
 

 

บทที ่2 

ทบทวนวรรณกรรมและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 

 ในการศึกษา “กฎหมายตน้แบบวา่ดว้ยการอนุรักษโ์บราณสถาน” ผูว้จิยัไดท้บทวนวรรณกรรม
และงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อประกอบการศึกษาเร่ืองดงักล่าว ดงัต่อไปน้ี  
  1) แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัโบราณสถาน  
  2) แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกบัการอนุรักษโ์บราณสถาน  
  3) แนวคิดเก่ียวกบัการจดัการมรดกโลก  
  4) แนวคิดทฤษฎีวา่ดว้ยการผงัเมือง 
  5) แนวคิดทฤษฎีวา่ดว้ยการผงัเมืองเฉพาะ  
  6) แนวคิดทฤษฎีการมีส่วนร่วม 
  7) หลกักรรมสิทธ์ิ  
  8) หลกัการเวนคืนท่ีดิน  
  9) หลกัารล าดบัศกัด์ิกฎหมาย  
  10) หลกักฎหมายไทยท่ีเก่ียวขอ้ง 
  11) ระบบผงัเมืองและหลกักฎหมายผงัเมืองต่างประเทศ 
  12) งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 

1. แนวคดิเกีย่วกบัโบราณสถาน 

 1.1 ความหมายของโบราณสถาน 
 ค าวา่ “โบราณสถาน” ตรงกบัค าในภาษาองักฤษวา่ “Monuments” ซ่ึงใน Longman dictionary 
of contemporary English ไดนิ้ยามค า ๆ น้ีวา่หมายถึง “อาคารหรือสถานท่ีท่ีมีความเก่าเป็นอยา่งมาก
และมีความส าคญัทางประวติัศาสตร์ 
 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2556 ได้ให้ค  าจ  ากัดความไวใ้นหน้า 491
โบราณสถานไว ้2 นยั คือ (1) ส่ิงท่ีเคล่ือนท่ีไม่ได ้เช่น โบสถ์ วิหาร วงั มีอายุเก่ากว่า 100 ปีข้ึนไป 
และ (2) อสังหาริมทรัพยซ่ึ์งโดยอายุหรือโดยลกัษณะแห่งการก่อสร้าง หรือโดยหลกัฐานเก่ียวกบั
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ประวติัของอสังหาริมทรัพยน์ั้น เป็นประโยชน์ในทางศิลปะ ประวติัศาสตร์ หรือโบราณคดี ทั้งน้ี 
รวมถึงสถานท่ีท่ีเป็นแหล่งโบราณคดี แหล่งประวติัศาสตร์ และอุทยานประวติัศาสตร์ดว้ย 
 ขณะท่ีในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติ โบราณสถาน โบราณวตัถุศิลปวัตถุ  และ
พิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัโบราณสถานฯ ฉบบัท่ี 2 
พ.ศ. 2535 ระบุวา่ “โบราณสถาน หมายความวา่อสังหาริมทรัพย ์ซ่ึงโดยอายุหรือโดยลกัษณะแห่ง 
การก่อสร้างหรือโดยหลกัฐานเก่ียวกบัประวติัของอสังหาริมทรัพย์นั้น เป็นประโยชนทางศิลป 
ประวติัศาสตร์หรือโบราณคดี ทั้งน้ีให้รวมถึงสถานท่ีท่่ีเป็นแหลงโบราณคดี แหล่งประวติัศาสตร์ 
และอุทยานประวติัศาสตร์” 
 1.2 ลกัษณะของโบราณสถาน 
 โบราณสถานเป็นส่วนหน่ึงในทรัพยากรทางโบราณคดี ซ่ึงประกอบดว้ยแหล่งโบราณคดี 
โบราณสถาน และอนุสรณ์สถาน วตัถุโบราณ และโบราณวตัถุ (พระมหาบุญไทย ปุญฺญมโน 
(ดว้งวงศ)์, 2561, หนา้ 4) และจากค านิยามขา้งตน้แสดงให้เห็นว่าการก าหนดว่าอะไรเป็นโบราณสถาน
หรือไม่นั้นไม่ไดถื้อเอาเฉพาะอายุเป็นเกณฑ์เพียงอยา่งเดียวเท่านั้น หากแต่ยงัพิจารณาเร่ืองลกัษณะ
การก่อสร้าง ประวติัความเป็นมาของส่ิงก่อสร้างหรือวตัถุนั้ นว่าเป็นประโยชน์ในทางศิลปะ 
ประวติัศาสตร์ หรือโบราณสถานมากนอ้ยเพียงใดดว้ย 
 1.3 ประเภทของโบราณสถาน 
 การจ าแนกประเภทของโบราณสถานสามารถกระท าไดห้ลายวธีิทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัเกณฑ์ท่ีใช้
จ  าแนกประเภทเช่น หากพิจารณาในมิติของคุณค่าและความส าคญั โบราณสถานจะประกอบดว้ย 
(1) โบราณสถานระดบัชาติ เป็นโบราณสถานท่ีแสดงถึงความเป็นชาติพนัธ์ุ ไม่เฉพาะชุมชนใด
ชุมชนหน่ึงหรือทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึงเท่านั้น กบั (2) โบราณสถานระดบัทอ้งถ่ิน เป็นโบราณสถาน
ท่ีมีคุณค่าเป็นพิเศษเฉพาะต่อชุมชนใดชุมชนหน่ึง ทอ้งถ่ินใดท้องถ่ินหน่ึง ในขณะท่ีในมิติของ
รูปทรงหรือลกัษณะท่ีปรากฏนั้น โบราณสถานประกอบดว้ย (1) โบราณสถานท่ีเห็นรูปทรงชดัเจน 
ไดแ้ก่ ป้อม ค่าย ก าแพงเมือง คูเมือง คลองสะพาน กู่ พระธาตุ เจดีย ์ตระพงั ตุม้หลวง เตาเผา เป็นตน้ 
กับ (2) ซากโบราณสถาน หมายถึง ส่ิงก่อสร้างหรือสถาปัตยกรรมท่ีเคยมีรูปทรงและได้ใช้
ประโยชน์ในอดีต แต่เน่ืองจากในปัจจุบนัไดช้ ารุด จนมองไม่เห็นรูปทรงชัดเจนแต่ยงัมีคุณค่าใน
ฐานะท่ีเป็นมรดกทางศิลปวัฒนธรรมท่ีส าคัญ ส่วนในมิติของวสัดุท่ีใช้ในการก่อสร้างนั้ น
โบราณสถานประกอบดว้ย (1) โบราณสถานท่ีสร้างดว้ยดิน เช่น ก าแพงเมือง คูเมือง (2) โบราณสถานท่ี
สร้างดว้ยอิฐ เช่น โบสถ์ วิหาร ปรางค ์เจดีย ์ธาตุ อาคาร (3) โบราณสถานท่ีสร้างดว้ยหินและศิลาแลง 
เช่น ปราสาท อโรคยาศาลา ธรรมศาลา และ (4) โบราณสถานท่ีสร้างดว้ยไม ้เช่น เรือนหวง จวน บา้น 
กุฏิ หอไตร หอระฆงั ส าหรับมิติของประโยชน์ใชส้อย โบราณสถานประกอบดว้ย (1) โบราณสถานร้าง 
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หรือ โบราณสถานท่ีตายแลว้ (Dead monument) หมายถึงส่ิงก่อสร้าง สถาปัตยกรรม ฯลฯ ท่ีอดีตเคย
ใชส้อย แตไดร้้างไปแลว้จนกระทัง่กลายเป็นหลกัฐานทางโบราณคดี กบั (2) โบราณสถานท่ียงัใช้
ประโยชน์อยู ่หรือโบราณสถานมีชีวิต (Living monument) เป็นโบราณสถานท่ียงัคงเป็นประโยชน์
ใชส้อยสืบทอดมาจนถึงปัจุบนั (ส านกังานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ, 2556, หนา้ 3-4) 
 นอกจากน้ี หากพิจารณาสาระส าคญัของประเภทของโบราณสถาน ตามท่ีระบุไวใ้น 
“พระราชบญัญติั โบราณสถาน โบราณวตัถุศิลปวตัถุและพิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 แกไ้ข
เพิ่มเติมโดย พระราชบญัญติัโบราณสถาน โบราณวตัถุศิลปวตัถุและพิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ 
(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2535” อาจแยกได้ 2 วิธีคือ วิธีแรก แบ่งแยกโดยพิจารณาตามหลกักรรมสิทธ์ิคือ
แบ่งเป็น (1) โบราณสถานท่ีมีเจา้ของหรือผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมาย (2) โบราณสถานท่ีไม่
มีเจ้าของ หรือผูค้รอบครองโดยชอบด้วยกฎหมาย  วิธีท่ีสอง แบ่งโดยพิจารณาจากหลกัการข้ึน
ทะเบียน คือแบ่งเป็น (1) โบราณสถานท่ีข้ึนทะเบียน (2) โบราณสถานท่ีมิไดข้ึ้นทะเบียน 
 ส าหรับการข้ึนทะเบียนโบราณสถานนั้น มาตรา 7 แห่งตามพระราชบญัญติัโบราณสถาน 
โบราณวตัถุ ศิลปวตัถุ และพิพิธภณัฑสถาน แห่งชาติพ.ศ. 2504 (แกไ้ขเพิ่มเติม ฉบบัท่ี 2 พ.ศ. 2535) 
ได้ก าหนดไว้ว่า “เพื่อประโยชน์ในการดูแลรักษาและ  ควบคุมโบราณสถานให้เป็นไปตาม 
พระราชบญัญติัน้ีให้อธิบดีมีอ านาจประกาศใน ราชกิจจานุเบกษาข้ึนทะเบียนโบราณสถานใด ๆ 
ตามท่ีอธิบดีเห็นสมควรได ้และใหมี้อ านาจก าหนดเขตท่ีดินตามท่ีเห็นสมควรเป็นเขตของโบราณสถาน 
โดยให้ถือวา่ เป็นโบราณสถานดว้ยก็ได ้ประกาศดงักล่าวน้ี อธิบดีจะเพิกถอนหรือ แกไ้ขเพิ่มเติม 
ก็ไดแ้ละกระท าไดโ้ดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
 อย่างไรก็ตาม ในกรณีที่การข้ึนทะเบียนโบราณสถานนั้นอยู ่ในพื้นที่ที่มีเจ ้าของ 
หรือผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมาย อธิบดีมีหนา้ท่ีแจง้เป็นหนงัสือใหเ้จา้ของหรือผูค้รอบครอง 
และหากถา้เจา้ของหรือผูค้รอบครองไม่พอใจก็มีสิทธิร้องต่อศาลภายในก าหนดสามสิบวนันบัแต่ 
วนัท่ีอธิบดีแจง้ให้ทราบ เพื่อขอให้ศาลมีค าสั่งให้อธิบดีระงบัการข้ึนทะเบียนและหรือการก าหนด
ท่ีดิน 90 ให้เป็นโบราณสถานแลว้แต่กรณีได ้ถา้เจา้ของหรือผูค้รอบครองมิไดร้้องขอต่อศาล หรือ
ศาลมีค าสั่ง ให้ยกค าร้องของเจา้ของหรือผูค้รอบครองให้อธิบดีด าเนินการข้ึนทะเบียนได ้(ตวัอยา่ง
ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงท่ี อ. 138/2554 กรณีส านกังานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ 
ฟ้องร้องกรมศิลปากร และอธิบดีกรมศิลปากร) 
 โดยสรุปการจ าแนกโบราณสถานสามารถท าไดห้ลายวธีิ และแต่วธีิก็จะไดโ้บราณสถานท่ี
แตกต่างกนัดงัปรากฏในภาพประกอบท่ี 2.1 
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  เกณฑ์ทีใ่ช้ในการจ าแนก  ประเภทของโบราณสถาน 
     
  มิติของคุณค่าและความส าคญั  • โบราณสถานระดบัชาติ 
    • โบราณสถานระดบัทอ้งถ่ิน 
  มิติของรูปทรงหรือลกัษณะท่ีปรากฏ  • โบราณสถานท่ีปรากฏรูปทรงชดัจน 
   • โบราณสถานท่ีไม่ปรากฏรูปทรง 
    • โบราณสถานท่ีสร้างดว้ยดิน 
  

มิติของวสัดุท่ีใชใ้นการก่อสร้าง 
 • โบราณสถานท่ีสร้างดว้ยอิฐ 

   • โบราณสถานท่ีสร้างด้วยหินและศิลา
แลง 

    • โบราณสถานท่ีสร้างดว้ยไม ้
  มิติของการใชป้ระโยชน์  • โบราณสถานร้าง/โบราณสถานตายแลว้ 
    • โบราณสถานท่ียงัใชป้ระโยชน์อยู ่
  มิติของความเป็นเจา้ของ  • โบราณสถานท่ีมีเจา้ของ 
    • โบราณสถานท่ีไม่มีเจา้ของ 
  มิติของการข้ึนทะเบียน  • โบราณสถานท่ีข้ึนทะเบียน 
    • โบราณสถานท่ีไม่ข้ึนทะเบียน 

 
ภาพประกอบที ่2.1 การจ าแนกประเภทของโบราณสถานด้วยเกณฑ์ต่าง ๆ  
ทีม่า: สรุปโดยผูว้จิยั 

 1.4 การขึน้ทะเบียนโบราณสถาน 
 การข้ึนทะเบียนโบราณสถานสามารถแยกพิจารณาเป็น 2 ประเด็นคือ การข้ึนทะเบียน
โบราณสถานท่ีมีเจา้ของกบัการข้ึนทะเบียนโบราณสถานท่ีไม่มีเจา้ของ รายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
  1) การข้ึนทะเบียนโบราณสถานท่ีมีเจา้ของ 
  จากบทกฎหมายมาตรา 7 ดงักล่าวขา้งตน้หากสรุปเป็นหลกัเกณฑ์การ ข้ึนทะเบียนได้
ดังน้ี 1) หลักเกณฑ์การข้ึนทะเบียนโบราณสถาน (1) อสังหาริมทรัพย์ท่ีจะข้ึนทะเบียนต้องเป็น
โบราณสถานตามบทนิยามของกฎหมายของค าว่า “โบราณสถาน” (2) อธิบดีกรมศิลปากรเป็นผูมี้
อ  านาจประกาศข้ึนทะเบียน โบราณสถานและมีอ านาจก าหนดเขตท่ีดินตามท่ีเห็นสมควรเป็นเขต
ของโบราณสถาน ซ่ึงเขตของ โบราณสถานน้ีใหถื้อเป็นโบราณสถานดว้ย (3) หากโบราณสถานใด

โบ
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ณส

ถา
น 
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ท่ีอธิบดีกรมศิลปากรจะประกาศข้ึน ทะเบียนมีเจ้าของหรือผูค้รอบครองโดยชอบด้วยกฎหมาย
อธิบดีกรมศิลปากรตอ้งแจง้เป็นหนงัสือ ใหเ้จา้ของหรือผูค้รอบครองทราบ หากเจา้ของหรือผูค้รอบครอง
ไม่พอใจก็ใหใ้ชสิ้ทธิร้องต่อศาล 
  หากเจา้ของหรือผูค้รอบครองไม่ไดร้้องขอต่อศาลหรือศาลมีค าสั่งคดี ถึงท่ีสุดใหย้กค าร้อง
ของเจา้ของหรือผูค้รอบครองอธิบดีกรมศิลปากรมีอ  านาจข้ึนทะเบียนได้ ดงันั้น หากเจ้าของ
หรือผูค้รอบครองไม่ยืน่ค าร้องต่อศาลภายใน 30 วนั ก็ถือวา่สละสิทธ์ิอธิบดีกรมศิลปากรจะประกาศ
ข้ึนทะเบียนโบราณสถานต่อไป  (4) อธิบดีกรมศิลปากรมีอ านาจเพิกถอนการข้ึนทะเบียน
โบราณสถาน หรือแก้ไขเพิ่มเติมการข้ึนทะเบียนโบราณสถาน (5) การประกาศข้ึนทะเบียนหรือ
ประกาศเพิกถอนหรือประกาศ แกไ้ขเพิ่มเติมการข้ึนทะเบียนโบราณสถานตอ้งประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา (6) โบราณสถานท่ีอธิบดีกรมศิลปากรไดจ้ดัท าบญัชีและประกาศ ในราชกิจจานุเบกษาตาม
กฎหมายว่าด้วยโบราณสถาน โบราณวตัถุศิลปวตัถุและพิพิธภัณฑสถาน  แห่งชาติก่อนวนัท่ี
พระราชบญัญติัโบราณสถาน โบราณวตัถุศิลปวตัถุและพิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ใชบ้งัคบั 
ให้ถือว่าเป็นโบราณสถานท่ีได้ข้ึนทะเบียนแล้วตามพระราชบญัญติั โบราณสถาน โบราณวตัถุ
ศิลปวตัถุและพิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 
  2) การข้ึนทะเบียนโบราณสถานท่ีไม่มีเจา้ของ 
  โบราณสถานท่ีไม่มีเจา้ของหรือผูค้รอบครองซ่ึงถูกทิ้งร้างไวย้งัพบ เห็นไดอ้ยูท่ ัว่ไป
ตามป่าเขา เม่ือไดมี้การตรวจสอบแลว้เห็นวา่สมควรจะข้ึนทะเบียนเพื่อประโยชน์ ในการดูแลรักษา
และการควบคุมโบราณสถานก็ให้อ านาจอธิบดีกรมศิลปากรประกาศข้ึนทะเบียนได้ นอกจาก
ประกาศข้ึนทะเบียนตามท่ีกล่าวแลว้ขา้งตน้ กฎหมายยงัให้อธิบดีกรมศิลปากรมีอ านาจก าหนดเขต
ท่ีดินตามท่ีเห็นสมควรเป็นเขตของโบราณสถาน โดยให้ถือวา่เป็นโบราณสถานดว้ยก็ได ้
 1.5 คุณค่าและความส าคัญของโบราณสถาน 
 พระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หวัภูมิพลอดุลยเดช พระราชทานกระแสพระราชด ารัสส าคญั
ไวเ้ม่ือ พ.ศ.2506 ในวโรกาสท่ีเสด็จพระราชด าเนินประพาสโบราณสถานในจงัหวดัพระนครศรีอยุธยา 
ทรงช้ีใหเ้ห็นถึงคุณค่าและความส าคญัของโบราณสถาน 
 “...การก่อสร้างอาคารสมยัน้ี คงจะเป็นเกียรติส าหรับผูส้ร้างคนเดียว แต่เร่ืองโบราณสถาน
นั้นเป็นเกียรติของชาติ อิฐเก่า ๆ แผ่นเดียวก็มีค่า ควรจะช่วยกนัรักษาไวถ้า้ เราขาดสุโขทยั อยุธยา 
และกรุงเทพฯ แลว้ ประเทศไทยก็ไม่มีความหมาย...” (อา้งถึงใน สายนัต ์ไพรชาญจิตร์, 2548, หนา้ 17) 
 จากพระราชด ารัสดงักล่าวแสดงให้เห็นว่าโบราณสถานมีคุณค่าและมีความส าคญัมาก
โดยเฉพาะในระดบัชาติ ซ่ึงโบราณสถานจะมีคุณค่าและมีความส าคญั 7 ประการ ดงัต่อไปน้ี (1) 
ดา้นเอกลกัษณะ โบราณสถานช่วยให้เขา้ใจถึงท่ีมา สถานท่ีตั้ง ความเช่ือ ศาสนา ขนบธรรมเนียม
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และวัฒนธรรมของชุมชน หรือประเทศใดประเทศหน่ึงเป็นการเฉพาะ ( 2) ด้านวิชาการ 
โบราณสถานสะทอ้นเร่ืองราวในอดีต เป็นขอ้มูลทางดา้นประวติัศาสตร์ โบราณคดี สถาปัตยกรรม 
ศิลปกรรมของชุมชนหรือของชาติ รวมทั้งเป็นแหล่งศึกษาและเรียนรู้ท่ีส าคญั (3) ด้านเศรษฐกิจ 
โบราณสถานเป็นแหล่งก่อให้เกิดรายไดข้องชุมชนและของประเทศทั้งทางตรงและทางออ้ม จาก
การท่องเท่ียว และกิจกรรมอนัเน่ืองมาจากการท่องเท่ียว (4) ดา้นการใชส้อย โบราณสถานสามารถ
น าไปใช้งานไดใ้นปัจจุบนัโดยไม่ก่อให้เกิดการเส่ือมสภาพ เช่น ศาลากลางเก่าจงัหวดัราชบุรี หมู่
พระวิมานพระราชวงับวรสถานมงคล (วงัหน้า) ท่ีปัจจุบนัใช้เป็นอาคารแสดงพิพิธภณัฑสถาน
แห่งชาติ เป็นตน้ (5) ดา้นสังคม โบราณสถานเป็นความภาคภูมิใจ เป็นศูนยร์วมจิตใจคนในสังคม
และในชาติ (6) ดา้นการเมือง โบราณสถานเก่ียวขอ้งกบัเหตุการณ์ส าคญัทางการเมือง เช่น วดัพิทกัษ์
แผน่ดินไทย อ าเภอตากใบ จงัหวดันราธิวาส ซ่ึงเป็นโบราณสถานส าคญัในการก าหนดการแบ่งเขต
แดนระหว่างไทย-องักฤษในสมยัรัชกาลท่ี 5 เป็นตน้ (7) ด้านสุนทรียภาพ โบราณสถานมีคุณค่า
ความงามของศิลปกรรมและสถาปัตยกรรม เช่น วดับรมธาตุไชยา จงัหวดัสุราษฎร์ธานี เป็นตน้   
(ส านกังานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ, 2556, หนา้ 3-4) 
 1.6 แนวคิดเกีย่วกบัการอนุรักษ์โบราณสถาน 
 ค าศพัทแ์ละค านิยามท่ีใชเ้รียกล าดบัการอนุรักษต่์าง ๆ พบวา่ มีการแบ่งระดบัการอนุรักษ์
ออกเป็น 3 ระดบัหลกั คือ (1) การป้องกนัการเส่ือมสภาพ (Protection) (2) การรักษาให้คงสภาพ 
(Preservation) และ (3) การบูรณปฏิสังขรณ์ (Restoration) ซ่ึงทั้ง 3 ระดบัน้ี สามารถใช้ไดก้บัโบราณ
สถานท่ียงัมีการใช้งานอยู่ในปัจจุบนั คือ ตอ้งมีการป้องกนัและรักษาส่ิงท่ีมีคุณค่าอยู่อย่างเดิมและ
ซ่อมแซม บูรณะ ปฏิสังขรณ์ส่วนท่ีเสียหาย ใหมี้สภาพใชง้านได ้(วนิยั หนัน่คติธรรม, 2555, หนา้ 24) 
 โบราณสถานเส่ือมโทรมเกิดจากสาเหตุหลายประการ คือ (1) สาเหตุจากธรรมชาติ เช่น 
สภาพดินฟ้าอากาศ และภยัธรรมชาติเช่น น ้าท่วม แผน่ดินไหว (2) สาเหตุจากวชัพืช ตน้ไม ้จุลินทรีย ์
(3) สาเหตุจากสัตว ์สัตวเ์ช่น ววั ควาย ชา้งข้ึนเหยียบย  ้าโบราณสถาน ส่วนสัตวเ์ล็ก เช่น ปลวก มด 
มอด นก เป็นตน้ และ (4) สาเหตุจากมนุษย ์ทั้งโดยจงใจและไม่จงใจ 
 ในช่วงก่อนคริสตศ์ตวรรษท่ี 18 ความเขา้ใจในการอนุรักษโ์บราณสถานยงัไม่เด่นชดัเท่า
การเคล่ือนไหวของแนวคิดการอนุรักษ์โบราณสถานในช่วงคริสต์ศตวรรษท่ี 18 แต่ก็เป็นพื้นฐาน
ใหก้บัแนวคิดในการดูแลรักษาโบราณสถานในเวลาต่อมา (อภิชาต อาวจ าปา, 2556, หนา้ 11) 
 แนวคิดการอนุรักษ์โบราณสถานของคนไทย มีความแตกต่างไปจากการอนุรักษ์แบบ
สากล คือจะมีลกัษณ์เป็นการทะนุบ ารุงรักษาศาสนสถาน เช่น การบูรณะซ่อมแซมโบสถ ์วหิาร เจดีย ์
ให้มีสภาพมัน่คงแข็งแรง วิจิตรงดงาม และสามารถใช้เป็นสถานที่ประกอบพิธีทางศาสนาได้ 
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ซ่ึงแฝงดว้ยเร่ืองบุญกุศล ทานบารมี และความเช่ือในเร่ืองพระศรีอริยเมตไตรย (พฑัร์ แตงพนัธ์, 
2554, หนา้ 127) หรือโลกหนา้ 
 ในรัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัวนอกจากจะทรงปฏิรูปประเทศ
ให้ทนัสมยัเพื่อให้รอดพน้จากการล่าอาณานิคมของจกัรวรรดินิยมอย่างองักฤษและฝร่ังเศสแลว้ 
ยงัทรงริเร่ิมพระราชกรณียกิจหลายอยา่งเพื่อรักษาและเผยแพร่มรดกวฒันธรรมท่ีมีมาอยา่งยาวนาน
ของชนชาติสยามไว ้เช่น ด าเนินงานดา้นการพิพิธภณัฑ ์โดยทรงโปรดเกลา้ฯ ใหต้ั้งหอวมิเซียมข้ึนท่ี
หอคองคอเดีย (ต่อมาเปล่ียนช่ือเป็นศาลาสหทยัสมาคม) ตั้งแต่ พ.ศ. 2417 เพื่อจดัแสดงของแปลก 
โบราณ และของท่ีมีฝีมือประณีตบรรจง นอกจากน้ียงัโปรดเกลา้ฯ ให้จดัการหอพระสมุดวชิรญาณ
ให้เป็นหอสมุดส าหรับพระนครในปี ร.ศ. 124 เพื่อเป็นแหล่งรวบรวมหนงัสือต่าง ๆ โดยเฉพาะท่ี
เก่ียวกบัอารยธรรมไทยโบราณและศาสนพุทธ ซ่ึงทั้งสองหน่วยงานน้ีจะเป็นหน่วยงานหลกัในการ
ดูแลโบราณสถานของไทย (สมชาติ จึงสิริอารักษ,์ 2555, หนา้ 115) 
 ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว พระองค์ได้ทรงพระกรุณาโปรด 
เกลา้ฯ ให้ตั้งกรมศิลปากรข้ึนเม่ือปี พ.ศ. 2454 มีภาระหนา้ท่ีในการอนุรักษแ์ละพฒันาโบราณสถาน 
และโปรดเกลา้ฯ ให้มีการประกาศจดัการตรวจรักษาของโบราณ ลงวนัท่ี 17 มกราคม พ.ศ. 2466 
พร้อมกบัการแต่งตั้งกรรมการหอพระสมุดส าหรับพระนคร มีหนา้ท่ีใหค้  าปรึกษากบัเทศาภิบาลและ 
เจา้พนกังานฝ่ายปกครองทอ้งถ่ิน ในเร่ืองราวท่ีเก่ียวขอ้งกบัมรดกทางวฒันธรรม 
 การอนุรักษ์โบราณสถานของไทยด้วยกฎหมายเร่ิมปรากฏชัดเจน ตั้ งแต่ประกาศใช้
กฎหมาย “ประกาศจดัการตรวจรักษาของโบราณ” ในปี พ.ศ. 2466 
 1.7 หลกัการอนุรักษ์โบราณสถาน 
 การอนุรักษ์โบราณสถานประกอบด้วยหลักการส าคัญ 3 ขั้ นตอนคือ การส ารวจ
โบราณสถาน การตรวจสอบโบราณสถาน และการศึกษาโบราณสถาน รายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
(ปรีชา นุ่นสุข, 2532, หนา้ 103-105)  
  1) การส ารวจโบราณสถาน เป็นขั้นตอนของการค้นหาให้ทราบว่ามีโบราณสถาน
ปรากฎในท่ีบ้าง และโบราณสถานแห่งนั้นมีรายละเอียดเป็นอย่างไร เช่น ช่ือ ท่ีตั้ ง อาณาเขต 
เส้นทางคมานาคม สภาพภูมิประเทศ รูปร่างลกัษณะ ประวติั และสภาพปัจจุบนั เป็นตน้ ซ่ึงตอ้ง
ด าเนินการอยา่งเร่งด่วนก่อนท่ีโบราณสถานนั้นถูกท าลาย  
  2) การตรวจสอบโบราณสถาน ในขั้นตอนเม่ือไดรั้บทราบมูลเก่ียวกบัโบราณสถาน 
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจะ ส่งเจา้หนา้ท่ี นกัวชิาการ นกัโบราณคดี หรือผูเ้ช่ียวชาญ ไปตรวจสอบ และ
ศึกษาคน้ควา้เก่ียวกบัโบราณสถานทั้งรูปแบบทางศิลปะ อายุสมยั และความส าคญั ซ่ึงอาจตอ้งขุด
คน้หรือขดุทดสอบทางโบราณคดี ตามสมควรแต่กรณี 
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  3) การศึกษาโบราณสถาน เป็นขั้นตอนการรักษาโบราณสถาน และเป็นขั้นตอนท่ียากท่ีสุด 
ในขั้นตอนน้ีประกอบดว้ย 3 ลกัษณะคือ (1) การรักษาสภาพ เป็นการดุแลรักษาให้โบราณสถานอยู่
ในสภาพเดิม ไม่ถูกท าลายเสียหายไปมากว่าท่ีคน้พบคร้ังแรก โดยให้มาตรการห้ามปรามมิให้ผูใ้ด
ร้ือ ท าลาย หรือบุกรุกโบราณสถาน (2) การปรับปรุงรักษา เป็นการรักษาดูแลให้โบราณสถานท่ี
ช ารุดทรุดโทรม ให้มีสภาพดีข้ึน เช่น การก าจดัวชัพืช การค ้าจุนป้องกนัตวัโบราณสถานมิให้พงัทลาย
ต่อไปอีก เป็นตน้ และ (3) การบูรณปฏิสังขรณ์ เป็นการเน้นรักษาโบราณสถานให้มีความมัน่คง 
ยุติการพงัทลาย ขณะเดียวกนัก็รักษารูปแบบทางศิลปะ ไม่ใหมี้การเปล่ียนแปลงหรือเพิ่มเติมใด ๆ  

2. แนวคดิเกีย่วกบัการจัดการมรดกโลก 

 2.1 ความเป็นมาของแนวคิดเกีย่วกบัการจัดการมรดกโลก 
 ราวกลางคริสต์ศตวรรษท่ี 20 เม่ือรัฐบาลอียิปต์ตกลงใจจะสร้างเข่ือนอสัวาน (Aswan 
High Dam) ขวางล าน ้าไนลท์างตอนเหนือของประเทศ เพื่อกกัเก็บน ้าไวใ้ชท้  าการเกษตรในหนา้แลง้ 
ป้องกนัอุทกภยัในฤดูน ้าหลาก รวมถึงผลิตกระแสไฟฟ้าจ่ายให้ชาวอียิปตใ์ชท้ัว่ประเทศ ผลท่ีตามมา
คือ โบราณสถานจ านวน 23 แห่ง ซ่ึงรวมถึงมหาวิหารอาบูซิมเบล (Abu Simbel) แห่งฟาโรห์รามเสสท่ี 2 
(Ramses II) ท่ีสร้างข้ึนเม่ือกว่า 1,270 ปี ก่อนคริสตกาลตอ้งจมอยู่ใตบ้าดาลอย่างไม่อาจหลีกเล่ียง 
ขณะเดียวรัฐบาลอียิปตก์็ไม่สามารถด าเนินการใด ๆ ใหโ้บราณสถานทั้งหมดน้ี รอดพน้วกิฤตการณ์
ไดโ้ดยล าพงั ท าใหอ้งคก์ารการศึกษาวิทยาศาสตร์ และวฒันธรรมแห่ง สหประชาชาติ หรือยเูนสโก 
(United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization: UNESCO) ตอ้งให้ความช่วยเหลือ
ดว้ยการจดัส่งนกัโบราณคดีและผูเ้ช่ียวชาญดา้นต่าง ๆ ไปยงัพื้นท่ีดงักล่าวโดยเร่งด่วน เพื่อศึกษาวจิยั
และ หาวิธีท่ีจะรักษาโบราณสถานทั้ง 23 แห่งไว ้ในท่ีสุดรัฐภาคียูเนสโก 50 ประเทศ จึงไดร้ะดม
เงินทุนและให้ความช่วยเหลือด้าน เทคโนโลยีเป็นงบประมาณกว่า 80 ล้านเหรียญสหรัฐ เพื่อ
เคล่ือนยา้ยมหาวิหารอาบูซิมเบลและ โบราณสถานอ่ืนๆ ไปประกอบใหม่ยงัพื้นท่ี ปลอดภยั แต่ก็
สามารถขนยา้ยไดเ้พียง 14 แห่ง เท่านั้น นบัจากนั้นเป็นตน้มา หลายชาติเร่ิมหนักลบัมาสนใจมรดก
ล ้าค่าในประเทศของตน (ฝ่ายวชิาการ สถาพรบุค๊, 2562, หนา้ 8-9, ออนไลน์) การจดัใหมี้มรดกโลก
จึงเกิดจากยูเนสโก ได้มีการจดัตั้ งอนุสัญญาว่าด้วยการคุ้มครองมรดกทางวฒันธรรม และทาง
ธรรมชาติของโลกเพื่อปกป้องพิทกัษส์มบติัทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติของโลก หรือเรียกว่า 
“อนุสัญญาคุม้ครองมรดกโลก” (The World Heritage Convention) เป็นความตกลงระหวา่งรัฐภาคี 
(States Parties) ในการยอมรับและ ให้ความร่วมมือในการด าเนินการต่าง ๆ เพื่อการคุม้ครองและ
อนุรักษแ์หล่งมรดกโลกทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติ ทั้งท่ีมีอยูใ่นประเทศตนและประเทศอ่ืน
ให้ด ารงอยู่เป็นมรดกของมวลมนุษยชาติตลอดไป วตัถุประสงค์ส าคญัของอนุสัญญาฯ คือ การ
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ส่งเสริมความร่วมมือระหว่างประเทศในการคุม้ครองและอนุรักษ์มรดกทางวฒันธรรมและ  
ทางธรรมชาติให้ด ารงคุณค่าความโดดเด่นเป็นมรดกของมวลมนุษยชาติทั้งในปัจจุบนัและอนาคต
ตลอดไป พนัธกรณีของรัฐภาคีไดแ้ก่ การก าหนดนโยบายและวางแผนแม่บทเพื่อการอนุรักษแ์ละ
จดัการมรดก ทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติการก าหนดมาตรการเพื่อการศึกษาวิจยั การปกป้อง
คุม้ครองการอนุรักษแ์ละ การฟ้ืนฟูมรดกทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติและละเวน้การด าเนินการ
ใด ๆ ท่ีอาจจะท าลายมรดกทาง วฒันธรรมและทางธรรมชาติของรัฐภาคีอ่ืน ๆ ทั้งโดยทางตรงและ
ทางออ้ม แต่จะสนบัสนุนและช่วยเหลือรัฐภาคีอ่ืน ในการศึกษาวิจยัและปกป้องคุ้มครองมรดกทาง
วฒันธรรมและทางธรรมชาติในประเทศนั้น ๆ อนุสัญญาฯฉบบัน้ีไดรั้บ การรับรองจากรัฐสมาชิก
ขององคก์ารการศึกษาวิทยาศาสตร์และวฒันธรรมแห่งสหประชาชาติหรือยูเนสโก (UNESCO) ใน
การประชุมใหญ่สมยัสามญั คร้ังท่ี 17 ณ กรุงปารีส สาธารณรัฐฝร่ังเศส เม่ือวนัท่ี 16 พฤศจิกายน 
พ.ศ. 2515 และมีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่ปี พ.ศ. 2518 เป็นตน้มา (ชาติชาย มหาคีตะ และนายธาตรี มหนัตรัตน์, 
2558, หนา้ 201) ปัจจุบนัคณะกรรมการมรดกโลกประกอบดว้ยคณะกรรมการ 21 ประเทศ ท่ีไดรั้บ
การคดัเลือกจากสมาชิก 125 ประเทศ และสามารถด ารงต าแหน่งได้คราวละ 6 ปีนอกจากน้ียงัมี
คณะกรรมการท่ีปรึกษาอีกชุดหน่ึงท่ีมีช่ือว่า “World Heritage” มีหนา้ท่ีพิจารณาให้ความช่วยเหลือ
แก่ประเทศภาคี ในการพิทกัษ์รักษามรดกโลก ทีตั้งอยู่ในประเทศนั้น ๆ โดยใช้งบประมาณจาก
กองทุนมรดกโลกซ่ึงเป็นเงินที่ได้จากค่าสมาชิก เงินบริจาค และเงินดอกเบ้ียของกองทุน 
(พิชยจนัทร์ ทิพยป์ระภา และปัญญา น ้าเพชร, 2549, 11) 
 2.2 เกณฑ์การขึน้ทะเบียนมรดกโลก 
 ส าหรับเกณฑ์การข้ึนทะเบียนมรดกโลกนั้นประกอบดว้ยเกณฑ ์6 ประการ คือ (1) เป็นตวัแทน
ให้เห็นถึงเอกลกัษณ์ดา้นศิลปกรรม ตวัแทนของความงดงาม ท าดว้ยความสร้างสรรค์อนัชาญฉลาดยิ่ง 
(2) มีอิทธิพลในการผลกัดนัให้มีการพฒันาสืบทอดและออกแบบสถาปัตยกรรมอนุสรณ์สถาน 
ประติมากรรมและภูมิทศัน์ (3) เป็นเอกลกัษณ์ท่ีหาไดย้ากยิ่งประเพณีและอารยธรรมท่ียงัหลงเหลือ
อยู่และสูญหายไปแล้ว (4) เป็นส่ิงก่อสร้างอันเป็นตัวแทนการพัฒนาด้านวฒันธรรม สังคม 
ศิลปกรรม วิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี หรืออุดมการณ์ (5) เป็นตวัอยา่งลกัษณะเด่นอนัเป็นขนมธรรม
เนียบ วฒันธรรม ประเพณี ทางสถาปัตยกรรม วิธีการก่อสร้าง โดยเห็นถึงการตั้งถ่ินฐานของมนุษย ์
และ (6) เก่ียวขอ้งกบัเหตุการณ์ หรือบุคคลท่ีมีความส าคญัโดดเด่นทางประวติัศาสตร์ (ธนาพงษ ์ศรีสุชาติ, 
2548, หนา้ 19-21) โดยเกณฑเ์หล่าเพียงขอ้ใดขอ้หน่ึงก็ได ้
 2.3 แนวทางบริหารจัดการมรดกโลกของไทย 
 ส าหรับประเทศไทยไดเ้ขา้ร่วมเป็นภาคีในอนุสัญญาน้ีเม่ือเดือนกนัยายน พ.ศ. 2530 และ
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการด าเนินงานตามอนุสัญญาว่าดว้ยการคุม้ครองมรดกโลก 
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ทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติ พ.ศ. 2559 กล่าวถึงมรดกโลกวา่เป็น “มรดกทางวฒันธรรม มรดก
ทางธรรมชาติ หรือมรดกแบบผสม ท่ีมีคุณค่าโดดเด่นเป็นสากลและไดรั้บการยกย่องให้เป็นมรดก
ของมวลมนุษยชาติ ตามอนุสัญญาวา่ดว้ย การคุม้ครองมรดกโลกทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติ 
ค.ศ. 1972” กฎหมายน้ีก าหนดให้มีคณะกรรมการชุดหน่ึงท่ีเรียกวา่ “คณะกรรมการแห่งชาติวา่ดว้ย
อนุสัญญาคุม้ครองมรดกโลก” ซ่ึงประกอบดว้ย (1) นายกรัฐมนตรี (2) รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม (3) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการต่างประเทศ เป็นรองประธาน
กรรมการ (4) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงวฒันธรรม เป็นรองประธานกรรมการ (5) ปลดักระทรวง
กลาโหม ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม  ปลัดกระทรวงมหาดไทย 
ปลดักระทรวงวฒันธรรม เลขาธิการสภาความมัน่คงแห่งชาติ ผูอ้  านวยการส านักงบประมาณ 
ผูบ้ญัชาการทหารสูงสุด อธิบดีกรมสนธิสัญญาและกฎหมาย เลขาธิการ  คณะกรรมการแห่งชาติ
ว่าดว้ยการศึกษา วิทยาศาสตร์ และวฒันธรรมแห่งสหประชาชาติ และผูว้่าการ การท่องเท่ียวแห่ง
ประเทศไทย (6) ผูท้รงคุณวุฒิจ  านวนไม่น้อยกว่าห้าคนแต่ไม่เกินเจ็ดคน ซ่ึงนายกรัฐมนตรีแต่งตั้ง
จากบุคคล ซ่ึงมีความรู้ความสามารถ มีผลงาน หรือประสบการณ์ดา้นวิทยาศาสตร์ ดา้นประวติัศาสตร์ 
ดา้นศิลปกรรมศาสตร์ ดา้นส่ิงแวดลอ้ม ดา้นการอนุรักษ์ ดา้นสังคมศาสตร์ ดา้นมานุษยวิทยาหรือ
ด้านกฎหมาย เป็นกรรมการ (7) เลขาธิการส านักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม เป็นกรรมการ และเลขานุการ และ (8) อธิบดีกรมศิลปากร อธิบดีกรมองคก์ารระหวา่ง
ประเทศ และอธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และพนัธ์ุพืช เป็นกรรมการและผูช่้วยเลขานุการ 
(ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าด้วยการด าเนินงานตามอนุสัญญาว่าด้วยการคุม้ครองมรดกโลก 
ทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติ พ.ศ. 2559, หนา้ 1-6) 
 2.4 นครประวตัิศาสตร์พระนครศรีอยุธยาและเมืองบริวาร 
 ในปัจจุบนัแนวคิดและแบบแผนการปฏิบติัในการจดัการทรัพยากรทางโบราณคดีภาค  
ราชการของประเทศไทยไดรั้บอิทธิพลจากอนุสัญญาวา่ดว้ยการคุม้ครองมรดกโลกทาง วฒันธรรม
และธรรมชาติ (Conventional Concerning the Protection of the World Cultural and Natural Heritage, 
1972) ขององคก์ารการศึกษาวิทยาศาสตร์และวฒันธรรม แห่งสหประชาชาติหรือยูเนสโก (UNESCO) 
ท่ีประเทศไทยเข้าร่วมเป็นภาคีสมาชิกเม่ือว ันท่ี 16 มิถุนายน พ.ศ. 2530 ซ่ึงต่อมาท่ีประชุม
คณะกรรมการบริหารของคณะกรรมการมรดกโลก ณ  เมืองคาร์เทจ ประเทศตูนีเซีย เม่ือวนัท่ี 13 
ธันวาคม พ.ศ. 2534 ไดป้ระกาศให้แหล่งมรดกทาง วฒันธรรมและแหล่งมรดกทางธรรมชาติของ
ประเทศไทยจ านวน 3 แห่ง ไดข้ึ้นบญัชีมรดกโลก คือ (1) อุทยานประวติัศาสตร์สุโขทยั-ศรีสัชนา
ลยั-ก าแพงเพชร (2) อุทยานประวติัศาสตร์ พระนครศรีอยธุยา และ (3) เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์าห้วยขา
แขง้-ทุ่งใหญ่นเรศวร และต่อมาท่ีประชุมคณะกรรมการบริหารของคณะกรรมการมรดกโลกท่ีเมือง
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ซานตาเฟมลรัฐนิวเม็กซิโก สหรัฐอเมริกา เม่ือวนัท่ี 14 ธันวาคม พ.ศ. 2535 ไดป้ระกาศให้แหล่ง
โบราณคดีบา้นเชียงของ ประเทศไทยได้ข้ึนบญัชีมรดกโลกทางวฒันธรรมเพิ่มข้ึนอีกหน่ึงแห่ง 
(วรพต ลือเลิศ, พระราชปริยติัมุนี (เทียบ สิริญาโณ) และแม่ชีกฤษณา รักษาโฉม, 2561, หนา้ 962-963) 
 ส าหรับโบราณสถานในพระนครศรีอยุธยานั้น ในปีพุทธศกัราช 2478 กรมศิลปากร
ในฐานะหน่วยงานท่ี รับผิดชอบการดูแลรักษาโบราณสถาน โบราณวตัถุของชาติ  ไดด้ าเนินการ
ประกาศข้ึนทะเบียนโบราณสถานเมืองอยุธยาให้เป็นอุทยานประวติัศาสตร์ และนบัจากนั้นเป็นตน้มา 
การสงวนรักษาและคุม้ครองนครประวติัศาสตร์ พระนครศรีอยุธยาอนัยิ่งใหญ่และทรงคุณค่าก็ได้
เร่ิมข้ึน และด าเนินการอยา่งต่อเน่ืองตลอดมา ต่อมา พ.ศ. 2504 อุทยานประวติัศาสตร์พระนครศรีอยุธยา
ได้รับการ ประกาศข้ึนทะเบียนโบราณสถานตามพระราชบัญญัติ โบราณสถาน โบราณวตัถุ 
ศิลปวตัถุและพิพิธภณัฑสถาน แห่งชาติ พ.ศ. 2504 โดยมีกรมศิลปากรสังกดักระทรวง วฒันธรรม
เป็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีบริหารจัดการและ ควบคุมดูแลและมีการก าหนดรูปแบบการจัดท า
แผนการอนุรักษ์และการพฒันาเมืองประวติัศาสตร์พระนครศรีอยุธยาในรูปแบบของอุทยาน
ประวติัศาสตร์ อุทยานประวติัศาสตร์พระนครศรีอยุธยา มีเน้ือท่ี 1,810 ไร่ ตั้งอยู่ภายในเกาะเมือง
อยุธยา เขตเทศบาลเมือง จงัหวดัพระนครศรีอยุธยา (ธาตรี มหันตรัตน์ และคณะ, 2559, หน้า 79) 
จนกระทัง่ พ.ศ. 2534 อุทยานประวติัศาสตร์พระนครศรีอยุธยาจึงไดข้ึ้นบญัชีให้เป็นมรดกโลกทาง
วฒันธรรมจากองค์การยูเนสโก UNESCO ภายใตช่ื้อ "นครประวติัศาสตร์พระนครศรีอยุธยาและ
เมืองบริวาร" ในคราวประชุมคณะกรรมการมรดกโลกสมยัสามญั คร้ังท่ี 15 เม่ือวนัท่ี13 ธันวาคม 
พ.ศ. 2534 ท่ีเมืองคาร์เทจ สาธารณรัฐตูนิเซีย ดว้ยขอ้ก าหนดและหลกัเกณฑ์พิจารณาใหเ้ป็นมรดกโลก 
เน่ืองจากเป็นส่ิงท่ียืนยนัถึง หลกัฐานของวฒันธรรม หรืออารยธรรมท่ีปรากฏให้เห็นอยูใ่นปัจจุบนั
หรือวา่ท่ีสาบสูญไปแลว้ (พรพรรณ โปร่งจิต, 2561) ซ่ึงนครประวติัศาสตร์พระนครศรีอยุธยาและ 
เมืองบริวารท่ีไดข้ึ้นทะเบียนเป็นมรดกโลกส่วนใหญ่เป็นโบราณสถานท่ีเป็นวดั เช่น วดัมงคลบพิตร 
วดัพระศรีสรรเพชญ์ วดัราชบูรณะ วดัมหาธาตุ เป็นตน้ และพระราชวงัต่าง ๆ ซ่ึงพระราชวงัใน
พระนครศรีอยธุยามีอยู ่3 แห่ง คือ พระราชวงัหลวง วงัจนัทรเกษมหรือวงัหนา้และวงัหลงั 

