในการวางผงัเมือง : The Standard Planning Enabling Act of 1928) สาธารณรัฐ
สิงคโปร์ (กฎหมายผงัเมือง : The Planning Act of 1990) สาธารณรัฐฝร่ังเศส (ประมวลกฎหมายผงัเมือง : 
Code de l’urbanisme 2003) ส าหรับการพิจารณาเปรียบเทียบมี 5 ประเด็น ได้แก่ หลกัเกณฑ์การ
เลือกพื้นท่ีเพื่อจดัท าผงัเมืองเฉพาะ ดา้นโครงสร้างของผงัเมืองเฉพาะ ดา้นองค์กรด าเนินการ ดา้น
การมีส่วนร่วมในการจดัท าผงัเมืองเฉพาะ และดา้นรูปแบบกฎหมายเพื่อใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ
โดยมีเหตุผลในการเลือกกฎหมายผงัเมืองของสหราชอาณาจกัร เน่ืองจากเป็นตน้แบบของกฎหมาย
ผงัเมืองของประเทศไทย ซ่ึงหลกักฎหมายดา้นการผงัเมืองท่ีปรากฏในพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 ส่วนใหญ่จะน าแนวทางจากหลกัการแห่งกฎหมายผงัเมืองของสหราชอาณาจกัร ส าหรับ
เหตุผลที่เลือกศึกษากฎหมายผงัเมืองสหรัฐอเมริกาเน่ืองจากหลกัการเก่ียวกบัการควบคุมย่าน 
การออกแบบภูมิทศัน์เมืองและสาระหลายประการของกฎหมายผงัเมืองสหรัฐอเมริกา ได้มีการ
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น ามาใชใ้นกฎหมายผงัเมืองของไทยดว้ย ดงันั้นจึงเป็นการสมควรท่ีจะท าการศึกษากฎหมายผงัเมือง
ของสหรัฐอเมริกา  
  ส าหรับเหตุผลท่ีเลือกศึกษากฎหมายฝร่ังเศส เน่ืองจากพฒันาการของกฎหมายมหาชน
ในระบบของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีความกา้วหนา้และไดรั้บการยอมรับในระดบัสากล นอกจากนั้น
กฎหมายผงัเมืองซ่ึงถือวา่เป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายมหาชนและมีการพฒันาในระบบกฎหมายของ
ฝร่ังเศสมาอยา่งยาวนาน อีกทั้งระบบผงัเมืองของฝร่ังเศสไดรั้บการยอมรับวา่ไดรั้งสรรค์เมืองให้มี
ความสวยงามน่าอยู ่ 
  ส าหรับเหตุผลในการศึกษากฎหมายผงัเมืองสาธารณรัฐสิงคโปร์นั้น พบวา่พฒันาการ
ดา้นผงัเมืองของประเทศไทยและสาธารณรัฐสิงคโปร์มีห้วงเวลาพฒันาใกลเ้คียงกนั มีรูปแบบรัฐ
เป็นแบบรัฐเด่ียว มีสภาพภูมิศาสตร์ในแถบเอเชียและลกัษณะพหุสังคมเหมือนกนั แต่สาธารณรัฐ
สิงคโปร์มีพฒันาการดา้นผงัเมืองท่ีกา้วหน้ามาก อีกทั้งแนวคิดของสาธารณรัฐสิงคโปร์ก็ใช้หลกั
กฎหมายผงัเมืองของสหราชอาณาจกัรเช่นเดียวกับประเทศไทย แต่สามารถประยุกต์มาใช้ให้
เหมาะสมกบัสังคมตนเองไดดี้  
  จากท่ีไดก้ล่าวถึงเหตุผลของการวิเคราะห์กฎหมายผงัเมืองของ 5 ประเทศนั้น จะได้
วิเคราะห์หลกักฎหมายต่างประเทศใน 5 ประเด็น คือ หลกัเกณฑ์การเลือกพื้นท่ีเพื่อจดัท าผงัเมืองเฉพาะ 
โครงสร้างของผงัเมืองเฉพาะ องค์กรด าเนินการ การมีส่วนร่วมของประชาชนและรูปแบบการใช้
บงัคบัผงัเมืองเฉพาะ 
  4) โครงสร้างของผงัเมืองเฉพาะในพื้นท่ีท่องเท่ียวเกาะชา้ง 
   การจดัท าผงัเมืองเฉพาะจะมีผลผลิตในรูปแบบเอกสารโดยเอกสารดังกล่าวจะมี
โครงสร้างประกอบดว้ยขอ้มูลทางวิชาการ แผนท่ีแผนผงัเพื่อแสดงเขตและแสดงพื้นท่ีควบคุมและ
พฒันา และมีรายละเอียดท่ีเรียกวา่”ขอ้ก าหนด” ท่ีช้ีถึงมาตรการควบคุมอาคาร การพฒันาโครงการ
ในพื้นท่ี การอนุรักษ์พื้นท่ีหรืออาคารหรือการแสดงท่ีโล่ง แสดงการจดัระเบียบการใช้ท่ีดินและ
ส่ิงก่อสร้าง กล่าวโดยสรุปรายละเอียดของผงัเมืองเฉพาะ วา่จะมีเน้ือหาสาระอยา่งไร จะมีสองส่วน
คือ ขอ้มูลวชิาการกบัขอ้ก าหนดท่ีเป็นส่วนบงัคบัใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 
  สาระของโครงสร้างหรือองคป์ระกอบของผงัเมืองเฉพาะท่ีปรากฏใน 4 ประเด็นหลกั 
คือ วตัถุประสงค์ องคก์รด าเนินการ การกระบวนการและผลกระทบท่ีจะเกิด โดยวตัถุประสงค์จะ
พบในเป้าหมายของผงัเมืองท่ีตอ้งการเป็นเมืองน่าอยู ่มีความสวยงามเป็นระเบียบเป็นเมืองอนุรักษ์ 
เพื่อการท่องเท่ียว เป็นตน้ ดา้นองค์กรด าเนินการเป็นการบอกถึงฐานะของหน่วยด าเนินการและ
อ านาจหน้าท่ีการจดัท า ทั้งท่ีจดัท าโดยกรมโยธาธิการและผงัเมืองในฐานะราชการส่วนกลางหรือ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ได ้รวมทั้งแสดงถึงผูเ้ก่ียวขอ้งในการด าเนินการทั้งภาครัฐและเอกชน 
