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การศึกษาเรื่องนี้เปนการศึกษาปญหากฎหมายเก่ียวกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม โดย
มีวัตถุประสงคเพ่ือศึกษาถึงรูปแบบของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
รวมท้ังศึกษาถึงปญหาการปรับใชกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองในปจจุบันกับการฟนฟูเมือง
แบบพัฒนาข้ึนใหม 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) คือ การฟนฟูเมืองบริเวณใด
บริเวณหนึ่งท่ีมีสภาพแวดลอมท่ีเสื่อมโทรม หรือไมไดใชประโยชนอยางเต็มศักยภาพ โดยการรื้อถอน
อาคารและโครงสรางพ้ืนฐานท่ีมีอยูเดิมแลวกอสรางข้ึนมาใหมแตกตางจากเดิมเพ่ือใหมีลักษณะทาง
กายภาพ เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมท่ีดีข้ึน และเพ่ือตอบรับวัตถุประสงคของการฟนฟูบริเวณ
พ้ืนท่ีนั้น ๆ  

ปจจุบันกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองไดแกพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2562 
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 
พระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 และพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและการไดมาซ่ึง
อสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562 เปนมาตรการท่ีสําคัญของการนําท่ีดินมาพัฒนาข้ึนใหม อยางไรก็ตาม
กฎหมายท่ีกลาวมาท้ังหมดขางตนยังมีปญหาขาดมาตรการทางกฎหมายท่ีจะนําไปใชกับการฟนฟูเมือง
แบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ในหลายประการ  ท้ังนี้ผูเขียนเห็นวามีปญหาสําคัญ 
3 ประการท่ีควรจะศึกษา ประการแรก เรื่องการอางประโยชนสาธารณะกับการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม ประการท่ีสอง การขาดมาตรการทางกฎหมายเพ่ือฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
ประการสุดทาย การขาดมาตรการทางการเงินในการสนับสนุนการดําเนินการ  

การศึกษานี้เปนการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ โดยการศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายฟนฟูเมือง
ของประเทศอังกฤษ สหรัฐอเมริกา และญี่ปุน เพ่ือใชในการวิเคราะหเปรียบเทียบลักษณะและวิธีการท่ี
บัญญัติไวในกฎหมายฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 

จากการศึกษาปรากฎแนวทางการแกปญหาดังกลาว ดังนี้  ประการแรก เสนอแก
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 ใหนําอสังหาริมทรัพยท่ีไดจากการเวนคืนไปหาประโยชนให
เชา หรือหาประโยชนในอสังหาริมทรัพยนั้นเพ่ือชวยชวยทดแทนงบประมาณในการดําเนินการฟนฟู
เมืองและตองจายคาชดเชยความเสียหายแกผูถูกเวนคืนนอกเหนือจากคาทดแทนตามมูลคาท่ีดินท่ี
สูงข้ึน ประการท่ีสอง ขยายขอบเขตอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายของการเคหะแหงชาติใหดําเนินการ
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ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมแลวพัฒนาในเชิงพาณิชยกรรม อุตสาหกรรม และประเภทอ่ืน ๆ ได ประการ
ท่ีสาม ออกกฎหมายฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม โดยนําเอาหลักการแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ 
(Right Conversion Method) มาบัญญัติไวเพ่ือนําไปใชกับการฟนฟูเมืองในบริเวณเขตพ้ืนท่ีชั้นใน 
ประการท่ีสี่ จัดตั้งองคกรฟนฟูและพัฒนาเมือง และประการสุดทาย ออกบทบัญญัติกฎหมายท่ี
สนับสนุนใหเจาของท่ีดินท่ีไดรับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมมีสวนรวมทางการเงิน ทําใหภาครัฐ
มีงบประมาณท่ีจะไปใชในการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือการฟนฟูเมือง 
 

 

 



ABSTRACT 

Title of Dissertation   Legal Problems Regarding the Urban Redevelopment 
Author   Mr.Chakri Adunnirat 
Degree   Doctor of Laws  
Year   2019 
 

 
This study is a legal inquiry concerning new modes of urban redevelopment. 

Its objective is to study new patterns for urban redevelopment including a study of 
problems in applying relevant laws to urban redevelopment projects. 

Urban Redevelopment is a reconstruction of an urban area –  whose 
environmental conditions have become degraded or where an area is not fully utilised 
- by demolishing the buildings and existing infrastructures and then reconstructed them 
in order to improve the area’s physical, economic, social and ecological outlooks and 
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-mention legislations 
still do not correspond to many aspects of urban redevelopment.  In this regard, the 
author considers that there are three important problems that should be tackled. First, 
issues pertaining to public interest and Urban Redevelopment.  Second, the lack of 
legal tools needed for new modes of Urban Redevelopment.  Finally, the lack of 
financial tools to carry out the operations. 

This study is a qualitative research carried out by making a comparative study 
of redevelopment legislations from various countries, namely the UK, the United States 
and Japan.  By analyzing and comparing relevant legislations, the author hopes to 
discern the characters and the methods for urban redevelopment relied on in foreign 
jurisdictions. 

From the study, the guideline solutions emerge as follows: Firstly, it is proposed 
that Town Planning Act B.E. 2562 be amended by allowing the appropriated property 
to be leased out or commercially exploited in other ways to generate revenues 
necessary for the redevelopment operations and to compensate 
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those whose lands have been expropriated – in addition to the remunerations for the 
rise of land values.  Secondly, the National Housing Authority’ s authority should be 
expanded so that it is able to revitalize blighted areas through commercial, industrial 
and other forms of developments.  Thirdly, it is suggested that a new urban 
redevelopment be enacted –  for the regulation of inner- city redevelopment –  by 
integrating the principle of Right Conversion Method therein.  Finally, enacting a 
legislation that encourages the property owners who would benefit from the 
redevelopments to make financial contributions to the projects, thus allowing the 
government to reallocate funds to the constructions of other essential infrastructures.   
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(Urban Redevelopment)69  
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2.2.1  แนวคิดและหลักการท่ัวไปของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 33  

(Urban Redevelopment)69  

2.2.2  มาตรการทางกฎหมายของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม69 37 

2.2.2.1  อํานาจตามกฎหมายและผูดําเนินโครงการ69 37 

2.2.2.2  การกําหนดพ้ืนท่ีและวางผังโครงการ69 38 

2.2.2.3  การดําเนินการเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยของเอกชน69 45 

2.2.2.4  การบริหารจัดการทรัพยสินท่ีพัฒนาข้ึนใหม69 46 

2.2.2.5  งบประมาณในการดําเนินการ69 46 

บทท่ี 3 มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองของตางประเทศ69 50 

3.1  มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองของประเทศอังกฤษ69 50 

3.1.1  ความเปนมาและนโยบายในการฟนฟูเมือง69 50 

3.1.1.1  ความเปนมา69 51 

3.1.1.2  นโยบายในการฟนฟูเมือง69 56 

3.1.2  วิธีการฟนฟูเมืองแบบแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)69 57 

3.1.3  มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองดวยวิธีการพัฒนาข้ึนใหม  58 

(Urban Redevelopment)69  

3.1.3.1  กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง69 58 

3.1.3.2  ผูดําเนินการฟนฟูเมือง69 65 

3.1.3.3  การกําหนดพ้ืนท่ีและวางผังโครงการ69 72 

3.1.3.4  การดําเนินการเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยของเอกชน69 76 

3.1.3.5  การบริหารจัดการทรัพยสินท่ีพัฒนาข้ึนใหม69 78 

3.1.3.6  มาตรการทางการเงินเพ่ือการฟนฟูเมือง69 80 

3.2  มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกา69 82 

3.2.1  ความเปนมาและนโยบายในการฟนฟูเมือง69 82 

3.2.1.1  ความเปนมา69 82 

3.2.1.2  นโยบายในการฟนฟูเมือง69 83 

3.2.2  วิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)69 84 

3.2.3  มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองดวยวิธีการพัฒนาข้ึนใหม  85 

(Urban Redevelopment)69  

3.2.3.1  กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง69 85 

3.2.3.2  ผูดําเนินการฟนฟูเมือง69 92 

3.2.3.3  การกําหนดพ้ืนท่ีและวางผังโครงการ69 93 

3.2.3.4  การดําเนินการเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยของเอกชน69 102 

3.2.3.5  การบริหารจัดการทรัพยสินท่ีพัฒนาข้ึนใหม69 104 
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3.2.3.6  มาตรการทางการเงินเพ่ือการฟนฟูเมือง69 104 

3.3  มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองของประเทศญี่ปุน69 108 

3.3.1  ความเปนมาและนโยบายในการฟนฟูเมือง69 108 

3.3.1.1  ความเปนมา69 108 

3.3.1.2  นโยบายในการฟนฟูเมือง69 113 

3.3.2  วิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)69 114 

3.3.2.1  ความตองการใชประโยชนท่ีดินอยางมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน 114 
โดยไมตองออกจากพ้ืนท่ี69  

3.3.2.2  อาคารพาณิชยกรรมหรือคอนโดมิเนียม69 114 

3.3.2.3  ความตองการทําใหพ้ืนท่ีเปนพาณิชยกรรมทันสมัย69 114 

3.3.2.4  ความตองการจัดทําโซนใหมและขยายเขตของโครงการ69 114 

3.3.2.5  ความตองการท่ีจะปรับปรุงสภาพความเปนอยูปจจุบัน69 115 

3.3.3  มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองดวยวิธีการพัฒนาข้ึนใหม  116 

(Urban Redevelopment)69  

3.3.3.1  กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง69 116 

3.3.3.2  ผูดําเนินการฟนฟูเมือง69 121 

3.3.3.3  การกําหนดพ้ืนท่ีและวางผังโครงการ69 123 

3.3.3.4  การดําเนินการเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยของเอกชน69 127 

3.3.3.5  การบริหารจัดการทรัพยสินท่ีพัฒนาข้ึนใหม69 127 

3.3.3.6  มาตรการทางการเงินเพ่ือการฟนฟูเมือง69 135 

บทท่ี 4 มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม  141 

(Urban Redevelopment) ของไทย69  

4.1  หลักการทางผังเมืองกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม69 141 

4.1.1  แนวคิดและหลักการทางกฎหมายผังเมือง69 141 

4.1.2  หลักการทางกฎหมายผังเมืองกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม69 145 

4.2  หลักกฎหมายในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)69 148 

4.2.1  แนวคิดหลักประโยชนสาธารณะ69 149 

4.2.1.1  แนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะท่ีตั้งอยูบนความขัดแยง 149 
ระหวางประโยชนสาธารณะและประโยชนสวนตัว69  

4.2.1.2  แนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะท่ีตั้งอยูบนแนวคิดเรื่อง 151 
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจ69  

4.2.2  หลักประโยชนสาธารณะภายใตรัฐธรรมนูญ69 151 

4.2.3  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ69 154 

4.2.3.1  ไมขัดตอหลักนิติธรรม69 155 
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4.2.3.2  ไมเพ่ิมภาระหรือจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควร 155 
แกเหต6ุ9  

4.2.3.3  กระทบตอศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของบุคคลมิได69 156 

4.2.3.4  ตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไว 156 
ดวย69  

4.3  มาตรการทางกฎหมายปจจุบันท่ีอาจนํามาใชในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 156 

(Urban Redevelopment)69  

4.3.1  มาตรการทางกฎหมายในการจัดทําผังเมืองเฉพาะตามพระราชบัญญัติ 156 

การผังเมือง พ.ศ. 256269  

4.3.1.1  กฎหมายผังเมืองกับการฟนฟูเมือง69 156 

4.3.1.2  การจัดทําผังเมืองเฉพาะกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม  158 
(Urban Redevelopment)69  

4.3.2  มาตรการทางกฎหมายในการปรับปรุงเขตเพลิงไหมตามพระราชบัญญัติ 162

ควบคุมอาคาร พ.ศ. 252269  

4.3.2.1  กฎหมายควบคุมอาคารกับการฟนฟูเมือง69 163 

4.3.2.2  การปรับปรุงเขตเพลิงไหมกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม  164 
(Urban Redevelopment)69  

4.3.3  มาตรการทางกฎหมายในการจัดรูปท่ีดินตามพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดิน 166 

เพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 254769  

4.3.3.1  กฎหมายจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีกับการฟนฟูเมือง69 167 

4.3.3.2  การจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนา 169 
ข้ึนใหม (Urban Redevelopment)69  

4.3.4  มาตรการทางกฎหมายในการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมตาม 169 

พระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 253769  

4.3.4.1  กฎหมายการเคหะแหงชาติกับการฟนฟูเมือง69 170 

4.3.4.2  การปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนา 171 
ข้ึนใหม (Urban Redevelopment)69  

4.3.5  มาตรการทางกฎหมายในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือการฟนฟูเมือง69 172 

4.3.5.1  กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยกับการฟนฟูเมือง69 174 

4.3.5.2  กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยกับการฟนฟูเมืองแบบ 175 
พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)69  

4.4  มาตรการทางกฎหมายในปจจุบันท่ีใชในการฟนฟูเมือง69 176 

4.4.1  องคกรและอํานาจหนาท่ีตาง ๆ ของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม  176 

(Urban Redevelopment)69  
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4.4.1.1 องคกรปกครองสวนทองถ่ิน69 177 

4.4.1.2  การเคหะแหงชาต6ิ9 180 

4.4.2  การนํากฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาใชกับการฟนฟูเมืองแบบ 181 

พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)69  

4.4.2.1  การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือพัฒนาข้ึนใหม69 181 

4.4.2.2  การหาประโยชนจากทรัพยสินท่ีไดจากการเวนคืน69 182 

4.4.3  แหลงท่ีมาทางการเงินในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม69 183 

4.4.3.1  งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน69 183 

4.4.3.2  ทุนของการเคหะแหงชาต6ิ9 185 

4.5  รางกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง69 186 

4.5.1  รางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. ....69 186 

4.5.1.1 การออกกฎหมายรองรับการจัดตั้งองคกรพัฒนาเมืองและ 187 
พ้ืนท่ีเฉพาะ69  

4.5.1.2  การกําหนดพ้ืนท่ี69 187 

4.5.1.3  การไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย69 188 

4.5.1.4  องคการพัฒนาเมือง69 188 

4.5.1.5  ทุนและทรัพยสิน69 189 

4.5.2  รางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ.69 …. 189 

4.5.2.1  การออกกฎหมายรองรับการจัดตั้งองคกรพัฒนาเมือง69 190 

4.5.2.2  การกําหนดพ้ืนท่ี69 190 

4.5.2.3  องคการพัฒนาเมือง69 190 

4.5.2.4  การไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย69 190 

4.5.2.5  กองทุนเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเมือง69 191 

บทท่ี 5 ปญหากฎหมายเกี่ยวกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม  192 

(Urban Redevelopment)69  

5.1  ปญหาทางรัฐธรรมนูญเก่ียวกับการอาง “ประโยชนสาธารณะ” เพ่ือนํา  192 

ท่ีดินมาใชในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)  

5.2  ปญหาเก่ียวกับการขาดมาตรการทางกฎหมายในปจจุบัน69 196 

5.2.1  ปญหาเก่ียวกับการกําหนดพ้ืนท่ีและการเลือกใชวิธีการฟนฟูเมืองแบบ 196

พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)69  

5.2.1.1  การกําหนดพ้ืนท่ีและบริเวณฟนฟูเมือง69 196 

5.2.1.2  การเลือกใชวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม  200  
(Urban Redevelopment)69  
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5.2.2  ปญหาเก่ียวกับผูดําเนินการและอํานาจหนาท่ีตาง ๆ ของการฟนฟูเมือง 204 

แบบพัฒนาข้ึนใหม69 (Urban Redevelopment)  

5.2.2.1  การเคหะแหงชาต6ิ9 206 

5.2.2.2  บรรษัทฟนฟูเมือง69 210 

5.2.2.3  องคการมหาชน69 213 

5.2.2.4  สมาคม69 215 

5.2.2.5  บริษัทเอกชน69 217 

5.2.3  ปญหาเก่ียวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือฟนฟูเมืองแบบ 222 

พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)69  

5.2.3.1  การนําอสังหารมิทรัพยท่ีไดจากการเวนคืนไปพัฒนาข้ึนใหม69 222 
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บทท่ี  1 
 

บทนํา 

   

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา  
 

การเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากรในเขตเมืองกอใหเกิดความหนาแนนมากเกินไปในขณะท่ี
พ้ืนท่ีในเมืองมีเทาเดิม ความหนาแนนและแออัดเปนสาเหตุใหสภาพแวดลอมของเมืองตกอยูในสภาพ
เสื่อมโทรม นอกจากความหนาแนนของประชากรในเมืองแลวความเสื่อมโทรมของเมืองเกิดอีกหลาย
ประการ ไดแก เจาของหรือผูครอบครองท่ีดินไมปรับปรุงอาคารท่ีพักอาศัย หรือปลอยท้ิงราง ทําให
เกิดความชํารุดทรุดโทรมไมไดมาตรฐานและขาดความปลอดภัย สิ่งปลูกสราง สาธารณูปโภค  
สาธารณูปการ และโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ของเมืองลาสมัย ไมไดมาตรฐาน ขาดความปลอดภัย ไม
เหมาะสมแกการใชประโยชน และไมสามารถรองรับความเจริญเติบโตของเมืองได 

จากสาเหตุท่ีกลาวมาขางตนทําใหพ้ืนท่ีในเขตเมืองดังกลาวมานี้กลายเปน “พ้ืนท่ีเสื่อมโทรม” 
กอใหเกิดปญหาตามมาแกเมืองและชุมชนเมืองในทุกมิติ ไดแก ความไมปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน 
ดานสาธารณสุข สิ่งแวดลอม อาชญากรรม เศรษฐกิจ นอกจากสาเหตุความเสื่อมโทรมของเมืองท่ี
กลาวมาขางตนแลวยังมีสภาพปญหาอ่ืนท่ีเกิดข้ึนในเมืองชั้นใน (Inner City) ไดแก การกระจาย
กรรมสิทธิ์ของแปลงท่ีดิน และแปลงท่ีดินมีขนาดเล็กเปนอุปสรรคตอการกอสรางอาคารตาม
ขอกําหนดอัตราสวนพ้ืนท่ีอาคารตอท่ีดิน Floor Area Ratio (FAR)  อาคารมีขนาดเล็กและมีสภาพ
เสื่อมโทรมแตไมสามารถรื้อถอนและสรางใหมได ถนนคับแคบและไมตอเนื่องเปนโครงขายท่ีสมบูรณ
เปนขอจํากัดในการกอสรางอาคารทําใหการใชประโยชนในท่ีดินต่ํากวาประสิทธิภาพ ดังนั้นเพ่ือพัฒนา
คุณภาพชีวิตของประชาชนใหดีข้ึน และสงเสริมใหเกิดความเจริญกาวหนาทางเศรษฐกิจ สังคม และ
สิ่งแวดลอมแกประชาชนพลเมือง จึงมีความจําเปนท่ีรัฐตองเขาไปเแกปญหาดังกลาว 

วิธีการท่ีจะนําไปใชแกปญหาดังกลาวไดแก การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment) คือ การฟนฟูเมืองบริเวณใดบริเวณหนึ่งท่ีมีสภาพแวดลอมท่ีเสื่อมโทรม หรือไมได
ใชประโยชนอยางเต็มศักยภาพ โดยการรื้อถอนอาคารและโครงสรางพ้ืนฐานท่ีมีอยูเดิมแลวกอสราง
ข้ึนมาใหมแตกตางจากเดิม การพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีเปนเมืองอยูแลวโดยเพ่ิมความหนาแนนของประชากร 
หรือกิจกรรมเขาไป เพ่ือใหสามารถใชประโยชนพ้ืนท่ีไดเต็มศักยภาพกวาท่ีเคยเปนมาในอดีต โดยการ
พัฒนาข้ึนใหมนั้นไมจํากัดแคอาคารท่ีอยูอาศัยเทานั้น แตเปนการพัฒนาข้ึนใหมในอาคารประเภทอ่ืน 
เชน ศูนยการคา หรือ อาคารพาณิชยตาง ๆ และนําออกใหเชาหรือขาย ท้ังนี้เพ่ือนําเงินท่ีไดนั้นมาเปน
คาใชจายในการดําเนินการ  
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การใหรัฐเขาไปฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ตองอาศัย
อํานาจตามกฎหมาย ปจจุบันมีกฎหมายท่ีเ ก่ียวของกับการฟนฟูเ มืองหลายฉบับไดแก  
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 อาศัยการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะกําหนดการใช
ประโยชนท่ีดินและวางผังโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ เพ่ือการฟนฟูเมือง พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 ใชในการปรับปรุงเขตเพลิงไหม พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 
ใชในการปรับปรุงเขตเพลิงไหมและอุบัติภัยท่ีเปนเหตุใหอาคารเสียหายอยางรายแรง และ
พระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 ใชในการปรับปรุง รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรม สรางท่ี
อยูอาศัยใหแกผูมีรายไดนอย ท้ังนี้การวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ การปรับปรุงเขตเพลิงไหม และ
การรื้อ ยาย แหลงเสื่อมโทรม ท่ีกลาวมานั้นอาศัยพระราชบัญญัติการเวนคืนและการไดมาซ่ึง
อสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562 เปนมาตรการทางกฎหมายท่ีจะนําเอาอสังหาริมทรัพยท่ีมิใชของรัฐมา
ดําเนินการ อยางไรก็ตามกฎหมายท่ีกลาวมาท้ังหมดขางตนยังมีปญหาไมสอดคลองและไมสนับสนุน
รูปแบบการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ในหลายประการ  ท้ังนี้
ผูเขียนเห็นวามีปญหาสําคัญ 3 ประการท่ีควรจะศึกษา ประการแรก เรื่องการอางประโยชน
สาธารณะกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม ประการท่ีสอง การขาดมาตรการทางกฎหมายเพ่ือ
ฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมในปจจุบัน ไดแก การกําหนดพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสมสําหรับการฟนฟูเมือง
แบบพัฒนาข้ึนใหม การขาดผูดําเนินการท่ีมีความเชี่ยวชาญ มีอิสระ คลองตัวและมีอํานาจตาม
กฎหมาย การนําอสังหาริมทรัพยท่ีไดจากการเวนคืนไปพัฒนาข้ึนใหม การรวมแปลงท่ีดินและ
จัดการสิทธิในทรัพยสินของเอกชน ประการสุดทาย มาตรการทางการเงินในการสนับสนุนการ
ดําเนินการ ผูเขียนตองการนําเสนอถึงความจําเปนตองมีกฎหมายวาดวยการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เพ่ือนําไปใชในการฟนฟูเมืองไดอยางมีประสิทธิภาพ 
เนื่องดวยกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองท่ีมีอยูในปจจุบันยังไมอาจนําไปใชกับการฟนฟูเมือง
แบบพัฒนาข้ึนใหมไดอยางบรรลุวัตถุประสงคและเกิดผลสําเร็จ 

 

1.2  วัตถุประสงคของการศึกษา 

วัตถุประสงคของการศึกษาเพ่ือศึกษาการฟนฟูเมือง (Urban Renewal) ในรูปแบบ
พัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment)  และกฎหมายท่ีเก่ียวของ เพ่ือวิเคราะหปญหาทางกฎหมายท่ี
เกิดข้ึนนําไปสูการเสนอแนะสําหรับกฎหมายหรือหามาตรการทางกฎหมายท่ีจะนํามาใชกับการ
ฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 

1. เพ่ือศึกษาแนวคิด และหลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment)  

2. เพ่ือศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองตามพระราชบัญญัติการผังเมือง  
พ.ศ. 2562 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี 
พ.ศ. 2547 พระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและ 
การไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562 นํามาวิเคราะหปญหาตาง ๆ เพ่ือใหทราบวานําไปปรับใช
กับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ไดหรือไม 
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3. เพ่ือศึกษาแนวคิด หลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment) ตลอดจนมาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวของในประเทศไทยและตางประเทศ 

4. เพ่ือศึกษาวิเคราะหแนวคิดและวิธีการ หลักเกณฑ และมาตราการทางกฎหมายท่ี
เหมาะสม ซ่ึงนํามาปรับใชกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 

 

1.3  สมมติฐานของการศึกษา 

ปจจุบันประเทศไทยมีกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองและเปนมาตรการในการฟนฟู
เมืองท่ีสําคัญ 4 ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินและพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ.2547 และพระราชบัญญัติการเคหะ
แหงชาติ พ.ศ. 2537 อยางไรก็ตามกฎหมายท่ีกลาวมาท้ังหมดขาดวิธีการและมาตรการทางกฎหมาย
ในการดําเนินการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ท่ีเหมาะสม ดังนั้น 
จึงสมควรท่ีจะศึกษาวา มาตรการ หรือกฎหมายเก่ียวกับการฟนฟูเมือง ท่ีสงเสริม สนับสนุน และ
เหมาะสม สามารถนําไปปฏิบัติไดมากกวากฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองท่ีมีอยูเดิม ซ่ึงจะทํา
ใหการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ของไทยเปนไปเพ่ือประโยชน
สาธารณะและสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศมากยิ่งข้ึน รวมท้ังสงเสริมความเปนธรรม
ในสังคมอยางแทจริง 

 

1.4  ขอบเขตของการศึกษา 

1. ศึกษากฎหมาย กฎระเบียบ เอกสารวิชาการท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ของไทยและตางประเทศ 

2. ศึกษานโยบาย รูปแบบกระบวนการในการฟนฟูมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment) การบริหารจัดการและองคกรท่ีทําหนาท่ีเก่ียวกับการฟนฟูเมืองของไทยและ
ตางประเทศ 

3. เพ่ือศึกษาแนวคิด หลักการ และมาตรการท่ีเหมาะสมทางกฎหมาย ท่ีสามารถนํามา
ปรับใชเปนแนวทางการในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 

1.5  วิธีดําเนินการศึกษา 

วิธีดําเนินการศึกษา ประกอบดวยข้ันตอนการดําเนินงาน ดังนี้ 
ข้ันตอนท่ี 1 การศึกษาทฤษฎี แนวคิด เอกสารวิชาการและงานวิจัยท่ีเก่ียวของ ขอมูลสื่อ  

อิเลคทรอนิกส โดยรวบรวมเอกสารงานวิชาการและวิจัยท่ีเก่ียวของท้ังในประเทศและตางประเทศ 
ข้ันตอนท่ี 2 การดําเนินการวิเคราะหถึงปญหา อุปสรรคตาง ๆ เก่ียวกับการฟนฟูเมือง 
ข้ันตอนท่ี 3 นําขอมูลท่ีไดจากการวิเคราะหสภาพปญหา เก่ียวกับกฎหมาย รูปแบบการ

ฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) และการบริหารจัดการของประเทศ 
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ตาง ๆ มาเปรียบเทียบวิเคราะห กําหนดแนวทางและรูปแบบท่ีเหมาะสมในการฟนฟูเมืองใน
ประเทศไทยตอไป 

ข้ันตอนท่ี 4 การสรุปผลการศึกษาและขอเสนอแนะเพ่ือปรับปรุงกฎหมายท่ีเหมาะสม หรือ
เสนอหลักการในกฎหมายฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 

เปนการสรุปสิ่งท่ีคนพบจากการศึกษา ประกอบดวยเนื้อหา สาระสําคัญ ขอบกพรอง 
ขอเสนอแนะ 

 

1.6  ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

1. เพ่ือใหทราบลักษณะและสภาพท่ีเปนปญหาทางกฎหมายตลอดจนอุปสรรคใน 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ของไทย 
2. เพ่ือใหทราบมาตรการและวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 

ตลอดจนรูปแบบการฟนฟูเมืองในตางประเทศ 
3. เพ่ือเปนขอมูลและขอเสนอแนะในการปรับปรุงกฎหมายหรือยกรางกฎหมายเก่ียวกับ

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ท่ีเหมาะสมและมีประสิทธิภาพ 



  

 

บทท่ี  2 
 

แนวความคิดและหลักการพ้ืนฐานเก่ียวกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment) 

การฟนฟูเมือง (Urban Renewal) เกิดจากความตองการเขาไปปรับปรุงและพัฒนาพ้ืนท่ี
เสื่อมโทรมของเมืองใหดีข้ึนท้ังดาน กายภาพ เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม โดยมีวัตถุประสงค
เพ่ือใหพลเมืองในบริเวณพ้ืนท่ีนั้น ๆ มีความเปนอยูและคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึนท้ังดานสุขอนามัย  
ความปลอดภัยในชีวิตและทรัพยสิน สภาพแวดลอมท่ีดี ตลอดจนสภาพเศรษฐกิจและสังคมของคน
ในชุมชนบริเวณนั้น ๆ ท้ังนี้การเขาไปปรับปรุงฟนฟูและพัฒนาดังกลาวอาศัยแนวคิดและหลักการ
ของการฟนฟูเมือง (Urban Renewal) โดยมีวิธีการและรูปแบบในการฟนฟูเมืองท่ีแตกตางกันไป 
ตามวัตถุประสงคในการแกปญหาของเมือง (Urban) ข้ึนอยูกับปญหาของแตละพ้ืนท่ี และขนาดของ
การเขาไปแทรกแซงการจัดการเมืองในลักษณะตาง ๆ ตลอดจนตองอาศัยแนวคิดทางกฎหมาย 
ท่ีสอดคลองกับการฟนฟูเมืองและวิธีการดําเนินการตาง ๆ ท่ีจะนําไปใชกับการฟนฟูเมือง 

 

2.1  หลักการทั่วไปและแนวคิดทางกฎหมายเกี่ยวกับการฟนฟูเมือง 

2.1.1  แนวคิดและหลักการท่ัวไปเกี่ยวกับการฟนฟูเมือง 
แนวคิดเก่ียวกับการฟนฟูเมืองนั้นเกิดจากสาเหตุหลายประการท่ีทําใหเมืองเสื่อมโทรม 

จึงจําเปนตองมีรูปแบบและวิธีการเขาไปจัดการทางกายภาพของเมืองใหดีข้ึน การเขาไปจัดการทาง
กายภาพของเมืองนั้นไมวารูปแบบใดจะกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในบริเวณนั้นซ่ึง
ตองพิจารณาถึงแนวคิดทางกฎหมายท่ีเก่ียวของ นอกจากแนวคิดท่ีกลาวมาแลวการฟนฟูเมืองตอง
อาศัยวิธีการทางผังเมืองและมาตรการทางกฎหมายท่ีนําไปใชในการฟนฟูเมืองอีกดวย 

2.1.1.1  ความหมายของคําวา “การฟนฟูเมือง” 
นับตั ้งแตโบราณการดํารงชีว ิตของมนุษยนั ้นรวมตัวอยู ก ันเปนกลุ มเพื ่อทํา

