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 Aldo Rossi ปรมาจารยดานสถาปตยกรรมเมืองในทศวรรษท่ี 1960 กลาววา “เมือง” เปน 

ผลงานอันบรรจงสรางสรรคของมนุษย (City is human artifact) การผังเมืองจึงเปนทั้งศาสตรและ

ศิลป ศาสตรมากมายหลายแขนง สถาปตยกรรม วิศวกรรม ประวัติศาสตร สังคมวิทยา และวิทยาศาสตร

อีกหลายแขนงวิชา ในขณะท่ีดานศิลปกรรม หมายถึง ประติมากรรม จิตรกรรม และศิลปะอีกหลายดาน 

อีกนัยหนึ่ง เมือง คือ แหลงสะสมและรวมวิทยาการของมนุษย เร่ืองราวของเมืองจึงมีสาระมากมาย 

 นับตั้งแตเมืองถือกําเนิดขึ้น กฎระเบียบ ถูกกําหนดข้ึนเพื่อเปนเครื่องมือในการควบคุม บริหาร 

และ จัดการเมืองใหมนุษยอยูรวมกันในเมือง ทุกวันนี้ “กฎหมาย” เปนเคร่ืองมือหน่ึงในการกํากับ

ควบคุมสังคมมนุษยใหเกิดความสงบเรียบรอย กฎหมายผังเมืองเปนอีกเครื่องมือหนึ่งท่ีมีเจตนารมณ

เดียวกัน แตทวามีความละเอียดในมิติที่กวางกวา มุงหวังทําใหเมืองนาอยูอาศัยและสวยงาม คําถามที่

นาสนใจ ไดแก กฎหมายผังเมืองในประเทศไทยตอบรับเจตนารมณนั้นไดหรือไม

บทคัดยอ

 ประเทศไทยเร่ิมมีพระราชบัญญัติการผังเมืองและชนบท พ.ศ. 2495 เปนกฎหมายฉบับแรก

เพื่อ การผังเมืองแตไมเคยไดใชงานจริง กระท่ังพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 บังคับใชมี 84 

มาตรา แตในทางปฏิบัติอํานาจตามกฎหมายนี้กลับถูกนํามาใชงานหลักเพียง 27 มาตรา หรือหมวดที่ 1 

ถึงหมวดที่ 4 วาดวยการวางผังเมืองรวม คําถามสําคัญ คือ จาก พ.ศ. 2518 ถึง พ.ศ. 2558 รวม 40 ป 

เกิดอะไรขึ้นในงาน ผังเมืองในประเทศไทย ทําไมกลไกของรัฐ เครื่องมือทางกฎหมาย และกระบวนการ

ตางๆ จึงไมสามารถทําใหชุมชนเมืองมีผังเมืองที่ดีและการพัฒนาที่ดี ขณะที่ในทางปฏิบัตจิริงการผังเมือง

ประสบปญหามากมายมาตลอด

 การวิเคราะหกฎหมายผังเมืองและการบังคับใชตั้งแต พ.ศ. 2518 ถึง พ.ศ. 2558 รวม 40 ป 

จึงเปนสาระที่นาสนใจควบคูกับคําถามเชิงวิจัยถึงสาเหตุ ปญหา อุปสรรค และผลกระทบของการบังคับ

_______________________

 *ผูเชี่ยวชาญดานวางผังสถาปตยกรรม กรมโยธาธิการและผังเมือง.
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ใชกฎหมาย ผังเมืองในประเทศไทย โดยใหความสําคัญเรื่อง “ขอเท็จจริง” (Facts) มากกวา “ความจริง” 

(Truth)

 แมขอมูลสําคัญในอดีตจํานวนหนึ่งสูญหาย ไมสามารถคนหาเพื่อศึกษาไดอยางละเอียด แตยัง

มีผูที่เกี่ยวของสามารถใหขอมูลที่เปนประโยชนและใหความกระจางชัดถึงปญหาการผังเมืองในอดีต 

นับตั้งแตการผังเมืองยังเปนหนวยราชการเพียงระดับแผนกที่ไมมีผูใดสนใจหรือใหความสําคัญใน

กรมโยธาเทศบาล กระทั่งรัฐบาลตั้ง “สํานักผังเมือง” เปนหนวยราชการระดับกรมในป พ.ศ. 2505 

พัฒนาการตางๆ และมุมมองของผูที่เคยรวมงานและมีสวนรวมในงานผังเมือง จึงเปนประโยชน

อยางยิ่งตอการพัฒนาและกาวไปขางหนาของการผังเมืองของประเทศไทยในอนาคต

ABSTRACT

 Planning regulations are considered to be a crucial legal tool for guiding and 

controlling urban development. Development direction should be in harmony with 

cultural, social, economic and natural environments. However, this does not occur in 

Thailand because of its poor development of planning regulations. What went wrong 

with the Town and Country Planning Act B.E. 2518 is an interesting question for this 

paper. Causes and effects are discussed in association with some primary legal 

loopholes. Consequences in terms of urban disaster and urban climate resilience are 

pointed out by giving the great fl ood in 2011 as an obvious example. There are strong 

arguments that misleading and poor understanding about planning leave a gloomy 

hope for the future of urban planning in Thailand.

คําสําคัญ :   การผังเมือง พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518
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ประวัติศาสตรวิเคราะห (Historical Analysis) 

 เอกสารท่ีเกี่ยวกับการผังเมืองในประเทศไทยดานประวัติศาสตรวิเคราะหมีนอยมาก บางสวน

เปนรายงานฉบับสั้นนําเสนอเปนสวนประกอบของการศึกษาเฉพาะดาน เชน การอนุรักษอาคาร 

กลุมอาคาร หรือโบราณสถาน โดยกลาวถึงผังเมืองในลักษณะการวางผังบริเวณควบคูกับความเชื่อในอดีต

ตามยุคสมัยของสิ่งกอสรางเหลานั้น
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 งานคนควาดานผังเมืองดานประวัติศาสตรวิเคราะหที่ปรากฏเปนสิ่งพิมพที่ดีที่สุด เขียนโดย 

Larry Sternstein ยอนอดีตเรื่องราวของผังเมืองยอนตั้งแตการสถาปนากรุงศรีอยุธยา จนถึงยุค

รัตนโกสินทรเมื่อครั้งฉลองครบ 200 ป นั่นคือ หนังสือ Portrait of Bangkok และเปนเอกสารสําคัญที่

หายากในปจจุบัน เนื่องจากเปนการรวบรวมแผนท่ีและแผนผังของเมืองสําคัญพรอมบทวิเคราะหที่มี

เหตุผล

 เมื่อครั้งอาณาจักรสยามหรือกลุมชาติพันธุที่ใชภาษาไทยหรือไต รวมตัวเปนปกแผนอยาง

มั่นคงบนลุมนํ้าโขงและที่ราบลุมนํ้าเจาพระยา การสรางและวางผังเมืองไดรับอิทธิพลจากความเชื่อตางๆ 

ที่มีอยูกอนแตเดิมในภูมิภาค เชน ขอมและอินเดีย โดยมีศาสนาพราหมณและฮินดูเปนหลัก กษัตริยเปน

สมมุติเทพ มีอํานาจเด็ดขาดแตเพียงผูเดียว “วาจาคือคําสั่งหรือกฎหมาย” กฎหมายลักษณะนี้ไดมีการ

บันทึกปรากฏในรูปตางๆ จากจารึกบนใบลาน แผนหิน จนถึงพงศาวดาร บันทึกที่กลาวถึงมาก ไดแก 