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ส าหรับกระบวนการจะกล่าวถึงการจดัท าผงัเมืองเฉพาะ การประชุมประชาชน การพิจารณาใน
ระดบักรมฯ ในดา้นวิชาการ การอนุมติัผงัเมืองเฉพาะในแต่ละขั้นตอน การคดัคา้นผงัเมืองเฉพาะ 
จนถึงขั้นตอนการออกฎหมาย ส าหรับผลกระทบจะส่งออกในรูปของพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบั
ผงัเมืองเฉพาะ ซ่ึงเม่ือมีการใชบ้งัคบัจะส่งผลทั้งดา้นลบและบวกต่อชุมชนชน 
  นอกจากน้ีโครงสร้างของการจดัท าผงัเมืองเฉพาะยงัรวมถึงสาระส าคญัหลกั 5 ประการ 
ท่ีเป็นองค์ประกอบของผงัเมืองเฉพาะ ท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 28 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2518 คือ 
    (1) วตัถุประสงคใ์นการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ 
    (2) แผนท่ีแสดงเขตของผงัเมืองเฉพาะ 
    (3) แผนผงัเมืองหรือแผนผงับริเวณซ่ึงท าข้ึนเป็นฉบบัเดียวหรือหลายฉบบั โดยมี
สาระส าคญัทุกประการหรือบางประการ อาทิ แผนผงัการก าหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดิน แผนผงั
แสดงโครงการคมนาคมและขนส่ง แผนผงัแสดงรายละเอียดของกิจการสาธารณูปโภค แผนผงั
แสดงท่ีโล่ง แผนผงัแสดงการก าหนดระดบัพื้นดิน แผนผงัแสดงบริเวณท่ีตั้งของสถานท่ีมีคุณค่า 
เป็นตน้  
    (4) รายการและค าอธิบายประกอบแผนผงั 
    (5) ขอ้ก าหนดท่ีจะให้ปฏิบติัหรือไม่ให้ปฏิบติัเพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์อง
ผงัเมืองเฉพาะ 
  โดยสาระของผงัเมืองเฉพาะท่ีก าหนดไว ้มีประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมและ
พฒันาพื้นท่ีในทุกมิติ ทั้ งด้านกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม กรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน หากพิจารณา
โครงสร้างของผงัเมืองเฉพาะตามหลกัวิชาการผงัเมืองสามารถแบ่งเป็น 2 ส่วน ส่วนแรก คือ ขอ้มูล
รายละเอียดทางวชิาการหรือรายการประกอบผงัเมืองเฉพาะ ไดแ้ก่ ขอ้มูลการใชป้ระโยชน์ท่ีดินและ
การสาธารณูปโภคสาธารณูปการ ในปัจจุบนั ขอ้มูลสถานท่ีท่ีมีคุณค่าในทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรม 
ประวติัศาสตร์หรือโบราณคดี บริเวณท่ีมีทรัพยากรธรรมชาติหรือภูมิประเทศท่ีงดงามหรือมีคุณค่า
ในทางธรรมชาติ ท่ีจะพึงส่งเสริมหรือบ ารุงรักษา ซ่ึงจะแสดงในรูปแผนท่ี แผนผงั ส่วนท่ีสอง คือ 
ขอ้ก าหนดท่ีเป็นรายละเอียดท่ีมีสภาพบงัคบัตามกฎหมาย ในส่วนน้ีเป็นส่วนท่ีส าคญัท่ีสุด เพราะจะ
เป็นส่วนของขอ้บงัคบัเพื่อให้ปฏิบติัตามซ่ึงจะมีผลหรือมีโทษทางกฎหมาย ซ่ึงจะมีสาระส าคญั
เก่ียวกบัการก่อสร้างอาคาร ทั้งในลกัษณะการก่อสร้าง การอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้สร้าง รวมทั้ง
การร้ือ ยา้ยหรือดดัแปลงอาคาร การใชท่ี้วา่งหรือท่ีโล่ง การอนุรักษอ์าคารท่ีทรงคุณค่า  
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  การจดัท าผงัเมืองเฉพาะในพื้นท่ีศึกษาจะมีสาระส าคญัท่ีเป็นรายละเอียดในดา้นการ
ควบคุม บริเวณพื้นท่ี การพฒันาสาธารณูปโภคเพื่อตอบสนองต่อการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน ทั้งน้ี
เพื่อใหมี้การควบคุมและพฒันาไดต้ามเป้าหมายของผงัเมืองเฉพาะ  
  5) การจดัท ากฎหมายตน้แบบเพื่อใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ  
  การวิเคราะห์ท่ีการวิจยัน้ีไดใ้ห้ความส าคญัในการหาค าตอบตามประเด็นวิจยัท่ีกล่าว
มาทั้งหมดน้ีจะน าไปสู่การจดัท าเป็นกฎหมายตน้แบบวา่ดว้ยการให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะชุมชน
เกาะชา้ง เพื่อเป็นตน้แบบของกฎหมายส าหรับจดัท าผงัเมืองเฉพาะในพื้นท่ีท่องเท่ียวอ่ืนให้มีความ
เป็นระเบียบเรียบร้อย สวยงามและน่าอยูต่่อไป 