กิจกรรมตาง ๆ รวมกัน เชน เพ่ือการดํารงชีพ เพ่ือสังคม และเพ่ือความปลอดภัย ดังนั้นมนุษยจึงตั้ง
ถ่ินฐานอยูรวมกันเพ่ือทํากิจกรรมดังกลาว  การตั้งถ่ินฐานของมนุษยเม่ือมีจํานวนมากข้ึนจึงเกิดเปน 
“เมือง” (Urban)  ประวัติศาสตรคําวา “Urban” เก่ียวของกับคําวา Orbis ซ่ึงหมายถึงวงกลม 
(Circle) เหมือนคําวา Town ในภาษาอังกฤษ อาจกลาวไดวา เมือง (Urban) คือ พ้ืนท่ีท่ีถูกลอมรอบ
ดวยรั้ว หรือกําแพงเปนพ้ืนท่ีในเขตรัศมีท่ีแยกตัวจากพ้ืนท่ีชนบทและมีแบบแผนของการจัดองคกร
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ภายในท่ีแนนอน1 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ใหความหมายของคําวา “เมือง” 
หมายถึง แดน2 นักวิชาการไดใหความหมายและอธิบาย “เมือง” หมายถึง การตั้งถ่ินฐานถาวร
ขนาดใหญท่ีประกอบดวยสิ่งปลูกสรางถาวร อันไดแก อาคารบานเรือน มีสิ่งอํานวยความสะดวก 
ดานการสาธารณูปโภค เชน ประปา ไฟฟา และถนนเปนตน3  เมืองจะเปนท่ีอยูอาศัยของพลเมือง
จํานวนมากมีความหนาแนนของประชากรอยูในระดับสูง ประชากรของแตละเมืองจะประกอบไป
ดวยคนตางเพศ ตางวัย ตางสถานภาพ สวนใหญประกอบอาชีพนอกภาคเกษตรกรรม เมืองจะมี
ระบบการบริหารและการปกครองเปนของตนเอง4 และลักษณะเดนท่ีเห็นชัดอีกประการหนึ่ง คือ 
เมืองจะประกอบดวยองคกรทางสังคมตาง ๆ มากมาย นอกจากนั้นเมืองยังเปนศูนยรวมของ
ขนบธรรมเนียมประเพณีตาง ๆ อีกดวย หากพิจารณาเมืองในเชิงประวัติศาสตร อาจกลาวไดวา 
เมืองในอดีตนั้นเปนศูนยกลางของการเรียนรูและศึกษา เปนศูนยกลางของการตลาดและการพาณิช
ยกรรมเปนศูนยกลางการบริหารราชการแผนดิน และเปนศูนยกลางของการบริหารของภาคเอกชน
ตาง ๆ ตลอดจนเปนศูนยกลางของการศาสนาและประเพณี5  

การใหคํานิยามของ “เมือง” จึงอาจนิยาม ไดจาก6  
1.  จํานวนประชากร (Population Definition) เชน สหรัฐอเมริกา กําหนดวา

พ้ืนท่ีหนึ่งจะตองมีประชากรจํานวน 2,500 คนข้ึนไปจึงระบุวาเปนพ้ืนท่ีเมือง (Urban Place) และ
ศูนยกลางของมหานครตองมีประชากรอยางนอย 50,000 คนข้ึนไป  

2.  ความหนาแนน (Density Definition) ซ่ึงมาตรฐานความหนาแนนท่ีกําหนดจะ
แตกตางกันไปแตละประเทศ โดยดูจากจํานวนประชากรและขนาดของพ้ืนท่ี 

3.  นิยามโดยใชกฎหมายและการบริหาร (Legal and Administration Definition) 
นิยามของเมืองอาจปรากฏในกฎหมายท่ีเขียนเปนลายลักษณอักษร 

4.  นิยามโดยบทบาท (Functional Definition) เชน บทบาทของเมืองพักผอน 
เมืองเศรษฐกิจ เมืองอุตสาหกรรม  

                                           
1 Brian J.  L.  Berry and Frank E.  Horton, Geographic Perspectives on Urban 

System (New Jersey: Printice-Hall, 1970), p. 440. 
2 ราชบัณฑิตยสถาน, พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 (กรุงเทพมหานคร: 

ราชบัณฑิตยสถาน, 2554), หนา 921. 
3 Noel P.  Gist and Sylvia Fleis, Urban Society, 5th ed.  (New York:  Crowell, 

1964), p. 95. 
4 Weber Max, The City, Translated by Don Martindale and Gertrud Neuwirth 

(New York: Free, 1958), p. 65. 
5 วรรณรินทร พัษนะเอนก, วิวัฒนาการชุมชนและการผังเมือง (กรุงเทพมหานคร: 

มหาวิทยาลัยรังสิต, 2543), หนา 2-1. 
6 ดวงจันทร อาภาวัชรุตม เจริญเมือง, เมืองและการผังเมืองในประเทศไทย (เชียงใหม:  

โรงพิมพม่ิงเมือง, 2541), หนา 24-28. 
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5.   นิยามโดยปจจัยอ่ืน ๆ เชน ประวัติความเปนมา แผนการดํารงชีวิต การพ่ึงพา 
และการเปนศูนยกลาง 

การกอตัวข้ึนของเมืองหรือท่ีเรียกวา (Urbanization) เปนกระบวนการของ
โครงสรางทางสังคมเกิดข้ึนจากเศรษฐกิจชนบทเปลี่ยนแปลงไปสูเศรษฐกิจแบบเมืองเก่ียวของกับ
การเปลี่ยนแปลงสภาพประชากร กระบวนการผลิต และสภาพแวดลอมทางสังคม การเมือง การ
พัฒนาดานอุตสาหกรรม เทคโนโลยีและสิ่งประดิษฐท่ีทันสมัย ความชํานาญเฉพาะในการผลิตสินคา
และบริการ การพัฒนาอุตสาหกรรมและกระบวนการเกิดเปนเมืองเปนสิ่งท่ีควบคูกันไปตองพ่ึงพา
กัน เปนกระบวนการของการเปลี่ยนแปลงทางพ้ืนท่ี (Spatial) ควบคูไปกับการเปลี่ยนแปลง
กระบวนการทางสังคมและเศรษฐกิจ7 กระบวนการเกิดเปนเมือง (Urbanization) มีความเก่ียวของ
กับการตั้งหลักแหลงหรือถ่ินฐานของมนุษย ดังท่ี Constantinos A. Doxiadis ไดเสนอตนแบบ 
Ekistics model พิจารณาการรวมตัวของมนุษยในฐานะเปนปจเจกบุคคล ครอบครัวและสังคมเขา
กับปจจัยแวดลอมดานกายภาพท่ีมีอยูตามธรรมชาติ โดยประกอบไปดวย ธรรมชาติ (Nature) คน 
(Man or Anthropos) สังคม (Society) โครงสรางทางกายภาพ (Shells) และโครงขาย (Networks) 
เปาหมายเพ่ือใหคนเปนอยูอยางผาสุกและปลอดภัยในชุมชน8 ดังนั้น คําวา Urban Places9  
หมายถึง ความเขมขนเชิงพ้ืนท่ีของกิจกรรมทางเศรษฐกิจสังคมวัฒนธรรมและการเมืองของมนุษยท่ี
แตกตางจากสถานท่ีอ่ืนท่ีไมใชในเมืองหรือสถานท่ีชนบท โดยพิจารณาในแงมุมทางกายภาพเชน 
ความหนาแนนของประชากรหรือการบริหารและลักษณะการดําเนินชีวิต  Robert E. Park 
นักวิชาการดานสังคมวิทยาผังเมืองแหงมหาวิทยาลัยชิคาโกไดสรุปวา “เมือง” เปนผลผลิตจาก
ธรรมชาติของมนุษย10  

จากนิยามความหมายดังกลาวขางตนพอสรุปไดวา “เมือง” เปนพ้ืนท่ีตั้งถ่ินฐาน
รวมกันของมนุษย เพ่ืออยูอาศัย เพ่ือความปลอดภัยและทํากิจกรรมรวมกันทางเศรษฐกิจ สังคม มี
โครงสรางการปกครองเปนของตนเอง เปนศูนยกลางเศรษฐกิจและสังคม วัฒนธรรมประเพณีของ
ชุมชน 

เม่ือทราบความหมายของเมืองแลวการฟนฟูเมืองนั้นมีความหมายอยางไร โดย
พิจารณาคําวา “ฟนฟู”  พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ใหความหมายของคําวา 

                                           
7 Allan R.  Pred, The Spatial Dynamics of U. S.  Urban- Industrial Growth, 

1800-1914 (Cambridge, Mass.: M.I.T., 1966), p. 2. 
8 กฤช เพ่ิมทันจิตต, อาคารพักอาศัยในเมืองสําหรับผูมีรายไดปานกลาง กรุงเทพมหานคร 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะสถาปตยกรรมศาสตร มหาวิทยาลัยศิลปากร, 2517), หนา 
40-47. 

9 Michael Pacione, Urban Geography: Urban Geography: A Global Perspective, 
2nd ed. (London; New York: Routedge, Taylor & Francis Group, 2005), p. 676. 

10 Burgess E., “The City,” In The City, Park R. E. and Burgess E. W., eds. 4th ed. 
(Chicago, IL: University of Chicago Press, 1925), p. 1 
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“ฟนฟู” หมายถึง การทําใหกลับเจริญงอกงามข้ึนใหม11 การฟนฟูเมือง จึงเปนการทําใหเมือง
กลับมาเจริญงอกงามข้ึนใหม ในขณะท่ีคําวา “การฟนฟูเมือง” ในภาษาตางประเทศมีคําท่ีเก่ียวของ
และแสดงความหมายถึงการฟนฟูเมืองหลายคํา ไดแก 

Urban Renewal หมายถึง กระบวนการท่ีเก่ียวของกับการเปลี่ยนแปลงทาง
กายภาพหรือการเปลี่ยนแปลงของการใชท่ีดินและอาคารอันเนื่องมาจากสภาพเศรษฐกิจและสังคม
ซ่ึงเกิดข้ึนในเมือง12 

Urban Redevelopment หมายถึง การแกไขหรือเปลี่ยนแปลงการใชท่ีดินใน
ปจจุบัน ซ่ึงไมเปนท่ีตองการในพ้ืนท่ีนั้นโดยการรื้อถอน  และสรางข้ึนใหมในรูปแบบท่ีแตกตางจาก
เดิม โดยปฏิบัติตามการวางแผนข้ันสมบูรณ (Comprehensive Plan)13 การรื้อถอนของโครงสราง
เมือง เชน พ้ืนท่ีสลัม หรือเสื่อมโทรม ไมวาจะเปนการปรับปรุงทางเศรษฐกิจหรือทางสัณฐานวิทยา 

Urban Revitalization หมายถึง การฟนฟูเมืองเปนกระบวนการท่ีประกอบดวย
ชุดของกลยุทธการจัดการเมืองเพ่ืออํานวยความสะดวกทางเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอม การพัฒนา
ทางวัฒนธรรม และประวัติศาสตรของพ้ืนท่ีท่ีมีปญหาถูกกีดกันและถูกท้ิงราง14 

Urban Regeneration หมายถึง การฟนฟูเมืองท่ีครอบคลุมและบูรณาการเรื่อง
ตาง ๆ ท่ีเก่ียวกับการฟนฟูเมืองเพ่ือใหการดําเนินการนําไปสูการแกไขปญหาของเมืองและแสวงหา
ทางท่ีจะทําใหเกิดความยั่งยืนในทางเศรษฐกิจ กายภาพ สังคมและสิ่งแวดลอมของพ้ืนท่ีท่ีตองการ
ใหมีการเปลี่ยนแปลง15 

ปจจุบันการฟนฟูเมืองในลักษณะ Regeneration เปนคําท่ีนิยมใชอยางมาก  
เปนแนวคิดมีลักษณะคลายรม (Umbrella) กลาวคือ ครอบคลุมองคประกอบหลายอยางของ
กระบวนการวางผังเมืองในรูปแบบบูรณาการการกระทําท้ังหมด ภายใตแนวคิดรมนี้แบงแยก 
การเขาไปดําเนินการใน พ้ืนท่ี เปนประเภทตาง ๆ การฟนฟูเ มือง Urban Regeneration 
ประกอบดวยวิธีการและการดําเนินงานท่ีแตกตางกันซ่ึงมุงสูการสรางสภาพแวดลอมตาง ๆ รวมกัน
เขากับแนวทางท่ีสรางสรรค การฟนฟูเมือง Urban Regeneration จะครอบคลุมการดําเนินงาน

                                           
11 ราชบัณฑิตยสถาน, เรื่องเดิม, หนา 860. 
12 Couch C. ,  Urban Renewal Theory and Practice ( London:  Macmillan 

Education, 1990), p. 1. 
13 Wilfred Burns, New Towns for Old:  The Technique of Urban Renewal 

(London: Leonard Hill, 1963), p. 14. 
14 Spandou M., Garcia C. and Macario R., Urban Revitalization and Transport: 

Local Factors and Driving Forces from a Stakeholders’ View, Retrieved September 7, 
2019 from https: //www.academia.edu/1405703/URBAN_REVITALIZATION_LAND_USE_ 
AND_TRANSPORT_PARTICIPATORY_SCENARIO_BULDING_PROCESS_IN_PORTUGAL 

15 Robert P. , “ The Evolution, Definition and Purpose of Urban,”  In 
Regeneration:  A Handbook, P.  Roberts and H.  Sykes, eds.  (Urban, London:  Sage, 
2000), p. 17. 
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และวิธีการตั้งแตการกําจัดสลัมไปจนถึงการอนุรักษเมือง เชน การฟนฟูเมือง (Urban Renewal)  
การฟนฟูแบบพัฒนาข้ึนใหม  (Urban Redevelopment)  การปรับปรุงฟนสภาพ (Urban 
Rehabilitation)  การกวาดลาง (Clearance)  การปรับปรุง ( Improvement)  การอนุรักษ  
(Conservation) การบูรณะ (Restoration) การกอสรางใหม (Reconstruction) การฟนฟูเมือง
แบบ Urban Regeneration จึงเปรียบเสมือนรมท่ีรวมวิธีและการปฏิบัติท่ีจะสรางสภาพแวดลอม
จากการอนุรักษไปถึงการสรางสรรคข้ึนใหม ลักษณะของการเขาไปดําเนินการนั้นจะสงผลโดยตรง
กับสภาพแวดลอมทุกอยางของเมือง อยางไรก็ตามการเขาไปดําเนินการในพ้ืนท่ีจะมีจุดมุงหมายหรือ
ยุทธศาสตรในการเปลี่ยนแปลง 3 ประการหลัก ๆ ไดแก โครงสรางทางกายภาพ สภาพสังคม และ
สภาพเศรษฐกิจดวย  

1.  ปรับปรุงกายภาพ ไดแก การเขาไปดําเนินการโดยมีวัตถุประสงคปรับปรุงท่ีอยู
อาศัย เปนการตอบสนองสิ่งจําเปนพ้ืนฐานของสภาพแวดลอมของเมืองและการอยูอาศัยจึงเปน 
การแทรกแซงท่ีมียุทธศาสตรดังนี้  

1)  เปลี่ยนความหนาแนนและสรางพ้ืนท่ีเปดโลง 
2)  ปรับปรุงท่ีอยูอาศัยท่ีมีสภาพเสื่อมโทรม 
3)  ปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานของเมือง เชน ถนน ไฟฟา ประปา ฯลฯ 
4)  แกปญหาการจราจรและเพ่ิมการเดินทางเขาถึงเมืองโดยสะดวก 

2.  ปรับปรุงโครงสรางทางสังคม ไดแก การเขาไปดําเนินการท่ีมีวัตถุประสงคเพ่ือ
ปรับปรุงโครงสรางดานตาง ๆ ของสังคม มียุทธศาสตรดังนี้ 

1)  ลดอาชญากรรม 
2)  เพ่ิมโอกาสในการทํางาน 
3)  เพ่ิมโอกาสทางการศึกษาและวัฒนธรรม 
4)  ลดการกีดกันทางสังคมและลดความตึงเครียดในสังคม 
5)  กําจัดโรคภัยตางและการจัดหาท่ีอยูอาศัยใหเพียงพอ 

3.  เสริมสรางเศรษฐกิจ การเขาไปดําเนินการท่ีมีวัตถุประสงคในการเสริมสราง
เศรษฐกิจ มียุทธศาสตรดังนี้  

1)  สรางงานใหมหรือปรับปรุงงานเดิม 
2)  สรางความสัมพันธทางเศรษฐกิจใหม 
3)  สรางเมืองและภูมิภาคท่ีนาสนใจและดึงดูดการทองเท่ียวและการลงทุน 

โ ดยสรุ ปแล ว  Urban Regeneration ในทา งทฤษฎี  คื อคว ามสมดุ ล ของ
องคประกอบท้ังสามรวมกันไดแก ประชาชน เศรษฐกิจ สถานท่ี เพ่ือรักษาความปลอดภัยของเมือง
ในระยะยาวและยั่งยืน ท้ังนี้ มิติของการฟนฟูเมืองแบบ Urban Regeneration นั้นอาจอธิบายได 
อยางกวาง ๆ วาประกอบไปดวย 1. เศรษฐกิจ (Economic) 2. สังคมและวัฒนธรรม (Social and 
Cultural) 3. กายภาพและสิ่งแวดลอม (Physical and Environment) 4. ธรรมาภิบาลสิ่งแวดลอม16 

                                           
16 Andrew Tallon, Regeneration in the UK (Oxon: Routledge, 2010), p. 5. 
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ตารางท่ี 2.1  วิธีการทําใหบรรลุเปาหมายของ Urban Regeneration17 
 

มิติ เกี่ยวของ 

เศรษฐกิจ การสรางงาน รายได การจางงาน การพัฒนาทักษะ  

สังคมและวัฒนธรรม คุณภาพชีวิต สุขภาพอนามัย การศึกษา อาชญากรรม ท่ีอยูอาศัย 

คุณภาพของบริการสาธารณะ 

กายภาพของเมืองและ

สิ่งแวดลอม 

โครงสรางพ้ืนฐาน สิ่งปลูกสรางและสิ่งแวดลอม การคมนาคม

ขนสง 

ธรรมาภิบาล ธรรมชาติของการตัดสินใจในทองถ่ินการมีสวนรวมของชุมชน

ทองถ่ินการมีสวนรวมของกลุมอ่ืน ๆ รูปแบบของการเปนผูนํา

ชุมชน 

 
คําศัพทท่ีกลาวมาท้ังหมดนั้นเกิดข้ึนจากนโยบายของรัฐบาลท่ีมุงเนนการกําจัดแหลงเสื่อม

โทรมและการเสื่อมถอยท่ีเกิดข้ึนอยางตอเนื่องในเมืองท่ีเคยเจริญรุงเรืองในอดีตและเคยเกิดข้ึนใน
ประเทศสําคัญ ๆ ของโลก เชน ในสหราชอาณาจักรและสหรัฐอเมริกา18  ปจจุบันการใชคําวาการ
ฟนฟูเมืองแตกตางกันไปในแตละประเทศท่ัวโลก เชน ในสหราชอาณาจักรปจจุบันจะใชคําวา 
Urban Regeneration ในขณะท่ีสหรัฐอเมริกาใชคําวา Urban Redevelopment  

สําหรับประเทศไทยความหมายของคําวา “การฟนฟูเมือง” (Urban Renewal) มักใชใน
ความหมายรวม ๆ อยางไรก็ตามอาจใหคํานิยามความหมายอยางกวาง ๆ คือ กระบวนการ
เปลี่ยนแปลงทางกายภาพของเมืองหรือสวนของเมืองท่ีเกิดความเสียหาย เสื่อมโทรม หรือเสื่อมถอย 
ใหมีสภาพท่ีเหมาะสมและสอดคลองกับความตองการทางเศรษฐกิจ สังคมและวัฒนธรรมรวมสมัย19  

การเคหะแหงชาติใหคํานิยามของคําวา การฟนฟูเมือง (Urban Renewal) หมายถึง การ
พัฒนาพ้ืนท่ีในเมืองท่ีสภาพทางกายภาพ และกิจกรรมดานเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมของผูอยู
อาศัยไดเสื่อมลง จึงทําใหมีการฟนฟูข้ึนอยางเหมาะสมกับความเจริญของเมือง เพ่ือใหเกิด

                                           
17 Ibid., p. 6. 
18 Kara Lamb, “ Revitalization from the Inside Out:  The Attempts to Move 

Towards an Urban Renaissance in the Cities of the United States and the United 
Kingdom,” Connecticut Journal of International Law, 19 (2003): 159-164. 

19 ยงธนิศร พิมลเสถียร, การปรับปรุงฟนฟูเมืองและการอนุรักษเมือง (กรุงเทพมหานคร: 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2556), หนา 12. 
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ผลตอบแทนทางเศรษฐกิจหรือคงไวซ่ึงวัฒนธรรมประวัติศาสตร โดยใหผูอยูอาศัยเดิมมีโอกาสได
ประโยชนจากการฟนฟูเมืองมากท่ีสุด20 

สรุปจากนิยามความหมายและลักษณะของการฟนฟูเมืองท่ีกลาวมาท้ังหมดขางตน อาจพอ
สรุปความหมายของการฟนฟูเมือง (Renewal) หมายถึง การกระทําท่ีมีวัตถุประสงคเ พ่ือ
เปลี่ยนแปลงสภาพแวดลอมของเมืองผานการปรับพ้ืนท่ีขนาดใหญของเมือง (Redevelopment) ท่ี
มีอยูตามแผนผังปจจุบันใหกลับมาใชไดใหมสําหรับการใชชีวิตและการทํางานในเมือง การปรับปรุง
บูรณะอาคารเดิมใหกลับมาใชไดใหม (Rehabilitation) ท้ังนี้อาจขยายไปถึงพ้ืนท่ีอ่ืนท่ีไมใชท่ีอยู
อาศัย และฟนฟูสภาพพ้ืนท่ีซ่ึงถูกทําลายหรือตองการเก็บรักษาไวเนื่องจากสภาพแวดลอมทาง
ประวัติศาสตรและคานิยมทางวัฒนธรรม (Conservation) ซ่ึงอยูในกรอบของแผนท้ังหมดสําหรับ
การพัฒนาเมือง21  

2.1.1.2  รูปแบบของวิธีการฟนฟูเมือง 
จากนิยามความหมายของการฟนฟูเมือง (Renewal) จะประกอบไปดวยรูปแบบ

และวิธีการฟนฟูเมืองในลักษณะตาง ๆ ตามแตวัตถุประสงคของการฟนฟูบริเวณพ้ืนท่ีตาง ๆ ในการ
จัดทําโครงการฟนฟูเมืองอาจทําในพ้ืนท่ีสวนใดสวนหนึ่งของเมืองก็ไดซ่ึงในการจัดทําการฟนฟูเมือง
มักมีสาเหตุมาจากการเตรียมท่ีอยูอาศัย แหลงงาน และการบริการตาง ๆ สําหรับรองรับการ
ขยายตัวของประชากรในชุมชนเมืองเดิม การพัฒนาพ้ืนท่ีเพ่ือรองรับการขยายตัวของเมือง และการ
แกไขปญหาของเมืองท่ีสะสมมาเปนเวลานาน 22 การฟนฟูเมืองนั้นอาจจําแนกแบงลักษณะ 
รูปแบบของการฟนฟูเมืองได 3 รูปแบบ23 ไดแก 1). การอนุรักษสิ่งท่ีมีคุณคา (Conservation) หรือ 
(Preservation) 2) การปรับปรุงฟนฟูสภาพ (Rehabilitation) 3) การพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment)  

1)  การอนุรักษสิ่งท่ีมีคุณคา (Conservation)  
การอนุรักษสิ่งท่ีมีคุณคาไว (Conservation) หมายถึง การกระทําเพ่ือ

ปองกันความเสื่อมโทรมซ่ึงรวมถึงกิจกรรมอ่ืน ๆ ท่ีทําเพ่ือการยืดอายุของมรดกทางวัฒนธรรม24  
การอนุรักษและรักษาพ้ืนท่ีบริเวณใดบริเวณหนึ่ง ไมใหความเจริญเติบโตของเมืองเขาไปทําลาย 
สิ่งท่ีมีคุณคาในบริเวณนั้นโดยสวนมากพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสมแกการอนุรักษจะเปนพ้ืนท่ีศูนยกลางของ

                                           
20 การเคหะแหงชาติ, ฝายโครงการเม่ืองใหม, กองผังเมืองและโครงการ, การปรับปรุง

ฟนฟูชุมชนเมือง (กรุงเทพมหานคร: การเคหะแหงชาติ, 2535), หนา 23-24. 
21 Grebler L. , Urban Renewal in European Countries:  Its Emergene and 

Potentials (Philadelphia: University of Pennsylvania Press, 1964), p. 13. 
22 ภัทรจิตร แกวอ่ิม, มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมการใชท่ีดินภายใตกรอบ

ผังเมืองรวม (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2552), 
หนา 37-38. 

23 Woodbury Colemen, ed., Urban Redevelopment: Problem and Practices 
(Chicago: The University of Chicago Press, 1962), p. 6. 

24 Bernard M. Feilden and Jukka Jokilehto, Management Guideline for World 
Cultural Heritage Sites (Rome: ICCROM, 1993), p. 14. 
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เมือง (City Center) เปนการปองกันมิใหเสื่อมสภาพมากกวาท่ีเปนอยู วิธีการนี้มักใชกับอาคารท่ีมี
คุณคาความสําคัญสูง สภาพอาคารและองคประกอบตาง ๆ ยังมีความสมบูรณ วิธีการปองกันข้ึนอยู
กับสภาพของแตละอาคาร บางอาคารจะตองมีการรักษาโครงสรางและฐานรากดวยนอกเหนือจาก 
การรักษาพ้ืนผิวและองคประกอบอาคาร  

2)  การปรับปรุงฟนฟูบูรณะ (Rehabilitation) 
การปรับปรุงฟนฟูบูรณะ (Rehabilitation) เปนกระบวนการปรับปรุง

อาคาร หรือ บริเวณพ้ืนท่ีท่ีลาสมัยและกําลังเสื่อมสภาพใหมีลักษณะท่ีดีข้ึนโดยไมเปลี่ยนแปลงมาก
นัก สามารถกลับมาใชใหม และยังคงรักษาสภาพเดิมไวเปนสวนใหญ โดยมีมาตรการตาง ๆ เชน  
การลดความหนาแนนของประชากร การเวนคืนกลุมอาคารและพ้ืนท่ีรกราง การปรับปรุง
สาธารณูปโภค การตัดถนนใหม การสรางสวนสาธารณะ ท้ังนี้พ้ืนท่ีเหลานี้เปนพ้ืนท่ียังไมพรอมท่ีจะ
ทุบท้ิงและสรางใหมแบบ Redevelopment เพราะโครงสรางเดิมยังใชงานได เพียงแตเสื่อมโทรม 
ลาสมัย ขาดการดูแลจนมีสภาพทรุดโทรม25 การบูรณะสวนของอาคารท่ีมีคุณคา ในขณะเดียวกันก็
ใหมีการเพ่ิมเติมพ้ืนท่ีใชสอยไดดวยการตอเติมอาคารใหเปนไปตามมาตรฐานและความตองการ  

3)  การพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) 
การพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) คือ การแกไขหรือเปลี่ยนแปลง

การใชท่ีดินในปจจุบัน ซ่ึงไมเปนท่ีปราถนาในพ้ืนท่ีนั้นโดยการรื้อถอนและสรางใหมในรูปแบบท่ี
แตกตางไปจากเดิม โดยปฏิบัติการตามการวางแผนข้ันสมบูรณ (Comprehensive Plan)26 เปน
กระบวนการซ่ึงเก่ียวของกับการสะสาง รื้อท่ีดินและอาคารท่ีเสื่อมโทรมลง ใหมีโครงสรางใหม
ท้ังหมดโดยกระทําตามแผนท่ีไดเตรียมไว ซ่ึงโครงสรางใหมนี้จะมีความแตกตางโดยสิ้นเชิงกับ
โครงสรางเดิมกอนท่ีจะมีการทําใหมโดยท่ัวไปจะใชในกับพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะทางกายภาพเสื่อมโทรม
และมีศักยภาพสําหรับการสรางงานหรือกิจกรรมใหม ๆ การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Redevelopment) มีแนวโนมท่ีจะเปลี่ยนรูปแบบท่ัวไปของพ้ืนท่ีโดยการจัดเรียงอาคารและถนน
ใหมเพราะรูปแบบเดิมไมเหมาะสมสําหรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจหรือสภาพความเปนอยูท่ีนาพอใจ
อีกตอไปซ่ึงเปนการปรับปรุงฟนฟูในเขตเมืองเดิม วัตถุประสงคของการพัฒนาข้ึนใหม  
(Redevelopment) คือ การเพิกถอนโครงสรางและรูปแบบท่ีมีอยูเดิม รวมถึงการปรับปรุงและ
เปลี่ยนแปลงการใชท่ีดินและการกระจายตัวของประชากรเดิมใหมีรูปแบบใหม โดยการเวนคืนท่ีดิน 
รื้อโครงสรางเดิมออกและสรางสิ่งท่ีรองรับประชากรและกิจกรรมตามวัตถุประสงคได27 ดังนั้น  
การพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) คือเทคนิคของ Renewal ท่ีเนนถึงการรื้อโครงสรางเกา
ออกหมด แลวสรางโครงสรางใหม ข้ึนมาโดยมีความแตกตางจากโครงสรางเดิม เพ่ือเ พ่ิม

                                           
25 ยงธนิศร พิมลเสถียร, เรื่องเดิม, หนา 73. 
26 Wilfred Burns, op. cit., p. 14. 
27 F.  Stuart Chapin and Edward J.  Kaiser, Urban Land Use Planning, 3rd ed. 