กฎหมายตราสามดวง ในยุคกรุงศรีอยุธยาในสมัยพระบรมไตรโลกนาถ 

 เอกสารโบราณเหลานี้ กําหนดกฎเกณฑสําหรับถือปฏิบัติ บางสวนอธิบายถึงหลักการและ

ความเปนสิริมงคลในการสรางเมือง รวมถึงฤกษยามและพิธีกรรม ตลอดจนการบวงสรวงเทพเทวดา 

รายละเอียดปรากฏเปนผังบริเวณพื้นที่สําคัญของเมือง เชน หลักเมือง พระราชวัง และวัดหรือสถานที่

ประกอบพิธีกรรม นักวิชาการตะวันตกบางกลุมกลาววา เหลานี้ถือเสมือนเปนกฎของการสรางเมืองใน

สมัยโบราณหรือกฎหมายผังเมืองรูปแบบหน่ึงนั่นเอง 

 หลักฐานเหลานี้ปรากฏลวงมาจนถึงสมัยรัชกาลท่ี 5 เมื่อครั้งทรงมีพระบรมราชโองการและ

บางคร้ังปรากฏเปนรับสั่งใหขุดคลองและสรางถนนในเมือง เปนตน พระนครในยุคนี้จึงเปล่ียนแปลง

อยางรวดเร็วดวยอิทธิพลจากความกาวหนาของประเทศตะวันตก การผังเมืองเจริญรุดหนา โครงขาย

ถนนและโครงสรางพ้ืนฐานถูกออกแบบวางผังและวางแผนอยางเปนระบบ รมร่ืนสวยงาม และ

สิ่งแวดลอมนาอยูอาศัย วิสัยทัศนและกระบวนการตัดสินใจท้ังหลายโดยพระมหากษัตริยแตเพียงผูเดียว 

ไมมีกระบวนการใดยุงยากและยืดเย้ือเหมือนปจจุบัน นับเปนระยะเวลาท่ีรุงเรืองท่ีสุดของการพัฒนา

เมืองสมัยใหม

 การเปล่ียนแปลงการปกครองในเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2475 ทําใหอํานาจเด็ดขาดเหลานี้โดย

พระมหากษัตริยสิ้นสุดลง แตอํานาจนี้ยังปรากฏในยุคเผด็จการทหาร ดังกรณีโครงขายถนนสรางใหม 

เชน แจงวัฒนะและงามวงศวาน ในสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม เพื่อวัตถุประสงคทางการเมืองและ

การทหาร พรอมกับการตั้งคายทหารขึ้นใหมเพื่อควบคุมจุดยุทธศาสตรทางดานเหนือของพระนคร 

 แนวความคิดริเริ่มเรื่องกฎหมายผังเมืองคร้ังแรกในประเทศไทยนั้นเทาที่สามารถคนหาได 

ไมพบเอกสารหรือบันทึกใดอางอิง ขอมูลที่พอเรียบเรียงไดเปนคําบอกเลาสืบตอกันมา ความคิดเร่ือง
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กฎหมายผังเมืองควรกําเนิดหลังมิถุนายน 2475 เพื่อตองการอํานาจทางกฎหมายในการกําหนดทิศทาง

การพัฒนาเมือง และสมมุติฐานนาจะเปนอิทธิพลของการผังเมืองจากประเทศอังกฤษ เพราะกฎหมาย

ผังเมืองฉบับแรกในป พ.ศ. 2495 ใชคําวา “พระราชบัญญัติการผังเมืองและชนบท” ซึ่งตรงกับกฎหมาย

ผังเมืองในประเทศอังกฤษ ในขณะน้ัน คือ Town and Country Planning Act และโครงสรางของ

กฎหมายแบงเปนการวางผัง 2 ระดับ หรือ Double Tier ตามระบบการผังเมืองของอังกฤษ นั่นคือ 

แบงลําดับขั้นตอนการวางผังเมืองเปน 2 ระดับ คือ การวางผังเมืองพื้นฐานทั่วไป หรือ “ผังเมืองรวม” 

และการวางผังเมืองขั้นรายละเอียด คือ “ผังเมืองเฉพาะ”

 ไมปรากฏรายละเอียดและสาเหตุที่พระราชบัญญัติในป พ.ศ. 2495 นําไปใชกรณีวางผังเมือง

สุรินทรเพียงครั้งเดียวและไมมีการนํามาใชอีกเลย ทราบแตเพียงวาไมประสบความสําเร็จ จึงไมอาจสรุป

ไดวา พระราชบัญญัติฉบับน้ีมีขอบกพรองเรื่องใดบาง อาจมีสาเหตุจากสาระในตัวกฎหมาย หรืออาจมี

ปญหาในการนําไปปฏิบัติ หรือมีสาเหตุจากผูใชกฎหมายเอง

 พัฒนาการกฎหมายผังเมืองในประเทศไทยกาวสูความเปลี่ยนแปลงครั้งสําคัญ เมื่อรัฐบาล

สหรัฐอเมริกาไดใหความชวยเหลือดานวิชาการผังเมืองราวปลายป พ.ศ. 2499 ดําเนินการวางผัง

นครหลวง แลวเสร็จในป พ.ศ. 2503 Larry Sternstein กลาววา เปนยุคของการผังเมืองสมัยใหมใน

ประเทศไทย (Era of Modern Planning) สาระสําคัญที่ผูเชี่ยวชาญอเมริกันเสนอแนะทายรายงาน ไดแก 

รัฐบาลไทยควรใหความสําคัญกับงานผังเมือง และตองแยกงานผังเมืองออกเปนหนวยงานอิสระออกจาก

กรมโยธาเทศบาล 

 ถึงแมวาขอเสนอแนะที่สําคัญหลายประการในผังนครหลวง (The Greater Bangkok 

2533) ถูกเพิกเฉย บางเรื่องถูกบิดเบือนโดยรัฐบาลเผด็จการทหารในขณะน้ันเพื่อประโยชนสวนตัวและ

พวกพอง ซึ่ง Larry Sternstein ไดอธิบายรายละเอียดไวในบทความทางวิชาการหลายฉบับ อยางไรก็ตาม

ขอเสนอแนะบางเรื่องที่สําคัญไดรับการตอบรับจนเกิดผลในทางปฏิบัติในปตอมา นั่นคือ ผลพวงจาก

การพบปะสนทนาระหวางนายกรัฐมนตรกีับหลวงยุกตเสวีวิวัฒน อธิบดีกรมโยธาเทศบาลในขณะนั้น ใน

ขณะตรวจราชการตามถนนสายตางๆ ในเขตนครหลวง โดยเฉพาะคร้ังหนึ่งขณะนั่งรถยนตจากสะพาน

พุทธยอดฟาไปวงเวียนใหญ มองเห็นถนนกวางสวยงาม ทําใหนายกรัฐมนตรีถามถึงประโยชนของการ

ผังเมือง1

_______________________
 1จากคําสมัภาษณของนางปรียา ฉมิโฉม  เม่ือวันที ่24 มถินุายน และ 8 สงิหาคม 2543 ทีบ่านพักถนนหลานหลวง 
กรุงเทพมหานคร. 
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 นอกจากนั้นไดมีการปรึกษาหารือเปนการสวนตัวระหวางนายกรัฐมนตรีกับหลวงยุกตเสวี

วิวัฒน อธิบดีกรมโยธาเทศบาล ที่บานพักแหลมแทน บางแสน จังหวัดชลบุรี เมื่อวันที่ 9 กันยายน 2504 

สอบถามยํ้าถึงความสําคัญของกิจการผังเมือง จนกระท่ังจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต ไดเห็นชอบใหสถาปนา