3. ทฤษฎว่ีาด้วยการผงัเมือง 

 3.1 นิยามความหมายของการผงัเมือง 
 การผงัเมือง หรือ การวางแผนชุมชนเมือง (Urban planning, City planning, and Town planning) 
เป็นพหุศาสตร์ท่ีมีความเก่ียวขอ้งกบัหลายสาขาวิชา ไดแ้ก่ การวางแผน กฎหมาย สถาปัตยกรรม 
สังคมศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ ส่ิงแวดลอ้ม วิศวกรรมจราจร ภูมิศาสตร์เป็นตน้ เพื่อเป็นการก าหนด
แนวคิด นโยบายกฎหมาย เกณฑ์ระเบียบ การจดัวางผงัและแผนการใชพ้ื้นท่ีของเมือง รูปแบบการ
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ใชท่ี้ดิน (land use pattern) การจดัระบบการสัญจร (circulation system) ตลอดจนการ ก่อสร้างอาคาร
ต่าง ๆ ในการกลายเป็นเมือง (urbanization) (เพชรลดัดา เพช็รภกัดี, 2559, หนา้ 20) 
 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 อธิบายวา่ ผงัเมือง หมายถึงการวาง จดัท า และการ
ด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมืองในระดบัต่าง ๆ ส าหรับเป็นกรอบช้ีน าการพฒันาทางดา้นกายภาพ
ในระดับประเทศ ระดับภาค  ระดับจงัหวดั ระดับเมือง ระดับชนบท และพื้นท่ีเฉพาะควบคู่กบั
แผนพฒันาเศรษฐกิจและ สังคมแห่งชาติ เพื่อการพฒันาเมือง บริเวณท่ีเก่ียวขอ้ง หรือชนบทให้มี
หรือท าให้ดียิ่งข้ึนซ่ึงสุขลักษณะ ความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ ความสวยงาม การใช้
ประโยชน์ในทรัพยสิ์น การคมนาคมและ การขนส่ง ความปลอดภยัของประชาชน สวสัดิภาพของ
สังคม การป้องกนัภยัพิบติั และการป้องกนั ความขดัแยง้ในการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน เพื่อส่งเสริมการ
เศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอ้ม เพื่อด ารงรักษา หรือบูรณะสถานท่ีและวตัถุท่ีมีประโยชน์หรือ
คุณค่าในทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวัติศาสตร์หรือ  โบราณคดี หรือบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ภูมิประเทศท่ีงดงามหรือมีคุณค่าใน ทางธรรมชาติการวาง 
จดัท า และการด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมือง ในระดบัต่าง ๆ ส าหรับเป็นกรอบช้ีน าการพฒันา
ทางด้านกายภาพในระดบัประเทศ ระดบัภาค  ระดบัจงัหวดั ระดบัเมือง ระดบัชนบท และพื้นท่ี
เฉพาะควบคู่กบัแผนพฒันาเศรษฐกิจและ สังคมแห่งชาติ เพื่อการพฒันาเมือง บริเวณท่ีเก่ียวข้อง 
หรือชนบทให้มีหรือท าให้ดียิ่งข้ึนซ่ึงสุขลักษณะ ความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ ความ
สวยงาม การใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น การคมนาคมและ  การขนส่ง ความปลอดภยัของประชาชน 
สวสัดิภาพของสังคม การป้องกนัภยัพิบติั และการป้องกนั ความขดัแยง้ในการใช้ประโยชน์ท่ีดิน 
เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอ้ม เพื่อด ารงรักษา หรือบูรณะสถานท่ีและวตัถุท่ีมี
ประโยชน์หรือคุณค่าในทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์หรือ โบราณคดี หรือ
บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ภูมิประเทศท่ีงดงามหรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ 
 3.2 พฒันาการการผงัเมืองในประเทศไทย 
 การผงัเมืองของประเทศไทยก่อนเปล่ียนแปลงการปกครองครอง พ.ศ. 2475 เป็นการ
ด าเนินการโดยพระมหากษตัริย ์ผูที้่มีบทบาทหลกัในการครองดินแดน ลกัษณะของผงัเมือง
ในช่วงเวลาน้ีนอกจากจะไม่ไดเ้ป็นศาสตร์ท่ีชดัเจนแลว้ การด าเนินการก็เป็นไปตามพระราชอ านาจ
และพระราชอธัยาศยั โดยเฉพาะอย่างยิ่งเพื่อป้องกนัภายจากศตัรูและสร้างอิทธิพลเป็นส าคญั  
(ปานป้ัน รองหานาม, 2558, หน้า 252) แนวคิดการผงัเมืองของไทยเร่ิมมีการเปล่ียนแปลงและ
กา้วหนา้ไปอีกขั้นหน่ึง ในรัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูท่ี่ทรงโปรดเกลา้ฯ ให้
พฒันาพระนครให้มีความสวยงามและทนัสมยัทดัเทียมกบัอารยประเทศดว้ยการตดัถนนสาย ๆ 
ทั้งในพระนครและหวัเมือง การขุดคูคลอง การวางระบบไฟฟ้า ประปาเพื่อให้เกิดการพฒันาเมือง
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อยา่งเป็นระบบ ดว้ยการวางผงัและวางแผนอยา่งเป็นระบบ โครงข่ายถนน และโครงสร้างพื้นฐาน
ถูกออกแบบอย่างสวยงาม ร่ืนรม และส่ิงแวดล้อมน่าอยู่อาศยั แต่ถึงกระนั้นก็เป็นท่ีน่าสังเกตว่า
วิสัยทศัน์และกระบวนการตดัสินใจทั้งหลายกระท าโดยพระมหากษตัริย์แต่เพียงพระองค์เดียว 
(ธงชยั โรจนกนนัท,์ 2558, หนา้ 3) 
 หลงัเปล่ียนแปลงการปกครองการ พ.ศ. 2475 การผงัเมืองยงัมีการด าเนินการอยา่งต่อเน่ือง 
ภายใตอ้  านาจแห่งพระราชบญัญติัและพระราชก าหนดท่ีตราข้ึนเป็นในแต่ละกรณีเป็นการเฉพาะ 
เช่น พระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อสร้างอาคารด าเนินการตามผงัเมือง ณ บริเวณถนน
ราชด าเนิน จงัหวดัพระนคร พ.ศ. 2482 พระราชก าหนดจดัสร้างนครหลวง พ.ศ. 2485 ส่วนกฎหมาย
ผงัเมืองฉบบัแรก คือ พระราชบญัญติัการผงัเมืองและผงัเมืองชนบท พ.ศ. 2495 
 3.3 ประเภทของผงัเมือง 
 พระราชบญัญติัผงัเมือง พ.ศ. 2562 โดยเฉพาะมาตรา 4 ไดก้ล่าวถึงผงัเมือง 2 ประเภทคือ 
(1) “ผงัเมืองรวม” หมายความวา่ แผนผงั นโยบาย และโครงการ รวมทั้งมาตรการควบคุม โดยทัว่ไป
ในพื้นท่ีหน่ึงพื้นท่ีใด เพื่อใช้เป็นแนวทางในการพฒันาเมืองและการด ารงรักษาเมือง บริเวณ ท่ี
เก่ียวข้อง หรือชนบท ในด้านการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน การคมนาคมและการขนส่ง การ
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ บริการสาธารณะ และสภาพแวดลอ้ม เพื่อบรรลุวตัถุประสงคข์องการ
ผงัเมือง และ (2) “ผังเมืองเฉพาะ” หมายความว่า แผนผงัและโครงการด าเนินการเพื่อพฒันาหรือ
ด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่ง หรือกิจการท่ีเก่ียวขอ้งในเมือง บริเวณท่ีเก่ียวขอ้ง หรือชนบท เพื่อ
ประโยชน์ใน การสร้างเมืองใหม่ การพฒันาเมือง การอนุรักษเ์มือง หรือการฟ้ืนฟูเมือง 
 การวางผังเมืองรวมซ่ึงมีสาระส าคัญในการควบคุมการใช้ประโยชน์  ท่ี ดินให้มี
ความสัมพนัธ์และเช่ือมโยงด้วยโครงข่ายการคมนาคมและขนส่ง ท่ีมีความเหมาะสมพอเพียง
ทางดา้นสาธารณูปโภคและสาธารณูปการท่ีสนบัสนุนใหก้ารใชป้ระโยชน์ท่ีดินนั้นๆ เป็นไปอยา่งมี
ประสิทธิภาพ ยอ่มเป็น ผลใหเ้มืองสามารถพฒันาหรือด ารงบทบาทการเป็นศูนยก์ลางทางเศรษฐกิจ 
และสังคม และถ่ายทอดความเจริญแก่เมืองในล าดบัรองและพฒันาพื้นท่ี ชนบทโดยรอบการวางผงั
เมืองรวมในแง่ของการก าหนดทิศทาง การเจริญเติบโตของเมืองให้เป็นไปอยา่งเหมาะสมกบัสภาพ
พื้นท่ีและขีดความ สามารถในการรองรับของโครงสร้างพื้นฐาน จะมีผลต่อการอนุรักษบ์ริเวณ พื้นท่ี
ท่ีมีคุณค่าโดยการสร้างสรรค์ของมนุษย ์และบริเวณพื้นท่ีท่ีมีคุณค่า ความงดงาม และความอุดม
สมบูรณ์ทางธรรมชาติ หรือส่ิงแวดลอ้มให้ด ารง อยู่อย่างควบคู่กบัการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
ของเมือง (พนิต ภู่จินดา, 2556, หนา้ 19-20) 
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4. ทฤษฎว่ีาด้วยการจัดท าผงัเมืองเฉพาะ 

 4.1 ความหมายของผงัเมืองเฉพาะ 
 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2518 กล่าวถึงผงัเมืองเฉพาะวา่ “แผนผงั และโครงการ
ด าเนินการเพื่อพฒันาหรือด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่งหรือกิจการท่ีเก่ียวขอ้ง ในเมืองหรือบริเวณท่ี
เก่ียวขอ้งหรือชนบท เพื่อประโยชน์แก่การผงัเมือง” เป็นท่ีน่าสังเกตวา่เจตนาของผงัเมืองเฉพาะใน
พระราชบญัญติัน้ีมุ่งพฒันาและด ารงรักษาเป็นหลกั อย่างไรก็ตามเจตนาของผงัเมืองเฉพาะใน
ปัจจุบนัได้ขยายขอบเขตและวตัถุประให้กวา้งออกไป ทั้งน้ีสังเกตได้ค  านิยามผงัเมืองเฉพาะท่ีมี
ปรากฏอยูใ่นมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัผงัเมือง พ.ศ. 2562 ท่ีอธิบาย “ผงัเมืองเฉพาะ” วา่หมายถึง 
“แผนผงัและโครงการด าเนินการเพื่อพฒันาหรือด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่ง หรือกิจการท่ี
เก่ียวขอ้งในเมือง บริเวณท่ีเก่ียวขอ้ง หรือชนบท เพื่อประโยชน์ใน การสร้างเมืองใหม่ การพฒันา
เมือง การอนุรักษเ์มือง หรือการฟ้ืนฟูเมือง” ซ่ึงนอกจากจะเพื่อพฒันา ด ารงรักษาแลว้ยงัไดเ้พิ่ม การ
อนุรักษ ์และการฟ้ืนฟูเขา้มาดว้ย ท าใหเ้จตนารมณ์ของผงัเมืองเฉพาะขยายกวา้งออกไป 
 4.2 ลกัษณะของผงัเมืองเฉพาะ 
 ผงัเมืองเฉพาะมีลกัษณะเป็นผงัท่ีท าให้มีการปฏิบติัไปตามผงันโยบายต่าง ๆ  โดยเฉพาะ
ผงัเมืองรวม จึงจ าเป็นจะตอ้งมีเคร่ืองมือหรือขอ้ก าหนดเขา้มาประกอบเป็นผงัเมืองเฉพาะ ซ่ึงถือเป็น
แผนพฒันาทางดา้นกายภาพ ดงันั้น ผงัเมืองเฉพาะจะบ่งบอกรายละเอียดชนิดของการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน
เพื่อประกอบกิจกรรม กิจกรรมท่ีอนุญาตหรือไม่อนุญาต เง่ือนไขท่ีเก่ียวกับการก าหนดขนาดและ
ลกัษณะของอาคารส่ิงปลูกสร้าง ก าหนดความหนาแน่น ขนาดของแปลงท่ีดิน และก าหนดปริมาณ
ของท่ีจอดรถในการใชป้ระโยชน์ท่ีดินแต่ละประเภทในแผนผงัดว้ย 
 ผงัเมืองเฉพาะ หมายถึง แผนผงัและโครงการด าเนินการเพื่อพฒันาหรือด ารงรักษาบริเวณ
เฉพาะแห่งหรือกิจการท่ีเก่ียวขอ้งในเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวขอ้งหรือชนบทเพื่อประโยชน์แก่การผงัเมือง
การพฒันาพื้นท่ีโดยการจดัท าผงัเมืองเฉพาะสามารถจ าแนกได้เป็น 2 ลกัษณะตามความแตกต่างของ
พื้นท่ี คือ (กระทรวงมหาดไทย, 2552, หนา้ 1/9-1/10) 
  1) ผงัเมืองเฉพาะเพื่อการสร้างส่วนของเมืองข้ึนใหม่ (Urban Development) โดยจะ
ด าเนินการในพื้นท่ีว่าง พื้นท่ีชนบทหรือเกษตรกรรม หรือเพื่อการสร้างส่วนของเมืองท่ี ไดรั้บความ
เสียหายจากอคัคีภยั หรือภยัทางธรรมชาติอ่ืน ๆ ดว้ยการวางแนวทางของการพฒันาและการจดัสร้าง
สาธารณูปโภคสาธารณูปการท่ีเหมาะสม 
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  2) ผงัเมืองเฉพาะเพื่อการพฒันาส่วนของเมือง (Urban Renewal) ในการพฒันา
ส่วนของเมืองมีวิธีการส าคญั 3 ประการ สามารถจ าแนกรายละเอียดตามสภาพท่ีปรากฏและวิธีการ 
ดงัน้ี 
   (1) การอนุรักษ ์(Conservation) อนัเป็นทั้งการด ารงรักษา หรือบูรณะสถานท่ีและวตัถุ
ท่ีมีประโยชน์หรือมีคุณค่า หรือเพื่อการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติภูมิประเทศท่ีงดงามหรือมีคุณค่า
ในทางธรรมชาติและการป้องกนัส่วนของเมืองท่ีมีคุณค่าทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคมและสภาพแวดลอ้ม
มิใหเ้กิดสภาพเส่ือมโทรม 
   (2) การฟ้ืนฟู (Rehabilitation) เป็นการด าเนินการในส่วนของเมืองท่ีมีสภาพความ
เส่ือมโทรมทางกายภาพเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอ้มท่ีจ าเป็นต่อการแกไ้ขปรับปรุงดว้ยการยา้ย 
หรือดัดแปลงอาคาร และการแก้ไขปรับปรุงระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการให้เหมาะสม 
เพื่อใหไ้ดม้าตรฐาน และการด าเนินงานเพื่อเปล่ียนแปลงประเภทการใชป้ระโยชน์ท่ีดินใหส้อดคลอ้งกบั
ผงัเมืองรวม 
   (3) การพฒันาข้ึนใหม่ (Redevelopment) อนัเป็นการร้ือถอนอาคารและสร้างข้ึนใหม่ 
โดยเฉพาะในพื้นท่ีท่ีมีความเส่ือมโทรมทางกายภาพเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอ้มอย่างมากเกิน
กวา่การแกไ้ขปรับปรุง 
 4.3 เป้าหมายและวตัถุประสงค์ของผงัเมืองเฉพาะ 
 ผงัเมืองเฉพาะถูกก าหนดข้ึนเพื่อเป็นแนวทางในการก าหนดนโยบาย และแนวปฏิบติั
เพื่อให้บรรลุคุณค่าท่ีตอ้งการ โดยทัว่ไปการวางผงัเมืองเฉพาะจะมีเป้าหมาย 3 ประการ คือ ประการแรก 
เพื่อแกปั้ญหาของเมืองในปัจจุบนั ประการท่ีสอง เพื่อหลีกเล่ียงหรือป้องกนัปัญหาของของเมืองท่ี
จะเกิดข้ึนในอนาคต และประการสุดทา้ย เพื่อใชบ้รรลุในส่ิงท่ีตอ้งการจะใหเ้กิดข้ึน 
 4.4 องค์ประกอบของผงัเมืองเฉพาะ 
 เม่ือพิจารณาถึงสาระหรือองคป์ระกอบของผงัเมืองเฉพาะ ท่ีปรากฏในมาตรา 28 จะพบวา่
มีความละเอียดสูงมาก โดยมีสาระส าคญัหลกั 9 ประการ ท่ีกฎหมายก าหนดวา่ตอ้งด าเนินการ และยงัมี
สาระยอ่ยบางประการท่ีอาจด าเนินการหรือไม่ก็ได ้โดยองคป์ระกอบของผงัเมืองเฉพาะมี ดงัน้ี  
  1) วตัถุประสงคใ์นการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ 
  2) แผนท่ีแสดงเขตของผงัเมืองเฉพาะ 
  3) แผนผงัเมืองหรือแผนผงับริเวณซ่ึงท าข้ึนเป็นฉบบัเดียวหรือหลายฉบบั โดยมี
สาระส าคญัทุกประการหรือบางประการ ดงัต่อไปน้ี 
   (ก) แผนผงัแสดงการก าหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินซ่ึงจ าแนกเป็นประเภทกิจการ  
พร้อมทั้งแนวเขตการแบ่งท่ีดินออกเป็นประเภทและยา่น 
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   (ข) แผนผงัแสดงโครงการคมนาคมและขนส่งพร้อมทั้ง รายละเอียดแสดงแนวและ
ขนาดทางสาธารณะ 
   (ค) แผนผงัแสดงรายละเอียดของกิจการสาธารณูปโภค 
   (ง) แผนผงัแสดงท่ีโล่ง 
   (จ) แผนผงัแสดงการก าหนดระดบัพื้นดิน 
   (ฉ) แผนผงัแสดงบริเวณท่ีตั้งของสถานท่ีหรือวตัถุท่ีมีประโยชน์ หรือคุณค่าในทาง
ศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์หรือโบราณคดีท่ีจะพึงส่งเสริมด ารงรักษาหรือบูรณะ 
   (ช) แผนผงัแสดงบริเวณท่ีมีทรัพยากรธรรมชาติหรือภูมิประเทศ ท่ีงดงามหรือมีคุณค่า
ในทางธรรมชาติ รวมทั้งตน้ไมเ้ด่ียวหรือตน้ไมห้มู่ท่ีจะพึงส่งเสริมหรือบ ารุงรักษา 
  4) รายการและค าอธิบายประกอบแผนผงัตาม (3) รวมทั้งประเภทและชนิดของอาคาร 
ท่ีจะอนุญาตหรือไม่อนุญาตใหก่้อสร้าง 
  5) ขอ้ก าหนดที่จะให้ปฏิบตัิหรือไม่ให้ปฏิบตัิเพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์อง
ผงัเมืองเฉพาะทุกประการหรือบางประการ ดงัต่อไปน้ี 
   (ก) แนวทางและขนาดของท่ีอุปกรณ์ 
   (ข) ประเภท ชนิด ขนาดและจ านวนของอาคารท่ีจะอนุญาตหรือไม่อนุญาตใหส้ร้าง 
   (ค) ประเภท ชนิด ขนาด จ านวนและลกัษณะของอาคารท่ีช ารุดทรุดโทรมหรืออยู่ใน
สภาพอนัเป็นท่ีน่ารังเกียจหรือน่าจะเป็นอนัตรายแก่ผูอ้าศยัหรือสัญจรไปมาซ่ึงจะถูกสั่งให้ร้ือหรือยา้ย
ตามค าสั่งของคณะกรรมการบริหารการผงัเมืองส่วนทอ้งถ่ินตามมาตรา 55 
   (ง) การใชป้ระโยชน์ของอาคารท่ีอนุญาตใหส้ร้างข้ึนใหม่หรืออนุญาตให้เปล่ียนแปลง 
 อนัผิดไปจากการใชป้ระโยชน์ตามท่ีไดข้อไว ้เม่ือขออนุญาตก่อสร้าง ซ่ึงจะตอ้งไดรั้บอนุญาตจาก
เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน 
   (จ) ขนาดและแปลงท่ีดินท่ีจะอนุญาตให้เป็นท่ีสร้างอาคารท่ีใช้เพื่อประโยชน์ต่าง ๆ 
ตามท่ีไดร้ะบุไวใ้นผงัเมืองเฉพาะ รวมทั้งบริเวณของท่ีดินท่ีก าหนดให้เป็นท่ีโล่งเพื่อประโยชน์ตามท่ี
ระบุไว ้
   (ฉ) การส่งเสริมด ารงรักษาหรือบูรณะสถานท่ีหรือวตัถุท่ีมีประโยชน์หรือคุณค่าใน 
ทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์หรือโบราณคดี 
   (ช) การด ารงรักษาท่ีโล่ง 
   (ซ) การส่งเสริมหรือบ ารุงรักษาตน้ไมเ้ด่ียวหรือตน้ไมห้มู่ 
   (ฌ) การร้ือ ยา้ย หรือดดัแปลงอาคาร 
   (ญ) การอ่ืนท่ีจ าเป็นเพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องผงัเมืองเฉพาะ 
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  6) รายละเอียดระบุท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนท่ีต้องเวนคืน พร้อมทั้งรายช่ือ
เจ้าของหรือผู ้ครอบครองทรัพย์สินโดยชอบด้วยกฎหมาย โดยมีแผนท่ีแสดงเขตท่ีดินหรือ
อสังหาริมทรัพยอ์ยา่งอ่ืนท่ีเวนคืนเพื่อประโยชน์แก่การผงัเมืองส าหรับใชเ้ป็นทางหลวงตามมาตรา 43 (1) 
  7) รายละเอียดระบุท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนท่ีต้องเวนคืน พร้อมทั้งรายช่ือ
เจ้าของหรือผู ้ครอบครองทรัพย์สินโดยชอบด้วยกฎหมาย โดยมีแผนท่ีแสดงเขตท่ีดินหรือ
อสังหาริมทรัพยอ์ยา่งอ่ืนท่ีเวนคืนเพื่อประโยชน์แก่การผงัเมืองอยา่งอ่ืนตามมาตรา 43 (2) 
  8) รายละเอียดและแผนท่ีระบุท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยอ์ย่างอ่ืน ซ่ึงเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดิน หรือซ่ึงกระทรวงทบวงกรม จงัหวดั องค์การบริหารส่วนทอ้งถ่ินหรือองค์การของรัฐ 
เป็นเจา้ของผูค้รอบครองหรือผูดู้แลรักษา ซ่ึงจะน ามาใชเ้ป็นทางหลวงหรือใชเ้พื่อประโยชน์แก่การ
ผงัเมือง อยา่งอ่ืน 
  9) แผนท่ี แผนผงัหรือรายละเอียดอ่ืน ๆ ตามความจ าเป็น 
 จะพบวา่ โดยสาระของผงัเมืองเฉพาะท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 40 มีความละเอียดมาก มีประเด็น
ที่เก่ียวขอ้งกบัการควบคุมและพฒันาพื้นที่ในทุกมิติ ทั้งดา้นกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม กรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยสิ์น  
 อย่างไรก็ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบญัญติั การผงัเมือง พ.ศ. 2562 ก าหนดว่า การวาง
และจดัท าผงัเมืองเฉพาะให้ตราเป็นพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกา  แล้วแต่กรณี ขณะท่ี 
มาตรา 40 กฎหมายเดียวกนัน้ี อธิบายวา่ผงัเมืองเฉพาะมีองคป์ระกอบส าคญั 8 ประการประกอบดว้ย  
  ประการแรก วตัถุประสงคใ์นการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ ประการท่ีสอง แผนท่ี
แสดงเขตของผงัเมืองเฉพาะ 
  ประการท่ีสาม แผนผงัท่ีท าข้ึนเป็นฉบบัเดียวหรือหลายฉบบั ประการท่ีส่ี รายการและ
ค าอธิบายประกอบแผนผงัตามขอ้สาม รวมทั้งประเภทและชนิดของอาคาร ท่ีจะอนุญาตหรือไม่อนุญาต
ใหก่้อสร้าง 
  ประการท่ีห้า ขอ้ก าหนดท่ีจะใหป้ฏิบติัหรือไม่ให้ปฏิบติัเพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์
ของผงัเมืองเฉพาะ 
  ประการท่ีหก รายละเอียดท่ีดินของเอกชนเพื่อใช้เป็นท่ีอุปกรณ์เพื่อประโยชน์ในการ
ด าเนินการ ตามผงัเมืองเฉพาะ 
  ประการท่ีเจ็ด รายละเอียดและแผนท่ีระบุท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยอ์ย่างอ่ืนซ่ึงเป็น
สาธารณสมบติั ของแผ่นดิน หรือซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม จงัหวดั องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
หรือหน่วยงานของรัฐ เป็นเจา้ของ ผูค้รอบครอง หรือผูดู้แลรักษา ซ่ึงจะน ามาใช้เพื่อประโยชน์แก่
การผงัเมือง และ 
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  ประการสุดทา้ย แผนท่ี แผนผงั หรือรายละเอียดอ่ืน ๆ ตามความจ าเป็น 
 พึงสังเกตว่าพระราชบญัญติัทั้งสองฉบบัน้ีกล่าวถึงองค์ประกอบของผงัเมืองเฉพาะไม่
แตกต่างกนั 
 แนวคิดการวางแผนการใช้ประโยชน์ในทีด่ิน (Land Use Planning Concept) 
 กระบวนการเป็นเมือง (Urbanization) เป็นผลจากการเติบโตของชุมชนเมือง ซ่ึงกระบวนการ
เป็นเมืองเป็นปรากฏการณ์ท่ีประชากรมาอยู่รวมกันมากข้ึนทั้งด้านจ านวนและความหนาแน่น 
ณ บริเวณใดบริเวณหน่ึง อนัเป็นผลท าให้วิถีชีวิตความเป็นอยู่ของประชากรเหล่านั้นเปล่ียนไป
สู่วิถีชีวิตแบบเมือง ดงัพบการเปล่ียนแปลงการใช้พื้นท่ีจากชุมชนชนบทมาเป็นชุมชนเมืองมากข้ึน 
จากรายงานของกรมโยธาธิการและผงัเมืองพบวา่ในปี พ.ศ. 2558 ชุมชนเมืองในประเทศไทยมีการ
ขยายตวัจาก 2,400 ตารางกิโลเมตร เป็น 2,700 ตารางกิโลเมตร คิดเป็นอตัราการขยายตวัร้อยละ 1.4 
ท าให้ชุมชนเมืองมีความซับซ้อน มีปัญหามากมาย ทั้งด้านส่ิงแวดล้อม ด้านสังคมและพบว่า 
การใชป้ระโยชน์ท่ีดินท่ีไม่มีการควบคุม จะมีลกัษณะปะปนกนัไม่เป็นระเบียบ ความแออดัจะกระจุกตวั
อยูท่ี่ศูนยก์ลางและกระจายออกไปรอบนอกชุมชนอยา่งไร้ทิศทาง เม่ือชุมชนขยายตวัไปสู่ความเป็นเมือง 
ปัญหาต่าง ๆ ก็จะตามมา ดงันั้นรัฐจึงตอ้งเขา้มามีบทบาทในการจดัระเบียบชุมชนเพื่อให้คนในสังคม
เมืองมีความสุขในการด ารงชีวิต (กฤช เพิ่มทนัจิตต์, 2536, หน้า 36, และ อนุพจน์ พนาพรศิริกุล, 
2547, หนา้ 10) 
  - การวางแผนการใช้ประโยชน์ในทีด่ิน (Land use planning) 
  โดยลกัษณะทางกายภาพชุมชนจะตั้งอยูบ่นพื้นดินซ่ึงจะมีการใชป้ระโยชน์จากพื้นดิน
เพื ่อประกอบกิจกรรมอย่างใดอย่างหน่ึง ไม่ว่าจะเป็นการใช้เพื่อการอยู่อาศัย การพาณิชยกรรม 
อุตสาหกรรม สถานท่ีราชการ สาธารณูปโภค สาธารณูปการ หรือเพื่อการนนัทนาการ (นิพนัธ์ วเิชียรนอ้ย, 
2552, หนา้ 2) 
  การวางแผนการใช้ท่ีดินเป็นการก าหนดทางเลือกในการใช้ประโยชน์ท่ีดิน ซ่ึงถือว่า
เป็นทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากดัเพื่อให้ได้เกิดประโยชน์มากที่สุดส าหรับคนในชุมชนรุ่นต่อไป 
ในการใช้ประโยชน์ที่ดินให้ได้ประโยชน์สูงสุดมีแนวทางการพิจารณาด้วยการค านึงถึงการ
แกปั้ญหาที่เกิดข้ึนกบัที่ดิน ค านึงถึงการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อประโยชน์หลายดา้นพร้อมกนัไป 
น าหลกัการทางนิเวศวิทยามาใช้ประโยชน์ในการวางแผนการใช้ท่ีดิน ค านึงถึงลกัษณะทางสังคม
และเศรษฐกิจของผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดิน มุ่งเพื่อพฒันาประเทศและยกระดบัคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชากร
โดยส่วนรวม (ฉตัรชยั พงศป์ระยรู, 2540, หนา้ 188) 
  การวางแผนชุมชนเมืองจึงเป็นการก าหนดทิศทางการใช้ท่ีดินในชุมชนเมืองให้
สอดคลอ้งอยา่งเหมาะสมกบัสภาพแวดลอ้ม ซ่ึงเป็นท่ีตั้งของชุมชนเมือง รวมทั้งปรับสภาพชุมชนเมือง
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ให้น่าอยูต่อ้งท าตามหลกัผงัเมือง เพื่อให้ไดรู้ปแบบและโครงสร้างของชุมชนเมืองและแนวทาง
ปฏิบตัิ โดยค านึงถึงขอ้จ ากดัของทรัพยากรท่ีจ าเป็นตอ้งใชด้ าเนินการ โดยประเมินวา่กิจกรรมของ
โครงการ สามารถน าไปสู่การบรรลุวตัถุประสงค์ของชุมชนเมืองได ้(กรมการผงัเมือง, 2541, หนา้ 14) 
การผงัเมืองจึงเป็นแนวทางการพฒันาเมืองในระยะยาว ดว้ยการก าหนดวิสัยทศัน์ของชุมชนเมือง 
นโยบาย เป้าหมาย วตัถุประสงค์และปรัชญาในการวางผงัจะเป็นปัจจยัส าคญั ในการสะทอ้นถึง
แนวคิด รูปแบบและทิศทางการพฒันาเมืองในแต่ละด้าน อาทิ การใช้ประโยชน์ท่ีดินและระบบ
บริการโครงสร้างพื้นฐาน 
  การวางแผนดา้นกายภาพ เป็นการน าวิธีเชิงวิทยาศาสตร์มาประยุกตใ์ชก้บัการผงัเมือง 
เพราะงานผงัเมืองมีปัญหาซับซ้อนมากมาย ทั้ งประเด็นเชิงอุดมคติ แนวคิด เศรษฐกิจ สังคม 
วฒันธรรม รวมทั้งการใชค้วามคิดเชิงสร้างสรรคใ์นการจดัรูปแบบและสุนทรียภาพของเมือง 
  ส าหรับการวางแผนด้านผงัเมือง มุ่งก าหนดเป้าหมายความตอ้งการท่ีประสงค์ และ
ก าหนดแบบแผนการด าเนินงานท่ีจะตอ้งด าเนินการให้บรรลุผลตามเป้าหมาย (การเคหะแห่งชาติ, 
2541, หน้า 8) โดยขั้นตอนการวางแผนทางผงัเมืองโดยสรุปมีขั้นตอน ดังน้ี (1) การก าหนด
วตัถุประสงค์และเป้าหมาย (2) การศึกษาวิเคราะห์สภาพการณ์ดา้นต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง อาทิ สภาพ
ดา้นภูมิศาสตร์ เศรษฐกิจ สังคม อาคารและส่ิงปลูกสร้าง (3) การจดัท าแบบแผนการด าเนินงานเป็น
ทางเลือก ด าเนินการวางแผนให้เป็นรูปธรรมทางกายภาพ ซ่ึงประกอบดว้ย 4 ขั้นตอน คือ จดัท า
แผนงานโครงการในรายละเอียด จัดท าแนวคิดดา้นการวางผงัเมือง จดัท าเคา้โครงการจดัท าผงั   
(4) การคดัเลือกแบบแผนการด าเนินงานที่เหมาะสมที่สุด เพื่อใช้ในการด าเนินการต่อไป และ  
(5) การด าเนินการตามแบบแผนการด าเนินงานใหลุ้ล่วง 
  พบว่าการวางแผนตอ้งให้สอดคล้องกบัเป้าหมายท่ีประชาสังคมก าหนดข้ึน โดยนักผงั
เมืองตอ้งจดัท าผงัให้สอดคล้องกบัเป้าหมายที่ก าหนดเพื่อสนองประโยชน์ต่อประชาสังคม 
ทั้ง น้ีตอ้งมีการวิเคราะห์เปรียบเทียบกบัผลท่ีจะเกิดข้ึน ทั้งน้ีการวิเคราะห์เปรียบเทียบต้องตั้งอยู่บน
หลกัการสร้างทางเลือกที่ดีที่สุดโดยภาพรวมจะเป็นการมองถึงกระบวนการตดัสินใจเพื่อแสวหา
ทางเลือกท่ีเหมาะสมและลดความไม่แน่นอนของทางเลือกเพื่อให้เกิดการยอมรับในทางรูปธรรม
ในการแกปั้ญหา (การเคหะแห่งชาติ, 2541, หนา้ 10) 
  นอกจากนั้นพบวา่ การท่ีจะเมืองท่ีสวยงามจะตอ้งมีการสร้างสภาพแวดลอ้มของเมือง 
ทั้งน้ีการผงัเมืองมีสาขายอ่ยอีก คือ การออกแบบชุมชนเมือง ซ่ึงเป็นศาสตร์แขนงหน่ึงท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การสร้างสรรค์สภาพแวดล้อมของเมือง โดยเป็นการสร้างสรรค์สภาพแวดลอ้มทางกายภาพของ
ชุมชนเมือง (Hertbert Girardet, 2004, p. 157) มีการเนน้คุณภาพ 3 ดา้น คือคุณภาพทางดา้นสุนทรียภาพ 
คุณภาพทางดา้นชีวติของสังคมเมือง และคุณภาพของส่ิงแวดลอ้ม ดงัต่อไปน้ี 
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   (1) คุณภาพทางสุนทรียภาพ หมายถึง รูปทรง 3 มิติ ซ่ึงมีความเป็นระเบียบ สวยงาม 
และท าให้เกิดการจดจ าไดง่้ายโดยค านึงถึงกาลเวลา มีความสอดคลอ้งกบัสถานที่ตั้งและสภาวะ
แวดลอ้ม จนเกิดเป็นภาพรวมของพื้นท่ี แต่ท่ีส าคญัการสร้างสรรคเ์มืองจะตอ้งมีความมุ่งมัน่เพื่อให้
เมืองมีความสวยงามและน่าอยู ่ซ่ึง คุณภาพทางสุนทรียภาพ ประกอบด้วย ความประทับใจทาง
สายตาท่ีเกิดจากเส้นสายและรูปทรง การมีสุนทรียภาพทางสายตา ความสัมพนัธ์ระหวา่งอาคารกบัท่ี
ว่างและภูมิทัศน์ ความส าคัญของสัดส่วนมนุษย์กับสภาพแวดล้อมของเมือง การสร้างสรรค์
สภาพแวดลอ้มของชุมชนเมืองดา้นกายภาพ 3 มิติ การสร้างพื้นท่ีสาธารณะอยา่งมีคุณภาพ จินตภาพ
ของเมืองท่ีมีเอกลกัษณ์และโครงสร้างท่ีจดจ าง่าย เมืองท่ีเติบโตอยา่งค่อยเป็นค่อยไปอยา่งธรรมชาติ 
ทั้งน้ีเมืองมีองคร์วมซ่ึงกลมกลืนระหวา่งส่ิงท่ีสร้างใหม่กบัสภาพแวดลอ้มเดิม การสร้างวิสัยทศัน์และ
แนวทางการพฒันาท่ีเหมาะสมในอนาคต (กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 2551, หนา้ 83-87) 
   (2) คุณภาพชีวิตของสังคมเมือง หมายถึง การสร้างชุมชนเมืองเพื่อให้มนุษยใ์ช้
งาน ผูอ้อกแบบจึงตอ้งมีความรู้ ความ เข้าใจในรูปแบบของพฤติกรรมมนุษยเ์พื่อสนองความ
ต้องการของผูใ้ช้งานได้อย่างเหมาะสม โดยทัว่ไปมนุษย์ในสังคมเมืองย่อมต้องการการเข้าถึง
สถานท่ีไดอ้ยา่งสะดวก ตอ้งการรสชาติท่ีหลากหลาย ตอ้งการความต่ืนตาต่ืนใจ ตอ้งการความปลอดภยั 
ฯลฯ ดงันั้นการออกแบบตอ้งแสดงถึงความเขา้ใจในเร่ืองเหล่าน้ี เช่น อนุรักษอ์าคารต่างยุคต่างสมยัให้
สามารถคละเคลา้กนัไปอยา่งผสมผสานกลมกลืน การจดัระบบทางเดินเทา้เช่ือมโยงผา่นจุดท่ีน่าสนใจ
อยา่งต่อเน่ือง สร้างสรรคพ์ื้นท่ีเอนกประสงค์ส าหรับกิจกรรมต่าง ๆ เพื่อให้ชุมชนเกิดปฏิสัมพนัธ์
ซ่ึงกนัและกนั ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีจะท าให้เกิดผลงานการออกแบบท่ีสนองประโยชน์ต่อสังคมมนุษย์
อย่างแท้จริง สรุปได้ว่า คุณภาพชีวิตของสังคมเมือง ต้องค านึงถึงประโยชน์ของสาธารณชน 
พฤติกรรมของสังคม และการเพิ่มคุณภาพชีวติ (ระหตัร โรจนประดิษฐ,์ 2549, หนา้ 83-87) 
   (3) คุณภาพของส่ิงแวดลอ้ม หมายถึง ความรู้ความเขา้ใจและการใหค้วามส าคญัต่อ
ความสบายทางสรีระ และสุขอนามยัของชุมชน เช่น การควบคุมร่มเงา แสงสว่าง ลม อุณหภูมิ ให้
พอเหมาะ ปลอดมลภาวะทั้ง กล่ิน เสียง สายตา และสัมผสัทางอ่ืน การป้องกนัภยัทางธรรมชาติ 
ตลอดจนการใช้ทรัพยากรอย่างชาญฉลาดเพื่อถนอมไวใ้ห้ชนรุ่นลูกรุ่นหลาน อน่ึง คุณภาพของ
ส่ิงแวดลอ้ม ประกอบดว้ยสภาพแวดลอ้มทางธรรมชาติในเมือง คุณภาพของส่ิงแวดลอ้มในยา่น
ท่ีพกัอาศยั การรักษาและฟ้ืนฟูระบบนิเวศของเมือง การใชท้รัพยากรอยา่งมีประสิทธิภาพสูงสุด การ
พลิกฟ้ืนพื้นท่ีสูญเปล่าให้กลายเป็นพื้นท่ีมีคุณค่า สภาพแวดล้อมท่ีเหมาะสมกบัการด ารงอยู่ของ
สังคม การคน้ควา้และน าความรู้ใหม่ ๆ จากการวิจยัไปประยกุตใ์ช ้การพฒันาดา้นสังคม เศรษฐกิจ 
ท่ีไม่ท าลายสภาพแวดลอ้ม การควบคุมรูปทรงของชุมชนให้เกาะกลุ่มกนั ไม่กระจดักระจาย ดุลยภาพ
ระหวา่งสภาพธรรมชาติกบัสภาพแวดลอ้มท่ีมนุษยส์ร้างข้ึน  
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  การวางแผนชุมชนเมืองหรือการวางผงัเมือง (Urban Planning) คือ การปรับสภาพของ
ชุมชนเมืองให้สอดคลอ้งอยา่งเหมาะสมกบัสภาพแวดลอ้ม ซ่ึงเป็นท่ีตั้งของชุมชนเมือง การปรับสภาพ
ดงักล่าวของชุมชนเมืองจะตอ้งมีการจดัท าตามหลกัการมิติวางแผน และขั้นตอนของกระบวนการ
ในการวางและจดัท าผงั เพื่อให้ได้รูปแบบและโครงสร้างของชุมชนเมืองและแนวทางปฏิบัติ 
ซ่ึงค านึงถึงขอ้จ ากดัของทรัพยากรท่ีจ าเป็นตอ้งใชด้ าเนินการ โดยประเมินวา่กิจกรรมของโครงการ
ต่าง ๆ สามารถน าไปสู่การบรรลุวตัถุประสงคข์องชุมชนเมืองได ้
  การสร้างเมืองให้สวยงามจะมีมิติของการวางผงั (Planning Dimensions) โดยมิติ
ของการวางผงั (Planning Dimensions) จะตอ้งประกอบดว้ยสาระของกิจกรรม พื้นท่ี และระยะเวลา 
สาระของกิจกรรมเก่ียวขอ้งกบัการก าหนดวตัถุประสงค์ เป้าหมาย นโยบายและการแปลนโยบาย
ไปสู่แผนงานและโครงการยอ่ย รวมทั้งการจดัล าดบัความส าคญัของโครงการยอ่ยท่ีจะด าเนินการ
ตามล าดบัก่อนหลงั 
  มิติทางดา้นพื้นท่ีเก่ียวขอ้งกบัการพฒันาในพื้นท่ี ส่วนมิติทางดา้นระยะเวลา ในการ
วางแผนพฒันาเป็นองค์ประกอบท่ีส าคญัตอ้งพิจารณารูปแบบกรอบการวางแผนโครงการพฒันา 
เพื่อการเปล่ียนแปลงในอนาคตอย่างมีระบบ กล่าวคือ การวางแผนระยะยาวในระดับนโยบาย 
(ประมาณ 20 ปี) จะตอ้งน าไปสู่การก าหนดแผนระยะกลางแสดงรายละเอียดกิจกรรมของแผนงาน
และโครงการ และพื้นท่ีท่ีจะพฒันา (ประมาณ 5-10 ปี) ซ่ึงจะวเิคราะห์โครงการและจดัล าดบัความส าคญั
ของโครงการที่จะปฏิบตัิ (1-2 ปี) รวมทั้งตรวจสอบและประเมินผลด าเนินการ ว่ามีผลที่ได้
เป็นไปตามแผนงาน นโยบาย และวตัถุประสงค์เพียงใดหรือตอ้งปรับปรุงแผนให้สอดคล้องกบั
วตัถุประสงคใ์หม่ เน่ืองจากขอ้มูลเปล่ียนแปลงไปหรือการปฏิบติัยงัไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร 
 4.5 ทฤษฎเีกีย่วกับผงัเมืองเฉพาะ (Specific Plan Concept) 
 เมื่อมีการแบ่งพื้นที่ดินของชุมชนเป็นบริเวณต่าง ๆ ตามลกัษณะของการใช้ที่ดินของ
แต่ละชนิดในชุมชนนั้น ในทางวิชาการผงัเมืองเรียกว่าประเภทการใชท่ี้ดิน ซ่ึงจะมีก่ีประเภทข้ึนอยู่กบั
ลกัษณะขององค์ประกอบดา้นกายภาพ ดา้นเศรษฐกิจและสังคมของชุมชนนั้น ส่ิงท่ีเห็นทางด้าน
กายภาพจะบ่งบอกถึงประเภทของการใช้ประโยชน์ท่ีดิน ซ่ึงได้ให้มีการใช้ท่ีดินโดยเฉพาะกิจการ
ประเภทนั้น ๆ และยงัเป็นแนวทางพร้อมกนักบัขอ้บงัคบัให้กบัเจา้ของท่ีดินและเพื่อการพฒันาส าหรับ
ชุมชนดว้ย (สิทธิพร ภิรมยร่ื์น, 2551, หนา้ 5) 
 ระบบการก าหนดย่าน (Zoning) จะเป็นการแบ่งการใช้ท่ีดินเป็นประเภทต่าง ๆ ส่วน
ขอ้ก าหนด (Ordinance) คือ ขอ้ก าหนดของแต่ละย่านหรือแต่ละประเภท ดงันั้น Zoning Ordinance คือ 
ขอ้ก าหนดการใชท่ี้ดินของแต่ละยา่นหรือแต่ละประเภท  
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 กล่าวโดยสรุป การก าหนดย่าน เป็นการบงัคบัหรือเป็นเคร่ืองมือให้ปฏิบติัตามผงั โดยกฎ
หรือเป็นกฎหมายออกมาในสหรัฐอเมริกา เรียกว่า Zoning Ordinance ในสหราชอาณาจกัรไม่ได้
บญัญตัิ Zoning Ordinance แต่หน่วยงานผงัเมืองทอ้งถิ่นจะศึกษาทั้งขอ้ดีขอ้เสียของการใช้
ประโยชน์ท่ีดินและมีกฎหมายท าหน้าท่ีป้องกนัดูแลให้เป็นไปตามแผนพฒันา (Structure Plan) 
(กระทรวงมหาดไทย, 2552, หนา้ 20) 
 องคก์รจดัท าขอ้ก าหนดนั้นในหลายประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา ฟิลิปปินส์ ญ่ีปุ่น แมแ้ต่
ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ผูมี้อ  านาจในการจดัท าขอ้ก าหนด คือ อ านาจของรัฐซ่ึงโอนถ่ายไปสู่
รัฐบาลทอ้งถ่ิน ขอ้ก าหนดควบคุมย่าน (Zoning Ordinance) ก็เหมือนกฎหมายทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ ท่ีสามารถ
จดัท าข้ึนไดใ้นกรอบอ านาจของกฎหมาย (สิทธิพร ภิรมยร่ื์น, 2543, หนา้ 25) 
 มีหลกัการใหรั้ฐบาลทอ้งถ่ินจดัท าขอ้ก าหนดควบคุมยา่น (Zoning Ordinance) ดงัน้ี  
  1) ผงัประเภทการใชท่ี้ดิน (Zoning Plan) เป็นกฎหมายสมบูรณ์เฉพาะตวัเก่ียวกบั Zoning 
และใชเ้ป็นเพียงเคร่ืองมือส าหรับการปฏิบติั Plan Ordinance และจะมีไวส้ าหรับทดแทนหรือแทนท่ี
การพฒันาชุมชน (Community Development Plan) 
  2) ผงัประเภทการใช้ท่ีดิน (Zoning Plan) เป็นเพียงการจดัวางพื้นท่ีของชุมชนออกเป็น 
Zone ต่าง ๆ ตามรูปแบบผงัการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน (Land use planning) ซ่ึงเป็นแนวความคิดโดยรวมของ
การพฒันาชุมชน (Comprehensive Plan) ผงัรวมของการพฒันาชุมชนเกิดข้ึนภายหลังจากการบรรลุ
วตัถุประสงค์ของการวางแผนทางกายภาพ ร่วมกบัแผนทางด้านเศรษฐกิจและสังคมเขา้ด้วยกนั 
Zoning Plan เป็นเพียงแปลความมาจาก Comprehensive Plan และไม่สามารถจะเปล่ียนแปลงตวั 
Zoning Plan เป็นรูปแบบอ่ืนได ้
  3) การก าหนดยา่น (Zoning) เป็นเพียงเคร่ืองมือทางกฎหมายอยา่งหน่ึง ซ่ึงชุมชนจะน าไป
ปฏิบติัตามแผน ทั้งน้ีขอ้ก าหนดควบคุมย่าน (Zoning Ordinance) จะตอ้งใช้ร่วมกบักฎหมายอ่ืน เช่น 
กฎหมายการจดัสรรท่ีดินและกฎหมายควบคุมการก่อสร้างอาคาร  
 การก่อสร้างหรือการพฒันาเมืองท่ีจะให้เป็นไปตามผงัจะเกิดจากกลุ่มผูเ้ก่ียวขอ้ง 2 กลุ่ม คือ
รัฐบาลและเอกชน กลุ่มแรก ไดแ้ก่ รัฐบาลซ่ึงอาจเป็นทอ้งถ่ินหรือเทศบาลเป็นผูด้  าเนินการให้เกิด
สาธารณูปโภคเพื่อฝ่ายเอกชนสามารถด าเนินการต่อไปได้ ถ้ารัฐบาลไม่ด าเนินการทางด้าน
สาธารณูปโภคไปตามแนวทางท่ีผงัเมืองไดก้ าหนดไวก้ารพฒันาเมืองยอ่มเกิดข้ึนไดช้า้หรือบางคร้ัง
อาจจะไม่เกิดข้ึนเลย ดงันั้นทุกฝ่ายอาจมีส่วนช่วยพฒันาเมืองไดโ้ดยการก่อสร้างหรือด าเนินงานตาม
ขอ้ก าหนดแต่ถา้จะให้เอกชนด าเนินงานทางดา้นสาธารณูปโภคไปดว้ย ยอ่มจะเป็นการยากล าบาก
ต่อการพฒันาเมืองเป็นอยา่งมาก (กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 2552, หนา้ 123) 
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 การพฒันาให้เป็นไปตามผงั : การพฒันาทางกายภาพดว้ยการปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐาน 
 การพฒันาให้เป็นไปตามผงัดว้ยการปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐาน เป็นแนวทางในการพฒันา
ตามผงัเมืองจะมีขั้นตอนด้วยการวางผงัรายละเอียดในลกัษณะจดัท าแผนผงัปฏิบติัการ (Action Area 
Plan) และแผนผงัพฒันาเฉพาะเร่ือง (Subject Plan)หรือการจดัท าโครงการจดัรูปท่ีดิน การจดัท าโครงการ
ฟ้ืนฟูเมือง หรือการจดัท าโครงการต่าง ๆ เพื่อพฒันาให้เป็นไปตามผงั จากนั้นจะเป็นการด าเนินการ
ก่อสร้างให้เป็นไปตามผงั อาทิ การก่อสร้างถนน การปรับปรุงภูมิทศัน์ การบ ารุงรักษาอาคาร การสร้าง
สวนสาธารณะ เป็นตน้ ในเบ้ืองตน้จะน าเสนอแนวทางการจดัท าแผนผงัปฏิบติัการ (Action Area Plan) 
และแผนผงัพฒันาเฉพาะเร่ือง (Subject Plan) (กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 2549, หนา้ 5) 
  1) แผนผงัปฏิบติัการ (Action Area Plan) เป็นผงัปฏิบติัการระยะสั้น หรือระยะกลาง 
จะด าเนินการในพื้นท่ีท่ีถูกก าหนดไวโ้ดย Structure Plan หรือ District Plan เพื่อก าหนดมาตรการ
การปรับปรุง ป้องกนัหรือพฒันาโดยวธีิการและระยะเวลาท่ีเหมาะสม ตามความจ าเป็น 
  แผนผงัปฏิบติัการ คือ ผงัปฏิบติัการส าหรับการพฒันาพื้นท่ีเฉพาะ ท่ีจ  าเป็นจะต้อง
ด าเนินการอยา่งเป็นรูปธรรมในระยะเวลาท่ีเหมาะสม โดยก าหนดวธีิการและมาตรการส าหรับช้ีน าการ
พฒันาหรือแกปั้ญหาอยา่งชดัเจนสามารถน าไปปฏิบติัใหส้ัมฤทธ์ิผลไดใ้นระยะเวลาอนัสั้น 
  พื้นท่ีส าหรับจดัท าแผนผงัปฏิบติัการ ส่วนใหญ่จะน าพื้นท่ีท่ีเสนอไวแ้ลว้ในแผนผงั
โครงสร้าง (Structure Plan) หรือแผนผงัพฒันายา่น (District Plan) ด าเนินการ เช่น จดัท าแผนผงัปฏิบติัการ 
(Action Area Plan) ส าหรับพื้นท่ีป้องกนัน ้ าท่วม พื้นท่ีป้องกนัมลพิษ หรือพื้นท่ีอนุรักษ ์เป็นตน้ 
  แผนผงัปฏิบติัการ (Action Area Plan) จะเป็นผงัท่ีท าให้แผนผงัโครงสร้าง (Structure Plan) 
และผงัเมืองรวม (Comprehensive Planning) น าไปสู่การปฏิบติัภายในระยะเวลาท่ีก าหนดไว ้และ
เป็นเคร่ืองมือของหน่วยงานที่รับผิดชอบ สามารถใช้เปล่ียนแปลงหรือพฒันาพื้นที่ที่ต ้องการ 
ได ้ในระยะเวลาอันสั้ น เน่ืองจากเป็นนโยบายหรือพื้นท่ีท่ีได้ก าหนดไวใ้นแผนผงัโครงสร้าง 
(Structure Plan) จึงมีความส าคญัท่ีจะตอ้งด าเนินการอยา่งเร่งด่วน 
  หนา้ท่ีและคุณลกัษณะท่ีส าคญัของแผนผงัปฏิบติัการ (Action Area Plan) มีดงัน้ี 
   (1) เป็นตวับ่งช้ีในเร่ืองของผลกระทบและโอกาสในการพฒันาให้ผูมี้ส่วนได้เสีย
ในพื้นท่ีไดรั้บทราบ 
   (2) เป็นแนวทางการด าเนินการเพื่อการพฒันาพื้นท่ี ทั้งการพฒันาข้ึนมาใหม่ การร้ือ 
สร้างใหม่ การปรับปรุงใหดี้ข้ึน หรือการด าเนินการแบบผสมผสานทั้ง สามรูปแบบเขา้ดว้ยกนั 
   (3) พื้นที่ด าเนินการจะถูกก าหนดไวใ้นแผนผงัโครงสร้าง (Structure Plan) หรือ
ผงัเมืองรวม (Comprehensive Planning) เช่น บริเวณยา่นศูนยก์ลางเมือง ยา่นท่ีอยูอ่าศยั ยา่นอุตสาหกรรม 
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ยา่นธุรกิจการคา้ ยา่นพกัผอ่นหยอ่นใจของชุมชน ท่ีมีความจ าเป็นตอ้งเร่งด าเนินการพฒันาให้เกิดผล
ในทางปฏิบติัอยา่งชดัเจน 
   (4) การปฏิบตัิอาจจะด าเนินการไดท้ั้งหน่วยงานภาครัฐ และภาคเอกชน หรือ
เป็นการด าเนินการร่วมกนัได ้รายละเอียดของผงัข้ึนอยูก่บัความจ าเป็นและวตัถุประสงค์ท่ีจะตอ้ง
ด าเนินการซ่ึงอาจจะจดัท าข้ึนทั้งท่ีมีรายละเอียดอยา่งสมบูรณ์ หรือเป็นเพียงกรอบแนวทางการพฒันา
อยา่งกวา้งก็ได ้
   (5) แผนผงัพฒันาเฉพาะเร่ือง (Subject Plan) เป็นผงัท่ีก าหนดรายละเอียดเพื่อพฒันา
เฉพาะเร่ือง อาจจะด าเนินการก่อนท่ีจะจดัท าผงัเมืองรวม (Comprehensive Planning) หรือพื้นท่ีท่ีไม่ได้
ด าเนินการจดัท าผงัเมืองรวม (Comprehensive Planning) ก็ได ้
 4.6 ผงัเมืองเฉพาะและการด าเนินการผงัเมืองเฉพาะในประเทศไทย 
 ความแตกต่างระหว่างผงัเมืองรวมกบัผงัเมืองเฉพาะ คือ ผงัเมืองรวมเป็นมาตรการควบคุม
โดยทัว่ไปท่ีใชเ้ป็นแนวทางในการพฒันาและด ารงรักษาเมือง โดยประกาศใชบ้งัคบัเป็นกฎกระทรวงท่ี
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยเป็นผูล้งนามประกาศใชบ้งัคบัส่วนผงัเมืองเฉพาะจะเป็นผงัท่ีมีการ
ก าหนดรายละเอียดท่ีใชใ้นการพฒันาหรือด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่ง รวมทั้งมาตรการต่าง ๆ ท่ีจ  าเป็น
ทางผงัเมืองท่ีมีความชัดเจน เพื่อให้เกิดการพฒันาอย่างเป็นรูปธรรม โดยใช้บงัคบัในรูปแบบของ
พระราชบญัญติัซ่ึงตอ้งผา่นความเห็นชอบของรัฐสภา เน่ืองจากการขบัเคล่ือนให้เกิดการพฒันาตาม
ผงัเมืองเฉพาะจะมีผลต่องบประมาณแผ่นดินท่ีตอ้งจดัสรรให้การพฒันาระบบโครงสร้างพื้นฐาน 
และการเวนคืนท่ีดินเพื่อการพฒันาโครงการต่าง ๆ ท่ีระบุในผงัเมืองเฉพาะหากเปรียบเทียบผงัเมืองรวม
กบัผงัเมืองเฉพาะเป็นการสร้างบา้นแลว้ ผงัเมืองรวมจะแสดงใหเ้ห็นวา่ ในท่ีดินแปลงหน่ึงท่ีจะสร้าง
บ้านนั้น บ้านจะมีขนาดเท่าใด ก าหนดความสูง เป็นต้น ส่วนผงัเมืองเฉพาะจะเป็นการก าหนด
รายละเอียดต่อจากผงัเมืองรวมวา่ประตูหนา้บา้นมีขนาด ลกัษณะ รูปแบบ ขนาด วสัดุหรือสีเป็นอยา่งไร 
หอ้งนอน หอ้งน ้า หอ้งครัว เป็นอยา่งไร ใชว้สัดุอะไรตั้งแต่รากฐานจนกระทัง่ถึงหลงัคา ซ่ึงสามารถ
กล่าวโดยสรุปว่าผงัเมืองเฉพาะคือส่วนที่ก าหนดรายละเอียดต่าง ๆ ทั้งหมดเพื่อใช้สร้างบ้าน 
ซ่ึงจะรวมถึงการคาดการณ์งบประมาณท่ีใชใ้นการก่อสร้างท่ีเปรียบไดก้บัการก าหนดงบประมาณ
ในการพฒันาพื้นท่ี (กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 2549, หนา้ 15) 
 4.7 หลกัการและเหตุผลของผงัเมืองเฉพาะตามพระราชบัญญตัิการผังเมือง พ.ศ. 2562 
 เป้าหมายของการผงัเมืองโดยทั่วไป มีลักษณะเป็นนามธรรม จะถูกก าหนดข้ึนเพื่อเป็น
แนวทางในการปฏิบติัเพื่อให้บรรลุคุณค่าท่ีตอ้งการ ปกติจะถูกก าหนดดว้ยการจดัท าผงัเมืองรวม ทั้งน้ี
การวางผงัจะมีเป้าหมายดงัน้ี 
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  1) เพื่อแกปั้ญหาของเมืองในปัจจุบนั 
  2) เพื่อหลีกเล่ียงหรือป้องกนัปัญหาของเมืองท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต 
  3) เพื่อใชบ้รรลุในส่ิงท่ีตอ้งการจะให้เกิดข้ึน 
 วตัถุประสงค ์จะรองรับเป้าหมายท่ีก าหนดข้ึน โดยมีขอบเขตความหมายท่ีชดัเจนและแคบ
กวา่ซ่ึงในแต่ละพื้นท่ีจะตอ้งมีการศึกษาขอ้มูลโดยละเอียดก่อน จึงจะสามารถก าหนดวตัถุประสงคท่ี์
แน่นอนชดัเจนได ้ในการจดัท าผงัเมืองเฉพาะตามเป้าหมายของการผงัเมือง อาจน าเอานโยบายและ
วตัถุประสงคข์อง “การผงัเมือง” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 มาก าหนด
เป็นวตัถุประสงคโ์ดยทัว่ไปของการจดัท าผงัเมืองเฉพาะไดด้งัน้ี 
  1) เพื่อสร้างหรือพฒันาเมือง หรือส่วนของเมืองข้ึนใหม่ หรือบริเวณเฉพาะแห่ง หรือ
กิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งในเมืองหรือชนบท เพื่อให้มีหรือท าให้ดียิ่งข้ึนซ่ึงสุขลกัษณะความสะดวกสบาย 
ความเป็นระเบียบ ความสวยงาม การใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นความปลอดภยัของประชาชนและ
สวสัดิภาพของสังคม 
  2) เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอ้ม 
  3) เพื่อการส่งเสริมด ารงรักษา หรือบูรณะอาคาร สถานท่ี และวตัถุท่ีมีประโยชน์ หรือ
คุณค่าทางศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์หรือโบราณคดี 
  4) เพื่อการด ารงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศท่ีงดงามหรือมีคุณค่าในทาง
ธรรมชาติ 
  5) เพื่อด ารงรักษาท่ีโล่ง หรือสงวนพื้นท่ีเฉพาะกิจไวใ้ช้เป็นสาธารณประโยชน์ เช่น 
เป็นสวนสาธารณะ เป็นพื้นท่ีเพื่อป้องกนัน ้าท่วม 
 โดยปกติผงัเมืองเฉพาะมีเป้าหมายและวตัถุประสงค์ท่ีจะควบคุมและก าหนดแนวทางใน
การใชป้ระโยชน์ท่ีดินและการพฒันาของท่ีดินเหล่านั้น โดยจดัขอ้ก าหนดเฉพาะให้เหมาะสมส าหรับ
แต่ละส่วน ของชุมชน ซ่ึงหลกัการน้ีจะปรากฏในเจตนารมณ์ในการร่างพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2562 (สภานิติบญัญติัแห่งชาติ, 2560) 
 4.8 ผลกระทบของผงัเมืองเฉพาะทีม่ีต่อการพฒันาพืน้ที ่ 
 โดยภาพรวมแลว้ ผลของการประกาศใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะมีดงัน้ี 
  1) เม่ือประกาศใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัผงัเมืองเฉพาะแลว้ จะมีผลใหเ้ป็น พระราชบญัญติั
เวนคืนในตวั (มาตรา 43 และ 44) ส าหรับการก่อสร้างทางหลวงหรือกิจการเพื่อการผงัเมืองอยา่งอ่ืน 
  2) รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยสามารถออกกฎกระทรวงมหาดไทย (มาตรา 45) 
เพื่อ 
   (1) จดัท ารายละเอียดแห่งขอ้ก าหนดตามพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ 
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   (2) หลกัเกณฑแ์ละวธีิปฏิบติัเพื่อให้เป็นไปพระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ 
   (3) ยกเลิกขอ้บญัญติัหรือเทศบญัญติัท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายต่าง ๆ ตาม
มาตรา 46 ดงัน้ี กฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมและก่อสร้างอาคาร กฎหมายวา่ดว้ยการสาธารณสุข กฎหมาย
วา่ดว้ยการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง กฎหมายวา่ดว้ยการควบคุม
สุสานและฌาปนสถาน กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ท่ีดิน หรืออสังหาริมทรัพยอ่ื์นท่ีใช้
บงัคบัในพื้นท่ีท่ีใช้บงัคบัพระราชบัญญัติให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะในส่วนท่ีมีบัญญัติไวแ้ล้วใน
กฎกระทรวงท่ีออกตามมาตรา 45 หรือซ่ึงขัดหรือแยง้กับกฎกระทรวงท่ีออกตามมาตรา 45 ให้ใช้
กฎกระทรวงท่ีออกตามมาตรา 45 แทน 
  3) พื้นท่ีท่ีใช้บงัคบัพระราชบญัญติัใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะถือเป็นเขตให้ใช้บงัคับตาม
พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 พร้อมบริเวณโดยรอบในรัศมี 1 กิโลเมตรนบัจากแนวเขต
ผงัเมืองเฉพาะ (มาตรา 47) โดยให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูมี้อ  านาจอนุญาตก่อสร้างอาคารเสนอหลกัการ
ให้คณะกรรมการบริหารการผงัเมืองส่วนท้องถ่ินพิจารณาและให้ผูว้่าราชการจงัหวดัควบคุมการ
ปฏิบติังานของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินเป็นไปตามหลกัการท่ีคณะกรรมการบริหารการผงัเมืองส่วนทอ้งถ่ิน
พิจารณาเห็นชอบ 
  4) ห้ามใช้ประโยชน์ท่ีดิน หรือแก้ไขหรือเปล่ียนแปลงอสังหาริมทรัพย์ให้ผิดไปจาก
ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะหรือในกฎกระทรวงท่ีออกตามพระราชบญัญติั
ใหใ้ชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ 
 4.9 ผลกระทบทางบวกของผงัเมืองเฉพาะ 
  1) ผงัเมืองเฉพาะมีขั้นตอน กระบวนการและมาตรการต่าง ๆ ท่ีบงัคบัโดยกฎหมายให้
ประชาชนและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ โดยก าหนดให้มีการโฆษณาให้
ประชาชนทราบ และจดัการประชุมเพื่อรับฟังข้อคิดเห็นของประชาชนไม่น้อยกว่า 2 คร้ัง เพื่อให้
ประชาชนโดยทัว่ไปสามารถแสดงความคิดเห็นอนัจะท าให้องคก์รผูม้ีอ  านาจจดัท าผงัเมืองเฉพาะ
ไดท้ราบขอ้เทจ็จริงท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมด (มาตรา 33) 
  2) ผงัเมืองเฉพาะเปิดโอกาสให้เสนอความคิดเห็นและการแสดงความประสงค์จะจดัสรร
ท่ีดินหรือการก่อสร้างอาคารเพื่อประโยชน์แก่การศึกษา การสาธารณสุขหรือสาธารณูปการในเขตท่ีปิด
ประกาศไว ้(มาตรา 32-36) ซ่ึงจะส่งผลให้ผงัเมืองเฉพาะเป็นผงัท่ีส่งเสริมให้เกิดการพฒันาเมืองควบคู่
กบัการจ ากดัรูปแบบการพฒันาท่ีไม่พึงประสงคต่์อพื้นท่ีชุมชนเพื่อให้ชุมชนไดมี้รูปแบบการพฒันาท่ี
เหมาะสม 
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  3) ก่อนท่ีจะด าเนินการตราพระราชบัญญัติให้ใช้บังคับผงัเมืองเฉพาะ เพื่อเป็นการ
ตรวจสอบและคานอ านาจ กฎหมายจึงก าหนดให้มีการเสนอหลกัการจดัท าผงัเมืองเฉพาะในพื้นท่ีใด ๆ
ต่อคณะกรรมการผงัเมือง และจะตอ้งผา่นความเห็นชอบก่อนเขา้สู่ขั้นตอนตามกฎหมาย (มาตรา 29) 
  4) ผงัเมืองเฉพาะมีการเสนอแนะแนวทางและวิธีการในทางปฏิบติัเพื่อแกปั้ญหาท่ีเกิดข้ึน
แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยมาตรการผงัเมืองเฉพาะ พร้อมผลกัดนัและแนะน าแนวทางการ
พฒันาเมืองท่ีสามารถลดและป้องกนัปัญหาท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต 
  5) ผงัเมืองเฉพาะมีการก าหนดแนวทางในการจัดท าแผนงานโครงการ การจดัล าดับ
ความส าคญัของโครงการและการจดัท างบประมาณ เพื่อใหท้อ้งถ่ินเตรียมความพร้อมในการพฒันาเมือง
ในดา้นต่าง ๆ ท่ีรองรับการขยายตวัของชุมชนในอนาคตอยา่งเป็นระบบ 
  6) ผงัเมืองเฉพาะเม่ือออกเป็นพระราชบญัญติัแลว้ จะมีผลเป็นกฎหมายเวนคืนในตวัท าให้
ลดขั้นตอนในกระบวนการนิติบญัญติัท่ีตอ้งออกพระราชบญัญติัเวนคืนท่ีดิน 
 4.10 กระบวนการจัดท าผังเมืองเฉพาะ 
 ตามมาตรา 39 พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 ก าหนดให้การจดัท าผงัเมืองเฉพาะ 
สามารถด าเนินการได ้2 กรณี คือ 
  1) กรณีท่ีมีกฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมแลว้ เจา้พนกังานทอ้งถ่ินของทอ้งท่ีนั้น
เห็นสมควรด าเนินการจดัท าผงัเมืองเฉพาะ โดยทอ้งถ่ินเป็นผูว้างผงัเมืองเฉพาะนั้นเอง หรือจะขอให้กรม
โยธาธิการและผงัเมือง เป็นผูจ้ดัท าผงัเมืองเฉพาะก็ได ้
  2) กรณีท่ียงัไม่มีประกาศกฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวม รัฐมนตรีจะสั่งการให้กรม
โยธาธิการและผงัเมือง หรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน เป็นผูจ้ดัท าผงัเมืองเฉพาะก็ได ้
 ทั้งน้ี ผงัเมืองเฉพาะท่ีจดัท าข้ึนนั้นจะตอ้งสอดคลอ้งกบัผงัเมืองรวม ในกรณีท่ีเจา้พนักงาน
ท้องถ่ินจัดท าผงัเมืองเฉพาะเอง กฎหมายก าหนดให้ต้องเสนอหลักการจัดท าผงัเมืองเฉพาะต่อ
คณะกรรมการผงัเมืองเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบเสียก่อน ทั้งน้ี เพื่อเปิดโอกาสใหมี้การประสานงาน
ระหวา่งกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงหวัหนา้ส่วนราชการนั้นเป็นกรรมการผงัเมืองโดยต าแหน่ง ในกรณีน้ี
กฎหมายก าหนดให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินมาแสดงความคิดเห็นหรือขอค าแนะน า เก่ียวกบัการจดัท า
ผงัเมืองเฉพาะต่อกรมโยธาธิการและผงัเมืองได ้ทั้งน้ีความในมาตรา 40 แห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
พ.ศ. 2562 บญัญติัว่า เม่ือได้มีกฎกระทรวงให้ใช้บงัคบัผงัเมืองรวม ณ ทอ้งท่ีใดแล้ว ถ้าเจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ินของทอ้งท่ีนั้นเห็นสมควรจะจดัใหมี้การวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะข้ึน หรือจะขอให้ส านกั
ผงัเมืองเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมืองเฉพาะก็ได ้ผงัเมืองเฉพาะจะตอ้งสอดคลอ้งกบัผงัเมืองรวม 
 จากความในมาตรา 40 มีสาระทางกฎหมายท่ีส าคญัคือ ผงัเมืองเฉพาะจะตอ้งสอดคลอ้ง
กบัผงัเมืองรวม นอกจากนั้นในการจดัท าผงัเมืองเฉพาะพร้อมขอ้ก าหนดตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง 
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พ.ศ. 2562 (มาตรา 39) จ  าเป็นตอ้งมีขอ้มูลของบริเวณท่ีจะท าการวางผงัเมืองเฉพาะอย่างละเอียด มีการ
แสดงความเหมาะสมของพื้นท่ีนั้น พร้อมกบับริเวณรอบขา้งว่าจะใช้พื้นท่ีตรงไหนเพื่อการใด ทั้งน้ี 
ขอ้ก าหนดผงัเมืองเฉพาะท่ีจดัท าข้ึนนั้นจะตอ้งแสดงรายละเอียดการใชบ้งัคบัท่ีดินของเอกชนเพื่อการ
ต่าง ๆ ท่ีเหมาะสมสอดคล้องกบัสภาพปัจจุบนัและรองรับการขยายตวัในอนาคต เพื่อให้ประชาชน
ยอมรับและเห็นพอ้งดว้ย เม่ือมีการประชุมรับฟังความคิดเห็นของประชาชน 
 เม่ือมีการประกาศพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะแล้ว ส่ิงท่ีเป็นหลกัส าคญัตาม
กฎหมายซ่ึงตอ้งด าเนินการ คือ 
  1) การก าหนดการใชท่ี้ดินเป็นประเภทและยา่น เช่น ยา่นท่ีอยูอ่าศยั ตามมาตรา 40 (5) 
  2) การจดัแบ่งท่ีดินแปลงใหม่ เม่ือท่ีดินมีความไม่เหมาะสมจะก่อสร้างอาคารตาม
หลกัการผงัเมือง ก็อาจก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะแบ่งท่ีดินให้เหมาะสม 
ตามมาตรา 45 และมาตรา 48 
  3) การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ถา้เวนคืนเพื่อใชเ้ป็นทางหลวงก็ให้น ากฎหมายวา่ดว้ย
ทางหลวง มาใชบ้งัคบัหรือถา้เวนคืนเพื่อกิจการอยา่งอ่ืนก็ใชก้ฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
มาใชบ้งัคบัตามมาตรา 43 (1) และ (2) 
  4) การก าหนดให้ท่ีดินของเอกชนเป็นท่ีอุปกรณ์ (ตามมาตรา 4 ไดก้  าหนดความหมายของ
ค าว่า “ท่ีอุปกรณ์” คือ ท่ีดินของเอกชนซ่ึงผงัเมืองเฉพาะจดัให้เป็นท่ีเวน้ว่างหรือใช้เพื่อสาธารณะ
ประโยชน์) ซ่ึงเป็นการบญัญติัใหท่ี้ดินคงเป็นกรรมสิทธ์ิของเจา้ของเดิม พระราชบญัญติัใหใ้ชบ้งัคบั
ผงัเมืองเฉพาะเป็นแต่ก าหนดแนวทางและขนาดของท่ีอุปกรณ์ตามมาตรา 28 (5) (ก) 
  5) การก าหนดให้อสังหาริมทรัพย ์ซ่ึงเป็นสาธารณะสมบติัของแผน่ดิน หรือซ่ึงกระทรวง 
ทบวง กรม จงัหวดั องค์การบริหารส่วนทอ้งถ่ิน หรือองค์การของรัฐ เป็นเจา้ของผูค้รอบครอง หรือ
ผูดู้แลรักษา ซ่ึงจะน ามาใชเ้ป็นทางหลวง หรือใชเ้พื่อประโยชน์แก่การผงัเมือง ตามมาตรา 28 (8) 
  6) กิจการอื่นที่จ  าเป็น เพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของผงัเมืองเฉพาะ ตาม
มาตรา 28 (5) (ญ) 
 4.11 การก าหนดพืน้ที่เพ่ือการวางจัดท าผังเมืองเฉพาะ 
 ผงัเมืองเฉพาะ จะมีความเกี่ยวขอ้งโดยตรงกบัพื้นที่ภายใตก้รรมสิทธ์ิของประชาชน
เป็นจ านวนมาก จึงมีความจ าเป็นท่ีรัฐจะต้องด าเนินการเพื่อประสานการพฒันาและผลประโยชน์
ร่วมกนั การวางผงัเมืองเฉพาะจะก าหนดแนวทางและวิธีการพฒันาอย่างเหมาะสมตามความจ าเป็น
ทางดา้นเศรษฐกิจ สังคมและสภาพแวดลอ้มของพื้นท่ี การก าหนดพื้นท่ีซ่ึงมีความจ าเป็นท่ีตอ้งจดัท า
ผงัเมืองเฉพาะอาจพิจารณาจาก 
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  1) เม่ือมีความจ าเป็นตอ้งเปล่ียนแปลงการใชสิ้ทธ์ิในท่ีดินบางส่วน เพื่อส่วนรวมโดยจดัท า
เป็นถนน หรือสวนสาธารณะ 
  2) พื้นท่ีซ่ึงมีแนวโน้มของการพฒันาสูงหรือมีนโยบายท่ีจะพฒันาหรือมีโครงการด้าน
สาธารณูปการท่ีชดัเจน ใหมี้การพฒันาเพื่อรองรับความเปล่ียนแปลงอนัเน่ืองมาจากการเติบโตของเมือง 
  3) พื้นท่ีซ่ึงไดรั้บความเสียหายจากอคัคีภยั ภยัธรรมชาติ หรือภยัสงครามจ าเป็นตอ้งพฒันา
เพื่อฟ้ืนฟูสภาพทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคมและสภาพแวดลอ้ม 
  4) พื้นท่ีซ่ึงมีความจ าเป็นในการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ การบ ารุงรักษาสภาพธรรมชาติ
ท่ีงดงาม หรือเพื่อด ารงรักษาวตัถุสถานท่ีมีประโยชน์หรือมีคุณค่า 
  5) พื้นท่ีซ่ึงขาดแคลนสาธารณูปโภค สาธารณูปการเพื่อให้มีการพฒันาให้ได้มาตรฐาน 
เพื่อประโยชนส่์วนรวมของชุมชน 
  6) พื้นท่ีซ่ึงมีปัญหาความเส่ือมโทรมทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม ตลอดจนสภาพแวดลอ้ม 
จ าเป็นตอ้งพฒันาข้ึนใหม่ 
  7) พื้นท่ีซ่ึงมีความจ าเป็นตอ้งพฒันาให้เหมาะสมกบัการเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์
ท่ีดิน 
 จากหลกัการก าหนดพื้นท่ีเพื่อจดัท าผงัเมืองเฉพาะ จะมุ่งเพื่อให้มีการด าเนินโครงการพฒันา
ในเชิงกายภาพ เพื่อใหเ้กิดเมืองท่ีสวยงามและน่าอยู ่ 

5. แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกบัการกระจายอ านาจ 

 โดยทัว่ไปรูปแบบการปกครองรัฐ โดยเฉพาะในรัฐเดียวจะตั้งอยู่บนพื้นฐานของหลกัการท่ี
ส าคัญ 2 หลักการ คือ (1) หลักการรวมอ านาจ (Centralization) และ (2) หลักการกระจายอ านาจ 
(Decentralization) และในท่ีน้ีผูว้ิจยัอธิบายเฉพาะหลกัการกระจายอ านาจ ซ่ึงเป็นวิธีท่ีรัฐมอบอ านาจการ
ปกครองบางส่วนให้องคก์รอ่ืน นอกเหน่ือจากองคก์รราชการส่วนกลางจดัท าบริการสาธารณะบางอย่าง
โดยมีความเป็นอิสระตามสมควร ไม่ตอ้งข้ึนอยูใ่นการบงัคบับญัชาของส่วนกลาง เพียงแต่อยู่ในความ
ควบคุมเท่านั้น (ปรีชา จ ารัสศรี, 2555, หน้า 243) รายละเอียดบางประการของการกระจายอ านาจมี
ดงัต่อไปน้ี 

 5.1 ความหมายของการกระจายอ านาจ 
 นกัวิชการต่างก็ให้ความหมายของการกระจายอ านาจไปในทิศทางเดียวกนั เช่น วิรัช 
ถิรพนัธุ์เมธี  (2544, หน้า 39) อธิบายว่า การกระจายอ านาจ หมายถึง การโอนอ านาจบางอย่างจาก
ส่วนกลางไปให้ประชาชนในท้องถ่ินด าเนินการเองโดยมีอิสระพอสมควร ภายใต้บทบญัญัติแห่ง
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กฎหมาย ซ่ึงคล้าย ๆ กบั มานิตย ์จุมปา (2548, หน้า 5) ท่ีอธิบายว่า การกระจายอ านาจการปกครอง 
หมายถึง การท่ีรัฐมอบอ านาจในการปกครองบางส่วนให้หน่วยการปกครองอ่ืนท่ีไม่ใช่ราชการบริหาร
ส่วนกลางเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งโดยมีความเป็นอิสระตามสมควร 
 5.2 ลกัษณะของการกระจายอ านาจ 
 จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ลกัษณะส าคญัของการกระจายอ านาจสามารถสรุปได้ดงัต่อไปน้ี 
(วรัิช ถิรพนัธ์ุเมธี, 2544, หนา้ 39-40; มานิตย ์จุมปา, 2548, หนา้ 8)  
  1) มีการแยกหน่วยการปกครองออกเป็นนิติบุคคลต่างหากจากหน่วยการปกครองของการ
บริหารราชการส่วนกลาง โดยหน่วยการปกครองที่เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้นตอ้ง 
(1) มีความเป็นอิสระในการจดัท าบริการสาธารณะ (2) มีงบประมาณเป็นของตนเอง ท่ีไดจ้ากการจดัเก็บ
ภาษี ค่าธรรมเนียบต่าง ๆ ตลอดจนเงินอุดหนุนเพื่อใช้จ่ายในการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ และ 
(3) มีเจา้หนา้ท่ีเป็นของตนเอง ท่ีมิไดอ้ยูใ่นสังกดัของกระทรวง ทบวง กรม แต่เป็นเจา้หนา้ท่ีของหน่วย
การปกครองทอ้งถ่ินแต่ละแห่งนั้นเอง 
  2) มีการเลือกตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ภายใตห้ลกัการกระจายอ านาจ มีเจา้หนา้ท่ี
ในหน่วยการปกครองท่ีมาจากการเลือกตั้งของคนในหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินเอง เพราะถา้ไม่มีการ
เลือกตั้ง ก็ไม่ถือวา่มีการกระจายอ านาจใหแ้ก่ทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง 
  3) หน่วยการปกครองมีอิสระในการด าเนินงาน การกระจายอ านาจนั้นต้องก าหนดให้
หน่วยการปกครองของท้องถ่ินมีอิสระ (Aytonomy) ในการบริหารงานหรือจดัท ากิจการได้เองตาม
สมควรโดยราชการส่วนกลางไม่อาจใช้อ านาจควบคุมบงัคบับญัชาหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินได้ตาม
ความประสงค์ เน่ืองจากการกระจายอ านาจเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ เขา้ไปมี
ส่วนร่วมในการปกครองตนเอง 
 5.3 วธีิการกระจายอ านาจ 
 วิธีการกระจายอ านาจมี 2 วิธี คือการกระจายอ านาจทางพื้นท่ี กบัการกระจายอ านาจทางการ
บริหาร รายละเอียดดงัต่อไปน้ี (สมคิด เสิศไพฑูรย,์ 2547, หนา้ 18-19; โกวทิย ์พวงงาม, 2554, หนา้ 46-47) 
  1) การกระจายอ านาจทางพื้นท่ี 
  การกระจายอ านาจทางพื้นท่ี หรือ การกระจายอ านาจทางเขตแดน หรือ การกระจายอ านาจ
การปกครอง คือ การกระจายอ านาจโดยพิจารณาตามอาณาเขต มีการมอบอ านาจการปกครองให้แต่ละ
พื้นท่ีตามอาณาเขต โดยแต่ละเขตมีอิสระในการปกครองตนเอง กล่าวคือหน่วยการปกครองสามารถท า
กิจการตามอ านาจหนา้ท่ีท่ีกฎหมายก าหนดไวภ้ายในเขตการปกครองแต่ละแห่ง  
  2) การกระจายอ านาจทางการบริการ 
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  การกระจายอ านาจทางการบริการ หรือการกระจายอ านาจทางกิจการ เป็นการกระจาย
อ านาจโดยมอบอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งให้องคก์รท่ีจดัตั้งข้ึนเป็นนิติบุคคล
เป็นผูด้  าเนินการแทน การบริการสาธารณะท่ีแยกออกมานั้น อาจเป็นบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจ 
สังคม กีฬา หรือวฒันธรรม  
  ภูริชญา วฒันรุ่ง (2550, หนา้ 418) อธิบายเพิ่มเติมวา่ วธีิกระจายอ านาจตามกิจการน้ี ไม่ใช่
เป็นการกระจายอ านาจปกครองเหมือนกบัวิธีท่ีหน่ึง แต่เป็นการ “มอบ” ให้องค์กรของรัฐท าบริการ
สาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง ไม่เก่ียวกบัการใชอ้  านาจในการปกครอง แต่เก่ียวกบักิจการทางเทคนิคหรือ
ทางเศรษฐกิจ และไม่ไดม้อบบริการสาธารณะหลาย ๆ อยา่งในทางปกครองไปท า เหมือนกบัวธีิกระจาย
อ านาจให้แก่ทอ้งถ่ิน เพราะฉะนั้น การกระจายอ านาจตามกิจการจึงแตกต่างกบัการกระจายอ านาจให้แก่
ทอ้งถ่ินในสาระส าคญัน้ี ขอ้แตกต่างอีกประการหน่ึงก็คือ การกระจายอ านาจตามกิจการนั้นไม่ถือเป็น
อาณาเขต เป็นขอ้จ ากดัอ านาจหนา้ท่ีเป็นหลกัส าคญัเหมือนกบัการกระจายอ านาจใหท้อ้งถ่ิน 
 5.4 จุดเด่นและจุดอ่อนของการกระจายอ านาจ 
 การกระจายอ านาจแม้เป็นกลไกส าคัญของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย แต่ถึง
กระนั้นการกระจายอ านาจก็ใช่วา่จะเฉพาะขอ้จุดเด่น โดยปราศจากจุดอ่อนใด ๆ จุดเด่นและจุดอ่อนของ
การกระจายอ านาจมีดงัต่อไปน้ี (โกวิทย ์พวงงาม, 2559, หนา้ 35; ปรีชา จ ารัสศรี, 2555, หนา้ 248; 
วิรัช ถิรพนัธ์ุเมธี, 2544, หนา้ 40-41) 
  1) จุดเด่นของการกระจายอ านาจ 
   (1) ท าให้สามารถตอบสนองความต้องการของคนในแต่ละท้องถ่ินได้ดีข้ึน เพราะ
ผูบ้ริหารท่ีมาจากทอ้งถ่ินยอ่มรู้ปัญหาและความตอ้งการของทอ้งถ่ินไดดี้กวา่ 
   (2) เป็นการแบ่งเบาภาระของการบริหารราชการส่วนกลาง ท่ีปัจจุบนัมีภารกิจเก่ียวกบั
ผลประโยชน์ของประเทศโดยรวมมากข้ึนตามล าดบั 
   (3) เป็นการส่งเสริมและพฒันาการเมืองในระดบัทอ้งถ่ินตามระบอบประชาธิปไตย 
เพราะการกระจายอ านาจท าให้ประชาชนนในทอ้งถ่ินรู้จกัรับผิดชอบในการปกครองทอ้งถ่ินของตนเอง
มากข้ึน 
  2) จุดอ่อนของการกระจายอ านาจ 
   (1) ขาดความเป็นเอกภาพในการปกครอง เพราะหากกระจายอ านาจให้ทอ้งถ่ินมาก
เกินไป อาจเป็นการท าลายเอกภาพในการปกครองและความมัน่คงปลอดภยัของรัฐได ้
   (2) อาจก่อใหเ้กิดการแข่งขนักนัระหวา่งทอ้งถ่ิน อีกทั้งประชาชนอาจเห็นแก่ประโยชน์
ของทอ้งถ่ินมากว่าประโยชน์ของส่วนร่วม ทั้งน้ีเพราะเม่ือประชาชนมีส่วนเข้าร่วมในการปกครอง
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ทอ้งถ่ินมากข้ึน ก็มุ่งท่ีจะท าประโยชน์แก่ทอ้งถ่ินของตนฝ่ายเดียว จนกระทัง่ลืมนึกถึงประโยชน์ส่วน
ร่วมของประเทศท่ีจะเสียหายหรือพึงมีพึงได ้
   (3) มีการเลือกตั้งท าให้เกิดกลุ่มอ านาจ มีการแบ่งพรรคแบ่งพวก และผูไ้ด้รับการ
คดัเลือกอาจใช้อ านาจบงัคบักดข่ีคู่แข่งหรือประชาชนท่ีอยู่ฝ่ายตรงขา้ม ซ่ึงจะท าให้เกิดความไม่สงบ
ราบร่ืนได้ ย่อมจะท าให้เกิดความเดือนร้อนและความไม่พอใจแก่ประชาชนยิ่งกว่าการปกครองโดย
เจา้หนา้ท่ีส่วนกลางเสียอีก 
   (4) ท าให้ส้ินเปล้ืองงบประมาณ เพราะตอ้งมีเคร่ืองมือ อุปกรณ์ บุคลากรประจ าอยู่
ทุกหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ไม่มีการสับเปล่ียนหนุมเวยีนเหมือนการบริหาราชการส่วนกลาง 
 5.5 การกระจายอ านาจในบริบทของการเมืองและการปกครองไทย 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ให้ความส าคญักบัการปกครองทอ้งถ่ินเป็น
อย่างมาก ซ่ึงแตกต่างไปจากรัฐธรรมนูญฯ ฉบบัอ่ืน ๆ ท่ีผ่าน ในมาตรา 78 ของรัฐธรรมนูญฯ ฉบบั
ดงักล่าว ไดก้ าหนดให้รัฐตอ้งกระจายอ านาจให้ทอ้งถ่ินพึ่งตนเองและตดัสินใจในกิจกรการทอ้งถ่ินได้
เอง พฒันาเศรษฐกิจของท้องถ่ิน และระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดจนโครงสร้าง
พื้นฐาน สารสนเทศในท้องถ่ินให้ทัว่ถึงและเท่าเทียมกนัทั้งประเทศ รวมทั้งพฒันาจงัหวดัท่ีมีความ
พร้อมให้เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดั
นั้น แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ก็ก าหนดการกระจายอ านาจไวค้ล้าย ๆ กับ
รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 240 ซ่ึงในมาตรา 78 วา่ กระจายอ านาจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพึ่งตนเอง
และตดัสินใจในกิจการของทอ้งถ่ินไดเ้อง ส่งเสริมให้ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมใน
การด าเนินการตามแนวนโยบาย  พื้นฐานแห่งรัฐ พัฒนาเศรษฐกิจของท้องถ่ินและระบบ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้ง โครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในทอ้งถ่ิน ให้ทัว่ถึงและ
เท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ รวมทั้งพฒันาจงัหวดัท่ีมี ความพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันั้น 
 สองทศวรรษต่อมามีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ก็ไม่ได้
ละทิ้งเจตนารมณ์ท่ีจะใหท้อ้งถ่ินมีอ านาจ ตามหลกัของการกระจายอ านาจ เช่น มาตรา 250 ท่ีนอกจากจะ
ก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีและอ านาจดูแลและจดัท าบริการสาธารณะและกิจกรรม
สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินตามหลกัการพฒันาอย่างย ัง่ยืนแลว้ ยงัก าหนดให้รัฐ
ต้องส่งเสริมและพฒันารายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้สามารถจดัท าบริการสาธารณะ
ดงักล่าวได ้
 จากท่ีกล่าวมาการส่งเสริมให้ทอ้งถ่ินมีบทบาท อ านาจหน้าท่ีตามหลกักระจายอ านาจจึงเป็น
นโยบายส าคญัของรัฐไทยท่ีทุก ๆ รัฐบาลไม่ละเลย 
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 อยา่งไรก็ตาม สามารถกล่าวไดว้า่ การกระจายอ านาจในประเทศไทยเกิดข้ึนอยา่งเป็นรูปธรรม
เม่ือมีการออก พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ท่ีถูกตราข้ึนเพื่ออนุวตัตามมาตร 248 ของรัฐธรรมแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 
โดยเฉพาะพระราชบญัญติัน้ีก าหนดให้มี “คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่งองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน” ท่ีมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน มีหน้าท่ี จดัท าแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและแผนปฏิบติัการเพื่อขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและรายงานต่อรัฐสภา 
ต่อมาเม่ือวนัท่ี 3 ตุลาคม พ.ศ. 2543 คณะรัฐมนตรีจึงมีมติเห็นชอบแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2543 และรายงานต่อรัฐสภาทราบ เม่ือวนัท่ี 18 และ 20 ตุลาคม พ.ศ. 2543 
และยงัประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 118 ตอนพิเศษ 4 ง เม่ือวนัท่ี 17 มกราคม พ.ศ. 2544 เพื่อใช้เป็น
แผนในการด าเนินการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
 รายละเอียดบางประการเก่ียวกบัการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินดัง
ปรากฎในพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีสาระส าคญัดงัต่อ 
  1) วสิัยทศัน์ของการกระจายอ านาจสู่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   (1) ในช่วง 4 แรก (พ.ศ. 2544-2547) เป็นช่วงสร้างความพร้อมให้แก่ทอ้งถ่ิน แก้ไข
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง และถ่ายโอนบุคลากรบางส่วนไปปฏิบติังานภายใตก้ารก ากบัดูแลของทอ้งถ่ิน 
   (2) ในช่วง 6 ต่อมา (พ.ศ. 2548-2553) เป็นช่วงเปล่ียนผ่าน มีการปรับบทบาทของ
ภาคราชการ และภาคประชาชนในการเรียนรู้ร่วมกนัในการถ่ายโอนภารกิจ  
   (3) ในช่วงหลักจาก 10 ปี (พ.ศ. 2554 เป็นต้นไป) ให้ประชาชนมีบทบาทในการ
ตดัสินใจการก ากบัดูแลและตรวจสอบ ตลอดจนสนบัสนุนการด าเนินกิจกรรมขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอยา่งเตม็ที 
  2) กรอบแนวคิดการกระจายอ านาจ 
  ในการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหย้ดึหลกัการและสาระส าคญั 
3 ดา้น คือ  
   (1) ความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายและการบริหารจดัการ องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินยอ่มมีอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง การบริหารจดัการ การรบริหารงานบุคคล 
และการเงินการคลงัของตนเอง 
   (2) ด้านการบริหารราชการแผ่นดินและการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน ปรับลด
บทบาทและภารกิจของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคและเพิ่มบทบาทให้ส่วนทอ้งถ่ิน
เขา้ด าเนินการแทน 
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   (3) ด้านประสิทธิภาพการบริหารขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ส่งเสริมให้
ประชาชน ภาคประชาสังคม และชุมชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ ร่วมด าเนินงานและติดตาม
ตรวจสอบ 
  3) วตัถุประสงคข์องแผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   (1) เพื่อให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และ
พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2542 
   (2) เพื่อก าหนดกรอบทิศทางและแนวทางการกระจายอ านาจสู่องคป์กครองส่วนทอ้งถ่ิน
อยา่งชดัเจน 
   (3) เพื่อก าหนดแนวางการด าเนินงานของแผนปฏิบติัการ 
  4) เป้าหมาย 
   (1) องคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทใดหรือแห่งใดท่ีมีความพร้อมในการรับถ่ายโอน
อ านาจและภารกิจ ให้ด าเนินการถ่ายโอนภายใน 4 ปี ส าหรับองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทใด
หรือแห่งใดไม่สามารถท่ีจะรับการถ่ายโอนอ านาจหน้าท่ีและภารกิจภายใน 4 ปีให้ด าเนินการถ่ายโอน
ภายใน 10 ปี 
   (2) ก าหนดการจดัสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุมและรายไดอ่ื้นให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินไม่นอ้ยกวา่ร้อยละ 20 ของสัดส่วนรายไดรั้ฐบาลภายในปี พ.ศ. 2544 และไม่นอ้ยกวา่ร้อยละ 
35 ไม่เกิน พ.ศ. 2549 
   (3) จดัตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามความจ าเป็น
และความตอ้งการ 
   (4) จดัระบบถ่ายโอนบุคลากร 
   (5) ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งกบัการถ่านโอนอ านาจและหนา้ท่ี 
  5) หลกัการทัว่ไปในการพิจารณาถ่ายโอนภารกิจ 
   (1) การถ่ายโอนภารกิจไม่ครอบคลุมงานหรือกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัความมัน่คง 
   (2) เนน้การถ่ายโอนภารกิจของส่วนราชการเป็นหลกั 
   (3) การถ่ายโอนภารกิจค านึงถึงผลลพัธ์และผลกระทบท่ีเกิดข้ึนกบัประชาชนในพื้นท่ี 
   (4) งานหรือกิจกรรมท่ีมีเป้าหมายด าเนินการครอบคลุมหลายจงัหวดัให้หน่วยงาน
ของรัฐด าเนินการ 
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   (5) การพิจารณาความพร้อมให้พิจารณาจาก รายได้ บุคลากร จ านวนประชากร 
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน คุณภาพในการให้บริการ ประสบการณ์ทางการบริหาร และโอกาสในการ
พฒันาศกัยภาพ 
   (6) การถ่ายโอนตอ้งค านึงถึงความคุม้ค่าและการประหยดั 
   (7) การถ่านโอนภารกิจมุ่งให้ประชาชนพึงไดรั้บบริการท่ีรวดเร็ว มีคุณภาพ และตรง
ตามความตอ้งการ 
  6) รูปแบบการถ่ายโอน 
   (1) ภารกิจท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการเอง 
   (2) ภารกิจท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการร่วมกบัรัฐ 
   (3) ภารกิจท่ีรัฐยงัด าเนินการอยูแ่ต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนินการได ้

6. แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกบัการบริราชการแบบมส่ีวนร่วม 

 6.1 ความหมาย ลกัษณะ และองค์ประกอบของการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม 
 กิตติพงษ์ เกียรติวชัรชัย (2559, หน้า 13/9) อธิบายว่า การมีส่วนร่วมของประชาชน 
หมายถึง “การท่ีประชาชนเขา้ร่วมด าเนินกิจกรรมทางการเมือง การบริหารราชการ เพื่อท่ีจะเขา้ไปมี
บทบาทต่อการก าหนดนโยบายหรือการตดัสินใจของรัฐ การด าเนินงานของรัฐและการประเมินผล
หรือการตรวจสอบภาครัฐ ทั้ งทางตรงและทางอ้อมตามวิถีแห่งการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย 
 ค าอธิบายขา้งตน้ นอกจากจะช้ีให้เห็นว่าการมีส่วนร่วมเป็นคุณลกัษณะส าคญัของการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยแลว้ ยงัอธิบายใหเ้ขา้ใจดว้ยวา่การมีส่วนร่วมมีสองส่วนส าคญัคือ 
การมีส่วนร่วมทางการเมือง กบัการมีส่วนร่วมในการบริหารราชการในทศันะของ สมบติั นามบุรี 
(2562, หน้า 186) หมายถึง การเปิดโอกาสให้บุคคลหรือกลุ่มบุคคลเข้ามามีส่วนร่วมในการ
ด าเนินงานพฒันาไม่วา่จะเป็นทางตรงหรือทางออ้ม โดยร่วมคิด ร่วมตดัสินใจเพื่อก าหนดเป้าหมาย
ของสังคมและการจดัสรรทรัพยากรเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย และปฏิบติัตามแผนการหรือโครงการ
ต่าง ๆ ดว้ยความเตม็ใจ 
 การมีส่วนร่วมของประชาชนในส่วนหลงัน้ี ซ่ึงเป็นการมีส่วนร่วมในการบริหารราชการ  
 การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมของประชาชนจึงเป็นการบริหารราชการท่ีขา้ราชการ 
หรือหน่วยงานราชการได้เปิดโอกาสให้ประชาชนผูที้่เก่ียวขอ้งหรือผูม้ีส่วนไดเ้สียไดเ้ขา้มามี
ส่วนร่วมใน กระบวนการวางแผน การตดัสินใจทางการบริหารและการด าเนินงานของภาคราชการ 
และการประเมินผล การด าเนินงานทั้งทางตรงและทางออ้ม โดยมีการจดัระบบงาน วิธีการท างาน 
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การจดัโครงสร้าง และการสร้าง วฒันธรรมการท างานของขา้ราชการและหน่วยงานราชการท่ีเอ้ือ
ต่อการเปิดโอกาสให้ประชาชนหรือผูมี้ส่วนได ้ส่วนเสียท่ี เก่ียวขอ้งเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหาร
ราชการเพื่อท่ีจะตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน (ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร, 
2559, หนา้ 3) 
 การบริหารแบบมีส่วนร่วมมีวิวฒันาการมาจาก แนวคิดการบริหารเชิงมนุษยสัมพนัธ์ 
(Human relation approach) และการบริหารเชิงพฤติกรรม (Behavioral approach) ส าหรับใน
ประเทศไทยนั้น (ประยรู อคัรบวร, 2552, หนา้ 10 ) 
 ในประเทศไทย การให้ประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมในการบริหารราชการมีความชัดหลงั
ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 โดยเฉพาะในหมวดท่ี 3 สิทธิและเสรีภาพ
ของชนชาวไทย ท่ีหลายมาตรมาตราก าหนดไวเ้พื่อให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการบริหารราชการ 
เช่น มาตรา 56 ท่ีระบุวา่ “สิทธิของบุคคลท่ีจะมส่ีวนร่วมกับรัฐและชุมชนในการบาํรุงรักษา และการ
ได้ ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพและในการคุ้มครองส่งเสริม 
และรักษา คุณภาพส่ิงแวดล้อม เพ่ือให้ดาํรงชีพอยู่ได้อย่างปกติและต่อเน่ือง...” ขณะท่ีมาตรา 58 ท่ี
ระบุว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับทราบข้อมูลหรือข่าวสารธารณะในครอบครองของหน่วยราชการ
...” ส่วนมาตรา 59 ระบุวา่ “บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับข้อมูล คาํชีแ้จง และเหตุผลจากหน่วยราชการ...
ก่อนอนุญาตหรือการดาํเนินโครงการหรือกิจกรรมใดท่ีอาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อม 
สุขภาพอนามัย คุณภาพชีวิต หรือส่วนได้ส่วนเสียสําคัญอ่ืนใดท่ีเกี่ยวกับตนหรือชุมชน...” แม้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ท่ีประกาศใชอ้ยูใ่นปัจจุบนัก็ใหสิ้ทธิเสรีภาพของ ชน
ชาวไทยโดยก าหนดไวใ้นหลายๆ มาตรา ส่งผลใหเ้กิดกระแสการต่ืนตวัของประชาชนในเร่ือง สิทธิ
มนุษยชน มีการเรียกร้องสิทธิในการรับรู้และสิทธิในการเขา้มามีส่วนร่วมมากข้ึน รวมทั้ง รวมตวั
เป็นกลุ่มประชาสังคมและเร่ิมเรียกร้องเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจและ  การ
บริหารงานภาครัฐให้โปร่งใสเป็นธรรม หรือเรียกร้องให้มีการเป็ดพื้นท่ีให้ประชาชนเขา้มา มีส่วน
ร่วมในการบริหารราชการโดยตรงมากข้ึน ซ่ึงส่งผลใหภ้าครัฐตอ้งปรับตวัและเปิดระบบ ราชการเขา้
สู่กระบวนการปกครองในระบอบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม (Participative Democracy) ท่ี
ยอมรับและเปิดใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารราชการท่ีเป็นรูปธรรมยิง่ข้ึน 
 นอกจากรัฐธรรมนูญท่ีเป็นกฎหมายหลักแล้ว แมก้ฎหมายระดบัรองลงมา เช่น พระราช
กฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 หมวด 2 การบริหาร
ราชการเพื่อให้เกิดประโยชน์สุขของประชาชน มาตรา 8 (3) กาหนดให้ “ก่อนเร่ิมด าเนินการส่วน
ราชการตอ้งจดัให้มีการศึกษา วิเคราะห์ผลดีผลเสียให้ครบทุกดา้น ก าหนดขั้นตอนการด าเนินการท่ี
โปร่งใส มีกลไก ตรวจสอบการด าเนินการในแต่ละขั้นตอน ในกรณีท่ีภารกิจใดจะมีผลกระทบต่อ
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ประชาชน ส่วนราชการต้องรับฟังความคิดเห็นของประชาชน หรือช้ีแจงท าความเขา้ใจเพื่อให้ 
ประชาชนไดต้ระหนกัถึงประโยชน์ท่ีส่วนรวมจะไดรั้บจากภารกิจนั้น” และ (4) “ให้ถือเป็น หนา้ท่ี
ของขา้ราชการท่ีจะตอ้งคอยรับฟังความคิดเห็นและความพึงพอใจของสังคมโดยรวม และประชาชน
ผูรั้บบริการ เพื่อปรับปรุง หรือเสนอแนะต่อผูบ้งัคบับญัชาเพื่อให้มีการ ปรับปรุงวิธีปฏิบติัราชการ
ใหเ้หมาะสม” 
 6.2 ประเภทของการมีส่วนร่วม 
 ประเภทของการมีส่วนร่วมสามารถพิจารณาได้หลายลกัษณะ เช่น การมีส่วนร่วมโดยตรง 
เปิดโอกาสให้บุคคลอ่ืนเขา้มามีส่วนร่วมอย่างเป็นทางการ และมกัท าเป็นลายลกัษณ์อกัษร เช่น ค าสั่ง
แต่งตั้ ง หนังสือเชิญประชุม บันทึกการประชุม การมีส่วนร่วมโดยอ้อม เป็นเร่ืองของการให้การ
สนบัสนุน ส่งเสริมให้บรรลุเป้าหมายเท่านั้น เช่น การบริจาคเงิน ทรัพยสิ์น วสัดุอุปกรณ์ แรงงาน เขา้
ช่วยสมทบ เป็นตน้ โดยไม่ไดเ้ขา้ร่วมประชุมวางแผนด าเนินการแต่อยา่งใด อยา่งไรก็ตามในทศันะของ
เฉลียว บุรีภกัดี และคนอ่ืน ๆ (อา้งถึงในสมบติั นามบุรี, 2562, หนา้ 191) สรุปไดว้า่ การมีส่วนร่วม
ของชุมชน แบ่งไดอ้อกเป็น 3 ประเภท ไดแ้ก่ (1) การมีส่วนร่วมแบบชายขอบ (Marginal Participation) 
เป็นการมีส่วนร่วมท่ีเกิด จากความสัมพนัธ์เชิงอ านาจไม่เท่าเทียมกนักล่าวคือ ฝ่ายหน่ึงรู้สึกดอ้ย
อ านาจกว่า มีทรัพยากรหรือ ความรู้ดอ้ยกว่าอีกฝ่ายหน่ึง เป็นตน้ (2) การมีส่วนร่วมแบบบางส่วน 
(Partial Participation) เป็นการมีส่วนร่วมท่ีเกิด จากการก าหนดนโยบายของรัฐ โดยไม่รู้ความ
ตอ้งการของประชาชน ดงันั้น การมีส่วนร่วมจึงเป็นเพียง ประชาชนไดร่้วมแสดงความคิดเห็นใน
การด าเนินกิจกรรมบางส่วนบางเร่ืองเท่านั้น (3) การมีส่วนร่วมแบบสมบูรณ์ (Full Participation) 
เป็นการมีส่วนร่วมในทุก ขั้นตอนของการพฒันาดว้ยความเท่าเทียมกนัทุกฝ่าย จดัเป็นการมีส่วน
ร่วมในการพฒันาอยา่งแทจ้ริง ของประชาชนตามแนวความคิดและหลกัการพฒันาชุมชน เม่ือน ามา
ใช้ในการเรียนรู้จะสนับสนุนและ ส่งเสริมให้กระบวนการเรียนรู้ร่วมกนัของชุมชนด าเนินไป
อย่างมีประสิทธิภาพ 
 6.3 ระดับของการมีส่วนร่วม 
 ระบบการมีส่วนร่วมท่ีมีการศึกษากนัอย่างกวา้งขวา้งประกอบด้วย ตวัแบบการมีส่วนร่วม
ของสมาคมการมีส่วนร่วมสากล (International Association for Public Participation: IAP2) ตวัแบบการมี
ส่วนร่วมกองทุนเพื่อการพฒันาเกษตรระหวา่งประเทศ (International Fund for Agricultural Development 
:IFAD) และตวัแบบบันใดการมีส่วนร่วมของพลเมือง (Ladder of Citizen Participation) รายละเอียด
โดยสังเขปดงัต่อไปน้ี 
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  1) ตวัแบบของสมาคมการมีส่วนร่วมสากล 
  สมาคมการมีส่วนร่วมสากล หรือ IAP2 ไดแ้บ่งระดบัของการมีส่วนร่วมออกเป็น 5 ระดบั 
(อ้างถึงใน คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, 2560, หน้า 13-15) ได้ระบุระดับการมีส่วนร่วมไว ้ 
5 ระดบั ดงัต่อไปน้ี 

 

ภาพประกอบที ่2.2 ระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ทีม่า: คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, 2560, หนา้ 4 

  ระดบัท่ี 1 การให้ขอ้มูลข่าวสาร (To Inform) เป็นการให้ขอ้มูลข่าวสารแก่ ประชาชน
เก่ียวกบักิจกรรมต่างๆ ของหน่วยงานภาครัฐ ซ่ึงเป็นสิทธิพื้นฐานของประชาชน โดยหน่วยงาน
ภาครัฐมีหน้าท่ีในการน าเสนอ ขอ้มูลท่ีเป็นจริงถูกตอ้ง ทนัสมยั และประชาชนสามารถเขา้ถึงได้ 
เป็นระดบัท่ีประชาชนเขา้มา มีส่วนร่วมนอ้ยที่สุด แต่ถือว่าเป็นขั้นพื้นฐานและมีความส าคญัมาก 
ซ่ึงรูปแบบการมีส่วนร่วม ในระดบัน้ีอยูใ่นลกัษณะการใหข้อ้มูลทางเดียวจากภาครัฐสู่ประชาชน 
  ระดบัท่ี 2 การปรึกษาหารือ (To Consult) เป็นการเปิดให้ประชาชนมีส่วนร่วม ในการ
ใหข้อ้มูล ขอ้เทจ็จริง และแสดงความคิดเห็น รวมทั้งขอ้เสนอแนะเก่ียวกบัการด าเนินการ/การปฏิบติังาน
ของหน่วยงานของรัฐอย่างอิสระและเป็นระบบ โดยหน่วยงานภาครัฐจดัให้มี กระบวนการรับฟัง
ความคิดเห็นทั้งเป็นทางการและไม่เป็นทางการ และน าขอ้เสนอแนะ ความคิดเห็น และประเด็นท่ี
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ประชาชนเป็นห่วงไปประกอบเป็นแนวทางในการปรับปรุงนโยบาย หรือพฒันาวิธีการปฏิบติังาน
ในหน่วยงาน และประกอบการตดัสินใจ 
  ระดบัท่ี 3 การเขา้มามีบทบาท (To Involve) เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชน เขา้มามี
ส่วนร่วมหรือเก่ียวขอ้งในกระบวนการตดัสินใจ มีการแลกเปล่ียนความคิดเห็น และขอ้มูลระหว่างรัฐ
กบัประชาชนอย่างจริงจงัและมีจุดมุ่งหมายชัดเจน โดยมีส่วนร่วม ในการก าาหนดนโยบาย 
การวางแผนงานโครงการ และวิธีการปฏิบติังาน โดยหน่วยงานภาครัฐ มีหนา้ท่ีจดัระบบ อ าานวย
ความสะดวก ยอมรับการเสนอแนะและการตดัสินใจร่วมกบั ภาคประชาชน การมีส่วนร่วมระดบัน้ี
มกัด าาเนินการในรูปแบบคณะกรรมการท่ีมีตวัแทน ภาคประชาชนเขา้ร่วม 
  ระดบัท่ี 4 ความร่วมมือ (To Collaborate) เป็นการให้บทบาทของประชาชนในระดบัสูง 
มีเป้าหมายส าคญัอยูท่ี่การเป็นหุ้นส่วนกบัประชาชนในทุกขั้นตอนของการตดัสินใจ ตั้งแต่การระบุ
ปัญหา พฒันาทางเลือก  และแนวทางแก้ไข รวมทั้ งการเป็นภาคีในการด าาเนิน กิจกรรมของ
หน่วยงานภาครัฐ ดงันั้น การมีส่วนร่วมในระดบัน้ี คือ การสัญญากบัประชาชน และกลุ่มผูมี้ส่วนได้
ส่วนเสียว่า เราจะร่วมงานกับประชาชนเพื่อได้ข้อเสนอแนะและ แนวความคิดใหม่ รวมทั้งน า
ขอ้เสนอแนะของประชาชนมาเป็นส่วนหน่ึงของการตดัสินใจ ใหม้ากท่ีสุดเท่าท่ีจะท าได ้ 
  ระดบัท่ี 5 การเสริมอานาจประชาชน (Empower) เป็นระดบัท่ีบทบาทของ ประชาชน
ในการเขา้มามีส่วนร่วมอยู่ในระดบัสูงสุด เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีบทบาท  ในการ
เป็นผูต้ดัสินใจ โดยหน่วยงานภาครัฐจะตอ้งด าเนินการตามการตดัสินใจของประชาชน การมีส่วนร่วม
ของประชาชนในระดบัสูงสุดน้ี เนน้ให้ประชาชนมีบทบาทในการบริหารจดัการ โดยเป็นผูด้  าเนิน
ภารกิจและภาครัฐมีหนา้ท่ีในการส่งเสริมสนบัสนุนเท่านั้น รูปแบบการมีส่วนร่วม ในระดบัน้ี ไดแ้ก่ 
การลงประชามติ หรือสภาเมือง 
  2) ตวัแบบการมีส่วนร่วมของ กองทุนเพื่อการพฒันาเกษตรระหวา่งประเทศ  
  กองทุนเพื่อการพฒันาเกษตรระหว่างประเทศ หรือ IFAD ได้แบ่งการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนออกเป็น 8 ระดบั ดงัต่อไปน้ี (อา้งถึงใน เทพศกัด์ิ บุณยรัตพนัธ์ุ, 2556, หนา้ 14/12-14/13)  
   (1) การมีส่วนร่วมแบบเมยเฉย (passive participation) ประชาชนมีส่วนร่วมเพียงฟัง
ส่ิงท่ีรัฐบอกเล่าในรูปของประกาศต่าง ๆ 
   (2) การมีส่วนร่วมในการใหข้่าวสาร (Participation in information giving) ประชาชน
มีส่วนร่วมโดยตอบค าถามท่ีมาจากเจา้หนา้ท่ีรัฐหรือนกัวจิยั โดยใชแ้บบสอบถามหรือแบบส ารวจ 
   (3) การมีส่วนร่วมโดยให้ค  าปรึกษา (Participation by Consultation) ประชาชนมีส่วนร่วม
โดยถูกปรึกษาโดยบุคคลภายนอกรับฟังความคิดเห็นต่าง ๆ จากประชาชนเพื่อน าขอ้มูลไปความแผน
หรือตดัสินใจแกปั้ญหาต่อไป 
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   (4) การมีส่วนร่วมด้วยส่ิงจูงใจทางวตัถุ (Participation for material incentives) การให้
ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมผ่านการน าทรัพยากรต่าง ๆ มาจูงใจ เช่น ค่าจา้ง การใช้อุปกรณ์ส าหรับ
ประกอบอาชีพ อยา่งไรก็ตาม การมีส่วนร่วมในลกัษณะน้ีมกัขาดความย ัง่ยนืเม่ือส่ิงจูงใจต่าง ๆ หมดลง 
   (5) การมีส่วนร่วมเชิงหน้าท่ี (Functional Participation) ให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม
ตามบทบาทหนา้ท่ีหรือท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
   (6) การมีส่วนร่วมเชิงปฏิสัมพนัธ์ (Interactive Participation) เป็นระดบัท่ีประชาชนเขา้
มามีส่วนร่วมในการวิเคราะห์ซ่ึงน าไปสู่การจดัท าแผนปฏิบติัการ หรือเขา้มามีส่วนร่วมในการสร้าง
ความเขม้แขง็ใหก้บัสถาบนัท่ีมีอยู ่
   (7) การระดมตน (Self-mobilization) เป็นการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีไม่ข้ึนกับ
สถาบนัหรือองค์กรภายนอก ประชาชนสามารถระดมความคิดริเร่ิมของตนเอง ตลอดจนควบคุม
วธีิการใชท้รัพยากรและการท างานร่วมกนั 
   (8) การเป็นตัวเร่งการเปล่ียนแปลง (Catalyzing Change) เป็นการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนท่ีสมาชิกในชุมชนผลกัดนัให้คนอ่ืน ๆ ในชุมชนริเร่ิมเปล่ียนแปลงกนัเองโดยเน้นการพึ่งพา
ตนเองเป็นส าคญั 
  3) ตวัแบบบนัใดการมีส่วนร่วมของพลเมือง 
  ตวัแบบบนัใดการมีส่วนร่วมของพลเมือง เป็น Shery R. Arnstein เป็นตวัแบบท่ีได้รับ
ความนิยมมาอย่างต่อเน่ือง เพราะเสนอไวต้ั้งแต่ ค.ศ. 1969 ซ่ึงได้แบ่งการมีส่วนร่วมของประชาชน
ออกเป็น 8 ขั้นท่ีเรียงจากขั้นต ่าสุดไปหาขั้นสุด ดงัน้ี 
   (1) ขั้นการควบคุม (Manipulation) ประชาชนมีการรวมกลุ่ม แต่การรวมกลุ่มของ
ประชาชนถูกน าไปใชเ้ป็นเคร่ืองเมือส าหรับการสร้างหรือแสวงหาการสนบัสนุน 
   (2) ขั้นการรักษา (Therapy) เป็นการเปิดโอกาศให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมใน
กิจกรรม 
   (3) ขั้นการใหข้อ้มูล (Informing) ประชาชนมีส่วนในการใหข้อ้มูล 
   (4) ขั้นรับฟังความคิดเห็น (Consulation) เป็นการชกัชวนให้ประชาชนออกมาแสดง
ความคิดเห็น เช่น การส ารวจความคิดเห็น การท าประชาพิจารณ์  
   (5) ขั้นปรึกษาหารือ (Placation) ประชาชนเร่ิมท่ีจะมีอิทธิพล สามารถให้ค  าปรึกษา
หรือเขา้ร่วมในกระบวนการวางแผน แต่ในขั้นสุดทา้ยยงัคงเป็นดุลพินิจของรัฐ 
   (6) ขั้นการเป็นหุ้นส่วน (Partnership) ทั้งสองฝ่ายมีความรับผิดชอบในการวางแผน
ร่วมกนั ภายใตรู้ปแบบคณะกรรมการ 
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   (7) ขั้นมอบอ านาจ (Delegated Power) ประชาชนมีบทบาทน าในการตดัสินใจวางแผน
และด าเนินการ 
   (8) ขั้นอ านาจพลเรือน (Citizen Control) ประชาชนไดรั้บประกนัว่านโยบายและการ
บริหารแผนงานหรือโครงการใด ๆ จะเป็นไปในทิศทางท่ีประชาชนตอ้งการอยา่งแทจ้ริง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพประกอบที ่2.3 แสดงขั้นบันไดการมีส่วนร่วมของพลเมืองของ Arnstein 
ทีม่า: อรทยั ก๊กผล, 2552, หนา้ 21 

 6.4 ประโยชน์และความส าคัญของการมีส่วนร่วม 
 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (2560, หนา้ 19) และ พชัรี สิโรรส (2556, 
หนา้ 288) อธิบายไปในทิศทางเดียวกนัวา่การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วมมีประโยชน์ต่อหน่วยงาน
ภาครัฐในหลายประการได้แก่ (1) การตดัสินใจท่ีมีคุณค่าและความหมาย (Meaningful decision) 
เพราะ ภาคประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการจดัล าดบัความส าคญัของโครงการ แผนงาน การใช ้
งบประมาณ (2) การใช้ทรัพยากร (Public resources) อย่างรอบคอบ เพราะภาคประชาชน เขา้มามี
ส่วนในการติดตามและประเมินผลการด าเนินงาน (3) ภาคประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนเก่ียวขอ้งอยา่ง
สร้างสรรค ์เพื่อหาทางแกไ้ข ปัญหาสาธารณะต่างๆ ท าใหแ้นวทางเหล่านั้นไดรั้บการสนบัสนุนเม่ือ
น าไปปฏิบตัิ และได้รับ การยอมรับ ซ่ึงท าให้ภาครัฐไม่ตอ้งท างานในลกัษณะโดดเด่ียวต่อไป 
(4) การท างานในลกัษณะหุ้นส่วน (Partnership) โดยภาครัฐปรับเปล่ียนบทบาท เป็นผูป้ระสานและ

Citizen Control 8 

Delegaet Power 7 

Partnership 6 

Placation 5 

Consulation 4 

Informing 3 

Therapy 2 

1 Therapy 

Degree of  
Citizen power 

Degree of  
Tokenism 

Nonparticipation 
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อ านวยความสะดวก (Facilitator) ซ่ึงสอดคลอ้งกบับทบาทภาครัฐ ในการบริหารราชการยุคใหม่ ท า
ให้รัฐสามารถลดขนาดลง และท างานไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากข้ึน เพราะมีหุ้นส่วนการพฒันามา
ช่วยแบ่งเบาภาระดา้นค่าใชจ่้าย บุคลากร และงบประมาณ (5) ความสามารถในการใหบ้ริการท่ีดีข้ึน 
เพราะสามารถตอบสนองความตอ้งการ ของประชาชนไดอ้ยา่งมีคุณภาพ มีประสิทธิภาพ ทัว่ถึงและ
ตรงจุดมากข้ึน เช่น การสาธารณสุข การศึกษา เป็นตน้ (6) ความสัมพนัธ์ระหวา่งภาครัฐและประชาชน
มีความไวว้างใจเป็นพื้นฐาน อนัเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการไดร่้วมคิด ร่วมตดัสินใจ ร่วมท า และ
ร่วมรับผลประโยชน์ รวมทั้ง มีการแลกเปล่ียนขอ้มูลข่าวสารและองคค์วามรู้อยา่งเปิดเผยระหวา่งกนั 
 ส่วนเทพศกัด์ิ บุณยรัตพนัธ์ุ (2556, หน้า 14/6-14/7) อธิบายว่าการมีส่วนร่วมของประชานมี
ความส าคญัต่อการบริหารภาครัฐ 4 ประการ คือ (1) สนองต่อการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ี
เนน้การให้ความส าคญัต่อศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์(2) สอดคลอ้งกบัการปกครองท่ีใชห้ลกัธรรมาภิ
บาล ท่ีเนน้ให้การบริหารภาครัฐตอ้งมีภาระรับผิดชอบสาธารณะ (Public Accountability) (3) ช่วยสร้าง
ความส าเร็จในการพฒันาประเทศท่ีเน้นเอาประชาชนเป็นศูนยก์ลาง (Citizen Centric) ของการพฒันา 
โดยให้ความส าคญัต่อผูมี้ส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholders) ท่ีประกอบไปด้วยบุคคล หรือกลุ่มบุคคล 
องค์กร สถาบนั หรือชุมชนท่ีเก่ียวขอ้งท่ีได้รับผลกระทบทั้งทางบวก ทางลบจากประเด็นการบริหาร 
หรือการก าหนดนโยบายสาธารณะ และ (4) สอดคลอ้งกบัแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ ท่ีเน้นลด
บทบาทภาครัฐ เพิ่มอ านาจประชาชน 
 6.5 แนวทางการส่งเสริมการมีส่วนร่วม 
 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 ก าหนดให้รัฐมีหน้าท่ีต้องสนับสนุน 
ส่งเสริมให้ ประชาชนมีส่วนร่วมในการตดัสินใจอยู่หลายมาตรา อาทิ ตามมาตรา 78 รัฐตอ้งให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการ พฒันาประเทศดา้นต่าง ๆ การจดัท าบริการสาธารณะ การตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐ การต่อตา้นการทุจริต รวมทั้งการตดัสินใจทางการเมือง และการอ่ืนๆ ท่ีอาจมี
ผลกระทบต่อประชาชน และรัฐตอ้งจดัให้มีการรับฟังความ คิดเห็นของผูมี้ส่วนไดเ้สีย ประชาชน 
และชุมชนท่ีเก่ียวขอ้งก่อน เพื่อน ามาประกอบการพิจารณาด าเนินการตาม มาตรา 65 ในกฎหมายวา่
ดว้ยการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติ ตอ้งมีบทบญัญติัเก่ียวกบัการมีส่วนร่วมและการรับฟัง ความคิดเห็น
ของประชาชนทุกภาคส่วน และมาตรา 77 ก่อนการออกกฎหมายทุกฉบบั รัฐตอ้งจดัรับฟังความคิดเห็น
ของผูเ้ก่ียวขอ้ง วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย รวมทั้งเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น
ต่อประชาชน 
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7. หลกักรรมสิทธิ์ (Property Right Principle) 

 ในอดีตกาลไดบ้ญัญติักฎหมายให้ท่ีดินทั้งหมดตกเป็นกรรมสิทธ์ิของกษตัริย ์ต่อมากษตัริย์
ไดท้  าการข่มเหงราษฎรมากข้ึนจึงมีการรวมตวักนัของประชาชนเพื่อต่อตา้นอ านาจของกษตัริยจ์นท าให้
เกิดหลกั “สิทธิธรรมชาติ” (Natural Right) อนัเป็นผลสืบเน่ืองมาจากหลกักรรมสิทธ์ิของเอกชน
อนัเป็นสิทธิของบุคคลท่ีมีอยูต่ามธรรมชาติ และจากแนวความคิดน้ีเป็นผลท าให้เกิดความตอ้งการท่ีจะ
เป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ซ่ึงถือวา่เป็นท่ีมาของสิทธิตามธรรมชาติท่ีท าให้การต่อตา้นอ านาจของ
กษตัริยใ์นสมยันั้นสัมฤทธ์ิผล อ านาจของกษตัริยจึ์งถูกจ ากดั ท าให้ท่ีดินท่ีเคยถือวา่เป็นกรรมสิทธ์ิของ
กษตัริยไ์ดเ้ปล่ียนแปลงมาเป็นกรรมสิทธ์ิของส่วนบุคคล ซ่ึงหลกักรรมสิทธ์ิของเอกชนจะเป็นหลกั
ท่ีเน้นถึงสิทธิอนัเด็ดขาด และ อ านาจหวงกนั ตลอดจนสภาพอนัถาวรของกรรมสิทธ์ิ จึงถือไดว้่า
หลกักรรมสิทธ์ิของเอกชนเป็นพื้นฐานของการโตแ้ยง้การใชอ้  านาจรัฐของกษตัริย ์
 “กรรมสิทธ์ิ” มาจากค าวา่ “Dominium” ในกฎหมายโรมนัซ่ึงปรากฏอยูใ่น Corpus Juris Civilis 
ของพระเจา้จสัติเนียน (Justinian) ถือวา่เป็นสิทธิเหนือทรัพยท่ี์สมบูรณ์ท่ีสุดในสถาบนักฎหมายเอกชน  
เจา้ของกรรมสิทธ์ิมีสิทธิครอบครอง สิทธิใช้สอย สิทธิท่ีจะไดด้อกผล กบัสิทธิท่ีจะจ าหน่ายจ่ายโอน
และท าลายทรัพยสิ์นของตน สิทธิดงักล่าวอาจถูกจ ากดัไดบ้า้ง แต่ยงัคงถือวา่มีความสมบูรณ์อยู ่ 
 กรรมสิทธ์ิ คือ อ านาจแห่งความส าเร็จเด็จขาดในการท่ีจะยึดถือ ใช้ เก็บประโยชน์ ซ้ือ ขาย 
จ าหน่าย หรือ ท าลายทรัพยน์ั้นได้ เมื่อไม่มีกฎหมายห้ามกรรมสิทธ์ิเกิดข้ึน คือโดยเขา้ยึดถือ 
โดยอายุความ โดยท าข้ึนโดยเป็นส่วนหน่ึงแห่งของเดิม โดยเจา้ของโอนใหแ้ละโดยทางมรดก  
 อ านาจกรรมสิทธ์ิน้ีตามธรรมดายอ่มมีอยูแ่ก่เจา้ของกรรมสิทธ์ิเสมอไป เวน้แต่ 
  1) เจา้ของสละ เช่น ขายทรัพยใ์หแ้ก่ผูอ่ื้นโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย อ านาจกรรมสิทธ์ิน้ี
ขาดทนัที แต่อยา่งไม่ขาดทนัทีโดยกฎหมายบญัญติั เช่น การละทิ้งท่ีดินท่ีมีหนงัสือส าคญั ส าหรับท่ี
จะขาดกรรมสิทธ์ิต่อเม่ือครบก าหนดอายุความของหนงัสือท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้(เช่น โฉนด ตราจอง 
ใบเหยยีบย  ่า)  
  2) เกินกวา่เวลาท่ีกฎหมายบงัคบั เช่น กรรมสิทธ์ิหนงัสือท่ีไดจ้ดทะเบียนกรรมสิทธ์ิแลว้ 
ผูแ้ต่งมีกรรมสิทธ์ิตลอดอายุของผูแ้ต่ง และต่อไปอีก 7 ปีนบัแต่วนัท่ีผูว้ายชนม ์แต่ถา้ผูแ้ต่งมีกรรมสิทธ์ิ
อยู่จนถึง 7 ปี แล้วจึงวายชนม์ ให้มีกรรมสิทธ์ิรวม 42 ปี นับจากวนัท่ีได้รับกรรมสิทธ์ิ กรรมสิทธ์ิ
เคร่ืองหมายการค้าที่ได้จดทะเบียนแล้วให้ใช้ได้เพียง 10 ปี แต่จะจดทะเบียนต่อไปอีกก็ได้ 
ผูท้รงกรรมสิทธ์ินั้นจะมีอ านาจทรงอยูไ่ด ้ก็ในระหวา่งมีชีวติ แค่ถา้วายชนมล์งแลว้จะตอ้งโอนกรรมสิทธ์ิ
ไปยงัผูรั้บมรดก ฤาวธีิอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนด  



72 

 หลกักรรมสิทธ์ิได้ปรากฏเป็นหลกัฐานในเอกสารต่าง ๆ เช่น ในค าประกาศว่าดว้ย
สิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศสในปี ค.ศ. 1789 ท่ีมีข้ึนเพื่อยนืยนัความศกัด์ิสิทธ์ิของหลกักรรมสิทธ์ิ 
กล่าวถึงสิทธิในทรัพยสิ์นไวใ้นมาตรา 2 และมาตรา 17 ดงัต่อไปน้ี (บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2536, 
หนา้ 67-68) มาตรา 2 “วตัถุประสงคข์องสังคมการเมืองทุกสังคมการเมืองยอ่มเป็นไปเพื่อการคุม้ครอง 
รักษาสิทธิตามธรรมชาติซ่ึงไม่มีอายคุวามของมนุษย ์สิทธิเหล่าน้ี ไดแ้ก่ เสรีภาพ กรรมสิทธ์ิ ความมัน่คง 
ปลอดภยั และการต่อตา้นการกดข่ีข่มเหง” 
 มาตรา 17 “กรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิอันศักด์ิสิทธ์ิและจะละเมิดมิได้ บุคคลไม่อาจถูกพราก
กรรมสิทธ์ิไปจากตน เวน้แต่มีความจ าเป็นสาธารณะท่ีก าหนดโดยกฎหมายและภายใตเ้ง่ือนไขการให้
ค่าทดแทนก่อนการเวนคืนและค่าทดแทนนั้นตอ้งเป็นธรรม” 
 หลกักรรมสิทธ์ิในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยรัฐธรรมนูญเป็นเคร่ืองมือในการจ ากดั
สิทธิและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล ตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้หลกักรรมสิทธ์ิเป็นหลกัการ
พื้นฐานของรัฐธรรมนูญ โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดใ้ห้การรับรอง
หลกักรรมสิทธ์ิไวใ้นมาตรา 37 “วรรคหน่ึง บุคคลย่อมมีสิทธิในทรัพยสิ์นและการสืบมรดก และ
วรรคสอง ขอบเขตแห่งสิทธิและการจ ากัดสิทธิเช่นว่าน้ีให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั” ส าหรับ
เน้ือหาของหลกักรรมสิทธ์ินั้น กรรมสิทธ์ิ คือ สิทธิท่ีจะถือเอาและใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นอยา่งสมบูรณ์ 
หลกักรรมสิทธ์ิจึงเป็นการรับรองให้ผูท้รงกรรมสิทธ์ิสามารถใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นนั้นได้ตามท่ี
พอใจและหาประโยชน์จากทรัพย์สินนั้นได้เต็มตามความสามารถของตน ซ่ึงก็ย่อมหมายถึง
การยดึถือเอาทรัพยสิ์นนั้นไว ้การใชป้ระโยชน์จากทรัพยสิ์นนั้นและการไดรั้บดอกผลจากทรัพยสิ์นนั้น 
อยา่งไรก็ตามการใชสิ้ทธิในทรัพยสิ์นดงักล่าวก็ตอ้งอยู่ภายใตข้อบเขตท่ีรัฐธรรมนูญ กฎหมายหรือกฎ
ขอ้บงัคบัต่าง ๆ ก าหนดไว ้ส่งผลให้กรรมสิทธ์ิสามารถถูกริดรอนสิทธิได ้เช่น การเวนคืน การโอนเป็น
ของชาติในวิสาหกิจต่าง ๆ (Nationalization) เป็นตน้ ดงันั้น หลกักรรมสิทธ์ิจึงไดรั้บการรับรองในฐานะ
เสรีภาพพื้นฐานของมนุษย ์
 โดยพบว่าหลักกรรมสิทธ์ิในกฎหมายผังเมืองนั้ นมีการก าหนดในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ไดก้  าหนดเร่ืองผงัเมืองไว ้ดงัน้ี 
 มาตรา 37 บุคคลยอ่มมีสิทธิในทรัพยสิ์นและการสืบมรดก 
 ขอบเขตแห่งสิทธิและการจ ากดัสิทธิเช่นวา่น้ีให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจ์ะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย
ท่ีตราข้ึนเพื่อการอนัเป็นสาธารณูปโภค การป้องกนัประเทศ หรือการไดม้าซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ 
หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน และตอ้งชดใชค้่าทดแทนท่ีเป็นธรรมภายในเวลาอนัควรแก่
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เจา้ของตลอดจนผูท้รงสิทธิบรรดาท่ีไดรั้บความเสียหายจากการเวนคืนโดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ 
ผลกระทบต่อผูถู้กเวนคืน รวมทั้งประโยชน์ท่ีผูถู้กเวนคืนอาจไดรั้บจากการเวนคืนนั้น 
 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยใ์หก้ระท าเพียงเท่าท่ีจ  าเป็นตอ้งใชเ้พื่อการท่ีบญัญติัไวใ้นวรรคสาม 
เวน้แต่เป็นการเวนคืนเพื่อน าอสังหาริมทรัพยที์่เวนคืนไปชดเชยให้เกิดความเป็นธรรมแก่เจา้ของ
อสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
 กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยต์อ้งระบุวตัถุประสงคแ์ห่งการเวนคืนและก าหนดระยะเวลา
การเขา้ใชอ้สังหาริมทรัพยใ์ห้ชดัแจง้ ถา้มิไดใ้ชป้ระโยชน์เพื่อการนั้นภายในระยะเวลาท่ีก าหนดหรือมี
อสังหาริมทรัพยเ์หลือจากการใช้ประโยชน์และเจ้าของเดิมหรือทายาทประสงค์จะได้คืน ให้คืนแก่
เจา้ของเดิมหรือทายาท 
 ระยะเวลาการขอคืนและการคืนอสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืนท่ีมิไดใ้ช้ประโยชน์หรือที่
เหลือจากการใชป้ระโยชน์ให้แก่เจา้ของเดิมหรือทายาท และการเรียกคืนค่าทดแทนท่ีชดใชไ้ปให้เป็นไป
ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
 การตรากฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์โดยระบุเจาะจงอสังหาริมทรัพย์หรือเจ้าของ
อสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืนตามความจ าเป็น มิใหถื้อวา่เป็นการขดัต่อมาตรา 26 วรรคสอง 
 มาตรา 38 บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ินท่ีอยู ่
 การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อความมัน่คงของรัฐ ความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน หรือการผงั
เมือง หรือเพื่อรักษาสถานภาพของครอบครัว หรือเพื่อสวสัดิภาพของผูเ้ยาว ์
 มาตรา 40 บุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการประกอบอาชีพ  
 การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อรักษาความมัน่คงหรือเศรษฐกิจของประเทศ การแข่งขนัอยา่งเป็นธรรม การ
ป้องกนัหรือขจดัการกีดกนัหรือการผูกขาด การคุม้ครองผูบ้ริโภค การจดัระเบียบ การประกอบอาชีพ
เพียงเท่าท่ีจ  าเป็น หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน 
 การตรากฎหมายเพื่อจดัระเบียบการประกอบอาชีพตามวรรคสอง ตอ้งไม่มีลกัษณะ
เป็นการเลือกปฏิบติัหรือกา้วก่ายการจดัการศึกษาของสถาบนัการศึกษา 
 มาตรา 41 บุคคลและชุมชนยอ่มมีสิทธิ 
  (1) ไดรั้บทราบและเขา้ถึงขอ้มูลหรือข่าวสารสาธารณะในครอบครองของหน่วยงาน
ของรัฐตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
  (2) เสนอเร่ืองราวร้องทุกข์ต่อหน่วยงานของรัฐและไดรั้บแจง้ผลการพิจารณาโดย
รวดเร็ว 
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  (3) ฟ้องหน่วยงานของรัฐให้รับผิดเน่ืองจากการกระท าหรือการละเวน้การกระท าของ
ขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้งของหน่วยงานของรัฐ 
 มาตรา 42 บุคคลย่อมมีเสรีภาพในการรวมกนัเป็นสมาคม สหกรณ์ สหภาพ องค์กร ชุมชน 
หรือหมู่คณะอ่ืน 
 การจ ากดัเสรีภาพตามวรรคหน่ึงจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่ง
กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ เพื่อรักษาความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน หรือเพื่อการป้องกนัหรือขจดัการกีดกนัหรือการผกูขาด 
 มาตรา 43 บุคคลและชุมชนยอ่มมีสิทธิ 
  (1) อนุรักษ์ฟ้ืนฟูหรือส่งเสริมภูมิปัญญา ศิลปะ วฒันธรรม ขนบธรรมเนียมและจารีต
ประเพณีอนัดีงามทั้งของทอ้งถ่ินและของชาติ 
  (2) จดัการ บ ารุงรักษา และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ส่ิงแวดลอ้มและความ
หลากหลายทางชีวภาพอยา่งสมดุลและย ัง่ยืนตามวธีิการท่ีกฎหมายบญัญติั 
  (3) เขา้ช่ือกนัเพื่อเสนอแนะต่อหน่วยงานของรัฐให้ด าเนินการใดอนัจะเป็นประโยชน์ต่อ
ประชาชนหรือชุมชน หรืองดเวน้การด าเนินการใดอันจะกระทบต่อความเป็นอยู่อย่างสงบสุขของ
ประชาชนหรือชุมชน และไดรั้บแจง้ผลการพิจารณาโดยรวดเร็ว ทั้งน้ี หน่วยงานของรัฐตอ้งพิจารณา
ขอ้เสนอแนะนั้นโดยให้ประชาชนท่ีเก่ียวข้องมีส่วนร่วมในการพิจารณาด้วยตามวิธีการท่ีกฎหมาย
บญัญติั 
  (4) จดัใหมี้ระบบสวสัดิการของชุมชน 
  สิทธิของบุคคลและชุมชนตามวรรคหน่ึง หมายความรวมถึงสิทธิท่ีจะร่วมกับองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือรัฐในการด าเนินการดงักล่าวดว้ย 
 มาตรา 72 รัฐพึงด าเนินการเก่ียวกบัท่ีดิน ทรัพยากรน ้า และพลงังาน ดงัต่อไปน้ี 
  (1) วางแผนการใช้ท่ีดินของประเทศให้เหมาะสมกบัสภาพของพื้นท่ีและศกัยภาพของ
ท่ีดินตามหลกัการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื 
  (2) จัดให้มีการวางผังเมืองทุกระดับและบังคับการให้เป็นไปตามผังเมืองอย่างมี
ประสิทธิภาพ รวมตลอดทั้งพฒันาเมืองให้มีความเจริญโดยสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชน
ในพื้นท่ี 
  (3) จดัใหมี้มาตรการกระจายการถือครองท่ีดินเพื่อให้ประชาชนสามารถมีท่ีท ากินไดอ้ยา่ง
ทัว่ถึงและเป็นธรรม 
  (4) จดัให้มีทรัพยากรน ้ าท่ีมีคุณภาพและเพียงพอต่อการอุปโภคบริโภคของประชาชน 
รวมทั้งการประกอบเกษตรกรรม อุตสาหกรรม และการอ่ืน 
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  (5) ส่งเสริมการอนุรักษ์พลังงานและการใช้พลังงานอย่างคุ้มค่า รวมทั้ งพฒันาและ
สนบัสนุนใหมี้การผลิตและการใชพ้ลงังานทางเลือกเพื่อเสริมสร้างความมัน่คงดา้นพลงังานอยา่งย ัง่ยนื 
 ส าหรับหลกัหลกักรรมสิทธ์ิในกฎหมายทัว่ไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
โดยสามารถอธิบายไดด้งัน้ี 
 กรรมสิทธ์ิ หมายถึง ทรัพยสิทธิชนิดหน่ึงท่ีแสดงถึงสิทธิแห่งความเป็นเจา้ของในทรัพยสิ์น
ส่ิงใดส่ิงหน่ึงทุกชนิดไม่วา่สังหาริมทรัพยห์รืออสังหาริมทรัพย ์เป็นสิทธิอนัสมบูรณ์ท่ีสุดท่ีบุคคลจะ
พึงมีในทรัพยสิ์น ซ่ึงตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย กรรมสิทธ์ิมีลกัษณะเด็ดขาดถาวรกล่าวคือ ใครมี
กรรมสิทธ์ิในทรัพยอ์นัใดก็ย่อมมีสิทธินั้นอยู่ตลอดไป แมเ้จา้ของกรรมสิทธ์ิในทรัพยน์ั้นจะตายไป 
ทรัพยสิ์นของเขาก็คงตกไดแ้ก่ทายาทของเขา  
 กรรมสิทธ์ิไดร้วมเอาสิทธิทั้งหลายเก่ียวกบัทรัพยสิ์นเขา้ไวต้ามมาตรา 1336 ไดแ้ก่ สิทธิ
ในการใช้สอยทรัพยสิทธิ สิทธิในการจ าหน่ายทรัพยสิ์น สิทธิท่ีจะไดด้อกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้น สิทธิ
ติดตามเอาทรัพยคื์นจากผูไ้ม่มีสิทธิ สิทธิขดัขวางมิให้ผูอ่ื้นสอดเขา้ไปเก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นนั้นโดยไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย 
 ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ไดนิ้ยามว่า กรรมสิทธ์ิ คือ สิทธิแห่งความเป็นเจา้ของสิทธิ
อนัสมบูรณ์ที่สุดที่บุคคลมีเหนือทรัพยสิ์น อ านาจของกรรมสิทธ์ิมี 5 ประการ คือ สิทธิใชส้อย 
สิทธิจ  าหน่าย สิทธิได้ดอกผล สิทธิติดตามเอาคืน และสิทธิขดัขวางไม่ให้ผูอ่ื้นเข้ามาเก่ียวข้องกับ
ทรัพยสิ์นนั้นโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย โดยตามกฎหมายท่ีดินให้ถือว่าเจา้ของมีกรรมสิทธ์ิ ไดแ้ก่ 
ท่ีดินมีโฉนดท่ีดิน ท่ีดินมีแผนท่ี ท่ีดินมีโฉนดตราจองโดยตราจองตอ้งตราวา่ “ไดท้  าประโยชน์แลว้”  
 ตามค านิยามของ ศาสตราจารย ์ม.ร.ว. เสนีย ์ปราโมช ไดก้ล่าวเก่ียวกบัเร่ืองกรรมสิทธ์ิไวว้่า 
โดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ม่มีบทวิเคราะห์ศพัท์ค  าว่า กรรมสิทธ์ิ คืออะไร โดยท่าน
ไดห้ยบิยกเอาค าอธิบายวา่ กรรมสิทธ์ิ ซ่ึงออสติน (Austin) นกักฎหมายชาวสหราชอาณาจกัรได้กล่าว
ไวว้า่ กรรมสิทธ์ิ หมายถึง สิทธิในทรัพยสิ์นซ่ึงไม่มีจ  ากดัในการใช ้ไม่มีขอ้ก าหนดในการจ าหน่าย แต่
ศาสตราจารย ์ม.ร.ว. เสนีย ์ปราโมช เห็นวา่ท่ีออสตินกล่าวนั้นเป็นความหมายท่ีกวา้งเกินไป เพราะสิทธิ
ใด ๆ ทั้งส้ินทุกอย่างมีขอ้จ ากดัตามกฎหมายอยู่บา้งไม่มากก็น้อย การท่ีเราเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิใน
กอ้นอิฐกอ้นหน่ึงไม่ไดห้มายความวา่ กฎหมายจะรับรองให้เรามีอ านาจโดยไม่จ  ากดัในการใช ้ถึงแก่
จะเอาไปขวา้งศีรษะใครเล่นไดต้ามชอบใจ  
 กรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิท่ีศกัด์ิสิทธ์ิและไม่อาจล่วงละเมิดได ้คนทุกคนไม่อาจถูกลิดรอนสิทธิ
ในทรัพยข์องตนได ้เวน้เสียแต่จะเป็นไปดว้ยความจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะท่ีชอบดว้ยกฎหมาย
และไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ทั้งน้ี ภายใตเ้ง่ือนไขของการชดใชค้่าสินไหมทดแทนล่วงหนา้ท่ีเหมาะสม
และเป็นธรรม 
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 จากความหมายขา้งตน้ของหลกักรรมสิทธ์ิ จะถือไดว้่า กรรมสิทธ์ิมีลกัษณะเป็นทรัพยสิทธ์ิ
อยา่งหน่ึง ซ่ึงลกัษณะของทรัพยสิทธิ คือ เป็นสิทธิท่ีใชย้นักบับุคคลไดท้ัว่โลก สิทธิในทรัพยสิ์นจะถือ
ว่าเป็น สิทธิเด็ดขาด หมายความว่า เจา้ของกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นแต่เพียงผูเ้ดียวท่ีจะมีสิทธิในทรัพย์
สิทธินั้น ผูใ้ดจะมาแบ่งแยกทรัพยสิ์นนั้นโดยไม่ไดรั้บความยินยอมจากเจา้ของทรัพยไ์ม่ได ้และ
เจา้กรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินย่อมมีสิทธิในทรัพย์สินนั้นในลักษณะถาวร ตลอดกาล แม้ว่าเจ้าของ
ทรัพยสิ์นจะไม่ไดใ้ชส้อยทรัพยสิ์นนั้น ก็ไม่ท าใหก้รรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นนั้นสูญไปแต่อยา่งใด 
 นอกจากนั้นมีเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบักรรมสิทธ์ิอีกประการหน่ึงคือ สิทธิส่วนเกิน เป็นการใช้
สิทธิท่ีตนมีอยู่ แต่ไปกระทบกบัสิทธิของผูอ่ื้น โดยท่ีตนก็มีสิทธิอยู่เช่นกนั เช่นการมีกรรมสิทธ์ิรวม 
เป็นตน้ ก็ตอ้งค านึงถึงสิทธิของเจา้ของกรรมสิทธ์ิรวมอ่ืนดว้ย แต่การใชสิ้ทธิ (ท่ีมีสิทธิ) ท่ีมีแต่ท าให้
คนอ่ืนเดือดร้อน ก็เป็นละเมิดสิทธิของผูอ่ื้น 
 กฎหมายที่เกี่ยวกบัเร่ืองน้ีก็คือ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 421 และ 
มาตรา 1337 มาตรา 421 การใชสิ้ทธิซ่ึงมีแต่จะให้เกิดเสียหายแก่บุคคลอ่ืนนั้น ท่านวา่เป็นการอนัมิชอบ
ด้วยกฎหมาย มาตรา 1337 บุคคลใดใช้สิทธิของตนเป็นเหตุให้เจา้ของอสังหาริมทรัพยไ์ด้รับ
ความเสียหาย หรือเดือดร้อนเกินที่ควรคิดหรือคาดหมายไดว้า่จะเป็นไปตามปกติ และเหตุอนัควร
ในเม่ือเอาสภาพและต าแหน่งท่ีอยู่แห่งทรัพย์สินนั้ นมาค านึงประกอบไซร้ ท่านว่าเจ้าของ
อสังหาริมทรัพยมี์สิทธิจะปฏิบติัการเพื่อยงัความเสียหายหรือเดือดร้อน นั้นใหส้ิ้นไป ทั้งน้ีไม่ลบลา้ง
สิทธิท่ีจะเรียกเอาค่าทดแทน  
 ประกอบกบัมีค าพิพากษาศาลฏีกา 37/2529 โจทก์ฟ้องว่าจ าเลยเอาแผ่นเหล็กเจาะรูเล็ก ๆ 
ปิดกั้นท่อระบายน ้ าโสโครกด้านหลงัตึกแถวของจ าเลย ท าให้น ้ าล้นท่วมตึกแถวของโจทก์ขอให้ใช้
ค่าเสียหาย จ าเลยให้การว่า โจทก์เป็นผูท้  าให้ทางระบายน ้ าอุดตนัเอง และฟ้องแยง้ว่าโจทก์ให้
คนงานร้ือถอนซ่ีเหล็กของจ าเลยเป็นเหตุให้ทางระบายน ้ าอุดตนัท าให้น ้ าลน้ท่วมห้องแถวของจ าเลย 
ขอให้โจทก์ชดใชค้่าเสียหาย โจทก์ให้การแกฟ้้องแยง้ว่าโจทก์มิไดก้ลัน่แกลง้เอาขยะใส่ทางระบายน ้ า
และให้ร้ือถอนส่ิงปิดกั้นโดยสุจริตตามค าสั่งศาล ศาลชั้นตน้พิพากษาให้จ  าเลยใช้ค่าเสียหายแก่โจทก์ 
จ  าเลยอุทธรณ์ ศาลอุทธรณ์พิพากษายนื 
 ผลดงักล่าวศาลฎีกาวินิจฉัยว่า ตามทางพิจารณาไดค้วามว่าโจทก์จ  าเลยมีเร่ืองพิพาทกนั
มาก่อน แลว้จ าเลยน าแผน่เหล็กเจาะรูเล็ก ๆ มาปิดกั้นทางระบายน ้าท่ีจะระบายมาจากบา้นโจทก ์จน
เป็นเหตุให้เกิดน ้ าท่วมขงับา้นโจทก์ เป็นการกระท าท่ีจงใจจะให้เกิดความเสียหายแก่โจทก์ถึงแมจ้ะ
กระท าในท่ีดินของตนเองก็เป็นการท าโดยละเมิดตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 421 ที่ว่า “การใช้สิทธิซ่ึงมีแต่จะให้เกิดเสียหายแก่บุคคลอ่ืนนั้นท่านวา่เป็นการอนัมิชอบ
ดว้ยกฎหมาย” จ าเลยจึงตอ้งรับผิดต่อโจทก์ส าหรับจ านวนค่าเสียหายจ าเลยมิไดสื้บหกัลา้งให้ฟังได้
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เป็นอย่างอ่ืนจึงไม่มีเหตุเปล่ียนแปลงดุลพินิจของศาลอุทธรณ์ ส่วนท่ีจ าเลยฎีกาขอให้บงัคับคดี
ตามฟ้องแยง้ของจ าเลยนั้น เห็นวา่ การท่ีโจทก์เอาแผน่เหล็กเจาะรูท่ีจ  าเลยน าไปปิดกั้นออกก็โดยไดรั้บ
ความคุม้ครองตามค าสั่งศาลอนัชอบด้วยกฎหมายถือไม่ได้ว่าโจทก์ท าละเมิดจึงไม่ตอ้งรับผิดต่อ
จ าเลย ศาลอุทธรณ์พิพากษาชอบแลว้ ฎีกาจ าเลยฟังไม่ข้ึนพิพากษายืน 