(Chicago: University of Illinois Press, 1979) อางถึงใน ยงธนิศร พิมลเสถียร, เรื่องเดิม, หนา 72.  
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ประสิทธิภาพของการรองรับจํานวนประชากร (Capacity) ใหมีสภาพเหมาะสมกับความตองการใน
ยุคนั้น ๆ28 การฟนฟูเมืองประเภทนี้มีการนํามาเปนนโยบายในการดําเนินการมากข้ึนเรื่อย ๆ  

การเปรียบเทียบแนวทางฟนฟูเมือง การฟนฟูบูรณะ (Rehabilitation) 
การพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) การอนุรักษ (Conservation)29 

 
ตารางท่ี 2.2  เปรียบเทียบแนวทางของการฟนฟูเมือง 

 
เปรียบเทียบ การฟนฟูบูรณะ

(Rehabilitation) 

การพัฒนาฟนฟู 

(Redevelopment) 

การอนุรักษ 

(Conservation) 

1. ความหมาย แกไขปญหาความ

เสื่อมโทรมใหพ้ืนท่ี

กลับคืนสภาพเดิม 

การสราง

สภาพแวดลอมและ

สภาพทางกายภาพ

ข้ึนมาใหม 

ปองกันการเสื่อม

โทรมมิใหแผเขา

ครอบงําพ้ืนท่ี 

2. สภาพท่ัวไปของ

พ้ืนท่ีกอน 

การพัฒนา 

มีสภาพเสื่อมโทรมมี

ปญหาในการใชงาน 

จําเปนตองแกไขซ่ึงไม

อาจใชวิธี 

Redevelopment 

หรือ Conservation 

ได 

มีสภาพเสื่อมโทรมมาก 

หรือเปนโครงการท่ีมี

โอกาสไดรับ

ผลตอบแทนจากการ

ลงทุน 

ยังใชงานไดดีอยู แตมี

ปญหาบางประการ

จากสภาพแวดลอม 

3. การเปลี่ยนแปลง

สภาพท่ัวไปทาง

กายภาพ 

มักมีการรื้อถอนหรือ

ปรับปรุงอาคาร

บางสวนท่ีทรุดโทรม

เพ่ือนํามาใชใหมเปน

สิ่งท่ีชุมชนยังขาด 

รื้ออาคารและ

สภาพแวดลอมท้ังหมด

หรือเกือบท้ังหมด โดย

สรางอาคารและ

สภาพแวดลอมใหมท่ี

ตองการ 

มักไมมีการรื้อถอน

อาคาร นอกจากการ

ซอมแซม 

    

                                           
28 ยงธนิศร พิมลเสถียร, เรื่องเดิม, หนา 73. 
29 รหัตร โรจนประดิษฐ , การฟนฟูเมืองเบ้ืองตน The Fundamental of Urban 

Renewal (กรุงเทพมหานคร: คณะสถาปตยกรรมศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2546) อางถึง
ใน เมธาพร ศรีพลาวงษ, การฟนฟูบูรณะพ้ืนท่ียานสะพานพระราม 8 ธนบุรี (วิทยานิพนธปริญญา
มหาบัณฑิต คณะสถาปตยกรรมศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2550), หนา 10. 
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 ตารางท่ี 2.2 (ตอ) 
 

เปรียบเทียบ การฟนฟูบูรณะ

(Rehabilitation) 

การพัฒนาฟนฟู 

(Redevelopment) 

การอนุรักษ 

(Conservation) 

4. ระยะเวลาในการ

ท่ีทําใหเสียโอกาส

ในเชิงพาณิชย 

เสียเวลาไมมากนัก

เฉพาะในบริเวณท่ีรัฐ

ปรับปรุงบริการ

สาธารณะสุข 

ทําการคาไมไดเปน

เวลานานจนโครงการ

แลวเสร็จ 

ไมเสียเวลาสวนรวม

แตจะเสียเวลาสวน

บุคคลในการปรับปรุง 

5. ผูจัดการหรือ

ผูดําเนินการใน

การพัฒนา 

รัฐมีบทบาทในการ

ฟนฟูบูรณะเปนหลัก 

รัฐและเอกชนจะตอง

รวมมือกันอยางใกลชิด 

โดยรัฐจะเตรียมท่ีดิน

และเอกชนจะทําการ

กอสราง 

ส ว น ใ ห ญ จ ะ เ ป น

เจาของอาคาร รัฐอาจ

ชวยในการปรับปรุง

บางอยาง เชน ถนน 

ทางเดินเทา ท่ีจอดรถ

เปนตน 

6. การยายเขา-ออก

ของประชากร 

มีประชาชนบางสวน

ตองยายออกแตไมมี

การยายเขา 

มีประชาชนท่ีไมไดทํา

การคาจะตองยายออก

จํานวนมากประชาชน

ท่ีทําการคาจะยายเขา

มาแทนมาก 

ไมมีประชากรยาย

ออกหรือยายเขา

เนื่องจากการพัฒนา 

 
2.1.1.3  มิติของการปรับปรุงฟนฟูเมือง 

1)  แนวคิดมิติเชิงพ้ืนท่ี (Spatial Dimension) 
แนวคิดการปรับปรุงฟนฟูเมืองในมิติเชิงพ้ืนท่ีโดยคํานึงถึงสภาพปจจุบัน

ทางกายภาพของพ้ืนท่ีท่ีจะปรับปรุงเปนหลัก เปนการพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีมีจุดมุงหมายใหเกิดการใช
ประโยชนไดเต็มท่ี สงผลใหเศรษฐกิจดี ข้ึน โดยแบงพ้ืนท่ีท่ีจะตองมีการปรับปรุงออกเปน  
3 ลักษณะ30 ไดแก 

(1) พ้ืนท่ีท่ีตองมีการรื้อถอนท้ังหมดและใหมีการสรางใหมข้ึนมา 
(2) พ้ืนท่ี ท่ี มีความกํ้าก่ึงระหวางการเสื่อมสภาพท้ังหมดกับคง

ประโยชนใชสอยไว 

                                           
30 F. Stuart Chapin and Edward J. Kaiser, op. cit. อางถึงใน ยงธนิศร พิมลเสถียร, 

เรื่องเดิม, หนา 23-24.  
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(3)  พ้ืนท่ีท่ีมีอาคารและสิ่งกอสรางท่ีมีคุณคาทางประวัติศาสตร 
นอกจากการแบงพ้ืนท่ีในการปรับปรุงออกเปนลักษณะเนนพ้ืนท่ีเฉพาะ

ดังกลาวแลวยังมีการจัดแบงพ้ืนท่ีเพ่ือปรับปรุงฟนฟูออกเปนอีกลักษณะหนึ่ง กลาวคือ แบงเปน  
4 ประเภท31 

(1)  พ้ืนท่ีท่ีมีความลาสมัยโดยสิ้นเชิง (Absolute Obsolete Area) 
หมายถึง พ้ืนท่ีท่ีมีความทรุดโทรมมาก ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการเสื่อมโทรมลาสมัยจนตอง
เสียคาใชจายสูงในการซอมบํารุง โครงขายถนนไมสามารถรองรับไดในปจจุบัน จําเปนตองฟนฟูใหม
ท้ังหมด 

(2)  พ้ืนท่ีท่ีมีความลาสมัยบางสวน (Partly Obsolete Area) พ้ืนท่ี
อาคารและสิ่งปลูกสรางท่ีสภาพสวนใหญเสื่อมโทรมมากขณะท่ีบางสวนยังใชงานได สภาพถนนบาง
แหงท่ีแคบเกิน อาจมีการซอมแซมใหทันสมัยข้ึน 

(3)  พ้ืนท่ีท่ียังใชประโยชนได (Usable Area) ไดแก บริเวณอาคาร 
ถนน ท่ียังมีสภาพใชงานได สาธารณูปโภค สาธารณูปการท่ียังไมลาสมัย ยังมีประสิทธิภาพในการ
ใหบริการ 

(4)  พ้ืนท่ีท่ีมีความสําคัญทางประวัติศาสตร (Historic Area) พ้ืนท่ีท่ี
บริเวณหรือโครงสรางคมนาคมลาสมัยแตมี อาคารเกาแก มีความสําคัญทางประวัติศาสตรแตไมมี
การใชงานหรือมีการใชสอยแตไมสมประโยชน 

2)  แนวคิดมิติเชิงการบริหารจัดการ (Management Dimension) 
จากทศวรรษท่ี 90 แนวคิดกระแสอนุรักษสิ่งแวดลอม กระแสโลกาภิวัฒน 

และกระแสการพัฒนาท่ียั่งยืนไดกลายเปนแนวคิดหลักของการพัฒนาดานตาง ๆ รวมท้ัง
เปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารจัดการท่ีเนนกระจายอํานาจ หลักการประชาธิปไตยและการมีสวน
รวมของประชาชน ทําใหการดําเนินการปรับปรุงฟนฟูเมือง ท่ีเนนดานกายภาพไดเปลี่ยนมาคํานึงถึง
ดานตาง ๆ หลายดานท้ังดานภายภาพ เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอม วัฒนธรรม รวมท้ังการเมืองไป
พรอม ๆ กัน โดยเสนอใหมีการบริหารจัดการปรับปรุงฟนฟูเมืองดวยวิธีการสําคัญ 7 ประการ32 

วิธีท่ี 1 การแทรกแซงดวยยุทธศาสตร (Strategic Intervention) คือการ
พัฒนาโครงการโดยรัฐบาลมีนโยบายและยุทธศาสตรท่ีดึงดูดใหคนหันมาสนใจในพ้ืนท่ีท่ีกําลังเสื่อม
โทรม  เชน เมืองบารเซโลนา (Barcelona) ในประเทศสเปน โดยการเปนเจาภาพกีฬาโอลิมปก ได
ใชโอกาสในการปรับปรุงและกอสรางสิ่งกอสรางท่ีเปนเรือธงหลายแหงในเมือง ทําใหบารเซโลนา
เปนเมืองท่ีมีชื่อเสียงระดับนานาชาติมาจนถึงปจจุบัน 

                                           
31 Perenyi Lmre, Town Centres Planning and Renewal (Budapest:  Akademiai 

Kido, 1973), pp. 59-61. 
32 Roberts Marion, “Urban Design and Regeneration, Chapter 5,” In Introducing 

Urban Design: Interventions and Responses, Clara Greed and others,  eds.  (Singapore: 
Longman, 1998), pp. 90-100. 
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วิธี ท่ี 2 การเปลี่ยนตําแหนงและบทบาทของเมือง (Repositioning)  
หมายถึง การเปลี่ยนรูปลักษณของเมือง ดวยการสรางโครงการขนาดใหญ เชน การออกแบบศูนย
ระบบขนสงใหมในเมือง Euralille ในประเทศฝรั่งเศส 

วิธีท่ี 3 การมีสวนรวมของชุมชน (Community Involvement) การ
ไดรับการสนับสนุนจากประชาชนท้ังดานการเมือง การใหคําปรึกษา การใหประชาชนมากําหนด
ทิศทางของโครงการ เชน โครงการท่ีตองรื้อยายเปลี่ยนแปลง ใหประชาชนรวมตัวกันเสนอรูปแบบ
ในการฟนฟูตลาดและบรรยากาศในเมือง เชน โครงการสรางสถานีรถไฟฟาท่ีโคเวนท การเดน 
(Covent Garden) ในกรุงลอนดอน 

วิธีท่ี 4 การพัฒนาแบบผสมผสานงบประมาณ (Mixed Development, 
mixed finance)  หมายถึง การพัฒนาโครงการท่ีมีผูรวมดําเนินการดวยหลายฝาย โดยแตละฝาย
จะใชทรัพยากรของตนใหเหมาะสมและดําเนินผลประโยชนแบงกัน เปนลักษณะการรวมลงทุนเพ่ือ
ลดความเสี่ยง ซ่ึงเหมาะกับรูปแบบกระจายอํานาจ เนื่องจากรัฐบาลไมมีงบประมาณเพียงพอในการ
ลงทุนทุกโครงการ ในขณะท่ีชุมชนสวนหนึ่งนั้นพรอมท่ีจะลงทุนดวย 

วิธีท่ี 5 การสรางความตอเนื่อง (Continuity) หมายถึงการนําประวัติศาสตร
เมืองชั้นในเกือบทุกเมืองท่ีเดนชัด มาสรางความตอเนื่องกับการพัฒนาในปจจุบัน เปนการเอา
ประวัติศาสตรมากอใหเกิดประโยชนในชุมชนรวมสมัย เชน ปรับปรุงทางเดินเทา พรอมขอมูลเชิง
ประวัติศาสตร นําอาคารเกามาใชใหเหมาะสมกับชีวิตรวมสมัย 

วิธีท่ี 6 การผสมผสานหรือบูรณาการ (Integration) หมายถึง การนําเอา
กิจกรรมท่ีมาจากพฤติกรรมท่ีหลากหลายของเมืองมาเชื่อมโยงกัน ทําใหเกิดความนาสนใจในเมือง 

วิธี ท่ี 7 การสรางสรรค (Creativity) การปรับปรงุโดยเนนความคิด
สรางสรรคใหม ๆ ท่ีเก่ียวของกับศิลปะ วัฒนธรรม เชนรูปแบบอาคารและการใชสอย การปรับใช
สอยท่ีวางในเมืองท่ีไมคอยมีคุณคาใหเกิดพ้ืนท่ีสําหรับงานศิลปะ 

วิธีการท้ัง 7 ประการเปนองคประกอบในการปรับปรุงฟนฟูเมืองในยุค
ปจจุบัน ซ่ึงมีความซับซอนกวาสมัยกอน เนื่องจากมีผูเขามามีสวนรวมมากและตองสอดคลองกับ
ลักษณะของสภาพสงัคมและประชากรดัวย 

3)  แนวคิดมิติเชิงสังคมเศรษฐกิจ (Socio-Economic Dimension) 
การปรับปรุงฟนฟูเมืองในดานสังคมเศรษฐกิจ ไดแบงประเภทไว 2 กลุม

ใหญ ๆ คือ33 
(1)   กลุ ม ท่ี เนนการ พัฒนาคน ( Individual-Based Approach) 

หมายถึง การปรับปรุงสภาพการอยูอาศัยของประชาชนโดยเฉพาะผูมีรายไดนอยท่ีอาศัยในเขตเมือง
ชั้นในใหดีข้ึน รวมถึงการเพ่ิมสมรรถนะของประชาชนใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีมีรายไดสูงข้ึนจากงาน
และกิจกรรมทางเศรษฐกิจ โดยแบงเปน 3 วิธี 

(1.1)  พัฒนาสังคม เชน สรางสาธารณูปโภค สาธาณูปการใน
พ้ืนท่ีเสื่อมโทรมหรือชุมชนแออัด เชน โรงเรียน ศูนยฝกอาชีพ 

                                           
33 ยงธนิศร พิมลเสถียร, เรื่องเดิม, หนา 27-30. 
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(1.2)  พัฒนาเศรษฐกิจดวยโครงการตาง ๆ เชน การกอสราง
โครงการตาง ๆ ใหเกิดการสรางงานและกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ฝกอบรมคนในชุมชนใหมีความ 
สามารถในแหลงงานและเปนการเพ่ิมรายไดและคุณภาพชีวิต 

(1.3)  การสงเสริมเศรษฐกิจทางออม  หมายถึง การสนับสนุน
หรือสงเสริมการคาหรือการพัฒนาเศรษฐกิจในระดับภูมิภาคมากกวาระดับพ้ืนท่ีในเมืองชั้นใน แตมี
การกําหนดมาตรการจูงใจ เชน การลดภาษีใหแกนักลงทุนท่ีรับพนักงานในชุมชนแออัด หรือ มีการ
ลดภาษีสําหรับพนักงานท่ีข้ึนทะเบียนเปนผูมีรายไดนอย 

(2)  กลุมท่ีเนนพัฒนาพ้ืนท่ี (Place-Based Approach) หมายถึง การ
เนนการเพ่ิมมูลคาใหกับอสังหาริมทรัพยมากกวาคิดเรื่องคุณภาพชีวิตของคน โดยมี 3 วิธีการ 

(2.1)  Gentrification  หมายถึง การมีนโยบายใหคนท่ีมีปจจัย
ทางเศรษฐกิจดีกวา ยายเขามาอยูในพ้ืนท่ี โดยกลุมคนเหลานี้ ใหมาอาศัยอยูในเขตเมืองชั้นใน 

(2.2)  การฟนฟูโดยคนในชุมชน  หมายถึง การท่ีคนในชุมชน
พัฒนาพ้ืนท่ีดวยตนเองไมตองใหบุคคลภายนอกเขามา วิธีการนี้มักเกิดข้ึนในชุมชนท่ีมีเอกภาพดาน
เชื้อชาติ เปนการปกปองนักลงทุนจากภายนอก 

(2.3)  การปรับการใชสอย หมายถึง การนําเอาอาคารเกามาใช
ใหมโดยมีการปรับปรุงใหเหมาะสมกับการดํารงชีวิตและสภาพเศรษฐกิจในปจจุบัน โดยคํานึงถึง
คุณคามรดกทางวัฒนธรรมของอาคารเกา  เชน ปรับเปลี่ยนอาคารเกาใหเปนรานอาหาร 

2.1.1.4  ประโยชนของการฟนฟูเมือง 
ปจจุบันมีการขยายตัวของเมืองเพ่ิมข้ึนเรื่อยและการอพยพของคนในชนบทเขามา

ในเมืองยังมีปริมาณเพ่ิมข้ึนอยางตอเนื่อง “เมือง” จึงเปนแหลงรวมของกิจกรรมท่ีหลากหลายและ
เปนพ้ืนท่ีชุมชนท่ีมีความตองการท้ังทางรูปธรรมและนามธรรมเพ่ิมข้ึนตลอดเวลา หากไมมีการ
วางแผนรองรับไวอาจสงผลใหเมืองเติบโตอยางไรทิศทาง นอกจากนั้นเมืองท่ีเกิดข้ึนเปนระยะ
เวลานานเกิดความชํารุดทรุดโทรม เกิดแหลงเสื่อมโทรม เกิดปญหา ความปลอดภัย ในชีวิต 
ทรัพยสิน สุขภาพ อนามัย สิ่งแวดลอม อ่ืน ๆ ตามมา ดังนั้นจึงควรฟนฟูพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมและ
พัฒนาการใชท่ีดินใหเกิดประโยชนสูงสุดพรอมท้ังปรับปรุงระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ การ
ขนสงมวลชน และสภาพแวดลอมของเมืองใหสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจ สังคม และ วัฒนธรรมท่ี
เจริญเติบโตควบคูกันไป เกิดการสรางงาน เกิดความเจริญทางเศรษฐกิจแกชุมชุน และมีผลตอความ
เจริญทางเศรษฐกิจของชาติ 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เปนวิธีการหนึ่งใน
การปรับปรุงฟนฟูและพัฒนาเมือง ใหเกิดความสอดคลองกับวิถีชีวิตสังคมคนเมืองและ สภาพ
เศรษฐกิจท่ีแปรเปลี่ยนไปตามยุคสมัย เปาหมายของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment)  คือ การทําใหเกิดเมืองนาอยู การวางผังท่ีดี อาคารบานเรือนสวยงามได
มาตรฐานความปลอดภัย  พลเมืองมีความปลอดภัยในการดําเนินชีวิตและสุขภาพท่ีดี มีถนนหนทาง
สวยงามและสาธารณูปโภค สาธารณูปการเพียงพอและเหมาะกับการใชประโยชนรวมกันของ
พลเมือง ท้ังหมดนี้เพ่ือพลเมืองท่ีอาศัยมีความสุข เมืองจะนาอยูตองอาศัยการบริหารจัดการท่ี
ดําเนินการอยางโปรงใสท้ังภาครัฐและเอกชนและการมีสวนรวมของประชาชน ดังนั้นประโยชนของ
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การฟนฟูเมือง คือ ประชาชนพลเมืองจะไดรับการดํารงชีวิตในเมืองท่ีดีข้ึน กลาวคือ มีสภาพท่ีอยู
อาศัยและท่ีทํางานท่ีดี สภาพแวดลอมท่ีดี มีฐานะทางเศรษฐกิจท่ีดี เกิดชุมชนท่ีเอ้ืออํานวยตอการ
อยูรวมกันในสังคมและวัฒนธรรมเดียวกัน 
 
ตารางท่ี 2.3 ประโยชนท่ีไดรับจากการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 

 
เจาของท่ีดินหรือผูครอบครอง รัฐ 

1. เกิดการใชอาคารและท่ีดินอยางไดมาตรฐานความ

ปลอดภัยและมีประสิทธิภาพเหมาะสมกับพ้ืนท่ี 

1. บรรลุวัตถุประสงคในการวางผังเมือง

ในการฟนฟูและพัฒนาเมือง 

2. เจาของท่ีดินไดรับบริการโครงสรางพ้ืนฐานท่ีดีข้ึน 2.  การบริการ พ้ืนฐานสาธารณะได

มาตรฐานเพ่ิมข้ึน 

3. สงเสริมคุณภาพชีวิตและสภาพแวดลอมชุมชนดีข้ึน 3. มีรูปแปลงและการจัดเรียงอาคารเปน

ระเบียบสวยงามและไดมาตรฐาน 

4. เกิดกิจกรรมและความรับผิดชอบข้ึนในสังคม 4. ลดภาวะท่ีดินและสิ่งปลูกสรางไมไดใช

ประโยชนและการเก็งกําไรท่ีดิน 

5. ฟนฟูและสงเสริมเศรษฐกิจในพ้ืนท่ี เกิดการจางงาน  5. สามารถจัดเก็บภาษีโรงเรือนและสิ่ง

ปลูกสรางเพ่ิมข้ึน  

2.1.2  แนวคิดทางกฎหมายเกี่ยวกับการฟนฟูเมือง 
2.1.2.1  หลักประโยชนสาธารณะ (Public Interest) 
หลักประโยชนสาธารณะ (Public Interest) เปนหลักการท่ีสําคัญในกฎหมาย

มหาชนเพ่ือคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชนและกําหนดภารกิจของรัฐท่ีจะตองดําเนินการ
ภายใตหลักการดังกลาว 

1)  ความหมายของประโยชนสาธารณะ 
คําวา “ประโยชนสาธารณะ” เปนคําผสมในความหมายท่ัวไปตาม

พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน หมายถึง สิ่งท่ีมีผลใชไดดี สิ่งท่ีเปนผลดีหรือเปนคุณกับ
ประชาชน34 สวนในกฎหมายและตํารากฎหมายตาง ๆ นั้น ใชคําวา “ประโยชนสาธารณะ หรือ  
ประโยชนมหาชน หรือ สาธารณะประโชน ซ่ึงทุกคําท่ีกลาวมานั้นไมไดกําหนดหรือนิยามความหมาย
ไวในเปนการเฉพาะ นักนิติศาสตรผูทรงคุณวุฒิไดอธิบายและใหคําจํากัดความของคําวา “ประโยชน
สาธารณะ” หรือ “ประโยชนมหาชน” ไวดังนี้ 

                                           
34 ราชบัณฑิตยสถาน, เรื่องเดิม. 
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ขุนประเสริฐ ศุภมาตรา ไดอธิบายวา “ประโยชนมหาชน คือ ประโยชน
สวนรวมของคนทุกคน ไมใชประโยชนของคนใด ๆ โดยเฉพาะเจาะจง คนบางคนตองเสียประโยชน
สวนตัวเพ่ือประโยชนมหาชน ซ่ึงเทากับเสียประโยชนในทางหนึ่งแตไดประโยชนอีกทางหนึ่ง”35 

รองศาสตราจารย สมยศ เชื้อไทย ไดอธิบายวา  
 

ประโยชนมหาชนหรือประโยชนสาธารณะเปนนิติสมบัติ (Rechsgut) 
หรือคุณธรรมทางกฎหมายของกฎหมายมหาชน คือ เปนวัตถุหรือสิ่งท่ีกฎหมายมุง
จะคุมครองปองกัน เชนเดียวกันกับชีวิต รางกาย ทรัพยสิน ซ่ึงเปนสิ่งท่ีกฎหมาย
อาญาตองการจะคุมครอง ประโยชนมหาชนหรือประโยชนสาธารณะคือประโยชน
สวนรวมของทุก ๆ คน ไมใช เปนประโยชนของเอกชนคนใดคนหนึ่ งโดย
เฉพาะเจาะจงซ่ึงเปนประโยชนสวนตัวของบุคคลหรืออีกนัยหนึ่งคือ ความตองการ
รวมกันของคนในสังคมนั้นเอง36 

 
ศาสตราจารย ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ ไดใหความหมายของคําวา 

ประโยชนสาธารณะไววา  
 

การใหความหมายของประโยชนสาธารณะทางกฎหมายนั้นทําไดยากแต
เราจะเห็นภาพไดงายข้ึนถาเราหยิบยกเรื่องใดเรื่องหนึ่งข้ึนมาเปนตัวอยาง เชน
การปองกันประเทศ ในการปองกันประเทศจะตองมีปจจัยหลายประการคือ
ประการแรก ปจจัยทางองคกร  ตองมีหนวยงานรับผิดชอบ ตองมีบุคลากร ซ่ึง
ไดแก ตองมีวิธีดําเนินการ คือ ตองใชอํานาจเกณฑทหาร ประกาศกฎอัยการศึก 
ซ้ืออาวุธตองมีวัตถุประสงค คือ ปองกันความม่ันคงของประเทศมีใหถูกรุกราน 
และมีกิจกรรม คือ การลงมือดําเนินการ ของการดําเนินการของรัฐเพ่ือตอบสนอง
ความตองการของคนสวนใหญ37  

 
ศาตราจารย ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ ใหความหมายประโยชนสาธารณะ

วา “สิ่งท่ีเรียกกันวาประโยชนสวนรวม (General Interest) หรือ “ประโยชนมหาชน” (Public 
Interesst) นั้นแทท่ีจริงแลวก็คือความตองการอันรวมกันของราษฎรนั้นเอง ซ่ึงมิใชผลรวมของความ

                                           
35 ขุนประเสริฐ ศุภมาตรา, กฎหมายปกครอง: คําสอนช้ันปริญญาตรี (กรุงเทพมหานคร: 

คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2480), หนา 75. 
36 สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2555), 

หนา 35. 
37 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 ท่ีมาและนิติวิธี (กรุงเทพมหานคร:  

นิติธรรม, 2538), หนา 333. 
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ปราถนาและความตองการของราษฎรแตละคนเสมอไป และมิใชสิ่งเดียวกันกับนโยบายการบริหาร
ราชการแผนดินของรัฐบาลคณะใดคณะหนึ่ง ตัวอยางเชนเราทุกคนมีความตองการความม่ันคง
ปลอดภัยในชีวิต รางกายและทรัพยสิน ตองการกินดีอยูดี ท้ังในกายภาพและทางจิตใจ ฯลฯ ความ
ม่ันคงปลอดภัยในชีวิตรางกายและทรัพยสินของราษฎรแตละคนจะมีไดก็ตอเม่ือประเทศมีความ
ม่ันคงปลอดภัยจากการรุกรานของตางชาติ มีความสงบเรียบรอยภายใน มีความม่ันคงทางเศรษฐกิจ  
ความม่ันคงทางเศรษฐกิจ จึงนับวาเปนประโยชนสวนรวมหรือประโยชนมหาชน38 

คําวา “ประโยชนสาธารณะ” หรือ “ประโยชนมหาชน” ตรงกับคําวา  
Public Interest พจนานุกรมของ  Henry C. Black หรือ Balck’s law Dictionary ใหคําจํากัด
ความของคําวา “ประโยชนสาธารณะ” ดังนี้ 

Public Interest  หมายถึง สิ่งท่ีเก่ียวของกับสังคมโดยรวมขนาดใหญ 
อาจเปนผลประโยชนทางการเงินหรือผลประโยชนอ่ืนท่ีทําใหสิทธิหรือความรบัผิดชอบทางกฎหมาย
ของประชาชนสวนใหญถูกกระทบ ไมไดหมายถึงสิ่งใดท่ีมีความหมายอยางแคบเพียงแคความสงสัย
อยากรูหรือเปนเพียงผลประโยชนของทองถ่ินซ่ึงถูกกระทบจากเรื่องราวท่ีพิพาทอยูเทานั้น39  

2)  ลักษณะท่ัวไปของประโยชนสาธารณะ 
ประโยชนสาธารณะคือวัตถุประสงคในการอยูรวมกันของสังคมมนุษย

และการดํารงอยูของรัฐ การพิจารณาใชอํานาจปกครองของรัฐอาศัยประโยชนสาธารณะเปน
ตัวกําหนดวาสิ่งใดควรจะทําสิ่งใดไมควรทํา ดังนั้นประโยชนสาธารณะจึงมีความสําคัญอยางยิ่งและ
อาจแบงแยกลักษณะไดดังนี้ 

 (1)  เปนสิ่งสะทอนความตองการของคนสวนมากในสังคม 
ประโยชนสาธารณะแสดงถึงความตองการของคนสวนใหญในสังคม

หรือเปนความตองการสวนรวม มิใชเปนความตองการของบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือความตองการ
ของกลุมบุคคลใดกลุมบุคคลหนึ่ง ความตองการของบุคคลเปนคุณลักษณะท่ีสําคัญของประโยชน
สาธารณะนําไปสูการเรียกรองใหรัฐตองดําเนินการตอบสนองความตองการ ความตองการอันเปน
ประโยชนสาธารณะนําไปสูการกําหนดภารกิจของรัฐ40 

 

                                           
38 วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง (กรุงเทพมหานคร:  

วิญูชน, 2540), หนา 21. 
39 Henry C. Back, Black ‘s Law Dictionary, 6th ed. (Minn: West, 1990),  

p .  1299; “Public interest.  Something in which the public, the community at large, 
has some pecuniary interest, or some interest by which their legal rights or liabilities 
are affected.  It does not mean anything so narrow as mere curiosity, or as the 
interests of the particular localities, which may be affected by the matters in 
question” 

40 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุค 
ตาง ๆ, พิมพครั้งท่ี 9 (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2550), หนา 334. 
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(2)  ตอบสนองความจําเปนสวนรวมของประชาชน 
ประโยชนสาธารณะ คือ ความตองการเพ่ือประโยชนของสวนรวม 

เปนวัตถุประสงคของกฎหมายและเปนสวัสดิการรวม (General Welfare) ท่ีตอบสนองความ
ตองการของประชาชน กลาวคือ ความตองการของทุกคนเปนความตองการของสวนรวม เชน ความ
ตองการความปลอดภัยในชีวิต ทรัพยสิน ความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมืองและสวัสดิการ
ตาง ๆ ท่ีจะสงเสริมคุณภาพชีวิตของบุคคลในสังคม เปนความตองการท่ีรัฐมีหนาท่ีตองตอบสนอง 

(3)  เปนพลวัตรและสัมพัทธ 
เม่ือประโยชนสาธารณะเปนเรื่องความตองการสวนใหญของคนใน

สังคม ธรรมชาติของมนุษยมีความเปลี่ยนแปลงทางความคิด คานิยม กฎเกณฑบรรทัดฐานทาง
สังคม อยูตลอดเวลา  ดังนั้นประโยชนสาธารณะจึงไมหยุดอยู กับท่ีแตเปลี่ยนแปลงผันแปล
ตลอดเวลาไปตามกาลเวลา ท่ีเรียกวาเปน “พลวัต” (Dynamic) และ จะสัมพันธไปกับปจจัยท่ี
แวดลอมมนุษย เชน คตินิยม เวลา ยุคสมัย การเปลี่ยนแปลงของประโยชนสาธารณะจึงเปนการ
เปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัย 

3)  ประเภทของประโยชนสาธารณะ 
เกณฑท่ีใชในการแบงแยกประเภทของประโยชนสาธารณะนั้นหลาย

ลักษณะ ซ่ึงสามารถแยกประเภทประโยชนสาธารณะไดดังนี้ 
(1)  แบงแยกตามภารกิจของรัฐ41 
การจําแนกประโยชนสาธารณะในลกัษณะภารกิจของรัฐจะพิจารณา

จากภารกิจท่ีรัฐดําเนินการเพ่ือใหประโยชนสาธารณะบรรลุผล 
(1.1) ภารกิจพ้ืนฐานของรัฐ (Primary Function) คือ ภารกิจท่ี

มีความจําเปนตอการดํารงอยูของรัฐ การดูแลรักษาความเปนระเบียบเรียบรอยและการรักษาความ
ปลอดภัยภายในรัฐไมใหคนในสังคมกระทําละเมิดตอกัน รวมท้ังการรักษาความม่ันคงปลอดภัย
ภายนอกโดยมิใหรัฐอ่ืน ๆ มารุกรานท้ังในทางเศรษฐกิจและทางการเมือง 

(1.2) ภารกิจลําดับรอง (Secondary Function) คือ ภารกิจท่ี
รัฐจัดทําเพ่ือสงเสริมสวัสดิภาพของประชาชน เพ่ือกระจายความเสมอภาคกัน ในดานการศึกษา 
การมีสภาพแวดลอมท่ีดี มีสาธารณูปโภคท่ีพรอม คุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชนภายในรัฐเปนตน 

(2)  แบงแยกจากบุคคลผูรับผลประโยชน 
การแบงแยกดวยเกณฑนี้จะพิจารณาจากผูรับผลประโยชนวาเปน

ประโยชนแกบุคคลท่ัวไปหรือเปนประโยชนแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึงอาจแยก
พิจารณาไดดังนี้42 

                                           
41 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย: ศึกษาในเชิง

ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิด (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2529), หนา 5. 