2. วตัถุประสงค์ของกำรวจิัย 

 การศึกษาและวิจยัเพื่อให้ไดค้  าตอบท่ีจะน าไปสู่การจดัท ากฎหมายตน้แบบเพื่อจดัท าผงั
เมืองเฉพาะนั้น การวจิยัจึงไดก้ าหนดวตัถุประสงคไ์ว ้ดงัน้ี 
 1. เพื่อศึกษาและวจิยั หลกัการ และทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัผงัเมืองเฉพาะ 
 2. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์สภาพการณ์ปัญหาการใชป้ระโยชน์พื้นท่ี และผลกระทบจากการ
ไม่มีการจดัท าผงัเมืองเฉพาะ  
 3. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์รูปแบบการจดัท าผงัเมืองเฉพาะตามกฎหมายของต่างประเทศ 
เพื่อเป็นแนวทางในการวิเคราะห์และจดัท ากฎหมายตน้แบบวา่ดว้ยผงัเมืองเฉพาะ  
 4. เพื่อศึกษาและวเิคราะห์โครงสร้างองคป์ระกอบของกฎหมายวา่ดว้ยผงัเมืองเฉพาะของ
พื้นท่ีชุมชนเกาะชา้ง อ าเภอเกาะชา้ง จงัหวดัตราด  
 5. เพื่อจดัท ากฎหมายตน้แบบ (Model Law) ว่าดว้ยผงัเมืองเฉพาะของพื้นท่ีชุมชนเกาะช้าง 
อ าเภอเกาะชา้ง จงัหวดัตราด  

