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พัฒนาการด้านกฎหมายผังเมืองของไทย เริ่มตั้งแต่เมื่อมีกฎหมายผังเมือง

ประกาศใช้ฉบับแรก ในปี พ.ศ. 2495 จากน้ันได้มีการปรับปรุงครั้งใหญ่ท่ีน�ำมาสู่การ

ประกาศใช้บังคับ พ.ร.บ. การผังเมือง พ.ศ. 2518 ซึ่งนับว่าเป็นกฎหมายแม่บทท่ี 

ให้อ�ำนาจจัดท�ำผังเมืองมายาวนานจนกระทั่งปี พ.ศ. 2562 จึงมีการปรับปรุงอีกครั้ง  

ด้วยการประกาศใช้บังคับ พ.ร.บ. การผังเมือง พ.ศ. 2562 ซึ่งกฎหมายน้ีมีหลักการ 

เพ่ือก�ำหนดการใช้ประโยชน์ในที่ดินและการพัฒนาเมือง เพ่ือให้บ้านเมืองมีความ

สวยงามและน่าอยู่ การศึกษาครั้งน้ีจะกล่าวถึงพัฒนาการและชี้ให้เห็นถึงปัญหา 

ทางกฎหมาย และผลด�ำเนินการ และจะได้วิเคราะห์ผลดีของกฎหมายผังเมือง 

ฉบับปัจจุบัน ทั้งยังจะชี้ให้เห็นถึงข้อบกพร่องของกฎหมายท่ีจะน�ำมาสู่การปฏิบัต ิ

และเตรียมการเพื่อมิให้เกิดอุปสรรคในการวางผังเมืองต่อไป

ค�ำส�ำคัญ : ผังเมือง, กฎหมายผังเมือง, วิวัฒนาการ
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Abstract

The development of Thailand’s urban planning Act can be described 

as follows. The very first of Thailand’s urban planning Act was enacted in 1952 

then the major revision has been made and its outcome was the enactment and 

enforcement of the urban planning Act in 1975. The 1975’s urban planning Act 

had been considered as a Parent Law which authorized the government to 

organize Urban Planning. This 1975 Act is a regulation that has never been 

revised for a long period. Then, in the year 2019, there has been, a revision of 

the Act which led to the enactment of Thailand’s urban planning Act 2019. 

Principally, the Act of 2019 is to arrange land usage and Urban development 

in order to create a pleasant and livable community. This dissertation shall 

discuss the development of the urban planning Acts and point out the legal 

problems and the results from the performances under this regulation. Also, we 

will analyze the pros and cons of the current urban planning Act which would 

help smooth preparation for the action plans of urban planning in the future.
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บทนำ�

การผงัเมอืงของประเทศไทย ได้ด�ำเนนิการภายใต้กฎหมายผงัเมอืงผ่านมาแล้ว

สองฉบับ โดยฉบับแรกประกาศใช้เมื่อ พ.ศ. 2495 และฉบับ พ.ศ. 2518 ซึ่งเป็นฉบับที่

มีการใช้นานที่สุด 44 ปี แต่ผลที่เกิดขึ้นคือ เมืองยังมีปัญหามากมาย ดังนั้นจึงมี 

ความพยายามปรับปรุงกฎหมายผังเมืองขึ้นใหม่ โดยประกาศใช้บังคับในปี พ.ศ. 2562  

ซึ่งการปรับปรุงกฎหมายผังเมืองนี้เดิมมีร่างกฎหมายที่โดยกรมฯได้ด�ำเนินการไว้แล้ว  

ต่อมารฐับาลได้เสนอเข้าสูก่ารพิจารณาของสภานติิบญัญัต ิแต่ในระหว่างการพิจารณา

นั้นสมาชิกสภานิติบัญญัติที่มาจากฝ่ายวิชาการมีบทบาทมาก และได้เสนอให้ม ี

การแก้ไขในการพิจารณาวาระท่ีสอง คือการพิจารณาของคณะกรรมการวิสามัญฯ   

ท�ำให้ร่างกฎหมายมีการแก้ไขหลายประการ ท�ำให้มีการตัด ต่อ แก้ไข จนท�ำให้ขาด 

ความเชื่อมโยง ซึ่งมีความเห็นแตกต่างจากกรมฯ ซึ่งเป็นหน่วยงานที่จะต้องปฏิบัติตาม

กฎหมายโดยตรง แต่ผลจากอ�ำนาจของฝ่ายนิติบัญญัติที่มีการพิจารณาตามระบบ  

จนน�ำมาสู่การเห็นชอบและประกาศเป็นกฎหมาย ซึ่งมีเน้ือหาและโครงสร้างหลาย

ประการที่ผู้เก่ียวข้องหลายภาคส่วนมีความเห็นว่าขัดแย้งกับหลักการผังเมือง รวมท้ัง 

จะเกิดปัญหาในการปฏิบัติตามกฎหมาย จนท�ำให้เกิดปัญหาในการปฏิบัติได้

ดงันัน้ผูเ้ขยีนจงึต้องการศกึษาวิเคราะห์ ภาพรวมของกฎหมายผังเมอืงเพ่ือเสนอ

ถึงประเดน็ท่ีจะเตรยีมการเพ่ือให้สามารถปฏบิตัติามผงัเมอืงได้ และเพ่ือเตรยีมการแก้ไข

กฎหมายผังเมืองของไทยในอนาคต

วิธีการศึกษา 

การศึกษานี้ เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ (Qualitative) โดยใช้วิธีการรวบรวม

เอกสาร (Documentary research) ที่ประกอบด้วย ทฤษฎี หลักการ และกฎหมายของ

ประเทศไทยพร้อมกับกฎหมายระหว่างประเทศที่เก่ียวข้อง รวมท้ังแนวคิดด้านการ

ผงัเมอืง ส�ำหรบัการวเิคราะห์ข้อมลู ใช้วธีิการวเิคราะห์ข้อมลูเชงิพรรณนา (Descriptive 

Analysis) หลังจากการเก็บรวบรวมข้อมูล โดยวิเคราะห์เนื้อหาท่ีได้จากเอกสาร  

เพ่ือให้ได้ค�ำตอบส�ำหรับการเสนอผลเก่ียวกับพัฒนาการของกฎหมายผังเมือง 

ของประเทศไทย
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ภาพรวมการดำ�เนินการด้านผังเมืองของไทย 

การผังเมือง (City planning) เป็นมาตรการควบคุมโดยท่ัวไป เพ่ือใช้เป็น
แนวทางในการพัฒนาและด�ำรงรักษาเมือง โดยเน้นด้านการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน  
การคมนาคมและขนส่ง การสาธารณูปโภค บรกิารสาธารณะและสิง่แวดล้อม อนัจะน�ำ
ไปสู่ชุมชนท่ีดีย่ิงข้ึนท้ังด้านสุขลักษณะ ความสะดวกสบาย ความเป็นระเบียบและ 
ความสวยงามของเมือง นอกจากนั้นผังเมืองยังเป็นมาตรการหนึ่งที่เสริมสร้าง
ประสิทธิภาพการใช้ประโยชน์ระหว่างทรัพยากรธรรมชาติกับผู้คนในชุมชน โดยมีการ
สร้างสมดลุในการบรหิารจดัการให้มกีารพัฒนาพ้ืนท่ีอย่างมแีบบแผน ทัง้นีเ้มือ่พิจารณา
การผังเมืองในเชิงบริหาร นับว่าเป็นการด�ำเนินงานในลักษณะนโยบายสาธารณะ  
(Public policy) ท่ีรัฐมุ่งเน้นบริหารพ้ืนที่เพ่ือตอบสนองความต้องการของคนในชุมชน 
ให้มีสภาพแวดล้อมที่ดีในการด�ำรงชีวิต 

หากพิจารณาความหมายของการผังเมือง พบว่านักวิชาการผังเมืองส่วนใหญ่
นิยมใช้ความหมายของการผังเมือง ว่าหมายถึง การจัดการพัฒนาเมืองทางกายภาพ
เพ่ือรองรับกิจกรรมที่จะเกิดขึ้นในพ้ืนที่ ท่ีได้วางผังไว้ทั้งในปัจจุบันและอนาคต  
การจัดท�ำผังเมืองจะต้องมีความยืดหยุ่นเพ่ือที่จะตอบรับความเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจ สงัคม การเมอืงและสิง่แวดล้อม ซึง่หมายถึงการก�ำหนดการใช้ประโยชน์ทีดิ่น 
อาคาร ตลอดจนสาธารณูปโภคและสาธารณูปการของชุมชนจะต้องสอดคล้องกับ 
ความเปลีย่นแปลงดงักล่าว ท้ังนีก้ารผงัเมอืงทีม่ปีระสทิธิภาพ นอกจากจะต้องตอบสนอง
ความเปลี่ยนแปลงที่กล่าวแล้วนั้น จะต้องส่งเสริมคุณภาพชีวิตของพลเมือง คุณภาพ 
ส่ิงแวดล้อมและสร้างสรรทศันียภาพอนังดงามให้แก่ชมุชนนัน้ด้วย (หลวงบรุกรรมโกวทิ,
2480) 

ส�ำหรับงานด้านการผังเมือง จัดเป็นบริการสาธารณะประเภทในลักษณะ 
ที่ฝ่ายปกครองเข้าไปใช้อ�ำนาจ “ควบคุม” เพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดความไม่เรียบร้อย 
ในสังคม โดยพบว่าการใช้อ�ำนาจของฝ่ายปกครองในการควบคุมจะมีผลให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลง โอน สงวน เพ่ือระงับซึ่งสิทธิของประชาชน อันเป็นลักษณะส�ำคัญของ 
ฝ่ายปกครอง (วรพจน์ วิศรุตพิญ์, 2538) ซึ่งการผังเมืองจะออกกฎกระทรวงเพ่ือ
ก�ำหนดการใช้ประโยชน์ในที่ดิน ดังน้ันงานด้านการผังเมืองจึงมีความยุ่งยากท่ีจะต้อง

