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แนะน ำหนังสือ 
 
 

 
หนังสือ “ค ำอธิบำยกฎหมำยผังเมือง”1 

เขียนโดย ดร.เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล  
 

 
 
 
 
 
 
 
 

กฎหมายผังเมืองเป็นกฎหมายที่มีความสัมพันธ์
ใกล้ชิดอย่างยิ่งกับชีวิตประจ าวันของประชาชน 
เนื่องจากการประกอบกิจการต่าง ๆ ของประชาชน
ต่างต้องอาศัยที่ดินเป็นที่ตั้งเพ่ือด าเนินการ ซึ่งกฎหมาย
ผังเมืองมีบทบาทในการก าหนดกฎเกณฑ์การใช้
ประโยชน์ในที่ดินของประชาชนว่าพ้ืนที่บริเวณใด
ที่ประชาชนจะสามารถใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างไร
ได้บ้าง 

อย่างไรก็ดี ถึงแม้ว่ากฎหมายผังเมือง 
จะเป็นกฎหมายที่มีความส าคัญกับวิ ถีชี วิต 
ของประชาชนอย่างมาก แต่ก็เป็นที่น่าแปลกใจ 
 
 
 

ที่มีหนังสือค าอธิบายกฎหมายผังเมืองน้อยมาก 
ในประเทศไทย ท าให้วารสารวิชาการศาลปกครอง
เห็นความจ าเป็นที่จะต้องแนะน าหนังสือค าอธิบาย
กฎหมายผังเมืองที่มีคุณภาพให้เป็นที่รู้จักกัน 
อย่างแพร่หลาย เพ่ือประโยชน์ในการศึกษา 
และพัฒนากฎหมายผังเมืองต่อไป วารสารวิชาการ
ศาลปกครองฉบับนี้ขอแนะน าเนื้อหาโดยสังเขป
ของหนังสือ “ค าอธิบายกฎหมายผังเมือง”  
ของรองศาสตราจารย์ ดร.เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล 

หนังสือเล่มนี้ได้แบ่งโครงสร้างเนื้อหา
ออกเป็น 3 ภาคใหญ่ ได้แก่ ภาคที่ 1 ความเข้าใจ
เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายผังเมืองและกฎหมาย
ผังเมืองไทยก่อนปี พ.ศ. 2562 ภาคที่ 2 ผังเมือง
และการวางและจัดท าผังเมืองตามพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ. 2562 และภาคที่ 3 การใช้บังคับ
ผังเมืองและปัญหาการใช้บังคับผังเมือง โดยจะได้
แนะน าสาระส าคัญของเนื้อหาในแต่ละภาคโดยย่อ
เพ่ือให้ผู้อ่านที่สนใจได้เห็นภาพรวมของหนังสือ
เล่มนี้ 

ในภำคที่  1  ของหนั งสื อได้แนะน า 
ให้ผู้ อ่านรู้จักกับกฎหมายว่าด้วยการผั งเมือง 
ว่าเป็นกฎหมายที่ก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้ 
 
 
 

 แนะน าโดย นายนิติกร ชัยวิเศษ เจ้าหน้าที่ศาลปกครองช านาญการพิเศษ กลุ่มศึกษากฎหมายมหาชน 2 
ส านักวิจัยและวิชาการ ส านักงานศาลปกครอง 

1 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, ค าอธิบายกฎหมายผังเมือง, พิมพ์ครั้งที่ 1 : 2563, กรุงเทพฯ : โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 
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ประโยชน์ที่ดินหรือพ้ืนที่ โดยมีเหตุผลในการก าหนด 
กฎเกณฑ์ดังกล่าวแตกต่างกันไป เช่น ความปลอดภัย 
ความเป็นระเบียบเรียบร้อย การอนุรักษ์ หรือการใช้
ประโยชน์ที่ดินในเชิงเกษตรกรรมหรือพาณิชยกรรม  
ทั้งนี้ เพ่ือให้การใช้ประโยชน์ที่ดินของเอกชนแต่ละราย
ส่งผลกระทบต่อผู้อ่ืนน้อยที่สุด ซึ่งการที่จะก าหนด
กฎเกณฑ์เก่ียวกับการใช้ประโยชน์ที่ดินเช่นนั้นได้
จ าเป็นที่จะต้องใช้อ านาจรัฐจ ากัดสิทธิในกรรมสิทธิ์
ของเอกชนแต่ละรายเพ่ือให้ประโยชน์สาธารณะ 
ที่กฎหมายว่าด้วยการผังเมืองมุ่งหมายนั้นเกิดขึ้นจริงได้  
ด้ ว ย เหตุ นี้  กฎหมายว่ า ด้ ว ยการผั ง เ มื อ ง 
จึงเป็นกฎหมายมหาชน เนื้อหาของหนังสือในส่วนนี้ 
จึงเป็นเนื้อหาที่มีความส าคัญและเป็นประโยชน์
อย่างยิ่งที่จะท าให้ผู้ อ่านได้เข้าใจสาระส าคัญ 
ของกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง 