42 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานเก่ียวกับสิทธิ เสรีภาพ และศักดิ์ศรีความเปนมนุษย, 
พิมพครั้งท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2552), หนา 212-213. 
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(2.1)  ประโยชนสาธารณะท่ัวไป หมายถึง ประโยชนสาธารณะ
สวนรวม หรือประโยชนโดยรวมของรัฐหรือประโยชนรวมกันอ่ืน ๆ ของสังคม โดยแยกเปน 

10(2.1.1)10   ประโยชนสาธารณะในทางขอเท็จจริง คือ 
ประโยชนรวมกันของสังคมในทางขอเท็จจริง หรือ ผลประโยชนในทางขอเท็จจริงของรัฐ  บางกรณี
ผลประโยชนนั้นมีผลโดยตรงตอสาธารณะ เชน การออกเสียงประชามติเรื่องใดเรื่องหนึ่งหรือความ
คิดเห็นของสาธารณะตอเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 

(2.1.2)   ประโยชนสาธารณะโดยแท คือ ประโยชนของ
สังคมท่ีมีความมุงหมายเพ่ือการดํารงอยูรวมกันอยางสงบเรียบรอยในสังคม เพ่ือการรักษาศักด์ิศรี 
เกียรติยศ ของมนุษย บุคคลสามารถใชสิทธิของตนกอใหเกิดนิติสัมพันธตอกันได เพ่ือสนับสนุน
การศึกษา วัฒนธรรม เศรษฐกิจ สิ่งแวดลอม ประโยชนสาธารณะโดยแทสรางเพ่ือปกปองคุมครอง
สภาพการณในทางกฎหมายใหสอดคลองกับความสัมพันธในเรื่องนั้น ๆ หลักการนี้ถือเปนหลักการท่ี
เปนนามธรรมและเปนหลักการพ้ืนในการใชกฎหมายและการบัญญัติกฎหมายทุกประเภท 

73(2.2)  ประโยชนสาธารณะเฉพาะเรื่อง แยกเปน “ประโยชน
หลายฝาย” และ “ประโยชนสาธารณะเฉพาะ73เรื่องทางขอเท็จจริง” 

(2.2.1) ประโยชนสาธารณะหลายฝาย เปนประโยชน
สาธารณะเฉพาะเรื่องของทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งหรือผลประโยชนกลุมใดกลุมหนึ่ง ผลประโยชน
หลายฝาย โดยท่ัวไปมักเก่ียวกับผลประโยชนของบุคคลท่ีไมอาจกําหนดไดแนนอนชัดเจน เชน 
ผลประโยชนของผูเดินทางโดยรถยนต ผลประโยชนของผูอยูอาศัยสวนใดสวนหนึ่งของเมือง เปนตน 

(2.2.2) ประโยชนสาธารณะเฉพาะเรื่องในทางขอเท็จจริง 
หมายถึง ผลประโยชนสาธารณะเฉพาะเรื่องท่ีเปนเพียงผลประโยชนในทางขอเท็จจริงรวมกันของ
บุคคลท่ีประกอบข้ึนเปนสังคมกลุมใดกลุมหนึ่ง ความสําคัญของประโยชนสาธารณะประเภทนี้ข้ึนอยู
กับอํานาจและอิทธิพลของกลุมอิทธิพลหรืออํานาจของบุคคลท่ีอยูเบื้องหลังผลประโยชนสาธารณะ
ดังกลาว แตถาหากผลประโยชนสาธารณะนั้นเปนผลประโยชนโดยแทของบุคคลกรณีเชนนี้ยอมเปน
เรื่อง ประโยชนสาธารณะเฉพาะเรื่องโดยแท 

4)  ขอบเขตของประโยชนสาธารณะ 
ขอบเขตของประโยชนสาธารณะไมอาจกําหนดขอบเขตใหตายตัวไดคง

กําหนดขอบเขตไดในลักษณะอยางกวาง โดยตองคํานึงถึงความสัมพันธกับเนื้อหา เวลา สถานท่ี 
เปนบริบทประกับกัน ดังนี้43 

(1)  ขอบเขตในแงเนื้อหา 
เนื้อหาของประโยชนสาธารณะพิจารณาจากปรัชญาในการดําเนิน

ภารกิจของรัฐในแตละยุคแตละสมัย ในอดีตปรัชญาของรัฐเปนแบบเสรีนิยมและปจเจกชนนิยม 
เนื้อหาของประโยชนสาธารณะจึงมีลักษณะคอนขางแคบและจํากัด มุงเฉพาะตอบสนองความ
ตองการของบุคคลเฉพาะเรื่องท่ีปจเจกชนไมสามารถดําเนินเองได หรือปจเจกชนไมไดดําเนินการ

                                           
43 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุค 

ตางๆ, หนา 339-342. 
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เอง เชน ประโยชนสาธารณะอันเก่ียวกับความม่ันคงของรัฐ ภายหลังเม่ือรัฐพัฒนาเขาสูการเปนรัฐ
สวัสดิการ ภารกิจของรัฐเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม โดยมีภารกิจดานตาง ๆ เพ่ิมมากข้ึนและตอง
สอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมในยุคนั้น ๆ เพ่ือใหการดํารงชีวิตและคุณภาพชีวิตของคน
ภายในรัฐมีความเทาเทียมกันหรือใกลเคียงกันมากท่ีสุด ประโยชนสาธารณะจึงมีเนื้อหาท่ีกวาง
ครอบคลุมภารกิจของรัฐในหลายลักษณะ 

(2)  ขอบเขตในแงเวลา 
ลักษณะสําคัญอยางหนึ่งของประโยชนสาธารณะคือ เปนความ

ตองการของบุคคลท่ีมีการผันแปรเปลี่ยนตามกาลเวลา ดังนั้น สิ่งหนึ่งอาจเปนประโยชนสาธารณะ
ในชวงเวลาหนึ่ง เม่ือเวลาผานไปสิ่งนั้นอาจไมใชประโยชนสาธารณะอีกตอไป เชนเดียวกันกับสิ่งหนึ่ง
ในอดีตอาจไมใชประโยชนสาธารณะแตเม่ือเวลาผานไปความตองการของคนในสังคมนั้นเปลี่ยนไป
สิ่งนั้นอาจกลายเปนประโยชนสาธารณะในเวลาตอมาก็เปนไปได  

(3)  ขอบเขตในแงสถานท่ี 
ประโยชนสาธารณะในแงของสถานท่ีแบงออกไดเปน “ประโยชน

สาธารณะของรัฐ” และ “ประโยชนสาธารณะทองถ่ิน”44  ประโยชนสาธารณะของรัฐเปนประโยชน
แกประชาชนท่ัวไป ไมจํากัดเฉพาะพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่ง สวนประโยชนสาธารณะทองถ่ินเปนประโยชน
แกพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่ง  

5)  ผูกําหนดของประโยชนสาธารณะ 
ในการดําเนินงานตาง ๆ ของรัฐตองมีผูกําหนดวาความตองการใดเปน

ประโยชนสาธารณะและมีผูวินิจฉัยวาความตองการใดเปนประโยชนสาธารณะเนื่องจากการ
ดําเนินงานตาง ๆ ของรัฐยอมตองมีผูไดรับประโยชนและผูเสียประโยชน สามารถแบงไดดังนี้ 

(1)  องคกรนิติบัญญัต ิ

73ในระบอบประชาธิปไตยองคกรนิติบัญญัติหรือรัฐสภามาจากการ
เลือกตั้งของประชาชนเม่ือรัฐสภามีผูแทนจากปวงชนจึงมีหนาท่ีในการสะทอนความตองการของ
ประชาชนหรือสะทอนเจตจํานงรวมกันของประชาชนดวยการบัญญัติกฎหมายเพ่ือใชในการ
ปกครองประเทศ เม่ือฝายนิติบัญญัติไดตรากฎหมายเรื่องใดแลวเรื่องนั้นคือความตองการของคน
สวนใหญในสังคมอันเปนประโยชนสาธารณะ73 กฎหมายท่ีบัญญัติออกมาจึงเปนการกําหนดประโยชน
สาธารณะ สามารถแบงลักษณะไดดังนี้ 

(1.1) การบัญญัติกฎหมายท่ีกําหนดประโยชนสาธารณะไว
โดยตรง กรณีนี้องคกรนิติบัญญัติจะบัญญัติกฎหมายท่ีมีเนื้อหากําหนดวัตถุประสงคท่ีเปนประโยชน
สาธารณะไวชัดแจง โดยจะกําหนดวาสิ่งใดเปนประโยชนสาธารณะท่ีกฎหมายมุงจะคุมครองหรือสิ่ง
ใดเปนประโยชนสาธารณะท่ีฝายนิติบัญญัติตองดําเนินการออกกฎหมายเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงค
นั้น เพ่ือทําใหประโยชนสาธารณะกลายเปนภารกิจของรัฐท่ีฝายปกครองไมอาจหลีกเลี่ยงได 

                                           
44 อิสสระ นิติฑัณฑประภาส, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ, พิมพครั้งท่ี 4 (กรุงเทพมหานคร: 

มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2527), หนา 42.  



24 

 

กฎหมายท่ีกําหนดประโยชนสาธารณะไวชัดแจงจะไมเปดโอกาสใหฝายบริหารหรือผูบังคับใช
กฎหมายโตแยงสิ่งท่ีเปนประโยชนสาธารณะท่ีกฎหมายฉบับนั้นกําหนดไว 

(1.2)  การบัญญัติกฎหมายใหอํานาจฝายบริหารเปนผูพิจารณา
กําหนดประโยชนสาธารณะ กรณีนี้องคกรนิติบัญญัติจะออกกฎหมายโดยมิไดกําหนดสิ่งท่ีเปน
ประโยชนสาธารณะไว แตจะบัญญัติกฎหมายโดยมอบอํานาจดุลพินิจใหฝายปกครองหรือผูบังคับใช
กฎหมายฉบับนั้นเปนผูพิจารณาและกําหนดประโยชนสาธารณะแทน โดยใหองคกรฝายปกครองมี
อํานาจกําหนดหนาท่ีของตนดวยตนเองได45 

(2)  องคกรฝายบริหาร 
ฝายบริหารหรือฝายปกครองเปนองคกรท่ีมีหนาท่ีโดยตรงในการ

ปฏิบัติภารกิจของรัฐเปนผูมีหนาท่ีดําเนินการเพ่ือประโยชนสาธารณะ โดยท่ัวไปแลวฝายปกครอง
เปนผูปฏิบัติภารกิจเพ่ือประโยชนสาธารณะดวยความเปนอิสระในฐานะท่ีเปนคนกลางในกลุมตาง ๆ 
ของสังคม องคกรนิติบัญญัติจะบัญญัติกฎหมายท่ีเปดใหฝายบริหารหรือผูบังคับใชกฎหมายกําหนด
ความเปนประโยชนสาธารณะไดดวยตนเอง โดยเปดใหใชดุลพินิจพิจารณาวาสิ่งใดหรือการกระทํา
ใดท่ีจะทําใหประโยชนสาธารณะนั้นบรรลุผล  

ฝายบริหารหรือรัฐบาลมีหนาท่ีดําเนินนโยบายตาง ๆ ในการบริหาร
ราชการแผนดินและประโยชนท่ีเกิดข้ึนจากการดําเนินการดังกลาวตกเปนประโยชนแกประเทศชาติ 
อยางไรก็ตามการท่ีรัฐบาลเปนผูกําหนดประโยชนสาธารณะหากมีขอบกพรอง กลาวคือ การ
ดําเนินการของรัฐบาลมีผลประโยชนขัดแยงทางการเมืองกับประชาชนโดยรวม นโยบายของรัฐบาล
อาจกลายเปนเครื่องมือทางการเมือง ซ่ึงรัฐบาลตองรับผิดชอบตอประชาชน การตรวจสอบการ
ดําเนินงานของรัฐบาลจึงมีความจําเปนเพ่ือมิใหรัฐบาลกลาวอางประโยชนสาธารณะมาสราง
ความชอบธรรมแกนโยบายของตน 

(3)  องคกรตุลาการ 
ตามหลักการแบงแยกอํานาจนั้นองคกรตุลาการเปนองคกรท่ี

ตรวจสอบและถวงดุล มีหนาท่ีใชกฎหมายในการวินิจฉัยคดีตาง ๆ หากเปนขอพิพาทท่ีเก่ียวกับ
ประโยชนสาธารณะ องคกรตุลาการจะมีหนาท่ีตัดสินวาหนวยงานหรือเจาหนาท่ีของรัฐปฏิบัติตาม
กฎหมายท่ีกําหนดไวหรือไม และมีหนาท่ีชี้ขาดถึงประโยชนสาธารณะในกรณีท่ีกฎหมายไมได
กําหนดประโยชนสาธารณะเอาไวหรือกําหนดประโยชนสาธารณะไมชัดแจง  ประเทศไทยมีศาล
ปกครองเปนศาลท่ีมีอํานาจในการวินิจฉัยคดีท่ีเกิดจากการกระทําทางปกครองตาง ๆ โดยตอง
ตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง ในคดีปกครองนั้น แมวาศาลจะมี
อํานาจในการวินิจฉัยคดีเพียงอยางเดียวแตผลของคดีอาจสงผลกระทบในวงกวางตอคนในสังคม 

 
 

                                           
45 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุค 

ตางๆ, หนา 335.  
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2.1.2.2   การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ 
1)  ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
ความหมายและประเภทของสิทธิและเสรีภาพมีความสําคัญ กฎหมายท่ี

จะตราข้ึนมาเพ่ือฟนฟูเมืองนั้นตองถูกตองตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญ การฟนฟูเมืองเปน
การจํากัดและแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพในทรัพยสิน เคหสถานของบุคคล นักกฎหมายไดให
ความหมายและแบงประเภทของสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไวดังนี้ 

ศาสตราจารยหยุด แสงอุทัย ใหความหมาย “สิทธิ” ไดแก ประโยชนท่ี
กฎหมายรับรองและคุมครองให46  

“เสรีภาพ” หมายถึง  สิ่งท่ีบุคคล อาจกระทําการไดโดยไมถูกบังคับ47 
ศาสตราจารยบวรศักดิ์ อุวรรณโณ ใหความหมาย “สิทธิ” หมายถึง  

อํานาจท่ีจะใหผูอ่ืนตองกระทําหรืองดเวนกระทําการบางอยางตามท่ีเรามีสิทธิอันเปนการบังคับให
คนอ่ืนตองกระทําตามสิทธิของเรา  

“เสรีภาพ” หมายถึง อํานาจท่ีจะกระทําอะไรก็ได คือ มีอํานาจท่ีจะเลือก
ประพฤติหรือไมประพฤติอยางใดอยางหนึ่ง ซ่ึงกอใหเกิดหนาท่ีเชิงปฏิเสธแกผูอ่ืนท่ีจะไมเขามา
รบกวนการใชอํานาจเลือกประพฤติของเรา และในทํานองเดียวกันก็กอหนาท่ีใหเราไมสามารถไป
รบกวนการใชอํานาจเลือกประพฤติของผูอ่ืน48 

ศาสตราจารยวรพจน วิศรุตพิชญ ใหความหมาย “สิทธิ” หมายถึง 
อํานาจท่ีกฎหมายรับรองและคุมครองใหบุคคลอันท่ีจะเรียกรองใหบุคคลอ่ืนกระทําการอยางใด
อยางหนึ่ง สิทธิจึงกอใหเกิดหนาท่ีแกบุคคลอ่ืนดวย   

“เสรีภาพ” หมายถึง สภาพการณท่ีบุคคลมีอิสระในการท่ีจะกระทําการ
อยางใดอยางหนึ่งตามความประสงคของตน เสรีภาพเปนอํานาจท่ีบุคคลมีอยูเหนือตนเอง49 

ความแตกตางระหวางสิทธิและเสรีภาพ อยูท่ีวา “สิทธิ” เปนอํานาจท่ี
บุคคลมีเพ่ือเรียกรองใหผู อ่ืนกระทําการหรือละเวนกระทําการอันใดอันหนึ่ง แตในขณะท่ี 
“เสรีภาพ” นั้นเปนอํานาจท่ีบุคคลมีอยูเหนือตนเองในการตัดสินใจท่ีจะกระทําการอยางใดอยาง
หนึ่งหรือไมกระทําการอยางใดอยางหนึ่งโดยปราศจากการแทรกแซงครอบงําจากบุคคลอ่ืน เสรีภาพ

                                           
46 หยุด แสงอุทัย, ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับกฎหมายท่ัวไป, พิมพครั้งท่ี 17 (กรุงเทพมหานคร: 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552), หนา 168. 
47 หยุด แสงอุทัย, ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับกฎหมายท่ัวไป (กรุงเทพมหานคร: ประกายพรึก, 

2545), หนา 225-226. 
48 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุค 

ตางๆ, หนา 348. 
49 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 

2538), หนา 21. 
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จึงไมกอใหเกิดหนาท่ีตอบุคคอ่ืนแตอยางใด สรุปแลวเสรีภาพ กอใหเกิดหนาท่ีแกผูอ่ืนท่ีจะไมเขามา
รบกวนการใชอํานาจในการกระทําการหรือไมกระทําการของบุคคลนั้น50 

2)  การแบงประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 
การแบงประเภทของสิทธิและเสรีภาพโดยนักกฎหมายมหาชนแบงแยก

ไดหลายลักษณะ อาศัยหลักเกณฑในการแบงท่ีแตกตางกัน เชน การแบงสิทธิเสรีภาพในลักษณะ
ของการใชสิทธิตามแนวคลาสสิคของเยอรมัน การแบงสิทธิเสรีภาพโดยพิจารณาจากผูทรงสิทธิและ
การแบงประเภทของสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากเง่ือนไขจํากัดสิทธิ ในท่ีนี้จึงขอยกการแบง
ประเภทของสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากการจํากัดสิทธิและเสรีภาพซ่ึงกําหนดรูปแบบเง่ือนไข
ของกฎหมายไว 3 รูปแบบดังนี้51 

(1)  สิทธิและเสรีภาพกับเง่ือนไขของกฎหมายท่ัวไป (Grundrechte 
Mit Einfachem Gestzvorbehalt)  ในกรณีนี้รัฐธรรมนูญเพียงแตเรียกรองวาการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพนั้นอาจกระทําไดโดยบทบัญญัติของกฎหมาย สิทธิและเสรีภาพกับเง่ือนไขของกฎหมาย
ท่ัวไปนี้ไมไดเรียกรองเง่ือนไขพิเศษในการจํากัดเสรีภาพประการอ่ืน เชน เสรีภาพในเคหสถาน ตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 33 วรรคแรกและวรรคสอง บุคคลยอมมี
เสรีภาพในเคหสถาน การเขาไปในเคหสถานโดยปราศจากความยินยอมของผูครอบครอง หรือการ
คนเคหสถานหรือท่ีรโหฐานจะกระทํามิได เวนแตมีคําสั่งหรือหมายของศาลหรือมีเหตุอยางอ่ืนตามท่ี
กฎหมายบัญญัติ จะเห็นไดวารัฐธรรมนูญไมไดกําหนดเง่ือนไขใด ๆ เก่ียวกับการจํากัดเสรีภาพใน
เคหสถานไวแตอยางใด  

(2)  สิทธิเสรีภาพกับเง่ือนไขกฎหมายพิเศษ (Grundrechte Mit 
Qualifizertem) ในกรณีนี้รัฐธรรมนูญเรียกรองวาการแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพโดยกฎหมาย
นั้นจะตองผูกพันอยูกับสถานการณหนึ่งหรือตองผูกพันอยูกับวัตถุประสงคใดวัตถุประสงคหนึ่ง หรือ
จะตองดําเนินการโดยวิธีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญเทานั้น เชน เสรีภาพในการเดินทาง ตาม
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 38 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทางและ
การเลือกถ่ินท่ีอยู การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีตราข้ึนเพ่ือความม่ันคงของรัฐ ความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของ
ประชาชน หรือการผังเมือง หรือเพ่ือรักษาสถานภาพของครอบครัว หรือเพ่ือสวัสดิภาพของผูเยาว 
ในกรณีนี้จะเห็นไดวารัฐธรรมนูญไดกําหนดเง่ือนไขในการจํากัดเสรีภาพมากข้ึน กลาวคือการจํากัด
เสรีภาพในการเดินทางจะกระทําไดเฉพาะภายใตเง่ือนไขท่ีกําหนดไวในรัฐธรรมนูญเทานั้น 

(3)  สิทธิและเสรีภาพท่ีปราศจากเง่ือนไขของกฎหมาย (Grundrechte 
Ohne Gesetzesvorbehalt) เปนกรณีท่ีรัฐธรรมนูญไดกําหนดสิทธิและเสรีภาพนั้นไมอยูภายใต
การจํากัดสิทธิโดยกฎหมายใด ๆ ท้ังสิ้น เชน เสรีภาพในการนับถือศาสนา บุคคลยอมมีเสรีภาพ
บริบูรณในการถือศาสนาและยอมมีเสรีภาพในการปฏิบัติหรือประกอบพิธีกรรมตามหลักศาสนาของ

                                           
50 บรรเจิด สิงคะเนติ, เรื่องเดิม, หนา 51-52. 
51 Bodo Pieroth and Bernhard Schlink, Grundrechte- Staatsrechte II ( Heidenlberg:  

C. F. Muller, 1993), p. 68 อางถึงใน บรรเจิด สิงคะเนติ, เรื่องเดิม, หนา 54-55. 
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ตนมาตรา 31 บุคคลไมตองรับโทษอาญา เวนแตไดกระทําการอันกฎหมายท่ีใชอยูในเวลาท่ีกระทํา
นั้นบัญญัติเปนความผิดและกําหนดโทษไว มาตรา 29  การเนรเทศบุคคลสัญชาติไทยออกนอก
ราชอาณาจักร หรือหามมิใหผูมีสัญชาติไทยเขามาในราชอาณาจักร จะกระทํามิได การถอนสัญชาติ
ของบุคคลซ่ึงมีสัญชาติไทยโดยการเกิด จะกระทํามิไดมาตรา 39 

ท้ังนี้ การแบงสิทธิและเสรีภาพประเภทนี้ เปนประโยชนในการ
ตรวจสอบอํานาจนิติบัญญัติในการบัญญัติกฎหมายเพ่ือจํากัดสิทธิตาง ๆ วาเปนไปตามเง่ือนไขท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนดหรือไม  

3)  การรับรองสิทธิและเสรีภาพไวในรัฐธรรมนูญ 
สิทธิและเสรีภาพมีพ้ืนฐานมาจากธรรมชาติของมนุษยเปนสิทธิตาม

ธรรมชาติอันมีอยูโดยธรรมชาติและมีลักษณะเปนเอกเทศแยกออกมาจากกฎหมาย พัฒนาการของ
สิทธิตามธรรมชาติตอมาเปนสิทธิข้ันพ้ืนฐาน ในทางประวัติศาสตรของยุโรปและสหรัฐอเมริกาไดเกิด
การตอสู เรียกรองเพ่ือท่ีจะนําเอาแนวคิดเรื่องสิทธิและเสรีภาพข้ันพ้ืนฐานนี้มาบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญ ไมวาจะเปน Magna Carta ในป ค.ศ. 1215 จนถึง Bill of Right ค.ศ. 1689 ของ
ประเทศอังกฤษ คําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ.1789 ของประเทศฝรั่งเศสและ คํา
ประกาศอิสระภาพของสหรัฐอเมริกา ป ค.ศ. 1776 การนําเอาแนวคิดเก่ียวกับสิทธิและเสรีภาพท่ี
เดิมเปนเพียงสมมุติฐานท่ีตั้งข้ึนมา หรือคําประกาศ หรือขอเรียกรองทางปรัชญา แปลสภาพจาก
สิทธิตามธรรมชาติ (Natural Rights) มาเปนสิทธิตามกฎหมาย (Juristic Rights) มีนัยสําคัญทาง
นิติศาสตร52 การรับรองสิทธิและเสรีภาพไวในรัฐธรรมนูญเปนการทําใหประชาชนสามารถเรียกรอง
เอาสิทธิและเสรีภาพกับรัฐได และในขณะเดียวกันก็ไดรับการประกันจากรัฐไปพรอมกันดวย  การ
นําสิทธิและเสรีภาพมาบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญทําใหสิทธิและเสรีภาพดังกลาวกลายมาเปนสวนหนึ่ง
ของความเปนรัฐ อันเปนการเปดชองใหมนุษยสามารถดําเนินชีวิตไดอยางเสรีภายในประชาคม53 

4)  เจตนารมณในการแทรกแซงและจํากัดสิทธิเสรีภาพ 
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพนั้น ตองกําหนดขอบเขตแดนของเสรีภาพกอน 

หากมีการลวงล้ําเขาไปในแดนสิทธิและเสรีภาพจึงกลาวไดวาเปนการแทรกแซงท่ีจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพ เหตุผลของการแทรกแซงและจํากัดสิทธิและเสรีภาพจะทําไดเพียงใดภายใตรัฐธรรมนูญ 
อาจพิจารณาความมุงหมายท่ีสําคัญในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพได 3 ประการ54 

                                           
52 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, หลักการใชอํานาจขององคกรท่ีตองคํานึงถึงศักดิ์ศรีความเปน

มนุษย สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (กรุงเทพมหานคร: สํานักงานศาลรัฐธรรมนูญ, 2546), 
หนา 41. 

53 สมยศ เชื้อไทย, คําอธิบายหลักรัฐธรรมนูญท่ัวไป, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงทพมหานคร:  
โรงพิมพเรือนแกวการพิมพ, 2535), หนา 127. 

54 Klaus Stern,  Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Band III/ 2 
Allgemeine Lehren der Grundrechte, Munchen 1994, S. 302.; บรรเจิด สิงคะเนติ, เรื่องเดิม, หนา 
204-215. 
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(1)  เพ่ือคุมครองสิทธิของบุคคลอ่ืน เม่ือเกิดรัฐข้ึน “สิทธิของบุคคล
อ่ืน” จึงไดรับการรับรองโดยกฎเกณฑของรัฐ ถูกกําหนดใหเปนกฎหมายซ่ึงออกโดยอํานาจของรัฐ 
ข้ึนอยูกับเจตจํานงของฝายนิติบัญญัติท่ีไดรับเลือกตั้งจากสังคมในการกําหนดขอบเขต “สิทธิของ
บุคคลอ่ืน” แตอยางไรก็ตามมิไดหมายความวาฝายนิติบัญญัติจะกําหนดเรื่องดังกลาวอยางไรก็ได ซ่ึง
สาระสําคัญของ “สิทธิ” นั้นเปนอิสระจากเจตจํานงของฝายนิติบัญญัติ “สิทธิ” เปนผลประโยชน
ของปจเจกบุคคลท่ีกฎหมายตองใหความคุมครอง  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพโดยอาศัยเหตุผลเพ่ือ
การคุมครอง “สิทธิของบุคคลอ่ืน” ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 เชน มาตรา 
34 “บุคคลยอมมีเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ การโฆษณา และ
การสื่อความหมายโดยวิธีอ่ืน การจํากัดเสรีภาพดังกลาวจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีตราข้ึนเฉพาะเพ่ือรักษาความม่ันคงของรัฐ เพ่ือคุมครองสิทธิหรือเสรีภาพ
ของบุคคลอ่ืน . . .” 