สร้างสมดุลแห่งความต้องการของชุมชน 	
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หลักการพ้ืนฐานของการผังเมืองของไทยเน้นเพ่ือเป็นแนวทางการพัฒนาเมือง

ในระยะยาว ท้ังน้ีตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ได้จ�ำแนกประเภท 

ของผังเมืองเป็น 2 ประเภท คือ  ผังเมืองรวม ได้แก่ ผังเมืองที่มีสภาพการบังคับโดยการ

ออกเป็นกฎกระทรวง และผังเมืองเฉพาะได้แก่ ผังเมืองท่ีมีสภาพการบังคับโดยการ 

ออกเป็นพระราชบัญญัติ โดยมีรายละเอียดของแผนผังและโครงการด�ำเนินการ 

เพ่ือพัฒนาหรอืด�ำรงรกัษาบรเิวณเฉพาะแห่งหรอืกิจการท่ีเก่ียวข้องในเมอืงและบรเิวณ

ที่เก่ียวข้องหรือชนบทเพ่ือประโยชน์แก่การผังเมือง ทั้งนี้หากพ้ืนท่ีชุมนเมือง หมายถึง 

พ้ืนทีข่องกรงุเทพมหานคร เมอืงพัทยา และเทศบาลซึง่มจี�ำนวน 2,448 แห่ง ท�ำให้มพ้ืีนท่ี

ที่มีความเป็นเมืองท้ังสิ้น 2,550 แห่ง กรมฯ ได้จัดท�ำผังเมืองจนประกาศใช้บังคับเป็น 

กฎกระทรวง มีจ�ำนวน 282 ผัง กรุงเทพมหานครจัดท�ำอีก 1 ผัง ท�ำให้พื้นที่เมืองเพียง

ร้อยละ 11 เท่าน้ันท่ีมกีารจดัท�ำผงัเมอืง (กองนติกิาร กรมโยธาธิการและผงัเมอืง, 2562)  

ทั้งน้ีอาจนับได้ว่ากฎหมายการผังเมืองเป็นกฎหมายในลักษณะกลไกเพราะมิได้บังคับ

ในสาระของการผังเมืองโดยตรง แต่เป็นการสร้างเครื่องมือหรือกระบวนการเพ่ือให้มี 

การบังคับโดยผ่านการตรวจสอบหลายระดับ มีกระบวนการพิจารณาในสาระ 

ของผังเมืองโดยให้ทุกภาคส่วนเข้ามาร่วมอย่างท่ัวถึง มีการด�ำเนินการอย่างเท่าเทียม

ของคนในชุมชน  

กำ�เนิดของกฎหมายผังเมือง

1.	พระราชบัญญัติการผังเมืองและชนบท พ.ศ. 2495

	 จากข้อมลูท่ีปรากฏในร่างพระราชบญัญัตเิทศบาล พ.ศ. 2473  ว่าด้วยอ�ำนาจ

หน้าท่ีของเทศบาลในข้อ ฒ. จัดการควบคุมแผนผังของเขตต์เทศบาลหรือของเมือง 

กับทั้งก�ำหนดระดับถาวร (จีรวุฒิ บุญรัศมี, 2563) ซึ่งนับได้ว่าเป็นบทบัญญัติแรกท่ี

ก�ำหนดการผังเมืองไว้ในกฎหมาย ประกอบกับในอดีตสังคมไทยมีการพัฒนาพ้ืนท่ี 

หลายแห่ง อาทิ บรเิวณถนนราชด�ำเนินและได้ขยายขอบเขตการด�ำเนินงานไปยังภูมภิาค

อื่น เช่น การพัฒนาเมืองลพบุรีให้เป็นเมืองทางการทหารหรือการวางผังเมืองในระดับ

เทศบาล เช่นผังเมืองยะลา เป็นต้น การด�ำเนินการผังเมืองในยุคท่ีผ่านมาอาศัย 

พระราชบัญญัติหรือพระราชก�ำหนดตราข้ึนเป็นเฉพาะกรณีไปเช่น พระราชบัญญัติ
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เวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพ่ือสร้างอาคารด�ำเนินการตามแผนผังเมือง ณ บริเวณถนน

ราชด�ำเนินจังหวัดพระนคร พ.ศ. 2482 พระราชก�ำหนดจัดสร้างนครหลวง พ.ศ. 2485 

เป็นต้น จนกระท่ังได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท  

พ.ศ. 2495 

พระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. 2495 เป็นกฎหมายผังเมือง 

ฉบับแรก โดยมีเน้ือหาเก่ียวข้องกับการจัดท�ำโครงการ ซึ่งมอบให้เจ้าพนักงานท้องถ่ิน

เป็นผู้ด�ำเนินการหรือให้ผู้ว่าราชการจังหวัดออกข้อบังคับในพ้ืนท่ีท่ียังไม่ประกาศเป็น 

ท้องถ่ินใดๆ แล้วน�ำเอกสารการจัดท�ำย่ืนเสนอต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 

ในการอนุมัติออกเทศบัญญัติ อย่างไรก็ตามด้วยเน้ือตามพระราชบัญญัติที่มุ ่งเน้น 

การจัดท�ำโครงการได้อาศัยต้นแบบจาก Town and Country Act 1944 ของประเทศ

องักฤษอย่างชดัเจน ซึง่ภายใต้กฎหมายน้ีมสีาระทีไ่ด้รบัอทิธิพลจากแนวความคดิอทุยาน

นคร (Garden City) ซึง่เป็นองค์ประกอบส�ำคญัในลกัษณะของการวางแผนแบบอดุมคติ

กฎหมายผงัเมอืงฉบบันีม้กีารใช้ปฏบิตัจิรงิเพียงครัง้เดยีวโดยกรมโยธาเทศบาล

ในกรณีการเกิดเพลงิไหม้ในจงัหวดัสรุนิทร์ ด้วยการประกาศพระราชบญัญัตใิห้ใช้บงัคบั

โครงการผังเมืองในท้องท่ีต�ำบลในเมือง อ�ำเภอเมืองสุรินทร์ จังหวัดสุรินทร์ พ.ศ.2497 

ซึง่ผงัดงักล่าวไม่เกิดผลในทางปฏิบตัเินือ่งจากจากกรมโยธาเทศบาลไม่ได้รบังบประมาณ

เพ่ือการปฏิบตัติามโครงการผงัเมอืงดงักล่าวแล้ว ยังปรากฏว่ามบีทบญัญัตบิางประการ

ที่ยังไม่มีความชัดเจนพอที่จะท�ำให้การปฏิบัติงานประสบผลส�ำเร็จ

ในปี พ.ศ. 2500 รัฐบาลไทยได้ว่าจ้างบริษัท Litchfield Whiting Bowne & 

Associates จากสหรัฐอเมริกา ให้วางผังนครหลวงในเขตพ้ืนท่ีจังหวัดพระนคร ธนบุรี 

นนทบรุ ีและสมทุรปราการ (Greater Bangkok Plan 2533) หรอืท่ีเรยีกกันโดยท่ัวไปว่า 

ผังลทิช์ฟิลด์ (Litchfield) มลีกัษณะเป็นผงัเมอืงรวม (Comprehensive Plan) ท่ีประกอบ

ด้วยแผนผังการใช้ประโยชน์ที่ดิน แผนผังโครงการคมนาคมและขนส่ง และแผนผัง

โครงการสาธารณูปโภค ซึ่งได้ใช้เป็นต้นแบบในการวางและจัดท�ำผังเมืองรวมจนถึง

ปัจจุบัน อย่างไรก็ตาม ผังนครหลวง 2533 ได้พิจารณาถึงข้อจ�ำกัดของพระราชบัญญัติ

การผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. 2495 ซึ่งเป็นกฎหมายผังเมืองท่ีใช้บังคับในขณะน้ัน  

โดยได้ระบุถึงการท่ีพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวเป็นแต่เพียงแผนผังโครงการพัฒนา
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หรือบูรณะฟื้นฟูเมือง โดยปราศจากการวางแผนระยะยาวอย่างต่อเนื่อง นอกจากนี้ 
ยังขาดอ�ำนาจในการควบคุมการพัฒนาของภาคเอกชน และกลไกการประสาน 
การด�ำเนินงานระหว่างหน่วยงานภาครัฐ

ด้วยขอบเขตและข้อจ�ำกัดของพระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท  
พ.ศ. 2495 ท่ีไม่สามารถครอบคลุมการใช้บังคับผังเมืองรวมตามท่ีได้ปรากฏในผัง
นครหลวง 2533 ได้ คณะผู้เชี่ยวชาญจึงได้เสนอร่างพระราชบัญญัติการผังเมือง  
ที่ผนวกการวางผังเมืองรวมเข้าไว้กับการจัดท�ำโครงการผังเมืองท่ีมีอยู่ในกฎหมาย
ผังเมืองฉบับเดิม ด้วยข้อเสนอดังกล่าว กระทรวงมหาดไทยจึงได้แต่งตั้งกรรมการ 
และอนุกรรมการคณะต่างๆ ข้ึนเพ่ือแก้ไขปรบัปรงุกฎหมายผงัเมอืงในปี พ.ศ. 2502 และ
ได้ด�ำเนินการสืบเน่ืองจนเกิดผลส�ำเร็จเป็นร่างพระราชบัญญัติการผังเมืองในปี พ.ศ.
2509 ซึง่หลงัจากคณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณาแก้ไขเพ่ิมเตมิแล้ว รฐับาลได้เสนอ
ร่างพระราชบัญญัตดิงักล่าวต่อสภานติบิญัญัตใินปี พ.ศ. 2510 แต่เนือ่งด้วยรฐัธรรมนญู
แห่งราชอาณาจกัรไทยฉบบัทีใ่ช้อยู่ในขณะน้ันมไิด้มบีทบญัญัตใิห้เวนคนือสงัหารมิทรพัย์
เพื่อประโยชน์แก่การผังเมืองได้ รัฐบาลจึงขอถอนร่างพระราชบัญญัติคืนไปด�ำเนินการ
แก้ไข จนในท้ายท่ีสุดได้ผ่านความเห็นชอบของสภานิติบัญญัติแห่งชาติและตราเป็น
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518

2. พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518
	 กฎหมายน้ีเป็นผลจากข้อเสนอของการจดัท�ำผงั  “พระนคร 2533” กระทรวง

มหาดไทยได้ตั้งคณะกรรมการเพ่ือช�ำระพระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท  
พ.ศ. 2495 เพ่ือปรับปรุงกฎหมายผังเมืองข้ึนใหม่ใน พ.ศ. 2502 หลังจากร่าง 
พระราชบัญญัติเรียบร้อยทุกประการแล้ว จึงประกาศใช้พระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ. 2518 ซึ่งมีเนื้อหาสาระในการจัดท�ำผังเมืองรวม(Comprehensive Plan) และ
ผังเมืองเฉพาะ (Specific Plan) ซึ่งได้อาศัยต้นแบบจากโครงการผังพระนคร 2533  
อย่างชัดเจน

	 โครงสร้างของกฎหมายฉบับนี้ มีทั้งหมด 84 มาตรา มี 11 หมวด บททั่วไป 
มาตรา 1 – 5 จ�ำนวน 5 มาตรา หมวด 1 คณะกรรมการผังเมือง มาตรา 6 – 13 จ�ำนวน 
8 มาตรา หมวด 2 การส�ำรวจเพ่ีอวางและจัดท�ำผังเมืองหรือผังเมืองเฉพาะ มาตรา  

14 – 16 จ�ำนวน 3 มาตรา หมวด 3 การวางและจัดท�ำผังเมืองรวม
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พัฒนาการของกฎหมายผังเมอืงในประเทศไทย อดิศักดิ์  น้อยสุวรรณ

มาตรา 17 – 25 จ�ำนวน 9 มาตรา หมวด 4 การใช้บังคับผังเมืองรวม มาตรา  

26 – 27 จ�ำนวน 2 มาตรา หมวด 5 การวางและจัดท�ำผังเมืองเฉพาะ มาตรา 28 – 40 

จ�ำนวน 13 มาตรา หมวด 6 การใช้บงัคบัผงัเมอืงเฉพาะ มาตรา 41 – 49 จ�ำนวน 9 มาตรา   

หมวด 7 คณะกรรมการบรหิารการผงัเมอืงส่วนท้องถ่ิน มาตรา 50 – 53 จ�ำนวน 4 มาตรา  

หมวด 8 การรื้อ ย้าย หรือดัดแปลงอาคาร มาตรา 54 – 69 จ�ำนวน 16 มาตรา   

หมวด 9 อุทธรณ์ มาตรา 70 – 77 จ�ำนวน 8 มาตรา หมวด 10 บทเบ็ดเสร็จ มาตรา  

78 – 82 จ�ำนวน 5 มาตรา หมวด 11 บทก�ำหนดโทษ มาตรา 83 – 84 จ�ำนวน 2 มาตรา

ความโดดเด่นของกฎหมายฉบับนี้ คือ นับเป็นครั้งแรกท่ีรัฐมีการเปิดโอกาส 

ให้ประชาชนเข้ามาร่วมก�ำหนดนโยบายของรัฐอย่างแท้จริง คือเข้ามีส่วนในการ 

วางผังเมือง จึงนับว่าเป็นกฎหมายที่ทันสมัยที่สุดในยุคสมัยน้ัน ซึ่งกระบวนการม ี

ส่วนร่วมของประชาชนอย่างเป็นทางการในการวางและจดัท�ำผงัเมอืงตามพระราชบญัญัติ

การผังเมือง พ.ศ. 2518 มีข้อก�ำหนดให้น�ำร่างผังเมืองรวมน�ำเสนอต่อสาธารณชน  

เพ่ือขอความคิดเห็นในการปรับปรุงหรือเปลี่ยนแปลงผัง ตามเงื่อนไขการร้องเรียนท้ังท่ี

เป็นทางการและไม่เป็นทางการ รวมไปถึงการย่ืนเรื่องขอก่อสร้างตามพ้ืนท่ีการใช้

ประโยชน์ท่ีดนิท่ีก�ำหนด ในกรณีทีเ่ขตพ้ืนท่ีนัน้มกีารบงัคบัใช้ผงัเมอืงรวมแล้ว  ซึง่ถือเป็น

กฎหมายท่ีให้ความส�ำคญักับการมส่ีวนร่วมของประชาชนอย่างเป็นทางการ แต่มแีนวคดิ

แปลกแยกไปจากการวางแผนแบบยึดหลกัเหตผุลครอบคลมุ (Rational Comprehensive 

Planning) ที่เป็นลักษณะที่เด่นชัดของการบังคับใช้กฎหมายนี้ 

	 ตลอดเวลาของการใช้กฎหมายน้ีการปรับปรุงกฎหมายอีก 3 ครั้ง คือ  

ครั้งที่หนึ่ง พ.ศ. 2525 แก้ไขในสาระมาตรา 23 การปิดประกาศจากเดิมให้ประชาชน

สามารถย่ืนค�ำร้องคัดค้านภายใน 60 วัน แก้ไขเป็น 90 วัน ครั้งท่ีสอง พ.ศ. 2535  

แก้ไขในสาระมาตรา 19 จากเดิมให้มีการประชุมประชาชนไม่น้อยกว่า 2 ครั้ง แก้ไข 

ให้ลดเหลอืไม่น้อยกว่า 1 ครัง้  เพ่ือให้เกิดความยืดหยุ่น ประกอบความทันสมยัของระบบ

การสื่อสาร เพ่ือให้กระบวนการจัดท�ำกฎกระทรวงผังเมืองรวมสามารถด�ำเนินการได้

รวดเรว็ย่ิงข้ึน  และครัง้ท่ีสาม  พ.ศ. 2558  มสีาระเพ่ือแก้ไขให้เกิดความสมบรูณ์เน่ืองจาก

มปัีญหาในข้อกฎหมายทีเ่มอืงพัทยาและ อบต. ไม่มอี�ำนาจในการวางผงัเมอืง เน่ืองจาก

กฎหมายเดิมไม่ให้อ�ำนาจ จึงต้องมีการแก้ไข รวมท้ังแก้ไขกฎกระทรวงให้ใช้บังคับ
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ผังเมืองรวมมีขั้นตอนมาก หากต้องการแก้ไขเล็กน้อยหรือแก้ไขเฉพาะบริเวณ ได้ลด 

ขั้นตอนให้รวดเร็วข้ึน อีกทั้งการควบคุมการใช้ท่ีดินที่ออกใช้บังคับมีข้อโต้แย้งว่า 

มีการออกบังคับเกินอ�ำนาจ เนื่องจากสาระในการควบคุมการใช้ประโยชน์ในหลาย

ประการเป็นเงือ่นไขทีป่รากฏในผงัเมอืงเฉพาะ หาได้ปรากฏในกฎหมายทีใ่ห้เป็นอ�ำนาจ

ของการควบคุมการใช้ที่ดินในผังเมืองรวม อาทิ การความหนาแน่น การก�ำหนด 

ความสูง การก�ำหนดพ้ืนท่ีว่าง ดังนั้นเพ่ือป้องการมีความเห็นแย้งจึงมีการแก้ไข 

องค์ประกอบของผังเมืองรวมให้ครอบคลุมมากข้ึน กล่าวโดยสรุปมีการแก้ไขกฎหมาย 

ดังนี้  

1.	แก้ไขนิยาม ค�ำว่า “องค์การบริหารส่วนท้องถ่ิน” เป็น “องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่น” ทุกแห่ง

2.	แก้ไขนิยาม ค�ำว่า “เจ้าพนักงานท้องถ่ิน” หมายความว่า นายกองค์การ

บริหารส่วนจังหวัด นายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนต�ำบล ผู้ว่าราชการ

กรุงเทพมหานคร นายกเมืองพัทยา ผู้บริหารท้องถิ่นหรือหัวหน้าคณะผู้บริหารท้องถ่ิน

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอื่นที่มีกฎหมายจัดตั้ง ส�ำหรับในเขตองค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถิ่นนั้น 

3.	แก้ไขนิยามค�ำว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” หมายความว่า องค์การ

บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต�ำบล กรุงเทพมหานาคร เมืองพัทยา

และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นที่มีกฎหมายจัดตั้ง

4. 	ปรบัปรงุองค์ประกอบคณะกรรมการผงัเมอืง จากเดิมมจี�ำนวน 24 คน แก้ไข

ให้เพิ่มเป็น 27 คน

5.	วาระการด�ำรงต�ำแหน่ง คณะกรรมการผังเมือง จากเดิมมีวาระ 2 ปี แก้ไข

เป็นมีวาระ 3 ปี

6.	แก้ไของค์ประกอบของผังเมืองรวม “มาตรา 17 ผังเมืองรวมประกอบด้วย 

แผนที่แสดงเขตของผังเมืองรวมโดยแสดงข้อมูลภูมิประเทศและระดับชั้นความสูง 	

	 แผนผังซึ่งท�ำขึ้นเป็นฉบับเดียวหรือหลายฉบับโดยมีสาระส�ำคัญทุกประการ

หรือบางประการ คือ 
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พัฒนาการของกฎหมายผังเมอืงในประเทศไทย อดิศักดิ์  น้อยสุวรรณ

	 (ก)	 แผนผังก�ำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามที่ได้จ�ำแนกประเภท

