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บทคัดย่อ

	 การฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment) คือ การฟื้นฟูเมืองใน

บริเวณพื้นที่ที่สภาพทางเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดล้อมยากเกินกว่าจะแก้ไขปรับปรุง  

จึงจ�ำเป็นที่จะต้องรื้อถอนอาคารและโครงสร้างพ้ืนฐานท่ีมีอยู่เดิมแล้วก่อสร้างข้ึนมาใหม่เพ่ือ

ตอบรับวัตถุประสงค์ของการฟื้นฟูพื้นท่ีนั้นๆ ปัจจุบันกฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการฟื้นฟูเมือง 

ได้แก่ พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2562 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  

พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 พระราชบัญญัติการเคหะแห่งชาติ  

พ.ศ. 2537 และพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562 

เป็นเครือ่งมอืส�ำคญัของการน�ำทีดิ่นมาพฒันาขึน้ใหม่ อย่างไรกต็ามกฎหมายท่ีกล่าวมาทัง้หมด

ข้างต้นยงัมีปัญหาไม่สอดคล้องและไม่สนบัสนนุรปูแบบการฟ้ืนฟเูมอืงแบบพฒันาขึน้ใหม่ (Urban  

Redevelopment) ในหลายประการ ทั้งนี้ ผู้เขียนเห็นว่ามีปัญหาส�ำคัญ 3 ประการที่ควรจะศึกษา 

ประการแรก เรื่องการอ้างประโยชน์สาธารณะกับการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ ประการ

ที่สอง การขาดเครื่องมือทางกฎหมายเพื่อฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ ประการสุดท้าย  

การขาดเครื่องมือทางการเงินในการสนับสนุนการด�ำเนินงาน ดังนั้น เพื่อแก้ปัญหาท่ีกล่าวมา

ข้างต้นผู้เขียนเห็นว่าควรมีบทบัญญัติเร่ืองการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่เป็นการเฉพาะ 

ขึ้นใหม่ เพื่อการฟื้นฟูเมืองที่มีความเหมาะสมและมีประสิทธิภาพส�ำหรับประเทศไทยต่อไป

ค�ำส�ำคัญ: ฟื้นฟูเมือง พัฒนาขึ้นใหม่  กฎหมายผังเมือง
	 1  ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ประจ�ำคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร (Assistant Professor, Faculty of Law 
Naresuan University)
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Abstract

	 Urban Redevelopment is a reconstruction of an urban area whose environmental, 

social and economic conditions have become too degraded to improve, and must therefore 

be demolished and reconstructed in order to satisfy the goals of the urban revitalization 

program. At the moment, legislations pertaining to urban development in Thailand are: 

Town Planning Act B.E. 2562, Building Control Act of B.E. 2522, Land Readjustment Act 

of B.E. 2547, National Housing Authority Act B.E. 2537 and Expropriation and Acquisition of 

Immovable Property Act B.E. 2562. However, all of the above laws still do not corre-

spond to many aspects of the urban redevelopment. In this regard, the author considers 

that there are three important problems that should be studied. First, Public interest and 

Urban Redevelopment. Second, the lack of legal tools to support Urban Redevelopment. 

Third, the lack of financial tools to support operations. The author suggests that a new 

legislation dealing specifically with the urban redevelopment should be enacted for suitable 

and effective urban redevelopment in Thailand.

Keywords: Urban Redevelopment, Redevelopment, Town Planning
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1.บทน�ำ

	 การเพิ่มขึ้นของจ�ำนวนประชากรในเมืองเกิดจากการเคลื่อนย้ายที่อยู่อาศัยของคน

จ�ำนวนมากจากพื้นที่นอกเมืองเข้ามาสู่ในเมือง ในขณะที่พ้ืนที่ในเมืองมีเท่าเดิม ก่อให้เกิด 

ความหนาแน่นและแออัด เป็นสาเหตทุ�ำให้เกดิความเส่ือมโทรมของสภาพท่ีอยูอ่าศยั นอกเหนอื

จากความแออัดแล้วยังมีสภาพปัญหาอื่นท่ีเกิดขึ้นในเมืองช้ันใน (Inner City) อันเน่ืองมาจาก 

ความช�ำรดุทรดุโทรมของอาคารบ้านเรอืน ถนน โครงสร้างพืน้ฐานต่างๆ ทีใ่ช้มาเป็นระยะเวลานาน 

หรือสภาพสังคมและสิ่งแวดล้อมเปลี่ยนแปลงไป ท�ำให้ลักษณะเดิมของอาคารสิ่งปลูกสร้างใน

บรเิวณพืน้ทีเ่หล่านัน้ ไม่เหมาะสมแก่การใช้ประโยชน์ในสภาพปัจจบุนั เช่น แปลงทีด่นิมขีนาดเลก็ 

เป็นอุปสรรคต่อการก่อสร้างอาคารตามข้อก�ำหนดอัตราส่วนพ้ืนท่ีอาคารต่อท่ีดิน Floor Area 

Ratio (FAR) อาคารมีขนาดเล็กและมีสภาพเส่ือมโทรม แต่ไม่สามารถรื้อและสร้างใหม่ได้  

ถนนคับแคบและไม่ต่อเนื่องเป็นโครงข่ายท่ีสมบูรณ์เป็นข้อจ�ำกัดในการก่อสร้างอาคาร และ 

การใช้ประโยชน์ในที่ดินที่ขัดต่อสุขลักษณะความปลอดภัย และสวัสดิภาพ วิธีการที่จะน�ำไปใช้ 

แก้ปัญหาดงักล่าว ได้แก่ การฟ้ืนฟเูมอืงแบบพฒันาขึน้ใหม่ (Urban Redevelopment) เป็นวธิกีาร

หนึง่ของหลกัการฟ้ืนฟเูมือง กล่าวคือ เป็นกระบวนการสะสาง รือ้ท่ีดินและอาคารท่ีเส่ือมโทรมลง 

และจัดให้มีโครงสร้างใหม่ ซึ่งโครงสร้างใหม่นี้ จะแตกต่างจากโครงสร้างเดิมทั้งหมด โดยการ

พัฒนาขึ้นใหม่นั้นไม่จ�ำกัดแค่ที่อยู่อาศัยเท่านั้น อาจเป็นศูนย์การค้า หรือ อาคารพาณิชย์

ต่างๆ และน�ำออกให้เช่าหรือขาย ทั้งนี้เพ่ือน�ำเงินท่ีได้นั้นมาเป็นค่าใช้จ่ายในการด�ำเนนิการ  

อย่างไรก็ตามปัญหาพื้นที่เมืองชั้นใน (Inner City) ที่มีลักษณะของการกระจายการถือครอง

กรรมสิทธิ์ที่ดินตลอดจนอุปสรรคในเรื่องการจัดท�ำถนนและสาธารณูปโภคต่างๆ ท�ำให้เอกชน

นักพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ไม่อาจเข้าไปฟื้นฟูหรือพัฒนาบริเวณพ้ืนที่เสื่อมโทรมดังกล่าวได้

โดยเลือกที่จะพัฒนาเฉพาะแปลงท่ีดินขนาดใหญ่เท่านั้นจึงจ�ำเป็นที่รัฐต้องเข้าไปด�ำเนินการ 

แก้ปัญหาเพือ่ปรบัปรงุเปลีย่นแปลงทางกายภาพของเมอืงและปรบัเปลีย่นสภาพแวดล้อมบรเิวณ

เสื่อมโทรมและบริเวณที่สมควรฟื้นฟูพัฒนาใหม่ให้ดีขึ้นเพื่อประโยชน์ทางสุขอนามัย เศรษฐกิจ 

สังคม และสิ่งแวดล้อม ของเมืองและประชากรในเมือง 

	 การให้รัฐเข้าไปฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment) ต้องอาศัย

กฎหมาย ปัจจุบันมีกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการฟื้นฟูเมืองหลายฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัต ิ

การผังเมือง พ.ศ. 2562 อาศัยการวางและจัดท�ำผังเมืองเฉพาะเพื่อก�ำหนดการใช้ประโยชน์

ทีด่นิและวางผงัโครงสร้างพืน้ฐานต่างๆ เพือ่การฟ้ืนฟเูมอืง พระราชบญัญัตคิวบคมุอาคาร พ.ศ. 

2522 น�ำไปใช้กบัการปรบัปรงุเขตเพลงิไหม้เพือ่ฟ้ืนฟเูมอืง พระราชบญัญัตจิดัรปูทีด่นิเพือ่พัฒนา
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พื้นที่ พ.ศ. 2547 น�ำไปใช้ในการปรับปรุงเขตเพลิงไหม้และอุบัติภัยที่เป็นเหตุให้อาคารเสียหาย

อย่างร้ายแรง และพระราชบัญญัติการเคหะแห่งชาติ พ.ศ. 2537 น�ำไปใช้ในการปรับปรุง รื้อ  

ย้ายแหล่งเสื่อมโทรม สร้างที่อยู่อาศัยให้แก่ผู ้มีรายได้น้อยเป็นส�ำคัญ ทั้งนี้ การวางและ 

จัดท�ำผังเมืองเฉพาะ การปรับปรุงเขตเพลิงไหม้ และการรื้อ ย้าย แหล่งเสื่อมโทรม นัน้ อาศยั 

พระราชบญัญัติการเวนคนืและการได้มาซึง่อสงัหารมิทรพัย์ พ.ศ. 2562 เป็นเครือ่งมอืทางกฎหมาย

ทีจ่ะน�ำเอาอสงัหารมิทรพัย์ทีม่ใิช่ของรฐัมาด�ำเนนิการ อย่างไรกต็าม กฎหมายทีก่ล่าวมาทัง้หมด

ข้างต้นยังมีปัญหาไม่สอดคล้องและสนับสนุนกับรูปแบบการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่  

(Urban Redevelopment) ในหลายประการ  ท้ังนี้ ผู้เขียนเห็นว่ามีปัญหาส�ำคัญ 3 ประการ  

ที่ควรจะศึกษา ประการแรก เรื่องการอ้างประโยชน์สาธารณะกับการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้น

ใหม่ ประการทีส่อง การขาดเครือ่งมอืทางกฎหมายเพือ่ฟ้ืนฟเูมอืงแบบพฒันาขึน้ใหม่ในปัจจบุนั 

เช่น การก�ำหนดพืน้ทีท่ีเ่หมาะสมส�ำหรบัการฟ้ืนฟเูมอืงแบบพฒันาขึน้ใหม่ การขาดผูด้�ำเนนิการ

ที่มีความเชี่ยวชาญอิสระคล่องตัวและมีอ�ำนาจตามกฎหมาย การน�ำอสังหาริมทรัพย์ที่ได้จาก 

การเวนคนืไปพฒันาขึน้ใหม่ การจดัการสทิธิในทรพัย์สนิของเอกชนด้วยวธิกีารแปลงและจดัสรร

สิทธิ (Rights Conversion Method) ประการสุดท้าย เครื่องมือทางการเงินในการสนับสนุน

การด�ำเนินการ ผู้เขียนต้องการน�ำเสนอถึงความจ�ำเป็นต้องมีกฎหมายว่าด้วยการฟื้นฟูเมือง 

แบบพัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment) เพื่อให้เหมาะสม สอดคล้องกับการฟื้นฟูเมือง 

แบบพัฒนาขึ้นใหม่ เนื่องด้วยกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการฟื้นฟูเมืองที่มีอยู่ในปัจจุบันยังไม่อาจ

น�ำไปใช้กับการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ

2. แนวคิดและวิธีการเกี่ยวกับการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่  

(Urban Redevelopment)