สํานักผังเมืองขึ้น โดยคณะรัฐมนตรีรับหลักการเมื่อวันที่ 12 กันยายน 2504 

 ทั้งนี้ ไดมีหนังสือจากกรมโยธาเทศบาล กระทรวงมหาดไทย ลงวันที่ 11 กันยายน 2504 ถึง

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เลขรับท่ี 6975/2504 เสนอรับหลักการจากคณะรัฐมนตรี 3 ประการ 

ประการแรกเปนเรื่องการแบงยานการใชประโยชนที่ดินในเขตนครหลวงกรุงเทพ-ธนบุรี ประการที่สอง 

ไดแก การจัดตั้งสํานักผังเมืองใหเปนผูวางผังเมืองทั่วประเทศควบคูกับองคกรพัฒนา ซึ่งมีฐานะเปน

องคการดําเนินการกอสรางเพื่อการพัฒนาใหเปนไปตามแผนผังที่สํานักผังเมืองไดกําหนดข้ึนและไดรับ

อนุมัติจากรัฐมนตรีแลว ตลอดจนทําการกอสรางใหแกสวนทองถิ่นที่รองขอ ทั้งนี้ โดยใชทุนหมุนเวียน

ของรัฐบาล แตทวาการจัดตั้งองคกรพัฒนาหรือบรรษัทพัฒนาในรูปของรัฐวิสาหกิจคงเปนเพียง

แนวความคิดในขณะนั้น ยังมิไดสานตอ เนื่องจากตางเรงรีบและใหความสําคัญกับการตั้งกรมใหมเปน

ลําดับแรก การจัดตั้งหนวยงานผังเมืองในระดับกรมไดรับการสนับสนุนจากนายกรัฐมนตรีอยาง

แข็งขัน ถึงแมวาทานนายกรัฐมนตรีมีสุขภาพไมแข็งแรงและไมไดเขารวมประชุมคณะรัฐมนตรี ทําให

รางหลักการและโครงสรางการบริหารตลอดจนบทบาทหนาที่ตางๆ ตองจัดทําอยางเรงรีบ จัดทําโดย 

นางปรียา ฉิมโฉม จนแลวเสร็จในเวลาเพียงสามวันและไดรับการเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีทันที มีผลให

สํานักผังเมืองเปนหนวยงานในระดับกรม สังกัดกระทรวงมหาดไทย นับตั้งแตวันที่ 1 ตุลาคม พ.ศ. 2505 

เปนตนมา เหตุครั้งนั้นเองทําใหเกิดวาทะเหน็บแนมภายหลังวาสํานักผังเมืองถือกําเนิดจากอารมณ

วูบหนึ่งของทานผูนํา

 ขอคิดเห็นที่เปนเรื่องถกเถียงมากที่สุดระหวางขาราชการระดับสูงในขณะนั้น คือ หนวยงาน

ใหมดานผังเมืองควรสังกัดกระทรวงมหาดไทยหรือสํานักนายกรัฐมนตรี ทั้งท่ีขอเท็จจริงนั้นหนวยงาน

ดานผังเมืองเคยมีฐานะเปนกองสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีมาแลวครั้งหนึ่งเปนระยะเวลาส้ันๆ เพียง 

6 เดือน ในป พ.ศ. 2487 หลังจากพระราชกําหนดแกไขเพิ่มเติม พ.ร.บ.ปรับปรุงกระทรวงทบวงกรมไมผาน 

ทําใหกองผังเมืองนั้นถูกลดลงเปนแผนก ขึ้นกับกองสถาปตยกรรม กรมโยธาเทศบาล กระทรวงมหาดไทย

ตามเดิม 

 แมวาการกอตั้งหนวยงานผังเมืองในประเทศไทยยังมีขอคิดเห็นขัดแยงภายใน เร่ืองการแกไข

กฎหมายและโครงสรางการบริหาร ทางรัฐบาลสหรัฐอเมริกายังคงใหความชวยเหลือสนับสนุนดวยการ

สงผูเชี่ยวชาญดานการผังเมืองเพ่ือแนะนําการพัฒนา ตลอดจนปรับปรุงการผังเมืองในประเทศไทย



ปที่ 4 ฉบับที่ 1 
วารสารรามคําแหง ฉบับนิติศาสตร6

ใหกาวหนาทัดเทียมอารยประเทศ นั่นคือ ความเปนมากระทั่งรัฐบาลไดตั้ง “สํานักผังเมือง” มีฐานะ

เทียบเทากรมสังกัดกระทรวงมหาดไทยในป พ.ศ. 2505 

 ขอเท็จจริงประการหน่ึงที่มีผูกลาวถึงไมมากนัก คือ ในขณะนั้นระหวางป พ.ศ. 2502-2506 

(ค.ศ. 1959-1963) ทางรัฐบาลสหรัฐอเมริกาไดสงผูเชี่ยวชาญทางดานผังเมืองมาแนะนําหนวยราชการ

ของไทย หลายคน เชน Raymond J. Emery, David D. Longmaid, Roland B. Greeley, และ John 

W. Moore ซึ่งตางเสนอรายงานหลายฉบับ แตรายงานการศึกษาสวนใหญเปนรายงานฉบับสั้นและ

ไมเปดเผยมากเหมือนท่ีผูเชี่ยวชาญชาวอเมริกันคนอื่นนําเสนอ

 เหตุการณสําคัญเกิดขึ้นระหวางป พ.ศ. 2503-2505 เมื่อ USOM ไดสงผูเชี่ยวชาญดาน

ผังเมืองเขามาเปนที่ปรึกษาอีกสองคน คือ Samuel J. Cullers และ Cyrus R. Nims ซึ่งเปนโครงการ

ความชวยเหลือตอเนื่องหลังจากบริษัท Litchfi eld Whiting Bowne and Associates ไดจัดผัง

นครหลวงเสร็จแลว และ Cyrus R. Nims ผูนี้มีบทบาทใหคําแนะนําทางดานผังเมืองมากกวาผูเชี่ยวชาญ

คนอ่ืน

 เอกสารตางๆ ที่คนพบจึงใหความสําคัญกับงานของ Cyrus R. Nims มากกวา เอกสาร

ฉบับแรกที่นํามาศึกษาวิเคราะห คือ รางพระราชบัญญัติการผังเมือง ฉบับป พ.ศ. 2505 ซึ่งอาจใหขอคิด

บางประการถึงตนตอและแนวความคิดดานการผังเมืองในสมัยนั้นไดดี 

 ในป พ.ศ. 2506 Cyrus R. Nims ไดเขียนรายงานข้ึนอีกฉบับหนึ่งชื่อวา City Planning in 

Thailand2 ความยาว 114 หนา สรุปเรื่องราวและไดเสนอแนะขอคิดเห็นดานการผังเมืองสําหรับ

ประเทศไทยท่ีนาสนใจไวมากมาย โดยเฉพาะขอเสนอแนะโครงสรางการบริหาร การจัดการเมือง และ

ขอเสนอแนะรางพระราชบัญญัติการผังเมือง แทนฉบับเดิมป พ.ศ. 2495 รายงานเหลานี้นับเปนเอกสาร

หายากอีกสวนหนึ่งท่ีสมควรนํามาศึกษาวิเคราะหเพื่อเปนประโยชนแกผูสนใจการผังเมืองไดคนควา

หาความรูตอไป

 Cyrus R. Nims เดินทางเขามารับหนาที่และเร่ิมงานในประเทศไทยราวเดือนกันยายน 2504 

ซึ่งเปนผลจากการพิจารณาเห็นวาโครงการความชวยเหลือจาก USOM ดานผังเมืองมิควรจํากัดแตเพียง