	 (ข) 	แผนผังแสดงที่โล่ง

	 (ค) 	แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนส่ง

	 (ง) 	 แผนผังแสดงโครงการกิจการสาธารณูปโภค

	 และรายการประกอบแผนผัง ข้อก�ำหนดที่จะให้ปฏิบัติหรือไม่ให้ปฏิบัติเพื่อ

ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมทุกประการ ดังต่อไปนี้

	 (ก)	 ประเภทและขนาดกิจการที่จะอนุญาตหรือไม่อนุญาตให้ด�ำเนินการ

	 (ข) 	ประเภท ชนิด ขนาด ความสูง และลักษณะของอาคารท่ีจะอนุญาต 

หรือไม่อนุญาต

	 (ค) 	อตัราส่วนพ้ืนทีอ่าคารรวมกันทุกชัน้ของอาคารทุกหลงัต่อพ้ืนท่ีแปลงท่ีดนิ

ที่ใช้เป็นที่ตั้งอาคาร

	 (ง)		 อตัราส่วนพ้ืนทีอ่าคารปกคลมุดนิต่อพ้ืนท่ีแปลงท่ีดินท่ีใช้เป็นท่ีต้ังอาคาร

	 (จ)	 อัตราส่วนพ้ืนท่ีว่างอันปราศจากสิ่งปกคลุมของแปลงท่ีดินที่อาคารตั้ง

อยู่ต่อพื้นที่ใช้สอยรวมของอาคาร

	 (ฉ) 	ระยะถอยร่นจากแนวธรรมชาติ ถนน แนวเขตที่ดิน อาคาร หรือสถานที่

อื่นๆ ที่จ�ำเป็น

	 (ช) 	ขนาดของแปลงที่ดินที่จะอนุญาตให้สร้างอาคาร

	 (ซ) 	ข้อก�ำหนดอื่นที่จ�ำเป็นโดยรัฐมนตรีประกาศก�ำหนดตามค�ำแนะน�ำ 

ของคณะกรรมการผังเมือง

	 ในกรณีทีผ่งัเมอืงรวมไม่มข้ีอก�ำหนดบางประการตาม (ก) (ข) (ค) (ง) (จ) (ฉ) 

(ช) และ (ซ) จะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการผังเมือง โดยมีเหตุผล 

อันสมควร		

7.	การไม่ก�ำหนดอายุการใช้บังคับผังเมืองรวม จากเดิมท่ีกฎกระทรวงให้ใช้

บังคับผังเมืองรวมจะก�ำหนดให้มีระยะเวลาการใช้บังคับ 5 ปี และขยายระยเวลาการ 

ใช้บังคับได้อีกสองครั้งครั้งละหนึ่งปี ซึ่งต่อมามีการแก้ไขให้มีการประเมินผลในทุกห้าปี 

ซึ่งหากผังเมืองที่วางไว้สามารถตอบสนองต่อระบบของชุมชนก็ให้ใช้บังคับผังเมืองรวม

ต่อไป หากมีการเปลี่ยนแปลงอย่างมีนัยยะส�ำคัญจึงให้มีการปรับปรุงผังเมืองรวม  
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ดังปรากฏใน มาตรา 26 การใช้บังคับผังเมืองรวมให้กระท�ำโดยกฎกระทรวง และ 

ต้องมีสาระส�ำคัญตามมาตรา 17  

ให้กรมฯหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ินแล้วแต่กรณีจัดท�ำรายงานการประเมินผล 

การเปลี่ยนแปลงสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมการใช้บังคับผังเมืองรวมตามระยะเวลา

ที่คณะกรรมการผังเมืองก�ำหนดแต่ไม่เกินห้าปีนับแต่วันท่ีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับ

ผังเมอืงรวมใช้บงัคบัหรอืนับแต่วันท่ีคณะกรรมการผงัเมอืงพิจารณารายงานการประเมนิ

ผลครั้งท่ีผ่านมาเสร็จสิ้นแล้วเสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาหากคณะกรรมการ

ผังเมืองเห็นว่าสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อมมีการเปล่ียนแปลงไปในสาระส�ำคัญ 

ท�ำให้ผังเมืองรวมน้ันไม่เหมาะสมท่ีจะรองรับการพัฒนาหรือด�ำรงรักษาเมืองต่อไป 

หรอืจ�ำเป็นต้องเปลีย่นแปลงแก้ไขเพ่ือประโยชน์ในการพัฒนาเมอืงท้ังในด้านเศรษฐกิจ 

สังคมและสิ่งแวดล้อม ให้กรมฯ หรือเจ้าพนักงานท้องถ่ินด�ำเนินการปรับปรุงโดยการ 

วางและจัดท�ำผังเมืองรวมขึ้นใหม่เหมาะสมได้

การจัดท�ำรายงานการประเมินผลตามวรรคสอง ให้เป็นไปตามระเบียบที ่

คณะกรรมการผังเมืองก�ำหนด ซึ่งต้องมีการแสดงข้อเท็จจริงให้ปรากฏท้ังในเรื่อง 

การเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดิน ความหนาแน่นประชากร นโยบายหรือโครงการ 

ของรัฐบาล สภาวการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม การคมนาคม และขนส่ง 

การป้องกับการเกิดภัยพิบัติ ความมั่งคงของประเทศ และปัจจัยอื่นท่ีเก่ียวข้องกับ 

การผังเมือง โดยให้ค�ำนึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนประกอบด้วย”

8.	การแก้ไขกฎหมายผังเมืองรวม “มาตรา 26/1 การแก้ไขผังเมืองรวมเฉพาะ

บริเวณหรือเฉพาะส่วนหน่ึงส่วนใดให้เหมาะสมกับสภาพการณ์และสิ่งแวดล้อม 

ทีเ่ปลีย่นแปลงไปหรอืประโยชน์สาธารณะให้กรมฯหรอืเจ้าพนักงานท้องถ่ินแล้วแต่กรณี 

เสนอคณะกรรมการผังเมืองพิจารณา เมื่อคณะกรรมการผังเมืองพิจารณาให้ความเห็น

ชอบแล้ว ให้กรมฯหรือเจ้าพนักงานท้องถ่ินแล้วแต่กรณี จัดให้มีการประชาสัมพันธ์  

ชี้แจงให้ประชาชนและผู้เก่ียวข้องในเขตผังเมืองรวมได้รับทราบและจัดให้มีการ 

ปิดประกาศแผนท่ีแสดงเขตของผังเมืองรวมที่แก้ไขและรายละเอียดของการแก้ไขไว้ 

ในทีเ่ปิดเผย ณ ส�ำนักงานเขตหรอืทีว่่าการอ�ำเภอ ทีท่�ำการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

และสาธารณสถาน ภายในเขตของผังเมืองรวมนั้นเป็นเวลาไม่น้อยกว่าสามสิบวันและ
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พัฒนาการของกฎหมายผังเมอืงในประเทศไทย อดิศักดิ์  น้อยสุวรรณ

ในประกาศนั้นให้มีค�ำเชิญชวนให้ผู้มีส่วนได้เสียแสดงข้อคิดเห็นเป็นลายลักษณ์อักษร

ภายในระยะเวลาที่มีการปิดประกาศ”

2.1	ผลด�ำเนินงานตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 

	 ตลอดเวลา 44 ปี กรมฯ เป็นหน่วยงานหลกัในการผังเมอืงและมกีารประกาศ

ใช้ผังเมืองรวมเมืองระยองเป็นแห่งแรก ตามกฎกระทรวงฉบับที่ 5 พ.ศ. 2526 จากนั้น 

มีผังเมืองรวมเกิดข้ึนอย่างต่อเน่ืองเป็นจ�ำนวนมาก แต่จากลักษณะของข้อก�ำหนด 

ในการจัดท�ำผังเมืองรวม มีความยุ่งยากในจัดท�ำเป็นกฎกระทรวง และมีข้อสังเกตคือ 

ผังเมืองเฉพาะ มีการริเริ่มเพียง 2 บริเวณ คือผังเมืองเฉพาะชุมชนเมืองใหม่แหลมฉบัง 

และผังเมืองเฉพาะชุมชนเมืองใหม่มาบตาพุดที่มีการวางผังแล้วเสร็จแต่ต้องให้ออก 

พระราชบญัญัตเิพ่ือใช้บงัคบัผงัเมอืงเฉพาะ แต่มอีปุสรรคในขัน้ตอนการเสนอต่อรฐัสภา

ทีม่กีารเปลีย่นแปลงหลายครัง้และนโยบายของรัฐบาลไมต่่อเนือ่ง ไมไ่ด้รบัการน�ำเข้าสู่

การพิจารณา ท�ำให้กรมฯ ต้องถอนร่างพระราชบญัญัตฯิ น้ี จากน้ันกไ็ม่มกีารด�ำเนินการ

ผังเมืองเฉพาะอีก  

2.2	ข้อบกพร่อง

	 1) การด�ำเนินงานด้านผงัเมอืง มุง่เน้นเฉพาะหมวด 1 คณะกรรมการผงัเมอืง 

(มาตรา 6-13) หมวด 3 การวางและจัดท�ำผังเมืองรวม (มาตรา 17-25) และหมวด 4 

การใช้บังคับผังเมืองรวม(มาตรา 26 และ 27) เท่านั้น โดยได้ละเลยการวาง จัดท�ำ และ

ด�ำเนินการให้เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะ (มาตรา 28-69) จึงเห็นได้ว่ามีการใช้อ�ำนาจ

ตามกฎหมายผงัเมอืงเพียงบางส่วนเท่านัน้ อย่างไรก็ตามด้วยปัญหาจากการขาดความ

รู้ความเข้าใจต่อความตามมาตราต่างๆ ได้ส่งผลให้การด�ำเนินการด้านการผังเมือง 

ตลอดระยะเวลาที่ผ่านมามีความคลาดเคลื่อนไปจากเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติ

ดังกล่าวเป็นอย่างมาก

	 2) ข้อขดัข้องในการจดัท�ำผงัเมอืงในเชงินโยบายและการจดัท�ำผงัเมอืงเฉพาะ 

ในระยะเวลากว่า 4 ทศวรรษทีภ่ารกิจด้านผงัเมอืงอาศยัอ�ำนาจตามพระราชบญัญัตกิาร

ผังเมือง พ.ศ. 2518 มีการประกาศใช้บังคับเป็นกฎกระทรวงในบริเวณชุมชนเมือง 

โดยส่วนใหญ่ของประเทศ แต่มีประเด็นหนึ่งที่ส�ำคัญคือ หลักการกฎหมายไม่มีผลย้อน

หลัง ซึ่งหากมีการใช้ที่ดินมาก่อนการใช้บังคับผังเมืองแต่การใช้ที่ดินนั้นขัดหรือแย้งกับ
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ผังเมืองที่ประกาศใช้บังคับ ก็สามารถใช้ประโยชน์ได้ต่อไป แต่กระน้ันในมาตรา 27  