	 2.1 ความหมายและรูปแบบของการฟื้นฟูเมือง  

	 ส�ำหรบัประเทศไทย ค�ำว่า “การปรบัปรงุฟ้ืนฟูเมอืง” มกัใช้ในความหมายรวมๆ ในขณะท่ี 

ภาษาอังกฤษใช้เรยีกต่างกนัตามสถานการณ์และวิธกีาร เช่น Renewal, Revitalization, Regeneration  

จึงอาจให้ความหมายอย่างกว้างๆ คือ “กระบวนการเปลี่ยนแปลงทางกายภาพของเมอืงหรอื 

ส่วนของเมอืงท่ีเกิดความเสยีหาย เสือ่มโทรม หรอืเส่ือมถอยให้มีสภาพท่ีเหมาะสมและสอดคล้อง

กับความต้องการทางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมร่วมสมัย”2 ส�ำหรับการฟื้นฟูเมืองแบบ

	 2  ยงธนศิร์ พมิลเสถยีร, การปรบัปรงุฟ้ืนฟูเมอืงและการอนรุกัษ์เมอืง (กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 
2556), 12.
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พัฒนาข้ึนใหม่ (Urban Redevelopment)3 หมายถึง การแก้ไขเปล่ียนแปลงการใช้ท่ีดนิในปัจจุบนัท่ี 

ไม่พึงปราถนาในพื้นที่นั้น โดยการรื้อถอนเพื่อปรับเปลี่ยนให้มีโครงสร้างใหม่ที่แตกต่างจากเดิม 

ตามแผนที่ได้เตรียมไว้ เป็นการด�ำเนินการเพ่ือรองรับประชากร และกิจกรรมเป้าหมาย 

ให้เหมาะสมตามความต้องการในยุคนั้นๆ การพัฒนาขึ้นใหม่นี้ มักจะใช้กับบริเวณพ้ืนท่ีชั้นใน

ของเมือง (Inner City) เพื่อเพิ่มพื้นที่รองรับความหนาแน่นเมืองช้ันในด้วย

	 2.2 แนวคิดทางกฎหมายเกี่ยวกับการฟื้นฟูเมือง

	 แนวคิดทางกฎหมายทีส่�ำคัญและเก่ียวข้องกบัการฟ้ืนฟเูมอืง ได้แก่ ประโยชน์สาธารณะ 

และการจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลภายใต้รัฐธรรมนูญ

	 2.2.1 ประโยชน์สาธารณะ

	 ประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะเป็นนิติสมบัติ (Rechsgut) คือ ประโยชน ์

ส่วนรวมของทุกๆ คน ไม่ใช่เป็นประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง ซึ่งเป็น

ประโยชน์ส่วนตวัของบคุคลหรืออีกนยัหนึง่ คอื ความต้องการร่วมกนัของคนในสงัคม4 ประโยชน์

สาธารณะเป็นภารกิจล�ำดับรอง (Secondary Function) ของรัฐ คือ ภารกิจท่ีรัฐจัดท�ำเพ่ือ 

ส่งเสรมิสวสัดิภาพของประชาชน เพือ่กระจายความเสมอภาคกนัในด้านต่างๆ มสีภาพแวดล้อม 

ที่ดี มีสาธารณูปโภคที่พร้อม คุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชนเป็นต้น5 การฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนา 

ขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment) มีวัตถุประสงค์เพื่อส่งเสริมสวัสดิภาพของประชาชน การม ี

สภาพแวดล้อมที่ดี มีสาธารณูปโภคที่ดีเพื่อให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีถือเป็นประโยชน์

สาธารณะที่อยู ่ในส่วนของการผังเมืองอันเป็นภารกิจหนึ่งของรัฐ ดังนั้น การเวนคืน

อสังหาริมทรัพย์ เพื่อฟื้นฟูเมืองจึงเป็นเรื่องของประโยชน์สาธารณะท่ีเป็นไปตามหลักการ 

ในรฐัธรรมนญูและให้อ�ำนาจรฐัสภาตรากฎหมายให้อ�ำนาจเวนคนืซึง่อสงัหารมิทรัพย์ของเอกชน

มาเป็นของรัฐได้

	 2.2.2 การจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 

	 การฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment) เป็นการจ�ำกัดสิทธิและ

เสรีภาพในการใช้สอยทรัพย์สินของประชาชน ดังนั้น เมื่อรัฐต้องตรากฎหมายเพื่อไปด�ำเนิน

การเกี่ยวกับสิทธิในทรัพย์สินต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 

แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2562 มาตรา 266 ท้ังนี ้เพือ่คุ้มครองสิทธแิละเสรภีาพของประชาชน
	 3  Wilfred Burns, New Town for Old: The Technique of Urban Renewal (London: Leonard Hill, 1963), 14.
	 4  สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2555), 35.
	 5  หสัวุฒ ิวิฑิตวิรยิกุล, “ทฤษฎีว่าด้วยการแบ่งแยกขอบเขตของกฎหมาย: ระหว่างกฎหมายเอกชนกบักฎหมาย
มหาชน,” วารสารนิติศาสตร์ 20, ฉ. 2 (2533): 170.
	 6  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 26.
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ที่จะไม่ถูกรัฐสภาใช้อ�ำนาจตามอ�ำเภอใจตรากฎหมายขึ้นมาจ�ำกัดสิทธิและเสรีภาพในทรัพย์สิน 

โดยขัดต่อต่อหลักนิติธรรม เพิ่มภาระหรือจํากัดสิทธิ หรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ

ตามหลักแห่งความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) เป็นไปตามหลักความเหมาะสม 

หลักความจ�ำเป็น และหลักความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบซึ่งได้รับการรับรอง

ไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นหลักการที่ส�ำคัญอย่างยิ่งในการควบคุมการใช้อ�ำนาจรัฐที่มีผลกระทบ 

ต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชน7 ท้ังนี้ ในการตรากฎหมายฟื้นฟูเมืองต้องระบุเหตุผล 

ความจําเป็นในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไว้ด้วย

	 2.3 วิธีการด�ำเนินการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ (Redevelopment)

	 วิธีการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment) มีองค์ประกอบ 

หลายประการ ในการด�ำเนินการซึ่งในต่างประเทศ เช่น อังกฤษ สหรัฐอเมริกาและญี่ปุ่นมี 

วิธีการด�ำเนินการประกอบไปด้วย 

	 1) อาศยัอ�ำนาจตามกฎหมายทีใ่ห้รฐัเข้าด�ำเนนิการกบัสิทธใินทรพัย์สนิของเอกชนโดย 

รื้อถอนสิ่งปลูกสร้างเดิมและสร้างสิ่งปลูกสร้างใหม่ลงในบริเวณพ้ืนท่ีท่ีพัฒนาขึ้นใหม่ตลอดจน

ก�ำหนดสิทธิและหน้าที่ของผู้ที่เกี่ยวข้องกับการฟื้นฟูเมือง ในต่างประเทศ เช่น ประเทศอังกฤษ

ไม่มกีฎหมายฟ้ืนฟเูมืองบญัญติัไว้เป็นการเฉพาะแต่อยูใ่นกฎหมายผังเมอืง8 และกฎหมายองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น ในขณะที่ประเทศสหรัฐอเมริกา9 และญี่ปุ่น10 จะมีบทบัญญัติว่าด้วยการ

ฟื้นฟูเมืองเป็นการเฉพาะนอกเหนือจากกฎหมายผังเมือง

	 2) อาศยัองค์กรทีม่บีทบาทและหน้าทีห่ลกัในการฟ้ืนฟพูฒันาขึน้ใหม่ โดยทัว่ไปแล้ว ได้แก่ 

องค์ปกครองส่วนท้องถิน่ ทัง้นีอ้งค์กรปกครองส่วนท้องถิน่อาจมอบหมายให้องค์กรหรือนติบิคุคล

อืน่ทีเ่หมาะสมเป็นผู้ด�ำเนนิการได้ เช่น มอบหมายให้องค์การพัฒนาเมอืง การเคหะ หรอืองค์กร

อื่นๆ ที่มีอ�ำนาจตามกฎหมายเป็นผู้ด�ำเนินการ ในต่างประเทศ เช่น ประเทศอังกฤษให้บรรษัท

พฒันาเมอืง (Urban Development Corporation) เป็นผูด้�ำเนินการ และสหรฐัอเมรกิาจะให้องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิน่หรอืองค์การพฒัาเมือง (Urban Redevelopment Agency)11 เป็นผูด้�ำเนนิการ 

 

	 7  บรรเจิด  สิงคะเนติ, หลักการพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (กรุงเทพฯ: 
วิญญูชน, 2552), 268.
	 8  Town and Country Planning Act 1990.
	 9  Urban Redevelopment Act Title 36 - Local Government Provisions Applicable to Counties and 
Municipal Corporation Chapter 61. 
	 10  Urban Renewal Act 1969.
	 11  Section 36-61-18. Creation of agency; appointment of board of commissioners; compensation, 
term, and certificate; annual report; removal of commissioners  
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ส่วนประเทศญี่ปุ่น นอกจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้วให้บุคคลธรรมดา สมาคม องค์กร

ฟื้นฟูและพัฒนาเมือง บริษัทเอกชน เป็นผู้ด�ำเนินการฟื้นฟูเมืองได้อีกด้วย12

	 3) ก�ำหนดพ้ืนทีเ่สือ่มโทรมให้สอดคล้องและเหมาะสมกบัวธิกีารฟ้ืนฟูเมอืงแบบพัฒนาขึน้

ใหม่ เนือ่งจาก ต้องเข้าไปรือ้ถอนและสร้างใหม่อนักระทบกบัสทิธใินทรพัย์สนิของเจ้าของทีดิ่นและ 

สิง่ปลกูสร้างจ�ำนวนหลายราย ประเทศอังกฤษและประเทศสหรฐัอเมรกิาจะก�ำหนดบรเิวณพืน้ที ่

ดังกล่าว ซ่ึงได้แก่ ชุมชนแออัด (slum) และพื้นที่เสื่อมโทรม (blighted area) ได้แก่ อาคาร 

สิ่งปลูกสร้างที่ช�ำรุดทรุดโทรม สร้างขึ้นต�่ำกว่ามาตรฐาน ขาดส่ิงอ�ำนวยความสะดวก ขาด 

ความปลอดภัย บริเวณที่ถนน สาธารณูปโภค สาธาณูปการเสื่อมโทรมไม่เหมาะกับ 

การใช้ประโยชน์ในสภาพปัจจุบนั13 ในขณะทีป่ระเทศญีปุ่น่ ก�ำหนดบรเิวณพืน้ที ่เพือ่เปล่ียนแปลง

ย่านที่อยู่อาศัยหรือการค้า หรือการแทนท่ีของส�ำนักงานด้วยการปรับปรุงพลาซาสถานีและ 

ถนนสายหลัก การฟื้นฟูพื้นที่ของที่อยู่อาศัยท่ีเส่ือมโทรมโดยภายในและโครงสร้างเก่าล้าสมัย

และเล็กเกินไปส�ำหรับที่อยู่อาศัยที่เหมาะสม14

	 4) การด�ำเนินการเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ของเอกชนด�ำเนินการได้ 2 วิธี ได้แก่  

การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ และการแปลงสิทธิ ซึ่งวิธีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เป็นวิธีการท่ี 

นิยมใช้ในประเทศอังกฤษ (CPO)15 และสหรัฐอเมริกา (Eminent Domain)16 ในขณะที่วิธีการ 

แปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ (Right Conversion Method) เป็นวิธีการของประเทศญ่ีปุ่น ได้แก่ 