การวางผังนครหลวงเทานั้น แตควรครอบคลุมการวางผังเมืองอื่นๆ ทั่วทั้งประเทศดวย

 เพื่อใหเกิดความเขาใจเหตุการณในอดีต และสามารถติดตามเร่ืองราวท่ีเกิดขึ้นไดโดยตลอด 

ควรยอนกลาวถึงชวงระยะเวลาที่กอน Cyrus R. Nims จะเขามามีบทบาทในฐานะท่ีปรึกษาดานการ
_______________________
 2รายงานฉบบัน้ีถกูคนพบพรอมกับเอกสารสําคัญอืน่ๆอกีจาํนวนมากท่ีเกีย่วของกบัประวตัศิาสตรการผงัเมอืงของ
ไทย ในหองทํางานของ Dr. Larry Sternstein หลังจากเสียชีวิตดวยโรคมะเร็งที่โรงพยาบาลในกรุงแคนเบอรา ประเทศ
ออสเตรเลีย  วันท่ี 24 พฤษภาคม 2540. 
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ผังเมือง ตามโครงการความชวยเหลือจาก United State Operations Mission to Thailand (USOM) 

ตอเนื่องจากเสร็จสิ้นการวางผังนครหลวงในป พ.ศ. 2503 จัดทําโดย บริษัท Litchfi eld Whiting Bowne 

and Associates เหตุผลที่ระบุไวในขณะนั้น คือ การปรับปรุงและวางรากฐานการวางผังเมืองทั่วทั้ง

ประเทศไทย

 จากเอกสารสําคัญฉบับแรกของ Cyrus R. Nims ที่นํามาศึกษาวิเคราะหแตกตางจากหลักฐาน

อื่นๆ ตนฉบับเปนภาษาอังกฤษทั้งหมด มิไดระบุรายละเอียดหรือขอมูลประกอบจากฝายไทยเลย แมแต

เลขรับสงหนังสือ เทาท่ีตรวจสอบโดยละเอียดสามารถยืนยันไดวา Cyrus R. Nims ไดเสนอราง

พระราชบัญญัติ การผังเมือง ลงวันที่ 8 มิถุนายน 2505 โดยขึ้นปกวา Suggested City Planning Act 

(Fifth Draft, for discussion and review only) เปนการเสนอรางกฎหมายเปนครั้งที่ 5 แบงเปน 

5 หมวด (Chapter) รวม 39 มาตรา (Section) รางพระราชบัญญัติการผังเมืองฉบับนี้ มีขอสังเกตสําคัญ

และสาระที่นาสนใจหลายประการ เชน รางกฎหมายน้ีไดมีการนําเสนอมากอนอยางนอย 4 ครั้ง ทําให

อาจสรุปไดวาที่ปรึกษาอเมริกันจาก USOM เคยมีความพยายามอยางมากในการปรับปรุงแกไขกฎหมาย

ผังเมือง ซึ่งเคยเสนอแนะไวโดยบริษัท Litchfi eld Whiting Bowne and Associates ในผังนครหลวง

เมื่อป พ.ศ. 2503

 ประการตอมา รางฉบับน้ีนําเสนอกอนการสถาปนาสํานักผังเมืองถึง 4 เดือน3 เทียบกับความ

แนวแนตั้งใจของฝายไทยท่ีเริ่มแตงตั้งคณะทํางาน และเร่ิมประชุมแกไขกฎหมายผังเมืองครั้งแรกในเดือน

มิถุนายน 2507 นอกจากน้ันนิยามหลายคําในภาษาอังกฤษที่ปรากฏอยูในรางฉบับนี้ถูกนํามาใชเปน

แนวทางและไดเปนรากฐานของระบบการผังเมือง (Planning System) ที่ถือเปนหลักปฏิบัติจนกระท่ัง

ทุกวันนี้ เชน คําวา ผังเมืองรวม (Comprehensive Plan) และผังเมืองเฉพาะ (Special Project Plan)

 เอกสารอ่ืนที่คนพบพรอมรางฉบับนี้ เปนการวิเคราะหศักยภาพของหนวยงานในระบบราชการ

ไทยและแนวทางปฏิบัติที่เกี่ยวของกับการผังเมือง นั่นหมายความวา Cyrus R. Nims เอาใจใส พยายาม

เรียนรู และเขาใจระบบราชการไทย ตลอดจนกลไกตางๆ ที่มีผลตอการนําผังเมืองไปปฏิบัติให

เกิดประโยชนตอการพัฒนาประเทศทั้งดานเศรษฐกิจและสังคมใหมากที่สุด อีกนัยหน่ึงอาจกลาวไดวา 

Cyrus R. Nims ตระหนักดีถึงความจริงที่วา การผังเมืองที่ประสบความสําเร็จและคาดหวังผลในทาง

ปฏิบัตินั้น มิไดเกิดจากวิธีการและระบบการวางผังเมืองที่ดีเทานั้น แตตองมีระบบและอํานาจตาม

กฎหมายและระบบการบริหารงานผังเมืองที่ดีดวย ดังสังเกตไดจากขอเสนอการปรับเปลี่ยนโครงสราง

การบริหารสํานักผังเมืองที่ Cyrus R. Nims ไดนําเสนอในรายงานฉบับป พ.ศ. 2506 (ค.ศ. 1963) 

หลังจากสถาปนาสํานักผังเมืองเพียงปเดียว ซึ่งจะวิเคราะหในลําดับตอไป
_______________________
 3วันสถาปนาสํานักผังเมือง คือ วันท่ี 1 ตุลาคม 2505.
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 ดวยเหตุผลดังกลาว มาตรา 4 ในรางฉบับนี้ จึงกําหนดนิยามตางๆ ไวครอบคลุมทั้งเนื้องาน 

ขอบเขตของงานวางผัง นิยามท่ีสําคัญและกลายเปนองคประกอบหลักของงานผังเมืองในปจจุบัน คือ 

ผังเมืองรวม และ ผังเมืองเฉพาะ4 

 ขอสังเกตท่ีนาสนใจ ไดแก การจําแนกงานวางผังลักษณะนี้ มิไดปรากฏในพระราชบัญญัติการ

ผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. 24955 ที่เพียงแตกลาวถึงคําวา “โครงการ” ไวในหมวด 1 และหมวด 2 ตั้งแต

มาตรา 7 ถึงมาตรา 26 ซึ่งเปนสาระหลักของพระราชบัญญัติฉบับนี้ และตอมาถูกพิจารณาวาเปนปญหา

จนกลายเปนประเด็นและเหตุผลหนึ่งที่กระทรวงมหาดไทยเสนอยกรางทั้งฉบับ โดยกลาววา

  “เนื่องจากพระราชบัญญัติผังเมืองและผังชนบท พุทธศักราช 2495 ไมมีบทบัญญัติ

อันจําเปนวาดวยประเภทหรือชนิดของผังและอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีตางๆ ท่ีจะปฏิบัติการ

ไดโดยสมบูรณและเปนธรรมแกประชาชน และทั้งบทบัญญัติที่มีอยูก็ไมเหมาะสมกับ

สถานการณปจจุบัน จึงเห็นสมควรปรับปรุงกฎหมายวาดวยการผังเมืองใหเหมาะสมยิ่งขึ้น”

 R.W. Archer กลาววา การเสนอแนะใหจัดทําผังสองระดับอาจเปนเหตุผลปกติธรรมดาที่

ประเทศตะวันตกหลายประเทศดําเนินการกันอยูแลวในขณะนั้น โดยมีการวางผังเคาโครงกวางๆ ที่เปน 