วรรคสอง มีข้อยกเว้นว่าหากคณะกรรมการผังเมืองเห็นว่าการใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้น

ต่อไป เป็นการขัดต่อนโยบายของผังเมืองรวมในสาระสําคัญท่ีเก่ียวกับสุขลักษณะ 

ความปลอดภัยของประชาชนและสวัสดิภาพ ของสังคม คณะกรรมการผังเมืองมีอํานา

จกําหนดหลักเกณฑ์วิธีการและเงื่อนไขท่ีเจ้าของหรือผู้ครอบครองท่ีดินจะต้องแก้ไข

เปลีย่นแปลงหรอืระงับการใช้ประโยชน์ทีด่นิเช่นนัน้ต่อไปภายในระยะเวลาทีเ่หน็สมควร

ได้ การกําหนดหลักเกณฑวิธีการและเง่ือนไขดังกล่าว ให้คํานึงถึงกิจการที่มีการใช้

ประโยชน์ท่ีดิน สภาพของท่ีดินและทรัพย์สินอื่นที่เก่ียวกับท่ีดินการลงทุนประโยชน ์

หรือความเดือดร้อนรําคาญที่ประชาชนได้รับจากกิจการน้ัน ท้ังน้ีให้คณะกรรมการ

ผังเมืองเชิญเจ้าของหรือผู ้ครอบครองที่ดินมาแสดงข้อเท็จจริงและความคิดเห็น 

ประกอบด้วย เมื่อได้กําหนดหลักเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไขดังกลาวในวรรคสองแล้ว  

ให้คณะกรรมการผังเมืองมี หนังสือแจ้งให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินทราบ และ

เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินมีสิทธิอุทธรณ์ได้ จากหลักกฎหมายท่ีกล่าวมายังไม่มี 

การใช้อ�ำนาจของคณะกรรมการผังเมืองในการด�ำเนินการแต่อย่างใด อันสะท้อนถึง

ความไม่เด็ดขาดในการบังคับใช้ตามกฎหมายผังเมือง 

นอกจากน้ียังไม่ได้มีการวางและจัดท�ำผังเมืองเฉพาะ ซึ่งกรมฯ แต่เพียง 

ด�ำเนินการขั้นต้นในบริเวณพ้ืนที่ท่ีมีศักยภาพ แต่ยังไม่มีผลในทางปฏิบัติด้วยการ 

ตราเป็นพระราชบัญญัติให้ใช้บังคับผังเมืองท่ีจะน�ำไปเป็นเครื่องมือพัฒนาให้เมือง 

มีความเป็นระเบียบ สวยงาม 

	 3) ผลกระทบหรือการรอนสิทธิประชาชนท่ีถูกควบคุมการใช้ประโยชน์ใน

ทีดิ่น ให้กระท�ำได้เฉพาะตามท่ีผงัเมอืงรวมก�ำหนดไว้ ซึง่รฐัไม่มมีาตรการเยียวยาเจ้าของ

ท่ีดินที่เสียโอกาสในการพัฒนาหรือใช้ท่ีดินเพ่ือการอื่นในทางท่ีเป็นประโยชน์สูงกว่า 

ทีผ่งัเมอืงรวมก�ำหนด ซึง่ถือว่าไม่เป็นธรรมต่อเจ้าของท่ีดนิ ซึง่แตกต่างจากผงัเมอืงเฉพาะ

ที่จะบัญญัติให้จ่ายค่าชดเชยในการรอนสิทธิในผังเมืองเฉพาะ 
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2.3	พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562

	 กฎหมายน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือปรับปรุงระบบการผังเมืองของประเทศ  

โดยมีหลักคิดที่สอดคล้องกับหลักการแห่งรัฐธรรมแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2560 ที่เก่ียวข้องกับการผังเมืองอย่างน้อย 4 มาตรา คือมาตรา 37 ท่ีวางหลักการ 

เกี่ยวกับให้บุคคลย่อมมีสิทธิในทรัพย์สิน ทั้งนี้การจ�ำกัดสิทธิให้เป็นไป ตามที่กฎหมาย

บัญญัติ มาตรา 38 การจ�ำกัดเสรีภาพของบุคคล เพ่ือการผังเมืองให้กระท�ำได้  

มาตรา 58 การด�ำเนินการใดของรฐั ต้องจัดให้มกีารรบัฟังความคดิเห็นของผูม้ส่ีวนได้เสยี

และประชาชนและชุมชนท่ีเก่ียวข้องก่อนและรัฐต้องระมัดระวังให้เกิดผลกระทบต่อ

ประชาชน ชุมชน สิ่งแวดล้อม และความหลากหลายทางชีวภาพน้อยท่ีสุดและ 

ต้องด�ำเนินการให้มี การเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้แก่ประชาชนหรือ 

ชมุชน ท่ีได้รบัผลกระทบอย่างเป็นธรรมและโดยไม่ชกัช้า และมาตรา 72 รฐัต้องจดัให้มี

การวางผังเมืองทุกระดับและบังคับการให้เป็นไปตามผังเมืองอย่างมีประสิทธิภาพ  

รวมตลอดทัง้พัฒนาเมอืง ให้มคีวามเจรญิโดยสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน

ในพื้นที่ 

   อกีทัง้การผงัเมอืงเป็นกรอบนโยบายการใช้ประโยชน์พ้ืนท่ีตัง้แต่ระดับประเทศ 

ระดับภาค และระดับจังหวัด เพ่ือให้หน่วยงานของรัฐด�ำเนินการ โดยการน�ำไปสู ่

การปฏิบัติในรูปแบบของผังก�ำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน ซึ่งเป็นแนวทางและแผน

งานการใช้ประโยชน์ที่ดิน ในพ้ืนท่ีหนึ่งพ้ืนท่ีใดเพ่ือการพัฒนาทางด้านกายภาพและ 

การดารงรักษาเมือง กรณีจึงมีความจ�ำเป็นที่จะต้องมีกฎหมายเพื่อก�ำหนดรูปแบบการ

วางและจัดท�ำผังเมืองทุกระดับ พร้อมทั้งบริหารจัดการผังเมืองให้มีรูปแบบด�ำเนินการ

และการบริหารจัดการที่เหมาะสม สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจ สังคมทรัพยากร 

ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยการวางกรอบนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีและการใช้

ประโยชน์ท่ีดินระดับประเทศ ระดับภาค ระดับจังหวัด ระดับเมือง และระดับชนบท  

ตลอดจนกระจายอ�ำนาจในการวางและจดัท�ำผงัเมอืงให้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

รวมทั้งการสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนผ่านกระบวนรับฟังความคิดเห็นจาก 

ทกุภาคส่วนและโดยทีก่ารก�ำหนดหลกัเกณฑ์การใช้ประโยชน์พ้ืนทีแ่ละการใช้ประโยชน์

ทีดิ่นต้องสอดคล้องกับนโยบายและยุทธศาสตร์เพ่ือการพัฒนาประเทศ จงึมคีวามจ�ำเป็น
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ที่จะต้องมีคณะกรรมการที่เป็นที่ก�ำหนดนโยบายในภาพรวม และคณะกรรมการ 

ที่เป็นผู้ก�ำกับดูแลหน่วยงานภาครัฐให้ปฏิบัติการเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการ

ผังเมอืง ประกอบกับในการด�ำเนนิการเพ่ือให้บรรลวัุตถุประสงค์ของการผงัเมอืงบางกรณี

จ�ำเป็นท่ีรฐั ต้องใช้สทิธิเหนอืเคหสถานและทรพัย์สนิ รวมถึงการได้มาซึง่อสงัหารมิทรพัย์

ของเอกชนเพ่ือประโยชน์สาธารณะ และการจ�ำกัดขอบเขตในการเลือกถ่ินท่ีอยู่หรือ 

การประกอบกิจการของบุคคล อีกทั้งกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองท่ีใช้บังคับอยู่ใน

ปัจจุบันไม่เอื้ออ�ำนวยต่อการพัฒนาพ้ืนที่หรือการเพ่ิมศักยภาพในการแข่งขันของ

ประเทศกับนานาประเทศ โดยมีประกาศในราชกิจจานุเบกษา  ฉบับกฤษฎีกา เล่ม 136 

ตอนที่ 71 ก วันที่ 29 พฤษภาคม 2562 แล้ว ซ่ึงมีผลใช้บังคับเมื่อพ้นก�ำหนด 

หนึ่งร้อยแปดสิบวันนับแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นต้นไป (มีผลบังคับ 

วันที่ 25 พฤศจิกายน 2562)  

กล่าวโดยสรุปโครงสร้างพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 มีท้ังหมด  

111 มาตรา ประกอบด้วย 

ความหมาย 			   มาตรา 1 – 5	 จ�ำนวน 5 มาตรา 

หมวดที่ 1 บททั่วไป			   มาตรา 6 - 7	 จ�ำนวน 2 มาตรา

หมวดที่ 2 การวางและจัดท�ำผังเมือง	 มาตรา 8 - 12	 จ�ำนวน 5 มาตรา

หมวดที่ 3 ผังนโยบายการใช้ประโยชน์พื้นที่

ส่วนที่ 1 ผังนโยบายระดับประเทศ  	 มาตรา 13 - 14	 จ�ำนวน 2 มาตรา

ส่วนที่ 2 ผังนโยบายระดับภาค   	 มาตรา 15 – 16	 จ�ำนวน 2 มาตรา

ส่วนที่ 3 ผังนโยบายระดับจังหวัด	 มาตรา 17 – 18	 จ�ำนวน 2 มาตรา

หมวดที่ 4 ผังก�ำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน มาตรา 19 – 21	 จ�ำนวน 3 มาตรา