8. หลกัการเวนคืน (Expropriation Principal) 

 การเวนคืนถือวา่เป็นรูปแบบของการจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นท่ีรุนแรงท่ีสุดเน่ืองจากเป็นการ
พรากเอากรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชนมาเป็นของรัฐจึงตอ้งมีการบญัญติัรับรองการใชอ้ านาจ
เวนคืนของรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยวางเงื่อนไขว่าการเอาทรัพยสิ์นของเอกชนไปใช้นั้นตอ้ง
เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะและตอ้งมีการจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมให้แก่เอกชนผูต้อ้งสูญเสีย
ทรัพยสิ์นของตนไป   
 การเวนคืน คือ การใช้อ านาจรัฐพรากเอาอสังหาริมทรัพย์ของเอกชนมาเป็นของรัฐ
เพื่อน ามาใชใ้นงานสาธารณะภายใตเ้ง่ือนไขวา่ตอ้งมีการเยยีวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่เอกชนดว้ยการ
ชดใช้ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม การเวนคืนเป็นการใช้อ านาจบงัคบัเอาทรัพยสิ์นมาเป็นของรัฐ การใช้
อ านาจเวนคืนอาจถือไดว้า่เป็นสิทธิในทางการเมืองของรัฐท่ีตกทอดเป็นมรดกควบคู่กนัมากบัความเป็น
รัฐภายใตพ้ื้นฐานของความจ าเป็นและผลประโยชน์ของสังคมท่ีรัฐตอ้งเขา้ถือเอาทรัพยสิ์นบรรดาท่ีเป็น
ของสมาชิกในสังคมมาใชเ้พื่อประโยชน์ของรัฐ อนัเป็นประโยชน์ท่ีมีความส าคญัต่อสังคมโดยส่วนรวม
ยิ่งกวา่ เป็นที่ยอมรับกนัวา่ในสังคมการเมืองของรัฐที่มีอ  านาจอธิปไตย รัฐมีภารกิจที่สืบเน่ืองกนั
มาโดยตลอด คือ หน้าท่ีในการพิทกัษ์รักษาการด ารงอยู่ของตนเอง ป้องกนัและส่งเสริมผลประโยชน์
และสวสัดิการสังคม การพรากทรัพยสิ์นของเอกชนเพื่อน ามาใชใ้นการด าเนินภารกิจดงักล่าวของรัฐ
จึงเป็นส่ิงท่ีสามารถกระท าไดโ้ดยชอบธรรม การใช้อ านาจเวนคืนจึงเป็นการแสดงออกถึงความมี
อธิปไตยของรัฐ อ านาจในการเวนคืนอาจครอบคลุมทรัพยสิ์นของเอกชนทุกชนิด ทุกประเภทและ
ทุกลกัษณะ รวมไปถึงสิทธิไม่วา่จะเป็นทรัพยสิทธ์ิหรือบุคคลสิทธ์ิและสิทธิทุกประเภทท่ีเก่ียวเน่ือง
กบัท่ีดิน  
 ดงันั้น หากทรัพยสิ์นใดรัฐได้มาโดยการซ้ือ การแลกเปล่ียน การอุทิศให้ของเอกชนหรือ
เจา้ของทรัพยย์นิยอมใหรั้ฐใชส้อย แมรั้ฐจะไดน้ าทรัพยสิ์นท่ีไดม้านั้นไปใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณะ 
ก็ไม่ถือว่าเป็นการใช้อ านาจเวนคืนทรัพยสิ์น สาระส าคญัของการใช้อ านาจเวนคืนคือการบงัคบั
เอาทรัพยสิ์นของเอกชนมาเป็นของรัฐโดยปราศจากความยินยอมจากเจา้ของนัน่เองจากการศึกษาเร่ือง
การเวนคืนดงักล่าวมาน้ี สามารถสรุปความหมายของการเวนคืนไดว้า่ “การเวนคืน คือ การใชอ้ านาจตาม
กฎหมายของรัฐบงัคบัเอาอสังหาริมทรัพยข์องเอกชนมาเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐโดยไม่ตอ้งได้รับความ
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ยนิยอมจากเจา้ของอสังหาริมทรัพยน์ั้นก่อน โดยการใชอ้  านาจน้ีอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขท่ีวา่อสังหาริมทรัพยท่ี์
เวนคืนมานั้นตอ้งน าไปใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะและตอ้งจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมให้แก่ผูถู้ก
เวนคืน” 
 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยป์ระกอบดว้ยหลกัเกณฑท่ี์ส าคญั 3 ประการ ดงัต่อไปน้ี 
   1) ตอ้งอาศยัอ านาจของกฎหมาย 
  หลกัเกณฑ์การเวนคืนอสังหาริมทรัพยใ์นประการท่ีว่าต้องอาศยัอ านาจของกฎหมาย 
หมายความวา่ รัฐจะเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องประชาชนไดน้ั้น ตอ้งมีบทบญัญติัให้อ านาจแก่รัฐ
ไวอ้ยา่งชดัแจง้ หากไม่มีกฎหมายก าหนดใหอ้ านาจไว ้รัฐยอ่มกระท าไม่ได ้
  2) ตอ้งมีวตัถุประสงคข์องการเวนคืนเพื่อการอนัเป็นประโยชน์สาธารณะ  
  หลกัเกณฑ์การเวนคืนอสังหาริมทรัพยใ์นประการน้ีสืบเน่ืองมาจากทฤษฎีประโยชน์
สาธารณะ หมายความวา่ การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจ์ะกระท าไดใ้นกรณีท่ีมีความจ าเป็นอยา่งยิ่งในอนั
ท่ีจะก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะเท่านั้น หากไม่มีความจ าเป็นอยา่งเพียงพอในการน าอสังหาริมทรัพย์
ท่ีเวนคืนไปใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะ รัฐยอ่มไม่มีอ านาจเวนคืน ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสกระบวนการ
พิจารณาอย่างมีรูปแบบเก่ียวกบัเร่ืองการใช้ประโยชน์ในการสาธารณะของงานตามโครงการของ
ฝ่ายปกครองถือเป็นส่ิงจ าเป็นเบ้ืองตน้ที่จะตอ้งได้รับการพิจารณา เพราะถือว่าเป็นเง่ือนไขแห่ง
ความสมบูรณ์ (validity) ของการใชอ้  านาจเวนคืนแมจ้ะยงัไม่มีค  านิยามท่ีแน่ชดัวา่ประโยชน์สาธารณะ
มีความหมายครอบคลุมกวา้งขวางแค่ไหนเพียงใด แต่องค์กรผูใ้ช้อ  านาจเวนคืนก็ยงัคงมีหน้าท่ีต้อง
ประกาศ (declare) การด าเนินการตามโครงการนั้นวา่เป็นโครงการเพื่อประโยชน์สาธารณะดว้ย  
  3) ตอ้งจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม 
  ค่าทดแทนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยถื์อเป็นหลกัประกนัท่ีส าคญัของประชาชนต่อ
การใชอ้  านาจรัฐเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์มีหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีกล่าวถึงเร่ืองน้ีไว ้คือ “หลกัเสียสละ” 
(principle of sacrifice) ซ่ึงมีสาระส าคญัว่าทรัพย์สินของประชาชนจะไม่ถูกเวนคืนไปใช้ประโยชน์
สาธารณะโดยปราศจากการจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม เพราะเหตุว่าการท่ีประชาชนต้องสูญเสีย
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของตนไปเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมถือเป็นกรณีท่ีประชาชนผูน้ั้นตอ้งแบกรับ
ภาระหนา้ท่ีท่ีมีต่อสาธารณะมากเกินไปกวา่บุคคลท่ีอยูร่่วมสังคมเดียวกนั จึงตอ้งมีกลไกในการเยียวยา
แก่เขา การบีบบงัคบัเอาทรัพยสิ์นมาโดยไม่มีการเยียวยาความเสียหาย ยอ่มก่อให้เกิดความรู้สึกต่อตา้น
ข้ึนไดว้า่รัฐใชอ้  านาจอยา่งไม่เป็นธรรม และอาจก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยในสังคมบรรดารัฐเสรี
ประชาธิปไตยถือกนัว่าการจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นเง่ือนไขส าคญัประการหน่ึงของการใช้อ านาจเวนคืน
ของรัฐ และไดมี้การบญัญติัรับรองสิทธิท่ีจะไดรั้บค่าทดแทนน้ีไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
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  กฎหมายเก่ียวกบัการเวนคืนท่ีดิน ทั้งน้ีกฎหมายท่ีให้อ านาจรัฐและก าหนดขอบเขตการใช้
อ านาจรัฐเวนคืนท่ีดินจากประชาชน มีดงัต่อไปน้ี 
  1) รัฐธรรมนูญ 
  รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายหลกัท่ีวางขอบเขตการใชอ้ านาจรัฐในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
ของประชาชนไวเ้ป็นการทัว่ไปวา่จะตอ้งกระท าโดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะ
เพื่อการอนัเป็นสาธารณูปโภค การอนัจ าเป็นในการป้องกนัประเทศ การไดม้าซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ 
การผงัเมือง การส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม การพฒันาการเกษตรหรือการอุตสาหกรรม 
การปฏิรูปท่ีดิน หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน และตอ้งชดใชค้่าทดแทนท่ีเป็นธรรมภายในเวลา
อนัควรแก่เจา้ของตลอดจนผูท้รงสิทธิบรรดาท่ีไดรั้บความเสียหายในการเวนคืนนั้น ส่วนในรายละเอียด
ของกระบวนการหรือขั้นตอนในการเวนคืนจะบญัญติัไวใ้นกฎหมายอ่ืนท่ีมีล าดบัศกัด์ิทางกฎหมาย
ต ่ากวา่รัฐธรรมนูญ อยา่งไรก็ตาม แมรั้ฐธรรมนูญจะไม่มีบญัญติัเก่ียวกบัเร่ืองการใช้อ านาจเวนคืน
ของรัฐไว ้รัฐก็คงสามารถใช้อ านาจเวนคืนไดต้ามกฎหมายอ่ืนตามหลกัการท่ีวา่อ านาจเวนคืนเป็นการ
แสดงออกถึงความมีอธิปไตยของรัฐประการหน่ึง แต่เม่ือมีการน าเร่ืองน้ีมาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญก็
ช่วยให้ประชาชนมีหลักประกันดีข้ึนว่ารัฐจะไม่ใช้อ  านาจโดยอ าเภอใจ แต่จะใช้ภายในขอบเขตท่ี
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้เท่านั้ น และมีผลสืบเน่ืองต่อไปอีกว่าขอบเขตการใช้อ านาจเวนคืนตาม
รัฐธรรมนูญนั้นมีผลผูกพนัทุกองค์การของรัฐท่ีก่อตั้งข้ึนโดยรัฐธรรมนูญไม่ว่าจะเป็นฝ่ายนิติบญัญติั 
ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายตุลาการ ในส่วนของฝ่ายนิติบญัญติัเองก็เป็นการบงัคบัอยูใ่นตวัว่าจะไม่มีการตรา
กฎหมายใด ๆ ท่ีให้มีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องเอกชนเพื่อประโยชน์สาธารณะนอกเหนือไปจาก
วตัถุประสงค์ท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดข้ึนใช้บงัคบั ส าหรับฝ่ายบริหาร หากปรากฏว่าอสังหาริมทรัพยท่ี์
เวนคืนมามิไดใ้ชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงค์แห่งการเวนคืนก็ตอ้งคืนให้แก่เจา้ของเดิมหรือแก่ทายาท 
และกรณีของฝ่ายตุลาการ เม่ือมีกรณีพิพาทก็ต้องใช้บังคับกฎหมายให้เป็นไปตามข้อก าหนดใน
รัฐธรรมนูญ การกระท าใด ๆ ขององคก์ารของรัฐต่าง ๆ ดงักล่าวขา้งตน้โดยเฉพาะอยา่งยิง่ กรณีของ
ฝ่ายนิติบญัญติั หากไม่เคารพหลกัการท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด กฎหมายของฝ่ายนิติบญัญติันั้นยอ่มถือว่า
ไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญและเป็นอนัใชบ้งัคบัมิไดน้บัแต่มีการเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 
ประเทศไทยไดมี้รัฐธรรมนูญประกาศใช้เป็นหลกัในการปกครองประเทศตามระบอบประชาธิปไตย
อนัมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข มาจนถึงปัจจุบนั พร้อมไดก้ าหนดหลกัการเก่ียวกบัการเวนคืน 
ซ่ึงในท่ีน้ีจะกล่าวถึงรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัปัจจุบนั (พ.ศ. 2560) ได้วางขอบเขตการใช้
อ านาจรัฐเวนคืนทรัพยสิ์นของเอกชนไวด้งัต่อไปน้ี มาตรา 49 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจ์ะกระท ามิได ้
เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อการอนัเป็นสาธารณูปโภค การอนัจ าเป็น
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ในการป้องกนัประเทศ การได้มาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ การผงัเมือง การส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม การพฒันาการเกษตร หรือการอุตสาหกรรม การปฏิรูปท่ีดิน หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ
อยา่งอ่ืน และตอ้งชดใชค้่าทดแทนท่ีเป็นธรรมภายในเวลาอนัควรแก่เจา้ของ ตลอดจนผูท้รงสิทธิบรรดา
ท่ีไดรั้บความเสียหายในการเวนคืนนั้น ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติัการก าหนดค่าทดแทนตามวรรคหน่ึง 
ตอ้งก าหนดให้อย่างเป็นธรรมโดยค านึงถึงราคาท่ีซ้ือขายกนัตามปกติ การได้มา สภาพและท่ีตั้งของ
อสังหาริมทรัพย ์และความเสียหายของผูถู้กเวนคืนกฎหมายเวนคืนอสงัหาริมทรัพยต์อ้งระบุวตัถุประสงค์
แห่งการเวนคืนและก าหนดระยะเวลาการเขา้ใช้อสังหาริมทรัพยไ์วใ้ห้ชัดแจง้ ถา้มิไดใ้ช้เพื่อการนั้น
ภายในระยะเวลาท่ีก าหนดดงักล่าวตอ้งคืนให้เจา้ของเดิมหรือทายาทการคืนอสังหาริมทรัพยใ์ห้เจา้ของเดิม
หรือทายาทตามวรรคสาม และการเรียกคืนค่าทดแทนท่ีชดใชไ้ป ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
  2) กฎหมายพิเศษท่ีใหอ้ านาจรัฐเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
  กฎหมายท่ีใหอ้ านาจรัฐเวนคืนอสังหาริมทรัพยม์าใชป้ระโยชน์สาธารณะตามวตัถุประสงค์
เฉพาะอยา่งใดอยา่งหน่ึง ซ่ึงกฎหมายเหล่าน้ี ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัต่าง ๆ ท่ีให้อ านาจองคก์รของรัฐ
ฝ่ายปกครองเวนคืนทรัพยสิ์นมาใชป้ระโยชน์สาธารณะตามวตัถุประสงคเ์ฉพาะอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามท่ี
พระราชบญัญติัฉบบันั้น ๆ บญัญติัไว ้ 
  3) หลกัเกณฑก์ารเวนคืนตามระบบกฎหมายไทย 
  ในเร่ืองหลักเกณฑ์ท่ีเก่ียวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตามระบบกฎหมายไทยนั้ น 
ประกอบไปดว้ยหลกัเกณฑ ์3 ประการ ดงัต่อไปน้ี 
  ประการแรกตอ้งอาศยัอ านาจแห่งกฎหมาย การเวนคืนในช่วงเวลาท่ีประเทศไทยมีการ
ปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน์ั้น เม่ือรัฐตอ้งการเวนคืนท่ีดินก็จะมีการประกาศพระบรม
ราชโองการเพื่อเวนคืนท่ีดินมาเป็นของรัฐเพื่อใช้ประโยชน์ในกิจการดา้นต่าง ๆ หรือเพื่อราชการ และ
เน่ืองจากการเวนคืนแต่เดิมไดย้ึดหลกักฎหมายท่ีวา่ท่ีดินทั้งหมดในประเทศเป็นของพระมหากษตัริยแ์ต่
พระองคเ์ดียว ดงันั้นในการเวนคืนจึงไม่มีการจ่ายเงินค่าทดแทนให้แก่ราษฎรท่ีถูกเวนคืน จนถึงสมยั
กรุงรัตนโกสินทร์ รัชกาลท่ี 5 ได้มีประกาศออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 120 โดยมีสาระส าคญัว่า เม่ือมีการ
เวนคืนท่ีดินของราษฎร รัฐจะจ่ายค่าทดแทนในการเวนคืนให้แก่ราษฎร และในสมยัรัชกาลท่ี 6 ไดมี้การ
ก าหนดหลกัเกณฑ์ในการเวนคืนข้ึนเพื่อให้เกิดความเป็นระเบียบ เช่น การเวนคืนท่ีดินตอ้งปฏิบติัตาม
ประกาศกรมโยธาธิการ ลงวนัท่ี 13 มกราคม ร.ศ. 110 เป็นตน้ ต่อมาในปี พ.ศ. 2475 ซ่ึงประเทศไทยมีการ
เปล่ียนแปลงการปกครอง จนถึงปัจจุบนัไดมี้การบญัญติักฎหมายเวนคืนท่ีมีลกัษณะชดัเจนแน่นอน 
รวมทั้งส้ิน 3 ฉบบั คือ พระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2477 แกไ้ขเพิ่มเติมโดย
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2480 และพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์(ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2495 ซ่ึงต่อมาถูกยกเลิกโดยพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืน
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อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2497 ส าหรับพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืน พ.ศ. 2497 ไดใ้ช้บงัคบัมาจนถึง
วนัที่ 19 สิงหาคม พ.ศ. 2530 ก็ถูกยกเลิกโดยพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
พ.ศ. 2530 และพระราชบญัญติัน้ีก็ไดถู้กแกไ้ขโดยประกาศของคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ 
ฉบบัท่ี 44 พระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยท่ี์กล่าวมาขา้งตน้น้ี เป็นกฎหมายหลกั
ของการเวนคืนอสังหาริมทรัพยโ์ดยทัว่ ๆ ไปของรัฐ กล่าวคือ เมื่อรัฐมีความจ าเป็นที่ตอ้งไดม้า
ซ่ึงอสังหาริมทรัพย์เพื่อกิจการใด ๆ อนัจ าเป็นเพื่อการสาธารณูปโภค การป้องกันประเทศ 
การไดม้าซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ การผงัเมือง การพฒันาการเกษตร การอุตสาหกรรม การปฏิรูปท่ีดิน 
หรือเพื่อสาธารณประโยชน์อย่างอ่ืน ถ้ารัฐมีความจ าเป็นจะต้องเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อใช้ตาม
วัตถุประสงค์ตามท่ีกล่าวข้างต้น ก็จ  าต้องปฏิบัติตามขั้ นตอนและหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดไว้ใน
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนเหล่าน้ี ซ่ึงหลกัเกณฑ์และขั้นตอนตามกฎหมายท่ีจะใชใ้นการเวนคืน
นั้นอาจกล่าวไดว้่ามีลกัษณะคลา้ย ๆ กนักล่าวคือ หากรัฐมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งเวนคืนท่ีดินก็จะต้อง
ปฏิบติัตามขั้นตอนตามท่ีกฎหมายก าหนด 
  ประการท่ีสอง ตอ้งมีวตัถุประสงค์แห่งการเวนคืนเพื่อการอนัเป็นประโยชน์สาธารณะ 
การใช้อ านาจเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ของเอกชนมาเป็นของรัฐนับได้ว่าเป็นการลิดรอนสิทธิใน
ทรัพย์สินของประชาชนท่ีมีความรุนแรงมากท่ีสุด ด้วยเหตุน้ีในการใช้อ านาจดังกล่าวจึงต้องมี
วตัถุประสงคเ์พื่อการอนัเป็นสาธารณประโยชน์ การท่ีจะเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องเอกชนคนหน่ึงแลว้
น ามาให้เอกชนอีกคนหน่ึงย่อมไม่อาจด าเนินการไดรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ฉบบัปัจจุบนั 
(พ.ศ. 2540) และพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 ไดก้ าหนดวตัถุประสงค์
ในการใชป้ระโยชน์จากอสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืนไวห้ลายประการสอดคลอ้งกนั ดงัต่อไปน้ี 
   (1) เพื่อการอันเป็นสาธารณูปโภค หมายถึง การอันเป็นประโยชน์แก่ประชาชน
โดยทัว่ไป เช่น จดัใหมี้ไฟฟ้า น ้าประปา ทางหลวง ทางรถไฟ เป็นตน้ 
   (2) เพื่อการอนัจ าเป็นในการป้องกันประเทศ เช่น รัฐเวนคืนมาใช้เก่ียวกับราชการ
ทหาร ไดแ้ก่ ใชส้ร้างป้อมยาม สนามบิน ค่ายทหาร เป็นตน้ 
   (3) เพื่อการไดม้าซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ เช่น รัฐเวนคืนท่ีดินมาเพื่อการคน้หาแร่หรือ
เช้ือเพลิงเพื่อใชใ้นการผลิตพลงังานไฟฟ้า เป็นตน้ 
   (4) เพื่อการผงัเมือง 
   (5) เพื่อส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม (พระราชบญัญติัว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 ไม่ไดบ้ญัญติัวตัถุประสงคข์อ้น้ีไว)้ 
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   (6) เพื่อการพฒันาการเกษตร เช่น รัฐเวนคืนท่ีดินมาเพื่อจดัสร้างสถานีทดลองทาง
การเกษตรเพื่อท าวิจยัเก่ียวกบัพืชหรือสัตวเ์พื่อน าผลการทดลองออกเผยแพร่แก่กสิกรอนัเป็นการช่วยใน
การเพิ่มผลผลิตทางการเกษตรทั้งในแง่ปริมาณและคุณภาพ 
   (7) เพื่อการอุตสาหกรรม เช่น เวนคืนท่ีดินเพื่อประโยชน์ในการจดัตั้งหรือขยายนิคม
อุตสาหกรรม 
   (8) เพื่อการปฏิรูปท่ีดิน เช่น รัฐเวนคืนท่ีดินมาเพื่อจดัใหแ้ก่เกษตรกรผูซ่ึ้งไม่มีท่ีดิน
ท ากินหรือมีแต่เพียงเล็กนอ้ยไม่เพียงแก่การครองชีพไดใ้ชท่ี้ดินเพื่อประกอบอาชีพทางการเกษตร 
   (9) เพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน คือ นอกจากวตัถุประสงค์เพื่อการอันเป็น
ประโยชน์สาธารณะต่าง ๆ ดงักล่าวมาแลว้ รัฐยงัสามารถเวนคืนอสังหาริมทรัพยไ์ปใช้เพื่อประโยชน์
สาธารณะอยา่งอ่ืนไดอี้ก ทั้งน้ี เพื่อรองรับประโยชน์สาธารณะอ่ืนท่ีอาจ มีข้ึนอีกไดต้ามความเจริญของ
ประเทศ และท าให้รัฐมีความจ าเป็นจะตอ้งเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องประชาชนมาใช้ในการด าเนิน
กิจการต่าง ๆ อนัเป็นประโยชน์สาธารณะในรูปแบบใหม่ ๆ นั้น 
  ประการท่ีสาม ตอ้งชดใชค้่าทดแทนท่ีเป็นธรรม ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฯ 
มาตรา 38 ไดว้างขอ้จ ากดัในการใชอ้  านาจเวนคืนของรัฐไวอี้กประการหน่ึง คือ จะตอ้งมีการชดใช้
ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมภายในเวลาอนัควรแก่เจา้ของตลอดจนผูท้รงสิทธิบรรดาท่ีไดรั้บความเสียหาย
ในการเวนคืนนั้น ทั้งน้ีตามท่ีระบุไวใ้นกฎหมาย “ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม” จึงเป็นองค์ประกอบส าคญั
ประการหน่ึงท่ีท าให้เกิดความชอบธรรมในการใช้อ านาจเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์โดยมุ่งเน้นไปท่ี
จ านวนของค่าทดแทนเป็นหลกัว่าค่าทดแทนจ านวนท่ีได้รับนั้นเป็นราคาท่ีน่าพึงพอใจแล้วหรือไม่ 
นอกจากนั้นค่าทดแทนยงัเป็นส่ิงท่ีแสดงให้เห็นความแตกต่างระหว่างการเวนคืนกบัการจ ากดัอ านาจ
กรรมสิทธ์ิอย่างมีนัยส าคัญ เพราะหากเป็นกรณีท่ีรัฐใช้อ านาจจ ากัดหลักกรรมสิทธ์ขอบุคคลใน
อสังหาริมทรัพยรั์ฐธรรมนูญยงัไม่รับรองให้ตอ้งมีการชดใชค้่าทดแทนกนั ทั้งน้ี เป็นไปตามหลกัเร่ือง
การไม่มีค่าทดแทน (Principe de non compensation) กล่าวคือ เม่ือราษฎรมีหน้าท่ีต้องเสียสละเพื่อ
ประโยชน์มหาชนแลว้ก็ไม่น่าจะไดรั้บค่าทดแทนแต่อยา่งใด เพราะการกระท าอนัเป็นหนา้ท่ีนั้นตอ้งถือ
ว่าไดเ้สียส่ิงท่ีสมควรจะเสียสละไปแลว้กรณีมิใช่เป็นความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการละเมิดท่ีตอ้งการ
ชดใชค้่าเสียหายให้แต่ประการใด แต่หากเอกชนถึงขนาดตอ้งสูญเสียกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของตนไป
ใหแ้ก่รัฐเพื่อการใชป้ระโยชน์สาธารณะยอ่มถือไดว้า่เอกชนผูน้ั้นตอ้งเสียสละมากกวา่ปกติจึงยอ่มตอ้งมี
การให้ค่าทดแทน เก่ียวกบัเร่ืองน้ีกรณีของประเทศไทยจะแตกต่างกบัของต่างประเทศอยู่บา้ง
เพราะในต่างประเทศแมเ้ป็นเร่ืองการจ ากดัการใช้สิทธิในทรัพยสิ์นก็ยงัให้มีการชดใช้ค่าเสียหาย
ให้เหมือนกนัโดยจะมีการแยกแยะไวอ้ย่างชดัเจนว่ากรณีใดเรียกค่าเสียหายไดก้รณีใดเรียกค่าเสียหาย
ไม่ได ้เช่น ในกรณีของสหรัฐอเมริกา การก าหนดมาตรการควบคุมการใช้ท่ีดินโดยจดัจ าแนกการใช้
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ท่ีดินเป็นโซนต่าง ๆ ท่ีหากก่อให้เกิดการไดเ้ปรียบเสียเปรียบกนัระหวา่งคนในสังคมดงัน้ีหลกัแห่ง
ความเสมอภาคจะใชเ้ป็นตวัก าหนด ให้ส่วนรวมตอ้งรับภาระชดใช้ค่าเสียหายให้ทนัที เช่น ที่ดิน
บริเวณใดท่ีถูกก าหนดให้ใช้สอยเพื่อการเกษตรย่อมท าให้มูลค่าทางเศรษฐกิจของท่ีดินนั้นต ่ากว่า
ที่ดินที่ถูกก าหนดให้ใช้สอยเพื่อการอุตสาหกรรมจึงตอ้งมีการหามาตรการที่เป็นธรรมมาชดเชย
ความเหล่ือมล ้ าท่ีเกิดข้ึน เช่น ใช้มาตรการทางภาษี เป็นตน้ แต่ส าหรับกฎหมายไทยหลาย ๆ ฉบบัท่ี
ก าหนดใหรั้ฐมีอ านาจจ ากดัสิทธิการใชท่ี้ดินของเอกชนได ้เช่น กฎหมายวา่ดว้ยการอนุรักษโ์บราณสถาน 
กฎหมายวา่ดว้ยการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม กฎหมายควบคุมอาคารกฎหมายผงัเมือง ฯลฯ 
จะไม่มีการชดใช้ค่าเสียหายให้แก่เอกชนผูถู้กจ ากดัสิทธิใชส้อยในท่ีดินเลยค่าทดแทนท่ีจะมีการชดใช้
ให้กนัเม่ือมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องเอกชน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยฯ ไดว้างหลกัว่า
ตอ้งก าหนดให้อย่างเป็นธรรมโดยค านึงถึงราคาท่ีซ้ือขายกนัตามปกติ การได้มาสภาพและท่ีตั้ งของ
อสังหาริมทรัพย์ และความเสียหายของผูถู้กเวนคืน ส าหรับหลักเกณฑ์ในรายละเอียดเก่ียวกับการ
ก าหนดค่าทดแทนและการจ่ายค่าทดแทนจะเป็นไปตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 ซ่ึงถือเป็นกฎหมายหลกัวา่ดว้ยการใชอ้  านาจเวนคืนโดยทัว่ไปของรัฐ  
  กล่าวโดยสรุป การเวนคืนเป็นการพรากกรรมสิทธ์ิจากเอกชนโดยรัฐ ซ่ึงเป็นการใชอ้  านาจ
ตามกฎหมายเพื่อไดม้าซ่ึงท่ีดินส าหรับการใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะโดยตอ้งชดใช้ค่าตอบแทน
ที่เป็นธรรมต่อเอกชน ดงัจะพบว่าในกฎหมายผงัเมืองได้ก าหนดเก่ียวกบัการเวนคืนที่ส าหรับ
การด าเนินการตามผงัเมืองเฉพาะได ้ 

9. หลกัการล าดับศักดิ์ของกฎหมาย 

 แนวคิดในการจัดล าดับศักด์ิของกฎหมาย เป็นผลมาจาแนวความคิดท่ีว่ากฎเกณฑ์ทาง
กฎหมายประกอบอยูใ่นรูปพิรามิด ตั้งแต่ยอดสุดของพีรามิดลงมาถึงฐานของพีรามิดานั้น มีการจดัล าดบั
ชั้นลงมาโดยล าดบัท่ีต ่ากวา่ตอ้งไม่ขดัหรือแยง้กบัล าดบัชั้นท่ีสูงกวา่ แนวคิดดงักล่าวไดส้ร้างล าดบัศกัด์ิ
ทางกฎหมายของรัฐข้ึน ซ่ึงก็หมายความวา่กฎหมายหรือกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายท่ีอยูต่  ่ากวา่จะไปขดัหรือ
แยง้กบักฎหมายท่ีอยูสู่งกวา่ไม่ได ้(เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2559, หนา้ 310) 

 9.1 ทฤษฏีล าดับศักดิ์ของกฎหมาย (Hierarchy of Law) 
 ระบบกฎหมาย หมายถึง ขอ้บงัคบั หรือกฎเกณฑ์ท่ีรัฐก าหนดข้ึนเพื่อควบคุมความประพฤติ
ของประชาชนให้ปฏิบติัตามเพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยในสังคม หากผูใ้ดไม่ปฏิบติัตามย่อมมี
ความผดิและถูกลงโทษ 
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 ลกัษณะของกฎหมาย ซ่ึงโดยทัว่ไปของกฎหมาย จะประกอบดว้ยหลกัท่ีส าคญั 5 ประการ คือ 
(วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ 2538, หนา้ 40) 
  1) เป็นกฎหรือขอ้บงัคบัท่ีใช้ไดท้ัว่ไปในรัฐหรือประเทศนั้น หมายถึงความประสงค์
ของผูมี้อ านาจในลกัษณะเป็นการบงัคบัเพื่อให้ปฏิบติัหรือละเวน้การปฏิบติั  มิใช่เป็นการประกาศ
เชิญชวนเฉย ๆ  
  2) ตอ้งใชบ้งัคบัตลอดไป จนกวา่จะมีกฎหมายอ่ืนมายกเลิก 
  3) ตอ้งตราข้ึนโดยผูมี้อ  านาจสูงสุดในรัฐ หมายถึงเป็นค าสั่งหรือขอ้บงัคบัท่ีมาจาก
ผูมี้อ  านาจในประเทศท่ีเป็นเอกราช มิไดข้ึ้นอยูใ่นภายใตอ้  านาจปกครองของประเทศอ่ืน 
  4) ตอ้งมีสภาพบงัคบั กล่าวคือกฎหมายนั้นเม่ือประกาศใช้แลว้ถา้ผูใ้ดไม่ปฏิบติัตาม 
คือฝ่าฝืนและถือว่าเป็นการละเมิดต่อกฎหมาย แลว้ผูน้ั้นจะตอ้งไดรั้บผลตามท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติัไว ้
หากกฎหมายไม่มีสภาพบงัคบัแลว้ก็ไม่เรียกวา่เป็นกฎหมาย 
  5) ตอ้งไม่มีการบงัคบัยอ้นหลงั 
 กฎหมายเป็นขอ้บงัคบัท่ีบญัญติัข้ึนเพื่อบงัคบัใหบุ้คคลตอ้งปฏิบติั จึงเป็นส่ิงท่ีจ  ากดัสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลในเร่ืองต่างๆ และกฎหมายก็ยงัเป็นเคร่ืองมือผลกัดนัให้เกิดการเปลี่ยนแปลง
ทางสังคม เศรษฐกิจ การเมืองและวฒันธรรม และเป็นหลักประกันท่ีก าหนดสิทธิและหน้าท่ีของ
ประชาชน รวมทั้งก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจของรัฐและพนกังานเจา้หนา้ท่ีซ่ึงกระท าการในนาม
ของรัฐและเป็นท่ีมาแห่งอ านาจและหน้าท่ีของรัฐ กฎหมายจึงเป็นวิธีการท่ีน าไปสู่เป้าหมายและ
กฎหมายจะสะทอ้นนโยบายสาธารณะของแต่ละยุคแต่ละสมยั 
 9.2 เกณฑ์ทีใ่ช้ในการก าหนดศักดิ์ของกฎหมาย 
 เกณฑท่ี์ใชใ้นการก าหนดศกัด์ิของก าหมายพิจารณาจากองคก์รท่ีมีอ านาจในการออกกฎหมาย 
กล่าวคือ รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภา และการใชอ้  านาจในการออกกฎหมายร่วมกนัของ
สองสภาคือ สภาผูแ้ทนราษฎร และวุฒิสภา ซ่ึงเป็นองค์กรสูงสุด ในขณะท่ีกฎหมายท่ีมีล าดับชั้ น
รองลงมา คือ พระราชบญัญติั พระราชก าหนด จะถูกพิจารณาโดยสภาผูแ้ทนราษฎรก่อนแลว้จึงผ่านไป
ยงัวุฒิสภา (ทชัชมยั กฤษะสุต, 2559, หนา้ 78) ส าหรับพระราชกฤษฎีกา เป็นอ านาจของฝ่ายบริหาร คือ
รัฐมนตรี ส่วนกฎกระทรวง และประกาศกระทรวงเป็นอ านาจของรัฐมนตรี โดยกฎกระทรวงตอ้งผ่าน
ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ขณะท่ีประกาศกระทรวงไม่ตอ้งผา่นความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
 เม่ือกฎหมายแต่ละฉบบัถูกบญัญติัโดยองค์กรท่ีมีอ านาจในการออกกฎหมายแตกต่างกนั 
ส่งผลใหก้ฎหมายแต่ละฉบบัมีศกัด์ิของกฎหมาย หรือล าดบัชั้นของกฎหมายไม่เท่าเทียมกนั  
 กฎหมายท่ีออกมาใช้บงัคบั อาจตราโดยอาศยัอ านาจจากองค์กรท่ีต่างกนั เช่น รัฐธรรมนูญ
ออกโดยองคก์รนิติบญัญติัท่ีสูงสุดของประเทศคือ รัฐสภา ซ่ึงพระราชบญัญติัออกโดยรัฐสภาเช่นกนั 
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ในขณะเดียวกนักฎหมายหลกัเหล่าน้ีก็อาจมอบอ านาจให้องค์กรอ่ืนออกกฎหมายได้เช่นเดียวกนั เช่น 
พระราชบญัญติัมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารออกกฎหมายไดใ้นรูปของพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวง
เพื่อความเหมาะสมบางประการ และพระราชบญัญติับางฉบบัก็ให้อ านาจองค์กรปกครองตนเอง เช่น 
เทศบาล ออกกฎหมายเพื่อใชใ้นเขตเทศบาลนั้น เป็นตน้ 
 9.3 การจัดล าดับศักดิ์ในระบบกฎหมายไทย 
 ประเทศไทยเป็นประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law System) กฎหมายท่ี
ใชอ้ยูจึ่งเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร อนัเป็นกฎหมายท่ีเกิดข้ึนจากการบญัญติัท่ีมีวิธีการบญัญติัหรือ
วธีิจดัท ากฎหมายท่ีแตกต่างกนัออกไป ดว้ยเหตุน้ีท าให้กฎหมายจึงมีช่ือเรียก รูปแบบ และความส าคญัท่ี
แตกต่างกนัออกไป ตามฐานะขององค์กรท่ีมีอ านาจบญัญติักฎหมายนั้น ๆ (นัยนา เกิดวิชัย, 2549, 
หนา้ 78) ดงันั้น จะสามารถจดัล าดบัศกัด์ิของกฎหมายไทย ไดด้งัน้ี  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพประกอบที ่2.4 แผนผงัล าดับศักดิ์กฎหมายของไทย 
ทีม่า: ปรับจาก นยันา เกิดวชิยั, 2549, หนา้ 100 