กรอบ การพัฒนาซึ่งมักเปนนโยบายของรัฐบาลกลาง และมีการวางผังขั้นรายละเอียดท่ีทองถิ่นเปน

ผูรับผิดชอบและเปนผูปฏิบัติจริง อยางไรก็ตาม นิยามใหมทั้งสองคํานี้ Cyrus R. Nims ไดอธิบายไว

คอนขางชัดเจน ซึ่งสาระเดิมสวนสําคัญกลาวไวดังนี้

 Section 4 in this Act;

  Comprehensive Plan or Plan means a long range plan or plans with 

accompanying reports for an entire urban and urbanizing area setting forth 

_______________________
 4นิยามทั้งสองคํานี้ปรากฏเปนภาษาไทยในรางพระราชบัญญัติการผังเมือง ตั้งแตการประชุมครั้งแรก วันที่ 1 
มิถุนายน พ.ศ. 2507 วา โครงการรวม และ โครงการเฉพาะ หลังจากคณะกรรมการพิจารณารางพระราชบัญญัติผังเมือง

ถกเถียงและมมีตใินทีป่ระชมุในการประชมุครัง้ที ่1/2508 ใหเปลีย่นเปน ผงัเมอืงรวม และผงัเมอืงเฉพาะ พรอมกบัเปลีย่น
ชื่อพระราชบัญญัติจากที่วา “พระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท พ.ศ.” เปน”พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.” 
และนิยามเหลานี้ถูกใชมาจนกระท่ังปจจุบันน้ี.

 5รายละเอียด สามารถศึกษาไดจากราชกิจจานุเบกษาเลม 69 ตอนที่ 16 วันที่ 11 มีนาคม พ.ศ. 2495 ผูรับสนอง
พระบรมราชโองการ จอมพล ป. พิบูลสงคราม.



วิเคราะหและวิพากษ
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 9

policies to guide physical development and showing the recommended gen-

eral location, extent and arrangement of various public utilities, facilities, 

works, buildings, grounds and development projects; and districts showing 

the most appropriate and desirable location, kinds, densities and character 

of private developments and activities.

  Special Project Plan means a development or redevelopment plan 

for the construction of an integrated unit or group of buildings, facilities and 

utilities within a particular area of the city. The Special Project Plan may 

include details, working drawings and specifi cations for immediate 

construction or these may be prepared later in accordance with the Special 

Project Plan by the agency doing the construction.

 เมื่อถอดความเปนภาษาไทยแลว “ผังเมืองรวม” หมายถึง ผังระยะยาวท่ีอาจประกอบดวย

หนึ่งหรือหลายผังประกอบกับรายงานการศึกษาสําหรับชุมชนเมืองท้ังหมดหรือพ้ืนที่ที่มีความเปนเมือง 

เพื่อกําหนดนโยบายสําหรับการพัฒนาดานกายภาพและแสดงตําแหนงท่ีตั้งท่ัวไป การขยาย และการ

จัดระเบียบบริการสาธารณะตางๆ ทั้งสาธารณูปโภคสาธารณูปการ อาคาร พื้นดิน และโครงการ

พัฒนา และบริเวณอันแสดงที่ตั้งที่เหมาะสมที่สุดและอันพึงปรารถนาของประเภท ความหนาแนน และ

คุณลักษณะของกิจกรรมและการพัฒนาของภาคเอกชน

 “ผังเมืองเฉพาะ” หมายถึง แผนผังการพัฒนาหรือปรับปรุงพัฒนาขึ้นใหม เพื่อการกอสราง

อาคาร กลุมอาคาร โครงสรางพื้นฐานสาธารณูปโภคสาธารณูปการ ภายในบริเวณพื้นที่เฉพาะของเมือง 

ผังเมืองเฉพาะอาจรวมถึงรายละเอียดแบบกอสรางและรายการประกอบแบบเพื่อการกอสรางตอไป 

ดําเนินการโดยหนวยงานที่ทําหนาที่ดานกอสราง

 มาตรา 5, 6 และ 7 กําหนดอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบของผูที่เกี่ยวของกับงานผังเมือง

ระดับตางๆ รวมถึงรัฐมนตรีและคณะกรรมการผังเมือง ซึ่งเปนสาระท่ีรวมอยูในพระราชบัญญัติการ

ผังเมือง พ.ศ. 2518 ในเวลาตอมาอาจกลาวไดวา กรอบความคิดสวนใหญถูกเสนอแนะไวตั้งแตป พ.ศ. 

2506 ลวงหนาถึง 12 ป

 หากกลาวโดยรวม เนื้อหาและเจตนารมณของกฎหมายผังเมืองชัดเจน ขอสังเกตไดแก Cyrus 

R. Nims เปนชาวอเมริกันแตไมไดเสนอระบบผังเมืองอเมริกัน ซึ่งเปนระบบการวางผังลักษณะเบ็ดเสร็จ 

หรือ Single Tier ไมไดแบงเปน 2 ระดับเหมือนของอังกฤษ นั่นอาจสะทอนวา Cyrus R. Nims 
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ไมตองการเปลี่ยนระบบการผังเมืองของไทย และไมกาวลวงโครงสรางการบริหารของรัฐบาลไทย รวมถึง

ระบบกฎหมายไทย

 เรื่องราวนาสนใจที่สุด ไดแก การพบและสนทนากับ นางปรียา ฉิมโฉม และไดรับการยืนยัน

ดวยตนเองวา ตลอดระยะเวลารับราชการในสํานักผังเมืองไมเคยรับทราบเรื่องราวของรายงานตางๆ ที่

ผูเชี่ยวชาญอเมริกันไดเสนอตอกระทรวงมหาดไทย คําถามตอมา ไดแก ทําไมกระทรวงมหาดไทยจึงไมได

ดําเนินการใดๆ และมองขามความสําคัญของการยกรางพระราชบัญญัติการผังเมือง ภาพสะทอนที่อาจ

เปนคําตอบหน่ึง ไดแก สํานักผังเมืองหลังจากยกฐานะเปนกรมในป พ.ศ. 2505 ยังตองใชพื้นที่ชั้นหลังคา

กรมการปกครองนานถึง 20 ป กอนมีอาคารถาวรเปนของตนเองตั้งอยูกลางทุงนาในป พ.ศ. 2525 และ

กอนสรางถนนพระราม 9 นานหลายป

 การยกรางพระราชบัญญัติการผังเมืองใหมใชเวลานานกวา 10 ป มีผูแทนจากกระทรวงและ

หนวยงานตางๆ ใหขอคิดเห็น กระทั่งประกาศใชวันที่ 5 กุมภาพันธ พ.ศ. 2518 ซึ่งยังเปนชวงเวลาที่

รัฐบาลสหรัฐอเมริกายังใหความชวยเหลอืดานวิชาการกับประเทศไทย กอนยุติบทบาททางการเมืองและ

การทหารในอินโดจีน หลังกรุงไซงอนแตกวันที่ 30 เมษายน พ.ศ. 2518 เปนการสิ้นสุดสงครามเวียดนาม 

และการยึดครองของพรรคคอมมิวนิสตในลาว กระท่ังสถาปนาเปนสังคมนิยมประชาธิปไตยประชาชน

ลาว วันที่ 2 ธันวาคม พ.ศ. 2518 

 ในชวงเดียวกัน ความชวยเหลือดานวิชาการผังเมืองแกประเทศไทยท่ี USOM ดําเนินการ

เปนคร้ังสุดทาย คือ การนําพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ที่เพิ่งประกาศใชสงใหศาสตราจารย 