ส่วนที่ 1 ผังเมืองรวม			  มาตรา 22 - 38	 จ�ำนวน 17 มาตรา

ส่วนที่ 2 ผังเมืองเฉพาะ		  มาตรา 39 - 70	 จ�ำนวน 32 มาตรา

หมวดที่ 5 คณะกรรมการนโยบายการผังเมืองแห่งชาติ

							       มาตรา 71 – 79	 จ�ำนวน 9 มาตรา

หมวดที่ 6 คณะกรรมการผังเมือง 	 มาตรา 80 – 84	 จ�ำนวน 5 มาตรา

หมวดที ่7 คณะกรรมการผงัเมอืงจงัหวดั	 มาตรา 88 – 89	 จ�ำนวน 5 มาตรา	
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	 หมวดที่ 8 อุทธรณ์ 	 มาตรา 90 – 96		  จ�ำนวน 7 มาตรา

	 หมวดที่ 9 หน้าที่และอ�ำนาจของผู้ปฏิบัติงาน  

						      มาตรา 97 – 101		  จ�ำนวน 5 มาตรา

	 หมวดที ่10 บทก�ำหนดโทษ	 มาตรา 102 – 105 		 จ�ำนวน 4 มาตรา

	 บทเฉพาะกาล		  มาตรา 106 – 111		 จ�ำนวน 6 มาตรา

สรุปสาระสำ�คัญ พ.ร.บ. การผังเมือง พ.ศ. 2562

1.	ประเภทของผังเมือง มีสาระส�ำคัญ โดยแบ่งประเภทของผัง เป็น 2 กลุ่ม  

5  ประเภท ได้แก่

	 1)	ผังนโยบายการใช้ประโยชน์พื้นที่ คือ การก�ำหนดกรอบนโยบายและ

ยุทธศาสตร์ของการพัฒนาประเทศในด้านการใช้พ้ืนทีเ่พ่ือให้หน่วยงานของรฐัด�ำเนินการ  

แบ่งเป็น 3 ประเภท คือ

		  (1)	ผังนโยบายระดับประเทศ เป็นกรอบนโยบายและยุทธศาสตร์ของ

การพัฒนาประเทศในด้านการใช้พ้ืนท่ี การพัฒนาเมือง บริเวณท่ีเก่ียวข้องและชนบท 

โครงสร้างพ้ืนฐานหลัก การพัฒนาพ้ืนที่พิเศษ การรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ 

สิ่งแวดล้อมและการอื่นที่จ�ำเป็น

		  (2)	ผงันโยบายระดบัภาค เป็นแนวทางพัฒนาและการด�ำรงรกัษาพ้ืนท่ี

ที่มีขอบเขตเกินหน่ึงจังหวัดในด้านการใช้ประโยชน์ท่ีดิน การพัฒนาเมืองและชนบท  

การคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค สาธารณูปการและบริการสาธารณะ 

รวมทั้งการบ�ำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

		  (3)	ผังนโยบายระดับจังหวัด เป็นแนวทางพัฒนาและการด�ำรงรักษา

พ้ืนทีร่ะดบัจงัหวัดในด้านการใช้ประโยชน์ท่ีดิน การพัฒนาเมอืงและชนบท การคมนาคม

และการขนส่ง การสาธารณูปโภค สาธารณูปการและบริการสาธารณะ รวมทั้งการ 

บ�ำรุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม

	 2)	ผังก�ำหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดิน คือ การก�ำหนดกรอบแนวทางและ

แผนงานการใช้ประโยชน์ท่ีดินในพ้ืนท่ีหนึ่งพ้ืนท่ีใด เพ่ือการพัฒนาเมืองและการด�ำรง

รักษาเมือง แบ่งเป็น 2 ประเภท คือ



Humanities & Social Sciences 39 (3) September - December 2022 155

Adisak  noisuwanThe Development of Thailand’s Urban Planning Act

		  (1)	ผังเมืองรวม เป็นแผนผัง นโยบาย และโครงการ รวมทั้งมาตรการ

ควบคุมโดยท่ัวไปในพ้ืนที่หนึ่งพ้ืนที่ใด เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาเมืองและ 

การด�ำรงรักษาเมือง บริเวณที่เกี่ยวข้อง หรือชนบท ในด้านการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน 

การคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค สาธารณูปการ บริการสาธารณะ และ

สภาพแวดล้อม เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ของการผังเมือง

		  (2)	ผังเมืองเฉพาะ เป็นแผนผังและโครงการด�ำเนินการเพื่อพัฒนาหรือ

ด�ำรงรกัษาบรเิวณเฉพาะแห่งหรอืกิจการท่ีเก่ียวข้องในเมอืง บรเิวณท่ีเก่ียวข้องหรอืชนบท 

เพือ่ประโยชน์ในการสร้างเมอืงใหม่ การพัฒนาเมอืง การอนรุกัษ์เมอืงหรอืการฟ้ืนฟูเมอืง

2.	คณะกรรมการที่เกี่ยวข้องกับการผังเมือง  แบ่งออกเป็น 3 ระดับ คือ

	 1)	คณะกรรมการนโยบายการผังเมืองแห่งชาติ มีท้ังหมด 33 คน  

มีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เป็นประธาน

กรรมการ และกรรมการอื่น ๆ ท้ังนี้มีปลัดกระทรวงมหาดไทย เป็นกรรมการและ

เลขานุการ และอธิบดีกรมโยธาธิการและผังเมือง เป็นกรรมการและผู้ช่วยเลขานุการ  

ซึ่งมีอ�ำนาจหน้าที่ส�ำคัญคือ การก�ำหนดนโยบายและเป้าหมายเก่ียวกับการผังเมือง 

และการพัฒนาเมืองของประเทศ การให้ความเห็นชอบผังนโยบายระดับประเทศและ 

ผังนโยบายระดับภาค และก�ำกับดูแล เร่งรัดให้มีการวางและจัดท�ำ ติดตาม ตรวจสอบ

และประเมินผลการด�ำเนินการให้เป็นไปตามผังนโยบายระดับประเทศและผังนโยบาย

ระดับภาค

	 2)	คณะกรรมการผงัเมอืง มท้ัีงหมด 29 คน โดยมปีลดักระทรวงมหาดไทย 

เป็นประธานกรรมการ และกรรมการอื่น ๆ โดยมีอธิบดีกรมโยธาธิการและผังเมือง  

เป็นกรรมการและเลขานุการ ท้ังน้ีมีอ�ำนาจหน้าที่ส�ำคัญคือ การให้ความเห็นชอบผัง

นโยบายระดับจังหวัด หรือผังเมืองรวมที่กรมฯเป็นผู้วางและจัดท�ำ ให้ความเห็นชอบ

ผังเมืองรวมที่มีพื้นที่คาบเกี่ยวตั้งแต่สองจังหวัดขึ้นไป และผังเมืองเฉพาะ ให้ความเห็น

หรือค�ำปรึกษาด้านวิชาการที่เ ก่ียวข้องกับการผังเมืองและการพัฒนาเมืองต่อ 

คณะกรรมการนโยบายการผังเมืองแห่งชาติและคณะกรรมการผังเมืองจังหวัด และ

ก�ำกับดูแล เร่งรัดให้มีการวางและจัดท�ำ ติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการด�ำเนิน

การให้เป็นไปตามผังนโยบายระดับจังหวัด
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  	 3)	คณะกรรมการผังเมืองจังหวัด

	  	 ในเขตกรุงเทพมหานคร มีทั้งหมด 25 คน  มีปลัดกระทรวงมหาดไทย 

เป็นประธานกรรมการ และกรรมการอ่ืน โดยมผีูอ้�ำนวยการส�ำนกัผงัเมอืงกรงุเทพมหานคร 

เป็นกรรมการและเลขานุการ

	  	 ในเขตจังหวัดอื่น มีทั้งหมด 36 คน มีผู้ว่าราชการจังหวัด เป็นประธาน

กรรมการ และกรรมการอื่น โดยมีโยธาธิการและผังเมืองจังหวัด เป็นกรรมการและ

เลขานุการ

		  ซึ่งมีอ�ำนาจหน้าท่ีส�ำคัญคือ ให้ความเห็นชอบผังเมืองรวมท่ีวางและจัด

ท�ำโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ให้ความเห็นและข้อเสนอแนะต่อคณะกรรมการ

ผังเมอืงในส่วนทีเ่ก่ียวกับการวางและจดัท�ำผงันโยบายระดบัจงัหวัด ผงัเมอืงรวมท่ีกรมฯ 

เป็นผู้วางและจัดท�ำผังเมืองรวมที่พ้ืนท่ีคาบเก่ียวตั้งแต่สองจังหวัดข้ึนไปและผังเมือง

เฉพาะ ให้ค�ำปรึกษาและความคิดเห็นเก่ียวกับการวางและจัดท�ำผังเมืองรวมต่อกรมฯ

หรือเจ้าพนักงานท้องถิ่น และพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์

3.	ผู้มีอ�ำนาจวางและจัดท�ำผังประเภทต่าง ๆ

	 1)	กรมโยธาธิการและผังเมือง เป็นผู้วางและจัดท�ำผังนโยบายระดับ

ประเทศ ผังนโยบายระดับภาค ผังนโยบายระดับจังหวัด ผังเมืองรวม (ทุกพ้ืนท่ี) และ

ผังเมืองเฉพาะ (ผังเมืองเฉพาะกรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินร้องขอหรือรัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงมหาดไทยสั่งโดยค�ำแนะน�ำของคณะกรรมการผังเมืองจังหวัด หรือ 

คณะกรรมการผังเมืองสั่งการ (เฉพาะกรณีไม่มีการเวนคืน รื้อย้ายอาคาร ฯ)

	 2)	องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ต้องการวางและจัดท�ำผังเมืองรวมใน

เขตพ้ืนที่ของตน หากเป็นกรณีวางและจัดท�ำผังเมืองรวมที่มีขอบเขตครอบคลุมพ้ืนที่ 

บางส่วนของจังหวัดโดยรวมเขตปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินหลายแห่ง 

ในจังหวัดเดียวกันหรือหลายจังหวัด ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดหรือองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นทุกแห่งที่อยู่ในเขตพื้นที่มีอ�ำนาจวางและจัดท�ำผังนั้น 	   