หลงัจากจดัท�ำโครงการฟ้ืนฟเูมืองแล้ว เจ้าของทีด่นิและ/หรอืเจ้าของอาคารจะได้รบัสทิธใินพืน้ท่ี

ใช้สอยบนอาคารท่ีได้รับการสร้างขึ้นใหม่และบนพ้ืนท่ีตั้งอาคารนั้นตามสัดส่วนท่ีขึ้นอยู่กับสิทธิ

ครอบครองก่อนการจัดท�ำโครงการ17 ทั้งนี้ อยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ที่กฎหมายก�ำหนด

	 5) อาศัยเงินรายได้จากการฟื้นฟูเมือง เมื่อได้ด�ำเนินการรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างเดิมและ

พัฒนาขึ้นใหม่แล้วหากได้จัดสร้างอาคารที่อยู่อาศัยหรืออาคารที่ใช้ประกอบกิจกรรมอื่นๆ เช่น 

ศูนย์การค้า อาคารส�ำนักงาน ผู้ด�ำเนินการสามารถน�ำออก ขาย ให้เช่าหรือโอนทรัพย์สินที่อยู่

	 12  Hagita Masanari, Urban Renewal in Japan & Suggestions on Din Daeng Urban Renewal Project, 
The Housing and Urban Development Corporation (Bangkok: The Japan International Cooperation Agency, 
1997), 1-1-9.
	 13  Mabel L. Walker, Urban Blight and Slams (Harvard: Harvard University Press, 1936), 3.
	 14  See eg. Hagita Masanari, 1-1-1.
	 15  Ministry of Housing, Communities and Local Government, Guidance on Compulsory Purchase 
Process and the Crichel Down Rules (Georgia: Ministry of Housing, 2019), 59.
	 16  Georgia Department of Community Affairs, A Guide to Using Georgia’s Urban Redevelopment 
Act,  April 14 (Georgia: Georgia Department of Community Affairs, 2005), 19.
	 17  ทิพวรรณ บุณย์เพิ่ม, “มาตรการควบคุมกายภาพส�ำหรับการพัฒนาเมือง: กรณีศึกษาประเทศญ่ีปุ่น,” 
วารสารการจัดการสมัยใหม่ สาขาวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช 7, ฉ.2 (2552): 7.
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ในพื้นที่พัฒนาขึ้นใหม่ (Redevelopment area) เพื่อน�ำเงินที่ได้จากการให้เช่าหรือขายนั้น มาใช้

ในการฟื้นฟูเมือง เช่น ประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา18 จะมีรายได้จากการให้เช่าหรือขาย

ทีด่นิและอาคารทีไ่ด้พฒันาแล้ว ในขณะท่ีประเทศญีปุ่น่จะมรีายได้จากการแปลงสิทธแิละจดัสรร 

สทิธ ิทัง้นี ้จะมกีารค�ำนวณมูลค่าทรพัย์สนิก่อนโครงการเทยีบกบัมลูค่าพืน้ทีอ่าคารหลงัโครงการ

ฟ้ืนฟเูมอืงด�ำเนนิการเสรจ็ เมือ่โครงการเสรจ็และจดัสรรพืน้ทีค่นืเจ้าของเดมิแล้ว จงึขายหรอืให้

เช่าพื้นที่จัดหาประโยชน์เพื่อน�ำรายได้มาเป็นค่าใช้จ่ายของโครงการ19 

	 6) อาศยัเครือ่งมือทางการเงินเพือ่น�ำไปลงทุนก่อสร้างอาคารสิง่ปลกูสร้างและโครงสร้าง

พื้นฐาน โดยงบประมาณในการด�ำเนินการฟื้นฟูเมืองอาจมาจาก (1) การจัดเก็บภาษีทั่วไป หรือ

มาจากค่าธรรมเนียมในการใช้บริการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (2) การระดมทุนจาก 

การกูย้มื หรอืจากงบประมาณตามรายได้และเงนิออมของภาครฐัหรอืท้องถิน่ท่ีมอียูใ่นช่วงเวลานัน้  

เช่น เงินกู้จากหน่วยงานของรัฐ หรือนิติบุคคลเอกชน หรือ เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น (3) การจัดตั้งกองทุนฟื้นฟูเมืองขึ้นมาเพ่ือใช้เป็นงบประมาณในการช่วย

สนับสนุนการฟื้นฟูเมือง (4) เอกชนผู้อยู่ในพื้นที่ฟื้นฟูเมือง หรือ เอกชนที่ร่วมลงทุนในโครงการ

ฟ้ืนฟเูมอืงเป็นผูร้บัผดิชอบค่าใช้จ่ายในการด�ำเนนิการในโครงการ ประเทศองักฤษจะใช้เงินทีไ่ด้

รับการสนับสนุนจากรัฐโดยตรงและผ่านองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประเทศสหรัฐอเมริกาจะ

ใช้เครื่องมือทางด้านการเงินต่างๆ เช่น การระดมทุนจากส่วนเพ่ิมภาษี (TIF) และการประเมนิ

พเิศษ (Special Assessment Levy) การเวนคนืส่วนเพิม่ (Excess condemnation)20 ในขณะที ่

ประเทศญีปุ่่นจะได้รบัเงนิสนบัสนนุจากรฐัและเงนิกูจ้ากแหล่งเงนิทนุต่างๆ ตลอดจนเงนิรายได้

จากการแปลงและจัดสรรสิทธิ21

	 18  See eg. Georgia Department of Community Affairs, 18.
	 19  See eg. Hagita Masanari, 1-7-1 -12.
	 20  อภิวัฒน์ รัตนวราหะ, “เครื่องมือการเงินเพื่อการฟื้นฟูเมือง, เอกสารประกอบการประชุมวิชาการ 
ด้านการวางแผนภาคและเมืองเรื่อง การฟื้นฟูเมือง,” (คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, กรุงเทพฯ, 
2550, 27-28.
	 21  See eg. Hagita Masanari, 1-7-1 -12.
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3. มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่  

(Urban Redevelopment)

	 3.1 มาตรการทางกฎหมายปัจจบุนัทีน่�ำมาใช้กบัการฟ้ืนฟเูมอืงแบบพฒันาขึน้ใหม่ 

(Urban Redevelopment)

	 มาตรการทางกฎหมายท่ีเกีย่วข้องกบัการฟ้ืนฟเูมอืงและน�ำมาใช้กบัการฟ้ืนฟูเมอืงแบบ

พัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment) มีดังนี้

	 3.1.1 มาตรการทางกฎหมายในการจัดท�ำผังเมืองเฉพาะ

	 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 ก�ำหนดให้มีผังเมือง 2 ประเภท ด้วยกัน 

ได้แก่ ผังเมืองรวม22 และผังเมืองเฉพาะ โดยก�ำหนดให้การฟื้นฟูเมืองจึงต้องจัดท�ำเป็นผังเมือง

เฉพาะใช้กับพื้นที่บริเวณใดบริเวณหนึ่ง เพื่อก�ำหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินประเภทต่างๆ และ

วางโครงสร้างพื้นฐานในเขตผังเมืองเฉพาะ ฉะนั้นในส่วนของการฟื้นฟูเมืองจะมีลักษณะเป็น 

การออกข้อก�ำหนดใช้ในผังเมืองเฉพาะ ได้แก่ ประเภท ชนิด ขนาด จ�ำนวนและลักษณะของ

อาคารช�ำรดุทรดุโทรม หรอือยูใ่นสภาพอนัเป็นท่ีน่ารังเกยีจหรอืน่าจะเป็นอนัตรายแก่ผูอ้ยูอ่าศยั

หรือสัญจรไปมาซึ่งจะถูกส่ังให้รื้อหรือเคล่ือนย้ายตามค�ำส่ังของคณะกรรมการบริหารผังเมือง 

ส่วนท้องถิ่น23 หากจ�ำเป็นต้องมีการใช้ประโยชน์ที่ดินของเอกชนเพื่อประโยชน์แก่ผังเมือง

เฉพาะต้องอาศัยกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เป็นเครื่องมือในการน�ำที่ดินที่ถูกเวนคืนมา 

ใช้ประโยชน์ เช่น วางโครงข่ายถนน พื้นที่กิจการสาธารณูปโภค พื้นที่บริการสาธารณะ พื้นที่โล่ง 

เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะ เห็นได้ว่าผังเมืองเฉพาะเป็นมาตรการทางผังเมืองท่ีกระทบต่อสิทธิ

และเสรีภาพในทรัพย์สินของราษฎรเป็นอย่างยิ่ง เช่น การเวนคืนที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์หรือ

การก�ำหนดให้ที่ดินของเอกชนเป็นที่อุปกรณ์ด้วยเหตุนี้การบังคับใช้ผังเมืองเฉพาะต้องกระท�ำ

โดยพระราชบัญญัติ24

	 22  พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 “ผังเมืองรวม” หมายความว่า ผังเมืองรวมเป็นแผนผัง นโยบาย 
และโครงการ รวมท้ังมาตรการควบคุม โดยท่ัวไปในพืน้ทีห่น่ึงพืน้ทีใ่ด เพือ่ใช้เป็นแนวทางในการพฒันาเมอืงและการด�ำรง
รักษาเมืองในด้านการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน การคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณูปโภค สาธารณูปการ บริการ
สาธารณะ และสภาพแวดล้อม, มาตรา 5.
	 23  พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518, มาตรา 28 (ค) พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562, มาตรา 
40 (5) (ง).
	 24  เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับผังเมืองพร้อมด้วย พ.ร.บ. การผังเมือง พ.ศ 2518 และ
กฎหมายประกอบ (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2538), 3.
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	 3.1.2 มาตรการทางกฎหมายในการปรับปรุงเขตเพลิงไหม้

	 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เกี่ยวข้องกับการฟื้นฟูเมืองในเรื่อง  

การปรับปรุงเขตเพลิงไหม้  กล่าวคือ เมื่อเกิดเพลิงไหม้และบริเวณดังกล่าวเข้าลักษณะเป็น 

เขตเพลิงไหม้25   ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นมีอ�ำนาจในการพิจารณาว่าพื้นท่ีท่ีเข้าลักษณะเป็น 

เขตเพลงิไหม้ว่าสมควรมีการปรับปรุงเขตเพลิงไหม้หรือไม่ ท้ังนี้โดยให้ค�ำนึงถึงประโยชน์ต่างๆ 

เช่น การป้องกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การผังเมือง เป็นต้น 

กฎหมายให้อ�ำนาจองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ทีจ่ะด�ำเนนิการฟ้ืนฟเูมอืงโดยปรบัปรงุโครงสร้าง

พื้นฐาน ได้แก่ การคมนาคมขนส่ง สาธารณูปโภค และสาธารณูปการในบริเวณพื้นที่นั้นๆ  ทั้งนี้

ในกรณีที่มีความจ�ำเป็นต้องจัดให้ได้มาซึ่งที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ใดเพื่อใช้ประโยชน์ตามที่
ก�ำหนดในแผนปรับปรุงเขตเพลิงไหม้ ให้ด�ำเนินการเวนคืนที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์นั้นโดยให้
น�ำกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์มาใช้บังคับโดยอนุโลม26

	 3.1.3 มาตรการทางกฎหมายในการจัดรูปที่ดิน

	 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นท่ี พ.ศ. 2547 ใช้ในกรณีที่เกิดเพลิงไหม้
หรืออุบัติภัยอย่างอื่นเป็นเหตุให้อาคารเสียหายร้ายแรงท�ำให้พ้ืนท่ีดังกล่าวได้กลายสภาพเป็น
พ้ืนที่ว่าง หรือพื้นที่ปราศจากอาคารและสิ่งก่อสร้าง กฎหมายให้อ�ำนาจเจ้าพนักงานท้องถิ่น
เสนอความเหน็เพือ่น�ำเอาวธีิการจดัรปูทีด่นิมาใช้ในเขตเพลงิไหม้หรอือบุตัภิยัร้ายแรงดงักล่าว27