(2)  เพ่ือการดํารงอยูและเพ่ือความสามารถในการทําภาระหนาท่ีของ
รัฐ (Sicherung der Existenz und der Funkiunsfaehigkei es Staates) รัฐถือวาเปนบุคคลใน
กฎหมายระหวางประเทศ การมีอยูของรัฐและดํารงอยูของรัฐจะตองม่ันคงปลอดภัยจากการรุกราน
จากศัตรูภายนอกประเทศ สวนภายในประเทศจะตองเกิดเหตุลักษณะรุนแรง เชน การจราจลในรัฐ 
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพอันมีพ้ืนฐานมาจากรัฐมีหนาท่ีปองกันประเทศไดรับการยอมรับและ
บัญญัติไวในรัฐธรรนูญยุคปจจุบัน เชน รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ 2560 มาตรา 
50  บุคคลมีหนาท่ี (2) ปองกันประเทศ พิทักษรักษาเกียรติภูมิ ผลประโยชนของชาติ และสาธารณ
สมบัติของแผนดินรวมท้ังใหความรวมมือในการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย มาตรา 37 วรรค
สองและวรรคสาม  “ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสิทธิเชนวานี้ ใหเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ” 
“การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ี
ตราข้ึนเพ่ือการอันเปนสาธารณูปโภค การปองกันประเทศ . . . ” สวนความสามารถในการทํา
ภาระหนาท่ีนั้นเปนวัตถุประสงคในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงอาจกําหนดรูปแบบของการจํากัด
สิทธิและเสรีภาพในลักษณะของการกําหนดหนาท่ีใหแกพลเมือง เชน การกําหนดใหบุคคลมีหนาท่ี
เสียภาษี 

(3)  เพ่ือประโยชนสาธารณะ (Gemeinwohl) หรือเพ่ือความสงบ
เรียบรอยของประชาชน (Offentliche Ordnung) ประโยชนสาธารณะเปนเหตุผลสําคัญในการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพ วัตถุประสงคของกิจกรรมของรัฐตองตอบสนองความตองการของคนสวน
ใหญ โดยลักษณะของประโยชนสาธารณะตองตอบสนองคนสวนใหญท่ีไมใชผูดําเนินการนั้นเอง มี
รัฐสภาเปนผูท่ีบอกวาอะไรคือประโยชนสาธารณะ เม่ือเปนประโยชนสาธารณะแลวฝายปกครองมี
หนาท่ีตอบสนองจะใชดุลพินิจทําหรือไมทําไมได โดยขอบเขตของประโยชนสาธารณะข้ึนอยูกับ
รัฐสภาจะกําหนดในกฎหมายตาง ๆ55 

                                           
55 บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยุค

ตาง ๆ, หนา 333. 
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การฟนฟูเมืองจําเปนตองมีการแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนโดยเหตุผลของการฟนฟูนั้นตองเปนไปดวยเหตุผลดังกลาวขางตน ประโยชนสาธารณะ
เปนเหตุผลท่ีสําคัญอยางยิ่งในการจํากัดหรือแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีเก่ียวของกับ
การฟนฟูเมือง หากไมมีเหตุผลเพ่ือประโยชนสาธารณะแลวการฟนฟูเมืองยอมเปนการละเมิดสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชน 

5)  หลักเกณฑวาดวยการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตาม
รัฐธรรมนูญ 

การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยทางกฎหมายแบงการ
พิจารณาออกเปน 2 เง่ือนไข คือ 1) หลักเกณฑในทางรูปแบบของกฎหมายท่ีเปนการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพ และ 2) การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยเง่ือนไขทางเนื้อหาของกฎหมาย 

(1)  หลักเกณฑในทางรูปแบบของกฎหมายท่ีเปนการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพ ในทางรูปแบบแลวการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตองประกอบไปดวยเง่ือนไข 
2 ประการ คือ 

(1.1) เง่ือนไขในการดําเนินกระบวนการตราบทบัญญัติแหง
กฎหมาย กฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้นตองเปนกฎหมายท่ีผาน
กระบวนการตรากฎหมายอยางถูกตอง ตั้งแตสิทธิของผูเสนอรางกฎหมายจนถึงข้ันตอนกระบวน
การตรากฎหมายท่ีถูกตองตามรัฐธรรมนูญและจนถึงข้ันตอนนําเสนอรางพระราชบัญญัตินั้น
ทูลเกลาฯเพ่ือพระมหากษัตริยลงพระปรมาภิไธยและประกาศใชเปนกฎหมายซ่ึงตองถูกตองตาม
รัฐธรรมนูญอยางเครงครัด หากกฎหมายดังกลาวไมดําเนินตามข้ันตอนและกระบวนการดังกลาว
ยอมมีผลทําใหกฎหมายฉบับดังกลาวไมเขาเง่ือนไขทางรูปแบบของกฎหมายสงผลใหกฎหมายฉบับ
ดังกลาวไมมีผลบังคับใชกับประชาชนท่ัวไป 

(1.2) เง่ือนไขระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการ
ตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพ การท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดใหกฎหมายท่ีออกมามีลักษณะจํากัด
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้นตองระบุไวในบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรา
กฎหมายจํากัดสิทธินั้น ก็เพ่ือใหฝายนิติบัญญัติมีความรอบคอบและพิจารณาไตรตรองกอนท่ีจะตรา
กฎหมายเพ่ือออกมาแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน การไมระบุบทบัญญัติแหง
รัฐธรรมนูญท่ีใหอํานาจในการตรากฎหมายเพ่ือจํากัดสิทธิและเสรีภาพยอมขัดตอรัฐธรรมนูญ 

10(210)  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยเง่ือนไขทางเนื้อหา
ของกฎหมาย 

การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยเง่ือนไขทางเนื้อหาของ
กฎหมายสอดคลองกับหลักเกณฑ 2 ประการ (2.1) หลักเกณฑลักษณะท่ัวไปของกฎหมาย (2.2) 
ลักษณะตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 

(2.1) หลักเกณฑลักษณะท่ัวไปของกฎหมาย หลักเกณฑพ้ืนฐาน
ท่ีสําคัญของกฎหมายอันมีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตองเปนกฎหมายท่ีมี
ลักษณะดังนี้ 
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 (2.1.1)  มีความแนนอนชัดเจน  กฎหมายนั้นตองบัญญัติ
กําหนดไวใหแจงชัดวาบังคับหรือหามมิใหบุคคลประเภทใด กระทําการอะไร ในกรณีใดและเพ่ือ
ประโยชนอะไร หรือใหอํานาจฝายบริหารออกคําสั่งบังคับหรือหามมิใหบุคคลประเภทใดกระทําการ
อะไร ในกรณีใด และเพ่ือประโยชนอะไร56 หลักเกณฑเรื่องความแนนอนชัดเจนของกฎหมายมุง
หมายใหประชาชนภายในรัฐสามารถใชสิทธิและเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองอยางม่ันใจท่ีจะ
กระทําการหรือละเวนกระทําการอันใดท่ีมีผลในทางกฎหมาย กฎหมายท่ีออกโดยองคกรของรัฐไม
วาฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหารท่ีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตองเปน
กฎหมายท่ีมีความแนนอนชัดเจนในเนื้อหา 

 (2.1.2) ไมมีผลใชบังคับยอนหลัง กฎหมายท่ีมีผลเปนการ
จํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตองไมมีผลใชบังคับยอนหลัง จะตองประกาศโฆษณากฎหมาย
นั้นใหราษฎรทราบเปนการลวงหนาในราชกิจจานุเบกษากอนท่ีจะนําไปใชบังคับแกราษฎร และจะ
ใชกฎหมายนั้นบังคับแกการกระทําหรือเหตุการณท่ีไดเกิดข้ึนและสิ้นสุดลงแลวกอนวันท่ีไดมีการ
ประกาศโฆษณากฎหมายนั้นในราชกิจจานุเบกษาไมได57 

(2.2) ลักษณะตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
กฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติประกาศออกมาใชบังคับกับประชาชน

อันมีลักษณะเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้นตองมีเนื้อหาท่ีสมบูรณและสอดคลอง
เกณฑการจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 
มาตรา 26  บัญญัติไวดังนี้ 

 
การตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอง

เปนไปตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติ
เง่ือนไขไว กฎหมายดังกลาวตองไมขัดตอหลักนิติธรรม ไมเพ่ิมภาระหรือจํากัด
สิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแกเหตุ และจะกระทบตอศักดิ์ศรีความเปน
มนุษยของบุคคลมิได รวมท้ังตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพไวดวย 

กฎหมายตามวรรคหนึ่ง ตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป ไมมุงหมายใหใช
บังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง 

 
 
 

                                           
56 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2540, พิมพครั้งท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2543), หนา 120. 
57 เรื่องเดียวกัน, หนา 125. 
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การตรากฎหมายใดท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนจะกระทําไดตอเม่ือเปนไปตามบทบัญญัติมาตรา 26 ของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงมีรายละเอียด
ดังนี้ 

1.  ตองเปนไปตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 
เกณฑเปนไปตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญเปนการ

ตรวจสอบอํานาจนิติบัญญัติในการบัญญัติกฎหมายเพ่ือจํากัดสิทธิตาง ๆ วาเปนไปตามเง่ือนไขท่ี
รัฐธรรมนูญกําหนดหรือไม เชน มาตรา 38 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการเดินทางและการเลือกถ่ินท่ี
อยู การจํากัดเสรีภาพตามวรรคหนึ่งจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายท่ีตราข้ึนเพ่ือความม่ันคงของรัฐ ความสงบเรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน หรือการ
ผังเมือง หรือเพ่ือรักษาสถานภาพของครอบครัว หรือเพ่ือสวัสดิภาพของผูเยาว กลาวคือรัฐธรรมนูญ
ไดบัญญัติใหบุคคลมีเสรีภาพในการเดินทางและเลือกถ่ินท่ีอยู รัฐไมสามารถจํากัดเสรีภาพในการ
เดินทางและเลือกถ่ินท่ีอยูของประชาชนได เวนแต ตองตรากฎหมายเพ่ือมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพ
และตองเปนไปตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว คือ 1. เพ่ือความม่ันคงของรัฐ 2. ความสงบ
เรียบรอยหรือสวัสดิภาพของประชาชน 3. การผังเมือง 4. เพ่ือรักษาสถานภาพของครอบครัว  
5. เพ่ือสวัสดิภาพของผูเยาว ดังนั้นกฎหมายฉบับใดออกมาโดยไมไดเปนไปตามวัตถุประสงคของ
รัฐธรรมนูญ บทบัญญัตินั้นเปนอันใชบังคับไมได ตามมาตรา 558 

2.  ตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป ไมมุงหมายใหใชบังคับแก
กรณีใดกรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง 

เกณฑการจํากัดสิทธิและเสรีภาพนี้มาจากหลักความเสมอภาค 
ซ่ึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 บัญญัติรับรองไว59 วัตถุประสงคในการหามมิให
ตรากฎหมายออกมาเพ่ือใชบังคับกับกรณีใดกรณีหนึ่งนั้นเพ่ือหลีกเลี่ยงการออกคําสั่งทางปกครองใน

                                           
58 มาตรา 5 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2560) “รัฐธรรมนูญเปนกฎหมาย

สูงสุดของประเทศ บทบัญญัติใดของกฎหมาย กฎหรือขอบังคับ หรือการกระทําใด ขัดหรือแยงตอ
รัฐธรรมนูญ บทบัญญัติหรือการกระทํานั้นเปนอันใชบังคับมิได  

เม่ือไมมีบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญนี้บังคับแกกรณีใด ใหกระทําการนั้นหรือวินิจฉัยกรณีนั้น
ไปตามประเพณีการปกครองประเทศไทยในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปน
ประมุข” 

59 มาตรา 27 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2560) บุคคลยอมเสมอกันใน
กฎหมาย มีสิทธิและเสรีภาพและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน 

ชายและหญิงมีสิทธิเทาเทียมกัน 
การเลือกปฏิบัติโดยไมเปนธรรมตอบุคคล ไมวาดวยเหตุความแตกตางในเรื่องถ่ินกําเนิด 

เชื้อชาติ ภาษา เพศ อายุ ความพิการ สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทาง
เศรษฐกิจหรือสังคม ความเชื่อทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมืองอันไมขัด
ตอบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ หรือเหตุอ่ืนใด จะกระทํามิได 
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รูปของกฎหมาย เพราะคําสั่งทางปกครองเปนเครื่องมือหลักท่ีองคกรฝายปกครองใชในการดําเนิน
กิจกรรมทางปกครองใหสําเร็จลุลวงไปได ซ่ึงถือเปนภาระหนาท่ีโดยแทของฝายบริหารหรือฝาย
ปกครอง60 การยอมใหฝายนิติบัญญัติตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพเพ่ือใชบังคับกับกรณีใด
กรณีหนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเทากับเปนการยอมใหฝายนิติบัญญัติเขาไปแทรกแซงอํานาจ
หนาท่ีของฝายบริหารหรือฝายปกครองอันเปนการขัดกับหลักการแบงแยกอํานาจ ซ่ึงถือวาเปน
สาระสําคัญในระบอบประชาธิปไตย61 และเพ่ือเปนการปองกันมิใหมีการเลือกปฏิบัติโดยไมเปน
ธรรมตอปจเจกบุคคลแตละคนโดยตรากฎหมายเฉพาะกรณีข้ึนใชบังคับซ่ึงขัดตอหลักความเสมอ
ภาคตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560 มาตรา 27 

3.  ตองไมกระทบตอศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของบุคคล 
นักนิติศาสตรไดใชเกณฑ “ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย”  มาเปน

เกณฑการพิจารณาสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพหรือสิทธิข้ันพ้ืนฐาน การแทรกแซงใดท่ีเปนการ
ละเมิดศักดิ์ศรีของความเปนมนุษยยอมเปนการกะทบกระเทือนสาระสําคัญของสิทธิข้ันพ้ืนฐานดวย 
การพิจารณาวาละเมิดหรือไมละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษยจะพิจารณาจากความรูสึกของ
ผูถูกกระทํา หรือความรูสึกของวิญูชนความเห็นสวนใหญถือเอาความรูสึกของวิญูชนท่ัวไปมา
เปนเกณฑในการพิจารณาวาเปนการละเมิดศักดิ์ศรีความเปนมนุษยหรือไม การกระทําท่ีถือวาเปน
การละเมิดศักด์ิศรีความเปนมนุษยคือ การลดคุณคาของมนุษยมาเปนเพียงวัตถุแหงการกระทําของ
รัฐหรือของบุคคลอ่ืน ดังนั้นหากกฎหมายฉบับใดออกมาจากฝายนิติบัญญัติมีเนื้อหาสาระท่ีขัดตอ
หลัก “ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย”  ยอมพิจารณาไดวากฎหมายฉบับดังกลาวขัดตอ มาตรา 26 ของ
รัฐธรรมนูญและมีผลทําใหกฎหมายดังกลาวนั้นเปนอันใชบังคับไมไดตามมาตรา 5 แหงรัฐธรรมนูญ 

4.  ตองไมเพ่ิมภาระหรือจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกิน
สมควรแกเหตุ 

หลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเทาท่ีจําเปนหรือหลักพอสมควร
แกเหตุ หรือ หลักความไดสัดสวน หรือ หลักหามมิใหกระทําเกินกวาเหตุ เปนหลักท่ีมีความสําคัญใน
การนํามาใชควบคุมการใชอํานาจของรัฐท่ีมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชน หลักความ
ไดสัดสวนนี้เปนหลักกฎหมายมหาชนมิไดมีการบัญญัติไวเปนลายลักษณอักษรถือเปนหลักกฎหมาย
มหาชนท่ัวไปและไดรับการยอมรับอยางกวางขวาง เม่ือพิจารณาจากมาตรา 26 ของรัฐธรรมนูญ
แหงราชอาจักรไทย พ.ศ. 2560  ไดนําเอาหลักความไดสัดสวนหรือหลักพอสมควรแกเหตุซ่ึงเปน
หลักการยอยของนิติรัฐมาบัญัติไวเปนลายลักษณอักษรไวในรัฐธรรมนูญ เพ่ือจํากัดการใชอํานาจรัฐ

                                           
60 วรเจตน ภาคีรัตน, “เง่ือนไขการตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน: 

“มาตร” ในการควบคุมตรวจสอบความชอบธรรมดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย,” วารสาร
นิติศาสตร 30, 2 (มิถุนายน 2543): 184-193 อางถึงใน บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพ้ืนฐานเกี่ยวกับ
สิทธิ เสรีภาพและศักดิ์ศรีความเปนมนุษย, พิมพครั้งท่ี 3 (กรุงเทพมหานคร: วิญูชน, 2552), 
หนา 239. 

61 บรรเจิด สิงคะเนติ, เรื่องเดิม, หนา 239. 
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ไมใหใชไปตามอําเภอใจ ดังนั้นเม่ือองคกรนิติบัญญัติจะตรากฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนกฎหมายนั้นตองสองคลองกับหลักความไดสัดสวน ซ่ึงมีหลักการยอยอยู 3 หลัก คือ62 

1.  หลักความเหมาะสม หมายความวา มาตรการท่ีองคกรนิติ
บัญญัติตราข้ึนเปนกฎหมายจะตองอยูในวิสัยท่ีจะทําใหวัตถุประสงคในการตรากฎหมายนั้นสามารถ
บรรลุผลได 

2.  หลักความจําเปน หมายความวา มาตรการท่ีองคกรนิติ
บัญญัติตราข้ึนเปนกฎหมายนั้นจะตองเปนมาตรการท่ีจําเปนแกการดําเนินการเพ่ือใหบรรลุ
วัตถุประสงคของกฎหมาย โดยองคกรนิติบัญญัติจะตองนํามาตรการท่ีเหมาะสมหลาย ๆ มาตราการ
มาเปรียบเทียบกันวามาตรการใดมีผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอยท่ีสุด และเลือก
เอามาตรการนั้นมาบัญญัติเปนกฎหมายเพ่ือจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

3.  หลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ หมายความวา 
มาตราการท่ีองคกรนิติบัญญัติตราข้ึนเปนกฎหมายนั้น นอกจากเปนมาตราการท่ีเหมาะสมและ
จําเปนแลว การท่ีองคกรนิติบัญญัตติจะนําเอามาตรการนั้นมาบัญญัติเปนกฎหมาย องคกรนิติ
บัญญัติตองชั่งน้ําหนักระหวางประโยชนท่ีมหาชนจะไดรับกับประโยชนท่ีเอกชนจะสูญเสียไป
เนื่องมาจากการปฏิบัติตามมาตรการดังกลาว หากมาตรการใดถาปรากฏเม่ือมีการปฏิบัติใหเปนไป
ตามมาตรการนั้นแลว กอใหเกิดประโยชนกับมหาชนนอยกวาประโยชนท่ีเอกชนจะตองสูญเสียไป 
องคกรนิติบัญญัติจะตองละเวนไมใชมาตรการนั้นไปบังคับกบประชาชนแมมาตรการนั้นจะมีความ
เหมาะสมหรือจําเปนก็ตาม 

หลักความไดสัดสวนหรือความพอสมควรแกเหตุนี้ ประเทศไทย
ไดนํามาเปนเกณฑตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายท่ีเปนการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนและตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 

 

2.2  แนวคิดและมาตรการทางกฎหมายของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment) 

2.2.1  แนวคิดและหลักการท่ัวไปของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment) 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) คือ การฟนฟูเมืองบริเวณ
ใดบริเวณหนึ่งท่ีมีสภาพแวดลอมท่ีเสื่อมโทรม หรือไมไดใชประโยชนอยางเต็มศักยภาพ โดยการรื้อ
ถอนอาคารและโครงสรางพ้ืนฐานท่ีมีอยูเดิมแลวกอสรางข้ึนมาใหมแตกตางจากเดิมเพ่ือใหมีลักษณะ
ทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมท่ีดีข้ึน และเพ่ือตอบรับวัตถุประสงคของการฟนฟู
บริเวณพ้ืนท่ีนั้น ๆ  

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม เปนแนวทางการฟนฟูเมืองรูปแบบหนึ่งนอกเหนือไปจาก
รูปแบบการอนุรักษ (Conservation) และการปรับปรุงฟนฟูบูรณะ (Rehabilitation) อาจกลาวได

                                           
62 เรื่องเดียวกัน, หนา 284-285. 
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วาเปนแนวทางการพัฒนาเมืองในอีกลักษณะหนึ่งนอกเหนือจากการสรางเมืองใหม (New Town) 
หรือพัฒนาพ้ืนท่ีชานเมือง มหานครและเมืองขนาดใหญหลายประเทศท่ัวโลกประสบปญหาการยาย
ถ่ินฐานอพยพเขามาของจํานวนประชากรในชนบทซ่ึงเปนกระบวนการของการเปนเมือง 
(Urbanization) เพ่ือแสวงหางานทําในภาคอุตสาหกรรม ภาคธุรกิจ การคาและการบริการ เมือง
เหลานี้จึงตองขยายและเติบโตเพ่ือรองรับจํานวนประชากรมากข้ึน การดํารงอยูของเมืองเปนระยะ
เวลานานและผานเหตุการณตาง ๆ อยางมากมายจึงทําใหบางบริเวณพ้ืนท่ีเขตเมืองเกิดการเสื่อม
ถอยหรือเกิดความเสื่อมโทรม สาเหตุและความจําเปนของการฟนฟูเมืองเกิดจากปญหาตาง ๆ ท่ี
เกิดข้ึนมี นักวิชาการผังเมืองไดสรุปสาเหตุหลัก ๆ อยู 563 ประการ ไดแก 1) การขยายตัวของเมือง
อยางไรระเบียบ 2) การจราจรและระบบการคมนาคมขนสง 3) สิ่งกอสรางทรุดโทรม 4) การ
เปลี่ยนแปลงคานิยมของประชาชน 5) ทัศนคติเก่ียวกับสิ่งแวดลอม เม่ือพิจารณาถึงสาเหตุของการ
การเสื่อมถอยหรือเสื่อมโทรมของเมืองตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันนั้นอาจเกิดจากหลายปจจัย ไดแก64  

1.  สงคราม (War)  
ในอดีตสงครามเปนสาเหตุใหเกิดการทําลายเมืองเปนอันมาก ภายหลังเกิดสงคราม

มีความจําเปนตองปรับปรุงฟนฟูเมืองในหลายประเทศ สงครามกอใหเกิดปญหา เชน ความอดอยาก 
การขาดแคลนท่ีอยูอาศัย โรคภัยไขเจ็บ ในยุโรปมีการปรับปรุงฟนฟูเมืองหลายแนวทาง เชน  การ
สรางเมืองข้ึนใหมใหเหมือนของเดิม เชน กรุงวอซอร ประเทศโปแลนด ในขณะท่ีบางเมืองถูกทําลาย
เกือบหมด จึงสรางเมืองข้ึนมาใหมใหทันสมัย เชน กรุงรอตเตอรดัม ประเทศเนเธอรแลนด อยางไรก็
ตามแมในปจจุบันไมมีสงครามโลกแลว แตความขัดแยงทางการเมือง ศาสนา ก็ทําใหเกิดสงคราม
กลางเมืองยึดเยื้อสงผลตอการพัฒนาเมืองและการฟนฟูเศรษฐกิจ  

2.  ภัยพิบัติ (Disaster)  
ภัยพิบัติมีผลตอการทําลายเมืองเปนอันมากมีท่ีมาจากฝมือมนุษยและจากธรรมชาติ 

ภัยพิบัติจากมนุษย เชน การกอจราจล อุบัติภัย อัคคีภัย สวนภัยพิบัติตามธรรมชาติ เชน น้ําทวม 
แผนดินไหว คลื่นสึนามิ ภัยพิบัติท้ังจากฝมือมนษยและตามธรรมชาติสงผลตอการทําลายสิ่งกอสราง 
ชีวิตและทรัพยสินของประชาชนซ่ึงตองใชงบประมาณจากรัฐบาลในการฟนฟูดานกายภาพ 
เศรษฐกิจและสังคม  

3.  การเปลี่ยนบทบาทและรูปแบบฐานการผลติ  
ในชวงตนคริสตศตวรรษท่ี 20 เมืองจะมีรายไดหลักจากกิจการอุตสาหกรรมซ่ึงมี

ท่ีตั้งโรงงานอุตสาหกรรมอยูในเมืองหรือชานเมือง ภายหลังไดกลายเปนเขตเมืองจากการเติบโต 
ตอมาการพัฒนาของเมืองอาจมีรายไดหลักมาจากการคาและบริการ โรงงานอุตสาหกรรมจึงลด
ความสําคัญลงไป ปญหาสิ่งแวดลอม ราคาท่ีดินสูงข้ึนทําใหมีการยายโรงงานอุตสาหกรรมออกไป
นอกเมือง หรือสรางนิคมอุตสาหกรรรมท่ีอ่ืน  การยายโรงงานอุตสาหกรรมหากไมมีการวางแผนจะ
ทําใหพ้ืนท่ีเดิมถูกท้ิงราง การถูกท้ิงรางของยานอุตสาหกรรม ทําใหเกิดความเสื่อม (Decline)  ใน

                                           
63 Wilfred Burns, op. cit., p. 14. 
64 ยงธนิศร พิมเสถียร, เรื่องเดิม, หนา 12-17. 
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บางพ้ืนท่ีมีการปนเปอนของสารพิษจากกิจการอุตสาหกรรม กอใหเกิดปญหาการใชท่ีดินไมสม
ประโยชน กอใหเกิดความเสี่ยงตอมลพิษและการเกิดอาชญากรรมในพ้ืนท่ี 

4.  การพัฒนาระบบคมนาคมขนสง  
ปญหาการจราจรติดขัดอันเนื่องมาจากระบบการขนสงไมสัมพันธกับการใช

ประโยชนในท่ีดิน และปญหาการจราจรอยางเดียวก็สามารถเปนแรงผลักดันสําคัญท่ีจะตองทําใหมี
การปรับปรุงฟนฟู เพราะปญหาการจราจรเปนปญหาท่ีเห็นชัดในสายตาคนท่ัวไปในขณะท่ีความเกา
ลาสมัยบางอยางเกือบจะเปนท่ีไมสังเกตเลยก็ได65 จากปญหาจราจรติดขัดทําใหรัฐตองพัฒนาระบบ
คมนาคมขนสงหลายรูปแบบ เชน การเพ่ิมพ้ืนท่ีจราจรโดยการสรางถนนเพ่ิม ทางดวน การสราง
ระบบขนสงมวลชนทางราง เชน รถไฟฟา ผลจากการสรางและพัฒนาระบบการคมนาคมและขนสง
ดังกลาวทําใหการพัฒนาพ้ืนท่ีนั้นเปลี่ยนแปลงไปกลาวคือ เกิดจุดท่ีทําใหเขาถึงชุมชนไดงายและ
เขาถึงไดยาก พ้ืนท่ีท่ีเปนจุดตัดของการคมนาคมขนสงจะเปนพ้ืนท่ีท่ีตองจัดใหมีการปรับปรุงฟนฟู 

5.  ท่ีอยูอาศัยท่ีไมไดมาตรฐาน  
ใจกลางเมืองมักมีชุมชนท่ีอยูอาศัยท่ีเกิดจากการอพยพของประชาชนในชนบทท่ีเขา

มาทํางานในเมือง ชุมชนเหลานี้สวนมากจะบุกรุกและขาดแคลนท่ีอยูอาศัย สภาพบานไมถาวร สวน
ใหญไมสามารถเขาถึงสาธารณูปโภคและบริการสังคมได นอกจากนั้นยังมีชุมชนดั้งเดิมท่ีพัฒนามา
แตอดีตแตผานไปแลวอาคารบานเรือนด้ังเดิมถูกละเลยไปหรือลาสมัยและกลายเปนอาคารรางหรือ
อาคารท่ีไมไดมาตรฐาน การขยายตัวของเมืองอยางไรระเบียบ (Urban Blight) และไมสามารถ
ควบคุมไดทําใหเกิดสิ่งกอสรางหรืออาคารท่ีชํารุดทรุดโทรม อันเนื่องมาจากอายุการใชงานและการ
ขาดการบํารุงรักษา 

6.  สาธารณูปโภคลาสมัย  
ในพ้ืนท่ีท่ีมีการพัฒนามานานมักมีระบบสาธารณูปโภคท่ีลาสมัย ไมสามารถรองรับ

การใชงานในปจจุบันได เปนความไรประสิทธิภาพ (Obsolescence) เชน ระบบทอประปาเล็กเกิน
กวาใหบริการชุมชนท่ีเติบโตได ทอระบายน้ําขนาดไมครอบคลุมพ้ืนท่ี ระบบไฟฟา โทรศัพท เกิดการ
ชํารุดทรุดโทรม การมีโครงการปรับปรุงฟนฟูเมืองจึงมักมีวัตถุประสงคของการพัฒนาสาธารณูปโภค
ดวยเสมอ  

7.  การขาดแคลนท่ีวางและบริการชุมชน  
ผลจากการเจริญเติบโตของอุตสาหกรรมการผลิตในหลายศตวรรษท่ีผานมาทําให

เกิดปญหาสิ่งแวดลอมแกประชากรเปนอันมาก มนุษยตองเจ็บปวยและเสียชีวิตจากสิ่งแวดลอมเปน
พิษเปนจํานวนมาก ทัศนคติของมนุษยตอสิ่งแวดลอมเปลี่ยนแปลงไปมนุษยเริ่มตะหนักและให
ความสําคัญกับการอนุรักษสิ่งแวดลอม การเกิดมลพิษเปนปญหาสิ่งแวดลอมท่ีกระทบตอการ
ดํารงชีวิตและการอยูอาศัยของประชาชน โดยเฉพาะในเขตเมืองชั้นในท่ีมีราคาท่ีดินสูง มักไมคอยมี
สวนสาธารณะ นันทนาการ ท้ังนี้เปนเพราะการพัฒนาท่ีผานมาไมไดวางแผนไวและการเปลี่ยนแปลง
ของจํานวนประชากรไดเพ่ิมข้ึน ในโครงการปรับปรุงฟนฟูเมืองจึงจําเปนตองรื้ออาคารท่ีเสื่อมโทรม
และไมไดใชประโยชนออกเพ่ือใหเกิดท่ีโลงและเพ่ิมพ้ืนท่ีสีเขียวในการเพ่ิมคุณภาพชีวิตในเมือง  

                                           
65 Wilfred Burns, op. cit., p. 194. 
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รวมท้ังจัดหาพ้ืนท่ีสําหรับการบริการสาธารณะท่ีสอดคลองกับความตองการของลักษณะและจํานวน
ประชากรท่ีเปลี่ยนไปดวย 

8.  การขยายตัวของแหลงเสื่อมโทรมและชุมชนแออัด 
การอพยพยายถ่ินฐานของประชากรเขามาทํางานในเมืองจํานวนมากทําใหเกิด

ความแออัด ท่ีอยูอาศัยและสาธารณูปโภค สาธารณูปการไมเพียงพอในการรองรับจํานวนประชากร
จํานวนมากท่ีเขามาอาศัยจํานวนมากนี้ไดทําใหเกิดปญหาชุมชนแออัด (Slum) ซ่ึงเปนปญหาท่ีเกิด
ข้ึนกับเมืองใหญ ๆ และสําคัญของโลกท่ีต้ังข้ึนมานานนับตั้งแตการปฏิวัติอุตสาหกรรม ในบริเวณ
ชุมชนแออัดประชากรจะอาศัยอยูอยางหนาแนนและสรางสิ่งปลูกสรางท่ีไมไดมาตรฐานขาดความ
ปลอดภัย มีระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการท่ีไมไดมาตรฐาน เม่ือเกิดความหนาแนนของ
ประชากรทําใหการบริการการจัดการดานสาธารณูปโภค สาธารณูปการไมเพียงพอเกิดปญหาท่ี
ตามมาไดแก ขยะหรือสิ่งปฏิกูล เกิดน้ําเนาเสียอันเปนผลมาจากขยะสิ่งปฏิกูล เกิดปญหาความ
ยากจน ปญหาสาธารณสุข ปญหามลพิษและสิ่งแวดลอม ปญหาเก่ียวกับผังเมืองในเรื่องท่ีอยูอาศัย 
ท่ีดิน น้ํา การกําจัดน้ําเสีย อาชญากรรม ซ่ึงปรากฏการณท่ีเกิดข้ึนนํามาซ่ึงการปรับปรุงท่ีอยูอาศัย
และกวาดลางสลัมเพ่ือมุงกําจัดท่ีอยูอาศัยท่ีไมเหมาะสมท่ีเกิดข้ึนในเมืองชั้นใน (Inner City) เปน
สาเหตุใหเกิดการฟนฟูเมืองและพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment)66 โดยปกติการแกปญหาสลัมมี
หลายวิธี เชน การรื้อและยายสลัมแลวสรางแฟลตรองรับ หรือ อาจมีการปรับปรุงสลัม การจัดรูป
ท่ีดินใหม การปนสวนท่ีดิน การสรางท่ีอยูอาศัยในท่ีดินเดิม และการรื้อยายไปสรางท่ีใหม 

สําหรับสาเหตุการเปลี่ยนแปลงคานิยมของประชาชนเปนปจจัยหนึ่งในปจจุบันท่ี
รวมสมัยในการทําใหเกิดความตองการฟนฟูเมือง เชน แตเดิมประชาชนนิยมจับจายซ้ือสินคาจาก
รานขายของชํา เปลี่ยนมาเปนซ้ือสินคาในหางสรรพสินคา หรือ ความนิยมของประชาชนในเมืองท่ี
อาศัยอยูอาคารประเภทคอนโดมิเนียมมากกวาอาศัยอยูบานเด่ียวซ่ึงจะอยูบริเวณชานเมือง 
เนื่องจากบริเวณคอนโดมิเนียมจะอยูใกลบริเวณสถานีขนสงมวลชนสะดวกในการเดินทางเพ่ือทํา
กิจกรรมในเมืองมากกวาอยูบานเดี่ยวบริเวณชานเมือง ทําใหเมืองขนาดใหญจําเปนตองดําเนินการ
เพ่ือรองรับจํานวนประชากรท่ีเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วจึงใชวิธีการรองรับโดยการขยายพ้ืนท่ีเมืองใน
แนวราบ (Horizontal) และการเพ่ิมความหนาแนนของจํานวนประชากรในแนวตั้ง (Vertical) ซ่ึง
อยูภายใตเง่ือนไขของการปรับปรุงฟนฟูเมือง (Urban Renewal) 

รูปแบบหรือแนวทางของการฟนฟูเมืองนั้นมีหลายรูปแบบข้ึนอยูกับวัตถุประสงค
และวิธีการท่ีจะเขาไปแกปญหาในดานใดดังท่ีกลาวมาแลวขางตน การฟนฟูเมืองในลักษณะตองเขา
ไปแกไขพ้ืนท่ีท่ีสภาพทางกายภาพของเมือง เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมเสื่อมโทรมจนเกินกวา
จะแกไขปรับปรุง (Rehabilitation) จําเปนตองมีการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางและโครงสรางพ้ืนฐานเดิม
แลวสรางข้ึนใหมใหแตกตางจากเดิม ในวิทยานิพนธนี้ผูเขียนจะศึกษาเฉพาะการฟนฟูเมืองใน
รูปแบบการพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 

                                           
66 J. A. Yelling, Slum and Redevelopment Policy and Practice in England, 

1918-1945 (London: UCL, 1992), p. 1. 
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2.2.2  มาตรการทางกฎหมายของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ตองอาศัยกฎหมายกลไก