John Friedmann ที่มหาวิทยาลัย UCLA Berkley สหรัฐอเมริกา เพื่อพิจารณาใหความเห็น ซึ่งเปนผูที่

มีความรูมากท่ีสุดและเขียนหนังสือดานผังเมืองสําหรับสอนในมหาวิทยาลัยมากที่สุดในโลก 

 ศาสตราจารย John Friedmann ไดพิจารณาและเขียนรายงานสงถึงกระทรวงมหาดไทย 

ผานหนวยงานความชวยเหลือของสหรัฐอเมริกาในประเทศไทยในป พ.ศ. 2519 โดยใหความเห็นวา

พระราชบัญญัติการผังเมืองฉบับใหม “ไมเหมาะ” กับประเทศไทย เพราะมีขั้นตอนมากเกินไป และใช

ระยะเวลาในการดําเนินงานนานเกินไป ไมสอดคลองกับสภาพความเปนเมือง และการเติบโตของเมืองที่

รวดเร็วในประเทศไทย 

 คําถามสําคัญที่นาสนใจ คือ “พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518” ถูกทวงติงจาก

ปรมาจารยดานผังเมืองระดับโลก ทําไมจึงไมดําเนินการใดๆ ลวงเลยระยะเวลา 40 ป จาก พ.ศ. 2518 

ถึง พ.ศ. 2558 ปรากฏปญหามากมายตามที่ ศาสตราจารย John Friedmann ไดเขียนรายงานไวตั้งแต

ป พ.ศ. 2519 ทุกประการ และเชนเดียวกับรายงานของ Cyrus R. Nims เหลานี้ลวนสะสมกอปญหาใน

งานผังเมืองกระทั่งทุกวันนี้
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 ยังมีสาระสําคัญและประเด็นทวงติงดานกฎหมายผังเมืองอีกไมนอย แตเอกสารท้ังหลาย

เหลานั้นหายสาบสูญในประเทศไทยไมสามารถคนหาได อยางไรก็ตาม Dr.Craig Reynolds ไดกลาว

วา เอกสารตนฉบับตางๆ ที่เกี่ยวกับความชวยเหลือดานตางๆ ที่รัฐบาลสหรัฐอเมริกาใหแกประเทศไทย 

ยังคงเก็บรักษาไวอยางดีที่หองสมุดสภาคองเกรส ในกรุงวอชิงตัน รอใหผูใฝรูไปขุดคน คนควา และนํามา 

ตีแผเรื่องราวใหคนรุนหลัง ไดศึกษาและคนหาความจริง เพื่อตอบคําถามวาเกิดอะไรข้ึนในสมัยนั้น 

ความลับตางๆ เกี่ยวกับประเทศไทยท่ีถูกซอนเรนจักไดรับการเปดเผย รวมถึงความเปนมาของหลาย

โครงการพัฒนาที่มีวาระซอนเรน ปกปดอําพรางเพ่ือผลประโยชนของกลุมการเมืองควบคูกับการผังเมือง

ที่เกิดขึ้นมานานหลายสิบป กระท่ังบางโครงการสรางความเสียหายแกประเทศชาติมานาน โดยหลักฐาน

เพื่อเอาผิดเหลานี้กลับไมสามารถคนหาไดในประเทศไทย แตยังอยูครบในตางประเทศ

วิเคราะหพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518

 หากกลาวถึงความเปนมาของพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ไมอาจปฏิเสธไดวา 

จุดออนของกฎหมายผังเมืองน้ันเร่ิมมีมาต้ังแตยังไมบังคับใช แมผูที่เก่ียวของในการรางกฎหมายเปน

ผูทรงคุณวุฒิจากหลายหนวยงาน แตทวาประเทศไทยยังขาดประสบการณดานนี้ และกฎหมายผังเมือง

เปนเรื่องใหมในสมัยนั้น ความละเอียดรอบคอบในการจัดทํากฎหมายจึงอาจมีขีดจํากัด เมื่อผูที่มีความ

รูและมีประสบการณจากสหรัฐอเมริกาใหคําแนะนําและทวงติง จึงปรากฏเปนความขัดแยงในทาง

ความคิดบางเปนครั้งคราว แตประเด็นสําคัญที่ควรวิเคราะหยังมีสาระท่ีนาสนใจหลายดาน ไดแก

 1. กฎหมายไทยท้ังหลายไมระบุเนื้อหาที่ชดัเจนครบถวน จําเปน “ตองตีความ” และเปน

ลักษณะเดนของกฎหมายไทยท้ังหมดท่ีผูนํากฎหมายไปปฏิบัติและบังคับใชตองใชดุลยพินิจอยางละเอียด 

และมักประสบเร่ืองราวทํานองเดียวกัน กระทั่งตองยอนกลับไปพิจารณาเรื่อง “เจตนารมณ” ของ

กฎหมาย เมื่อเทียบกับกฎหมายผังเมืองในประเทศที่พัฒนาแลว ไมมีเหตุตองตคีวามเพราะเนื้อหาสาระ

ของกฎหมายมีความชัดเจน ละเอียดและไมมีความหมายเปนอื่น

 2. การผังเมืองที่ดีและมีประสิทธิภาพนั้น ตองมีสมดุลแหงอํานาจจาก 3 ระบบ นั่นคือ ระบบ

การวางผังเมือง (Planning System) ระบบการบริหาร (Administrative System) และระบบกฎหมาย 

(Legal System) เพราะผูบริหารตองใชอํานาจตามกฎหมายวางผังเมือง (ที่ดี) ระบบการวางผังเมือง

ตองสรางกลไกและกระบวนการวางผังที่รัดกุม เพื่อไมใหผูบริหารที่ขาดคุณธรรมใชอํานาจทางกฎหมาย

ในทางที่ไมถูกตอง ระบบการบริหารตองสรางกลไกในการบริหารที่โปรงใส เพื่อใหผูบริหารที่มคีุณธรรม

บริหารงานผังเมืองไดอยางมีประสิทธิภาพ และระบบกฎหมายตองเกื้อกูลใหผูบริหารมีอํานาจมากพอใน
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การวางผังเมืองที่ดี สมดุลทั้งสามระบบจึงเปนรากฐานท่ีมั่นคงของการผังเมืองในประเทศที่พัฒนาแลวมา

นานนับรอยป

 แตพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ไมปรากฏสมดุลแหงอํานาจเหลานี้เลย

 3.  นักวิชาการดานกฎหมายบางกลุม ใหความสําคัญเรื่องเจตนารมณของกฎหมายผังเมือง

เปนลําดับแรก และมีทัศนคติที่ดีตอกฎหมายผังเมือง นับตั้งแตพื้นฐานของกฎหมายที่ถือกําเนิดในระยะ

เวลาของประชาธิปไตยหลังยุคเผด็จการ เนื้อหาของกฎหมายแตกตางจากกฎหมายอื่นในอดีต โดยเฉพาะ

การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม แสดงความคิดเห็น การใชสิทธิในฐานะผูมีสวนไดเสีย คัดคาน 

ยื่นอุทธรณ และการใหเสรีภาพดานตางๆ ซึ่งเสมือนเปนสวนหนึ่งของข้ันตอนการวางผังเมือง

 แตทวา ขั้นตอนสําคัญเหลานี้โดยเฉพาะการมีสวนรวมของประชาชนตามข้ันตอนการวาง

ผังเมืองรวม มีประชาชนมารวมนอยมาก เม่ือเทียบกับประชากรท่ีอาศัยในเมืองนับหม่ืนหรือนับแสนคน 