 โดยทั่วไปการน�ำเอาวิธีการจัดรูปที่ดินมาใช้กับการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ (Urban  
Redevelopment) เป็นการยบุรวมแปลงและจดัรปูทีด่นิโดยก่อสร้างสิง่ท่ีเป็นโครงสร้างพืน้ฐานให้
กับบริเวณโครงการจัดรูปที่ดิน วัตถุประสงค์ทั่วไปของการจัดรูปที่ดินเพื่อแก้ปัญหาที่ดนิตาบอด 
ที่ดินที่ต้องการพัฒนาเพื่อเชื่อมกับถนนหลวงหรือถนนหลักในบริเวณพ้ืนท่ี หรือเพ่ือปรับปรุง
โครงสร้างพื้นฐานเป็นการเพิ่มมูลค่าให้แก่เจ้าของที่ดินในบริเวณดังกล่าว

	 3.1.4 มาตรการทางกฎหมายในการปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม

	 พระราชบัญญัติการเคหะแห่งชาติ พ.ศ. 2537 มีวัตถุประสงค์จัดให้มีการเคหะแก่ผู้มี 
รายได้น้อย และช่วยเหลอืแก่ผูท้ีป่ระสงค์จะมทีีอ่ยูอ่าศยัเป็นของตนเอง ประกอบธรุกจิเกีย่วกบั 
การก่อสร้างอาคารหรือหาที่ดิน และปรับปรุง รื้อ หรือย้ายแหล่งเส่ือมโทรมเพ่ือให้มีสภาพ 
การอยู่อาศัย สิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจ และสังคมดีขึ้น โดยให้การเคหะแห่งชาติ (กคช.) มีอ�ำนาจ
หน้าที่ด�ำเนินการดังกล่าว การด�ำเนินการปรับปรุง รื้อ ย้ายแหล่งเส่ือมโทรมท่ีกล่าวมานั้น   

	 25  พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522, มาตรา 4, “เขตเพลิงไหม้” หมายความว่า บริเวณที่เกิดเพลิง
ไหม้อาคารตัง้แต่สามสบิหลงัคาเรอืนขึน้ไปหรอืมเีนือ้ทีต่ัง้แต่หน่ึงไร่ข้ึนไป รวมทัง้บรเิวณทีอ่ยู่ติดต่อภายในระยะสามสบิ
เมตร โดยรอบบริเวณที่เกิดเพลิงไหม้ด้วย
	 26  พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522, มาตรา 61.
	 27  พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547, มาตรา 45.



วารสารนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยนเรศวร	   ปีที่ 13 ฉบับที่ 1 มกราคม-มิถุนายน พ.ศ. 2563  147

มรีปูแบบหรอืคล้ายกบัวิธีการฟ้ืนฟเูมอืงในรปูแบบการพัฒนาขึน้ใหม่ (Urban Redevelopment)  
อย่างไรกต็าม การเคหะแห่งชาตนิัน้มุ่งหมายเฉพาะการจดัการแหล่งเสือ่มโทรมและจดัให้มเีคหะ
แก่ผู้อยู่อาศัยที่มีรายได้น้อยตามขอบเขตวัตถุประสงค์ของกฎหมาย 

	 3.1.5 มาตรการทางกฎหมายในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อการฟื้นฟูเมือง

	 พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 256228 เป็น
เครือ่งมอืทางกฎหมายของ กฎหมายผังเมอืง กฎหมายควบคุมอาคาร กฎหมายการเคหะแห่งชาติ 
ในการน�ำเอาอสงัหารมิทรพัย์ของเอกชนมาด�ำเนนิการตามวตัถปุระสงค์ของกฎหมายนัน้ๆ เช่น 

การจัดท�ำผังเมืองเฉพาะ การปรับปรุงเขตเพลิงไหม้ และการปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม

	 3.2 เครื่องมือทางกฎหมายปัจจุบันที่ใช้ในการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่

	 การฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment) จ�ำเป็นต้องมีเครื่องมือ 

ทางกฎหมายที่จะใช้ในการด�ำเนินการ ซึ่งประกอบไปด้วย องค์กรด�ำเนินการ วิธีการในการน�ำ

ที่ดินมาพัฒนาขึ้นใหม่ และงบประมาณที่ใช้ในการด�ำเนินการ ดังนี้

	 3.2.1 องค์กรผู้ด�ำเนินการ

	 ปัจจบุนัองค์กรทีท่�ำหน้าทีใ่นการฟ้ืนฟเูมืองนัน้ ได้แก่ กรมโยธาธกิารและผังเมอืง องค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินและการเคหะแห่งชาต ิโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่เป็นผูม้อี�ำนาจหน้าท่ี

รับผิดชอบดูแลการจัดท�ำบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะประโยชน์ เพ่ือประชาชนใน

ท้องถิ่น เป็นไปตามหลักการกระจายอ�ำนาจ ส�ำหรับการฟื้นฟูเมืองจัดเป็นการบริการสาธารณะ

ประเภทหนึง่จงึเป็นอ�ำนาจและหน้าทีโ่ดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ในแต่ละรปูแบบ  

หรือเป็นหน่วยงานหลักในการดําเนินการ ทั้งนี้ ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งต้อง

สอดคล้องกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นๆ ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ทีม่อี�ำนาจหน้าทีบ่รหิารจดัการเมืองของประเทศไทย ได้แก่ เทศบาล องค์การบรหิารส่วนจงัหวดั  

กรุงเทพมหานคร และพัทยา ส่วนการเคหะแห่งชาติเป็นนิติบุคคลก่อตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ

การเคหะแห่งชาต ิพ.ศ. 2537 มีวัตถปุระสงค์ตามมาตรา 629  ได้แก่ จดัให้มเีคหะเพือ่ให้ประชาชน

ได้มีที่อยู่อาศัย ตลอดถึงจัดให้มีสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และสิ่งอ�ำนวยความสะดวกแก่ 

ผู้อยู่อาศัย ท�ำนุบ�ำรุง ปรับปรุง และพัฒนาบรรดาเคหะดังกล่าว รวมทั้ง พัฒนาให้ผู้อยู่อาศัย

มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น ทั้งในทางสังคม เศรษฐกิจ และส่ิงแวดล้อม ปรับปรุง รื้อ หรือย้าย

แหล่งเสื่อมโทรมเพื่อให้มีสภาพการอยู่อาศัย สิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจ และสังคมดีขึ้น การเคหะ 
	 28  พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547, มาตรา 7 เมื่อรัฐมีความจ�ำเป็นที่จะต้องได้มาซึ่ง
ทีด่นิเพือ่การอนัจ�ำเป็นในกิจการสาธารณปูโภค การป้องกนัประเทศ การได้มาซึง่ทรพัยากรธรรมชาต ิหรอืเพือ่ประโยชน์
สาธารณะอย่างอื่น….
	 29  พระราชบัญญัติการเคหะแห่งชาติ พ.ศ. 2537, มาตรา 6.
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แห่งชาติเป็นหน่วยงานรัฐวิสาหกิจมีฐานะเป็นนิติบุคคล ด�ำเนินการต่างๆ ได้ภายในขอบ

วัตถุประสงค์ที่กฎหมายก�ำหนด

	 3.2.2 กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์

	 พระราชบญัญัติว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซ่ึงอสงัหารมิทรพัย์ พ.ศ. 2562 ใช้ส�ำหรบั

การด�ำเนนิการในแต่ละกรณตีามขอบเขตบทบาทหน้าท่ีของหน่วยงานนัน้ๆ โดยเฉพาะ การด�ำเนนิ

การฟ้ืนฟเูมอืงแบบพฒันาขึน้ใหม่ (Urban Redevelopment) จ�ำเป็นต้องการใช้อ�ำนาจตามกฎหมาย

เวนคนือสงัหารมิทรพัย์ เพือ่ให้หน่วยงานภาครฐั โดยเฉพาะอย่างยิง่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

และหน่วยงานอ่ืนๆ ทีมี่อ�ำนาจหน้าทีเ่ก่ียวกบัการฟ้ืนฟเูมอืงเพือ่เวนคนืทีด่นิหรืออสงัหารมิทรพัย์ 

มาด�ำเนินการรื้อถอนและสร้างสิ่งปลูกสร้างและโครงสร้างพื้นฐานต่างๆ ลงในที่ดินที่ถูกเวนคืน

	 3.2.3 แหล่งที่มาทางการเงิน

	 การด�ำเนินการตามกฎหมายผังเมืองและกฎหมายควบคุมอาคารนั้น ใช้งบประมาณ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ซึง่งบประมาณทีน่�ำมาด�ำเนนิการจะมากหรอืน้อยนัน้ขึน้อยูก่บั

ขนาดขององค์กรปกครองท้องถิน่และพ้ืนทีข่ององค์กรปกครองท้องถิน่และสัมพนัธ์กบัรายได้ของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนัน้ด้วย ได้แก่ การจดัเกบ็ภาษท่ีีดนิและส่ิงปลูกสร้าง (เดมิภาษโีรงเรือน 

และที่ดิน) ภาษีบ�ำรุงท้องที่ ภาษีป้าย และภาษีที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ�ำนาจจัดเก็บ 

ตามกฎหมายต้ังองค์กรนัน้ๆ นอกจากนี ้ยงัมีรายได้จาก ค่าธรรมเนยีม ค่าใบอนญุาตต่างๆ ค่าปรบั 

และรายได้จากทรัพย์สิน เช่น ค่าเช่า เป็นต้น ส�ำหรับการเคหะแห่งชาติมีทุน คือ เงินที่ได้รับจาก 

งบประมาณแผ่นดิน เงินหรือทรัพย์สิน ท่ีได้รับจากรัฐบาลหรือบุคคลอ่ืน เงินหรือทรัพย์สินท่ี

ได้รับความช่วยเหลือจากแหล่งในประเทศหรือต่างประเทศ และรายได้จากการด�ำเนินงานของ 

กคช. เช่น การจัดสร้างที่อยู่อาศัยขายหรือให้เช่า

4. ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่  

(Urban Redevelopment)

	 4.1 ปัญหาทางรัฐธรรมนูญเก่ียวกับการอ้าง “ประโยชน์สาธารณะ” เพ่ือน�ำ

อสังหาริมทรัพย์มาใช้ในการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่

	 รฐัธรรมนญูแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 ได้บญัญตัถิงึประโยชน์สาธารณะไว้ในกรณี

เวนคืนอสงัหารมิทรัพย์ว่าต้องเป็นไปเพือ่ประโยชน์สาธารณะอย่างอืน่ซึง่เป็นค�ำทีม่คีวามหมาย 

กว้าง พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562 ได้ขยาย
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ความประโยชน์สาธารณะนั้นหมายความรวมถึงการผังเมือง30 ดังนั้น ประโยชน์สาธารณะ 

จึงรวมถึงการฟื้นฟูเมืองด้วยเพราะเป็นส่วนหนึ่งของผังเมืองเฉพาะตามกฎหมายผังเมือง 

ประโยชน์สาธารณะเป็นเรื่องความต้องการ ส่วนใหญ่ ของคนในสังคม ธรรมชาติของมนุษย ์

มคีวามเปลีย่นแปลงทางความคดิ ค่านยิม กฎเกณฑ์บรรทดัฐานทางสงัคม อยูต่ลอดเวลา ดงันัน้ 