3. ขอบเขตของกำรวจิัย 

 การศึกษาและวจิยัก าหนดขอบเขตการวจิยั ดงัน้ี 
 3.1 ขอบเขตด้ำนเน้ือหำ  
 การศึกษาน้ีก าหนดขอบเขตเน้ือหาส าหรับจดัท ากฎหมายตน้แบบเพื่อจดัท าผงัเมืองเฉพาะ 
ซ่ึงมีแนวคิด ทฤษฎีและกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งดงัต่อไปน้ี 
 หลกักำรและทฤษฎทีีเ่กีย่วข้องกบัผงัเมืองเฉพำะ 
  1) หลกัการแผนการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน (Land use planning) ประกอบดว้ย แนวคิด
ชุมชนละแวกบ้าน (Neighborhood Concept) แนวคิดเมืองแบบกระชับ (Compact City Concept) 
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แนวคิดการพฒันาเมืองดว้ยการฟ้ืนฟูเมือง (Urban Renewal Concept) แนวคิดเก่ียวกบัผงัเมืองเฉพาะ 
(Specific Plan Concept)  
  2) หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization Principle) หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
(Public Participate Principle) หลกักรรมสิทธ์ิ (Property Right Principle) และหลกัการเวนคืน (Expropriation 
Principle) 
  3) ทฤษฎีดา้นการผงัเมือง ไดแ้ก่ ทฤษฎีแบบศูนยก์ลางเดียว (Concentric Zone) ทฤษฎี
แบบหลายศูนยก์ลาง (Multiple Nuclei) และทฤษฎีอุทยานนคร (Garden Cities)  
  4) ทฤษฎีล าดบัศกัด์ิของกฎหมาย (Hierarchy of Law)  
 กฎหมำยไทย 
  1) พระราชบญัญติัการจดัรูปท่ีดินเพื่อพฒันาพื้นท่ี พ.ศ. 2547  
  2) พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ พ.ศ. 2542  
  3) พระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2535   
  4) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  
  5) พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522     
  6) พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518   
  7) พระราชบญัญติัโบราณสถาน โบราณวตัถุ ศิลปวตัถุและพิพิธภณัฑ์สถานแห่งชาติ 
พ.ศ. 2504   
 กฎหมำยต่ำงประเทศ 
  1) สหรัฐอเมริกา  
   - The standard Zoning Enabling Act of 1922  
    - The standard Planning Enabling Act of 1928 
  2) สหราชอาณาจกัร  
          - Town and Country Planning Act 1990 
   3) สาธารณรัฐสิงคโปร์  
        - The Planning Act of 1990 
  4) สาธารณรัฐฝร่ังเศส  
    - Code de l’urbanisme 2003 
 ประเด็นวเิครำะห์ 
 การศึกษาเก่ียวกับกฎหมายต้นแบบเพื่อการจดัท าผงัเมืองเฉพาะ มีประเด็นวิเคราะห์ 
ดงัต่อไปน้ี 
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  1) ขอ้จ ากดัของการใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมตามกฎหมายวา่ดว้ยผงัเมืองท่ีมีผลกระทบต่อ
การบริหารจดัการเมือง 
  2) ปัญหาอุปสรรคของการจดัท าผงัเมืองเฉพาะตามกฎหมายวา่ดว้ยการผงัเมือง  
  3) กฎหมายวา่ดว้ยผงัเมืองเฉพาะของต่างประเทศ 
  4) รูปแบบของผงัเมืองเฉพาะในพื้นท่ีแหล่งท่องเท่ียวส าหรับประเทศไทย 
  5) กฎหมายตน้แบบซ่ึงประกอบดว้ยโครงสร้างของผงัเมืองเฉพาะ องคก์รด าเนินการ
การมีส่วนร่วมของประชาชนและล าดบัศกัด์ิของกฎหมายท่ีใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ 
 3.2 ขอบเขตด้ำนประชำกร 
 ประชากรในการเก็บรวบรวมข้อมูลประกอบด้วยผูก้  าหนดนโยบายด้านผงัเมืองซ่ึงเป็น
ผูบ้ริหารและผูป้ฏิบติังานดา้นผงัเมืองเฉพาะของกรมโยธาธิการและผงัเมือง นกักฎหมายและนกัวิชาการ
ดา้นผงัเมือง ผูบ้ริหารและผูป้ฏิบติังานดา้นผงัเมืองในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูมี้ส่วนไดเ้สียทั้ง
ภาครัฐ เอกชนและภาคประชาชน 
 3.3 ขอบเขตด้ำนพืน้ทีศึ่กษำ 
 ขอบเขตพื้นท่ีศึกษา คือ เกาะชา้ง อ าเภอเกาะชา้ง จงัหวดัตราด ซ่ึงเป็นพื้นท่ีท่ีมีธรรมชาติ
งดงาม เป็นแหล่งท่องเท่ียวส าคญัของประเทศ ซ่ึงสร้างรายไดจ้ากการท่องเท่ียว ปัจจุบนัพื้นท่ีของ
เกาะชา้งมีปัญหาการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินไม่เป็นระเบียบ ขาดความสวยงาม    