ในบางเมือง คํารองและคําอุทธรณที่ปรากฏสวนใหญเพื่อประโยชนสวนตัวมากกวาเพื่อสาธารณะ 

 4.  ประเด็นรอนท่ีกลายเปนจุดออนของพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 คือ มาตรา 26 

วรรค 3 ซึ่งกลาววา “ในระหวางที่กฎกระทรวงตามวรรคหน่ึงใชบังคับ ถาสํานักผังเมืองหรือเจาพนักงาน

ทองถิ่นเห็นสมควรจะกําหนดใหแกไขปรับปรุงผังเมืองรวมเสียใหมใหเหมาะสมกับสภาพการณและ

สิ่งแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไป หรือเพื่อประโยชนแหงรัฐก็ได โดยใหนําความในมาตรา 22 มาตรา 23 

มาตรา 24 และมาตรา 25 มาใชบังคับโดยอนุโลม”

 กลาวอยางโดยยอ เปนการเปดทางใหแกไขผังเมืองและขอกําหนดผังเมืองไดนั่นเอง ไมตอง

คอยใหหมดอายุ 5 ป ตามกฎหมาย หากพิจารณาโดยละเอียดเปนเจตนารมณของกฎหมายในการ

ยืดหยุนขอบังคับเมื่อเกิดความจําเปน แตกลับเปนชองวางทางกฎหมายที่ถูกนํามาใชแกผังเมืองมากที่สุด 

เนื่องจากในความเปนจริงกลับเปนกลุมทุนทองถิ่นและกลุมทุนการเมืองที่ยื่นคํารองแกไขผังเมือง โดย

เกือบทั้งหมดกระทําเพื่อผลประโยชนสวนตนและพวกพอง หรืออีกนัยหน่ึง “เพื่อประโยชนแหงรัฐ” 

ไมปรากฏในคํารองเหลานั้นเลย

 5.  ดวยเหตุที่ธรรมเนียมและจารีตปฏิบัติของกฎหมายในประเทศไทย เนื้อหาของกฎหมาย

กวาง ตองตีความ และขั้นตอนการพิจารณาความตางๆ ใชระยะเวลานานมากเทียบกับกระบวนการ

ความเปนเมืองและการพัฒนาเมืองที่เร็วมาก โดยเฉพาะเทคโนโลยีขั้นกาวหนา จนระบบกฎหมายของ

ไทยมีลักษณะน่ิง หรือ Static ในขณะท่ีเมืองนั้นมีลักษณะขับเคลื่อนไมหยุดนิ่ง หรือ Dynamic จึงเปน

ปญหาใหญมาก เมื่อกฎหมายผงัเมืองไมเอื้อประโยชนตอการพัฒนาองคความรูที่มีลักษณะกาวกระโดด 

โดยเฉพาะปจจุบันความรูตางๆ ที่เกี่ยวกับเมืองกาวหนาไปมาก เกิดวิชาและองคความรูใหมมากมาย เชน 
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เมืองกับสภาพภูมิอากาศเปลี่ยนแปลง (Urban Climate Change) ซึ่งเกี่ยวของกับ ภัยพิบัติเมือง (Urban 

Disaster) เชน นํ้าทวมและแผนดินไหว

 ตามหลักสากลนั้นในประเทศท่ีพัฒนาแลว กฎหมายผังเมืองเปนกฎหมายหลักที่สําคัญในการ

ชี้นําการพัฒนาเมือง รัฐธรรมนูญใหอํานาจการผังเมืองมากมาย เพื่อรักษาผลประโยชนสวนรวม ปกปอง

ทรัพยากรของชาติ รักษาสมดุลของการพัฒนา และสรางกลไกตางๆ เพื่อทําใหทุกคนไดอาศัยอยูในเมือง

ที่นาอยู สวยงามและมีความสุข แตวัตถุประสงคของการผังเมืองตามหลักสากลนั้น กลับไมสามารถ

นํามาปฏิบัติไดในประเทศไทย คําถามที่นาสนใจ ไดแก นอกจากปญหาอันมีเหตุจากตัวกฎหมายเองแลว 

องคประกอบอื่นใดที่มีผลทําใหการผังเมืองในประเทศไทยไมกาวหนาเหมือนประเทศอื่น

วิพากยการบังคับใชกฎหมายผังเมือง

 ดังไดกลาวถึงสมดุลแหงอํานาจของ 3 ระบบ นั่นคือ ระบบกฎหมาย ระบบการบริหาร และ

ระบบ การวางผังเมือง ระบบท่ีสําคัญที่สุด คือ ระบบบริหาร แมระบบกฎหมายมีขอบกพรองและระบบ

วางผังเมือง ไมมีการพัฒนา แตการบริหารจักตองดําเนินการใหผังเมืองกาวไปขางหนาใหได การบริหาร

งานผังเมืองตางจากการบริหารดานอื่นท่ีมุงเนนการบริหารบุคลากรและบริหารงบประมาณ เพราะตอง

บริหารองคความรูที่มีความหลากหลายและเปนองคความรูที่มีการพัฒนากาวไปขางหนาเร็วมาก

 การบริหารงานผังเมืองในประเทศไทยเปล่ียนจากประเพณีนิยมเดิม จากผูที่มีความรูดาน

ผังเมืองสูผูบริหารสายปกครองตั้งแตป พ.ศ. 2524 ในชวงเวลาที่ปญหาดานการบังคับใชกฎหมายผังเมือง

เริ่มปรากฏชัด โดยไมมีความพยายามปรับปรุงแกไขเคร่ืองมือทางกฎหมาย แตยังคงบริหารงานผังเมือง

ดวยตัวชี้วัดตามจํานวนผังที่จัดทําแลวเสร็จถึงขั้นประกาศใช แมครบกําหนดการบังคับใช 5 ป และมีการ

ประเมินผลการบังคับใชดวยรายงานที่ไมประสบความสําเร็จ เพราะขาดงบประมาณสนับสนุนใหโครงการ

ตางๆ พัฒนาตามผัง เชน ถนนโครงการ และกํากับควบคุมการใชประโยชนที่ดนิ

 การบริหารงานผังเมืองโดยขาดการบริหารองคความรูดําเนินตอเนื่องนานกวา 30 ป โดยไมมี

การปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรแตอยางใด ยังเนนผลงานดานจํานวนมากกวาคุณภาพ ขาดความรูความ

เขาใจในตรรกะและศาสตรของการผังเมือง ดังนั้น เมื่อเกิดเหตุภัยพิบัติรายแรงกับเมือง ดังกรณีนํ้าทวม

ใหญในป พ.ศ. 2554 เพราะบานจัดสรรและโรงงานจํานวนมากกีดขวางทางระบายน้ําตามธรรมชาติใน

เขตผังเมืองรวม ซึ่งผิดตรรกะและหลักวิชาการผังเมืองอยางรายแรง แตกลับไมมีการกลาวถึงผังเมืองแต

อยางใดจนกระทั่งทุกวันนี้



ปที่ 4 ฉบับที่ 1 
วารสารรามคําแหง ฉบับนิติศาสตร14

 จากวาทะกรรมกึ่งการเมืองกรณีประเทศไทยมีพื้นท่ีผังเมืองรวมเพียงรอยละ 3 ทําให

กรมโยธาธิการและผังเมืองเรงรัดการจัดทําผังจังหวัด เพื่อใหมีการควบคุมการพัฒนาดวยผังเมืองท่ัว

ทั้งประเทศ โดยมิไดตระหนักคิดวา พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ถูกออกแบบมาสําหรับการ

วางผังเมืองขนาดกลาง หรือเมืองทั่วไปในประเทศไทยไมไดถูกออกแบบมาสําหรับวางผังขนาดใหญอยาง