ประโยชน์สาธารณะจึงไม่หยุดอยู่กับที่แต่เปล่ียนแปลงผันแปลตลอดเวลาไปตามกาลเวลาท่ี 

เรยีกว่าเป็น “พลวตั” (Dynamic) และ จะสมัพนัธ์ไปกบัปัจจยัทีแ่วดล้อมมนษุย์ เช่น คตนิยิม เวลา 

ยุคสมัย ประโยชน์สาธารณะเป็นภารกิจของรัฐที่จะจัดให้แก่ประชาชนในด้านต่างๆ ขอบเขต

ของประโยชน์สาธารณะไม่อาจก�ำหนดขอบเขตให้ตายตัวได้คงก�ำหนดขอบเขตได้ในลักษณะ 

อย่างกว้าง โดยต้องค�ำนึงถึงความสัมพันธ์กับเนื้อหา เวลา สถานที่ เป็นบริบทประกอบกัน31

	 การฟ้ืนฟเูมืองแบบพัฒนาขึน้ใหม่ (Urban Redevelopment) แม้จะเป็นประโยชน์โดยตรง

กับประชากรบริเวณนั้นก็ตามแต่ก็ส่งผลต่อประชากรอื่นๆ ทั่วไปและสังคม เศรษฐกิจของเมือง 

นอกจากนั้น การฟื้นฟูเมืองเป็นส่วนหนึ่งของการผังเมือง ซึ่งเป็นภารกิจของรัฐท่ีจะจัดให้แก่

ประชาชนทั่วไปมิใช่แก่ผู้ด�ำเนินการน้ันเอง อีกท้ัง เป็นการด�ำเนินการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ

ของท้องถิ่นและเป็นประโยชน์สาธารณะหลายฝ่าย32 อย่างไรก็ตาม ข้อที่พิจารณาต่อไป คือ  

การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่นั้น สามารถน�ำออกขาย หรือ 

ให้เช่าแก่ประชาชนในบริเวณที่ถูกเวนคืนและประชาชนท่ัวไปได้ด้วย ท้ังนี้ ก็เพ่ือน�ำเงินท่ีได้มา

ช่วยในการก่อสร้างและก่อให้เกดิราย ได้แก่ องค์กรท้องถิน่และเศรษฐกจิของท้องถิน่ ปัญหาทาง

กฎหมาย คือ การเวนคืนอสงัหารมิทรพัย์ตามกฎหมายผงัเมอืง เมือ่ตกเป็นของรฐัไม่อาจน�ำออก

ให้เช่าหรือโอนกรรมสิทธิให้แก่เอกชนได้ ข้อควรพิจารณารัฐจ�ำเป็นต้องเวนคืนเพื่อจัดการรวม

แปลงที่ดินน�ำไปฟื้นฟูและพัฒนาให้แก่ประชาชน อันเป็นประโยชน์สาธารณะ แต่ด้วยข้อจ�ำกัด

ขององค์กรและงบประมาณด�ำเนินการ จึงจ�ำเป็นต้องน�ำออกหาประโยชน์เช่น การให้เช่าระยะ

ยาวหรอืการขาย เพือ่น�ำรายได้มาเป็นงบประมาณให้สามารถด�ำเนนิการได้ส�ำเรจ็ ท้ังนี ้ประโยชน์

สาธารณะของการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่เป็นพลวัตรปรับเปลี่ยนไปตามยุคสมัยซึ่ง 

ขึน้อยูก่บัรัฐสภาจะก�ำหนดหรอืบอกว่าเป็นประโยชน์สาธารณะหรอืไม่ ทัง้นีใ้นการตรากฎหมาย

เพื่อฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม่จะจ�ำกัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นไปเพียงเท่าที่จ�ำเป็น

ต่อการรักษาไว้ซึ่งประโยชน์มหาชนตามหลักแห่งความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality)  

 

	 30  พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562, มาตรา 7 วรรคสอง.
	 31  บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน ที่มาและนิติวิธี, เล่ม 3 (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2538), 339-342.
	 32  จันทจิรา เอี่ยมมยุรา, “วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย: ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์และ
เชิงวิเคราะห์ข้อความคิด,” (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2529), 5.
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กฎหมายของสหรฐัอเมรกิาให้หน่วยงานท้องถิน่มอี�ำนาจเวนคนือสงัหารมิทรพัย์33 วตัถปุระสงค์

เพือ่ฟ้ืนฟูเมอืงโดยท�ำเป็นศูนย์ประชมุและโรงแรม34 การด�ำเนนิการดงักล่าวเป็นไปเพือ่ประโยชน์

สาธารณะ (Public Use) และโอนกรรมสิทธิ์ให้เอกชนพัฒนาก่อให้เกิดรายได้แก่องค์กรท้องถิ่น 

และเศรษฐกิจที่ดีขึ้นในท้องถิ่นนั้นอยู่ในความหมายของประโยชน์สาธารณะด้วยเช่นกัน35

	 4.2  ปัญหาเกีย่วกบัการขาดเครือ่งมอืทางกฎหมายในการฟ้ืนฟเูมอืงแบบพฒันา

ขึ้นใหม่

	 กฎหมายเกีย่วกบัการฟ้ืนฟเูมืองทีมี่อยูใ่นปัจจบุนัมมีาตรการทางกฎหมายทีมุ่ง่เฉพาะกบั

การด�ำเนนิการตามวตัถปุระสงค์ของกฎหมายแต่ละฉบบัเป็นหลกั เครือ่งมือทางกฎหมายทีม่อียู่

ไม่อาจน�ำไปปรับใช้ให้สอดคล้องกับการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่เนื่องมาจากปัญหา ดังนี้

	 4.2.1 ปัญหาเกี่ยวกับการก�ำหนดพื้นที่

	 กฎหมายผังเมืองไม่ได้ก�ำหนดหรือให้ค�ำนิยามลักษณะของพ้ืนท่ีท่ีต้องฟื้นฟูท้ังนี้เป็น

ดุลพินิจของเจ้าพนักงานท้องถิ่นท่ีจะพิจารณาความเหมาะสม ในขณะที่กฎหมายควบคุม

อาคารและกฎหมายจดัรปูทีด่นิเพือ่พฒันาพืน้ทีก่�ำหนดเฉพาะพืน้ทีเ่พลงิไหม้และอาคารทีไ่ด้รบั 

ความเสยีหายอย่างร้ายแรงเท่านัน้ไม่ครอบคลมุพ้ืนท่ีเส่ือมโทรมอืน่ๆ ในส่วนของพระราชบัญญตัิ

การเคหะแห่งชาติ พ.ศ. 2537 มาตรา 6 ใช้ค�ำว่า “ปรับปรุง รื้อ หรือย้ายแหล่งเสื่อมโทรมเพื่อ

ให้มีสภาพการอยู่อาศัย สิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจ และสังคมดีขึ้น” ซึ่งเป็นค�ำว่า “แหล่งเสื่อมโทรม” 

เป็นค�ำที่มีความหมายกว้างเมื่อดูบริบทของมาตรา 6 นั้นมุ่งไปท่ีท่ีอยู่อาศัยเป็นหลักซ่ึงอาจ 

ไม่ครอบคลุมถึงพื้นที่ที่อาคารอื่นๆ ที่ไม่ใช่ที่อยู่อาศัยหรือโครงสร้างพื้นฐานที่ล้าสมัย หรือขาด

ความเหมาะสมในการใช้ประโยชน์กับสภาพปัจจุบันหรือไม่ได้มาตรฐาน การฟื้นฟูเมืองแบบ

พัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment) กระทบต่อสิทธิในทรัพย์สินของประชาชนอย่างมาก

เพราะต้องถูกเวนคืนหรือเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน กฎหมายฟื้นฟูเมืองของ

ประเทศสหรัฐอเมริกาก�ำหนดลักษณะของพื้นท่ีท่ีต้องได้รับการฟื้นฟูไว้ในกฎหมายเพื่อเป็น 

กรอบและแนวทางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่หรอืองคกืารพฒันาเมืองในการเข้าไปจัดการกบั

พืน้ทีด่งักล่าว ดงันัน้ การฟ้ืนฟเูมอืงแบบพฒันาขึน้ใหม่จงึควรก�ำหนดนยิามของพืน้ทีเ่สือ่มโทรม

ที่จ�ำเป็นต้องได้รับการฟื้นฟูแบบพัฒนาขึ้นใหม่หรือก�ำหนดเป็นวัตถุประสงค์ไว้อย่างชัดเจน 

	 33  การจ�ำกัดอ�ำนาจรัฐในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแก้ไขครั้งที่ 5 (The fifth  
Amendment of United States Constitution) บัญญัติรับรองสิทธิของบุคคลที่จะได้รับค่าชดเชยเมื่อได้รับความเสียหาย
จากการถูกเวนคืนทรัพย์สินไว้ดังนี้ “บุคคลไม่อาจถูกเวนคืนทรัพย์สินส่วนตัวเพื่อประโยชน์สาธารณะ (Public Use) ได้
โดยปราศจากการจ่ายค่าชดเชย
	 34  Berman v Parker, 348 U.S. 26 (1954).
	 35  Kelo v. City of New London, 545 U.S. -, 125 S. Ct. 2655 (2005).
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ประกอบกับให้เจ้าของท่ีดินได้ทราบลักษณะของพ้ืนท่ีและเข้าใจถึงเหตุผลในการเข้าไปจัดการ

ฟ้ืนฟแูบบพฒันาขึน้ใหม่ในบรเิวณนัน้ นอกจากนัน้แล้ว เพือ่ให้หน่วยงานของรฐัหรอืองค์กรทีไ่ด้

รบัมอบอ�ำนาจให้ด�ำเนนิการแทนน�ำมาพิจารณาเพือ่ก�ำหนดพืน้ทีใ่นการใช้อ�ำนาจตามกฎหมาย

เข้าไปด�ำเนินการฟื้นฟูพัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment) ต่อไป

	 4.2.2 ปัญหาเกี่ยวกับผู้ด�ำเนินการ

	 การฟ้ืนฟเูมอืงแบบพฒันาขึน้ใหม่จะมงีานส�ำคญั 2 ส่วน คอื งานพัฒนาพ้ืนท่ีทางกายภาพ 

ซึง่เป็นการใช้อ�ำนาจมหาชนในการจัดการ ต้องค�ำนงึถึงสิทธขิองประชาชนและประโยชน์ของชาติ

เป็นหลกั โดยอาจต้องเวนคืนทีดิ่น หรอืถอนสภาพท่ีสาธารณสมบตั ิและ การจัดการยบุรวมแปลง

ที่ดินและจัดสรรกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชนขึ้นใหม่ และงานพัฒนาเชิงธุรกิจ ซึ่งเป็นการด�ำเนิน

งานในลกัษณะเชงิพาณิชย์ต้องด�ำเนนิการน�ำพืน้ทีท่ี่พฒันาขึน้ใหม่ออกขาย ให้เช่า หรอืจ�ำหน่าย  

เพือ่น�ำเงินมาทดแทนงบประมาณค่าใช้จ่ายในโครงการ ซึง่ภารกจิดงักล่าวต้องการความคล่องตวั

ในการบริหารจัดการ ความเป็นอิสระในการตัดสินใจ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรูปแบบเป็น 

ส่วนราชการทีอ่ยูใ่นสายการบงัคบับญัชาและมกีารตดัสนิใจตามล�ำดบัชัน้และมภีาระกจิมากมาย

หลายประการไม่น่าจะตอบสนองความต้องการเหล่านีไ้ด้ นอกจากนัน้ แล้วยงัขาดความเชีย่วชาญ

หรือความช�ำนาญการในการด�ำเนินการ ก่อสร้าง บริหารการจัดการในเชิงธุรกิจต่างๆ ในขณะที่ 