ผูดําเนินการ กระบวนการข้ันตอนในการดําเนินการ มาตรการทางกฎหมาย มาตรการทางการเงิน 
เพ่ือท่ีจะดําเนินการใหบรรลุผลสําเร็จ ซ่ึงในตางประเทศจะบัญญัติไวในกฎหมาย67ประกอบดวย
องคประกอบตาง ๆ ดังนี้  

2.2.2.1  อํานาจตามกฎหมายและผูดําเนินโครงการ 
1)  อํานาจตามกฎหมาย 
การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เปนการ

เขาไปดําเนินการจัดการทรัพยสินเพ่ือปรับปรุง เปลี่ยนแปลง รื้อ ยาย ถอน หรือท่ีเรียกวา รื้อถอน
และสรางใหมในบริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blighted area) ท้ังนี้การดําเนินการดังกลาวเพ่ือพัฒนาข้ึน
ใหม (Urban Redevelopment) อาศัยวิธีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนซ่ึงกระทบตอสิทธิ
และเสรีภาพของประชาชนในบริเวณพ้ืนท่ีพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment Area) และประชาชน
บริเวณใกลเคียง สิทธิในทรัพยสินของเอกชนไดรับการรับรองและคุมครองตามรัฐธรรมนูญของ
ประเทศในระบบเสรีประชาธิปไตย ดังนั้นการดําเนินการฟนฟูเมืองโดยเอกชนเพียงลําพังไมอาจ
กระทําใหการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมสําเร็จลงได เนื่องจากเอกชนดวยกันยอมอยูบนพ้ืนฐาน
ความเทาเทียมกัน เอกชนไมอาจจะออกกฎเกณฑหรือบังคับการใหไปกระทบสิทธิของเอกชน
ดวยกันเองโดยไมไดรับความยินยอมเพราะหากทําไปโดยพลการแลวเปนการละเมิดตอกฎหมาย 
การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม จึงจําเปนตองอาศัยอํานาจรัฐเขามามีบทบาทในการดําเนินการกับ
ทรัพยสินของเอกชนโดยรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและสรางสิ่งปลูกสรางใหมลงในบริเวณพ้ืนท่ีท่ี
พัฒนาข้ึนใหม อยางไรก็ตามเนื่องจากสิทธิและเสรีภาพในทรัพยสินของเอกชนไดรับการรับรองและ
คุมครองตามรัฐธรรมนูญ ขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสิทธิตั้งตองเปนไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 
ดังนั้นการท่ีรัฐจะดําเนินการใด ๆ ไปกระทบสิทธิและเสรีภาพดังกลาวจะตองมีกฎหมายใหอํานาจ
หรืออนุญาตใหดําเนินการ ท้ังนี้เพ่ือเปนการประกันสิทธิและเสรีภาพของเอกชนท่ีจะไดรับความ
คุมครองมิใหรัฐใชอํานาจไปโดยอําเภอใจ การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมจึงจําเปนตองอาศัย
บทบัญญัติของกฎหมายและตองเปนกฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภาและอยูในรูปของพระราชบัญญัติ 
ท้ังนี้บทกฎหมายหรือเนื้อหาของกฎหมายจะตองใหอํานาจหนวยงานของรัฐหรือหนวยงานท่ีไดรับ
มอบอํานาจจากรัฐเขาไปดําเนินการในการจัดการทรัพยสินของเอกชนไมวาจะการเขาไปสํารวจใน
พ้ืนท่ีของเอกชน หรือเพ่ือการเตรียมการรื้อถอน หรือเวนคืนทรัพยสินของเอกชนท่ีอยูในบริเวณ
พ้ืนท่ีโครงการฟนฟูเมืองเพ่ือนํามาปรับปรุงเปลี่ยนแปลงทางกายภาพ 

2)  ผูดําเนินการโครงการ 
โดยท่ัวไปแลวบทบาทหนาท่ีหลักในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 

(Urban Redevelopment) เปนหนาท่ีของภาครัฐท่ีจะดําเนินการ เนื่องจากการดําเนินการตอง

                                           
67 Georgia Department of Community Affairs, A Guide to Using Georgia’ s 

Urban Redevelopment Act (Atlanta, GA.: Georgia Department of Community Affairs, 
2005). 
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กระทบกับสิทธิและเสรีภาพในทรัพยสินของเอกชนดังกลาวมาแลว ดังนั้นองคกรหรือหนวยงานท่ี
รับผิดชอบตองมีกฎหมายใหอํานาจใหดําเนินการดวย โดยองคกรท่ีดําเนินการฟนฟูเมืองนี้จะใช
อํานาจของรัฐเขาไปดําเนินการกับทรัพยสินของเอกชน อํานาจรัฐท่ีจะดําเนินการคือ ฝายปกครอง 
(Administration) หมายถึง หนวยงานและเจาหนาท่ีของราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหาร
สวนภูมิภาค และราชการบริหารสวนทองถ่ินท้ังหมด ข้ึนอยูกับการจัดระเบียบบริหารราชการ
แผนดินวาจะแบงอํานาจในการปกครองทองถ่ินแบบใด องคกรหรือหนวยงานของรัฐท่ีกลาวมามี
หนาท่ีท่ัวไปในการจัดทําบริการสาธารณะเพ่ือสนองความตองการสวนรวมของประชาชน โดยปฏิบัติ
ตามกฎหมาย นโยบายและคําสั่งของรัฐบาล เปนสวนหนึ่งของหนาท่ีฝายบริหารโดยอยูใตบังคับ
บัญชาของรัฐบาล 

องคกรท่ีมีบทบาทและหนาท่ีหลักในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
ไดแก องคปกครองสวนทองถ่ิน ท้ังนี้องคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจมอบหมายใหองคกรหรือนิติบุคคล
อ่ืนท่ีเหมาะสมเปนผูดําเนินการฟนฟูพัฒนาข้ึนใหม ในเขตพ้ืนท่ีฟนฟูเมือง (Redevelopment 
Area) ได เชน มอบหมายใหองคการพัฒนาเมือง  (Urban Redevelopment Agency) การเคหะ 
(Housing Authority) เปนผูดําเนินการดังกลาว อยางไรก็ตามองคกรท่ีไดรับมอบอํานาจนี้มีอํานาจ
เทาท่ีกฎหมายฟนฟูเมืองบัญญัติไวเทานั้น  

2.2.2.2  การกําหนดพ้ืนท่ีและวางผังโครงการ 
1)  การกําหนดพ้ืนท่ี 
การกําหนดพ้ืนท่ีเพ่ือฟนฟูเมืองเปนสิ่งสําคัญ เนื่องจากวัตถุประสงคของ

การฟนฟูเมืองคือการ ปรับปรุง แกไข ฟนฟู แหลงเสื่อมโทรมใหมีสภาพท่ีดีข้ึนกวาเดิม ประกอบกับ
ในการการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ตองเขาไปรื้อถอนและ
สรางใหมในบริเวณพ้ืนท่ีกระทบกับสิทธิในทรัพยสินเจาของหรือผูครอบครองท่ีดินจํานวนหลายราย 
ดังนั้นจึงตองมีเหตุผลหรือความจําเปนท่ีจะตองฟนฟูบริเวณพ้ืนท่ีเหลานั้นวาเหมาะสมท่ีจะนําวิธีการ
ฟนฟูแบบพัฒนาข้ึนใหมนี้มาใชกับพ้ืนท่ีดังกลาว ท้ังนี้ในการพิจารณาวาพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมใดมีความ
จําเปนหรืออยูในเกณฑท่ีจําตองเขาไปฟนฟูรื้อถอนเพ่ือเปลี่ยนแปลงทางกายภาพใหดีข้ึนโดยมี
วัตถุประสงคเพ่ือประโยชนแกเมืองและชุมชน เศรษฐกิจและสิ่งแวดลอม นักวิชาการไดกลาวถึงพ้ืนท่ี
ท่ีควรฟนฟู ไดแกของสลัม (Slum) และ พ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blighted Area)  

สลัม (Slum) หมายถึงพ้ืนท่ีอยูอาศัยของคนยากจนและหนาแนนซ่ึงอยูใน
เมือง68  นักวิชาการไดใหคํานิยามของคําวา สลัม (Slum) หมายถึง พ้ืนท่ีทรุดโทรมลาสมัยความ
แออัดยัดเยียดการจัดเรียงหรือการออกแบบท่ีไมดีขาดการระบายอากาศแสงหรือสิ่งอํานวยความ

                                           
68 Cambridge Dictionary,  English Dictionary, Retrieved September 7, 2019 

from https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/slum very poor and crowded 
area, especially of a city 

https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/poor
https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/crowded
https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/area
https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/especially
https://dictionary.cambridge.org/dictionary/english/city
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สะดวกดานสุขอนามัยหรือการรวมกันของปจจัยเหลานี้เปนอันตรายตอความปลอดภัย สุขภาพ 
ศีลธรรมและความสะดวกสบายของประชาชน 69  

พ้ืนท่ีเสื่อมโทรม “Blight” ไดแก พ้ืนท่ีท่ีเกิดจากการขาดการชี้นํา
เนื่องจากการเติบโตของเมืองท่ีขาดการวางแผนและการผสมระหวางบานเรือน โรงงาน คลังสินคา 
รานคา และปริมาณขยะท่ีสงผลใหเกิดมูลคาทรัพยสินท่ีต่ําลงสงผลตอความเสื่อมถอยของเมืองทําให
เมืองเสียหาย โดยอาคารในพ้ืนท่ีเหลานี้มีลักษณะ “ลาสมัย” พ้ืนท่ีดินกลายเปนถนนและตรอกซอก
ซอย ความหนาแนนของประชากรในพ้ืนท่ีเหลานี้สูงกวาท่ียอมรับไดภายใตหลักการของการวางผัง
เมืองสมัยใหม70  

พ้ืนท่ีสลัม (Slum) จําเปนตองเขาไปดําเนินการรื้อถอนเพ่ือสรางใหมให
เกิดการเปลี่ยนแปลงทางกายภาพท่ีดีข้ึน ถูกสุขอนามัย มีความปลอดภัยของสิ่งปลูกสรางและรักษา
สิ่งแวดลอม ซ่ึงเปนการฟนฟูเมืองในยุคแรก ในขณะท่ีพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blighted Area) เปนสิ่ง
เลวรายสําหรับเมืองดวยเหตุผลหลายประการ ประการแรก สรางความเสียหายใหกับผูอยูอาศัยและ
ทรัพยากรในเมือง คาใชจายท่ีสูงข้ึนของการใหบริการทางสังคม รวมกับการสูญเสียรายไดภาษี
เนื่องจากผูคนออกจากเมืองทําใหรัฐบาลมีคาใชจายอยางมาก ในขณะท่ีเมืองท่ีทันสมัยจะแสดงให
เห็นถึงการเติบโตทางเศรษฐกิจของพ้ืนท่ี71 ประการท่ีสอง พ้ืนท่ีเสื่อมโทรมจะขัดขวางการสรางเมือง
สมัยใหมและขัดขวางการเติบโตทางเศรษฐกิจของพ้ืนท่ี72 ประการท่ีสาม “Blight” ถูกมองวาเปน
อันตรายและไมกอผลดีซ่ึงตองไมใหเกิดข้ึนเพ่ือรักษาเมือง73 

อยางไรก็ตามแมจะมีคําอธิบายท่ีชัดเจนของสิ่งท่ีกอใหเกิดความเสียหาย
ในเมืองแตผูใหการสนับสนุนการฟนฟูเมืองไมคอยพินิจพิเคราะหอยางเปนระบบวาเปนพ้ืนท่ีเสื่อม
โทรม (Blight) หรือไม บอยครั้งท่ีผูใหการสนับสนุนดานการฟนฟูเมืองมักจะอธิบายวา “พ้ืนท่ีเสื่อม
โทรม” (Blight) เปนพ้ืนท่ีระหวางทางท่ีจะไปสู “ชุมชนแออัด” (Slum) หรือรวมคําอธิบายของ 
“ชุมชนแออัด” และ “พ้ืนท่ีเสื่อมโทรม” เขาดวยกัน74 

คําวาพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม นั้น นอกจากคําวา Blight แลว ยังใช คําท่ีมี
ความหมายในลักษณะเดียวกันอีก ไดแก คําวา Deteriorated   หมายถึงพ้ืนท่ีท่ีมีอาคารหรือสวน

                                           
69 Mabel Walker, Urban Blight and Slums 3 (Harvard: Harvard University Press, 

1936), p. 3. 
70 Arthur Hillman and Robert Casey, Tomorrow’s Chicago (Chicago: University 

of Chicago Press, 1950), p. 70. 
71 Edith Elmer Wood, Slums and Blighted Areas in the United States 

(Washington: Government Printing Office, 1935): pp. 16-21. 
72 Ibid. 
73 Mabel Walker, op. cit., pp. 6-7. 
74 Wendell E. Pritchett, “The “Public Menace” of Blight: Urban Renewal and 

the Private Uses of Eminent Domain,” Yale Law & Policy Review 21, 1 (Winter 2003): 18. 
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ปรับปรุงไมวาจะเปนท่ีอยูอาศัยหรือไมใชท่ีอยูอาศัยซ่ึงเกิดจากการทรุดโทรมเสื่อมสภาพอายุหรือ
ลาสมัย สภาพท่ีไมเหมาะสมสําหรับการระบายอากาศการเปดเขาของแสง ความหนาแนนสูงของ
ประชากรและความแออัดยัดเยียดหรือการอาศัยอยูในสภาพท่ีเปนอันตรายตอชีวิตหรือทรัพยสิน
จากไฟไหมและสาเหตุ อ่ืน ๆ หรือการรวมกันของปจจัยดังกลาวไมดีตอสุขภาพท่ีเกิดการ
แพรกระจายของโรค การตายของทารก และเปนอันตรายตอสาธารณสุข ความปลอดภัย ศีลธรรม
หรือสวัสดิการ75 นอกจากท่ีกลาวมารวมถึงพ้ืนท่ีท่ีโครงสรางอาคารท่ีเสื่อมสภาพหรือเสื่อมสภาพ
อยางมาก รวมถึงลักษณะท่ีเห็นไดชัดของรูปแบบถนนท่ีมีขอบกพรองหรือไมเพียงพอตลอดจนการ
ออกแบบของพ้ืนท่ีอาคารท่ีผิดพลาดซ่ึงไมสัมพันธกับขนาดความเพียงพอความสามารถในการเขาถึง
หรือประโยชน มีผลตอการเจริญเติบโตของเมือง76 

จากคํานิยามของสลัม (Slum) และพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blight) เห็นไดวา
เปนพ้ืนท่ีท่ีเปนอันตรายตอการดํารงชีวิต ความเปนอยู สุขภาพอนามัยของชุมชนทําใหการ
แพรกระจายของโรคและอาชญากรรมเพ่ิมข้ึน เกิดปญหาการจราจร  ทําใหเศรษฐกิจและสังคมของ
ทองถ่ินไมเจริญ ทําใหรายไดจากภาษีของรัฐและเทศบาลนอยลงตองใชรายไดสวนเกินจากการเก็บ
ภาษีไปกับบริการพิเศษท่ีจําเปนสําหรับบริการสาธารณะ เชน ตํารวจดับเพลิง โรงพยาบาลและการ
คุมครองสาธารณะรูปแบบอ่ืน ๆ บริการและสิ่งอํานวยความสะดวกตาง ๆ  

โดยท่ัวไปแลวในการฟนฟูแบบพัฒนาข้ึนใหมมีการกําหนดความหมาย
ของสลัม (Slum) และพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blight) ในบริบทของเศรษฐกิจในทองถ่ินเองและชุมชนท่ี
กวางข้ึนเพ่ือกําหนดขอบเขตพ้ืนท่ีเปาหมายท่ีเหมาะสม ซ่ึงเปนอํานาจของทองถ่ินท่ีจะพิจารณาถึง
ความเหมาะสมและความจําเปนท่ีจะฟนฟูพ้ืนท่ีชุมชนดังกลาวโดยข้ึนอยูกับแผนพัฒนาเมืองและ
ยุทธศาสตรในการพัฒนาของทองถ่ินนั้นดวย 

การกําหนดตัวชี้วัดของพ้ืนท่ีพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blight) เพ่ือใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนํามาประกอบการพิจารณาเพ่ือฟนฟูเมือง ท้ังนี้การตรวจสอบขอมูลตอไปนี้
ชวยชุมชนระบุและกําหนดเปาหมายพ้ืนท่ีพัฒนาข้ึนใหมใหเหมาะสมไดแก77 

1.  การเจริญเติบโตต่ํากวาคาเฉลี่ยในการประเมินมูลคาภาษี 
2.  มูลคาอสังหาริมทรัพยต่ํา 
3.  จํานวนใบอนุญาตกอสรางต่ํากวาพ้ืนท่ีโดยรอบ 
4.  ปริมาณท่ีอยูอาศัยท่ีเสื่อมสภาพหรือไดรับการดูแลไมดี 
5.  อาคารหรือสิ่งอํานวยความสะดวกท่ีลาสมัย 

                                           
75 Law Insider, Definition of Deteriorated Area, Retrieved September 7, 2019 

from https://www.lawinsider.com/dictionary/deteriorated-area 
76 2018 Georgia Code Title 36 -  Local Government Provisions Applicable to 

Counties and Municipal Corporations Chapter 61 -  Urban Redevelopment § 36 - 61-
2. Definitions (15) “Pocket of blight”. 

77 A Guide to Using Georgia’ s Urban Redevelopment Act Prepared by the  
Georgia Department of Community Affairs April 14, 2005, p. 6. 
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6.  ทําลายภาพลักษณ ตัวอยาง เชน อาจรวมถึงอาคารพาณิชยคุณภาพ
ต่ํา ทางเดินเทาท่ีเสียหาย หรือไมมีการระบายน้ํา หรือมีการระบายน้ําท่ีไมดี ปายหรือเสาท่ีไดรับ 
การบํารุงรักษาท่ีไมดี และสายไฟระโยงระยาง ตลอดจนปริมาณขยะท่ีมากจนเกิดมลภาวะ  

7.  สถิติอาชญากรรมสูง  
8.  คาเชาต่ํากวาคาเฉลี่ย (ตอตารางฟุต)  
9.  อัตราตําแหนงท่ีวางใหเชาสูง 
10.  รอยละของประชากรท่ีอยูอาศัยในพ้ืนท่ีต่ํากวาระดับความยากจน 
11.  กิจการในพ้ืนท่ีลมละลายมากและปดกิจการ 
12.  โครงสรางพ้ืนฐานสาธารณะตํ่ากวามาตรฐาน (ขาดทางเทาและสิ่ง

อํานวยความสะดวกสําหรับคนเดินเทา ขาดแสงสวาง ขาดสถานท่ีพักผอนหยอนใจหรือพ้ืนท่ีเปดโลง 
คุณภาพน้ําหรือการระบายน้ําไมดี) 

13.  รูปแบบถนนท่ีสับสนเปนอันตรายหรือไมมีประสิทธิภาพ (ดูสถิติ
อุบัติเหตุ) รูปแบบการสราง 

14.  ความเปนเจาของทรัพยสินท่ีไมชัดเจน เกิดการยับยั้งการลงทุนใน
พ้ืนท่ี 

15.  อัตราภาษีทรัพยสินท่ีคางชําระสูง 
16.  ท่ีดินมีมูลคาสูงเกินคาแกการทําใหอสังหาริมทรัพยมีคุณสมบัติเชิง

เศรษฐกิจสําหรับการพัฒนาข้ึนใหม 
องคกรทองถ่ินจําเปนตองรวบรวมขอมูลตาง ๆ ท่ีกลาวมาขางตนเพ่ือ

นําไปประกอบการจัดทําแผนโครงการ อยางไรก็ตามตองตรวจสอบขอมูลเพ่ือปองกันความผิดพลาด
ของพ้ืนท่ีชุมชนแออัด (Slum) หรือ (Blight) โดยการตรวจสอบตัวบงชี้และแนวโนมเหลานี้  วิธีการ
ท่ีสมเหตุสมผลและสมดุลในเรื่องนี้คือการพิจารณาขอมูลท้ังหมดท่ีมีอยูอยางรอบคอบแลวสรุป
ผลการวิจัยท่ีเก่ียวของท้ังในการแกปญหาและแผนการดําเนินการ  

2)  การวางแผนผังโครงการ 
การวางแผนผั ง โครงการฟน ฟู เ มืองแบบพัฒนา ข้ึนใหม  (Urban 

Redevelopment Plan) เปนสิ่งจําเปนท่ีการฟนฟูเมืองตองจัดทํา ท้ังนี้แผนผังโครงการจะตอง
สอดคลองกับแผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ มีเหตุผลเพียงพอท่ีจะระบุวาการ
ไดมาซ่ึงท่ีดิน การรื้อถอนและสรางโครงสรางการพัฒนาข้ึนใหม การปรับปรุงและการฟนฟูสภาพ
ตามท่ีเสนอเพ่ือดําเนินการในพ้ืนท่ีพัฒนาข้ึนใหมในเมือง การแบงเขต (Zoning) และการวาง
แผนการเปลี่ยนแปลง (Planning Change) หากมีการใชประโยชนท่ีดินความหนาแนนสูงสุด 
ขอกําหนดของอาคาร และความสัมพันธของแผนเพ่ือวัตถุประสงคในทองถ่ินท่ีชัดเจนเก่ียวกับการใช
ท่ีดินท่ีเหมาะสม การจราจรท่ีดีข้ึน การขนสงสาธารณะ สาธารณูปโภค การสันทนาการ ชุมชน และ
การปรับปรุงสาธารณะอ่ืน ๆ  
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73(1)73  องคประกอบของแผนผังโครงการไดแก 
(1.1) คําแถลงวาแผนฟนฟูเมืองสอดคลองกับผังเมืองรวมของ

เมือง 
(1.2) ขอบเขตท่ีกําหนดไวอยางชัดเจนของพ้ืนท่ีฟนฟูเมืองแบบ

พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
(1.3) คําอธิบายของวัตถุประสงคและความจําเปนและขอเสีย

ของพ้ืนท่ีเปนสาเหตุใหจําเปนตองมีการรื้อถอนสรางใหมและการอธิบายวาพ้ืนท่ีตรงตามคําจํากัด
ความของสลัม (Slum) และ พ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blighted Area) 

(1.4) วัตถุประสงคการใชท่ีดินของเมืองสําหรับพ้ืนท่ี (ประเภท
การใชงานขอกําหนดของอาคารการเปลี่ยนแปลงการแบงเขตและความหนาแนนของการพัฒนา) 

(1.5) รายละเอียดของท่ีดินท่ีจะเอามารื้อถอนสรางใหมดวยการ
ซ้ือหรือเวนคืน 

(1.6) โครงสรางท่ีจะรื้อถอน (Demolished) หรือปรับปรุง 
(Rehabilitated)  

(1.7) แผนการสําหรับการใชประโยชนจากทรัพยากรของภาค 
เอกชนเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีใหม 

(1.8) วิธีการสําหรับการยายท่ีอยู (Relocation) ของผูตองออก
จากพ้ืนท่ี 

(1.9) ขอตกลงหรือขอจํากัด ใด ๆ ท่ีจะจัดวางไวในทรัพยสินใน
พ้ืนท่ีพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment area) เพ่ือดําเนินการตามแผน 

(1.10)  โครงสรางพ้ืนฐานสาธารณะท่ีจะให การขนสง, แหลง
น้ํา, ทอระบายน้ํา, ทางเทา, แสงสงาง, สภาพถนน, พ้ืนท่ีนันทนาการ สวนสาธารณะ, ท่ีจอดรถ, 
ฯลฯ เพ่ือสนับสนุนการพัฒนาข้ึนใหมของพ้ืนท่ี 

(1.11)  กลยุทธท่ีใชการไดสําหรับการดําเนินการตามแผน 
แผนผังโครงการตองจัดทําวิธีการยายครอบครัวท่ีจะถูกยายเขา

ไปอยู ในท่ีอยูอาศัยท่ีดีปลอดภัยและถูกสุขลักษณะและตองเปดโอกาสใหเอกชน (Private 
Enterprise) ปรับปรุง (Rehabilitation) หรือพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment)  

โดยท่ัวไปชุมชนท่ีถูกรื้อถอนเพ่ือพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) 
จะไดรับขอมูลท่ีเปนประโยชนในแผนผังโครงการรวมถึงการใชกราฟกท่ีเหมาะสมและภาพประกอบ
แนวคิดและผลลัพธการพัฒนาข้ึนใหมท่ีตองการ เนื่องจากแผนดังกลาวอาจมีขอจํากัดเก่ียวกับการ
ใชทรัพยสินของเอกชน ดังนั้นสิ่งสําคัญคือการออกแบบแนวความคิดท่ีมีรายละเอียดอยาง
สมเหตุสมผลและการผสมผสานการใชประโยชน ท่ีดินให เปนไปตามความตองการของ 
พ้ืนท่ี นอกจากนี้ เ พ่ือใหแน ใจวาวิสัยทัศน  (Vision) ของชุมชนในดานการพัฒนาข้ึนใหม  
(Redevelopment) สามารถสรางข้ึนมาในแผนท่ีเปนจริงและสามารถใชงานได องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินจึงมีหนาท่ีตองพิจารณาการใชงบประมาณในการวางแผนในการวิเคราะหเชิงพาณิชย  
ในเขตพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment Area) และประเมินผลกระทบของสภาพท่ีอยูอาศัยใน
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ทองถ่ิน การตัดสินใจท่ีจะใชรูปแบบวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
ควรเริ่มตนดวยการระบุพ้ืนท่ีปญหาและพัฒนาเปาหมายท่ีชัดเจนและมีวิสัยทัศนระยะยาวท่ีใช
รวมกันสําหรับแตละพ้ืนท่ีภายใตการพิจารณาและควรมีฉันทามติท่ัวไปเก่ียวกับผลลัพธสุดทายท่ี
ตองการ 

(2)  อาศัยความรวมมือหลายฝาย 
การจัดทําแผนผังโครงการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 

Redevelopment Plan) ตองอาศัยความรวมมือจากหนวยงานหลายฝาย ท้ังผูอยูอาศัยในชุมชนท่ี
ยินยอมพรอมใจในการฟนฟู องคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือความชวยเหลือจากท่ีปรึกษา ผูมี
อํานาจตัดสินใจท่ีสําคัญในทองถ่ินควรมีสวนรวม โดยการปรึกษาหารือกันตั้งแตเริ่มตน เพ่ือ
เปาหมายเฉพาะของการพัฒนาข้ึนใหม ซ่ึงประกอบไปดวยเจาหนาท่ีท่ีไดรับการเลือกตั้ง ผูวา
การเมือง เจาหนาท่ีผังเมือง สมาชิกคณะกรรมการวางแผนหนวยงานท่ีอยูอาศัยและงานสาธารณะ 
ท่ีปรึกษากฎหมาย นักวางแผนทางการเงิน นักเขียนและผูบริหารอุทยานและนันทนาการ จําเปนท่ี
จะตองรวมมือกันในชวงระหวางข้ันตอนการวางแผนหรือการนําไปปฏิบัติของกระบวนการฟนฟู 
การประชุมระดมสมองกับบุคคลในทองถ่ินเหลานี้กอนท่ีจะตัดสินใจใชกฎหมายฟนฟูเมือง (Urban 
Redevelopment Act)  

ในชวงตนของข้ันตอนดําเนินการองคกรปกครองสวนทองถ่ินตอง
สื่อสารและขอความคิดเห็นจากผูมีสวนไดสวนเสียท่ีสําคัญเชน กลุมผูสนับสนุนในพ้ืนท่ีท่ีอยูใน
แผนผังฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment Plan)  สมาคมพอคาผูมีอํานาจใน
การพัฒนาตาง ๆ เจาของทรัพยสินรายใหญและนายจางท่ีตั้งอยูในหรือใกลกับพ้ืนท่ีพัฒนาเมือง 

ในการนําแผนพัฒนาเมืองมาใชกับการดําเนินการอยางไรปญหาและ
ประสบความสําเร็จในระยะยาวจะตองไดรับการสนับสนุนจากสาธารณะชนในวงกวาง ชุมชนท่ีอยู
ในโครงการมีวิสัยทัศนสําหรับแผนพัฒนาเมือง แผนผังท่ีแสดงถึงการปฏิบัติและมีรายละเอียด 
สามารถชวยกําหนดลําดับความสําคัญและกําหนดเวลาและสงเสริมการทํางานรวมกันและการ
ทํางานอยางหนักท่ีจะตองทําใหวิสัยทัศนนั้นเปนจริง 

ข้ันตอนสําคัญในการสรางฉันทามติรวมกันของชุมชนเพ่ือใหเกิด
แผนการฟนฟูคือ  

1.  การกําหนดและการสื่อสารกับผูมีสวนไดสวนเสียท่ีสําคัญ 
2.  การตรวจสอบอุปสรรคท่ีอาจเกิด ข้ึนในการวางแผนการ

ดําเนินงาน 
3.  การทํางานกับองคกรใกลเคียงและองคกรไมแสวงหาผลกําไรท่ี

ใหบริการในพ้ืนท่ี 
4.  การสรางความกระตือรือรน การประชุมเชิงปฏิบัติการ 
5.  การพัฒนาขาวประชาสัมพันธและการใหความรูแกสื่อ 
6.  การสรางความม่ันใจวาเจาหนาท่ีท่ีไดรับเลือกตั้งและผูนําชุมชน

และอาสาสมัครอ่ืน ๆ ท่ีสนับสนุนแผนไดรับความนาเชื่อถือแกสาธารณะวาจะทํางานไดดี 
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(3)  การรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ 
สิ่งสําคัญคือรัฐบาลทองถ่ินตองประชุมลงมติดวย “การคนหาความ

จําเปน” กอนท่ีจะมีการใชแผนฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment Plan) 
และเปดรับฟงความคิดเห็นสาธารณะ หลังการรับฟงความคิดเห็นสาธารณะรัฐบาลทองถ่ินมีอิสระท่ี
จะยอมรับแผนดังกลาว เม่ือถึงจุดนี้รัฐบาลทองถ่ินจะตองกําหนดหนวยงานดําเนินการอยางเปน
ทางการสําหรับแตละพ้ืนท่ีพัฒนาข้ึนใหมและระบุขอบเขตเขตพัฒนาข้ึนใหมอยางชัดเจน  

(4)  คํานึงถึงความเปนธรรมของผูถูกระทบสิทธิ 
แผนฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมนั้นตองสามารถแกไขไดทําให

รัฐบาลทองถ่ินสามารถตอบสนองตอการเปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจหรือความกังวลของ
สาธารณชนไดอยางเหมาะสม การเปลี่ยนแปลงแกไขแผน เชน การแกไขเปลี่ยนแปลงแผนโดยการ
ใหเชาหรือขายโดยเขตเทศบาลหรือเขตอสังหาริมทรัพยในพ้ืนท่ีโครงการพัฒนาเมือง การ
เปลี่ยนแปลงดังกลาวจะตองอยูภายใตสิทธิตามกฎหมายหรือโดยคํานึงถึงเปนธรรมแกผูเชาหรือผูซ้ือ
หรือผูสืบทอดหรือผูสืบทอดมรดกซ่ึงมีสิทธิในพ้ืนท่ีฟนฟู  ควรใชความระมัดระวังเพ่ือเคารพภาระ
ผูกพันหรือสัญญาท่ีดําเนินการตามท่ีวางแผน การเปลี่ยนแปลงแผนผังจะตองมีการรับฟงความ
คิดเห็นสาธารณะและการตัดสินใจเพ่ือแกไขแผนฯ 