นอกจากนี้ เนื้อหาของภาคที่ 1 ยังได้อธิบาย
ลักษณะส าคัญของกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง
เอาไว้ อีกด้วย ซึ่ งลักษณะส าคัญประการหนึ่ ง 
ที่ผู้แนะน าเห็นว่าน่าสนใจ คือ กฎหมายผังเมือง 
เป็นกฎหมายที่เลือกปฏิบัติ โดยกฎหมายผังเมือง
ไม่อาจก าหนดกฎเกณฑ์การใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ของบุคคลให้เหมือนกันทุกแห่งได้ ท าให้เจ้าของที่ดิน
แต่ละคนอาจได้หรือเสียประโยชน์จากมูลค่าที่ดิน 
ที่เพ่ิมขึ้นหรือลดลงภายหลังการจัดท าผังเมืองแล้ว 
ซึ่งมีข้อพิจารณาที่น่าสนใจเกี่ยวกับการชดเชย
ประโยชน์ได้เสียของเจ้าของที่ดินอยู่สองประการ 
ได้แก่ การชดเชยความเสียหายให้กับเจ้าของที่ดิน 
ที่มีมูลค่าลดลง และรัฐอาจเรียกเก็บผลประโยชน์
จากเจ้าของที่ดินที่มีมูลค่าเพ่ิมขึ้น เพ่ือชดเชย
ผลประโยชน์ที่เจ้าของที่ดินที่มีมูลค่าลดลงต้องเสียไปได้  
อย่างไรก็ดี ข้อพิจารณาประการที่สองยังคงมีปัญหา

และข้อจ ากัดในการน ามาใช้อยู่มาก การเยียวยา
ความเสียหายจึงยังคงเป็นหนทางที่ดีที่สุดในปัจจุบัน 

ส าหรับภาคที่  2  เป็ นการอธิบาย
ความหมายของผังเมืองและขั้นตอนการจัดท าผังเมือง
ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562  
ซึ่งหนังสือเล่มนี้ได้อธิบายการจ าแนกประเภท
ของผังเมืองทั้งในทางรูปแบบและในทางเนื้อหา 
และได้อธิบายรายละเอียดของผังเมืองรูปแบบต่าง ๆ 
รวมถึงยังได้อธิบายถึงขั้นตอนการวางและจัดท า
ผังเมืองไว้โดยละเอียด ซึ่งเนื้อหาส่วนส าคัญคือ 
การแบ่งประเภทผังเมืองระหว่างผังนโยบายการใช้
ประโยชน์พื้นที่และผังก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน 
โดยผังนโยบายการใช้ประโยชน์พ้ืนที่จะมีขอบเขต
การใช้บังคับที่กว้างและก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับ
การใช้ประโยชน์ที่ดินที่มีความเฉพาะเจาะจงน้อยกว่า
ผังก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน โดยเป็นผังเชิงนโยบาย
ที่มุ่งหมายให้หน่วยงานของรัฐน าไปพิจารณาประกอบ 
การด าเนินการตามภารกิจของตน  นอกจากนี้ 
หนังสือเล่มนี้ยังมีตารางเปรียบเทียบความแตกต่าง
ในเนื้อหาของผังเมืองตามพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ. 2518 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
แก้ไขเพ่ิมเติมโดยพระราชบัญญัติการผังเมือง  
(ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2558 และพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ. 2562 ที่จะท าให้ผู้อ่านได้เห็นการเปลี่ยนแปลง
ของกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองที่ต้องเปลี่ยนแปลงไป
ตามสถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลง
อยู่เสมอ 

โดยที่ กฎหมายว่ าด้วยการผั ง เมือง 
เป็นกฎหมายมหาชน องค์ประกอบที่จะขาดเสียมิได้
ในการอธิบายกฎหมายว่าด้วยการผัง เมือง  
คือ การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการวาง
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และจัดท าผังเมือง โดยหนังสือเล่มนี้ได้อธิบายเนื้อหา
ส่วนนี้เอาไว้ด้วย ซึ่งเป็นเนื้อหาที่ไม่ค่อยปรากฏ
ค าอธิบายในทางต ารามากนัก โดยค าอธิบาย 
ของหนังสือเล่มนี้ได้น าเอาหลักกฎหมายปกครอง
ทั่วไปที่ว่าด้วยหน้าที่ในการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง 
และหลักความพอสมควรแก่ เหตุมาปรับ ใช้ 
กับการใช้ดุลพินิจในการวางและจัดท าผังเมือง 
ซึ่งท าให้ผู้อ่านได้เห็นภาพการปรับใช้หลักกฎหมาย
ปกครองทั่วไปทั้งสองหลักการในกฎหมายเฉพาะเรื่อง
ได้ชัดเจนยิ่งขึ้น 