การเคหะแห่งชาติเป็นองค์กรที่ใกล้เคียงกับการเป็นผู้ด�ำเนินการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ 

มากที่สุด แต่ก็ยังถูกจ�ำกัดที่วัตถุประสงค์ของกฎหมายและการด�ำเนินการขององค์กรที่มุ่งจัดหา

ที่อยู่อาศัยผู้มีรายได้น้อยและไม่อาจพัฒนาเมืองในรูปแบบอื่นๆ นอกจากที่อยู่อาศัยเท่านั้น 

	 เรือ่งองค์กรด�ำเนนิการนี ้พระราชบญัญตักิารผังเมอืง พ.ศ. 2562  บัญญตัไิว้ใน มาตรา 5  

“เจ้าหน้าที่ด�ำเนินการ” หมายความว่า เจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือองค์กรซึ่งมีหน้าท่ีและอ�ำนาจ 

หรือซึ่งได้รับมอบหมายให้มีหน้าที่และอ�ำนาจกระท�ำกิจการให้เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะ และ

มาตรา 70 ให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นแห่งท้องท่ีท่ีใช้บังคับผังเมืองเฉพาะเป็นเจ้าหน้าท่ีด�ำเนิน

การ ในกรณีที่มีความจ�ำเป็นเพื่อให้การบริหารจัดการตามผังเมืองเฉพาะได้รับประโยชน์สูงสุด

ในด้านการใช้พื้นที่ คณะกรรมการผังเมืองจะเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้มีองค์กรเพื่อพัฒนาและ

บรหิารจัดการภายในเขตผงัเมืองเฉพาะและพืน้ทีต่่อเนือ่ง โดยมหีน้าทีแ่ละอ�ำนาจเป็นเจ้าหน้าที่

ด�ำเนินการในท้องที่นั้นได้ เม่ือพิจารณาสองมาตราดังกล่าวเห็นได้ว่ากฎหมายผังเมืองเห็น 

ความส�ำคัญของการบริหารจัดการเพื่อให้ได้ประโยชน์สูงสุดในการใช้พ้ืนท่ีจึงเปิดโอกาสให้มี

องค์กรทีจ่ะด�ำเนนิการเพือ่บรหิารจดัการผงัเมอืงเฉพาะได้ ดงันัน้ องค์กรทีจ่ะด�ำเนนิการบรหิาร

จัดการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่จึงควรเป็นองค์กรบริหารและจัดการเฉพาะท่ีแยกต่างหาก

จากองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ นอกจากท่ีกล่าวมาแล้วจะเห็นว่าประเทศองักฤษ สหรฐัอเมรกิา 
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และญ่ีปุน่ได้โอนบทบาทอ�ำนาจหน้าทีใ่นการฟ้ืนฟเูมอืงให้แก่องค์กรอืน่ๆ เป็นผูด้�ำเนนิการฟ้ืนฟู

เมืองเพื่อประโยชน์ในการบริหารจัดการท�ำให้ประสบความส�ำเร็จในการฟื้นฟูเมือง

	 4.2.3 ปัญหาเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์

	 การฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment) จ�ำเป็นต้องเวนคืนที่ดิน

หรืออสังหาริมทรัพย์มาเพื่อด�ำเนินการดังกล่าว อาจพิจารณาปัญหาที่เกี่ยวข้องได้ดังนี้

	 1) องค์กร

	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กรณีตัวอย่างเช่น กรุงเทพมหานคร ได้ด�ำเนินการจัดท�ำ

ผงัเมอืงเฉพาะเพือ่ฟ้ืนฟเูมืองในบรเิวณพืน้ท่ีหนึง่ โดยต้องการเวนคนืทีดิ่นมาเพือ่ปรบัปรงุให้เป็น

ไปตามผังเมอืงเฉพาะ กล่าวคือ ต้องการจดัท�ำทีอ่ยู่อาศยัและตลาด และจดัท�ำโครงสร้างพ้ืนฐาน

ต่างๆ ด้วย แต่พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 ไม่ได้บัญญัติให้อ�ำนาจองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่ในการปรบัปรงุท่ีดินและให้เช่าหรอืหาประโยชน์ในอสงัหารมิทรพัย์ทีเ่วนคนืมาตาม

ผังเมืองเฉพาะ ซึ่งแต่เดิมพระราชบัญญิการผังเมือง พ.ศ. 2518 มีบทบัญญัติให้อ�ำนาจกระท�ำ

ได้36 จึงเป็นปัญหาว่ากรุงเทพมหานครจะปรับปรุงท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนแล้วน�ำออกให้เช่า

ได้หรือไม่ นอกจากนั้น แล้วอ�ำนาจของกรุงเทพมหานครยังไม่อาจน�ำอสงัหารมิทรพัย์ออกขาย

ได้ไม่ว่าโดยพระราชบญัญติัการผังเมือง พ.ศ. 2562 และพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการ

กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528

	 การเคหะแห่งชาต ิเป็นรฐัสาหกจิก่อตัง้ขึน้โดยมวีตัถุประสงค์ด�ำเนนิการจดัให้มี “เคหะ” 

หมายความว่า “อาคารหรอืสิง่ปลกูสร้างและหรอืทีด่นิ ทีใ่ช้เป็นทีอ่ยูอ่าศยัหรอืทีเ่กีย่วเนือ่งกบัที่

อยู่อาศัย หรือเพื่อประโยชน์ในการอยู่อาศัย” รวมตลอดถึงสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และ

สิง่อ�ำนวยความสะดวกแก่ผูอ้ยู่อาศยั ให้ความช่วยเหลือทางการเงินแก่ประชาชนผูป้ระสงค์จะมี 

“เคหะ” ของตนเอง การเวนคืนอสงัหารมิทรพัย์เพือ่ปรบัปรงุ รือ้ ย้ายแหล่งเสือ่มโทรมจงึสามารถ

ท�ำได้ในขอบวัตถุประสงค์เพื่อเป็น “เคหะ” และท่ีเกี่ยวเนื่องกับวัตถุประสงค์ท้ังหมดท่ีกล่าวมา 

เมื่อพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ของการเคหะแห่งชาติแล้วการฟื้นฟูเมืองและพัฒนาขึ้นใหม่ใน 

เชิงพาณิชย์ เช่น การก่อสร้างอาคารศูนย์การค้า ตลาด อาคารพาณชิย์ ไม่อาจกระท�ำได้เนือ่งจาก

ไม่อยู่ภายในขอบวัตถุประสงค์ตามกฎหมายของการเคหะแห่งชาติ

	 36  มาตรา 43 วรรค 5 และวรรค 6 ในกรณทีีเ่ป็นการเวนคนือสงัหารมิทรพัย์เพือ่ปรบัปรงุให้เป็นไปตามผงัเมอืง
เฉพาะ เมื่อเจ้าหน้าที่ดําเนินการได้ ดําเนินการปรับปรุงแล้วและประสงค์จะให้เช่าหรือหาประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์
นัน้ต่อไปกใ็ห้กระทาํได้ แต่จะกระทาํการอนัม ีผลเป็นการโอนกรรมสทิธ์ิในอสงัหารมิทรพัย์นัน้มไิด้การโอนกรรมสทิธ์ิใน
อสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนเพื่อปรับปรุงดังกล่าวจะกระทําได้ก็โดยการตราพระราชบัญญัติ
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	 ในต่างประเทศ เช่น อังกฤษและสหรัฐอเมริกาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์กร

ฟื้นฟูเมืองนั้นจะมีอ�ำนาจตามกฎหมายในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์และน�ำไปฟื้นฟูพัฒนาขึ้น

ใหม่โดยการน�ำออกหาประโยชน์ในรูปแบบการให้เช่าหรือการขายซึ่งจะเป็นประโยชน์ในการ

บริการจัดการโครงการฟื้นฟูเมืองอย่างมาก 

	 2) การเวนคืนส่วนเพิ่ม (Excess Condemnation) เพื่อทดแทนงบประมาณในการฟื้นฟู

เมือง

	 การเวนคนืส่วนเพิม่ ( Excess condemnation) อกีรปูแบบหนึง่ของการเกบ็ค่าพฒันาใน

พื้นที่ที่ได้รับการฟื้นฟู คือ การเวนคืนที่ดินส่วนเพิ่ม หรือมีอีกชื่อเรียกหนึ่ง คือ การเวนคืนเสริม 

(supplemental condemnation)  เครือ่งมอืนีเ้ป็นการเวนคืนทีด่นิไว้มากกว่าทีจ่�ำเป็นในการสร้าง

โครงสร้างพืน้ฐานหรอืปรบัปรงุพืน้ที ่โดยอาจเป็นทีด่นิผนืทีอ่ยูต่ดิกนัหรอืใกล้เคยีง หลงัจากทีไ่ด้

ด�ำเนินโครงการโครงสร้างพื้นฐานหรือฟื้นฟูเมืองไปแล้ว ราคาที่ดินในพื้นที่ฟื้นฟูพัฒนาขึ้นใหม่ 

(Redevelopment Area) จะสูงกว่าเดิมภาครัฐก็จะน�ำพื้นที่ที่ได้เวนคืนเพิ่มไว้มาขายต่อ และน�ำ

รายได้ทีจ่ะได้ในส่วนนัน้มาลงทนุในโครงสร้างพืน้ฐานในโครงการฟ้ืนฟเูมอืงแบบพฒันาขึน้ใหม่  

วิธีการน้ีเป็นไปตามหลักการของการเก็บค่าธรรมเนียมพิเศษจากการเพิ่มราคาที่ดิน เพราะ

การลงทุนภาครัฐในการฟื้นฟูเมืองได้ท�ำให้ท่ีดินในบริเวณดังกล่าวเพ่ิมสูงขึ้น พระราชบัญญัติ 

การผงัเมือง พ.ศ. 2518 ในการวาง จดัท�ำ และด�ำเนนิการให้เป็นไปตามผังเมอืงเฉพาะ มาตรา 43  

วรรคแรก ได้ก�ำหนดให้เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ซึ่งเอกชนเป็นเจ้าของหรือผู้ครอบครองและ 

ถูกก�ำหนดบังคับไว้ในผังเมืองเฉพาะเพื่อใช้เป็นทางหลวง หรือ เพ่ือให้ให้เกิดประโยชน์แก่

การผังเมือง ทั้งนี้เมื่อได้เวนคืนเพื่อวัตถุประสงค์เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะแล้ว เมื่อเจ้าหน้าที่

ได้ด�ำเนินการปรับปรุงแล้วสามารถให้เช่าหรือหาประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์นั้นต่อไปได ้

ตามมาตรา 43 วรรคห้าและหก แต่ไม่อาจโอนกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์น้ันได้ ทั้งนี้  

การโอนกรรมสิทธิในอสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนเพื่อปรับปรุงนั้นจะกระท�ำได้โดยการตราเป็น

พระราชบัญญัติ ดังนั้น กฎหมายผังเมืองฉบับ พ.ศ. 2518 จึงสามารถน�ำอสังหาริมทรัพย์ท่ี 

ได้มาจากการเวนคืนไปหาประโยชน์เพื่อให้ได้เงินมาทดแทนงบประมาณที่ใช้ไปในการฟื้นฟู 

เมืองได้ เป็นไปตามหลักการเวนคืนส่วนเพ่ิม (Excess condemnation) ปัจจุบันการเวนคืน 

ส่วนเพิ่มไม่อาจด�ำเนินการได้เนื่องจากพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562  ได้ยกเลิกการ