(5)  การแกไขบทบัญญัติของทองถ่ินเพ่ือเขากับแผน 
การสรางหรือแกไขกฎระเบียบท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาเมือง ซ่ึง

มักจะลาสมัย เชนแนวทางการออกแบบประเภทของอาคาร การแบงเขต (Zoning) และหรือการ
แกไขข้ันตอน การทบทวนเพ่ือพัฒนาวิธีการฟนฟูของชุมชนในลักษณะท่ีกอใหเกิดการพัฒนา
ประเภทท่ีตองการและสรางลักษณะทางสุนทรียะอันเปนท่ีตองการของพ้ืนท่ี อยางไรก็ตามหากกฎ
ขอบังคับการพัฒนาท่ีดินของชุมชนโดยท่ัวไปทันสมัยและบัญญัติไดดีอาจเปนไปไดท่ีการแกไขเพียง
เล็กนอย  

(6)  ขนาดของโครงการ 
โดยท่ัวไปแลวไมมีการจํากัดขนาดหรือจํานวนของพ้ืนท่ีฟนฟูเมือง

แบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment Area) ซ่ึงรวมอยูในแผนฟนฟูพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment Plan) อยางไรก็ตามเนื่องจากหลักการซ่ึงบัญญัติไวในกฎหมายจะระบุถึงชุมชน
แออัดและความเสื่อมโทรมของชุมชน พ้ืนท่ีเห็นไดชัดวาพ้ืนท่ีท่ีเสื่อมโทรมมากข้ึนของชุมชนนั้นซ่ึง
ปริมาณของพ้ืนท่ีหรือขนาดนั้นข้ึนอยูกับระดับของความเสื่อมโทรม ดังนั้นในการพิจารณาขอบเขต
หรือขนาดของแผนโครงการจึงควรระมัดระวังเก่ียวกับการรวมสวนท่ีเจริญรุงเรืองของชุมชนหรือ
มุงเนนไปท่ีการพัฒนาพ้ืนท่ีสีเขียวเปนเปาหมายการพัฒนา พ้ืนท่ีเหลานี้จึงไมควรอยูในแผนผังฟนฟู
รื้อถอนสรางใหม  

แผนฟนฟูรื้อพัฒนาข้ึนใหมของโครงการเดียวอาจถูกแบงเปนชวง ๆ 
เพ่ือใหชุมชนสามารถมุงเนนไปท่ีพ้ืนท่ีท่ีสําคัญท่ีสุดกอน ในขณะท่ีวางแนวความคิดระยะยาวสําหรับ
พ้ืนท่ีเปาหมายท่ีสามารถนํามาใชโดยการวางแผนเปนระยะ โดยท่ัวไปแลวกฎหมายฟนฟูเมืองไมได
กําหนดตารางเวลาหรือกําหนดเวลาท่ีเขมงวดสําหรับการดําเนินการตามแผนอยางสมบูรณ อยางไร
ก็ตามชุมชนควรเตรียมพรอมท่ีจะแสดงใหเห็นถึงความกาวหนาอยางตอเนื่องของการฟนฟูเมืองแบบ
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พัฒนาข้ึนใหมท่ีเสนอ เนื่องจากแผนฟนฟูเมืองพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment Plan) จะ
มีขอจํากัดบางประการเก่ียวกับตัวเลือกการพัฒนาสําหรับทรัพยสินสวนตัวในพ้ืนท่ีเปาหมาย  

นอกเหนือจากการทบทวนขอเสนอแนะแผนครอบคลุมทองถ่ินท่ีเก่ียวของแลว
องคกรปกครองสวนทองถ่ินควรปรึกษาเจาหนาท่ีพัฒนาและคณะกรรมการวางแผนและทบทวน
กฎหมายและกระบวนการบริหารปจจุบันอยางรอบคอบ (ซ่ึงมักจะมีบทบัญญัติท่ีลาสมัยท่ีไมอนุญาต
หรือไมสนับสนุนแนวคิดใหมท่ีดีท่ีสุดในแบบดั้งเดิม การออกแบบชุมชนเมือง)  

2.2.2.3  การดําเนินการเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยของเอกชน 
การดําเนินการเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยของเอกชนเพ่ือฟนฟูเมืองในรูปแบบ

พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) อาจดําเนินการได 2 วิธี ไดแก การเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
และ การแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ (Right Conversion Method) ซ่ึงมีความแตกตางกันในเรื่อง
การกระทบสิทธิในทรัพยสินหรือกรรมสิทธิ์ของเอกชน วิธีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนวิธีการท่ี
นิยมใชในประเทศสหรัฐอเมริกา ในขณะท่ีวิธีการแปลงและจัดสรรสิทธิจะใชในประเทศญี่ปุน  

1)  การเวนคืนอสังหาริมทรัพย  
ความจําเปนตองไดมาซ่ึงทรัพยสินของเอกชนเพ่ือมาดําเนินการรื้อถอน

และสรางข้ึนใหมใหแตกตางจากเดิม โดยท่ัวไปแลวองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจตาม
กฎหมายท่ีจะซ้ืออสังหาริมทรัพยหรือเวนคืนอสังหาริมทรัพย หากจําเปนตองเวนคืนแลวตองอยู
ภายใตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายการวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยและตองใชคา
ทดแทนท่ีเปนธรรมใหแกเจาของและผูทรงสิทธิท่ีไดรับความเสียหายจากการถูกเวนคืน การเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเปนการจํากัดสิทธิในทรัพยสินของเอกชนตามรัฐธรรมนูญและตองนําหลักความได
สัดสวนมาพิจารณาถึงการดําเนินการดังกลาวดวย 

2)  การแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ (Rights Conversion Method) 
วิธีการดําเนินการกับอสังหาริมทรัพยของเอกชนอีกวิธีหนึ่งท่ีภาครัฐไม

จําตองไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพยของเอกชนเพ่ือดําเนินการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment) ไดแกการแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ (Rights Conversion Method) 
เปนกลไกสําคัญในการจัดสรรสิทธิประโยชนในอาคารท่ีกอสรางข้ึนใหม ภายใตพ้ืนฐานของมูลคา
กอนเริ่มโครงการ เปนความรวมมือยินยอมของประชาชนท่ีอาศัยอยูในบริเวณท่ีตั้งโครงการ โดยมี
วิธีการคลายกับการเวนคืนเพ่ือกิจการสาธารณูปโภคสาธารณูปการ โดยรัฐจะจายเปนคาชดเชย
ใหแกผูถือสิทธิในทรัพยสินเพ่ือแลกกับการท่ีรัฐมีสิทธิอันชอบดวยกฎหมายในการดําเนินการตาม
กิจการนั้น ๆ โดยกําหนดวาเจาของผูครอบครองสิทธิตามกฎหมายในทรัพยสินเดิมจะไดรับการ
ชดเชยโดยการจัดสรรเปนสิทธิในอาคารของโครงการเม่ือกอสรางเสร็จ ท้ังนี้ตามสิทธิท่ีมีอยูเดิมกอน
การดําเนินโครงการวามีมูลคาเทาใด เรียกวา “การแปลงสิทธิ” (Conversion of Rights) ซ่ึงจะมี
การกันพ้ืนท่ีในอาคารของโครงการบางสวนไวเปนพ้ืนท่ีสํารองเพ่ือจัดหาประโยชน ผลประโยชนท่ี
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ไดรับจากพ้ืนท่ีดังกลาวนั้นจะถูกนํามาสมทบเปนเงินลงทุนของโครงการ หากไมมีผูประสงคเขารวม
โครงการก็จะมีการเจรจาเพ่ือใหรับเงินคาชดเชยสิทธิเทากับมูลคาทรัพยสินท่ีมีอยูเดิม78 

2.2.2.4  การบริหารจัดการทรัพยสินท่ีพัฒนาข้ึนใหม  
เม่ือองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรท่ีไดรับมอบอํานาจตามกฎหมาย

ดําเนินการกับอสังหาริมทรัพยของเอกชนโดยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยหรือไดมาโดยวิธีการอ่ืน 
เชน ซ้ือ รับโอน ข้ันตอนตอไป คือการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและสรางสิ่งปลูกสรางใหม และจัดทํา
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ในบริเวณพ้ืนท่ีโครงการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment Area) การพัฒนาข้ึนใหมนั้นไดจัดสรางอาคารท่ีอยูอาศัย
หรืออาคารท่ีใชประกอบกิจกรรมอ่ืน ๆ เชน รานคา อาคารสํานักงาน ซ่ึงเปนทรัพยสินท่ีพัฒนาข้ึน
ใหมในบริเวณโครงการ กรณีเชนนี้องคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรท่ีไดรับมอบอํานาจตาม
กฎหมาย สามารถนําออกหาประโยชน โดยการขาย ใหเชาหรือโอนทรัพยสินในพ้ืนท่ีพัฒนาข้ึนใหม 
(Redevelopment Area) เพ่ือใชสําหรับอยูอาศัย พาณิชยกรรม หรือการใชงานอ่ืน ๆ หรือเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะ ท้ังนี้องคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือหรือองคกรท่ีไดรับมอบอํานาจจากองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรท่ีไดรับมอบอํานาจตามกฎหมายสามารถกําหนดขอเสนอสําหรับ
คุณสมบัติของผู ท่ีจะซ้ือ เชา หรือรับโอนทรัพยสินดังกลาวและยอมรับขอเสนอท่ีเห็นวาเปน
ประโยชนตอสาธารณชนและเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายฟนฟูเมือง  

ทรัพยสินท่ีไดมาและพัฒนาแลว (Redevelopment) ภายใตกฎหมายฟนฟูเมือง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรท่ีไดรับมอบอํานาจตามกฎหมายใหดําเนินการเก่ียวกับการ
ฟนฟูเมือง จะตองขายในมูลคาราคาตลาดอยางยุติธรรม เง่ือนไขของการซ้ือขายจะถูกแนบไปกับ
การจํากัดการพัฒนาของทรัพยสินซ่ึงระบุไวในแผนพัฒนาเมือง องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะ
กําหนดเง่ือนไขท่ีเฉพาะเจาะจงมากข้ึนจากคําขอสําหรับขอเสนอ (หรือเจรจาตอรองในภายหลัง) 
การขายทรัพยสินในโครงการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment Area) 
โดยท่ัวไปแลวขายใหกับบุคคลท่ัวไปและจะไมโอนขายใหแกองคกรท่ีทําหนาท่ีฟนฟูเมือง   

2.2.2.5  งบประมาณในการดําเนินการ 
เครื่องมือทางการเงินถือเปนองคประกอบสําคัญของการฟนฟูเมือง การลงทุนดาน

โครงสรางพ้ืนฐานถือเปนคาใชจายท่ีสําคัญของภาครัฐ เนื่องจากมีมูลคาการลงทุนจํานวนมากท้ังใน
การกอสรางและการใหบริการ การลงทุนนั้นมีผลตอรูปแบบของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม
แลวยังอาจมีผลกระทบตอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของทองถ่ินและของประเทศ  

แนวทางพ้ืนฐานในการลงทุนและจัดเตรียมในการพัฒนาข้ึนใหม โดยงบประมาณใน
การดําเนินการฟนฟูเมืองอาจแบงไดดังนี้  

                                           
78 ศูนยอาคารของญ่ีปุน, คูมือโครงการพัฒนาเมือง โครงการฟนฟูเมืองและโครงการจัด

รูปท่ีดิน (ญ่ีปุน: พัฒนาท่ีอยูอาศัยและพัฒนาเมือง, 2534), หนา 1-8 อางถึงใน นิพัท ทวนนวรัตน, 
แนวทางการรื้อยายสําหรับโครงการฟนฟูเมืองชุมชนดินแดง (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต 
บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2540), หนา 48. 
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1)  แหลงรายได ซ่ึงจะมาจากการจัดเก็บภาษีท่ัวไป หรือมาจากคาธรรมเนียม
ในการใชบริการ ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีรายไดหลายทาง เชน ภาษีอากรตามแตจะมี
กฎหมายกําหนดไว คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต และคาปรับ รายไดจากทรัพยสินขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน รายไดจากการสาธารณูปโภคและการพาณิชย 

2)  การระดมทุน มาจากการกูยืม หรือจากงบประมาณตามรายไดและ
เงินออมของภาครัฐหรือทองถ่ินท่ีมีอยูในชวงเวลานั้น เชน เงินกูจากกระทรวง ทบวง กรม องคการ 
หรือนิติบุคคลตาง การออกพันธบัตร หรือ เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
เงินและทรัพยสินอยางอ่ืนท่ีมีผูอุทิศให  

3)  หนวยงานท่ีจัดสรางและใหบริการ อาจเปนไดท้ังภารรัฐและเอกชน 
เชน  

รัฐจัดตั้งกองทุนฟนฟูเมือง ท้ังนี้รัฐบาลอาจจัดตั้งกองทุนฟนฟูเมืองข้ึนมา
เพ่ือใชเปนงบประมาณในการชวยสนับสนุนการฟนฟูเมือง หรือ เอกชนผูอยูในพ้ืนท่ีฟนฟูเมือง หรือ 
เอกชนท่ีรวมลงทุนในโครงการฟนฟูเมืองเปนผูรับผิดชอบคาใชจายในการดําเนินการในโครงการ 

การลงทุนดานการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมนําหลักการผูรับ
ประโยชนเปนผูจาย (Beneficiary Pays Principle) กลาวคือ ผูท่ีทําใหเกิดความจําเปนในการขยาย
บริการสาธารณะคือผูท่ีรับภาระในการลงทุนเพ่ิมเติม79 หลักการผูรับประโยชนเปนผูจายเก่ียวเนื่อง
กับปญหาท่ีเรียกวาการ เพ่ิมราคาท่ีดินหรือทรัพยสินท่ีเกิดข้ึนมาจากการกระทําของผูอ่ืนท่ีไมใช
เจาของท่ีดิน (Betterment) จึงถือเปนการเพ่ิมมูลคาท่ีดินท่ีไมไดมีการลงทุนลงแรง (Unearned 
Increment) 

เครื่องมือทางการเงินในการจัดเตรียมโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือการฟนฟู
เมือง ไดแก การเก็บคาธรรมเนียมพิเศษจากการเพ่ิมราคาท่ีดิน (Betterment Charge) เปนการเก็บ
คาธรรมเนียมจากท่ีดินท่ีมูลคาสูงข้ึน เนื่องจากภาครัฐไดลงทุนปรับปรุงสภาพแวดลอมในเขตท่ีไดรับ
การฟนฟูหรือยกระดับการบริการพ้ืนฐาน ดังนี้80 

1)  การระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษี (Tax Increment Financing) 
การใชรายไดสวนเพ่ิมจากภาษีในอนาคตในการลงทุนเพ่ือสรางโครงสราง

พ้ืนฐานข้ึนมาใหม หรือปรับปรุงและยกระดับการบริการพ้ืนฐานท่ีมีอยูเดิม  การระดมทุนจากสวน
เพ่ิมภาษีนี้โดยมากมักมาจาก ภาษีทรัพยสิน แตอาจรวมถึงภาษีประเภทอ่ืนท่ีมีการจัดเก็บในทองถ่ิน 
โดยมีการออกกฎหมายท่ีกําหนดใหมีการจัดสรรรายไดจากสวนเพ่ิมของภาษีมาจายหนี้สินท่ีเกิดข้ึน
จากโครงการ องคกรทองถ่ินจะกําหนดพ้ืนท่ีเขตท่ีตองการฟนฟูแลวประเมินมูลคาทรัพยสินในพ้ืนท่ี
ดังกลาวเพ่ือกําหนดระดับมูลคาทรัพยสินข้ันพ้ืนฐาน  หลังจากท่ีไดดําเนินโครงการพัฒนาในพ้ืนท่ี
ดังกลาวแลว มูลคาท่ีดินและทรัพยสินจะเพ่ิมข้ึนตามกลไกตลาด ซ่ึงมูลคาสวนท่ีเพ่ิมข้ึนมานี้จะถูก

                                           
79 อภิวัฒน รัตนวราหะ, เครื่องมือการเงินเพ่ือการฟนฟูเมือง, ใน เอกสารประกอบการ

ประชุมวิชาการดานการวางแผนภาคและเมืองประจําป 2550 เรื่องการฟนฟูเมือง, วันท่ี 14 
ธันวาคม 2550, หองประชุม 329 คณะสถาปตยกรรมศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, หนา 26. 

80 เรื่องเดียวกัน, หนา 27-30. 
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เก็บเปนคาธรรมเนียมเพ่ือใชชําระหนี้สินท่ีไดกูยืมมาโดยการออกพันธบัตรเพ่ือใชลงทุนดาน
โครงสรางพ้ืนฐานในโครงการฟนฟูเมือง โดยจัดเก็บในชวงระยะเวลาท่ีกําหนดไว ซ่ึงอาจนานถึง 20 
ถึง 30 ป  ในชวงเวลานี้ทองถ่ินจะนําภาษีสวนเพ่ิมนี้ไปใชในการลงทุนดานอ่ืนไมไดจึงเปนการจํากัด
ระดับการใชจายของเมืองไปโดยปริยาย 

2)  การประเมินพิเศษ (Special Assessment Levy)  
เปนการเก็บคาธรรมเนียมจากเจาของท่ีดินท่ีไดรับผลประโยชนโดยตรง

จากการสรางหรือขยายบริการพ้ืนฐานไมวาจะเปนการสรางหรือ ขยายถนน การตอทอน้ําประปา 
การบําบัดน้ําเสีย หรือสาธารณูปโภค สาธารณูปการประเภทอ่ืน ท้ังนี้ข้ึนอยูกับรายละเอียดท่ีได
กําหนดไวในกฎหมายของแตละเมือง  การเก็บคาธรรมเนียมจะทําไดเฉพาะภายในพ้ืนท่ีท่ีกําหนดไว 
คือเขตประเมินพิเศษ (Special Assessment District) หรือเขตบริการ (Service District)  เขต
พิเศษประเภทแรกครอบคลุมท่ีดินเฉพาะผืนท่ีไดถูกกําหนดไวในกฎหมายซ่ึงจะไดรับผลประโยชน
เฉพาะจากการปรับปรุงและยกระดับการบริการพ้ืนฐาน ในขณะท่ีประเภทท่ีสอง รวมท่ีดินทุกผืนท่ี
อยูในเขตบริเวณท่ีมีการปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานนั้นจึงมักครอบคลุมพ้ืนท่ีกวางกวาประเภทแรก  
การกําหนดวาการประเมินพิเศษจะครอบคลุมพ้ืนท่ีในลักษณะใดนั้น ข้ึนอยูกับประเภทของ
โครงสรางพ้ืนฐาน และขอบเขตของผลประโยชนท่ีเกิดข้ึน องคการปกครองทองถ่ินจะดําเนินการ
ประเมินพิเศษนี้หลังจากท่ีไดมีการฟนฟูและพัฒนาพ้ืนท่ีแลว เกณฑการประเมินพิเศษจะเนนท่ีความ
จําเปนในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน รวมท้ังภาระดานการเงินท่ีเจาของท่ีดินตองจายเปนสัดสวนท่ี
เหมาะสมตามระดับประโยชนท่ีไดโดยเจาของท่ีดินแตละคนจะรวมกันแบงรับภาระซ่ึงทําใหระดับ
ภาระของแตละคนแตกตางกันออกไป เครื่องมือการเงินในรูปแบบนี้สามารถระดมทุนไดในทันที 
และเปนการสรางความเปนธรรมในการพัฒนา เพราะผูรับประโยชนเปนผูรับภาระดานการเงิน  
ดังนั้นภาระในตนทุนการจัดเตรียมโครงสราง พ้ืนฐานจึงเปนไปตามระดับผลประโยชนท่ีไดรับซ่ึงถือ
วาเปนการสรางประสิทธิภาพในการใหบริการ 

3)  การเวนคืนสวนเพ่ิม (Excess Condemnation) 
เวนคืนท่ีดินสวนเ พ่ิม หรือมี อีกชื่อเรียกหนึ่ ง คือการเวนคืนเสริม 

(Supplemental Condemnation) เครื่องมือนี้เปนการเวนคืนท่ีดินไวมากกวาท่ีจําเปนในการสราง
โครงสรางพ้ืนฐานหรือปรับปรุงพ้ืนท่ีโดยอาจเปนท่ีดินผืนท่ีอยูติดกันหรือใกลเคียง   หลังจากท่ีได
ดําเนินโครงการโดยจัดทําโครงสรางพ้ืนฐานหรือฟนฟูเมืองไปแลว ราคาท่ีดินในพ้ืนท่ีฟนฟูจะสูง
กวาเดิม ภาครัฐก็จะนําพ้ืนท่ีท่ีไดเวนคืนเพ่ิมไวมาขายตอ และนํารายไดท่ีจะไดในสวนนั้นมานําลงทุน
ในโครงสรางพ้ืนฐานในโครงการฟนฟูเมือง  วิธีการนี้เปนไปตามหลักการของการเก็บคาธรรมเนียม
พิเศษจากการเพ่ิมราคาท่ีดินเพราะการลงทุนภาครัฐในการฟนฟูเมืองไดทําใหท่ีดินในบริเวณดังกลาว
เพ่ิมสูงข้ึน 

4)  ออกพันธบัตรเทศบาล (Bond) 
การออกพันธบัตรเทศบาลเปนเครื่องมือการระดมทุนท่ีสําคัญท่ีใชกันมาก

ในตางประเทศเพ่ือนําเงินมาลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานโดยเฉพาะในสหรัฐอเมริกา  พันธบัตรเทศบาล
มักมีการยกเวนภาษีรายไดบางสวนใหกับผูซ้ือพันธบัตร จึงทําใหทองถ่ินสามารถออกพันธบัตรท่ีมี
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อัตราดอกเบี้ยต่ํากวาอัตราท่ัวไปในตลาด เปนผลใหสามารถลดตนทุนโดยรวมของเงินลงทุน
โครงสรางพ้ืนฐาน พันธบัตรเทศบาลสามารถแบงได 2 ประเภทใหญคือ 

(1)  พันธบัตรภาษี (General Obligation Bonds) เปนตราสารท่ีออก
โดยองคการบริหารสวนทองถ่ินเพ่ือนําเงินท่ีระดมไดไปใชในโครงการฟนฟูและพัฒนาเมือง  
พันธบัตรประเภทนี้มีลักษณะเฉพาะคือ ทองถ่ินท่ีออกพันธบัตรมีอํานาจจัดเก็บภาษีและสามารถนํา
รายไดจากภาษีนั้นมาทําการไถถอนพันธบัตรและชําระดอกเบี้ย ความสามารถท่ีจะออกพันธบัตรได
จึงข้ึนอยูกับความหลากหลายของประเภทภาษี ฐานภาษี และการจัดเก็บในแตละเมือง ดังนั้นเมืองท่ี
ใหญกวาอาจมีชองทางท่ีจะออกพันธบัตรมากกวาเมืองขนาดเล็ก พันธบัตรภาษีรูปแบบนี้เหมาะ
สําหรับการลงทุนในโครงสรางพ้ืนฐานท่ีมีอายุการใชงานนานและเปนประโยชนตอประชาชนในเมือง
โดยรวม พันธบัตรประเภทนี้ผู ท่ีรับภาระดานการเงินท่ีตองลงทุนดานโครงสรางพ้ืนฐานคือ 
ประชาชนท่ีเสียภาษีทุกคนในเมืองนั้นจึงอาจไมเหมาะสมสําหรับโครงการฟนฟูเมืองท่ีเกิดข้ึนพ้ืนท่ี
บางสวนของเมือง 

(2)  พันธบัตรรายได (Revenue Bonds) ออกเพ่ือเปนเงินทุนสําหรับ
โครงการใดโครงการหนึ่งโดยเฉพาะโดยมีการจัดสรรรายไดจากการเก็บคาใชบริการพ้ืนฐานนั้นหรือ
จากการเก็บภาษีเฉพาะในพ้ืนท่ีท่ีไดรับการพัฒนาเพ่ือชําระดอกเบี้ยและเงินตน พันธบัตรรายไดนี้
เหมาะสําหรับโครงการโครงสรางพ้ืนฐานท่ีแยกเดี่ยวและไมข้ึนอยูสวนอ่ืนในระบบมาก และสามารถ
สรางรายไดดวยตนเองจากการใหบริการ ไมวาจะเปนรูปแบบของคาผานทางหรือคาธรรมเนียมการ
ใชบริการ  การออกพันธบัตรรายไดมักเปนสวนหนึ่งของการรวมมือระหวางภาครัฐกับเอกชน 
(Public-Private Partnerships) และการระดมทุนแบบสินเชื่อโครงการ (Project Finance) 
 



  

บทท่ี 3  
 

มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองของตางประเทศ 
 
ในอดีตมหานครและเมืองใหญของโลกตางประสบกับปญหาการอพยพของประชากรเขามา

ทํางานในเมืองทําใหเกิดความหนาแนน เกิดชุมชนแออัด และความเสื่อมโทรมข้ึนในเขตเมือง เปน
สาเหตุใหเกิดปญหาคุณภาพในการดํารงชีวิตและสุขอนามัยของประชาชน รัฐบาลตาง ๆ ไดจัดการ
แกปญหาเหลานั้นดวยนโยบายและวิธีการกวาดลางสลัม และฟนฟูเมือง  อยางไรก็ตามในปจจุบันการ
ดํารงอยูอยางเมือง (Urbanization)  อัตราสวนของประชากรท่ัวโลกท่ีอาศัยอยูในเขตพ้ืนท่ีเมือง 
(Urban) มีอัตราสูงกวาในเขตพ้ืนท่ีชนบท (Rural) และปญหาพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมท่ีเกิดจากอาคาร สิ่ง
ปลูกสราง โครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ท่ีชํารุดทรุดโทรม ลาสมัย ไมไดมาตรฐานความปลอดภัยและขาด
ความเหมาะสมกับสภาพการใชงานในปจจุบันยังคงมีอยูอยางตอเนื่อง ดังนั้นปญหาความหนาแนน
และความเสื่อมโทรมของเมืองจึงยังเปนปญหาสําคัญท่ีสงผลกระทบถึงการพัฒนาเมืองในมิติอ่ืน ๆ เชน 
สุขภาพ เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอม การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
เปนหนึ่งในวิธีการฟนฟูเมืองท่ีสําคัญของหลาย ๆ ประเทศท่ัวโลก วิธีการดังกลาวจะดําเนินการได
จะตองใชมาตรการทางกฎหมายสนับสนุนเพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพและประสบสบผลสําเร็จ  

ในตางประเทศ เชน อังกฤษ สหรัฐอเมริกา และญ่ีปุน จะมีมาตรการทางกฎหมายท่ีนํามาใช
เพ่ือสนับสนุนวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมท่ีตางกันไปตามสภาพสังคม เศรษฐกิจ และสภาพ
ภูมิศาสตรของเมือง ซ่ึงในแตละประเทศจะมีลักษณะเดนในการดําเนินการแตกตางกันไป เชน 
ประเทศอังกฤษใชวิธีการจัดตั้งบรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation) เปน
องคกรผู ดํ า เนินการฟน ฟู เ มือง ประเทศสหรัฐอเมริกาออกกฎหมายฟน ฟู เ มือง (Urban 
Redevelopment Law) เพ่ือใชในการฟนฟูเมืองและมีมาตรการทางการเงินท่ีหลากหลายในการ
สนับสนุนการฟนฟูเมือง ในขณะท่ีประเทศญี่ปุนจะมุงเนนแกปญหาพ้ืนท่ีเมืองชั้นใน (Inner City) โดย
ออกกฎหมายฟนฟูเมืองโดยใชวิธีการแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ (Rights Conversion Method) เขา
มาจัดการฟนฟูบริเวณเขตพ้ืนท่ีเมืองชั้นใน  

 

3.1  มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองของประเทศอังกฤษ 

3.1.1  ความเปนมาและนโยบายในการฟนฟูเมือง 
ประเทศอังกฤษมีประวัติศาสตรอันยาวนานผานการเจริญเติบโตและความเสื่อมโทรมของ

เมืองมานานนับศตวรรษ การศึกษาความเปนมาและนโยบายในการฟนฟูเมืองจะทําใหเขาใจถึง
วิวัฒนาการและปญหาท่ีเกิดข้ึนในเมืองตลอดจนนโยบายในการฟนฟูเมืองท่ีนํามาปรับใชเพ่ือแกปญหา
ความเสื่อมโทรมของเมืองใหกลายเปนเมืองท่ีสวยงามเปนระเบียบ ปจจุบันเมืองหลวงและเมืองใหญ 
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ของอังกฤษเปนเมืองท่ีประชากรในยุโรปอพยพไปอยูเพ่ืออาศัย ทํางาน ตลอดจนเปนแหลงทองเท่ียวท่ี
ชาวตางชาตินิยมเดินทางไปพักผอน 

3.1.1.1  ความเปนมา  
แนวความคิดในการฟนฟูเมืองของประเทศอังกฤษมีมาเปนเวลานานตั้งแตสมัยปฏิวัติ

อุตสาหกรรม เริ่มตั้งแตการอพยพเขามาตั้งถ่ินฐานในเมืองของประชากรเพ่ือทํางานในโรงงานทําให
จํานวนประชากรเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็วนําไปสูการเปลี่ยนแปลงและการขยายตัวของพ้ืนท่ีเมืองจํานวน
มาก เกิดการเปลี่ยนแปลงการใชท่ีดินและอาคารตลอดจนการครอบครองท่ีดินเพ่ิมข้ึนเปนสาเหตุให
เกิดปญหาความแออัดของประชากรท่ีอาศัยอยูในเมืองนํามาซ่ึงปญหาสิ่งแวดลอมและปญหาสังคม 
ดวยเหตุนี้รัฐบาลจึงเกิดแนวความคิดในการฟนฟูเมืองเพ่ือปรับสภาพสิ่งแวดลอมในเมืองใหถูก
สุขอนามัย แนวคิดการฟนฟูเมืองของอังกฤษปรับเปลี่ยนไปตามนโยบายของรัฐบาลในแตละยุคท่ีใช
แกปญหาเก่ียวกับเมืองและประชากรท่ีอาศัยอยูในเมือง81 โดยเนนพัฒนาทางกายภาพของเมืองนํา
พ้ืนท่ีเสื่อมโทรมกลับมาใชใหม การพัฒนาสาธารณูปโภค สาธารณูปการ การพัฒนาชุมชน การสงเสริม
การลงทุน เริ่มตั้งแตการกวาดลางสลัม (Slum Clearance)  การสรางข้ึนใหม (Reconstruction) 
การฟนฟูกลับสูสภาพเดิม (Revitalization) การฟนฟูเมือง (Renewal) การฟนฟูพัฒนาข้ึนใหม 
(Redevelopment) และทายสุดคือการปฎิรูปเมือง Urban Regeneration ปญหาเรื่องสาธารณะสุข
เปนพ้ืนฐานหรือจุดเริ่มตนของการฟนฟูเมืองในประเทศอังกฤษ ซ่ึงตอมาไดกลายเปนตนแบบของการ
ฟนฟูเมืองในประเทศอ่ืน ๆ ท้ังในทวีปยุโรปและอเมริกา วิวัฒนาการของการฟนฟูเมืองของอังกฤษจึง
สามารถศึกษาไดเปนลําดับดังนี้ 