4. กรอบแนวคดิและสมมติฐำนของกำรวจิัย 

 4.1 กรอบแนวคิดกำรวจัิย (Theoretical framework) 
 จากสภาพปัญหาท่ีประเทศไทยมีกฎหมายผงัเมืองใช้บงัคบัแต่ก็เป็นการก าหนดการใช้
พื้นท่ีของประเทศในลกัษณะกวา้ง ๆ ซ่ึงในบางพื้นท่ีเช่นพื้นท่ีท่องเท่ียวไม่มีความเหมาะสมเพราะ
เป็นพื้นท่ีท่ีควรจะมีการก าหนดรายละเอียดการใช้ประโยชน์ซ่ึงในกฎหมายว่าดว้ยการผงัเมืองก็มี
บทบญัญติัให้จดัท าเป็นผงัเมืองเฉพาะไดแ้ต่ก็ไม่ปรากฏวา่มีการจดัท าผงัเมืองเฉพาะในพื้นท่ีใดของ
ประเทศ การวิจยัจึงมีแนวคิดท่ีจะจดัท าแบบอย่างของการจดัผงัเมืองเฉพาะในพื้นท่ีทอ้งเท่ียวทาง
ทะเลเพื่อช้ีใหเ้ห็นถึงความเป็นไปไดใ้นการจดัท าผงัเมืองเฉพาะและสามารถจะสร้างมูลค่าเพิ่มให้แก่
พื้นท่ีนั้น โดยการน าอา หลกัการ และทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัผงัเมืองเฉพาะ รูปแบบและกฎหมายของ
ต่างประเทศมาเป็นแนวทางในการจดัท าผงัเมืองเฉพาะ และจดัท าเป็นกฎหมายตน้แบบรองรับการ
จดัท าผงัเมืองเฉพาะ (ดูภาพท่ี 1.1 กรอบแนวคิดการวจิยั)  
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 ภำพประกอบที ่1.1 กรอบแนวคิดกำรวจัิย 

 

 
 