เวนคืนอสังหาริมทรัพย์แล้วน�ำออกหาประโยชน์ดังกล่าวแล้ว และพระราชบัญญัติว่าด้วยการ

เวนคนืและได้มาซึง่อสงัหารมิทรพัย์ พ.ศ. 2562 ไม่ได้บญัญตัวิธิกีารเกีย่วกบัการเวนคนืส่วนเพิม่ 

(Excess condemnation) ไว้ในกฎหมายแต่อย่างใด
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	 4.2.4 ปัญหาเกี่ยวกับการจัดการสิทธิในทรัพย์สินของเอกชน

	 เนื่องจากแปลงท่ีดินของเมืองชั้นในเป็นแปลงท่ีดินขนาดเล็กและมีสภาพการกระจาย 

กรรมสิทธิ์และการถือครองที่ดินท�ำให้ไม่สามารถก่อสร้างอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่ที่จะ

เพ่ิมความหนาแน่นของประชากรลงในแปลงที่ดินดังกล่าวได้37 การด�ำเนินการฟื้นฟูเมืองโดย

รื้อถอนและพัฒนาขึ้นใหม่จึงต้องอาศัยอ�ำนาจของกฎหมายเพื่อให้หน่วยงานของรัฐ ได้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องอื่นๆ สามารถบริหารจัดการเกี่ยวกับ

สิทธิในทรัพย์สินของภาคเอกชนโดยวิธีการยุบรวมแปลงที่ดินขนาดเล็กต่างๆ ให้เป็นแปลง

ที่ดิน ขนาดใหญ่เพื่อให้สร้างอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่บนแปลงที่ดินดังกล่าวได้ ทั้งนี้

การน�ำวิธีการจัดรูปที่ดินมาใช้นั้นไม่อาจกระท�ำได้เนื่องจากเม่ือน�ำมาจัดรูปแล้วท�ำให้ขนาด

ของที่ดินลดลงไม่อาจก่อสร้างอาคารตาม FAR38 ที่ก�ำหนดหรือติดปัญหาต้องเว้นระยะร่นจาก

แนวถนนเข้าไปในเขตที่ดินเนื่องจากถนนเดิมนั้นคับแคบ การเว้นระยะร่นจึงกินพื้นที่เข้าไป

ในแปลงที่ดินท�ำให้ไม่อาจใช้ประโยชน์หรือน�ำมาใช้ประโยชน์ได้แต่ท�ำให้เจ้าของหรือผู้ครอบ

ครองที่ดินเสียมูลค่าของที่ดินไปตามจ�ำนวนที่ลดขนาดลง การแก้ปัญหาดังกล่าวข้างต้น ได้แก่ 

การน�ำเอาวิธีการแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ (Rights Conversion Method) ของประเทศญี่ปุ่น

มาใช้โดยการรวมแปลงที่ดินย่อยเข้าด้วยกันพร้อมกับการสร้างอาคารลงบนแปลงท่ีดินและ

ปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐาน ผู้มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินและอาคารหรือสิทธิในท่ีดินประเภทต่างๆ ท่ี

อยู่ในบริเวณฟื้นฟูที่ไม่ต้องการเข้าร่วมสามารถได้รับเงินค่าชดเชยตามมูลค่าทรัพย์สิน เมื่อ

จัดสร้างเสร็จแล้วจึงจัดสรรพื้นที่ดินและพื้นที่ในอาคารให้แก่เจ้าของเดิมแล้วน�ำพื้นท่ีจัดหา

ประโยชน์ที่นอกเหนือไปจากการจัดสรรดังกล่าวออกขายหรือให้เช่า ทั้งนี้รายได้จากการขาย

พืน้ทีจั่ดหาประโยชน์จะน�ำมาเป็นค่าใช้จ่ายในการด�ำเนนิการประโยชน์ของวธีิการนี ้คือ การรวม 

กรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงย่อยเพื่อให้ที่ดินมีขนาดที่เหมาะสมกับการพัฒนาขึ้นใหม่

	 4.3 ปัญหาเกี่ยวกับเครื่องมือทางการเงิน 

	 การฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment) จ�ำเป็นต้องลงทุนไปกับ 

การสร้างโครงสร้างพืน้ฐานต่างๆ ดังนัน้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่หรือหน่วยงานท่ีเกีย่วข้องกับ

การฟ้ืนฟเูมอืงจงึต้องมีงบประมาณมากพอสมควรท่ีจะด�ำเนนิการ แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่

แต่ละพ้ืนที่มีรายได้และภาระค่าใช้จ่ายไม่เท่ากันขึ้นอยู่กับจ�ำนวนประชากรและความเจริญทาง

เศรษฐกจิของพืน้ทีน่ัน้ๆ การมีเครือ่งมือทางการเงนิเพือ่สนบัสนนุการฟ้ืนฟเูมอืงจงึเป็นสิง่ส�ำคญั

	 37  นพนันท์ ตาปนานนท์, “เอกสารประกอบการประชุมวิชาการด้านการวางแผนภาคและเมือง ประจ�ำปี 
2550 เรื่องการฟื้นฟูเมือง,” (คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, กรุงเทพฯ: 2550), 10.
	 38  FAR (Floor Area Ratio) หมายถึง อัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน 
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	 1) กองทุนสนับสนุนการฟื้นฟูเมือง

	 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 ไม่ได้จัดให้มีกองทุนเพื่อการผังเมืองและ

พัฒนาพื้นที่ ในขณะที่ปัจจุบันพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินและพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 ก�ำหนด

ให้มี “กองทุนจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่” ในกรมโยธาธิการและผังเมือง มีวัตถุประสงค์เป็นค่า

ใช้จ่ายในการสนับสนุนการด�ำเนินการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี39 มีฐานะเป็นนิติบุคคลและ

ให้น�ำไปใช้จ่ายเพื่อกิจการท่ีก�ำหนด40 เช่น ให้กู้ยืมเพื่อด�ำเนินการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพ้ืนที่ 

การน�ำกองทุนที่มีอยู่เดิมมาใช้เป็นแหล่งเงินทุนนี้ควรพิจารณา41 วัตถุประสงค์ของกองทุน เพื่อ

ให้กองทุนสามารถใช้จ่ายได้ตามระเบียบ ข้อบังคับที่เกี่ยวข้อง หากกฎหมายไม่ได้ก�ำหนดไว้ก ็

ไม่สามารถน�ำไปใช้ในกรณีอืน่ได้ กองทนุจดัรปูท่ีดนิเพือ่พฒันาพืน้ทีส่นบัสนนุเฉพาะการพฒันา

เมืองที่สอดคล้องกับพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 เท่านั้น 

	 2) เครื่องมือทางกฎหมายที่ท�ำให้เจ้าของมีส่วนร่วมทางการเงินที่ใช้ฟื้นฟูเมือง

	 อุปสรรคส�ำคัญของการลงทุนด้านโครงสร้างพ้ืนฐานในการฟื้นฟูและพัฒนาเมือง คือ

การที่ภาครัฐไม่สามารถระดมทุนได้มากพอที่จะด�ำเนินโครงการ สิ่งที่ส�ำคัญ คือ เรื่องความเป็น

ธรรมในการลงทุนด้านโครงสร้างพื้นฐานไปกับการฟื้นฟูเมืองพัฒนาขึ้นใหม่นั้นใครเป็นผู้รับผล

ประโยชน์ประชาชนที่ไม่ได้รับผลประโยชน์โดยตรงจากการฟื้นฟูพัฒนาขึ้นใหม่ในพื้นที่ดังกล่าว

จ�ำเป็นต้องรบัภาระในการสร้างและจดัสรรการบรกิารให้กบัพืน้ทีท่ีพ่ฒันาขึน้ใหม่หรอืไม่ ในขณะ

ทีเ่จ้าของทีดิ่นในพืน้ทีโ่ครงการฟ้ืนฟเูมืองมกัได้รบัประโยชน์จากการพฒันา เนือ่งจากมลูค่าทีด่นิ

ได้เพิ่มสูงขึ้น ดังนั้น หลักการที่ส�ำคัญที่ควรน�ำมาพิจารณาในการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ 

คือ ผู้รับประโยชน์เป็นผู้จ่าย (Beneficiary-pays principle) ท่ีว่า ผู้ท่ีท�ำให้เกิดความจ�ำเป็นใน

ฟื้นฟูเมือง คือ ผู้ที่ควรรับภาระในการลงทุนเพิ่มเติม ซึ่งวิธีการจัดเก็บภาษีและค่าธรรมเนียมใน

กรณีนี้ ได้แก่ การระดมทุนจากส่วนเพิ่มภาษี (Tax Increment Financing) เป็นเครื่องมือการเงิน

ที่ใช้รายได้ส่วนเพิ่มจากภาษีในอนาคต ในการลงทุนเพื่อสร้างโครงสร้างพื้นฐานขึ้นมาใหม่ หรือ

ปรับปรุงและยกระดับการบริการพื้นฐานท่ีมีอยู่เดิม  การระดมทุนจากส่วนเพ่ิมภาษีนี้โดยมาก 

มกัมาจากภาษทีรพัย์สนิ แต่อาจรวมถงึภาษปีระเภทอืน่ทีม่กีารจดัเกบ็ในท้องถิน่ โดยมกีารออก

กฎหมายทีก่�ำหนดให้มีการจัดสรรรายได้จากส่วนเพิม่ของภาษมีาจ่ายหนีสิ้นท่ีเกดิขึน้จากโครงการ 

การประเมินพิเศษ (Special Assessment Levy) เป็นการเก็บค่าธรรมเนียมจากเจ้าของที่ดินที่ได้

	 39  พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินและพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547, มาตรา 75.
	 40  พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินและพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547, มาตรา 79.
	 41  ข้อคิดเห็นและข้อเสนอแนะของกรมโยธาธิการและผังเมืองและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่อรายงานการ
พิจารณาการศึกษาการตั้งถิ่นฐาน การผังเมือง และการพัฒนาเมืองของคณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาการตั้งถิ่นฐาน 
การผังเมือง และการพัฒนาเมือง สภานิติบัญญัติแห่งชาติ, หน้า 18-19.
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รับผลประโยชน์โดยตรงจากการสร้างหรือขยายบริการพื้นฐานไม่ว่าจะเป็นการสร้าง หรือขยาย

ถนน ประปา การบ�ำบัดน�้ำเสีย หรือสาธารณูปโภค สาธารณูปการประเภทอื่น ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับ

รายละเอียดที่ได้ก�ำหนดไว้ในกฎหมาย การเก็บค่าธรรมเนียมจะท�ำได้เฉพาะพื้นที่ภายในพื้นที่

ที่ก�ำหนดไว้ คือ เขตประเมินพิเศษ (Special Assessment District) หรือเขตบริการ (Service 

District)  เขตพิเศษประเภทแรกครอบคลุมที่ดินเฉพาะผืนท่ีได้ถูกก�ำหนดไว้โดยกฎหมายว่าจะ

ได้รับผลประโยชน์เฉพาะจาก การปรับปรุงและยกระดับการบริการพื้นฐาน ในขณะที่ประเภทที่

สอง รวมที่ดินทุกผืนที่อยู่ในเขตบริเวณที่มีการปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐานนั้น  จึงมักครอบคลุม

พ้ืนทีก่ว้างกว่าประเภทแรก  การก�ำหนดว่าการประเมินพเิศษจะครอบคลุมพืน้ท่ีในลักษณะใดนัน้

ขึน้อยูก่บัประเภทของโครงสร้างพืน้ฐานและขอบเขตของผลประโยชน์ทีเ่กดิขึน้วธิกีารให้เจ้าของ