กฎหมายท่ี 
อปท. มี
อ านาจออก 

รัฐธรรมนูญ 

ประมวล
กฎหมาย 

พระราช
ก าหนด 

พระราชบญัญติั 

พระราชกฤษฎีกา 

กฎกระทรวง 

ประกาศกระทรวง 

ขอ้บญัญติั 

จงัหวดั 
เทศบญัญติั ขอ้บญัญติั 

กทม 

ขอ้บงัคบั
ต าบล 

ขอ้บญัญติั 

เมืองพทัยา 
5 

4 

3 

2 

1 

กฎหมายท่ี 
ฝ่ายบริหาร
เป็นผูอ้อก 

กฎหมายท่ี
ฝ่ายนิติบญัญติั
เป็นผูอ้อก 

กฎหมายแม่บท 
มีศกัด์ิสูงสุด 

พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ 
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  1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
  ค าวา่ “รัฐธรรมนูญ” ในภาษาองักฤษใชว้า่ “Constitution” ต่างจาก “กฎหมายรัฐธรรมนูญ” 
ซ่ึงภาษาองักฤษใชว้า่ “Constutional Law” ดงันั้น รัฐธรรมนูญจึงเป็นช่ือเฉพาะของกฎหมายประเภทหน่ึง
อนัเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีก าหนดรูปแบบการปกครองและระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ตลอดจน
รับรองและส่งเสริมสิทธิของประชาชนทั้งประเทศ นอกจากน้ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ยงัเป็นกฎหมายแม่บทของกฎหมายอ่ืนทุกฉบบั กฎหมายอ่ืนจึงจะขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญมิได ้
มิเช่นนั้นเป็นอนัใชบ้งัคบัมิไดเ้ลย วิษณุ เครืองาม (2530, หนา้ 47) อธิบายเพิ่มเติมว่า ในทางวิชาการจดั
เอารัฐธรรมนูญไวใ้นพวกกฎหมายมหาชน เพราะเป็นกฎหมายท่ีว่าด้วยสถานะและอ านาจของรัฐ
ตลอดจนความเก่ียวพนัระหวา่งรัฐกบัเอกชนในฐานะท่ีรัฐเป็นผูป้กครองหรือมีฐานะเหนือกวา่เอกชน 
  2) กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ  
  พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ ตรงกบัค าในภาษาองักฤษวา่ “Organic Law” 
เพิ่งจะมีปรากฏในวงวชิาการกฎหมายของไทยเม่ือไม่นานมาน้ีเอง แมว้า่จะมีการใชน้ ามาใชค้ร้ังแรก
ในรัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐฝร่ังเศส ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1848 แลว้ก็ตาม ทชัชมยั ฤกษะสุต (2559, หนา้ 79) 
อธิบายวา่พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ หมายถึง กฎหมายท่ีอธิบายขยายความเพื่อประกอบ
เน้ือหาในรัฐธรรมนูญใหส้มบูรณ์ ละเอียด ชดัเจน ตามท่ีรัฐธรรมนูญมอบหมายและก าหนด โดยถือ
วา่กฎหมายประเภทน้ีมีลกัษณะและหลกัเกณฑพ์ิเศษแตกต่างจากฎหมายธรรมดา  
  การมีรัฐบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญข้ึนมานั้น เพื่อเป็นการแกไ้ขปัญหา ความยุง่ยาก
ในการแกไ้ขเพิ่มเติมรัฐธรรมนูญ โดยรัฐบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญมีบทบาทและหน้าท่ี ในการ
เพิ่มเติมเน้ือหาสาระของรัฐธรรมนูญให้มีความสมบูรณ์มากยิ่งข้ึน และเร่ืองที่จะบญัญตัิเป็น 
รัฐบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญไดน้ั้นก็จะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการจดัองคก์รของรัฐ หรืออ านาจ
หน้าท่ีองค์กรของรัฐเท่านั้น ดว้ยเหตุน้ี พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญจึงเป็น “กฎหมายท่ีมี
ความสัมพนัธ์ใกล้ชิดกับรัฐธรรมนูญ” เป็นอย่างมากด้วยเหตุว่าเป็น “กฎหมายท่ีขยายเน้ือหา
รายละเอียดของรัฐธรรมนูญ” นัน่เอง 
  ในประเทศไทย กฎหมายชนิดน้ีอยู่ในรูปของพระราชบญัญติั และมีศกัด์ิเดียวกันกับ
พระราชบัญญัติแต่มีวิธีการตราท่ีพิสดารกว่าพระราชบัญญัติ เน่ืองเพราะเป็นกฎหมายท่ีอธิบาย
รายละเอียดของรัฐธรรมนูญ ดงัท่ีกล่าวแลว้ขา้วตน้ 
  3) พระราชบญัญติัและประมวลกฎหมาย 
  พระราชบญัญติ หรือท่ีภาษาองักฤษใช้ว่า “Act” นั้นเป็นกฎหมายชั้นรองลงมาจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และเป็นกฎหมายท่ีถือไดว้า่คลอดออกมาจากทอ้งของรัฐธรรมนูญ
โดยตรง องคก์รท่ีมีหน้าท่ีตรากฎหมายสองประเภทน้ีไดแ้ก่รัฐสภา และเน่ืองจากในรัฐธรรมนูญฯ เช่น 
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 จะปรากฎค าวา่ “ร่างพะราชบญัญติัเก่ียวดว้ยการเงิน” 
อยู่ในหลายมาตรา นกัวิชาการไทยจึงตีความเอาวา่ร่างพระราชบญัญตัิน้ีมีอยูด่ว้ยกนั 2 ลกัษณะ 
คือ “ร่างพระราชบญัญติัเก่ียวดว้ยการเงิน” กบั “ร่างพระราชบญัญติัทัว่ไป” แมว้า่ค  าหลงัจะไม่ปรากฎ
ในรัฐธรรมนูญตาม 
  อย่างไรก็ตาม แม้ว่ามาตรา 133 แห่งรัฐธรรมนูญฯ พ.ศ. 2560 จะก าหนดให้ 
(1) คณะรัฐมนตรี (2) สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรไม่น้อยกวา่ 20 คน และ (3) ผูม้ีสิทธิเลือกตั้ง
จ  านวนไม่นอ้ยกวา่หน่ึงหม่ืนคน จะเสนอร่างกฎหมายต่อสภาผูแ้ทนราษฎรได ้แต่การพิจารณาให้ความ
เห็นชอบยงัคงเป็นอ านาจของสภาผูแ้ทนราษฎร ก่อนท่ีใหน้ายกรัฐมนตรีน าข้ึนทูลเกลา้ (ตามมาตรา 145) 
เพื่อใหพ้ระมหากษตัริยท์รงลงพระปรมาภิไธย (ตามมาตรา 146, 147 และ 148) และประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาใชบ้งัคบัเป็นกฎหมายสืบไป 
  4) พระราชก าหนด  
  พระราชก าหนด หรือ “Royal Ordinance” คือ กฎหมายพระมหากษัตริย์ตราข้ึนตาม
ค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี ท่ีเป็นกฎหมายท่ีรัฐธรรมนูญมอบอ านาจในการตราให้แก่ฝ่ายบริหารคือ
คณะรัฐมนตรีเพื่อใหใ้ชใ้นกรณีฉุกเฉินหรือมีความจ าเป็นเร่งด่วนมิอาจจะหลีกเล่ียงได ้โดยรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 172ไดก้ าหนดเง่ือนการตราพระราชก าหนดไวด้งัต่อไปน้ี 
   (1) ในกรณีเพื่อประโยชน์ในอนัท่ีจะรักษาความปลอดภยัของประเทศ 
   (2) ในกรณีเพื่อประโยชน์ในอนัท่ีจะรักษาความปลอดภยัของสาธารณะ 
   (3) ในกรณีเพื่อประโยชน์อนัท่ีจะรักษาความมัน่คงในทางเศรษฐกิจของประเทศ 
   (4) ในกรณีเพื่อประโยชน์อนัท่ีจะปกป้องภยัพิบติัสาธารณะ 
  อน่ึง ควรกล่าวดว้ยวา่ พระราชก าหนดนั้นเป็นกฎหมายท่ีมีผลบงัคบัใชช้ัว่คราว เพราะการ
ตราพระราชก าหนดเกิดข้ึนเม่ือคราวอยู่นอกสมยัประชุม และเป็นกฎหมายท่ีตราขั้นโดยองค์กรท่ีไม่มี
อ านาจโดยในการตรากฎมาย หากตอ้งการให้พระราชก าหนดมีผลบงัคบัใชเ้ป็นการถาวรแลว้ตอ้ง
ให้สภาผูแ้ทนราษฎรอนุมตัิเป็นพระราชบญัญตัิ (ประสิทธ์ิ ปิวาวฒันพานิช, 2559, หน้า 83) 
ดงันั้น พระราชก าหนดนั้นเม่ือมีการประการใชแ้ลว้คณะรัฐมนตรีตอ้งน าเสนอต่อรัฐสภาเพื่อพิจารณา
ให้ความเห็นชอบ ถ้ามิได้รับความเห็นชอบก็เป็นอันส้ินสุดลง แต่ผลของการส้ินสุดลงน้ี
ไม่กระทบกระเทือนบรรดาการท่ีไดก้ระท าลงระหวา่งใชพ้ระราชก าหนดนั้น  
  5) พระราชกฤษฎีกา  
  พระราชกฤษฎีกา หรือ “Royal Decree” เป็นกฎหมายท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึนโดย
ค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี โดยไม่ต้องผ่านการพิจารณาเห็นชอบจากรัฐสภา เพราะรัฐธรรมนูญ 
พระราชบัญญัติ หรือ พระราชก าหนด ได้มีบทบัญญัติมอบให้ฝ่ายบริหารคือคณะรัฐมนตรีถวาย
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ค าแนะน าพระมหาษตัริยไ์ดท้รงตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดรายละเอียด เพื่อด าเนินการให้เป็นไปตาม
รัฐธรรมูญ พระราชบญัญติั หรือพระราชก าหนดแลว้แต่กรณี (นยันา เกิดวิชยั, 2549, หน้า 90) ดงันั้น 
พระราชกฤษฎีกาจึงเป็นกฎหมายท่ีก าหนดรายละเอียดซ่ึงเป็นหลกัการยอ่ยของพระราชบญัญติัหรือของ
พระราชก าหนด เปรียบเสมือนพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญซ่ึงมีหนา้ท่ีอธิบายขยายความ
ในรัฐธรรมนูญ 
  6) กฎกระทรวง  
  กฎกระทรวง หรือ “Ministerial Regulation” เป็นกฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหาร
และไม่ตอ้งผ่านการพิจารณาเห็นชอบจากรัฐสภา มีลกัษณะคลา้ยพระราชกฤษฎีกาเพราะศกัด์ิ
ของผูต้ราต่างกนั  
  การออกกฎกระทรวงนั้น รัฐมนตรีซ่ึงเป็นฝ่ายบริหารจะบญัญติักฎกระทรวงออกมา
โดยมีพระราชบญัญติัหรือพระราชก าหนดฉบบัใดฉบบัหน่ึงให้อ านาจไว ้เมื่อเป็นเช่นน้ีรัฐมนตรี
ผูเ้สนอกฎกระทรวงจ าเป็นตอ้งเป็นรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัหรือพระราชก าหนดท่ี
ไดใ้หอ้ านาจไว ้(ทชัชมยั กฤษะสุต, 2559, หนา้ 81) 
  เม่ือพระราชกฤษฎีกากบักฎกระทรวงมีความใกลเ้คียงกนัมาก ขอ้ท่ีพิจารณาให้เห็นถึง
ความแตกต่างกนัวา่ควรจะออกกฎหมายในรูปพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงนั้น ข้ึนอยู่กบั
ว่า เน้ือหาของกฎหมายที่ตอ้งการบญัญตัินั้นมีความส าคญัเพียงใด ซ่ึงหากมีความส าคญัเป็น
อย ่างมากจะออกมาในรูปของพระราชกฤษฎีกา แต่ถ้ามีความส าคญัน้อยกว่าก็ออกในรูปของ
กฎกระทรวง (ทชัชมยั กฤษะสุต, 2559, หนา้ 81) 
  7) ประกาศกระทรวง 
  ประกาศกระทรวง หรือ “Ministerial Announce” เป็นกฎหมายล าดบัรองของฝ่ายบริหาร 
ซ่ึงรัฐมนตรีเจา้ของกระทรวงเป็นผูอ้อกโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญตัิฉบบัใดฉบบัหน่ึง  
เพื่อปฏิบติัการให้เป็นไปตามพระราชบญัญติัท่ีให้อ านาจนั้น โดยประกาศกระทรวงน้ีมีผลใชบ้งัคบั 
เป็นการทัว่ไปเช่นเดียวกบักฎกระทรวง แต่มีขอ้แตกต่างคือ การออกประกาศกระทรวงนั้นรัฐมนตรี 
เจ้ากระทรวงมีอ านาจออกเองได้ โดยไม่จ  าาเป็นต้องขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี ก่อน
เหมือนเช่นกฎกระทรวง ทั้งน้ีเพื่อให้รัฐมนตรีมีความเป็นอิสระและมีความคล่องตวัในการปฏิบติั
หนา้ท่ีตามพระราชบญัญติัท่ีใหอ้  านาจไว ้อยา่งไรก็ดี แมว้า่จะสามารถออกประกาศไดโ้ดยไม่ตอ้งขอ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี แต่เน่ืองจากประกาศกระทรวงต้องออกโดยอาศยัอ านาจของ 
พระราชบญัญติัซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บท ดงันั้น จึงไม่อาจออกประกาศกระทรวงท่ีเกินไปจากอ านาจ 
ของกฎหมายแม่บทท่ีให้อ านาจได้ อีกทั้ง แต่ยงัคงตอ้งประกาศในราชกิจจานุเบกษา จึงจะมีผลใช้
บงัคบัเป็นกฎหมายได ้
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  8) ระเบียบ ขอ้บงัคบัและค าสั่ง 
  คือกฎหมายปลีกย่อยประเภทท่ีเป็นเร่ืองเล็กน้อย ได้แก่ เร่ืองท่ีเก่ียวกบัระเบียบปฏิบติั
ราชการภายใน และการท่ีจะน ากฎหมายปลีกยอ่ยเหล่าน้ีไปประกาศในราชกิจจานุเบกษาตอ้งเป็นท่ี
กรณีที่กฎหมายก าหนดให้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา หากไม่มีการก าหนดไวจ้ะอยูใ่นดุลพินิจ
ของผูมี้อ  านาจวา่จะประกาศในราชกิจจานุเบกษา หรือไม่ 
  9) กฎขององคก์รบริหารส่วนทอ้งถ่ิน  
  เป็นกฎหมายท่ีองคก์รบริหารส่วนทอ้งถ่ินตราข้ึนและใชบ้งัคบัภายในเขตอ านาจของตน 
ไดแ้ก่ เทศบญัญติั ขอ้บญัญติัองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร และขอ้บญัญติั
เมืองพทัยา เน่ืองจากอ านาจในการตรากฎหมายประเภทน้ีไดรั้บมาจากพระราชบญัญติัโดยทัว่ไป
จึงถือว่ากฎองค์กรบริหารส่วนท้องถ่ินมีศกัด์ิต ่ากว่าพระราชบัญญัติเพียงแต่ใช้บ ังคบัภายใน
เขตใดเขตหน่ึงเป็นการทัว่ไปเท่านั้น 
   (1) ขอ้บญัญติัจงัหวดั ไดแ้ก่ กฎหมาย ซ่ึงองค์การบริหารส่วนจงัหวดัออกใช้ในเขต
จงัหวดันั้น ๆ นอกจากเขตเทศบาล และเขตต าบลในกรณีท่ีจดัจั้งองค์การบริหารส่วนต าบล ผูเ้สนอให้
ออกขอ้บญัญติัจงัหวดั คือผูว้า่ โดยมีสภาจงัหวดัเป็นผูพ้ิจารณา และผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นทั้งผูต้ราและ
ผูอ้นุมติั  
   (2) เทศบญัญติั คือ กฎหมายท่ีออกตามพระราชบญัญติัเทศบาล มีผลบงัคบัใช้เฉพาะ
ในท้องถ่ินท่ีเทศบาลนั้นท่ีออกเทศบญัญติั เทศบญัญติั เสนอโดยคณะเทศมนตรี พิจารณาโดยสภา
เทศบาล ตราโดยนายกเทศมนตรี และอนุมติัโดยผูว้า่ราชการจงัหวดั  
   (3) ข้อบังคับองค์การบริหารส่วนต าบล คือ กฎหมายท่ีออกตามพระราชบัญญัติ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล เพื่อบงัคบัใชใ้นเขตต าบลตามอ านาจหน้าท่ีท่ีมีตามกฎหมาย เพื่อบริหารงาน
ราชการในทอ้งถ่ินของต าบลนั้น 
   (4) ข้อบญัญติัเมืองพทัยา คือ กฎหมายท่ีออกตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 เพื่อบงัคบัใช้ในการบริหารเมืองพทัยา ซ่ึงเสนอโดยนากยเมืองพทัยา 
สมาชิก หรือราษฎรผูม้ีสิทธิเลือกตั้งเขา้ช่ือกนั ขอ้บญัญติัเมืองพทัยาตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจาก
สภาเมืองพทัยา 
   (5) ข้อบญัญัติกรุงเทพมหานคร คือ กฎหมายท่ีออกตามพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร โดยความเห็นชอบของสภากรุงเทพมหานคร เพื่อใช้บริหารงาน
ภายในเขตกรุงเทพมหานคร 
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 9.4 ประโยชน์ของการจัดล าดับศักดิ์กฎหมาย 
 การจดัล าดบัศกัด์ิของกฎหมายมีความส าคญัต่อกระบวนวิธีการทางกฎหมาย ไม่วา่จะเป็น
การใช้เพื่อตีความและการยกเลิกกฎหมาย เช่น หากกฎหมายฉบบัใดมีล าดบัชั้นของกฎหมายสูงกว่า
กฎหมายฉบบัอ่ืนท่ีอยู่ในล าดบัต ่ากว่าจะมีเน้ือหาขดัหรือแยง้กบักฎหมายสูงกว่านั้นมิได ้และอาจถูก
ยกเลิกไปโดยปริยายประเภทของกฎหมายแยกออกจากกันเป็นสองระดับ คือ กฎหมายระดับ
พระราชบญัญติัและกฎหมายล าดบัรอง 
 การจดัล าดบัศกัด์ิของกฎหมายก็เพื่อประโยชน์ในการเร่ิมตน้จดัท าร่างกฎหมายว่ากฎหมาย
ประเภทน้ีระดบัใดเป็นผูจ้ดัท าร่างเพื่อตราและประกาศใชบ้งัคบั นอกจากน้ียงัท าให้ผูใ้ชก้ฎหมายทราบ
ล าดบัชั้นของกฎหมายท่ีใช้อยู่ว่าประเภทใด หรือฉบบัใดมีศกัด์ิและความส าคญัสูงกว่ากนั สามารถ
พิจารณาตรากฎหมายฉบบัใหม่เพื่อแกไ้ข เพิ่มเติมหรือยกเลิกฉบบัเดิมไดต้ามศกัด์ิของกฎหมาย รวมทั้ง
กรณีมีปัญหาในการวินิจฉยัและตีความกฎหมาย โดยยึดหลกัว่ากฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู่ขณะนั้นตอ้งให้
กฎหมายท่ีมีศกัด์ิระดบัเดียวกนัหรือสูงกวา่มาแกไ้ขเพิ่มเติมหรือยกเลิก จึงจะมีผลบงัคบัไดต้ามกฎหมาย 
กระบวนการออกกฎหมายพบวา่เป็นบทบาทหนา้ท่ีของรัฐ เน่ืองจากรัฐมีหนา้ท่ีส าคญัคือ การบริหาร
เพื่อความผาสุกของประชาชนดว้ยการจดับริการสาธารณะ (Public Service) เป็นหลกั แต่ในขณะเดียวกนั
รัฐยงัมีหนา้ท่ีท่ีส าคญัอีกประการหน่ึง คือการสร้างสมดุล (Balance) ในความตอ้งการของประชาชน 
โดยมีเคร่ืองมือคือ กฎหมาย (Law) ดงันั้น รัฐจ าเป็นต้องออกกฎหมาย เพื่อควบคุมคน สังคม หรือ
ควบคุมความต้องการของปัจเจกชนให้ใช้สิทธิเท่าท่ีจ  าเป็นและไม่รบกวนผูอ่ื้น แต่ในขณะเดียวกัน
กฎหมายท่ีออกมาจะตอ้งสร้างภาระต่อประชาชนนอ้ยท่ีสุด (ปกรณ์ นิลประพนัธ์, 2548, หนา้ 4) 
 จากหน้าท่ีของรัฐในการจดับริการสาธารณะซ่ึงจะตอ้งกระท าในทุกพื้นท่ีไม่ว่าจะเป็นเมือง
หรือชนบท เม่ือพิจารณาพื้นท่ีเมืองพบวา่ผลจากกระบวนการเป็นเมือง (Urbanization) ท าให้ชุมชนเมือง
เป็นแหล่งรวมของประชากรจ านวนมากจึงย่อมมากด้วยปัญหา ดังนั้นรัฐต้องหาเคร่ืองมือในการ
จดัระบบให้ชุมชนอยู่อย่างมีความสุข นัน่คือการใช้การผงัเมือง (City Planning) มุ่งควบคุมการใช้ท่ีดิน
ใหเ้หมาะสม ส าหรับสภาพบงัคบัจะออกกฎกระทรวงผงัเมืองรวม ซ่ึงเป็นกฎหมายล าดบัรองท่ีให้อ านาจ 
ฝ่ายบริหารภายใต ้พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 ภารกิจดงักล่าวกรมโยธาธิการและผงัเมืองได้
มุ่งเนน้วางและจดัท าผงัเมืองรวมในพื้นท่ีชุมชนส าคญัท่ีเป็นศูนยก์ลางหลกัและศูนยก์ลางรองในจงัหวดั 
แต่เน่ืองจากสภาพชุมชนมีการเติบโตมากข้ึน จากเดิมท่ีมีศูนยก์ลางอยูท่ี่ตวัจงัหวดัต่อมาไดก้ระจายตวั
ไปตามเทศบาลต่าง ๆ ท่ียงัไม่มีการออกกฎกระทรวงผงัเมืองรวม อีกทั้งผูป้ระกอบการไดอ้าศยัช่องว่าง
ของกฎหมายด้วยการไปประกอบการในบริเวณท่ีไม่มีกฎกระทรวงผงัเมืองรวมใช้บงัคบั ท าให้เกิด
ปัญหาในการกระจายตวัของโรงงานหรือกิจการท่ีมีปัญหาต่อประชาชน  
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  1) หลกัคิดทางกฎหมายมหาชนเพื่อการการควบคุมการออกกฎหมาย 
  แนวคิดของกฎหมายมหาชนตามหลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) 
เป็นหลกัการพื้นฐานของความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ช้อ  านาจกบัผูต้กอยู่ภายใตอ้  านาจ โดยผูใ้ช้อ  านาจ
ตอ้งการก าจดัสิทธิเสรีภาพของผูท่ี้ตกอยูภ่ายใตอ้  านาจ ซ่ึงจะตอ้งใชอ้  านาจอยา่งเหมาะสม โดยมีกรอบ 
3 ประการ คือ ประการแรกต้องมีความเหมาะสม ประการท่ีสองตอ้งมีความจ าเป็นและต้องมีสมดุล 
ประการสุดทา้ยไม่สร้างภาระให้แก่ประชาชนเกินควร 
  2) การพิจารณาความจ าเป็นในการตรากฎหมาย (Regulatory Checklist)  
  เพื่อป้องกนัปัญหาการมีกฎหมายเฟ้อ (Inflation of Law) จึงตอ้งมีการควบคุมการตรา
กฎหมายของหน่วยงานราชการ อีกทั้งยงัเป็นการตรวจสอบกฎหมายท่ีจะมีข้ึนว่าไม่เป็นการเพิ่มภาระ
ของรัฐมากเกินความจ าเป็น หรือเกิดปัญหาอุปสรรคในการปฏิบติังาน ดงันั้นจึงมีการก าหนดแนวทาง
ในการตรากฎหมาย ซ่ึงส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดว้างแนวทางดว้ยการใชร้ะบบ Annotation on 
Legislation and Regulatory Checklist) อีกทั้งยงัใชร้ะเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการเสนอเร่ือง
ต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2531 และ แกไ้ขเพิ่มเติมฉบบัท่ี 2 พ.ศ. 2535 ท าให้มีแนวทางในการตรวจสอบว่า
กฎหมายท่ีจะตราข้ึนมามีความจ าเป็นเพียงใด ซ่ึงเป็นมาตรการในการควบคุมในการออกกฎหมาย
ล าดบัรองของฝ่ายบริหาร ซ่ึงพบวา่บทความเร่ืองการตรวจสอบถึงความจ าเป็นในการตรากฎหมายและ
บทตรวจสอบ 10 ประการ ไดส้รุปแนวทางในการตรากฎหมาย ดงัน้ี (จิตรพรต พฒันสิน, 2546, หนา้ 2) 
   (1) วตัถุประสงคแ์ละเป้าหมายของภารกิจ  
   ในการยกร่างกฎหมายล าดบัรอง ตอ้งมีการตรวจสอบวตัถุประสงค์และเป้าหมาย
ของภารกิจไวใ้นประการแรก เพราะเป็นการก าหนดทิศทางและการวางกรอบแนวทางในการแก้ไข
ปัญหาหรือขอ้บกพร่องท่ีเกิดข้ึน ทั้งน้ีเพื่อใหบ้รรลุผลส าเร็จตามท่ีไดมุ้่งประสงคไ์ว ้
    ในการก าหนดวตัถุประสงค์หรือเป้าหมาย นอกจากจะต้องมีความสอดคล้องกับ
แนวนโยบายของรัฐบาลแลว้ ยงัจะตอ้งมีความชดัเจนดว้ยเพื่อใหส้ามารถแกไ้ขปัญหาหรือขอ้บกพร่องท่ี
เกิดข้ึนไดอ้ยา่งสัมฤทธ์ิผล  
   (2) ผูท้  าภารกิจ 
    ส่ิงส าคญัล าดบัต่อไปท่ีตอ้งพิจารณา คือใครเป็นผูท้  าภารกิจนั้น รัฐ เอกชนหรือองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยตอ้งวิเคราะห์ถึงตน้ทุนในการท าภารกิจให้บรรลุผลส าเร็จ ประโยชน์หรือ
ความคล่องตวัท่ีประชาชนจะไดรั้บเม่ือเทียบกบัการท่ีรัฐเป็นผูท้  าภารกิจนั้นเอง ทั้งน้ีเพื่อน ามาประมวล
ให้เกิดความชดัเจนวา่ระหวา่งภาครัฐกบัภาคเอกชนแลว้ บุคคลใดมีความเหมาะสมท่ีจะเป็นผูท้  าภารกิจ
นั้นมากท่ีสุด  
 



92 

    (3) ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 
    เพราะเราตอ้งค านึงวา่ยิง่มีกฎหมายมากข้ึนเท่าใด สิทธิและเสรีภาพของบุคคลยอ่ม
ถูกจ ากดัมากข้ึนเท่านั้น ประกอบกบัการด าเนินการให้บรรลุผลแห่งภารกิจท่ีไดก้ าหนดไวน้ั้นไม่จ  าเป็น
เสมอไปท่ีจะตอ้งอาศยัการมีกฎหมายเป็นเคร่ืองมือ เพราะวา่ยงัมีวธีิการอ่ืน ๆ อีกท่ีสามารถท าให้ภารกิจ
ท่ีก าหนดไวบ้รรลุผลตามท่ีก าหนดไวไ้ด้เช่นกนั เช่น การอาศยัอ านาจทางการบริหารราชการทัว่ไป 
(non-regulatory policy) ในรูปของมติคณะรัฐมนตรีในการท าภารกิจนั้น 
    (4) ความซ ้ าซอ้นของกฎหมาย 
    เป็นผลจากแนวคิดท่ีว่าเม่ือมีบทบญัญติัของกฎหมายก าหนดไวส้ าหรับกรณีใด
กรณีหน่ึงแลว้ก็ไม่ควรท่ีจะมีบทบญัญติัของกฎหมายอ่ืนก าหนดถึงกรณีนั้นไวซ้ ้ าอีก เพราะการซ ้ าซ้อน
ของบทบญัญติัของกฎหมายน้ีนอกจากจะก่อให้เกิดภาวการณ์มีกฎหมายเฟ้อ (Inflation of Law) 
ยงัสร้างภาระให้แก่บุคคลท่ีอยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามในส่ิงเดียวกนัอีกดว้ย
ซ่ึงจะเป็นช่องทางให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐผูไ้ม่สุจริตใชเ้ป็นช่องทางในการแสวงหาผลประโยชน์ในทาง
ท่ีมิชอบไดอี้กหนทางหน่ึง 
   (5) ภาระต่อบุคคลและความคุม้ค่า 
    เป็นการพิจารณาแง่มุมทางเศรษฐศาสตร์ กฎหมายตอ้งอยู่ในเกณฑ์ท่ีเหมาะสม
และอยู่ในวิสัยท่ีจะปฏิบติัไดโ้ดยไม่เป็นการสร้างภาระหน้าท่ีหรือเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลมากจนเกินความจ าเป็น  
    ซ่ึงก็คือ การประเมินตน้ทุนและผลประโยชน์ท่ีจะไดรั้บทั้งหมด (cost and benefit) 
ไม่วา่จะเป็นดา้นเศรษฐศาสตร์หรือดา้นสังคม ซ่ึงความคุม้ค่าในดา้นเศรษฐศาสตร์ก็คือเม่ือพิจารณาถึง
งบประมาณท่ีจะตอ้งใช้เพื่อการด าเนินภารกิจดงักล่าวเทียบกบัประโยชน์ท่ีจะไดรั้บแลว้ ภารกิจนั้นจะ
ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวมสูงสุด ในขณะท่ีมีตน้ทุนในการด าเนินการดงักล่าวต ่าสุด ในขณะท่ี
ความคุม้ค่าในดา้นสังคมก็คือความส าเร็จของภารกิจในการแกไ้ขปัญหาหรือขอ้บกพร่องท่ีเกิดข้ึน
เม่ือเทียบกบัภาระหนา้ท่ีท่ีจะเกิดข้ึนกบัประชาชน รวมถึงสิทธิและเสรีภาพท่ีประชาชนจะตอ้งถูกจ ากดั 
ความส าเร็จของภารกิจบรรลุผลมากท่ีสุดโดยท่ีในการด าเนินภารกิจนั้นเป็นการเพิ่มภาระหน้าท่ี หรือ
จ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอ้ยท่ีสุด 
   (6) ความพร้อมของรัฐ 
   หน่วยงานฝ่ายปกครอง ท่ีเสนอให้มีกฎหมายตอ้งท าการประเมินศกัยภาพของตนเอง
ทั้งในดา้นบุคลากร (จ านวนและขีดความสามารถ) และงบประมาณ เพื่อให้มัน่ใจไดว้า่การบงัคบัการให้
เป็นไปตามกฎหมายท่ีจะมีข้ึนใหม่จะด าเนินไปอยา่งมีประสิทธิภาพ เพราะหากรัฐหรือหน่วยงานของรัฐ
ไม่มีความพร้อมแลว้การท าภารกิจท่ีก าหนดไวใ้ห้บรรลุวตัถุประสงคย์อ่มเป็นการยาก 
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    (7) หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ 
   ตอ้งตรวจสอบถึงหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการท าภารกิจนั้น ทั้งน้ีเพื่อป้องกนัมิให้
การท างานระหว่างภาครัฐมีความซ ้ าซ้อน และสอดคลอ้งกบัการปฏิรูประบบราชการท่ีพยายามลดและ
รวมหน่วยงานท่ีมีความรับผิดชอบเร่ืองใกลเ้คียงกนัไวใ้นท่ีเดียวกนั 
    (8) วธีิการท างานและการตรวจสอบ 
    พิจารณาถึงแนววิธีการท างานและระบบการตรวจสอบการท างานตามท่ีได้ก าหนด 
ส าหรับการตรวจสอบการท างานก็เช่นกนั ผูเ้สนอตอ้งพิจารณาก าหนดแนวทางท่ีจะให้มีการตรวจสอบ
การท างานของตนได ้ทั้งน้ีเพื่อเป็นการคานอ านาจ (Check and balance) ของผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งและเพื่อให้
การท าภารกิจเป็นไปดว้ยความโปร่งใส (Transparency) ตามแนวทางแห่งธรรมาภิบาล  
    (9) อ านาจในการตราอนุบญัญติั 
    ตอ้งพิจารณาก าหนดกรอบหรือมาตรการในการตรากฎหมายอนุบญัญติัไวด้้วย
เพื่อป้องกนัมิให้มีการตราอนุบญัญติัท่ีเป็นการขยายอ านาจเจา้หนา้ท่ีของรัฐหรือเป็นการเพิ่มภาระ
แก่บุคคลเกินสมควร ซ่ึงแนวทางน้ีมีความจ าเป็นยิ่งนัก เน่ืองจากฝ่ายปกครองมกัจะใช้อ านาจ
ทางปกครองในการออกกฎหมายท่ีเป็นการขยายอ านาจของตนมากข้ึน  
    (10) การรับฟังความคิดเห็น 
    กระบวนการมีส่วนร่วมของประชาชนในทางกฎหมาย คือการสร้างการยอมรับ
แก่บุคคลส่วนใหญ่ และน าไปปฏิบติัดว้ยความสมคัรใจ คือการท าให้กฎหมายนั้นไดรั้บการพฒันาหรือ
จดัท าข้ึนอยา่งเปิดเผยและโปร่งใส (Transparent) โดยมีกระบวนการหรือขั้นตอนท่ีเหมาะสมเพื่อให้ผูท่ี้มี
ส่วนไดส่้วนเสีย ผูท่ี้เก่ียวขอ้ง หรือผูท่ี้จะอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายนั้นไดแ้สดงความคิดเห็นของตน 
ซ่ึงปัจจุบนัประเด็นน้ีหน่วยงานทางปกครองจะออกกฎหมายตอ้งด าเนินการอยา่งเคร่งครัด 
เน่ืองจากมีการบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
  การควบคุมการใช้ที่ดินตอ้งออกเป็นกฎหมายเพื่อความเป็นระเบียบของบา้นเมือง 
การผงัเมือง (City planning) เป็นมาตรการในการควบคุมโดยทัว่ไป เพื่อใช้เป็นแนวทางในการพฒันา
และการด ารงรักษาเมือง โดยเน้นด้านการใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์น การคมนาคมและขนส่ง 
การสาธารณูปโภค บริการสาธารณะและส่ิงแวดลอ้ม อนัจะน าไปสู่ชุมชนท่ีดียิ่งข้ึนทั้งดา้นสุขลกัษณะ 
ความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบและความสวยงามของเมือง นอกจากนั้นงานดา้นผงัเมือง
ยงัเป็นมาตรการหน่ึงที่เสริมสร้างประสิทธิภาพการใช้ประโยชน์ระหวา่งทรัพยากรธรรมชาติกบั
ผูค้นในชุมชน โดยมีการสร้างสมดุลในการบริหารจดัการให้มีการพฒันาพื้นที่อย่างมีแบบแผน 
ทั้งน้ีพบวา่การด าเนินการโดยอาศยัอ านาจพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 ในการจดัท าผงัเมือง
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รวมจะมีการออกกฎกระทรวง ผงัเมืองรวมเพื่อใช้บงัคบัในพื้นท่ี ส าหรับการจดัท าผงัเมืองเฉพาะจะมี
การออกเป็นพระราชบญัญติัให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะ   

10. หลกักฎหมายไทยที่เกีย่วข้อง 

 10.1 พระราชบัญญตัิการผังเมือง พ.ศ. 2562 
 การผงัเมือง หมายความว่า การวาง จดัท าและด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมืองรวม
และผงัเมืองเฉพาะในบริเวณเมืองและบริเวณที่เกี่ยวขอ้งหรือชนบทเพื่อสร้างหรือพฒันาเมือง
หรือส่วนของเมืองข้ึนใหม่หรือแทนเมืองหรือส่วนของเมืองที่ได้รับความเสียหายเพื่อให้มีหรือ
ท าให้ดียิ่งข้ึนซ่ึงสุขลกัษณะ ความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ ความสวยงาม การใชป้ระโยชน์
ในทรัพยสิ์น ความปลอดภยัของประชาชนและสวสัดิภาพของสังคม เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจสังคม
และสภาพแวดล้อม เพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานท่ีและวตัถุท่ีมีประโยชน์หรือคุณค่าในทาง
ศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวตัิศาสตร์หรือโบราณคดีหรือเพื่อบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 
ภูมิประเทศท่ีงดงามหรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ โดยแยกออกเป็นผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ 
 กฎหมายน้ีก าหนดให้มีการจัดท าผ ังเมืองและก าหนดประเภทการใช้ท่ีดินข้ึนโดยมี
วตัถุประสงค ์5 ประการ คือ (1) เพื่อท าให้ชุมชนมีความเป็นระเบียบเรียบร้อย (2) เพื่อสร้างหรือพฒันา
เมืองหรือส่วนของเมืองข้ึนใหม่ หรือแทนเมืองหรือส่วนของเมืองท่ีไดรั้บความเสียหายเพื่อใหมี้ หรือท า
ให้ดียิ่งข้ึนซ่ึงสุขลกัษณะ ความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบ ความสวยงาม การใช้ประโยชน์
ในทรัพยสิ์น ความปลอดภยัของประชาชนและสวสัดิภาพของสังคม (3) เพื่อส่งเสริมการเศรษฐกิจสังคม 
และสภาพแวดลอ้ม ( 4) เพื่อด ารงรักษาหรือบูรณะสถานท่ีและวตัถุท่ีมีประโยชน์หรือคุณค่าในทาง
ศิลปกรรม สถาปัตยกรรม ประวติัศาสตร์ หรือโบราณคดี และ ( 5) เพื่อบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 
ภูมิประเทศท่ีงดงาม หรือมีคุณค่าในทางธรรมชาติ  
 โดยผงัเมืองนั้นตอ้งแสดงวตัถุประสงค์ในการวางและจดัท าผงั แผนท่ีแสดงเขตของผงัเมือง 
แผนผังซ่ึงก าหนดการใช้ประโยชน์ในท่ีดินในเขตผังเมือง ท่ีโล่ง ระบบคมนาคมหรือระบบ
สาธารณูปโภค โดยในเขตท่ีไดมี้กฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมและก าหนดประเภทการใช้ 
ท่ีดินแลว้ บุคคลใดจะใชป้ระโยชน์ท่ีดินผิดไปจากท่ีก าหนดไวใ้นผงัเมืองหรือปฏิบติัการใด ๆ ซ่ึงขดักบั
ขอ้ก าหนดของผงัเมืองไม่ได ้ผูใ้ดฝ่าฝืนมีความผิดตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกิน 6 เดือน หรือปรับไม่เกิน 
10,000 บาท หรือทั้งจ  าและปรับ (อดิศกัด์ิ นอ้ยสุวรรณ, 2562, หนา้ 106) 
 สรุปสาระส าคญัของพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 พบว่าเม่ือเห็นสมควรวางและ
จดัท าผงัเมืองรวม ณ ทอ้งท่ีใด กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินของทอ้งท่ีนั้น 
เป็นผูมี้อ านาจในการด าเนินการ กรณีท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินจะวางและจดัท าผงัเมืองเองตอ้งไดรั้บอนุมติั
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จากคณะกรรมการผงัเมืองก่อน ถา้เขตแห่งผงัเมืองรวมนั้นคาบเก่ียวบริเวณหลายทอ้งท่ีคณะกรรมการ
ผงัเมืองจะสั่งให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องร่วมกนัวางและจดัท าผงัเมืองรวมและจะก าหนดค่าใช้จ่ายซ่ึง
องค์การบริหารส่วนท้องถ่ินของแต่ละท้องท่ีจะต้องจ่ายตามส่วนของตนก็ได้ โดยให้เจ้าพนักงาน
ทอ้งถ่ินท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองนั้นมาแสดงความคิดเห็นต่อกรมโยธาธิการและผงัเมือง ทั้งน้ีให้กรม
โยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินแลว้แต่กรณี จดัใหมี้การโฆษณาให้ประชาชนทราบ แลว้
จดัการประชุมไม่น้อยกว่าหน่ึงคร้ัง เพื่อรับฟังขอ้คิดเห็นของประชาชนในทอ้งที่ที่จะมีการวาง
และจดัท าผงัเมืองรวมนั้น ในการรับฟังขอ้คิดเห็นน้ีจะก าหนดเฉพาะให้ผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วม
การประชุมตามความเหมาะสมก็ได้ เม่ือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินได้วางและจดัท าผงัเมืองรวมโดยได้รับ
ความเห็นชอบจากคณะท่ีปรึกษาผงัเมืองรวมแล้ว ให้ส่งผงัเมืองรวมให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง
พิจารณา ถา้กรมโยธาธิการและผงัเมือง เห็นว่าควรมีการแกไ้ขเปล่ียนแปลงให้แจง้พร้อมแสดงเหตุผล 
หากเจา้พนกังานทอ้งถ่ินไม่เห็นดว้ยกบัความเห็นของกรมโยธาธิการและผงัเมือง ใหเ้สนอคณะกรรมการ
ผงัเมือง พิจารณาความเห็นของกรมโยธาธิการและผงัเมือง และเหตุผลของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินท่ีไม่เห็น
พอ้งไปพร้อมกนัดว้ย เม่ือคณะกรรมการผงัเมืองให้ความเห็นชอบแลว้จึงปิดประกาศแผนท่ีแสดง
เขตของผงัเมืองรวมไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ท่ีวา่การเขตหรือท่ีท าการแขวงของกรุงเทพมหานคร หรือท่ีวา่การ
อ าเภอ ท่ีท าการขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินและสาธารณสถานภายในเขตของผงัเมืองรวมนั้น
เป็นเวลาไม่นอ้ยกวา่เกา้สิบวนั โดยใหล้งวนัท่ีท่ีปิดประกาศในใบประกาศนั้นดว้ย 
 ในใบประกาศดังกล่าว ให้มีค  าประกาศเชิญชวนให้ผูมี้ส่วนได้เสียไปตรวจดูแผนผงัและ
ขอ้ก าหนดของผงัเมืองรวมได ้ณ กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือท่ีท าการของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูว้าง
และจดัท า ผงัเมืองรวมนั้น หากภายในก าหนดเกา้สิบวนันบัตั้งแต่วนัปิดประกาศ ผูมี้ส่วนไดเ้สียผูใ้ดมี
หนงัสือถึง กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินผูว้างและจดัท าผงัเมืองรวมนั้น 
ร้องขอให้แกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกขอ้ก าหนดเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ท่ีดินของผงัเมือง
รวมนั้น และไม่วา่กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินจะเห็นดว้ยกบัค าร้องขอนั้น
หรือไม่ก็ตาม ใหก้รมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ินแลว้แต่กรณีเสนอค าร้องขอนั้น
ต่อคณะกรรมการผงัเมืองพร้อมดว้ยความเห็น ในกรณีท่ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินเป็นผูเ้สนอ ใหด้ าเนินการ
ผา่นกรมโยธาธิการและผงัเมือง 
 ในกรณีท่ีคณะกรรมการผงัเมืองเห็นชอบด้วยกบัค าร้องขอ ให้คณะกรรมการผงัเมืองสั่งให้ 
กรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนักงานทอ้งถ่ินแล้วแต่กรณี แกไ้ขหรือเปล่ียนแปลง หรือยกเลิก
ขอ้ก าหนดดงักล่าวในผงัเมืองรวมนั้น ถา้ไม่เห็นชอบดว้ยก็ใหส้ั่งยกค าร้องขอนั้น 
 หากเม่ือพน้ก าหนดเก้าสิบวนันับตั้งแต่วนัปิดประกาศ ไม่มีผูมี้ส่วนได้เสียผูใ้ดร้องขอให้
แกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกขอ้ก าหนดเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ท่ีดินของผงัเมืองรวมนั้นหรือมี
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แต่คณะกรรมการผงัเมืองได้สั่งยกค าร้องขอนั้ นหรือคณะกรรมการผงัเมืองได้สั่งให้แก้ไขหรือ
เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกขอ้ก าหนดดงักล่าว และกรมโยธาธิการและผงัเมืองหรือเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน 
แล้วแต่กรณี ได้จดัการให้เป็นไปตามนั้น แล้วให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองเสนอผงัเมืองรวมต่อ
รัฐมนตรีเพื่อด าเนินการออกกฎกระทรวงใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมนั้นต่อไป 
 ในเขตท่ีไดมี้กฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมแลว้ ห้ามบุคคลใดใช้ประโยชน์ท่ีดิน
ผิดไปจากท่ีไดก้ าหนดไวใ้นผงัเมืองรวมหรือปฏิบติัการใด ๆ ซ่ึงขดักบัขอ้ก าหนดของผงัเมืองรวมนั้น
หากฝ่าฝืนจะมีความผิดไดรั้บโทษทางอาญา ทั้งน้ี มิใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีท่ีเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดิน
ได้ใช้ประโยชน์ท่ีดินมาก่อนท่ีจะมีกฎกระทรวงให้ใช้บงัคบัผงัเมืองรวมและจะใช้ประโยชน์ท่ีดิน
เช่นนั้นต่อไปเม่ือมีกฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวมแลว้ แต่ถา้คณะกรรมการผงัเมืองเห็นว่าการใช้
ประโยชน์ท่ีดินเช่นนั้ นต่อไป เป็นการขัดต่อนโยบายของผงัเมืองรวมในสาระส าคัญท่ีเก่ียวกับ
สุขลกัษณะ ความปลอดภยัของประชาชนและสวสัดิภาพของสังคม คณะกรรมการผงัเมืองมีอ านาจ
ก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการและเง่ือนไขท่ีเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินจะตอ้งแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือ
ระงบัการใช้ประโยชน์ท่ีดินเช่นนั้นต่อไปภายในระยะเวลาท่ีเห็นสมควรได้ การก าหนดหลกัเกณฑ์ 
วิธีการและเง่ือนไขดังกล่าวให้ค  านึงถึงกิจการท่ีมีการใช้ประโยชน์ท่ีดิน สภาพของท่ีดินและ
ทรัพยสิ์นอ่ืนท่ีเก่ียวกบัท่ีดิน การลงทุน ประโยชน์หรือความเดือดร้อนร าคาญท่ีประชาชนไดรั้บจาก
กิจการนั้น และให้คณะกรรมการผงัเมืองเชิญเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินมาแสดงขอ้เท็จจริงและ
ความคิดเห็นประกอบดว้ย  
 เม่ือก าหนดหลักเกณฑ์แล้วให้มีหนังสือแจ้งให้เจ้าของหรือผูค้รองครองท่ีดินทราบและ
เจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินมีสิทธิอุทธรณ์ได ้
 ในดา้นการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ เมื่อไดม้ีกฎกระทรวงให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองรวม 
ณ ทอ้งท่ีใดแลว้ ถา้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินของทอ้งท่ีนั้นเห็นสมควรจะจดัให้มีการวางและจดัท าผงัเมือง
เฉพาะข้ึนหรือจะขอให ้กรมโยธาธิการและผงัเมืองเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมืองเฉพาะก็ได ้ผงัเมืองเฉพาะ
จะตอ้งสอดคลอ้งกบัผงัเมืองรวม ถา้ทอ้งท่ีใดยงัไม่มีกฎกระทรวงใชบ้งัคบัผงัเมืองรวม รัฐมนตรีจะสั่ง
ให้กรมโยธาธิการและผงัเมือง หรือเจา้พนักงานท้องถ่ินวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะก็ได้ กรณี
เจา้พนกังานทอ้งถ่ินวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ ให้เสนอหลกัการท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะให้
คณะกรรมการผงัเมืองพิจารณาเห็นชอบก่อน ในการน้ีเจา้พนกังานทอ้งถ่ินจะมาแสดงความคิดเห็นหรือ
ขอค าแนะน าเก่ียวกบัการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะต่อส านกังานผงัเมืองก็ได ้กรณีกรมโยธาธิการและ
ผงัเมืองเป็นผูว้างและจดัท าผงัเมืองเฉพาะให้ส่งไปให้ เจา้พนกังานทอ้งถ่ินปิดประกาศถา้เจา้พนกังาน
ทอ้งถ่ินจะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะเองให้ปิดประกาศแสดงเขตท่ีประมาณวา่จะจดัและจดัท าผงัเมือง
เฉพาะไวใ้นท่ีเปิดเผย ณ ท่ีว่าการเขตหรือท่ีท าการแขวงของกรุงเทพมหานคร หรือท่ีว่าการอ าเภอ 