ในภาคที่ 3 เป็นการอธิบายถึงการใช้บังคับ
ผั ง เมือ ง ในทางรูปแบบและในทาง เนื้ อหา  
โดยการใช้บังคับผังเมืองในทางรูปแบบ หมายถึง 
รูปแบบทางกฎหมายที่ผังเมืองปรากฏตัวขึ้น  
ไม่ว่าจะอยู่ในรูปแบบประกาศของคณะกรรมการ 
นโยบายการผังเมืองแห่งชาติ ประกาศของคณะกรรมการ 
นโยบายการผังเมือง ประกาศของคณะกรรมการ
ผังเมือง ประกาศกระทรวงมหาดไทย หรือข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น ท าให้เห็นได้ว่า การใช้บังคับผังเมือง 
ในแต่ละประเภทและในระดับต่าง ๆ  นั้น จะต้องค านึงถึง
รูปแบบทางกฎหมายของการใช้บังคับผังเมืองด้วย 
ซึ่งมีความซับซ้อนและยากต่อการท าความเข้าใจ
อยู่พอสมควร 

ส่วนการใช้บังคับผังเมืองในทางเนื้อหา 
หมายถึ ง  ผลบั งคับของกฎเกณฑ์ที่ปรากฏ 
อยู่ในการใช้บังคับผังเมืองในทางรูปแบบที่มีผล
ต่อหน่วยงานของรัฐหรือประชาชน โดยจะต้องพิจารณา
ในเนื้อหาของกฎเกณฑ์ว่าผังเมืองได้ก่อตั้งสิทธิ
หรือหน้าที่ให้หน่วยงานของรัฐและประชาชน
อย่างไรบ้างเพ่ือให้การปฏิบัติตามผังเมืองนั้น
บรรลุผล 

อย่างไรก็ดี การใช้บังคับผังเมืองก็ยังคง
ประสบปัญหาบางประการ กล่าวคือ แม้ว่า
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 จะก าหนด 
ให้ผังเมืองมีผลผูกพันหน่วยงานของรัฐที่จะต้องน า
ผัง เมืองไปพิจารณาด าเนินการตามภารกิจ 
ของตนเองด้วยแล้ว แต่พระราชบัญญัติฉบับนี้
กลับไม่ได้ก าหนดบทลงโทษในกรณีท่ีหน่วยงานของรฐั
ฝ่าฝืนหรือไม่ด าเนินการตามผังเมือง ซึ่งอาจส่งผล
ให้ผังเมืองไม่ได้รับการน าไปปฏิบัติจนบรรลุผล
ตามที่ได้วางผังเมืองเอาไว้  นอกจากนี้ ปัญหาการไม่เคยมี
การจัดท าผังเมืองเฉพาะตามพระราชบัญญัติ 
การผังเมือง พ.ศ. 2518 ยังคงส่งผลกระทบ 
มาถึงปัจจุบัน โดยผังเมืองรวมที่ใช้บังคับอยู่นั้น
เป็นเพียงนโยบายที่ก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน 
อย่างกว้าง ๆ แต่หากปราศจากผังเมืองเฉพาะที่เน้น
การด าเนินการเฉพาะแห่งซึ่งจะต้องมีการก าหนด
ประเภท ชนิด ขนาด และความสูงของอาคาร 
ในรายละเอียด การด าเนินการตามผังเมืองรวม
อย่างเป็นรูปธรรมย่อมไม่อาจเกิดขึ้นได้ เลย  
ซึ่ งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562  
ก็ยั ง ไม่ ได้ แก้ ไขปัญหานี้  โดยยั งคงก าหนด 
ให้เป็นดุลพินิจของเจ้าพนักงานท้องถิ่นว่าจะจัดท า
ผังเมืองเฉพาะหรือไม่ ทั้ง ๆ ที่ผังเมืองเฉพาะ 
เป็นหัวใจส าคัญของกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง 

นอกเหนือจากปัญหาที่กล่าวมาข้างต้น 
หนั งสือเล่มนี้ยั ง ได้กล่ าวถึ งปัญหาเกี่ยวกับ
กฎหมายว่าด้วยการผังเมืองอีกหลายประการ 
และยังได้กล่าวถึงปัญหาคาบเกี่ยวระหว่างกฎหมาย
ว่าด้วยการผังเมืองกับกฎหมายว่าด้วยการควบคุม
อาคารอีกด้วย 
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จากที่กล่าวมาจะเห็นได้ว่า หนังสือ 
“ค าอธิบายกฎหมายผังเมือง” เป็นค าอธิบาย
กฎหมายปกครองเฉพาะเรื่องไม่ก่ีเล่มในประเทศไทย
ที่อธิบายเนื้อหาอย่างเป็นวิชาการและเป็นระบบ 
ซึ่งสมควรที่จะได้รับการศึกษาและน าไปเป็นแบบอย่าง
ในการจัดท าค าอธิบายกฎหมายปกครองเฉพาะเรื่อง
ต่อไป 
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