หลกักำร ทฤษฎแีละกฎหมำยทีเ่กีย่วข้อง 
1. หลกัการการวางแผนการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน หลกัการ
การผงัเมือง หลกัการกระจายอ านาจ หลกัการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน หลกักรรมสิทธ์ิ หลกัการเวนคืน และทฤษฎีล าดบั
ศกัด์ิของกฎหมาย 
2. กฎหมายไทย ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัการจดัรูปท่ีดินเพ่ือ
พฒันาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและ
ขั้ นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
พ.ศ. 2535 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ .ศ. 2522 และ
พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518   
3. กฎหมายผงัเมืองต่างประเทศ  
สหรำชอำณำจกัร Town and Country Planning Act, 1990  
สหรัฐอเมริกำThe Standard Zoning Enabling Act, 1926 
และ The Standard Planning Enabling Act, 1928  
สำธำรณรัฐสิงคโปร์ The Planning Act, 1990  
สำธำรณรัฐฝร่ังเศส Code de l’urbanisme 2003 

กำรจัดท ำผงัเมืองเฉพำะ 

ในพืน้ที่ท่องเทีย่ว 

  

 

 

- กฎหมายตน้แบบเพื่อให้ใชบ้งัคบัผงัเมือง
เฉพาะจะเป็นตน้แบบท่ีสามารถน าไปปรับ
ใช้กับการจัดท าผงัเมืองเฉพาะท่ีเหมาะสม
กบัแต่ละพ้ืนท่ี  
- การมีกฎหมายผงัเมืองเฉพาะจะส่งผลต่อ
การใชป้ระโยชน์ท่ีดินอยา่งสมประโยชน์และ
สร้างความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง
และส่งผลต่อการพฒันาทางกายภาพท่ีสวยงาม
และคุม้ครองสถานท่ีท่ีสมควรอนุรักษ ์ 

โครงสร้ำงกฎหมำยต้นแบบ (Model Law) ว่ำด้วย
ผงัเมืองเฉพำะในพื้นทีแ่หล่งท่องเทีย่ว 
1. หลกัเกณฑใ์นการเลือกพ้ืนท่ีจดัท าผงัเมืองเฉพาะ 
2. โครงสร้างของผงัเมืองเฉพาะ 
3. องคก์รด าเนินการ 
4. การมีส่วนร่วมของประชาชน 
5. ล าดบัศกัด์ิของกฎหมายใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ 

http://en.wikipedia.org/wiki/Town_and_Country_Planning_Act_1990
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 4.2 สมมติฐำนกำรวจัิย 
 การจดัท าผงัเมืองเฉพาะในพื้นท่ีท่องเท่ียวจะตอ้งมีกฎหมายผงัเมืองเฉพาะโดยมีโครงสร้าง
ของกฎหมายท่ีจะเป็นตน้แบบเพื่อให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะ จะส่งผลให้มีการใช้ประโยชน์ท่ีดิน
ที่เป็นระเบียบเรียบร้อยและสวยงาม มีการพฒันาอย่างเหมาะสม พร้อมทั้งมีมาตรการควบคุมและ
ส่งเสริมการพฒันาใหเ้ป็นไปตามผงัเมืองเฉพาะประกอบดว้ย การเลือกพื้นท่ีเพื่อจดัท าผงัเมืองเฉพาะ 
โครงสร้างของผงัเมืองเฉพาะ องคก์รด าเนินการ การมีส่วนร่วมของประชาชน และล าดบัศกัด์ิของ
กฎหมายใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ 

5. ค ำถำมกำรวจิัย 

 ในการศึกษาและวจิยัน้ี ผูว้จิยัไดก้  าหนดค าถามการวจิยั ดงัน้ี 
 1. หลกัการ ทฤษฎี และวธีิการจดัท าผงัเมืองเฉพาะเป็นอยา่งไร 
 2. ความจ าเป็นและความส าคญัท่ีแหล่งท่องเท่ียวจะตอ้งมีผงัเมืองเฉพาะ เป็นอยา่งไร 
 3. ขอ้จ ากดั ปัญหา อุปสรรคทางกฎหมายของการจดัท าและใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะตาม
กฎหมายวา่ดว้ยผงัเมืองเป็นอยา่งไร 
 4. โครงสร้างและกฎหมายของผงัเมืองเฉพาะของต่างประเทศเป็นอยา่งไร 
 5. สภาพการณ์แห่งปัญหาของพื้นท่ีศึกษาและผลกระทบจากการไม่มีผงัเมืองเฉพาะเป็น
อยา่งไร 
 6. โครงสร้างองคป์ระกอบของผงัเมืองเฉพาะในพื้นท่ีท่องเท่ียวประกอบดว้ยอะไรบา้ง 
 7. องคป์ระกอบของกฎหมายผงัเมืองเฉพาะในพื้นท่ีท่องเท่ียวประกอบดว้ยอะไรบา้ง 
 8. กฎหมายผงัเมืองเฉพาะท่ีจะเป็นตน้แบบส าหรับการจดัท ากฎหมายผงัเมืองเฉพาะท่ี
เหมาะสมส าหรับแต่ละพื้นท่ี หลักเกณฑ์การเลือกพื้นท่ีเพื่อจดัท าอย่างไร ควรมีองค์กรใดเป็น
ผูด้  าเนินการ โครงสร้างของผงัเมืองเฉพาะ กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนตลอดจนล าดบั
ศกัด์ิของกฎหมายใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะควรเป็นอยา่งไร  