97 

ที่ท  าการขององคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ินและสาธารณสถานภายในเขตท่ีจะวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะ
นั้น ในการประกาศให้มีค  าเชิญชวนให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินหรือผูมี้สิทธิก่อสร้างอาคารเหนือ
ท่ีดินของผูอ่ื้น ให้เสนอความคิดเห็นตลอดจนความประสงค์ในการปรับปรุงท่ีดินในเขตท่ีไดแ้สดงไว ้
โดยท าเป็นหนงัสือเสนอต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมือง แลว้แต่กรณีภายใน
ส่ีสิบห้าวนันับแต่วนัปิดประกาศ ทั้งน้ีเจ ้าพนักงานท้องถิ่นหรือกรมโยธาธิการและผงัเมือง 
อาจแจง้ให้ผูมี้หนงัสือแสดงความคิดเห็นและความประสงคม์าช้ีแจงแสดงความคิดเห็นเพิ่มเติมอีกก็ได ้
อีกทั้งจะตอ้งจดัให้มีการโฆษณาให้ประชาชนทราบ แลว้จดัการประชุมไม่น้อยกว่าสองคร้ัง เพื่อรับฟัง
ขอ้คิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ีนั้นๆ หรือจะก าหนดให้ผูแ้ทนของประชาชนเขา้ร่วมการประชุมตาม
ความเหมาะสมก็ได ้
 ถ้าเจา้ของ ผูค้รอบครองท่ีดินหรือผูมี้สิทธิก่อสร้างอาคารเหนือท่ีดินของผูอ่ื้นประสงค์จะ
จดัสรรท่ีดินหรือก่อสร้างอาคารเพื่อประโยชน์แก่การศึกษา การสาธารณสุขหรือสาธารณูปการในเขตท่ี
ไดปิ้ดประกาศไวใ้หมี้หนงัสือแสดงความประสงคพ์ร้อมกบัส่งโครงการดงักล่าวต่อเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน
หรือกรมโยธาธิการและผงัเมือง แลว้แต่กรณี เม่ือไดรั้บหนงัสือแสดงความประสงค์แล้วเจา้พนักงาน
ทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมือง จะให้ความเห็นชอบหรือปฏิเสธหรือสั่งการเป็นลายลักษณ์
อกัษร ให้ผูแ้สดงความประสงค์ด าเนินการให้เป็นไปตามหลกัการท่ีคณะกรรมการผงัเมืองเห็นชอบ
ภายในสามสิบวนันับแต่วนัได้รับหนังสือแสดงความประสงค์ หากไม่เห็นด้วยมีสิทธิอุทธรณ์ได้ 
จากนั้นเจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมืองจะให้ผูแ้สดงความประสงคท์  าสัญญาว่าจะ
จดัสรรท่ีดินหรือก่อสร้างอาคารตามท่ีตกลงกนัได ้ในกรณีท่ีท าสัญญากบัผูมี้สิทธิก่อสร้างอาคารเหนือ
ท่ีดินของผูอ่ื้นตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากเจา้ของและผูค้รอบครองท่ีดินท่ีชอบดว้ยกฎหมาย สัญญาท่ี
จะท าข้ึนกบัเจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมือง ให้ประกอบดว้ยแผนผงับริเวณอาคาร
และรูปแบบอาคารท่ีจะขอก่อสร้างโดยละเอียด และให้ค  านึงถึงระยะเวลาท่ีไดป้ระกาศก าหนดไว ้กรณี
ความเห็นของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผงัเมือง ไม่ตรงกนัและเจา้พนกังานทอ้งถ่ิน
ไม่อาจแกไ้ขปรับปรุงผงัเมืองเฉพาะให้สอดคลอ้งกบัความเห็นของ กรมโยธาธิการและผงัเมืองได ้
ให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองเสนอคณะกรรมการผงัเมืองเพื่อพิจารณา ช้ีขาด เม่ือคณะกรรมการผงัเมือง
เห็นชอบกับผงัเมืองเฉพาะแล้วให้กรมโยธาธิการและผงัเมืองเสนอต่อรัฐมนตรีเพื่อด าเนินการตรา
พระราชบญัญติัให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะนั้นต่อไป การแกไ้ขปรับปรุงให้เหมาะสม ถา้คณะกรรมการ
ผงัเมืองเห็นชอบดว้ยและการแกไ้ขปรับปรุงนั้นไม่ก่อให้เกิดการเวนคืนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์
อย่างอ่ืนข้ึนอีก ให้คณะกรรมการผงัเมืองรายงานรัฐมนตรีเพื่อออกกฎกระทรวงแกไ้ขปรับปรุง
ผงัเมืองเฉพาะ 
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 ในทอ้งท่ีท่ีใช้บงัคบัพระราชบญัญติัให้ใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะห้ามบุคคลใดใช้ประโยชน์
ท่ีดินหรือแกไ้ขหรือเปล่ียนแปลงอสังหาริมทรัพยใ์ห้ผิดไปจากท่ีไดก้ าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัให้ใช้
บงัคบัผงัเมืองเฉพาะหรือในกฎกระทรวง หากฝ่าฝืนมีความผิดทางอาญา 

 ในทอ้งท่ีท่ีใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัให้ใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะให้มีคณะกรรมการบริหารผงั
เมืองส่วนทอ้งถ่ินคณะหน่ึง ซ่ึงท าหนา้ท่ีพิจารณาช้ีขาดการร้ือ ยา้ย ดดัแปลงอาคารหรือการก าหนดเงิน
ค่าตอบแทนตามความเป็นธรรม ตลอดจนเร่ืองอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการบริหารการผงัเมืองทอ้งถ่ินมีอ านาจ
หนา้ท่ีโดยปกติให้เจา้พนกังานทอ้งถ่ินแห่งทอ้งท่ีท่ีใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะเป็นเจา้หนา้ท่ีด าเนินการ 
แต่รัฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการผงัเมืองแต่งตั้งให้องคก์ารหรือบรรษทัของรัฐ ซ่ึงมีอ านาจ
หนา้ท่ีหรือซ่ึงไดรั้บมอบหมายใหมี้อ านาจหนา้ท่ีเป็นเจา้หนา้ท่ีด าเนินการในทอ้งท่ีนั้นได ้ 
 10.2 พระราชบัญญตัิการจัดรูปทีด่ินเพ่ือพฒันาพื้นที ่พ.ศ. 2547  
 เหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ โดยท่ีสมควรส่งเสริมให้เอกชนเขา้มา
มีส่วนร่วมกับภาครัฐในการจัดรูปท่ีดิน เพื่อประโยชน์ในการพฒันาสภาพท่ีอยู่อาศยั แหล่งธุรกิจ 
อุตสาหกรรมและเกษตรกรรม ปรับปรุงหรือจดัสร้างโครงสร้างพื้นฐาน เพื่อแกปั้ญหาส่ิงแวดลอ้มของ
เมืองและชนบทท่ีเส่ือมโทรม อนัเป็นการพฒันาทางเศรษฐกิจ สังคม และเพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อย
ของชุมชนเมืองและชนบท  
 การจดัรูปท่ีดินเพื่อพฒันาพื้นท่ี เป็นการด าเนินการพฒันาท่ีดินหลายแปลงโดยการวางผงั
จดัรูปท่ีดินใหม่ ปรับปรุงหรือจดัสร้างโครงสร้างพื้นฐานและการร่วมรับภาระและกระจายผลตอบแทน
อย่างเป็นธรรม ทั้งน้ีโดยความร่วมมือระหว่างเอกชนกบัเอกชนหรือเอกชนกบัรัฐ เพื่อให้เกิดการใช้
ประโยชน์ในท่ีดินท่ีเหมาะสมยิ่งข้ึนในดา้นการคมนาคม เศรษฐกิจ สังคม ส่ิงแวดลอ้มและชุมชนและ
เป็นการสอดคลอ้งกบัการผงัเมือง (มาตรา 3 พระราชบญัญติัจดัรูปท่ีดินเพื่อพฒันาพื้นท่ี พ.ศ. 2547) 
 10.3 พระราชบัญญตัิควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  
 กฎหมายควบคุมอาคาร เป็นกฎหมายมหาชน ท่ีมุ่งรักษาประโยชน์ ความสงบสุข และ
ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของคนส่วนใหญ่ และสังคม โดยเนน้เร่ืองท่ีเก่ียวแก่การปลูกสร้างอาคาร 
ขอ้ปฏิบติัของเจา้ของอาคาร การขออนุญาต การใช้งานอาคาร เจา้พนกังาน อ านาจหน้าท่ี ค  าสั่ง โทษ 
บทลงโทษ ตลอดจนรายละเอียดอ่ืน ๆ กฎหมายอาคารปัจจุบนั ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 และฉบบัอ่ืน ๆ ที่ออกภายหลงั เพื่อเพิ่มเติม แก้ไข แล้ว ยงัมีกฎหมายอ่ืน ๆ ซ่ึงออก
โดยเจา้พนกังาน หน่วยงานท่ีมีอ านาจหน้าท่ี ก ากบัดูแล เร่ืองต่าง ๆ โดยเฉพาะท่ีเก่ียวแก่การก่อสร้าง 
หรือออกโดยอาศยัอ านาจตามความใน พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร (วศิวกรรมสถานแห่งประเทศไทย, 
2545, หนา้ 8) 
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 สาระส าคญัของกฎหมายควบคุมอาคาร พบวา่เม่ือกฎหมายเป็นบรรทดัฐานท่ีตอ้งยอมรับและ
ปฏิบติัอยา่งเสมอภาคกนั ทั้งในแง่ของผูอ้ยูใ่ตก้ฎหมาย ท่ีใชบ้งัคบั ไดแ้ก่ บุคคล นิติบุคคล ผูรั้กษา หรือ
ปฏิบติัตามกฎหมายในฐานะเจา้พนกังาน สถานท่ีท่ีกฎหมายใชบ้งัคบั เวน้แต่จะเป็นกฎหมายทอ้งถ่ิน 
ซ่ึงก าหนดพื้นท่ีใช้บงัคบั หรือสถานท่ีอนัจ าเพาะเจาะจง และเวลาท่ีกฎหมายใช้บงัคบั ในบางกรณี 
กฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบัอาจมีบทเฉพาะกาลเพื่อความเหมาะสมเป็นธรรม ในเชิงปฏิบติั เช่น ยืดหยุน่ให้
ผูเ้ก่ียวขอ้งไดมี้เวลาเตรียมพร้อม อนุโลมให้โอกาสผูท่ี้ปฏิบติัตามกฎหมายเดิมได ้มีเวลาปรับเปล่ียน 
เป็นตน้ (กฤษฎา บุณยสมิต, 2553, หนา้ 61-66) (วรีพล ปานะบุตร, 2553, หนา้ 18-34) (สุรชยั พรภทัรกุล, 
2553, หนา้ 44-54) (เสถียร เจริญเหรียญ, 2553, หนา้ 72-83) (ชาติ ชยัเดชสุริยะ, 2553, หนา้ 166-188) 
 เจา้พนกังาน และหน่วยงานรับผิดชอบ ตามกฏหมายควบคุมอาคารนั้น เจา้พนกังาน 
(หรือพนกังานเจา้หนา้ท่ี) รวมถึงหน่วยงานท่ีรับผิดชอบปกติจะระบุไวใ้นกฎหมาย อาจระบุให้หมายถึง
เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน ซ่ึงก ากบัดูแลงานอาคารในพื้นท่ีนั้นดงัเช่น มาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัควบคุม
อาคาร พ.ศ. 2522 ก าหนดวา่  
 “เจา้พนกังานทอ้งถ่ิน” หมายความวา่  
  (1) นายกเทศมนตรี ส าหรับในเขตเทศบาล  
  (2) ประธานกรรมการสุขาภิบาล ส าหรับในเขตสุขาภิบาล  
  (3) ผูว้า่ราชการจงัหวดั ส าหรับในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  
  (4) ผูว้า่ราชการกรุงเทพมหานคร ส าหรับในเขตกรุงเทพมหานคร  
  (5) ปลดัเมืองพทัยา ส าหรับในเขตเมืองพทัยา  
  (6) หวัหนา้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินขององค์การปกครองทอ้งถ่ินท่ีรัฐมนตรี ประกาศก าหนดให้
เป็นราชการส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัน้ีส าหรับในเขตราชการส่วนทอ้งถ่ินนั้น  
 อ านาจหน้าท่ี ความผิดและโทษ พบวา่กฎหมายจะก าหนดอ านาจหรือหน้าท่ีของทุกฝ่าย 
ทั้งอ านาจ หนา้ท่ีของเจา้พนกังาน หนา้ท่ีของเจา้ของอาคาร หนา้ท่ีของสถาปนิก หรือวิศวกร ในท านอง
เดียวกนักฎหมายจะก าหนดฐานความผิดอนัไดแ้ก่ การละเวน้ไม่ปฏิบติัตามกฎหมาย การปฏิบติัท่ีขดัต่อ
กฎหมาย เป็นต้น พร้อมกับความผิด กฎหมายจะระบุโทษตามแต่กรณี ตัวอย่างโทษตามฐาน
ความผดิต่าง ๆ ไดแ้ก่ โทษปรับ โทษถอนหรือพกัใบอนุญาต ตลอดจนกระทัง่โทษทางอาญา เป็นตน้  
 10.4 พระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534  
 ประเทศจะตอ้งจดัการเร่ืองระเบียบการปกครอง การบริหารงานระหว่างรัฐกบัประชาชน 
เพื่อให้เกิดความสงบสุขและความสะดวกให้แก่ประชาชน จึงเป็นการก าหนดกฎหมายท่ีวางระเบียบการ
บริหารภายในประเทศ โดยวิธีการแบ่งอ านาจการบริหารงานตั้งแต่สูงสุดลงมาจนถึงระดบัต ่าสุด 
เป็นการก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีของราชการผูใ้ชอ้  านาจฝ่ายบริหาร 
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 โดยหลกัทัว่ไปทางวิชาการกฎหมายการปกครอง ไดจ้ดัระเบียบการปกครองประเทศหรือท่ี
เรียกว่า จดัระเบียบราชการบริหาร แบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ การปกครองแบบรวมอ านาจปกครอง 
(Centralization) และ การปกครองแบบกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) 
 การปกครองแบบรวมอ านาจปกครอง (Centralization) หมายถึง การจดัระเบียบการปกครอง 
โดยรวมอ านาจการปกครองทั้งหมดไวท่ี้ส่วนกลาง พนักงานเจา้หน้าท่ีในส่วนกลางและต่างจงัหวดั
ได้รับการแต่งตั้งถอดถอนและบงัคบับญัชาจากส่วนกลางเพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายท่ี
ส่วนกลางก าหนดข้ึน เช่น การปกครองท่ีแบ่งส่วนราชการออกเป็น กระทรวง ทบวง กรม เป็นตน้ 
 การปกครองแบบกระจายอ านาจปกครอง (Decentralization) หมายถึง การจดัระเบียบการ 
ปกครองโดยวธีิการยกฐานะทอ้งถ่ินหน่ึงข้ึนเป็นนิติบุคคลแลว้ให้ทอ้งถ่ินนั้นด าเนินการปกครองตนเอง
อย่างอิสระโดยการบริหารส่วนกลางจะไม่เขา้มาบงัคบับญัชาใด ๆ นอกจากคอยดูแลให้ทอ้งถ่ินนั้น
ด าเนินการให้เป็นไปตามวตัถุประสงคภ์ายในขอบเขตของกฎหมายจดัตั้งทอ้งถ่ินเท่านั้น  
 กฎหมายการปกครองท่ีเก่ียวกบัการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศไทย ไดใ้ช้รูปแบบ
การปกครอง ทั้งประเภทท่ีกล่าวมาแล้ว คือ ใช้ทั้งแบบรวมอ านาจและกระจายอ านาจ เพื่อให้มีความ
เหมาะสมกบัการปฎิบติังานของราชการ ให้มีสมรรถภาพ การก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของส่วน
ราชการต่าง ๆ ให้ชดัเจน เพื่อมิให้มีการปฎิบติังานท่ีซ ้ าซ้อนระหว่างส่วนราชการต่าง ๆ และเพื่อให้การ
บริหารในระดบัต่าง ๆ มีเอกภาพสามารถด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายท่ีรัฐบาลก าหนดไดดี้ 
 ดงันั้น รัฐบาลจึงออกกฎหมายการปกครองข้ึนมา คือ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 และฉบบัที่ 5 พ.ศ. 2545 และพระราชบญัญตัิปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
พ.ศ. 2545 พอสรุปดงัน้ี 
 ระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน คือ กติกาท่ียอมรับเป็นบรรทดัฐาน เพื่อใหก้ารบริหารราชการ
มุ่งไปสู่เป้าหมายท่ีตอ้งการ กฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน มีท่ีมาจากแหล่งต่าง ๆ 
อันได้แก่ ขนบธรรมเนียมการปกครอง รัฐธรรมนูญและความจ าเป็นในการบริหารงานเพื่อแก้ไข
สถานการณ์ การจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน แบ่งเป็น 3 ส่วน คือ ระเบียบบริหารราชการ
ส่วนกลาง ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค และระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน  
 การบริหารราชการส่วนกลาง หมายถึง หน่วยราชการจดัด าเนินการและบริหารโดยราชการ
ของ ส่วนกลางท่ีมีอ านาจในการบริหารเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชน จะมีลกัษณะการปกครอง
แบบรวมอ านาจ หรือมีความหมายวา่ เป็นการรวมอ านาจในการสั่งการ การก าหนดนโยบายการวางแผน 
การควบคุมตรวจสอบ และการบริหารราชการส าคญั ๆ ไวท่ี้นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีและกระทรวง 
ทบวง กรม 
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 10.5 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542  
 กฎหมายน้ีมีวตัถุประสงคท่ี์ส าคญั คือ เพื่อให้มีการกระจายอ านาจให้แก่ องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอยา่งต่อเน่ือง ตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยก าหนดกรอบทิศทาง และแนวทางการกระจายอ านาจท่ีชดัเจน 
มีกระบวนการท่ียืดหยุ่น ตลอดจนก าหนดแนวทางการด าเนินงาน ตามแผนปฏิบติัการแผนกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นแผนท่ีก าหนดกรอบรางวลั เป้าหมาย และแนวทางการ
กระจายอ านาจ ให้เป็นไปตามมาตรา 30 แห่ง พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจ ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 เพื่อให้การกระจายอ านาจบรรลุเจตนารมณ์ ท่ีระบุ
ไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 โดยยึดหลกั การมีส่วนร่วมจากทุกฝ่าย 
ไม่เป็นแผนท่ีเบ็ดเสร็จ มีกระบวนการท่ียืดหยุ่น และสามารถปรับวิธีการ ให้สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ 
และการเรียนรู้จากประสบการณ์ท่ีเพิ่มข้ึน โดยมีขั้นตอน 3 ช่วง คือ 
 ในช่วง 4 ปีแรก (พ.ศ. 2544-2547) ของการถ่ายโอนภารกิจ ตามกรอบของกฎหมาย วา่ดว้ยการ
ก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะเป็นช่วงของการ
ปรับปรุง ระบบการบริหารงานภายใน ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ราชการบริการส่วนกลาง และ
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค รวมทั้งการพฒันายุทธศาสตร์ การสร้างความพร้อมในการรับรอง การถ่าย
โอนภารกิจ บุคลากร งบประมาณ และทรัพยสิ์น รวมทั้งการแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
 หลงัจากการถ่ายโอนในช่วง 4 ปีแรกส้ินสุดลง จนถึงระยะเวลาการถ่ายโอนในปีท่ีเหลือ 
(พ.ศ. 2548-2553) ตามกรอบของกฎหมาย วา่ดว้ยการก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ ใหแ้ก่
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะเป็นช่วงเปล่ียนผ่าน มีการปรับบทบาท ของราชการบริหารส่วนกลาง 
ราชการบริหารส่วนภูมิภาค องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และภาคประชาสังคม (ภาคประชาชน) 
ท่ีจะเรียนรู้ร่วมกนั ในการถ่ายโอนภารกิจ มีการปรับกลไกความสัมพนัธ์ ระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน กบัราชการบริการส่วนภูมิภาคอยา่งกลมกลืน รวมทั้งปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง 
 ในช่วงเวลาหลงัจากปีท่ี 10 (พ.ศ. 2554 เป็นตน้ไป) ประชาชนในทอ้งถ่ินจะมีคุณภาพชีวิต
ดีข้ึน สามารถเขา้ถึงบริการสาธารณะไดอ้ยา่งทัว่ถึงและเป็นธรรม ประชาชนจะมีบทบาทในการตดัสินใจ 
การก ากบัดูแล และการตรวจสอบ ตลอดจนการสนบัสนุนการด าเนินกิจกรรมของ องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินอยา่งเต็มที่ ในส่วนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีการพฒันาศกัยภาพทางดา้นการ
บริหารจดัการ และการคลงัทอ้งถ่ิน ท่ีพึ่ งตนเองและเป็นอิสระมากข้ึน ผูบ้ริหารและสภาทอ้งถ่ิน 
จะเป็นผูมี้ความรู้ความสามารถ และมีวสิัยทศัน์ในการบริหารราชการส่วนภูมิภาคจะเปล่ียนบทบาทจาก
ฐานะผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ มาเป็นผูใ้ห้ความช่วยเหลือทางวิชาการและก ากบัดูแลการด าเนินงานของ
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เท่าท่ีจ  าเป็น ภายใตข้อบเขตท่ีชดัเจนและการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะเป็น
การปกครองตนเองของประชาชนในทอ้งถ่ินอยา่งแทจ้ริง 
 การก าหนดอ านาจ และหนา้ท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะ ไดมี้การก าหนดให้เทศบาล
เมืองพทัยาและองค์การบริหารส่วนต าบล มีอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะ 
เพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเองตามมาตรา 16 นอกจากน้ีก าหนดให้องคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัและกรุงเทพมหานคร มีอ านาจและหนา้ท่ีตามมาตรา 17 และ18 ตามล าดบั 
 ระบบบริการสาธารณะดงักล่าว เช่น การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง การจดัใหมี้ และ
บ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ าและทางระบายน ้ า การสาธารณูปโภค การสาธารณูปการ การส่งเสริมการฝึก 
และประกอบอาชีพ การพาณิชยแ์ละการส่งเสริมการลงทุน การส่งเสริมการท่องเท่ียว การจดัการศึกษา 
การสาธารณะ การอนามยัครอบครัวและการรักษาพยาบาล การส่งเสริมกีฬา การควบคุมการเล้ียงสัตว ์
และการฆ่าสัตว ์การผงัเมือง การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนบัสนุนการป้องกนั และ
รักษาความปลอดภยั ในชีวิตและทรัพยสิ์น เป็นตน้ นอกจากน้ียงัก าหนดอ านาจและหน้าท่ีให้องค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั เช่น การจดัให้มีโรงพยาบาลจงัหวดั การรักษาพยาบาล การป้องกนัและควบคุม
โรคติดต่อ การจดัให้มีพิพิธภณัฑ์ และหอจดหมายเหตุ การป้องกนัและบรรเทาสาธารณะภยั การขนส่ง
มวลชน และการวศิวกรรมจราจร เป็นตน้ 
 10.6 พระราชบัญญตัิเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2535  
 การผงัเมืองมีนโยบายและเป้าหมายท่ีเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในอสังหาริมทรัพยข์องเอกชน 
ซ่ึงในระบบเสรีประชาธิปไตยถือว่าการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นของเอกชนเป็นสิทธิเสรีภาพ
ขั้นพื้นฐานของบุคคลผูท่ี้ด ารงกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นเหล่านั้น ดงันั้นการท่ีรัฐจะเขา้ควบคุมจ ากดัสิทธิ
เสรีภาพในการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นหรือการท่ีรัฐจะเวนคืนเอาอสังหาริมทรัพยเ์หล่านั้นมา เพื่อใช้
ประโยชน์ต่อส่วนรวมหรือประโยชน์ของรัฐ จึงตอ้งมีกฎหมายรัฐธรรมนูญก าหนดอ านาจรัฐไวใ้ห้
สามารถด าเนินการได้การเวนคืนท่ีดินเป็นวิธีพฒันาท่ีดินโดยภาครัฐ รัฐวิสาหกิจ ซ่ึงมีลกัษณะการ
ด าเนินการ โดยบังคับซ้ือ ท่ีดินจากเจ้าของท่ีดินตามราคาตลาด ราคาประเมิน เพื่อน ามาพัฒนา
สาธารณูปโภค และสาธารณูปการ แมว้า่ภาครัฐจะมีอ านาจทางกฎหมาย ในการด าเนินการเวนคืนท่ีดิน 
โดยอยู่ภายใต ้พระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และประกาศ ร.ส.ช. 
ฉบบัท่ี 44 (พ.ศ. 2534) แต่ในทางปฏิบติัจะเลือกใช้วิธีเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็นเท่านั้น เช่น การก่อสร้างทาง
พิเศษของการทางพิเศษแห่งประเทศไทยภายหลงัการเปล่ียนแปลงการปกครอง สภาผูแ้ทนราษฎรไดต้รา
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2477 ออกมาใชบ้งัคบัเป็นฉบบัแรก โดยก าหนด
หลกัการเก่ียวกบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพยต์อ้งเป็นไปเพื่อกิจการสาธารณูปโภคทัว่ไป เพื่อรัฐบาลจะ
ไดน้ าท่ีดินท่ีเวนคืนนั้นไปด าเนินกิจการสาธารณูปโภคตามวตัถุประสงค ์โดยราษฎรมีสิทธิรับเงินค่าท า
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ขวญัเป็นการชดเชยท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืนแก่รัฐบาล ดงันั้นเม่ือมีกฎหมายก าหนดหลกัการไวเ้ป็นท่ีแน่นอน
ตายตวัเช่นน้ีแลว้ ย่อมเป็นหลกัประกนัแก่ราษฎรว่า รัฐบาลจะไม่บงัคบัเอาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์
จากราษฎรไปโดยอ าเภอใจ อยา่งนอ้ยจะตอ้งเอาไปเพื่อกิจการอนัเป็นสาธารณประโยชน์ และราษฎรยงัมี
สิทธิไดรั้บค่าท าขวญักลบัมาเป็นการทดแทนไม่ไดสู้ญเสียท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยไ์ปโดยมิไดส่ิ้งใด
ตอบแทนกลับคืนมาเลย ซ่ึงพระราชบญัญติัฉบบัน้ีได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมในปี พ.ศ. 2480 และ
ปี พ.ศ. 2495 รวม 2 คร้ัง 
 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยก็ไดม้ีการบญัญตัิรับรองหลกัการดงักล่าว 
โดยรัฐธรรมนูญตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนัรวม 16 ฉบบั จะมีรัฐธรรมนูญจ านวน 7 ฉบบั ท่ีได้บญัญติั
รับรองหลกัประกนัแก่ราษฎรในการเวนคืนไว ้โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (พ.ศ. 2492) 
ฉบับท่ี 5 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกท่ีวางหลักประกันสิทธิเสรีภาพของบุคคลในเร่ืองการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเ์อาไวว้า่ “การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์จะกระท าไดก้็แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติั
แห่งกฎหมายเฉพาะ เพื่อการอนัเป็นสาธารณูปโภคหรือการอนัจ าเป็นในการป้องกนัประเทศโดยตรง
หรือการไดม้าซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ และตอ้งชดใชค้่าท าขวญัอนัเป็นธรรมแก่เจา้ของ ตลอดจนผูท้รง
สิทธิตามท่ีระบุไวใ้นกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยบ์รรดาท่ีได้รับความเสียหายในการ
เวนคืนด้วย” อันเป็นการยอมรับหลักการตามท่ีระบุไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2477 หลงัจากนั้นรัฐธรรมนูญฉบบัต่อ ๆ มาก็ไดบ้ญัญติัหลกัการน้ีไวจ้นถึง
ฉบบัปัจจุบนั แมว้่าจะใชถ้อ้ยค าที่มีสาระแตกต่างกนัไปบา้ง แต่ก็ยงัยึดถือหลกัการเดียวกนั คือ 
จะเวนคืนทรัพยสิ์นของราษฎรไดเ้ฉพาะเพื่อกิจการอนัเป็นสาธารณประโยชน์เท่านั้น  
 เมื่อพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2477 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม
ใช้บงัคบัมาเป็นเวลาประมาณ 20 ปี รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามก็ไดอ้อกพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2497 ออกมาใชบ้งัคบัแทนฉบบัเดิม โดยก าหนดหลกัเกณฑ์ทัว่ไปเก่ียวกบั
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ให้สอดคล้องกับบทบัญญัติรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2475 แกไ้ขเพิ่มเติมพุทธศกัราช 2495 ท่ีไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น
ของเอกชนมาเป็นของรัฐไว ้พระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดใ้ชบ้งัคบัมาเป็นเวลาประมาณ 33 ปี จนถึงวนัท่ี 19 
สิงหาคม 2530 ก็ถูกยกเลิกโดยพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และไดใ้ช้
บงัคบัมาจนถึงทุกวนัน้ีจึงเป็นอนัวา่ กฎหมายแม่บทกลางท่ีใชบ้งัคบัเก่ียวกบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
ในปัจจุบนัจะมีเพียงฉบบัเดียว คือ พระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 ซ่ึงใช้
บงัคบักบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์ป็นการทัว่ไปดงัท่ีปรากฎอยูใ่นความของมาตรา 5 วรรคหน่ึงและ
วรรคสอง กล่าวคือ วรรคหน่ึง บญัญติัว่า “เม่ือรัฐมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย์
เพื่อกิจการใด ๆ อนัจ าเป็นเพื่อการอนัเป็นสาธารณูปโภค หรือการอนัจ าเป็นในการป้องกนัประเทศ หรือ
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การได้มาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพื่อการผงัเมือง หรือเพื่อการพฒันาการเกษตรหรือการ
อุตสาหกรรม หรือเพื่อการปฏิรูปท่ีดิน หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน ถา้มิไดต้กลงในเร่ืองการ
โอนไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน ใหด้ าเนินการเวนคืนตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ี” และความในวรรคสอง
ไดบ้ญัญติัต่อไปวา่ “ในกรณีท่ีมีบทบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนไวใ้นกฎหมายอ่ืนโดยเฉพาะแลว้ ถา้จะตอ้ง
ด าเนินการเวนคืนเพื่อกิจการตามกฎหมายดงักล่าว เม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นสมควรจะมีมติให้ด าเนินการ
เวนคืนตามบทแห่งพระราชบญัญติัน้ีแทนก็ได้” ต่อมาในปี 2534 พระราชบญัญติัดงักล่าวก็ได้มีการ
แก้ไขเพิ่มเติมโดยประกาศคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบบัท่ี 44 เร่ืองการแก้ไขเพิ่มเติม
กฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์โดยประกาศฉบบัน้ีก าหนดให้มีการจ่ายค่าทดแทนให้แก่ผู ้
ถูกเวนคืนและสังคมอยา่งเป็นธรรม นอกจากน้ียงัมีระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และ
วิธีการน าเงินค่าทดแทนไปวางต่อศาลหรือวางทรัพย ์หรือฝากไวก้บัธนาคารออมสิน ตามกฎหมายว่า
ด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 ซ่ึงใช้บงัคบัอยู่ในปัจจุบนั โดยระเบียบฉบบัน้ีก าหนด
กระบวนการน าเงินค่าทดแทนท่ีจะจ่ายให้กบัผูถู้กเวนคืนไปวางต่อศาลหรือส านกังานวางทรัพยห์รือ
ฝากไวก้บัธนาคารออมสิน เพื่อทดแทนเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืนตามกฎหมายว่าดว้ยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
 ส าหรับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อกิจการพิเศษต่าง ๆ จะมีกฎหมายเฉพาะก าหนดเร่ือง
ของการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์อาไวแ้ลว้ อย่างกรณีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อสร้างหรือ
ขยายทางหลวง จะมีพระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติมบญัญติัถึงการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเ์พื่อสร้างหรือขยายทางหลวงไวเ้ป็นการเฉพาะ การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อสร้าง
ทางพิเศษ จะมีประกาศของ คณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 290 ลงวนัท่ี 27 พฤศจิกายน 2515 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม
ก าหนดไวเ้ป็นการเฉพาะ นอกจากน้ี ยงัมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อการสาธารณูปโภคตาม
กฎหมายพิเศษต่าง ๆ อีกมากมายหลายฉบบัท่ีไดบ้ญัญติัถึงการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อการนั้น ๆ ไว้
โดยเฉพาะแลว้ เช่น พระราชบญัญติัการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2511 พระราชบญัญติัการ
รถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 พระราชบญัญติัผงัเมือง พ.ศ. 2518 เป็นตน้ 
 แมว้่าการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อกิจการพิเศษเหล่านั้นจะมีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นการ
เฉพาะแลว้ก็ตาม กฎหมายเหล่านั้นก็ยงัจะโยงให้มาใชพ้ระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
พ.ศ. 2530 ในกรณีท่ีกฎหมายนั้น ๆ มิไดบ้ญัญติัถึงวิธีการเวนคืนเอาไวโ้ดยเฉพาะ ซ่ึงนอกจากจะน าวิธี
ปฏิบติัมาใช้แลว้ ยงัจะน าบทลงโทษมาใช้ได้ดว้ย หากกฎหมายเหล่านั้นมิไดบ้ญัญติัถึงวิธีการปฏิบติั
และบทลงโทษไวเ้ป็นการเฉพาะ 
 ดงันั้นจึงเห็นได้ว่าพระราชบญัญติัว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยจ์ะเป็นกฎหมาย
แม่บทหลกั ท่ีส าคญัอนัยิ่งยวดต่อการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ซ่ึงจ าเป็นจะตอ้งศึกษาถึงกระบวนการ
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หรือขั้นตอนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยต์ามกฎหมายน้ีให้เขา้ใจในรายละเอียดอย่างถ่องแท ้อนัจะ
น าไปสู่การบริหารจดัการกฎหมายน้ีให้เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและเป็นธรรมต่อไป 
 10.7 พระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ 
พ.ศ. 2504  
 กฎหมายฉบบัน้ีมีวตัถุประสงคห์ลกัเพื่อการคุม้ครองดูแลรักษา การบูรณะและการซ่อมแซม
โบราณสถาน โบราณวตัถุและศิลปวตัถุ โดยมีหลกัการดว้ยการมีมาตรการทางการควบคุมอาคาร 
ซ่ึงปรากฏความในมาตรา 7 ทว ิมาตรา 9-11  
 มาตรา 7 ทว ิหา้มมิใหผู้ใ้ดปลูกสร้างอาคารตามกฎหมายวา่ดว้ยการควบคุมการก่อสร้างอาคาร 
ภายในเขตของโบราณสถาน ซ่ึงอธิบดีไดป้ระกาศข้ึนทะเบียน เวน้แต่จะไดรั้บอนุญาตเป็นหนงัสือจาก
อธิบดี  
 มาตรา 9 โบราณสถานที่ได้ข้ึนทะเบียนแล้ว และเป็นโบราณสถานที่มีเจ้าของหรือ
ผูค้รอบครองโดยชอบด้วยกฎหมาย ช ารุด หักพงัหรือเสียหายไม่ว่าดว้ยประการใด ๆ ให้เจา้ของ
หรือผูค้รอบครองโบราณสถานนั้น แจง้การช ารุด หักพงัหรือเสียหายเป็นหนงัสือไปยงัอธิบดีภายใน
สามสิบวนันบัแต่วนัท่ีเกิดช ารุด หกัพงัหรือเสียหายนั้น  
 มาตรา 10 ห้ามมิให้ผูใ้ดซ่อมแซม แก้ไข เปล่ียนแปลง ร้ือถอน ต่อเติม ท าลาย เคล่ือนยา้ย
โบราณสถานหรือส่วนต่าง ๆ ของโบราณสถาน หรือขุดคน้ส่ิงใด ๆ หรือปลูกสร้างอาคารภายในบริเวณ
โบราณสถาน เวน้แต่จะกระท าตามค าสั่งของอธิบดีหรือไดร้ับอนุญาตเป็นหนงัสือจากอธิบดี 
และถา้หนงัสืออนุญาตนั้นก าหนดเง่ือนไขไวป้ระการใดก็ตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขนั้นดว้ย  
 มาตรา 11 โบราณสถานท่ีไดข้ึ้นทะเบียนแล้วนั้น แมว้่าจะเป็นโบราณสถานท่ีมีเจา้ของ
หรือผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมาย ก็ให้อธิบดีมีอ านาจสั่งให้พนกังานเจา้หน้าท่ีหรือบุคคลใด ๆ 
ท าการซ่อมแซมหรือกระท าดว้ยประการใด ๆ อนัเป็นการบูรณะหรือรักษาไวใ้ห้คงสภาพเดิมได ้
แต่ตอ้งแจง้เป็นหนงัสือให้เจา้ของหรือผูค้รอบครองทราบก่อน 