4.	ผังเมืองแต่ละประเภทไม่ก�ำหนดระยะเวลาการบังคับใช้ มีการปรับ

ระบบบังคับใช้กฎหมายจากเดิมที่วางหลักการควบคุมไว้ 5 ปี แล้วปรับปรุงผังเมือง  

แต่ปรับเปลี่ยนเป็นการใช้การประเมินผลผังเมืองหากมีความจ�ำเป็นจึงจะปรับปรุงผัง 
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เพ่ือต้องการให้เกิดความต่อเนื่องของการใช้บังคับ ซึ่งการบัญญัติเช่นน้ีมีข้อถกเถียง

มากมายถึงความเหมาะสม ทั้งนี้ในกฎหมายนี้ได้ก�ำหนดให้ผังนโยบายระดับประเทศ 

ผังนโยบายระดับภาค และผังนโยบายระดับจังหวัด ให้กรมฯ จัดให้มีการทบทวนผัง 

ทุกห้าปีหรือในกรณีที่มีความจ�ำเป็นเพ่ือให้สอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐหรือ 

สภาพเศรษฐกิจและสังคม สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป จะด�ำเนินการก่อน 

ระยะเวลาดังกล่าวก็ได้

ผังเมืองรวม ให้กรมฯ หรือเจ้าพนักงานท้องถ่ิน แล้วแต่กรณี จัดท�ำรายงาน 

การประเมินผลผังตามระยะเวลาที่ก�ำหนด แต่ไม่เกินห้าปีนับแต่วันท่ีผังเมือง 

รวมใช้บังคับ   

5.	การมีส่วนร่วมในการผังเมือง 

	 รูปแบบและวิธีการรับฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ของผงัทุกประเภทให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีคณะกรรมการผงัเมอืงก�ำหนด 

โดยให้ค�ำนึงถึงผูท่ี้จะได้รบัผลกระทบในผงัแต่ละประเภท และต้องมกีารประชาสมัพันธ์

ให้ทราบด้วยวิธีการท่ีหลากหลายและท่ัวถึง โดยมีข้อมูลเพียงพอต่อการท่ีประชาชน 

จะเข้าใจถึงผลกระทบต่อประชาชน ชุมชน สิ่งแวดล้อม ความหลากหลายทางชีวภาพ 

และแนวทางการเยียวยาความเดือดร้อนหรือความเสียหายแก่ประชาชนหรือชุมชน 

(มาตรา 9)

	 -	 ขั้นตอนการปิดประกาศ 90 วัน (มาตรา 29) ผู้มีส่วนได้เสียย่ืนค�ำร้อง 

ได้เฉพาะข้อก�ำหนดเท่านั้น โดยต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือเป็นไปตามท่ี 

ผู้มส่ีวนได้เสยีทีย่ื่นค�ำร้องแสดงความเห็นไว้เมือ่ได้มกีารรบัฟังความคดิเห็นตามมาตรา 9 

(มาตรา 30)

6.	ก�ำหนดรูปแบบการประกาศใช้บังคับผังแต่ละประเภท 

	 - 	 ผังนโยบายระดับประเทศและผังนโยบายระดับภาค ประกาศใช้บังคับ 

โดยประกาศคณะกรรมการนโยบายการผังเมืองแห่งชาติ

	 - 	 ผงันโยบายระดับจงัหวัด ประกาศใช้บงัคบัโดยประกาศคณะกรรมการผังเมอืง

	 - 	 ผังเมืองรวม แบ่งเป็นสองกรณี
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	 กรณีกรมฯ เป็นผู้วางและจัดท�ำผัง ประกาศใช้บังคับโดยประกาศกระทรวง

มหาดไทย ในการนี้ให้กรมโยธาธิการและผังเมืองน�ำประกาศกระทรวงมหาดไทยเสนอ

ต่อคณะรัฐมนตรีโดยตรงเพื่อพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อน

	 กรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นผู้วางและจัดท�ำผัง ประกาศใช้บังคับ

โดยข้อบัญญัติท้องถิ่น

	 -	 ผงัเมอืงเฉพาะ ประกาศใช้บงัคบัโดยพระราชบญัญัตหิรอืพระราชกฤษฎกีา

แล้วแต่กรณี (กรณีไม่มีองค์ประกอบของข้อก�ำหนดในเรื่องแนวทางและขนาด 

ของที่อุปกรณ์ ประเภท ชนิด ขนาด จ�ำนวน และลักษณะของอาคารที่ช�ำรุดทรุดโทรม  

การดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนย้ายอาคาร และรายละเอียดระบุท่ีดินหรือ

อสังหาริมทรัพย์อย่างอื่น ซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ประกาศใช้บังคับ 

โดยพระราชกฤษฎีกา)

7.	การพัฒนาตามผัง ก�ำหนดให้การวางและจัดท�ำผังจะต้องสอดคล้อง 

และเชื่อมโยงกับผังแต่ละระดับ ตั้งแต่ผังนโยบายระดับประเทศ ผังนโยบายระดับภาค  

ผังนโยบายระดับจังหวัด ผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ

8.	เพิม่นยิามและความหมายของการกระท�ำทีเ่ป็นปญัหาในการตคีวาม    

คือ ความหมายของ “การใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อนผังเมืองรวมบังคับใช้” โดยบัญญัติ

ขอบเขตและสาระส�ำคัญของการใช้ประโยชน์ที่ดินมาก่อน ซึ่งเป็นบทยกเว้นการปฏิบัติ

ตามผังเมืองรวมที่ใช้บังคับแล้ว ก�ำหนดเป็น 2 กรณี คือ

	 1)	ในกรณีท่ีการใช้ประโยชน์หรือประกอบกิจการในท่ีดินอยู่ก ่อนน้ัน  

มีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศก�ำหนดให้ต้องได้รับอนุญาตหรือ 

ได้รับอนุมัติจากหน่วยงานหรือองค์กรที่ก�ำหนดหรือก�ำหนดให้ต้องด�ำเนินการเพ่ือการ 

ได้สทิธิการใช้ประโยชน์หรอืประกอบกิจการในท่ีดินจะต้องได้รบัอนญุาต หรอืได้รบัอนมุตัิ 

หรือได้ด�ำเนินการตามท่ีกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศก�ำหนดเพ่ือ 

การได้สิทธิการใช้ประโยชน์หรือประกอบกิจการในที่ดินนั้นก่อนในกิจการอันเป็น 

สาระส�ำคัญของการใช้ประโยชน์หรือการประกอบกิจการนั้นโดยตรง
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	 2)	ในกรณีท่ีการใช้ประโยชน์หรอืประกอบกิจการในท่ีดินอยู่ก่อนน้ัน กฎหมาย 

กฎ ระเบียบ ข้อบังคับหรือประกาศที่เก่ียวข้องไม่ได้ก�ำหนดให้ต้องได้รับอนุญาตหรือ 

ได้รับอนุมัติจากหน่วยงานหรือองค์กรใด ให้พิจารณาจากการใช้ประโยชน์หรือ 

การประกอบกิจการในที่ดินเพื่อการนั้นตามความเป็นจริง

9. เพ่ิมมาตรากรณีให้คณะกรรมการนโยบายการผังเมืองแห่งชาติ  

มีอ�ำนาจหน้าที่จัดท�ำธรรมนูญว่าด้วยการผังเมือง เพ่ือใช้เป็นหลักการพ้ืนฐานท่ีผู้ท่ี

เก่ียวข้องกับการผังเมืองพึงปฏิบัติและได้ก�ำหนดให้ธรรมนูญว่าด้วยการผังเมืองท่ี 

คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้วมีผลผูกพันหน่วยงานของรัฐและหน่วยงานอื่น 

ที่เกี่ยวข้องที่จะต้องด�ำเนินการต่อไปตามหน้าที่และอ�ำนาจของตน

10. บทก�ำหนดโทษ มีการเพิ่มอัตราโทษสูงขึ้น และเพิ่มโทษปรับรายวัน

	 1) กรณีผู้กระท�ำผิดเป็นนิติบุคคล ถ้าการกระท�ำผิดเกิดจากการส่ังการ 

หรอืการกระท�ำของกรรมการหรอืผูจ้ดัการ หรอืบคุคลใดซึง่รบัผดิชอบในการด�ำเนนิงาน 

ของนิติบุคคลน้ัน หรือมีหน้าที่ต้องสั่งการหรือกระท�ำการและละเว้นไม่สั่งการหรือไม่

กระท�ำการจนเป็นเหตใุห้นิตบิคุคลนัน้กระท�ำความผดิ ผูน้ั้นต้องรบัโทษตามท่ีบญัญัติไว้

ส�ำหรับความผิดนั้น ๆ ด้วย

	 2) 	กรณีฝ่าฝืนค�ำสัง่ให้รือ้ถอนหรอืเคลือ่นย้ายอาคาร หรอืค�ำวินิจฉยัอทุธรณ์

ตามมาตรา 60 หรอืฝ่าฝืนค�ำสัง่ให้ดดัแปลงอาคารตามมาตรา 61 ต้องระวางโทษจ�ำคุก

ไม่เกินหกเดือน หรือปรับไม่เกินห้าหมื่นบาท หรือทั้งจ�ำทั้งปรับ

	 3)	กรณีฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามผังเมืองรวมหรือผังเมืองเฉพาะต้องระวาง

โทษจ�ำคุกไม่เกินหนึ่งปีหรือปรับไม่เกินหนึ่งแสนบาท หรือทั้งจ�ำทั้งปรับ และต้องระวาง

โทษปรับอีกวันละไม่เกินสามหมื่นบาทตลอดเวลาท่ียังฝ่าฝืนหรือจนกว่าจะได้ปฏิบัติ 

ให้ถูกต้อง
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บทวิเคราะห์แนวโน้มท่ีจะเกิดของการปฏิบัติตามกฎหมายผังเมืองฉบับใหม่