ผังจังหวัด ผังจังหวัดเหลานี้จักสรางปญหาตามมามากมายในอนาคต โดยยังไมมีการเตรียมแกปญหา

แตอยางใด

 บทวิพากยที่สําคัญ ไดแก การแทรกแซงทางการเมืองในงานผังเมือง ซึ่งเปนเรื่องที่พบเห็นใน

ทุกกระทรวง ทบวง กรม ในประเทศไทย และไมมีขอยกเวนในงานผังเมือง ตามบันทึกและเอกสารที่

สามารถคนหาได พบวา การเมืองไดแทรกแซงงานผังเมืองมานาน ตั้งแตกอนประกาศใชพระราชบัญญัติ

การผังเมืองพ.ศ. 2518 เสียอีก โดยมีรูปแบบและวิธีการมากมายทั้งเปดเผยและซอนเรนอําพราง

 การแทรกแซงทางการเมืองหลายคร้ังกอปญหาและสรางความเสียหายแกเมือง และหลายกรณี 

สรางความเสียหายแกประเทศชาติ กระท่ังทุกวันนี้กลุมทุนและกลุมการเมืองยังคงแสวงหาประโยชน

จากโครงการพัฒนาท่ีขัดตอหลักวิชาการผังเมือง และการแทรกแซงเหลานั้นอาจไมเกิดผลกระทบทันที

หรือเรว็วัน เพราะปญหาของเมืองจักปรากฏชัดและรายแรงระดับวิกฤติอีก 5 ป 10 ป หรือ 20 ปขางหนา 

เชน กรณีนํ้าทวมใหญที่เกิดจากการพัฒนากีดขวางทางระบายน้ํา ปญหาจราจรจากการพัฒนาศูนยการคา

ใกลจุดตัดถนน จนถึงปญหาสิ่งแวดลอม และปญหาอันมีผลจากสภาพภูมิอากาศเปลี่ยนแปลง

 หลายปที่ผานมา มีความพยายามท้ังแกไขเล็กนอยจนถึงยกรางพระราชบัญญัติการผังเมืองทั้ง

ฉบับ แตทวายังไมปรากฏแนวทางอันเปนหลักสากลของกฎหมายผังเมือง เพื่อใหเกิดการพัฒนาเมืองใน

ประเทศไทยดวยเครื่องมือทางกฎหมาย (Legal Tool) ที่มีมาตรฐาน มีหลักวิชาการ มีตรรกะและเหตุผล 

มีธรรมาภิบาล และกลไกตางๆ เพื่อทําใหเมืองนาอยูพัฒนาอยางยั่งยืน และประชาชนมีความสุข สะดวก

สบาย แนวทางที่ถูกเนนความสําคัญกลับเปนการแกไขระยะเวลาการบังคับใชจาก 5 ป เปน 10 ป หรือ

ไมมีอายุ เหลานี้เปนเพียงสาระปลีกยอย เพื่ออํานวยประโยชนกับผูบริหารเทานั้น แตแกนแทของงาน

ผังเมืองที่พฒันากาวไปไกลในมิติตางๆ ไมถูกนํามาพิจารณาในการปรับแกกฎหมายผังเมืองแตอยางใด

 กระทั่งนักวิชาการบางกลุมกลาวถึงทฤษฎีสมรูรวมคิด หรือ Conspiracy Theory ที่มีความ

พยายามทําใหงานผังเมืองและกฎหมายผังเมืองออนแอ เพราะจักทําใหบุคคลบางกลุมแสวงหาประโยชน

จากการพัฒนา โดยไมมีการควบคุมที่เขมงวด ตราบท่ีกลุมทุนและกลุมการเมืองเหลานี้ถือครองที่ดิน

จํานวนมาก และตองการกอบโกยเก็บเกี่ยวผลประโยชนจากการถือครองที่ดินและอสังหาริมทรัพยตอไป 

โดยไมคํานึงถึงความเสียหายใดๆ ที่จะเกิดข้ึนในอนาคต และปลอยใหรัฐตองสูญเสียงบประมาณมากขึ้น

เพื่อแกปญหาของเมือง อันมีสาเหตุจากการขาดการควบคุมการพัฒนาเมืองที่ดี
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ปจฉิมบท

 ปญหาการบังคับใชพระราชบัญญัติการผังเมืองเปนที่รับทราบกันมานาน ดวยเหตุผลเกาแก

เรื่องอํานาจตามพระราชบัญญัติการผังเมืองไมอาจนํามาบังคับใชไดอยางมีประสิทธิภาพ เหตุผลน้ีถูก

ตอกยํ้าครั้งแลวครั้งเลา กระท่ังไดรับการปรับปรุงแกไขในป พ.ศ. 2535 และมีความพยายามแกไข

อีกหลายครั้ง ทั้งแกไขบางสวนและความพยายามในการยกรางใหมทั้งฉบับ แตยังไมมีความกาวหนา

แตอยางใด บางประเด็นกลับทําใหงานผังเมืองถดถอยและลาหลังมากกวาเดิมขึ้นไปอีก หลักวิชาการ

ลดนอยลงเทียบกับกฎหมายผังเมืองในประเทศที่พัฒนาแลวที่ปรับปรุงใหเขมงวดมากข้ึนครอบคลุม

ปญหาของเมืองมากขึ้น

 คําถามหลักที่รัฐบาลประเทศเยอรมันกลาวถึงการบริหารเมืองในระดับตางๆ นั่นคือ ผูบริหาร

เขาใจปญหาแตละเรื่องและแตละดานของเมืองดีหรือยัง ตระหนักรู (Awareness) เรื่องราวและปญหา

ตางๆ ถองแทแลวหรือยัง เพราะยุทธศาสตรการบริหารประเทศและเมืองในประเทศเยอรมัน เริ่มจากการ

สรางความตระหนักรู (Awareness) ใหแกผูบริหารเปนลําดับแรก และกระจายสูผูที่เกี่ยวของ เพื่อใหเกิด

ความเปนหนึ่งเดียวกัน (Unity) ในการแกปญหาของเมือง เพราะปญหาของเมืองไมสามารถแกไดดวยวิธี

ใดวิธีหนึ่งเทานั้น (No Single Solution) แตตองพึ่งพาอาศัยทุกองคประกอบในการแกปญหาของเมือง

 อนาคตงานผังเมืองในประเทศไทยยังคงประสบปญหาเกาที่ตกคางมาจากอดีต และตอง

เผชิญปญหาใหมที่เริ่มหลั่งไหลเพิ่มความยุงยาก ซับซอน และรุนแรงสูขั้นวิกฤติ แมมีรายงานการศึกษา

และหนังสือแจงเตือนจากองคการสหประชาชาติถึงความเส่ียงเร่ืองภัยพิบัติขั้นวิกฤติตอเมืองขนาดใหญ

ในประเทศไทยท่ีอยูในลําดับ 1 ใน 5 ของโลก และหนังสือเตือนจากธนาคารโลกถึงมาตรการผังเมือง

ในการบรรเทาผลกระทบเรื่องภัยพิบัติเหลานี้ แตเอกสารดังกลาวไมแตกตางจากหนังสือเตือนจาก

ผูเชี่ยวชาญท่ีเคยแจงกระทรวงมหาดไทยมาหลายครั้ง ระหวางป พ.ศ. 2503 ถึง พ.ศ. 2519 อนาคตของ

เมืองในประเทศไทยจึงเสมอืนแสงเทียนที่ปลายอุโมงคที่อีกยาวไกลจึงจะพบแสงสวางที่แทจริง 
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