กรรมสทิธิท์ีด่นิทีไ่ด้รบัการฟ้ืนฟมีูส่วนร่วมทางการเงนิทัง้สองทีก่ล่าวมาไม่ได้บญัญตัเิป็นกฎหมาย 

งบประมาณการลงทุนต่างๆ ในการฟื้นฟูเมือง จึงยังคงมาจากการเก็บภาษีท่ัวไปซึ่งผู้รับภาระ 

คือ ประชาชนที่เสียภาษี ไม่ว่าจะได้ใช้บริการพื้นฐานนั้นหรือไม่ก็ตาม

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ

	 5.1 บทสรุป

	 จากการศกึษาถงึเหตผุลและความจ�ำเป็นของการฟ้ืนฟเูมอืงแบบพฒันาขึน้ใหม่ (Urban  

Redevelopment) เพื่อให้ปรับปรุงฟื้นฟูบริเวณพ้ืนท่ีเส่ือมโทรมและพ้ืนท่ีท่ีควรแก่การพัฒนา

ขึ้นใหม่ให้สามารถรองรับการเพิ่มข้ึนของจ�ำนวนประชากรเมืองโดยการเพิ่มความหนาแน่น

ของประชากรในเขตพื้นที่ชั้นใน การฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ดังกล่าวมีวัตถุประสงค์

เพื่อประโยชน์สาธารณะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนโดยรวมมิใช่แก่ผู้ด�ำเนินการหรือบุคคลใด 

บคุคลหนึง่ โดยวธิกีารฟ้ืนฟเูมอืงดงักล่าวต้องอาศยักฎหมาย กลไกและวธิกีารด�ำเนนิการ ตลอดจน 

งบประมาณที่จะมาสนับสนุน ทั้งนี้การศึกษากฎหมายท่ีเกี่ยวข้องกับการฟื้นฟูเมืองในปัจจุบัน

จะเห็นได้ว่า การจัดท�ำผังเมืองเฉพาะตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 เป็นการ

วางแผนผัง นโยบายและโครงการ ใช้เป็นแนวทางในการฟื้นฟูเมืองรวมโดยมีมาตรการควบคุม

ในการรือ้ย้ายอาคารช�ำรดุทรดุโทรมไม่อาจบงัคับให้เอกชนรือ้ถอนและพฒันาขึน้ใหม่แต่อย่างใด 

แม้จะมีกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เป็นเคร่ืองมือในการได้มาซึ่งท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์

ของเอกชนก็น�ำมาใช้ในการจัดท�ำโครงสร้างพื้นฐานเป็นหลัก แต่ยังอาจมีปัญหาในทางปฏิบัติ

โดยเฉพาะในประเด็นที่เกี่ยวกับการรวบรวมกรรมสิทธิ์ท่ีดินท่ีเป็นแปลงขนาดเล็กจ�ำนวนมาก 

ให้เป็นแปลงขนาดใหญ่ที่มีความเหมาะสมต่อการก่อสร้างอาคารสูงและอาคารขนาดใหญ่

เพื่อที่จะสามารถรองรับจ�ำนวนประชากรที่เพิ่มขึ้นในบริเวณพื้นที่นั้น และไม่อาจน�ำออกหา
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ประโยชน์โดยการให้เช่าหรือโอนกรรมสิทธิให้แก่เจ้าของเดิมหรือบุคคลท่ัวไปเพื่อน�ำมาเป็น 

งบประมาณในการด�ำเนินการแต่อย่างใด ในขณะที่กฎหมายควบคุมอาคารและกฎหมายจัดรูป

ทีด่นิเพือ่พฒันาพืน้ทีก่จ็�ำกดัอยูเ่ฉพาะเขตเพลงิไหม้และอบุตัภิยัอย่างร้ายแรงเท่านัน้ ในส่วนของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการเคหะแห่งชาติถูกก�ำหนดให้มีบทบาทหน้าท่ีปรับปรุงชุมชน

แออัดและแหล่งเสื่อมโทรมเป็นหลักและจัดท�ำท่ีอยู่อาศัยให้แก่ผู้มีรายได้น้อย ยังมีข้อจ�ำกัด 

ในเรื่องของการจัดท�ำอาคารศูนย์การค้าพาณิชย์ อาคารส�ำนักงานซึ่งไม่ได้อยู่ในขอบเขตของ

กฎหมายทีจ่ะด�ำเนนิการได้ การฟ้ืนฟูเมอืงเป็นการด�ำเนนิการเฉพาะพืน้ทีบ่รเิวณใดบรเิวณหนึง่ 

ของเมืองจึงเกิดประโยชน์ต่อประชาชนโดยเฉพาะที่เป็นเจ้าของทรัพย์สินในบริเวณนั้นแต่ 

งบประมาณในการด�ำเนนิการมาจากหน่วยงานภาครฐัท่ีได้มาจากการจัดเกบ็ภาษแีละค่าธรรมเนยีม  

ดังนั้น การฟื้นฟูเมืองจึงจ�ำเป็นต่อการก�ำหนดให้มีเครื่องมือทางการเงินโดยเฉพาะเพื่อให้เกิด

ความเป็นธรรม เมื่อพิจารณากฎหมายฟื้นฟูเมืองในต่างประเทศจะมีกลไกและเครื่องมือทาง

กฎหมายตลอดจนเครื่องมือทางการเงินเพื่อสนับสนุนให้เกิดการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่  

(Urban Redevelopment) ซึ่งเมื่อพิจารณากฎหมายเกี่ยวกับการฟื้นฟูเมืองของไทยแล้ว 

ยังครอบคลุมไปไม่ถึง

	 5.2 ข้อเสนอแนะ

	 จากการศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวข้องกบัการฟ้ืนฟเูมืองท่ีใช้ในปัจจุบนัประกอบกบัปัญหาท่ี

จะน�ำไปปรบัใช้กบัการฟ้ืนฟเูมอืงแบบพฒันาขึน้ใหม่ ผูเ้ขยีนเหน็ว่ามคีวามจ�ำเป็นทีจ่ะต้องแก้ไข

บทบญัญติักฎหมายทีมี่อยู่ในปัจจบุนัและตราบทบญัญตัเิพิม่เตมิเพือ่ให้เกดิผลต่อการฟ้ืนฟเูมอืง

แบบพัฒนาขึ้นใหม่ให้มีประสิทธิภาพ ประกอบด้วย

	 1) การพจิารณาเพือ่คัดเลอืกพ้ืนท่ีและก�ำหนดพืน้ท่ีจัดท�ำโครงการฟ้ืนฟเูมอืงแบบพฒันา

ขึ้นใหม่ควรน�ำเอานิยามค�ำว่า พ้ืนที่เสื่อมโทรมมาพิจารณาถึงความเหมาะสมท่ีจะท�ำการฟื้นฟู

เมือง โดยพิจารณาจาก พื้นที่ใดมีปัญหามากท่ีสุด และ พ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพในการฟื้นฟู เพ่ือ

ก�ำหนดพื้นที่ในการฟื้นฟูเมือง ทั้งนี้การให้ค�ำนิยามหรือค�ำจ�ำกัดความ “พื้นที่เสื่อมโทรม” ควร

น�ำไปบัญญัติไว้ในกฎหมายฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment Law)

	 2) แก้พระราชบญัญตักิารผงัเมอืง พ.ศ. 2562 เรือ่งการน�ำอสงัหารมิทรัพย์ทีไ่ด้จากการ

เวนคืนไปหาประโยชน์ โดยน�ำการเวนคืนส่วนเกิน (Excess Condemnation) บัญญัติไว้ในพระ

ราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กรที่บริหาร

และจัดการตามผังเมืองเฉพาะ น�ำอสังหาริมทรัพย์ที่ได้จากการเวนคืนให้เช่า หรือหาประโยชน์

ในอสงัหารมิทรพัย์นัน้ ซึง่จะช่วยทดแทนงบประมาณในการด�ำเนนิการฟ้ืนฟเูมอืงในบรเิวณท้อง

ที่นั้นๆ
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	 3) การแก้ไขอ�ำนาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและการเคหะแห่งชาติให้มี

ขอบเขตอ�ำนาจหน้าที่ในการฟื้นฟูเมืองที่กว้างขวางยิ่งขึ้นครอบคลุมถึงด้านอื่นๆ นอกจากการ

ปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม เช่น การฟื้นฟูที่อยู่อาศัยที่มีอายุก่อสร้างนานล้าสมัยไม่ได้มาตรฐาน

การอยู่อาศัยในปัจจุบัน การฟื้นฟูย่านการค้าที่ล้าสมัย หรือการฟื้นฟูถนน สาธารณูปโภคที่ไม่

ได้มาตรฐานและให้อ�ำนาจในการสร้างสิ่งปลูกสร้างอื่นๆ ไม่จ�ำกัดเฉพาะที่อยู่อาศัยเท่านั้น 

	 4) จัดตั้ง “องค์การมหาชนเพื่อฟื้นฟูและพัฒนาเมือง” โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา  

ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 เพื่อให้มีอ�ำนาจหน้าที่โดยเฉพาะในการฟื้นฟู

เมืองช่วยเหลือสนับสนุนหน่วยงานท้องถิ่นต่างๆ ซ่ึงองค์การฟื้นฟูเมืองนี้เป็นเจ้าหน้าท่ีด�ำเนิน

การในกฎหมายฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment) และเจ้าหน้าที่ด�ำเนิน

การตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 ในการจัดท�ำผังเมืองเฉพาะ

	 5) การตรากฎหมายฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ (Urban Redevelopment Law)  

ทีม่ลีกัษณะคล้ายกบักฎหมายฟ้ืนฟเูมืองของญ่ีปุ่น โดยน�ำวธิกีารแปลงสิทธแิละจัดสรรสิทธ ิ(Right 

Conversion Method) ตลอดจนรูปแบบและหลักเกณฑ์เงื่อนไขของการด�ำเนินการมาบัญญัติไว้

ในกฎหมายเพือ่ให้น�ำไปใช้กบัการฟ้ืนฟเูมอืงในเขตพ้ืนทีช้ั่นใน มีลกัษณะเป็นการรวมแปลงทีด่นิ

และจัดสรรสทิธใินแนวตัง้ ซึง่จะต่างจากกฎหมายจดัรปูทีด่นิทีร่วมแปลงทีด่นิและจดัสรรสทิธใิน 

แนวราบ ซึ่งกฎหมายทั้งสองฉบับจะช่วยส่งเสริมการฟื้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่

	 6) ตราพระราชบัญญัติฟื ้นฟูเมืองแบบพัฒนาขึ้นใหม่ และแก้ไขพระราชบัญญัต ิ

การผังเมือง พ.ศ. 2562 โดยก�ำหนดวิธีทางการเงินแก่หน่วยงานที่มีอ�ำนาจหน้าที่ด�ำเนินการ  

ให้สามารถจดัเก็บค่าธรรมเนยีมประเมินพเิศษ( Special Assessment Levy) จากเจ้าของทรพัย์สนิ

ในบริเวณที่ได้รับการฟื้นฟูเมือง และก�ำหนดวิธีการระดมทุนจากส่วนเพิ่มภาษี (Tax Increment 

Financing) เป็นเครื่องมือการเงินที่ใช้รายได้ส่วนเพ่ิมจากภาษีในอนาคตให้แก่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรที่มีอ�ำนาจหรือได้รับมอบอ�ำนาจให้ด�ำเนินการฟื้นฟูเมืองใช้เครื่องมือ

ทางการเงนินีน้�ำไปด�ำเนนิโครงการฟ้ืนฟเูมืองในเขตพ้ืนท่ีเส่ือมโทรม (Blighted area) และบรเิวณ

ที่มีการพัฒนาต�่ำกว่าศักยภาพ
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