6. ประโยชน์ทีค่ำดว่ำจะได้รับ 

 ค าตอบท่ีไดจ้ากการวิจยัคือ กฎหมายตน้แบบเพื่อการจดัท าผงัเมืองเฉพาะชุมชนเกาะช้าง 
จะเป็นประโยชน์ต่อการจดัระเบียบท่ีมีรายละเอียดของการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน โดยเฉพาะดา้นการ
ควบคุมความสูงอาคาร การจดัระเบียบการใชสี้ของหรือรูปทรงทางสถาปัตยกรรม การควบคุมพื้นท่ี
รุกล ้าริมคลอง การจดัระบบท่ีโล่ง การจดัระบบทางสาธารณะลงสู่ชายหาด การจดัระเบียบที่วา่ง
ริมถนนสายหลกั การควบคุมพื้นที่เส่ียงต่อภยัพิบตัิ การพฒันาโครงสร้างพื้นฐานที่ส าคญั อาทิ 
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การระบายน ้ า การจดัเตรียมพื้นท่ีรับน ้ า ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีลว้นเป็นขอ้จ ากดัของผงัเมืองในอดีต ยงัส่งผล
ให้การใชป้ระโยชน์ท่ีดินเป็นไปตามท่ีก าหนดไวใ้นผงัเมือง ก่อให้เกิดความเป็นระเบียบในการใช้
ประโยชน์ท่ีดิน อนัจะเกิดประโยชน์ต่อชุมชนเกาะชา้ง ซ่ึงเป็นแหล่งเท่ียวทางธรรมชาติท่ีงดงามและ
สร้างรายไดใ้ห้กบัชุมชนอยา่งย ัง่ยืน อีกทั้งยงัเป็นตน้แบบในการจดัท าผงัเมืองเฉพาะเพื่อน าไปใช้
ในพื้นท่ีท่องเท่ียวอ่ืนและเป็นแนวทางจดัท าผงัเมืองเฉพาะเพื่อวตัถุประสงคก์ารใชป้ระโยชน์ท่ีดิน
ดา้นอ่ืน และจะน าไปสู่การปรับปรุงขอ้จ ากดัที่เป็นอุปสรรคในทางกฎหมายของพระราชบญัญติั
การผงัเมือง พ.ศ. 2518 