พร้อมแนวทางแก้ไข

1. 	การก�ำหนดให้ผังระดับนโยบาย (ผังนโยบายระดับประเทศ ผังนโยบาย 

ระดบัภาค  ผงันโยบายระดบัจังหวัด) มารวมไว้กับผงัระดบัปฏิบตักิาร (ผงัเมอืงรวมและ

ผังเมืองเฉพาะ) นับเป็นสิ่งที่ต้องการประเมินและวิเคราะห์ผลดีผลเสียอย่างลึกซึ้ง   

รวมทั้งต้องมีการประเมินผลกฎหมายผังเมืองฉบับปัจจุบันในประเด็นนี้ต่อไป

2.	แนวคิดการให้มีคณะกรรมการหลายระดับ เพ่ือให้เกิดการกระจายอ�ำนาจ

และต้องการให้มีกรรมการท่ีมีอ�ำนาจตัดสินใจในเชิงนโยบายและมีจ�ำนวนมาก 

เพ่ือให้เกิดการร่วมบูรณการ การมีประธานเป็นผู้บริหารระดับสูง อาทิ คณะกรรมการ

นโยบายการผังเมืองแห่งชาติ มีนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีซึ่งนายกรัฐมนตรี

มอบหมาย เป็นประธานกรรมการ ปลดักระทรวงมหาดไทย เป็นกรรมการและเลขานุการ 

จะเกิดปัญหาในทางบรหิาร คอื การประชมุเกิดยากเน่ืองจากผูบ้รหิารระดบัสงูไม่มเีวลา 

และส่งผู้แทนซึ่งไม่มีอ�ำนาจตัดสินใจเข้ามาประชุม รวมท้ังการมีความเห็นหลากหลาย

จนไม่สามารถน�ำไปสู่การตัดสินใจ 

แนวทางการแก้ไข ควรก�ำหนดจ�ำนวนกรรมการให้มีเท่าที่จ�ำเป็น โดยประธาน

ไม่จ�ำเป็นต้องเป็นผู้มีอ�ำนาจระดับสูง แต่ต้องมุ่งหมายให้ผลของการประชุมน�ำไปสู่ 

การออกกฎที่มีฐานอ�ำนาจทางกฎหมายที่บังคับผู้อื่นได้  

3.	การกระจายอ�ำนาจในการผังเมืองด้วยการให้คณะกรรมการระดับจังหวัด 

มีอ�ำนาจเห็นชอบผังเมืองรวมของท้องถ่ิน แต่กฎหมายสร้างระบบถ่วงดุล ด้วยการ 

ให้กรมฯ มีอ�ำนาจแทรกแซงทางผ่านมาตรฐานผังเมือง ซึ่งหากมีความเห็นแย้ง  

จะต้องเสนอประเดน็ให้คณะกรรมการผงัเมอืงทีม่ปีลดักระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน

ซึ่งสะท้อนว่ายังไม่กระจายอ�ำนาจที่แท้จริง หากต้องการให้ท้องถ่ิน มีอ�ำนาจในการ

บรหิารพืน้ที ่ต้องให้อ�ำนาจเดด็ขาดให้ท้องถ่ินรบัผดิชอบต่อทิศทางการพัฒนาของพ้ืนท่ี  

ซึ่งสอดคล้องกับหลักการกระจายอ�ำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

4.	การใช้บังคับผังเมืองแต่ละประเภท ต้องมีฐานอ�ำนาจการใช้บังคับ  

มีข้อสังเกต คือ ผังนโยบายระดับประเทศ ผังนโยบายระดับภาค โดยประกาศ 

คณะกรรมการนโยบายการผังเมืองแห่งชาติซึ่งไม่มีผลบังคับตามกฎหมาย ดังนั้น 
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ควรออกเป็นกฎกระทรวง และผังนโยบายระดับจังหวัด โดยประกาศคณะกรรมการ

ผังเมืองควรออกเป็นกฎกระทรวง ส�ำหรับผังเมืองเฉพาะ โดยปกติใช้บังคับโดย 

พระราชบัญญัติ กรณีที่ไม่มีการรอนสิทธ์ิในทรัพย์สิน ให้สามารถประกาศใช้บังคับ 

โดยพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงยังคงมีความยากในขั้นตอนด�ำเนินการ ควรแก้ไขให้ออกเป็น

กฎกระทรวง เพื่อให้เกิดความรวดเร็ว 

5.	ธรรมนูญว่าด้วยการผังเมือง เป็นนามธรรมมากเกินไป หากมีการบัญญัติ 

ไม่ระมัดระวังจะส่งผลเสียต่อเจ้าหน้าที่ผู ้ปฏิบัติ เนื่องจากจะมีการใช้ธรรมนูญน้ี 

ตรวจสอบการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ จะท�ำให้เกิดผลร้ายต่อเจ้าหน้าที่ในการถูกฟ้อง

ต่อศาลปกครองหรือองค์กรกรตรวจสอบอื่น อันจะท�ำให้เจ้าหน้าท่ีระมัดระวังจนท�ำให้

ไม่สามารถขับเคลื่อนงานได้

ข้อเสนอเชิงนโยบาย

1.	ให้พ้ืนท่ีจงัหวดัมผีงัเมอืงรปูแบบเดยีว  ไม่ควรมผีงัโครงสร้างจงัหวดั เน่ืองจาก

สาระของผังเมืองรวมจังหวัดมุ่งก�ำหนดการใช้ที่ดินในภาพรวมเช่นกัน เพ่ือไม่ให้เกิด

ความขัดแย้งและมิให้ประชาชนสับสน  

2.	มาตรการควบคุมตามผังเมืองรวม ต้องสร้างความเป็นธรรม ปัจจัยสู ่ 

ความส�ำเร็จคือ การให้เกิดความเท่าเทียมกัน ต้องมิให้กลุ่มใดกลุ่มหน่ึงได้ประโยชน ์

ฝ่ายเดยีว ต้องมรีะบบการถ่ายโอนสทิธ์ิการพัฒนา (Transfer of Development Rights)  

มาใช้เพ่ือให้ผูท้ีถู่กรอนสทิธิในการทีด่นิสามารถน�ำสทิธิท่ีถูกรอนไปใช้ประโยชน์กับผูอ้ืน่

โดยได้รับผลตอบแทน จึงควรก�ำหนดมี TDR ให้เป็นรูปธรรมในกฎหมายผังเมือง   

3.	การวางและจัดท�ำผังเมืองเฉพาะ ต้องมีโครงการน�ำร่องพ้ืนที่ขนาดเล็ก  

เพ่ือให้เกิดเป็นตัวอย่างโดยรูปแบบการวางผังเมืองเฉพาะควรไม่มีการรอนสิทธิ  

เพื่อให้เป็นตัวแบบ

4.	การพัฒนาองค์กรทางด้านผงัเมอืงเพ่ือการปฏบิติัตามผังเมอืง ควรพิจารณา

ถึงความเหมาะสมและความเป็นไปได้ในการจัดตั้ง “บรรษัทพัฒนาเมือง” (Urban  

Development Corporation) ตามท่ีได้ระบุในกฎหมายผังเมือง เพ่ือให้มีการจัดท�ำ

โครงการพัฒนาให้เป็นไปตามผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ 
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พัฒนาการของกฎหมายผังเมอืงในประเทศไทย อดิศักดิ์  น้อยสุวรรณ

5.	สร้างระบบถ่วงดุลอ�ำนาจของเจ้าหน้าท่ีในการวางและจัดท�ำผังเมือง   

ด้วยการเปิดเผยเอกสารรายงานประกอบผังเมือง (ซึ่งเป็นเอกสารส�ำคัญท่ีมีข้อมูล 

พ้ืนฐาน ผลการวิเคราะห์และน�ำมาสูก่ารก�ำหนดการใช้ประโยชน์ในทีดิ่น) รวมทัง้รายชือ่

เจ้าหน้าที่ผู ้เก่ียวข้อง เปิดเผยรายงานการประชุมของคณะกรรมการท่ีเก่ียวกับ 

การพิจารณรผังเมืองในทุกระดับ จะท�ำให้เกิดความโปร่งใสในการปฏิบัติงาน  

สรุปวิวัฒนาการของกฎหมายการผังเมืองในประเทศไทย

จาก พ.ศ. 2495 ทีม่กีฎหมายผงัเมอืงฉบบัแรกท่ีเน้นการวางผงัเมอืงแบบอดุมคติ

นยิม (Utopianism) ส่งผลให้การผงัเมอืงไทยกลายเป็นหน้าท่ีของรฐับาลอย่างเบด็เสรจ็ 

และรัฐบาลได้น�ำวิทยาการในการวางแผนพัฒนาพ้ืนท่ีโดยจัดจ้างผู้เชี่ยวชาญจาก 

ต่างประเทศเพื่อวางผังพระนคร 2533 และอาศัยโครงการดังกล่าว เป็นตัวแบบในการ

ปรับแก้กฎหมาย และมีพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 เกิดขึ้น กฎหมายนี้ 

มุง่เน้นการวางผงัเมอืงรวมและผงัเมอืงเฉพาะ เป็นไปตามแนวทางการวางแผนแบบยึด

หลักเหตุผลครอบคลุม (Rational Comprehensive Planning) และการผังเมือง 

ของประเทศไทยยังคงยึดหลักการดังกล่าวในการด�ำเนินงานจนถึงทุกวันน้ี ต่อมาเมื่อ

สภาพการของสังคมเปลี่ยนแปลงไป หลักการผังเมืองของไทยได้ปรับกระบวนทัศน์  

ด้วยการก�ำหนดให้มีผังเมืองในเชิงนโยบาย รวมทั้งมีการกระจายอ�ำนาจในการอนุมัติ

ผังเมืองไปยังคณะกรรรมผังเมืองระดับจังหวัด อันสะท้อนการกระจายอ�ำนาจท่ีแท้จริง 

ซึง่จะปรากฏในกฎหมายผงัเมอืงฉบบัท่ีสาม ประกาศใช้บงัคบัในปี พ.ศ. 2562 ด้วยเหตน้ีุ

จึงเชื่อว่าจะผังเมืองท�ำให้เกิดการพัฒนาพ้ืนที่ “สวยงาม ถูกต้อง เหมาะควร อันจะน�ำ

ความสุขกาย สบายใจ อย่างถาวรในระยะยาว “
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