11. ระบบผงัเมืองและหลกักฎหมายผงัเมืองต่างประเทศ 

 11.1 กรณศึีกษาสหราชอาณาจักร (องักฤษ) 
 หน่วยงานปกครองทอ้งถ่ิน (Local Authority) ท่ีมีบทบาทส าคญัในการปฏิบติังานดา้นผงัเมือง
ของสหราชอาณาจกัรในปัจจุบนัคือ รัฐบาลทอ้งถ่ิน ดว้ยเป็นผูไ้ด้รับมอบอ านาจในกระบวนการ
จดัท าผงัเมือง ตั้งแต่เร่ิมการวางผงัเมืองและการบงัคบัให้เป็นไปตามผงั (กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 
2547, หนา้ 30) 
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  1) ระดบัของผงัเมืองและผูจ้ดัท าผงัเมือง 
  ระดบัทอ้งถ่ิน โดยภาพรวมแล้ว The Town and Country Planning Act, 1990 (พ.ศ. 2533)
ให้อ านาจทอ้งถ่ินในการจดัท าและประกาศใชบ้งัคบัผงัเมือง (ซ่ึงกฎหมายเรียกว่า “แผนผงัการพฒันา” 
หรือ Development Plans) ไดเ้อง โดยไม่จ  าเป็นให้ส่วนกลาง (รัฐมนตรี) อนุมติั เวน้แต่รัฐมนตรีจะใช้
อ านาจแทรกแซง โดยเรียกให้ทอ้งถ่ินส่งแผนพฒันามาให้รัฐมนตรีให้ความเห็นชอบเสียก่อน (เรียกว่า
อ านาจ Call-in) ซ่ึงการใชอ้  านาจดงักล่าวตอ้งกระท าเสียก่อนทอ้งถ่ินจะลงมติรับแผนเพื่อใชบ้งัคบั 
  กฎหมายการผงัเมืองของสหราชอาณาจกัรใช้ระบบการจดัท าผงัเมืองเป็น 2 ระดบั 
(two-tier development plan system) โดยให้ท้องถ่ินจัดท าแผนพฒันาเป็น 2 ระดับ คือ ระดับการท า
ก าหนดกรอบการพฒันาอยา่งกวา้ง ๆ และระดบัการก าหนดรายละเอียดให้เป็นไปตามกรอบการพฒันาท่ี
ก าหนดข้ึน ทั้งน้ีในเมืองทัว่ไป (ซ่ึงมิใช่เมืองมหานคร) การปกครองทอ้งถ่ินของสหราชอาณาจกัรแบ่ง
เขตการปกครองเป็น 2 ระดับ คือ ระดับบน มีองค์ปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปของ Country โดยมี 
Country Council เป็นสภาถ่ิน และระดบัล่าง มีองคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปของ District โดยมี District 
Council เป็นสภาทอ้งถ่ิน  
   (1) กฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินระดบับน คือ Country Council 
จดัท าแผนพฒันาในระดบัท่ีก าหนดกรอบการพฒันาอย่างกวา้ง ๆ ซ่ึงเรียกว่า “แผนโครงสร้าง” 
(Structure Plans)  
   (2) ก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัล่าง กล่าวคือ District Council จดัท า
แผนพฒันาในระดบัท่ีก าหนดรายละเอียด ซ่ึงเรียกวา่ “แผนผงัรายละเอียดการพฒันา” (Local Plans) 
โดยตอ้งก าหนดใหส้อดคลอ้งกบัแผนโครงสร้างท่ี District Council จดัท าไวแ้ลว้ 
  ระดบัประเทศและภูมิภาคแมก้ฎหมายให้อ านาจองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท า
ผงัเมืองและประกาศ ใชบ้งัคบัผงัเมืองไดโ้ดยตรงโดยไม่จ  าเป็นตอ้งให้ส่วนกลาง (Central Government) 
อนุมติั แต่รัฐบาลกลางก็ยงัควบคุมการพฒันาในระดับประเทศและระดับภาคอยู่ โดยการจ ากัดท า
แนวทางนโยบายการพฒันาประเทศ (Planning Policy Guidance Notes – เรียกย่อว่า PPG) ซ่ึงเป็นกรอบ
นโยบายการพฒันาประเทศ และแนวทางการพฒันาภูมิภาค (Regional Planning Guidance Note – เรียกยอ่
วา่ RPG) เป็นกรอบนโยบายการพฒันาในระดบัภูมิภาค ทั้ง PPG และ RPG โดยก าหนดเป็นบทบงัคบัว่า
ทอ้งถ่ินท่ีจดัท าผงัเมืองจะตอ้งจดัท าโดยปฏิบติัตาม PPG และ RPG (กฎหมายใหม่เรียก PPG ว่า PPS: 
Planning Policy Strategies) และเรียก RPG วา่ RSS: Regional Spatial Strategies)  
  2) มาตรการปฏิบติัผงัเมือง 
  กฎเกณฑก์ารปฏิบติัในกระบวนการผงัเมือง (Operational Principles) รัฐบาลกลางมีหน้าท่ี
สนับสนุนการปฏิบติังานผงัเมืองของทอ้งถ่ินคือ การก าหนดกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งและสนับสนุนการ
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ปฏิบติัผงัเมือง รวมทั้งการก าหนดแนวทางการพฒันาในดา้นต่างๆส าหรับทุกทอ้งถ่ินถือปฏิบติัร่วมกนั
คือ National Policy PPG และ RPG  
   การจดัท ากรอบแผนพฒันาท้องถ่ิน ( Local Development Frameworks) ผลท่ีได้รับจาก
กระบวนการจดัท าแผนผงัเมืองจะเป็นการตดัสินใจเบ้ืองตน้เก่ียวกบัโครงการพฒันาในเร่ืองขนาด ท าเล
ท่ีตั้งหรือระยะการพฒันาใหม่ ท่ีอาจจะเหมาะสม จะก าหนดในแผนผงัการพฒันา ส่วนโครงการพฒันาท่ี
มีขนาดเล็กอาจไม่ตอ้งก าหนดลงในแผนผงั  
  ใช้ระบบแผนเด่ียว (Unitary Plan) โดยให้ County Councils (กรณีเมืองปกติทัว่ไป) และ 
Metropolitan District Councils (กรณีเมืองมหานคร) จดัท าแผนเป็นเอกสารฉบบัเดียวกนั เรียกว่า 
“กรอบแผนพฒันาทอ้งถ่ิน” (Local Development Frameworks หรือเรียกยอ่วา่ LDF) 
  การประกาศใช้บงัคบัผงั เม่ือทอ้งถ่ินลงมติรับแผนพฒันาแล้ว กฎหมายให้ทอ้งถ่ิน
มีอ านาจประกาศใช้บงัคบัแผนนั้นไดโ้ดยเพียงประกาศโฆษณาใน “เอกสารประกาศทางราชการ
แห่งลอนดอน” (London Gazette) และหนงัสือพิมพท์อ้งถ่ินเท่านั้น พร้อมดว้ยระบุวนัท่ีแผนจะมีผลใช้
บงัคบั โดยไม่ตอ้งมีการตราเป็นกฎหมายล าดบัใดเลย 
  อ านาจแทรกแซงของรัฐมนตรี แมท้อ้งถ่ินมีอ านาจจดัท าแผนได้เองโดยไม่ตอ้งให้
ส่วนกลาง (รัฐมนตรี) เห็นชอบเสียก่อน แต่กฎหมายก็ให้อ านาจราชการส่วนกลางเขา้แทรกแซงได ้
โดยก าหนดวา่เม่ือทอ้งถ่ินจดัท าแผนเสร็จแลว้ทอ้งถ่ินตอ้งจดัส่งแผนนั้นไปให้รัฐมนตรีฉบบัหน่ึง ทั้งน้ี 
นบัตั้งแต่เวลาท่ีได้จดัส่งแผนให้รัฐมนตรีจนถึงเวลาก่อนท่ีทอ้งถ่ินจะตดัสินใจลงมติรับแผน (Adopt) 
รัฐมนตรีมีอ านาจเรียกให้เจา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ินยื่นแผนให้รัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบ (Call-in 
power) หรือใหส้ั่งใหเ้จา้พนกังานผงัเมืองทอ้งถ่ินเปล่ียนแปลงแกไ้ขขอ้เสนอในแผน 
 11.2 กรณศึีกษาสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
 สาธารณรัฐฝร่ังเศสตั้งอยูใ่นทวีปยุโรปซ่ึงมีการพฒันาการสร้างบา้นเมืองอยา่งต่อเน่ือง
มาตั้งแต่ยุคโรมนัเรืองอ านาจ แนวความคิดในการสร้างเมืองในสมยันั้น เป็นการวางแผนผงัเมือง
แบบตาราง (Grid) ร่องรอยของเมืองโรมนัโบราณยงัปรากฏให้เห็นอยู่ในย่านเมืองเก่าหลายเมืองใน
สาธารณรัฐฝร่ังเศส เช่น ท่ีเมืองรูวอ็ง (Rouen) บอร์โดซ์ (Bordeaux) และเมทซ์ (Metz) เป็นตน้ ต่อมาใน
ยุคกลาง (Middle age) ประมาณคริสต์ศตวรรษ 10-16 มีการต่อสู้ท าสงคราม ระหว่างเมือง ดงันั้นเมือง
ต่าง ๆ จึงวางผงัเมืองเพื่อป้องกนัตนเองโดยมีก าแพงท่ีแข็งแรงลอ้มรอบ มีการปลูกสร้างบา้นเรือนอย่าง
หนาแน่นภายในก าแพง ในยุคน้ีไดมี้การสร้างกฎเกณฑ์และระเบียบ พื้นฐานของการอยู่ร่วมกนัภายใน
ก าแพงเมือง โดยมีหลกัของการแบ่งสรรท่ีดินอย่างเป็นธรรม มีการก าหนดพื้นท่ีของความเป็นส่วนตวั
และสาธารณะอยา่งชดัเจน ในปี ค.ศ. 1604 ไดมี้การประกาศใชก้ฎระดบัชาติเป็นคร้ังแรกในสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสว่าดว้ยเร่ืองของการวางแนวอาคารเพื่อให้เกิดความเป็นระเบียบเรียบร้อยของถนนและอาคาร 
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เป็นการวางรากฐานของแนวความคิดเบ้ืองตน้ของการผงัเมือง คือการบริหารจดัการกบัท่ีวา่งภายในเมือง
และการสร้างสุนทรียภาพใหก้บัเมือง ต่อมาเม่ือเขา้สู่ยุคฟ้ืนฟูศิลปะและวิทยาการ ( Renaissance) เป็นยุค
ท่ีเกิดข้ึนจากการรวมประเทศต่าง ๆ ให้เป็นปึกแผ่น ประเทศผ่านพน้จากภาวะสงคราม และเร่งสร้าง
ความยิ่งใหญ่ของตนเองผ่านทางศิลปะและมีเมืองหลายเมืองท่ีสร้างข้ึนอย่างวิจิตรพิสดารทางศิลปะ 
สถาปัตยกรรมและการวางผงัเมือง เช่น เมืองแวร์ซายส์ (Versailles) เม่ือยคุตน้ของคริสตศ์ตวรรษท่ี 20 
ผลจากสงครามโลกท่ี 1 ท าให้เมืองในยุโรปหยุดการขยายตัวและหันมาให้ความส าคัญการสัญจร
สาธารณะ มีการพฒันาการขนส่งทางรถยนตเ์ป็นยุคสมยัท่ีมีการคน้พบเทคนิคการก่อสร้างแบบใหม่ คือ 
คอนกรีตเสริมเหล็ก ท าให้แนวคิดในการสร้างสถาปัตยกรรมและเมืองเปล่ียนไป ใน ค.ศ.  1943 
เกิดโครงการพฒันาและฟ้ืนฟูเมือง เพื่อตอบรับความตอ้งการท่ีอยู่อาศยัหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 
แผนพฒันาเมืองใน ค.ศ.  1958 ได้เกิดโครงการที่อยู่อาศยัข้ึนมากมายในแทบทุกเมืองใหญ่
ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยใชก้ารก่อสร้างแบบรวดเร็วและราคาถูกเนน้ใชง้านเป็นหลกั  
 ในปี ค.ศ. 1967 มีการประกาศใช้แผนยุทธศาสตร์เพื่อการบริหารจดัการการใช้พื้นท่ีเมือง 
(Schema directeur d’ amenagement urbain-SSAU) และผงัการครอบครองพื้นท่ี (Place d’occupation 
des sols-POS) หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 โครงการพฒันาในช่วง 30 ปี หลงัเกิดกลุ่มโครงการท่ีพกัอาศยั
ราคาถูกชานเมือง ท าให้เกิดการพฒันาอสังหาริมทรัพยเ์ป็นไปอยา่งกา้วกระโดด มีอุปทานเกินกว่า
อุปสงค ์เศรษฐกิจและจ านวนประชากรไม่ไดต้อบรับกบัจ านวนโครงการต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนประชาชน 
ปี ค.ศ. 1983 มีการใช้รัฐธรรมนูญการกระจายอ านาจในสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยรัฐมีอ านาจในผงัเมือง
ใหก้บัทอ้งถ่ิน เพื่อดูแลจดัการบริหารกบัพื้นท่ีปกครองของตนเอง ในช่วงศตวรรษ 1990 เป็นช่วงท่ีมีการ
เปล่ียนแปลงวิถีชีวิตเมือง มีการแข่งขนัระหว่างใจกลางเมืองและชานเมือง มีเอกลกัษณ์ ความสวยงาม
และรูปแบบสถาปัตยกรรมดั้ งเดิม ผงัเมืองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสท่ีผ่านมาท าให้รัฐและท้องถ่ิน
ตระหนักว่าการแก้ไขเมืองสามารถ แก้ไขได้เฉพาะเขตย่านเท่านั้น รัฐบาลจึงเล็งเห็นว่าการกระจาย
อ านาจให้กบัทอ้งถ่ินวางผงัเมืองดว้ยตนเองกลบัไม่สามารถควบคุมทิศทางการพฒันาให้เป็นในแนวทาง
เดียวกันได้ เน่ืองจากการขาดแนวความคิดหลักและเป้าหมายในการพฒันาเมืองท่ีเป็นอันหน่ึงอัน
เดียวกนั จึงเกิดกฎหมายใหม่ข้ึน ในเดือนธนัวาคม ปี ค.ศ. 2000 วา่ดว้ยความร่วมมือเพื่อการฟ้ืนฟูเมือง 
ซ่ึงเนน้จุดมุ่งหมายเดียวกนัทั้งประเทศและเป็นการพฒันาอยา่งย ัง่ยนื (ธงชยั โรนจนกนนัท,์ 2558, หนา้ 3)  
 ในกรณีท่ีเป็นการมุ่งพฒันาพื้นท่ีเพื่อให้เกิดชุมชนท่ีมีศกัยภาพ (กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 
2547, หนา้ 5-60) อาจใชก้ารก าหนดเขตบริหารจดัการใชพ้ื้นท่ีร่วม (ZAC) ตามประมวลกฎหมายผงัเมือง 
มาตรา L. 311-1 โดย ZAC คือ เขตท่ีองคก์รภาครัฐหรือองคก์ารมหาชนตดัสินใจท่ีจะเขา้มาจดัท าหรือให้
มีการจดัท าการบริหารจดัการใชพ้ื้นท่ีและการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการท่ีภาครัฐไดรั้บมาหรือจะ
ไดรั้บมาเพื่อท่ีจะสละออกใหผู้ใ้ชป้ระโยชน์ภาครัฐและภาคเอกชนในภายหลงั  
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 Les zones d'aménagement concerté sont les zones à l'intérieur desquelles une collectivité publique 
ou un établissement public y ayant vocation décide d'intervenir pour réaliser ou faire réaliser l'aménagement 
et l'équipement des terrains, notamment de ceux que cette collectivité ou cet établissement a acquis ou 
acquerra en vue de les céder ou de les concéder ultérieurement à des utilisateurs publics ou privés. 
 Le périmètre et le programme de la zone d'aménagement concerté sont approuvés par 
délibération du conseil municipal ou de l'organe délibérant de l'établissement public de coopération 
intercommunale. 
 Sont toutefois créées par le préfet, après avis du conseil municipal de la ou des communes 
concernées ou de l'établissement public de coopération intercommunale compétent, les zones 
d'aménagement concerté réalisées à l'initiative de l'Etat, des régions, des départements ou de leurs 
établissements publics et concessionnaires et les zones d'aménagement concerté situées, en tout ou partie, 
à l'intérieur d'un périmètre d'opération d'intérêt national. 
 Une même zone d'aménagement concerté peut être créée sur plusieurs emplacements 
territorialement distincts. 
 นอกจากนั้นในการอนุรักษ์เมืองเก่านั้นตามประมวลกฎหมายผงัเมืองไดก้ าหนดเขตอนุรักษ์
เพื่อคุม้ครองย่านเมืองเก่าที่มีคุณค่าทางประวตัิศาสตร์ (อดิศกัด์ิ น้อยสุวรรณ, 2562, หน้า 5-39) 
ความปรากฏในมาตรา L. 313-1 ถึง L. 313-3  
 I. -Un plan de sauvegarde et de mise en valeur peut être établi sur tout ou partie du site 
patrimonial remarquable créé en application du titre III du livre VI du code du patrimoine. Sur le périmètre 
qu'il recouvre, il tient lieu de plan local d'urbanisme. 
 Lorsque l'élaboration du plan de sauvegarde et de mise en valeur relève de la compétence d'un 
établissement public de coopération intercommunale, la commune membre de cet établissement dont le 
territoire est intégralement ou partiellement couvert par le périmètre d'un site patrimonial remarquable peut 
demander à ce qu'il soit couvert par un plan de sauvegarde et de mise en valeur.  Elle peut également 
conduire les études préalables à l'élaboration du plan de sauvegarde et de mise en valeur, avec l'assistance 
technique et financière de l'Etat si elle la sollicite.  Après un débat au sein de l'organe délibérant de 
l'établissement public de coopération intercommunale, celui-ci délibère sur l'opportunité d'élaborer le plan 
de sauvegarde et de mise en valeur. 
 En cas de refus de l'organe délibérant, et lorsque la Commission nationale du patrimoine 
et de l'architecture a recommandé, en application de l'article L. 631-3 du même code, l'élaboration 
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d'un plan de sauvegarde et de mise en valeur sur tout ou partie du périmètre classé au titre des sites 
patrimoniaux remarquables, l'autorité administrative peut demander à l'établissement public de 
coopération intercommunale d'engager la procédure d'élaboration d'un plan de sauvegarde et de 
mise en valeur sur ce périmètre dans les conditions prévues au II du présent article. 
 II.-L'acte décidant la mise à l'étude du plan de sauvegarde et de mise en valeur met en révision 
le plan local d'urbanisme, lorsqu'il existe. Jusqu'à l'approbation du plan de sauvegarde et de mise en valeur, 
le plan local d'urbanisme mis en révision peut être modifié dans les conditions prévues aux articles L. 153-
37, L.  153-40, L.  153-42 et L.  153-43 du présent code ou faire l'objet de révisions dans les conditions 
définies à l'article L. 153-34. 
 Le plan de sauvegarde et de mise en valeur est élaboré conjointement par l'Etat et l'autorité 
compétente en matière de plan local d'urbanisme ou de document en tenant lieu.  L'Etat peut toutefois 
confier l'élaboration d'un plan de sauvegarde et de mise en valeur à l'autorité compétente en matière de plan 
local d'urbanisme ou de document en tenant lieu qui en fait la demande, et lui apporte si nécessaire son 
assistance technique et financière.  Le projet de plan de sauvegarde et de mise en valeur est soumis pour 
avis à la commission locale du site patrimonial remarquable et, le cas échéant, à l'avis de la commune 
concernée. Après avis de l'organe délibérant de l'autorité compétente en matière de plan local d'urbanisme 
ou de document en tenant lieu et de la Commission nationale du patrimoine et de l'architecture, le projet 
de plan de sauvegarde et de mise en valeur est soumis à enquête publique par l'autorité administrative dans 
les formes prévues au chapitre III du titre II du livre Ier du code de l'environnement.  Il est approuvé par 
l'autorité administrative si l'avis de l'organe délibérant de l'autorité compétente en matière de plan local 
d'urbanisme ou de document en tenant lieu est favorable, par décret en Conseil d'Etat dans le cas contraire. 
La révision du plan de sauvegarde et de mise en valeur a lieu dans les mêmes formes que celles prévues 
pour son élaboration. 
 III.-Le plan de sauvegarde et de mise en valeur peut comporter l'indication des immeubles ou 
des parties intérieures ou extérieures d'immeubles : 
 1° Dont la démolition, l'enlèvement ou l'altération sont interdits et dont la modification est 
soumise à des conditions spéciales ; 
 2° Dont la démolition ou la modification peut être imposée à l'occasion d'opérations 
d'aménagement publiques ou privées. 
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 หรือแมแ้ต่การรักษาพื้นที่สวยงามทางธรรมชาติก็มีหลกัการเฉพาะเพื่อการรักษาพื้นท่ี
เพื่อคุม้ครองชายฝ่ัง (อดิศกัด์ิ น้อยสุวรรณ, 2562 , หน้า 5-39) คือ มาตรา L. 146-1 ถึง L.146-9 
ซ่ึงเป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการบริหารจดัการพื้นท่ี การคุม้ครองและสร้างคุณค่าชายฝ่ัง  
 En application du premier alinéa de l'article L. 146-6, sont préservés, dès lors qu'ils constituent 
un site ou un paysage remarquable ou caractéristique du patrimoine naturel et culturel du littoral, sont 
nécessaires au maintien des équilibres biologiques ou présentent un intérêt écologique : 
  a) Les dunes, les landes côtières, les plages et les lidos, les estrans, les falaises et les abords 
de celles-ci; 
  b) Les forêts et zones boisées proches du rivage de la mer et des plans d'eau intérieurs d'une 
superficie supérieure à 1 000 hectares; 
  c) Les îlots inhabités; 
  d) Les parties naturelles des estuaires, des rias ou abers et des caps ; 
  e) Les marais, les vasières, les tourbières, les plans d'eau, les zones humides et milieux 
temporairement immergés; 
  f) Les milieux abritant des concentrations naturelles d'espèces animales ou végétales telles 
que les herbiers, les frayères, les nourrisseries et les gisements naturels de coquillages vivants; les espaces 
délimités pour conserver les espèces en application de l'article 4 de la loi n° 76-629 du 10 juillet 1976 et 
les zones de repos, de nidification et de gagnage de l'avifaune désignée par la directive européenne n° 79-
409 du 2 avril 1979 concernant la conservation des oiseaux sauvages; 
  g) Les parties naturelles des sites inscrits ou classés en application de la loi du 2 mai 1930 
modifiée et des parcs nationaux créés en application de la loi n° 60-708 du 22 juillet 1960, ainsi que les 
réserves naturelles instituées en application de la loi n° 76-629 du 10 juillet 1976 ; 
  h)  Les formations géologiques telles que les gisements de minéraux ou de fossiles, les 
stratotypes, les grottes ou les accidents géologiques remarquables; 
  i) Les récifs coralliens, les lagons et les mangroves dans les départements d'outre-mer. 
Lorsqu'ils identifient des espaces ou milieux relevant du présent article, les documents d'urbanisme 
précisent, le cas échéant, la nature des activités et catégories d'équipements nécessaires à leur gestion ou à 
leur mise en valeur notamment économique 
 กล่าวโดยสรุป นบัตั้งแต่ ปี ค.ศ. 2007 เป็นตน้มา สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการปรับปรุงระบบ
การผงัเมือง โดยยงัคงมีประมวลกฎหมายผงัเมือง Code de l’urbanisme 2003 ซ่ึงถือเป็นกฎหมายหลกั
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ในการด าเนินการด้านการผงัเมือง โดยมีผงัเมืองในหลายระดบั อาทิ ผงัความสอดคลอ้งในพื้นท่ี 
(SCOT) ผงัยทุธศาสตร์วา่ดว้ยการบริหารจดัการพื้นท่ี ( DTA) ผงัการครอบครองพื้นท่ี (POS) ผงัเมืองใน
ระดบัทอ้งถ่ิน (PLU) ซ่ึงถือว่าเป็นผงัเมืองท่ีส าคญัมากเพราะมีการก าหนดรายละเอียดการใช้ท่ีดิน
ของผงัในระดบัรายแปลงท่ีดิน ส่วนโครงการพฒันาเมืองในรูปแบบต่าง ๆ จะมีกฎหมายเฉพาะเพื่อเป็น
เคร่ืองมือทั้งการพฒันาด้านพื้นที่เศรษฐกิจ การอนุรักษ์อาคารเก่า การอนุรักษ์พื้นที่ธรรมชาติ 
(อดิศกัด์ิ นอ้ยสุวรรณ, 2562, หนา้ 59-62) 
 11.3 กรณศึีกษาประเทศญีปุ่่น 
 การเลือกพื้นท่ีเพื่อจดัท าผงัเมืองในประเทศญ่ีปุ่น โดยกฎหมาย City Planning Law, 1968 
(พ.ศ. 2511) มีวตัถุประสงคท่ี์จะแกปั้ญหาเมืองเติบโตแบบไร้ทิศทางดว้ยการก าหนดพื้นท่ีไว ้2 เขต 
คือ พื้นท่ีเพื่อส่งเสริมการพฒันาเมือง (Urbanization Promotion Area) และพื้นท่ีควบคุมการการ
พฒันาเมือง (Urbanization Control Area) นอกจากน้ี รัฐบาลญ่ีปุ่นได้เห็นความส าคัญของเมือง
ประวติัศาสตร์ท่ีมีคุณค่าและมีความส าคญัต่อประวติัของประชาชาติญ่ีปุ่น จึงได้ออกกฎหมาย 
“อนุรักษ์พิเศษผงัเมือง” เพื่อใช้กบัเมืองประวติัศาสตร์ 3 เมือง ไดแ้ก่ มาจึเอะ เกียวโตและนารา 
(ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตม ์เจริญเมือง, ธเนศวร์ เจริญเมืองและไพสิฐ พานิชกุล, 2541, หนา้ 3-1/15) 
 ในการท าผงัเมืองของเพื่อการอนุรักษส์ถาปัตยกรรมโบราณของประเทศญ่ีปุ่นนั้น ผูว้ิจยั
ศึกษาจากผงัเมืองเก่ียวโตและนารา เน่ืองจากเกียวโตและนาราเป็นเมืองเก่าที่มีอายุกว่า 1,200 ปี 
ท าใหมี้สถาปัตยกรรมโบราณกระจายปะปนกนัไปในส่วนต่าง ๆ ของเมืองเป็นจ านวนมาก เทศบาล
นครเกียวโตจึงได้แบ่งเขตของเมือง โดยใช้ค  าว่าสร้างเมือง (City Structure) โดยอาศยัอายุความ
เก่าแก่ของสถาปัตยกรรมเป็นตวัแบ่งแยก (ดวงจนัทร์ อาภาวชัรุตม ์เจริญเมือง, ธเนศวร์ เจริญเมือง
และไพสิฐ พานิชกุล, 2541, หนา้ 4-1/20) 
 ประเทศญ่ีปุ่นไดก้ าหนดโครงสร้างของผงัเมืองเพื่อให้สอดคลอ้งหรือเพื่อเป็นทางเลือก
ส าหรับจดัท าผงัเมือง เน่ืองจากสภาพเมืองท่ีมีการเปล่ียนแปลงไปหลังจากท่ีมีการพฒันาทาง
เศรษฐกิจและอุตสาหกรรม ก่อให้เปิดปัญหาส่ิงแวดลอ้มและการขยายตวัของเมืองอย่างไร้ทิศทาง 
ในขณะนั้นไดมี้การออกกฎหมายหลายฉบบันอกเหนือจากการปรับปรุงกฎหมายผงัเมือง ค.ศ. 1968 
ยงัมีกฎหมายการฟ้ืนฟูเมือง ค.ศ. 1969 กฎหมายควบคุมอาคาร ค.ศ. 1970 ทั้งน้ีการปรับปรุงการ
จดัท าผงัเมืองในประเทศญ่ีปุ่นเป็นการก าหนดพื้นท่ีเพื่อควบคุมหรือส่งเสริมแบบซอ้นทบั (Overlay 
Control) ซ่ึงสาระส าคญัของกฎหมายผงัเมือง ฉบบัน้ีมีองค์ประกอบ 4 ประการ ดังน้ี (นางสาว
จุฑารัตน์ โชติเวทยศิ์ลป์, 2560,หนา้ 23) 
  (1) การก าหนดขอบเขตพื้นท่ีเมือง โดยก าหนดพื้นท่ีส าหรับวางผงัเมือง แบ่งออกเป็น
พื้นท่ีส่งเสริมการพฒันาเมือง (Urbanization Promotion Area; UPA) ซ่ึงหมายรวมถึงพื้นท่ีท่ีมีความ
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เป็นเมืองและพื้นท่ีท่ีคาดว่าจะพฒันาเป็นเมืองในช่วงเวลา 10 ปี และพื้นท่ีควบคุมการพฒันาเมือง 
(Urbanization Control Area; UCA) ซ่ึงหมายรวมถึงพื้นท่ีท่ีควรแก่การ อนุรักษ ์และพื้นท่ีท่ีเก็บรักษา
ไวเ้พื่อการพฒันาในอนาคต  
  (2) ยา่นการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน (Land Use Zone) โดยมีการแบ่งประเภทการใช ้ประโยชน์
ท่ีดินเพิ่มข้ึนจาก 4 ประเภท เป็น 8 ประเภท และไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมเป็น 12 ประเภท ในปี ค.ศ. 1992 
ประกอบดว้ย  
   1) การใชป้ระโยชน์ท่ีดินประเภทท่ีอยูอ่าศยั  
    - Category I exclusively low-rise residential zone  
    - Category II exclusively low-rise residential zone  
    - Category I mid/high-rise oriented residential zone  
    - Category II mid/high-rise oriented Residential zone  
    - Category I residential zone  
    - Category II residential zone  
    - Quasi-residential zone  
   2) การใชป้ระโยชน์ท่ีดินประเภทพาณิชยกรรม  
    - Neighborhood commercial zone  
    - Commercial zone  
   3) การใชป้ระโยชน์ท่ีดินประเภทอุตสาหกรรม  
    - Quasi-industrial zone  
    - Industrial zone  
    - Exclusively industrial zone 
  (3) เขตการควบคุมเพิ่มเติม (Other zones and districts) เป็นการก าหนดย่าน การควบคุม
เพิ่มเติมจากการยา่นการใชป้ระโยชน์ท่ีดินพื้นฐาน 12 ประเภท โดยมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะ เช่น เพื่อให้เกิด
การใช้ประโยชน์ท่ีดินอย่างมีประสิทธิภาพ หรือเพื่อส่งเสริมให้เกิดการสร้างส่ิงแวดล้อมท่ีดี เป็นตน้ 
ข้อก าหนดในย่านการใช้ประโยชน์ท่ีดินพื้นฐานจะใช้กฎเกณฑ์เดียวกันทัว่ประเทศ แต่ในเขตการ
ควบคุมเพิ่มเติม สามารถปรับเปล่ียนขอ้ก าหนดไดต้ามความเหมาะสมของแต่ละพื้นท่ี โดยการออกเทศ
บญัญติั เขตการควบคุมเพิ่มเติมอ่ืน ๆ ท่ีก าหนดไวใ้น City Planning Act, 1968 
  (4) ผงัพฒันาพื้นท่ีเฉพาะ (District Plans) เป็นเคร่ืองมือในการควบคุมเพิ่มเติมอีก 
ประเภทหน่ึง ซ่ึงจะครอบคลุมรายละเอียดมากกวา่ โดยไม่จ ากดัเพียงการควบคุมอตัราส่วนอาคาร
ปกคลุมดิน อตัราส่วนพื้นท่ีอาคารรวมต่อพื้นท่ีดิน ระยะถอยร่น เท่านั้น แต่ลงถึงรายละเอียดโดยเฉพาะ 
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เช่น ลกัษณะทางสถาปัตยกรรม รูปแบบร้ัว ขนาดและรูปแบบของถนน ตลอดจนสาธารณูปการอ่ืน ๆ 
ผงัพฒันาพื้นท่ีเฉพาะจะประกอบด้วย 2 ส่วน คือ วิสัยทศัน์ของเมืองในอนาคต (policy direction) และ 
กฎขอ้บงัคบัในรูปแบบของผงัการปรับปรุงพื้นท่ี (district improvement plan) โดยผงัพฒันาพื้นท่ี 
เฉพาะน้ีจะแสดงถึงเอกลกัษณ์และสะทอ้นถึงมุมมองและวสิัยทศัน์ของชุมชน 
  ตามกฎหมายผงัเมืองของประเทศญี่ปุ่น โดยกฎหมาย  City Planning Law, 1968 
(พ.ศ. 2511) ก าหนดใหเ้ป็นอ านาจของสภาทอ้งถ่ินท่ีสามารถด าเนินการได ้นอกจากน้ี ยงัเปิดโอกาส
ให้ประชาชนในชุมชนสามารถพิจารณาออกขอ้บงัคบัชุมชนเพื่อรักษาส่ิงแวดลอ้มอนัดีของชุมชนได ้
โดยท่ีเทศบาลของเมืองนั้น ๆ รับทราบและรับรอง จึงท าให้ประชาชนสามารถดูแลส่ิงแวดล้อม 
ภูมิทศัน์โดยรอบเมืองไดใ้นทิศทางท่ีตนตอ้งการ นอกจากนั้น ชุมชนยงัสามารถปฏิเสธโครงการ
ขนาดใหญ่ท่ีส่งผลกระทบในทางลบแก่ชุมชนตวัเองไดด้ว้ย  

12. งานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 

 12.1 ความจ าเป็นทีต้่องมีผังเมืองเฉพาะ  
 ผลจากการท่ีกรมโยธาธิการและผงัเมืองไดจ้ดัท าผงัเมืองเพื่อควบคุมการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน
แต่แนวทางดงักล่าวยงัไม่สามารถสร้างความน่าอยูใ่หก้บัเมืองได ้ซ่ึงมีรายงานวิจยัหลายเร่ืองไดช้ี้ว่าเป็น
ผลจากการไม่มีการพฒันาใหเ้ป็นไปตามผงัเมืองท่ีก าหนดไว ้โดยเฉพาะเร่ืองโครงสร้างพื้นฐานและ
การจดัระเบียบของเมือง (กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 2549, หนา้ 12) นอกจากนั้นการพฒันาตามผงัเมือง
เป็นส่ิงจ าเป็นซ่ึงพบในรายงานการพิจารณาศึกษาเร่ืองการผงัเมืองโดยของคณะกรรมาธิการวิสามญั
ศึกษาการผงัเมืองแห่งวุฒิสภา ซ่ึงเสนอเม่ือ พ.ศ. 2557 ไดช้ี้วา่การไม่มีผงัเมืองเฉพาะซ่ึงมีความละเอียด
ท าใหเ้มืองขาดการด าเนินการโครงการเพื่อให้บรรลุตามวตัถุประสงคข์องการผงัเมือง  
 นอกจากนั้น ปริญญา จิตรการนทีกิจ (2537) ไดก้ล่าวถึงในวิทยานิพนธ์เร่ือง ปัญหากฎหมาย
ในการปฏิบติัให้เป็นไปตามผงัเมืองรวมวา่การท่ีผงัเมืองไม่ไดรั้บการยอมรับจากชุมชนส่วนหน่ึงเป็นผล
จากการไม่มีการปฏิบติัตามให้เกิดเป็นรูปธรรม จึงเห็นควรให้มีการจดัท าผงัเมืองเฉพาะ เพื่อให้เกิดการ
พฒันาตามผงัเมือง ซ่ึงจะน าไปสู่ความเช่ือมัน่ของประชาชนต่อการผงัเมืองประกอบกบัเพื่อให้การ
พฒันาเมืองเป็นไปตามวตัถุประสงค ์กฎหมายผงัเมืองจะตอ้งเป็นกฎหมายแม่บทในการพฒันาท่ีแทจ้ริง 
จ  าเป็นตอ้งก าหนดกรอบนโยบายของกฎหมายผงัเมืองให้เป็นกฎหมายแม่บทในการพฒันาท่ีท้องถ่ิน
และหน่วยราชการตอ้งถือปฏิบติัตามดว้ย 
 12.2 ปัญหาในการจัดท าผงัเมืองเฉพาะ  
 การท่ีมีผงัเมืองเฉพาะจะต้องมีการใช้บงัคบัด้วยการออกเป็นพระราชบญัญติันั้นได้สร้าง
ปัญหาในการด าเนินการเน่ืองจากการออกกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัเป็นเร่ืองยาก (กรมโยธาธิการ
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และผงัเมือง, 2549, หน้า 10) นอกจากนั้นยงัมีผลงานวิจยัของ ขนิษฐา เทียบจริยวฒัน์ (2553) เร่ือง 
การศึกษาแนวทางการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะใหม่ และรายงานวิจยัของกรมโยธาธิการและผงัเมือง 
(2549) เร่ืองแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและระบบการผงัเมืองของไทย ไดก้ล่าวถึงปัญหาของการออก
กฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัเพื่อใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะและมีบ่งช้ีปัญหาขององคป์ระกอบของผงั
ท่ีมีรายละเอียดมาก รวมทั้งขั้นตอนซบัซ้อน รวมทั้งการต่อตา้นจากกลุ่มผูเ้สียประโยชน์ในพื้นท่ี  
 12.3 ล าดับศักดิ์ในการน ากฎหมายล าดับรองมาเพ่ือใช้บังคับผังเมืองเฉพาะ  
 การออกกฎหมายเพื่อใชบ้งัคบัผงัเมืองเฉพาะเป็นกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัเป็นเร่ืองยาก 
มีผลงานวชิาการของกรมโยธาธิการและผงัเมือง ใหมี้การออกกฎหมายล าดบัรอง อาทิ กฎกระทรวง 
เพื่อใชบ้งัคบัในเน้ือหาสาระบางประการของผงัเมืองเฉพาะ (กรมโยธาธิการและผงัเมือง, 2549, หนา้ 10) 
 นอกจากนั้นยงัมีผลงานวิจยัของ ขนิษฐา เทียบจริยวฒัน์ (2553) เร่ือง การศึกษาแนวทางการ
วางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะใหม่ และรายงานวิจยัของกรมโยธาธิการและผงัเมือง (2549) เร่ืองแนวทาง
การปรับปรุงกฎหมายและระบบการผงัเมืองของไทย ได้เสนอแนวทางในการให้ท้องถ่ินสามารถ
ออกเป็นขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินเพื่อจดัท าผงัเมืองเฉพาะ จะท าใหเ้กิดความคล่องตวัในการด าเนินการ  
 รวมทั้งงานวิจยัของกรมโยธาธิการและผงัเมือง (2547) เร่ือง หลกักฎหมายผงัเมืองและระบบ 
กล่าวถึงการให้มีกฎหมายล าดบัรองเพื่อให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและส่วนราชการ สามารถจดัท า
ผงัเมืองเฉพาะไดร้วดเร็วมากข้ึน 
 12.4 เอกสารและงานวจัิยที่เกี่ยวข้องกบัระบบการผงัเมืองของประเทศไทย  
 จากการคน้ควา้ขอ้มูลและบทความท่ีเก่ียวขอ้งดา้นการผงัเมือง ผูว้จิยัมองเห็นวา่ระบบการ
ผงัเมืองในประเทศไทยเป็นเร่ืองท่ีนกัวิชาการดา้นผงัเมือง รวมถึงผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งทั้งหลายให้ความ
สนใจต่อการวางและจดัท าผงัเมืองอยา่งมาก จะเห็นไดจ้ากบทความของนกัวิชาการท่ีเขียนไวห้ลายท่าน
ดว้ยกนั จากการประชุมหรือสัมมนาดา้นการผงัเมืองท่ีมีหัวขอ้การสนทนาเก่ียวกบัการปรับปรุงระบบ
การผงัเมืองในประเทศไทยให้เกิดประสิทธิภาพ จากการถกเถียงและร่วมให้ข้อคิดเห็นจากเหล่า
นกัวิชาการในประเด็นปัญหาและทิศทางการพฒันาผงัเมืองในอนาคตของประเทศไทย การถามตอบ
ปัญหาของผูท่ี้ให้ความสนใจหรือผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียต่อการวางและจดัท าผงัเมือง ขอ้มูลต่าง ๆ เหล่าน้ี
นบัวา่เป็นประโยชน์อยา่งยิง่ส าหรับผูท่ี้มีความสนใจท่ีจะเรียนรู้และศึกษาเก่ียวกบัระบบการผงัเมือง
ในประเทศไทย ดงัท่ีผูว้ิจยัไดน้ าหยิบยกมาเป็นตวัอย่างในงานวิจยัคร้ังน้ี เป็นขอ้คิดเห็น บทความและ
เอกสารการประชุมท่ีมีเน้ือหาเก่ียวขอ้งกบังานวิจยั ซ่ึงพอจะรวบรวมและสรุป ไดด้งัต่อไปน้ี  
 การผงัเมืองในประเทศไทยยงัมีระบบการวางผงัท่ีขาดการพัฒนาในเชิงรุก นับตั้ งแต่
พระราชบญัญติัการผงัเมืองเร่ิมใชบ้งัคบัเม่ือ พ.ศ. 2518 ทั้งท่ีการผงัเมืองในหลายประเทศพฒันาไปไกล
มาก ท าให้ระบบการท างานไม่ค่อยไดผ้ล และระบบการวางผงัเมือง ตอ้งไดรั้บการสนบัสนุนจากระบบ
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กฎหมาย แต่ระบบกฎหมายในประเทศไทยแตกต่างและตรงขา้มอยา่งส้ินเชิงกบัระบบการผงัเมืองท่ีเป็น
สากลใชบ้งัคบัในหลายประเทศตวัอยา่งส าคญัไดแ้ก่กฎหมายไทยตอ้งตีความ และใชร้ะยะเวลานานมาก 
เหล่าน้ีลว้นเป็นอุปสรรคกบังานผงัเมืองในขณะท่ีการออกแบบระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการมกัมี
ข้อขดัแยง้ และไม่ตอบรับกับงานผงัเมืองโดยมีสาเหตุมาจากระบบบริหารการจัดการ ท่ีอยู่ภายใต้
โครงข่ายการบริหารต่างกระทรวงต่างกรม (ธงชยั โรจนกนนัท,์ 2558) 
 ส าหรับทิศทางการผงัเมืองและแนวทางการพฒันาเมืองของประเทศไทยมีการประเมิน
ความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการวางผงัเมืองและการพฒันาเมืองของประเทศไทยท่ีผ่านมา 
เปรียบเทียบความกา้วหนา้ของการผงัเมืองของไทยกบัประเทศอ่ืน วเิคราะห์สภาพปัญหาการพฒันาเมือง
ของประเทศไทยในปัจจุบนัและอนาคต อุปสรรคท่ีส าคญัของระบบการผงัเมืองของประเทศ รวมทั้ง
ทิศทางและนโยบายของการผงัเมืองของประเทศไทยในอนาคต ซ่ึงจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อ
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องทั้งภาครัฐและเอกชน ในการท่ีจะพฒันาผงัเมืองและการพฒันาเมืองของ
ประเทศไทยในอนาคตต่อไป ดงัสรุปต่อไปน้ี (เลิศวทิย ์รังสิรักษ ์และนพนนัท ์ตาปนานนท,์ 2551) 
 อุปสรรคท่ีส าคญัของระบบการผงัเมืองของประเทศ พบว่าระบบการผงัเมืองเพื่อการแก้ไข
และป้องกนัปัญหาการพฒันาเมืองของประเทศไทยในปัจจุบนัและอนาคตมีอุปสรรคที่ส าคญั
ในแต่ละดา้น ดงัน้ี 
 ดา้นนโยบายของรัฐ การผงัเมืองยงัคงมีบทบาทในการด าเนินนโยบายของรัฐอยู่อย่างจ ากัด 
เน่ืองจากการผงัเมืองตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมาเป็นการด าเนินการท่ีมุ่งเน้นแต่เพียงการวางผงัเมืองรวม
และการควบคุมให้เป็นไปตามขอ้ก าหนดการใชป้ระโยชน์ท่ีดินเท่านั้น จึงยงัไม่ครอบคลุมขอบเขตของ
ผงัเมืองรวมในสาระส าคญัของการประสานการด าเนินการดา้นการคมนาคมขนส่ง สาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการของหน่วยงานต่าง ๆ ของภาครัฐไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ นอกจากน้ีการท่ีไดล้ะเลยการวาง
และการด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมืองเฉพาะตลอดระยะเวลาท่ีผา่นมา ยอ่มเป็นผลใหก้ารผงัเมืองของ
ประเทศไทยขาดโครงการด าเนินการเพื่อการพฒันาหรือการอนุรักษฟ้ื์นฟูเมืองท่ีสามารถสนองตอบต่อ
นโยบายของรัฐเพื่อการนั้น ๆ ไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม 
 นอกจากน้ีการด าเนินการทางผงัเมืองยงัมุ่งเนน้แต่การใชม้าตรการทางกฎหมายเพื่อผลต่อการ
ควบคุม โดยไม่ไดค้  านึงถึงการใชม้าตรการจูงใจเพื่อผลต่อการส่งเสริมและสนบัสนุนการพฒันา 
จึงท าใหก้ารด าเนินการทางผงัเมืองไม่ประสบผลส าเร็จและไม่ไดรั้บการตอบรับอยา่งดีจากสังคม 
 ดา้นกฎหมาย การด าเนินการดา้นผงัเมืองของประเทศไทยตลอดระยะเวลาท่ีผา่นมา เป็นการ
ด าเนินการโดยอาศยัอ านาจแห่งพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 เฉพาะในส่วนของการวางและ
การใช้บงัคบัผงัเมืองรวมเท่านั้น การที่หน่วยงานที่เก่ียวขอ้งต่างละเลยการวางและการใช้บงัคบั
ผงัเมืองเฉพาะ จึงเป็นผลใหก้ฎหมายผงัเมืองฉบบัดงักล่าวไม่ไดถู้กน ามาใชอ้ยา่งครบถว้นสมบูรณ์ 
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 ด้านกลไกการน าผงัไปสู่การปฏิบัติ องค์กรท้องถ่ินได้จัดท าแผนพฒันาท่ีประกอบด้วย
โครงการดา้นการคมนาคมขนส่ง สาธารณูปโภคและสาธารณูปการโดยปราศจากการพิจารณาโดยอาศยั
ผงัเมืองรวมเป็นพื้นฐาน จึงเป็นเหตุให้การควบคุมการพฒันาของภาคเอกชน และการด าเนินการดา้นการ
คมนาคมขนส่ง สาธารณูปโภคและสาธารณูปการเป็นไปในทิศทางท่ีไม่สอดคลอ้งซ่ึงกนัและกนั 
 ด้านองค์กรการบริหารจดัการ การขาดบุคลากรด้านผงัเมืองย่อมเป็นสาเหตุส าคญัท่ีท าให้
องคก์รทอ้งถ่ินไม่สามารถวางและด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมืองเฉพาะไดต้ลอดระยะเวลาท่ีผา่นมา  
 การด าเนินการให้เป็นไปตามผงัเมืองเฉพาะเพื่อการพฒันาหรือการอนุรักษ์ฟ้ืนฟูบริเวณใด
บริเวณหน่ึงของเมือง พระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 ไดก้ าหนดใหเ้ป็นบทบาทหนา้ท่ีขององค์กร
ทอ้งถ่ินหรือบรรษทัพฒันาเมือง แต่เน่ืองดว้ยขอ้จ ากดัทั้งทางดา้นบุคลากรและงบประมาณขององค์กร
ทอ้งถ่ินโดยทัว่ไป ประกอบกบัการท่ียงัไม่ไดมี้การจดัตั้งบรรษทัพฒันาเมืองในประเทศไทย จึงยอ่มเป็น
อุปสรรคส าคญัหากไดมี้การวางและการใช้บงัคบัผงัเมืองเฉพาะเพื่อให้การผงัเมืองมีผลในการปฏิบติั
อยา่งเป็นรูปธรรมต่อไป  
 ส าหรับทิศทางและนโยบายของการผงัเมืองของประเทศไทยในอนาคต ควรมีการแก้ไข
อุปสรรคท่ีส าคญัของระบบการผงัเมือง ยอ่มมีความจ าเป็นท่ีทุกภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้งจะก าหนดทิศทาง
และนโยบายของการผงัเมืองของประเทศไทยในอนาคตวา่รัฐบาล ควรให้ความส าคญัแก่การผงัเมือง
ซ่ึงครอบคลุมการวางผงักายภาพทุกระดบัเพื่อให้สามารถใช้เป็นเคร่ืองมือในการผลกัดนัแนวนโยบาย
ของรัฐบาลไปสู่การด าเนินการอยา่งเป็นรูปธรรม ดา้นกรมโยธาธิการและผงัเมือง กรุงเทพมหานครและ
จงัหวดั ในการถ่ายโอนภารกิจดา้นการผงัเมืองให้แก่องคก์รทอ้งถ่ิน กรมโยธาธิการและผงัเมืองควรให้
การสนบัสนุนในทุกด้านแก่องค์กรทอ้งถ่ินทั้งในการวางผงัเมืองรวมและผงัเมืองเฉพาะ นอกจากนั้น
สถาบนัการศึกษาท่ีมีการเรียนการสอนดา้นการผงัเมืองควรเป็นแหล่งเผยแพร่ความรู้เพื่อให้สังคมไดมี้
ความเขา้ใจเก่ียวกบัการผงัเมืองอยา่งกวา้งขวาง และควรเพิ่มจ านวนการผลิตนกัผงัเมืองเพื่อให้พอเพียง
ต่อความตอ้งการในการถ่ายโอนภารกิจด้านการผงัเมืองให้แก่องค์กรทอ้งถ่ินหรือให้ความร่วมมือกบั
กรมโยธาธิการและผังเมืองในการฝึกอบรมองค์กรท้องถ่ินในการวางผังเมือง นอกจากน้ี
สถาบนัการศึกษาดงักล่าวควรท าการศึกษาวิจยัเพื่อพฒันาองคค์วามรู้ทางดา้นผงัเมืองให้กวา้งขวางและ
มีความเหมาะสมกบัสภาพการณ์โดยเฉพาะของประเทศไทย และทนัต่อสภาวการณ์โดยรวมของโลก 
(ธนาคารอาคารสงเคราะห์, 2551, หนา้ 7) 
 12.5 งานวจัิยเกีย่วกบัการปฏิบัติเพ่ือให้บรรลุผลตามผังเมือง  
 การวางผงัท่ีให้ผลในทางปฏิบติัท่ีมุ่งเน้นเก่ียวกบัการวางผงัเมืองรวม ในประเด็นของปัญหา
ของการน าผงัไปปฏิบติัและเสนอแนะแนวคิดในการวางผงัท่ีให้ผลในทางปฏิบติั ซ่ึงผูเ้ขียนไม่ได้
กล่าวรวมถึงการวางและจดัท าผงัเมืองเฉพาะแต่อย่างใด อย่างไรก็ตามผูว้ิจยัมีความคิดเห็นว่าประเด็น
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ปัญหาต่าง ๆ และขอ้เสนอแนะท่ีมีในบทความนั้น ถา้มองในภาพรวมของการวางผงัเมืองโดยทัว่ไปของ
ประเทศไทยตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 ไม่วา่จะเป็นผงัเมืองรวมหรือผงัเมืองเฉพาะ
ก็จะมีปัญหาในการน าไปสู่การปฏิบติัท่ีคลา้ย ๆ กนั เน่ืองจากในปัจจุบนัการวางและจดัท าผงัเมืองของ
ประเทศไทยท่ีมีเพียงการก าหนดการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน ตามผงัเมืองรวมโดยกรมโยธาธิการและผงัเมือง 
แต่ก็ยงัมิไดใ้ห้ความส าคญัต่อโครงการพฒันาทางดา้นกายภาพให้เป็นไปตามผงัเท่าท่ีควร จึงยงัไม่เห็น
ผลในทางปฏิบติัของโครงการพฒันาดา้นสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ทั้งของผงัเมืองรวมและ
ผงัเมืองเฉพาะ ซ่ึงปัญหาน่าจะมาจากสาเหตุเดียวกัน ดงันั้นผูว้ิจยัจึงมีความคิดเห็นว่าบทความน้ีจะ
สามารถบอกเป็นแนวคิดหลกัๆ ของปัญหาและขอ้เสนอแนะของการวางผงัท่ีจะน าไปสู่การปฏิบติัให้
เกิดเป็นรูปธรรมได ้
 ประเด็นปัญหาของปฏิบติัตามผงัเมือง กล่าวถึง แนวคิดทางทฤษฎี การน าผงักายภาพ
มาปฏิบติัให้เป็นจริงโดยที่ปรึกษาการจดัท าผงัเมืองรวมกรุงเทพมหานคร ฉบบัปรับปรุงคร้ังที่ 1 
ท่ีอธิบายถึงมาตรการในการน าผงัมาปฏิบติัสามารถแบ่งไดเ้ป็นสองประการ คือมาตรการทางตรง 
(Direct Measures) และมาตรการทางออ้ม (Indirect Measures) 
 มาตรการทางตรง หมายถึง วิธีการท่ีรัฐซ่ึงเป็นผูว้างผงัและรับรองผงั เป็นผูป้ฏิบติัให้เป็นไป
ตามผงัท่ีได้วางไว ้โดยเฉพาะในส่วนของสาธารณูปโภค สาธารณูปการและบริการสาธารณะ 
เน่ืองจากรัฐจะตอ้งเป็นผูจ้ดัหาในบริการเหล่าน้ี เช่น การก่อสร้างถนน ท่อระบายน ้า สถานพยาบาล หรือ
สวนสาธารณะ การด าเนินการในส่วนน้ี รัฐมีวิธีการอยู ่4 วิธี คือ ก) การควบคุมดว้ยงบประมาณ 
ข) การเวนคืนและพฒันาท่ีดิน ค) การจดัตั้งคณะกรรมการพิจารณาการพฒันาโครงการขนาดใหญ่ และ 
ง) การก าหนดพื้นท่ีพฒันาล่วงหนา้ 
 มาตรการทางออ้ม หมายถึง การควบคุมหรือก าหนดแนวทางให้ภาคเอกชนไดมี้การพฒันา
เมืองให้เป็นไปตามผงั มีหลกัการอยู ่3 ประการ คือ การก าหนดโซนน่ิง การออกขอ้ก าหนดจดัสรรท่ีดิน 
และ มาตรการทางภาษี และมีความคิดเห็นเก่ียวกบัปัญหาของการพฒันาเมืองให้เป็นไปตามผงัเมืองใน
ประเทศไทยนั้นมีอยู่หลายประการ ส าหรับปัญหาท่ีเก่ียวขอ้งกบัมาตรการทางตรงในดา้นการควบคุม
ดว้ยงบประมาณ คือ การจดัตั้งงบประมาณเพื่อด าเนินการหรือก่อสร้างตามท่ีไดก้ าหนดไวใ้นผงัแบ่งเป็น 
2 ลกัษณะ คือ งบประมาณจากส่วนกลางท่ีให้แก่หน่วยงานวางผงั งบประมาณของรัฐบาลทอ้งถ่ินท่ีเป็น
เงินอุดหนุนและรายไดข้องทอ้งถ่ินเอง  
 รัฐบาลทอ้งถ่ินไม่ไดร้วมเอาเน้ือหาการพฒันาเมืองในผงัเมืองรวมมาไวใ้นกรอบการพฒันา
ในแผนพฒันาทอ้งถ่ิน รายละเอียดของผูด้  าเนินการจดัท าผงั 
 ประเด็นปัญหาท่ีเก่ียวกบัการเวนคืนและพฒันาท่ีดินเพื่อให้เป็นไปตามผงัเมืองรวม  
  1) การพฒันาตอ้งใชง้บประมาณจ านวนมาก ท าใหไ้ม่สามารถจดัหางบประมาณไดเ้พียงพอ  
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  2) การยอมรับของชุมชนท่ีไดรั้บผลประทบและการส่ือสารกบัชุมชนรวมทั้งวธีิการท่ีเป็น 
ประชาธิปไตยในการจดัประชาพิจารณ์ การเวนคืนเพื่อการพฒันาโครงการของรัฐก็อาจประสบปัญหาได ้ 
  3) เกิดการต่อตา้นจากชุมชนท่ีไดรั้บผลกระทบ  
 ในส่วนของมาตรการทางออ้ม ไดแ้ก่กฎหมาย  
  1) กฎหมายผงัเมืองรวมในประเทศไทยจะมีเพียงขอ้ก าหนดการใชป้ระโยชน์ท่ีดินเท่านั้น
ท่ีมีผลใช้บงัคบั ส่วนขอ้ก าหนด เพื่อการควบคุมความหนาแน่นนั้นไม่เคยมีปรากฏ แต่ในทางปฏิบติั 
มกัจะใชก้ฎหมายทอ้งถ่ินควบคู่กนัไป  
  2) เร่ืองของความรู้ความเขา้ใจของทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง 
  3) มาตรการทางดา้นภาษี เน่ืองจากการก าหนดการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน เพราะก าหนดการใช้
ท่ีดินต่างกนั ผลประโยชน์ท่ีไดก้็จะต่างกนัดว้ย  
 แนวคิดการวางผงัท่ีให้ผลในทางปฏิบติั ซ่ึงหลกัการของการผงัเมืองเพื่อใหมี้ผลในทางปฏิบติั 
เร่ิมจากการพิจารณาถึงอิทธิพล (Influence) ของผงัเมืองท่ีมีต่อการพฒันา ว่ามีหลายระดับโดยอาจ
แบ่งเป็น 4 ระดบั คือ แรงบนัดาลใจ (Inspiration) การมีขอ้ตกลงร่วมกนั (Commitment) การก าหนด
แนวทาง (Guidance) และการควบคุม (Control) 
 แรงบันดาลใจ (Inspiration) หมายถึง การมีวิสัยทัศน์และวตัถุประสงค์ร่วมกันของกลุ่ม
ผลประโยชน์ทุกกลุ่มท่ีจะเดินทางไปสู่เป้าหมายของการพฒันา สร้างความเขา้ใจอนัดีให้มีวตัถุประสงค์
ร่วมกนั แผนท่ีวางไวก้็จะประสบความส าเร็จไดโ้ดยไม่ตอ้งมีการใช้กฎหมายบงัคบั เพราะทุกคน
มีแรงบนัดาลใจท่ีจะด าเนินงานให้บรรลุเป้าหมายอยูแ่ลว้ 
 การมีขอ้ตกลงร่วมกนั (Commitment) การมีขอ้ตกลงร่วมกนัน้ี จะตอ้งมีพื้นฐานมาจากการท่ี
ทุกกลุ่มที่เกี่ยวขอ้ง ไดม้ีส่วนร่วมในการพิจารณาและมีระบบของการหาขอ้ยุติที่เหมาะสมและ
เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมมากท่ีสุด  
 การก าหนดแนวทาง (Guidance) คือการช้ีแนะ วา่การพฒันาควรจะเกิดข้ึนท่ีใด เวลาไหน 
ควรมีการใช้ท่ีดินประเภทใด และใครเป็นผูรั้บผิดชอบด าเนินการ การก าหนดแนวทางการพฒันาน้ี
จะตอ้งอาศยับทบาทของรัฐบาลเขา้มา โดยอาจจะให้แรงจูงใจ (Incentives) เพื่อให้มีการพฒันาไปใน
ทิศทางท่ีตอ้งการ 
 การควบคุม (Control) คือการท่ีรัฐ เขา้มาควบคุมทิศทางการพฒันาอย่างเต็มท่ี โดยการใช้
กฎหมาย แต่ประชาชนมกัจะมีทศันคติในทางลบต่ออิทธิพลในระดบัน้ี อยา่งไรก็ตาม การควบคุม
ก็ยงัมีความจ าเป็น โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในพื้นท่ีท่ีตอ้งการสงวนรักษาไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ หรือพื้นท่ี
อนุรักษม์รดกทางวฒันธรรมและทางธรรมชาติ 