7. นิยำมศัพท์เฉพำะ  

 กำรใช้ประโยชน์ในทีด่ิน หมายความวา่ การใชท่ี้ดินเพื่อประกอบกิจการใด ๆ ไม่วา่กิจการ
นั้นจะกระท าบนพื้นดิน เหนือพื้นดินหรือใตพ้ื้นดินและไม่วา่จะอยูภ่ายในหรือภายนอกอาคาร 
 กำรควบคุมกำรใช้ประโยชน์ที่ดิน หมายความวา่ การก าหนดการด าเนินกิจกรรมบนพื้นดิน
ตามความเหมาะสมเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัผงัเมือง 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หมายความวา่ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องคก์าร
บริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยาและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมาย
จดัตั้ง 
 ผังเมืองรวมจังหวัด หมายความวา่ ผงันโยบายเพื่อใชเ้ป็นแนวทางของการพฒันาโดยทัว่ไป
โดยมุ่งเนน้ก าหนดการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและระบบโครงข่ายคมนาคมเป็นหลกั โดยมีพื้นท่ีของ
ผงัครอบคลุมทั้งจงัหวดั มีการใชบ้งัคบัดว้ยการออกเป็นกฎกระทรวง 
 ผังเมืองรวมเมือง หมายความวา่ ผงันโยบายเพื่อใชเ้ป็นแนวทางของการพฒันาโดยทัว่ไป
โดยมุ่งเนน้ก าหนดการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและระบบโครงข่ายคมนาคมเป็นหลกั โดยพื้นท่ีของผงั
ครอบคลุมพื้นท่ีท่ีมีความเจริญท่ีเป็นศูนยก์ลางหลกัหรือรองของจงัหวดั มีการใช้บงัคบัด้วยการ
ออกเป็นกฎกระทรวง 
 ผังเมืองรวมชุมชน หมายความวา่ ผงันโยบายเพื่อใชเ้ป็นแนวทางของการพฒันาโดยทัว่ไป
โดยมุ่งเนน้ก าหนดการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและระบบโครงข่ายคมนาคมเป็นหลกั โดยมีพื้นท่ีของ
ผงัครอบคลุมพื้นท่ีชุมชนเมืองขนาดเล็ก มีการใชบ้งัคบัดว้ยการออกเป็นกฎกระทรวง 
 ผงัเมืองเฉพำะ หมายความวา่ ผงัเมืองท่ีมีสภาพการบงัคบัโดยการออกเป็นพระราชบญัญติั 
โดยมีรายละเอียดของแผนผงัและโครงการด าเนินการเพื่อพฒันาหรือด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่ง
หรือกิจการท่ีเก่ียวขอ้งในเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบทเพื่อประโยชน์แก่การผงัเมือง 
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 กำรท่องเที่ยวเชิงนิเวศน์ หมายความวา่ การท่องเท่ียวท่ีเก่ียวขอ้งกบัเขา้ถึงยงัแหล่งธรรมชาติ
และแหล่งวฒันธรรมอย่างมีความรับผิดชอบ ไม่ก่อให้เกิดความเสียหายแก่ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อเรียนรู้ธรรมชาติตลอดจนลกัษณะทางวฒันธรรมท่ีปรากฏใน
แหล่งธรรมชาตินั้น และสร้างโอกาสทางเศรษฐกิจท่ีส่งผลให้การอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มเกิดประโยชน์ต่อชุมชน 
 แหล่งท่องเที่ยว หมายความวา่ พื้นท่ีท่ีมีคุณค่าในทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์ 
โบราณคดีหรือภูมิประเทศท่ีงดงามหรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ   
 เมืองน่ำอยู่ หมายความว่า เมืองท่ีมีการใช้ประโยชน์ท่ีดินเป็นระเบียบ สภาพแวดล้อม
สวยงาม มีคุณภาพชีวิตท่ีดี มีความสะดวกสบาย ปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น มีวฒันธรรมท่ีเป็น
เอกลกัษณ์ของชุมชน 
 กำรพัฒนำเมืองอย่ำงยั่งยืน หมายความว่า การพฒันาเมืองแบบองค์รวมท่ีมีความสมดุล 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งดา้นการใช้ประโยชน์ในท่ีดินให้เป็นระเบียบ สวยงาม มีความน่าอยู ่มีการด ารง
รักษาและป้องกนัมิให้เกิดสภาพเส่ือมโทรมต่ออาคาร สถานท่ีท่ีมีคุณค่าหรือทรัพยากรธรรมชาติ
ภูมิประเทศท่ีงดงาม เพื่อใหป้ระชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดี โดยประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการพฒันา
ทุกขั้นตอน 
 พื้นที่ศึกษำ หมายความวา่ พื้นท่ีบางส่วนของเกาะชา้งท่ีก าหนดให้มีการจดัท าผงัเมืองเฉพาะ
และมีการใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ  
 กฎหมำยต้นแบบ (Model Law) หมายความวา่ กฎหมายท่ีจดัท าเป็นร่างเพื่อเป็นตน้แบบ
เพื่อใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะชุมชนเกาะชา้ง 