1)  ยุคปฏิวัติอุตสาหกรรมและการกวาดลางสลัม (Slum Clearance) 
การปฏิวัติอุตสาหกรรมในอังกฤษทําใหเมืองเติบโตทางเศรษฐกิจเกิดการ

ขนสงระบบรางเพ่ือขนสงท้ังคนและวัตถุดิบเขาสูเมือง82 ความเจริญของภาคอุตสาหกรรมทําให
ประชาชนอพยพเขามาทํางานในเมือง เม่ือปริมาณคนจํานวนมากอพยพเขามาในเมืองเพ่ือทํางานใน
โรงงานอุตสาหกรรมและอาศัยอยูใกลโรงงาน83 ทําใหเกิดความแออัดและเกิดปญหาท่ีพักอาศัยไม
เพียงพอตอความตองการ เม่ือเกิดความหนาแนนของจํานวนประชากรทําใหการบริการ การจัดการ
ดานสาธารณูปโภค สาธารณูปการไมเพียงพอเกิดปญหาขยะหรือสิ่งปฏิกูล เกิดน้ําเนาเสียอันเปนผลมา
จากขยะสิ่งปฏิกูลจากโรงงานอุตสาหกรรม น้ําประปาเกิดการปนเปอนเชื้อโรคทําใหขาดน้ําประปาท่ี
สะอาดเปนสาเหตุใหเกิดโรคระบาด อหิวาตกโรค ประชากรเสียชีวิตจํานวนมากโดยเฉพาะทารก  

การเสียชีวิตของประชาชนเพ่ิมข้ึนเปนจํานวนมากเปนสาเหตุ ใหรัฐ
จําเปนตองมีมาตรการเพ่ือควบคุมและคุมครองความปลอดภัยในชีวิตและสุขอนามัยของประชาชน  
จึงตราพระราชบัญญัติสาธารณสุข ค.ศ. 1848 (Public Health Act 1848)  มีวัตถุประสงคให

                                           
81 Andrew Tallon, op. cit., p. 4. 
82 Powell C.  G. , An Economic History of the British Building Industry 1815-

1979 (London: Architectural, 1980), p. 27. 
83 Couch C., op. cit., p. 6. 
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คณะกรรมการด านสุขภาพ  (General Board of Health)  ซ่ึ ง เปนหนวยงานของรัฐแต งตั้ ง
คณะกรรมการสุขภาพระดับทองถ่ิน (Local Board of Health) เขาไปจัดการกับปญหาท่ีอยูอาศัยท่ี
แออัดในเมือง พรอมจัดการดานสาธารณูปโภค เชน การประปา การบําบัดน้ําเสีย และอ่ืน ๆ 84 
นอกจากนั้นตอมายังไดตราพระราชบัญญัติกําจัดความรําคาญ ค.ศ. 1855 (Nuisance Removal Act 
1855) และ พระราชบัญญัติสุขาภิบาล ค.ศ. 1866 (Sanitary Act 1866) เพ่ือชวยควบคุมปญหาดาน
สุขาภิบาลมากยิ่งข้ึน และตอมาจึงควบคุมมาตรฐานอาคาร รัฐสภาไดตรากฎหมายออกมาอีกหลาย
ฉบับท่ีเพ่ือจัดการท่ีอยูอาศัยใหเกิดสุขอนามัยและความปลอดภัย ไดแก พระราชบัญญัติท่ีอยูอาศัยรวม
สําหรับชนชั้นแรงงาน ค.ศ. 1851 (Laboring Classes Lodging Houses Act 1851) กฎหมายนี้ได
มอบอํานาจใหเทศบาล (Borough Council) และคณะกรรมการสาธารณสุขทองถ่ินสามารถสรางท่ีอยู
อาศัยใหแกชนชั้นแรงงานได85  

ในป ค.ศ. 1868 ดวยสภาพอาคารท่ีสกปรกและเสื่อมโทรมเกิดข้ึนในเมือง 
แตองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีอํานาจบังคับใหเจาของทําการปรับปรุง ดวยเหตุนี้จึงไดมีการตรา
พระราชบัญญัติทอเรนส ค.ศ. 1868 (Torrens Act 1868) ข้ึนใชบังคับ พระราชบัญญัตินี้ (ไดรับการ
ตั้งชื่อตาม Mr. W. M Torren สมาชิกสภาของฟนสเบอรี่) ใหผูมีอํานาจในทองถ่ิน เชน เจาหนาท่ี
สาธารณสุขตรวจสอบและรายงานบานท่ีไมไดมาตรฐานดานสุขอนามัยตอความเปนอยูของประชาชน 
(Unfit House) สั่งใหเจาของบานปรับปรุงแกไขหรือรื้อถอนอาคารท่ีพักอาศัยดวยคาใชจายของตนเอง
86 รัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติวาดวยท่ีอยูอาศัยสําหรับชางฝมือและแรงงาน ค.ศ.1868 (The 
Artisans and Labourers Dwellings Act 1868) กําหนดใหเจาของท่ีอยูอาศัยมีหนาท่ีดูแลรักษา
อาคารท่ีอยูอาศัยของตนเองใหอยูในสภาพดีและมอบอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถ
บังคับให เจาของท่ีอยูอาศัยท่ีมีสภาพทรุดโทรมตองซอมแซมหรือรื้อถอนอาคารนั้นเ พ่ือให
สภาพแวดลอมโดยรวมดีข้ึน ท้ังนี้เจาของอาคารตองรับผิดชอบคาใชจายดวยตัวเอง  

การฟนฟูเมืองและสภาพแวดลอมตลอดจนสุขอนามัยของพลเมืองเริ่มเม่ือ
รัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติสาธารณสุข ค.ศ. 1871 (Public Health Act 1871) กําหนดเขต
สุขาภิบาลเมืองและเขตสุขาภิบาลชนบทข้ึนท่ัวประเทศเพ่ือจัดการฟนฟูสภาพแวดลอมและปรับปรุง
โครงสรางพ้ืนฐานในชุมชนเพ่ือยกระดับคุณภาพดานสาธารณสุขของประชาชน หลังจากนั้นไดตรา
พระราชบัญญัติสาธารณสุขป ค.ศ. 1875 (Public Health Act 1875) ปฏิรูปรัฐบาลทองถ่ินในอังกฤษ
และเวลส  ประเทศถูกแบงออกเปนเขตสุขาภิบาลเมืองและชนบทซ่ึงจะถูกควบคุมโดยศูนยกลางและ
ใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินออกบทบัญญัติทองถ่ินเพ่ือควบคุมอาคาร รวมถึง ถนน การ

                                           
84 Elizabeth Fee and Theodore M.  Brown, The Public Health Act of 1848, 

Bulletin of the World Health Organization 83, 11 (November 2005): 866. 
85 E. R. L. Gould, The Housing of the Working People (Washington: Government 

Printing Office, 1895), p. 156. 
86 Peter Hall, Urban and Regional Planning, 4th ed. (London: Routledge, 2002), 

p. 16. 
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ระบายน้ํา และอ่ืน ๆ ท้ังนี้เพ่ือฟนฟูสภาพแวดลอมท่ีอยูอาศัยใหดีข้ึน การเกิดข้ึนของสลัม (Slum) 
ในชวง ค.ศ. 1830 ถึง 1870 (ซ่ึงสวนใหญถูกกวาดลางออกไปในระหวางป ค.ศ.1955 ถึง ค.ศ.1970) 
ตอมาในป ค.ศ. 1875 รัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติเรียกคืนอาณาเขต (Cross Acts 1875) อนุญาต
ใหทางการทองถ่ินเรียกคืนพ้ืนท่ีเตรียมแผนการปรับปรุงพ้ืนท่ีสลัม (Slum) เพ่ือใหมีการจัดเรียงอาคาร
บานเรือนตามกฎหมายโดยจายคาทดแทนความเสียหายแกเจาของพ้ืนท่ีดังกลาว87 รัฐสภาไดตรา
พระราชบัญญัติวาดวยท่ีอยูอาศัยสําหรับชางฝมือและแรงงาน ค.ศ. 1875 (Artisan’s and Laborers’ 
Dwelling Improvement Act 1875) เพ่ิมอํานาจใหรัฐบาลทองถ่ินสามารถกําหนดแผนงาน ท่ีระบุ
เขตการรื้อถอนอาคารท่ีอยูอาศัยทรุดโทรม โดยการใชอํานาจบังคับเวนคืนอาคารจากเจาของปจจุบนั 
นับเปนครั้งแรกท่ีมีการกําหนดขอบเขตพ้ืนท่ีเพ่ือการฟนฟูเขตท่ีอยูอาศัยในรูปแบบดังกลาว88   

กฎหมายฉบับท่ีตราข้ึนในปตอ ๆ มา ยิ่งเพ่ิมอํานาจใหกับภาครัฐมากข้ึน 
จนถึงพระราชบัญญัติท่ีอยูอาศัยสําหรับชนชั้นแรงงาน ค.ศ.1890 (Housing of the Working 
Classes Act 1890) ไดใหอํานาจแบบเบ็ดเสร็จกับภาครัฐเพ่ือสํารวจท่ีอยูอาศัย ปดก้ันอาคาร รื้อ
ทําลาย รวมไปจนถึงการใชเงินงบประมาณของรัฐซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินเพ่ือสรางท่ีอยูอาศัยใหมใหกับชน
ชั้นแรงงาน89  นับเปนจุดเริ่มตนของโครงการฟนฟูเมืองแบบรื้อถอนสลัม (Slum) อยางเต็มรูปแบบ 
ตอมาเริ่มมีการนํารูปแบบของกฎหมายมาใชในการกอสรางท่ีอยูอาศัยใหมท่ีอยูอาศัยตามกฎหมาย 
โดยพระราชบัญญัติการเคหะ การวางผังเมือง ค.ศ. 1919 (Housing, Town Planning, Etc. Act 
1919) ตราข้ึนเพ่ือสนับสนุนใหทองถ่ินชวยเหลือในการสรางท่ีอยูอาศัยใหแกประชาชนและ
พระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ. 1919 (Housing Act 1919) หรือ Addison Act ใหกระทรวง
สาธารณสุขมีอํานาจอนุมัติการออกแบบบาน ซ่ึงเปนท่ีรูจักก็และไดรับการยอมรับในเมืองใหญของ
อังกฤษ อาคารบานเรือนประกอบดวยระเบียงหรือแถวของท่ีอยูอาศัยสองชั้นโดยใชวัสดุกอสราง
ทองถ่ิน ถนนมีความกวางข้ันตํ่าสมํ่าเสมอเพ่ือรับประกันปริมาณแสงและอากาศ แตละบานมีหองน้ํา
แยกตางหากภายนอก ตอมารัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ. 1930 (Housing Act 1930) 
ซ่ึงกําหนดใหมีการกวาดลางอาคารสลัม (Slum) ในพ้ืนท่ีปรับปรุงท่ีกําหนดอันมีสาเหตุมาจากเปน
พ้ืนท่ีท่ีไมเหมาะสมแกการอยูอาศัยและเปนอันตรายตอสุขภาพของพลเมือง90 เปนยุคท่ีรัฐให
ความสําคัญการการสาธารณสุขและสุขภาพอนามัยของประชาชนอันเปนผลมาจากการเติบโตของการ
ปฏิวัติอุตสาหกรรม ซ่ึงไปสูการวางแผนเมืองเกิดเปนพระราชบัญญัติการผังเมืองและชนบท ค.ศ. 
1932 (Town and Country Planning Act 1932) เปนการวางแผนแมบทเพ่ือเปนการชี้นําการ
พัฒนาเมืองอันมีจุดเรื่องตนมาจากการจัดการท่ีอยูอาศัยอันเนื่องมาจากปญหาสาธารณสุข 

 

                                           
87 J. A. Yelling, op. cit., p. 12. 
88 E. R. L. Gould, op, cit., p. 156. 
89 Martin Stilwell, Housing the Workers in London Housing Legislation 1850-

1914 (London: Housing the Workers of London, Housing Legislation, 2015), p. 4. 
90 J. Clarke John, “Slums and the Housing Act, 1930,” The Town Planning 

Review 14, 3 (1931): 163-193. 
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2)  ยุคสรางข้ึนใหม (Reconstruction) ทศวรรษท่ี 1950’s 
ภายหลังสงครามโลกครั้งท่ี 1 สภาพเมืองของประเทศอังกฤษไดรับความ

เสียหายจากสงคราม อาคารบานเรือนสิ่งปลูกสรางตลอดจนสถานท่ีสําคัญถูกทําลายและเสียหายจาก
สงคราม การบูรณะฟนฟูเมืองจึงจําเปนตองสรางข้ึนใหม แนวคิดในการฟนฟูเมืองในยุคนี้มุงไปท่ีการ
ฟนฟูท่ีอยูอาศัยเปนการฟนฟูพ้ืนท่ีพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมในเมือง รัฐมีความจําเปนในการ
วางแผนท่ีครอบคลุมเพ่ือสรางเมืองท่ีไดรับความเสียหายจากระเบิดและเพ่ือชวยจัดระเบียบ
อุตสาหกรรมใหม รัฐสภามีแนวคิดในการฟนฟูกายภาพของเมือง ในยุคนี้ไดแกการรื้อถอนอาคารเดิมท่ี
ชํารุดทรุดโทรมแลวสรางข้ึนใหมใหเหมือนเดิม จนถึงการอนุรักษและบูรณะอาคารภายนอกไวและ
ปรับใชประโยชนพ้ืนท่ีภายในอาคารใหสอดคลองกับความตองการท่ีเปลี่ยนไปตามยุคสมัย พรอมกับ
เนนการปรับภูมิทัศนและเพ่ิมพ้ืนท่ีสีเขียว พระราชบัญญัติผังเมืองและชนบท (The Town and 
Country Planning Act 1947) ไดนําเสนอพ้ืนฐานของระบบการวางผังเมืองและนําการเปลี่ยนแปลง
ท่ีสําคัญสองประการ คือ เจาหนาท่ีทองถ่ินตองทําแผนทองถ่ินใหเสร็จสิ้นกําหนดนโยบายโดยละเอียด
และขอเสนอเฉพาะสําหรับการพัฒนาและการใชท่ีดินในเขตเมือง มีการควบคุมการใชท่ีดินและตอง
ไดรับอนุญาตในการวางแผนสําหรับการพัฒนา ทิศทางของรัฐคือเดินไปขางหนา ผลประโยชนสวนตัว
ในท่ีดินจะตองยอมจํานนตอผลประโยชนสาธารณะ91 

3)  ยุคฟนฟูใหกลับสูสภาพเดิม (Revitalization) 1960’s 
การปรับปรุงฟนฟูเมืองในยุคนี้เปนการฟนฟูเมืองตอเนื่องจากยุคสรางข้ึน

ใหม (Reconstruction)  ชานเมืองเริ่มมีการเจริญเติบโตมีการลงทุนและมีแนวโนมใหเอกชนเขา
มารวมลงทุนเพ่ิมมากข้ึน โครงการฟนฟูเมืองมีขนาดใหญข้ึน บางโครงการมีขนาดใหญในระดับภาค 
ในดานสังคมมีการจัดหาและพัฒนาดานสวัสดิการสังคมมากข้ึนในรูปของ สาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ มีการฟนคืนสภาพสิ่งกอสรางเดิมโดยไมทําลาย (Rehabilitation) รัฐออกนโยบาย
ประสานงานทางดานกายภาพ ดานเศรษฐกิจและดานสังคมของเมือง92 

4)  ยุคฟนฟูชุมชนเมือง (Renewal) 1970’s 
การฟนฟูเมืองในยุคนี้มุงเนนไปท่ีแผนการฟนฟูในพ้ืนท่ีชั้นใน (Inner City) 

และบริเวณใกลเคียง  เชน ในบล็อก (Block) ในอาคาร (Building)  มีการจัดทําแผนฟนฟูชุมชนแตก็
ยังคงพัฒนาพ้ืนท่ีรอบนอก การเพ่ิมบทบาทใหรัฐบาลทองถ่ิน มีการดําเนินการโดยชุมชน 
(Community-Based Action)  มีการรื้อสรางใหมในเมืองเกา มีความคิดใหมในการปรับปรุงภูมิทัศน
และสภาพแวดลอม นโยบายของเมืองในชวงทศวรรษท่ี 1970 มุงเนนท่ีการจัดการกับปญหาสําคัญ 
ตาง ๆ ไดแก93 ความยากจนในเมืองท่ีเพ่ิมข้ึนความตองการท่ีอยูอาศัยผูมีรายไดนอยและการวางงาน 
การวางงานระยะยาวของผูชายและการเพ่ิมข้ึนของการสูญเสียงานในเขตเมืองชั้นใน และการอาศัยอยู
จํานวนมากของชนกลุมนอยตางเชื้อชาติในใจกลางเมืองใหญ ตัวอยางเชน ลอนดอน (London) และ

                                           
91 Barnekov T. R. Boyle and D. Rich, Privatism and Urban Policy in Britain and 

the United States (Oxford: Oxford University Press, 1989), p. 31. 
92 Ibid. 
93 Ibid., p. 197. 
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เบอรมิงแฮม (Birmingham) สิ่งท่ีมีความสําคัญในชวงทศวรรษนี้คือการเปลี่ยนแปลงท่ีเนนจากแนว
ทางการพัฒนาทางกายภาพ เปนนโยบายสําหรับเมืองชั้นใหความสําคัญกับความยากจนท่ีเกิดข้ึนใน
เมืองและการฟนฟูเศรษฐกิจ นโยบายหลักของเมืองไดแกท่ีอยูอาศัยและการวางแผนและสถานท่ีตั้ง
พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมอยูในหลักการท่ีจะเชื่อมโยงกับความเสื่อมโทรมของเมืองชั้นในเปนครั้ง
แรกและนโยบายหลังสงคราม ป ค.ศ. 1977 รัฐไดออกนโยบายเก่ียวกับเมืองชั้นใน (White Paper) 
นําไปสูการแกไขเมืองและการเริ่มตนของโครงการความรวมมือระหวางภาครัฐและเอกชนเปนกลยุทธ
ในการรื้อฟนเมืองชั้นในจากปญหาความยากจนและเศรษฐกิจ 94 นอกจากนี้ รัฐสภาไดตรา
พระราชบัญญัติเขตเมืองชั้นใน ค.ศ. 1978 (Inner Urban Area Act 1978) รัฐบาลกลางและตัวแทน
ของทองถ่ินรวมมือเปนหุนสวนกัน (Partnership) เพ่ือจัดการลงทุนโครงการเพ่ือฟนฟูเศรษฐกิจใน
พ้ืนท่ีตกต่ําทางเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนในเมืองชั้นใน Inner City95  

5)  ยุคฟนฟูพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) 1980’s 
ในชวงทศวรรษนี้เกิดการเปลี่ยนแปลงอยางมากเก่ียวกับนโยบายของ

รัฐบาลท่ีกํากับการวางผังเมืองของเมืองชั้นใน (Inner Cities) โครงการและกลยุทธคือการใหทุก
หนวยงานภาครัฐ องคกรไมแสวงหาผลกําไร องคกรชุมชนและภาคเอกชน เขามามีสวนรวมใน
โครงการฟนฟูเมืองซ่ึงพัฒนาข้ึนจากแนวคิดท่ีวารัฐบาลกลางไมสามารถจัดหาทรัพยากรท่ีจําเปน
สําหรับการฟนฟูเมืองไดเพียงพอจึงควรใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมจัดหาทรัพยากรท่ีจําเปนสําหรับ
การฟนฟูเมือง96 แนวคิดของการเปนเจาของกิจการและการมุงเนนท่ีการยกระดับและการพัฒนาเชิง
พาณิชยทําใหเกิดวัฒนธรรมองคกรท่ีประสบความสําเร็จ ในยุคนี้นายกรัฐมนตรีหญิง นางมากาเร็ต 
แทชเชอร (Margaret Thatcher) ไดสรางเครื่องมือท่ีใชในการดําเนินการฟนฟูและพัฒนาเมืองภายใต
พระราชบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การวางแผนและท่ีดิน 1980 (Local Government, 
Planning and Land Act 1980) ไดแก บริษัท พัฒนาเมือง (Urban Development Corporations) 
(UDC) เปนรูปแบบองคกรพัฒนาเมืองใหมกับการฟนฟูเมือง ซ่ึงเกิดข้ึนสองแหงไดแก London 
Docklands และ Liverpool และเขตพ้ืนท่ีองคกรธุรกิจ (Enterprise Zones) ภายในเขตพ้ืนท่ีนี้ใหผู
ครอบครองไดรับการลดหยอนภาษี และผอนคลายจากการควบคุมของรัฐ97เปนสองโครงการท่ีสําคัญ
ท่ีสุดท่ีเรงกระบวนการพัฒนาเมืองและการฟนฟูชุมชน  
  

                                           
94 Sasha Tsenkova, Urban Regeneration Learning from the British Experience 

(Canada: Faculty of Environmental Design University of Cagary, 2002), p. 11. 
95 Couch C., op. cit., p. 46. 
96 Sasha Tsenkova, op. cit., p. 12. 
97 Couch C. op. cit., p. 46. 
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6)  ยุคฟนฟูปฏิรูป (Regeneration) 1990’s 
แนวทางการฟนฟูและพัฒนาเมืองจากบนลงลาง (Top-Down) ในชวง

ทศวรรษท่ี 1980 ทําใหเกิดการประเมินผลสัมฤทธิ์ใหมและเกิดการปรับเปลี่ยนโครงสรางนโยบายท่ี
ตามมาสูกลยุทธแบบบูรณาการ (Integrated) การฟนฟูปฏิรูป (Regeneration) เปนการฟนฟูเมืองท่ี
ครอบคลุมการดําเนินการหลายดานนําไปสูการแกไขปญหาในเมืองพรอมท้ังหาทางปรับปรุงทาง
เศรษฐกิจ กายภาพ สังคมและสิ่งแวดลอมของพ้ืนท่ีท่ีมีการเปลี่ยนแปลง98 นโยบายเพ่ิมการมีสวนรวม
มากข้ึน  แนวคิดของ "ทองถ่ินใหม" (New Localism) ซ่ึงเปนแนวทางการจัดการเก่ียวกับผูดําเนินการ
ฟนฟู และการจัดสรรเงินทุน ดวยเหตุนี้การกําหนดนโยบายและการปฏิบัติจึงทําใหเกิดการบูรณาการ
ความหลากหลายทางสังคม แนวทางการเปนหุนสวนมีความสําคัญเกิดพันธมิตรผูท่ีเก่ียวของและผูมี
สวนไดสวนเสียเก่ียวกับการฟนฟูเมืองโดยไดรับการสนับสนุนผานการจัดสรรเงินทุน การดําเนินงาน
ฟนฟูเมืองตองการความรวมมือระหวางภาคอุตสาหกรรม หนวยงานภาครัฐในระดับทองถ่ินระดับชาติ
และชุมชน99 ปจจุบันการฟนฟูเมืองของอังกฤษจะอยูในรูปของ Urban Regeneration  

3.1.1.2  นโยบายในการฟนฟูเมือง 
ทิศทางของนโยบายการฟนฟูเมืองของประเทศอังกฤษเปลี่ยนไปในชวงหลายทศวรรษ

ท่ีผานมา การเริ่มตนฟนฟูพ้ืนท่ีทางกายภาพอันเนื่องมาจากปญหาสาธารณะสุขไปสูการฟนฟูทาง
เศรษฐกิจโดยเฉพาะเพ่ือครอบคลุมเชิงกลยุทธระดับภูมิภาคและระดับประเทศ การฟนฟูเมืองโดย
รัฐบาลท่ีมีนโยบายมุงเนนเฉพาะดานเศรษฐกิจของเมือง ในอดีตไดรับการวิพากษวิจารณจํานวนมาก
โดยขออางดังกลาวคือ นโยบายท่ีผานมาไมสามารถรับรูถึงปญหาสังคมและปญหาสิ่งแวดลอม
ตลอดจนความตองการข้ันพ้ืนฐานของผูอยูอาศัยในเมือง ดังนั้นทิศทางนโยบายการฟนฟูเมืองตอมาจึง
มีลักษณะของบูรณาการผสมผสานระหวาง ทางกายภาพ เศรษฐกิจ และสังคม อยูในรูปของ Urban 
Regeneration  

ภาครัฐของประเทศอังกฤษมีบทบาทตอการฟนฟูเมืองและเปลี่ยนแปลงไปตามยุค
สมัยข้ึนอยูกับนโยบายของพรรคการเมืองท่ีไดรับเลือกตั้งเขามาบริหารประเทศ  ในอดีตรัฐบาลกลางมี
บทบาทชัดเจนตอการรื้อถอนสลัม (Slum) ในเมืองใหญและดําเนินโครงการดานเคหะสงเคราะห  
หลังสงครามโลกครั้งท่ี 1 องคกรวางแผนสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการฟนฟูเมืองเรื่อยมาโดยไดรับเงิน
สนับสนุนจากรัฐบาลกลาง จนกระท่ังในหลัง ค.ศ. 1980 เม่ือนางมากาเร็ต แทตเชอร (Margaret 
Thatcher) จากพรรคอนรุกษนิยมเขารับตําแหนงนายกรัฐมนตรีจึงไดแกไขกฎหมายตาง ๆ ท่ีเก่ียวของ
กับการวางผังเมือง การฟนฟูและพัฒนาเมือง โดยมีสาระสําคัญคือการลดบทบาทภาครัฐและเนนการ
เพ่ิมบทบาทของภาคเอกชนใหมีสวนรวมลงทุนในดานเศรษฐกิจและการพัฒนาพ้ืนท่ีเพ่ือฟนฟู พ้ืนท่ี
เมืองชั้นใน เกิดบรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation)และพ้ืนท่ีพัฒนาธุรกิจ 
(Enterprise Zone) ข้ึนหลายแหงท่ัวประเทศ โดยมีมาตรการทางการเงินการคลังท่ีใชคือ เงิน
สนับสนุนเพ่ือเสริมรายไดทองถ่ิน (Rate Support Grant) ท่ีรัฐบาลจัดสรรคาใชจายเพ่ือบริการ
พ้ืนฐานใหกับรัฐบาลทองถ่ิน เนื่องมาจากรายไดจากทองถ่ินไมสามารถจายไดท้ังหมด รวมท้ังใหมี

                                           
98 Roberts Marion, op. cit., p. 17. 
99 Sasha Tsenkova, op. cit., p. 13. 
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ระบบการใหกองทุนเงินสนับสนุน (Block Grant System)  ดวยนโยบายของรัฐท่ีสนับสนุนใหเกิดการ
ฟนฟูเมืองเปนผลใหพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมหลายแหงไดรับการบูรณะฟนฟูใหมีสภาพเศรษฐกิจและทาง
กายภาพดีกวาเดิม 

นโยบายเรื่องการปรับปรุงฟนฟูเมือง100 (Urban Regeneration) จะมีการกําหนดไว
ในแผนผังโครงสรางการพัฒนาเมืองในหลาย ๆ เมืองท่ัวประเทศ แตละภูมิภาคจะมีการกําหนดกรอบ 
กลยุทธแนวทางการพัฒนาพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม ซ่ึงหนวยงานผังเมืองทองถ่ินจะนําไปบรรจุไวในแผนผัง
โครงสราง (Structure Plan) และแผนพัมนารวม (Unitary Development Plan: UDP) ของแตละ
ทองถ่ิน เปนการนํานโยบายและแผนกลยุทธมาแปลงใหอยูในรูปของแผนผังการใชท่ีดิน Urban 
Regeneration เปนการทําใหพ้ืนท่ีเดิมหรือพ้ืนท่ีรกราง พ้ืนท่ีมีปญหาไดรับการพัฒนาใชประโยชนให
คุมคาเศรษฐกิจมากข้ึนกวาท่ีเปนอยู เชน การพัฒนาอุตสาหกรรม ท่ีอยูอาศัย สวนสาธารณะ และ
พ้ืนท่ีโลงแกเมือง เปาหมายของการปรับปรุงและฟนฟูเมือง คือ  การสงเสริมใหการลงทุนและสราง
อาคารใหมเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีท่ีเปนชุมชนเมืองอยูแลว  จํากัดการขยายตัวของอาคารไวแคขอบชานเมือง 
ไมขยายตัวไปสู พ้ืน ท่ีชนบทรอบนอก การพัฒนาปรับปรุ งฟน ฟู พ้ืน ท่ีรกร างว าง เปล า  ใช
ทรัพยากรธรรมชาติใหมีประโยชนมากท่ีสุดในการสรางเมือง สงเสริมการลงทุนภาคเอกชน กําหนด
แผนพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติในทองถ่ิน พัฒนาและสงเสริมใหมีสาธารณูปโภค สาธารณูปการใหเกิด
ความเจริญในพ้ืนท่ี 

3.1.2  วิธีการฟนฟูเมืองแบบแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
การฟนฟูเมืองของประเทศอังกฤษมีวิวัฒนาการตั้งแตการกวาดลางสลัม (Slum) จนถึงการ

ฟนฟูแบบปฏิรูป (Urban Regeneration) ผานนโยบายของรัฐบาลและกฎหมายหลายฉบับ ประเทศ
อังกฤษใชวิธีการฟนฟูเ มืองแบบรื้อถอนและสรางใหมหรือเรียกวาพัฒนาข้ึนใหม  (Urban 
Redevelopment) มาตั้งแตยุคกวาดลางสลัม (Slum) และสรางท่ีอยูอาศัยใหแกชนชั้นแรงงานจนถึง
ปจจุบันใชในการสงเสริมเศรษฐกิจและสังคม วิธีการนี้เปนสวนหนึ่งของการฟนฟูแบบปฏิรูป (Urban 
Regeneration) โดยมีลักษณะสําคัญคือ การลดบาทองคกรปกครองสวนทองถ่ินและเพ่ิมบทบาทของ
ภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการฟนฟูและพัฒนาเมือง เครื่องมือฟนฟูเมืองท่ีสําคัญคือการจัดตั้ง
บรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation) ข้ึนตามกฎหมายมีอํานาจดําเนิน
โครงการฟนฟูและพัฒนาเมือง อํานาจในการจัดหาท่ีดินโดยวิธีการซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินเพ่ือนํามา
ปรับปรุงสภาพแวดลอมทางกายภาพจัดทําสาธารณูปโภค สาธารณูปการและโครงสรางพ้ืนฐานภายใน
โครงการใหเหมาะสมกับแนวทางพัฒนาของเมือง โดยมีกระทรวงสิ่งแวดลอมเปนผูควบคุมบรรษัท
พัฒนาเมืองท่ีตั้งข้ึน 

                                           
100 กรมโยธาธิการและผังเมือง, รายงานการศึกษาฉบับสุดทาย โครงการ “หลักกฎหมายผัง

เมืองและระบบการผังเมืองของตางประเทศ กรณีศึกษา ประเทศสหราชอาณาจักร (อังกฤษ และ 
เวลส) (กรุงเทพมหานคร: กรมโยธาธิการและผังเมือง ศูนยบริการวิชาการแหงจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2547), หนา 4, 156-157. 
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3.1.3  มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองดวยวิธีการพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment) 
3.1.3.1  กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง 
การฟนฟูเมืองของประเทศอังกฤษนั้นอาศัยกฎหมายท่ีเก่ียวกับการฟนฟูเมืองหลาย

ฉบับ ดังนี้ 
1)  พระราชบัญญัติการเคหะ (Housing Act) 
กฎหมายท่ีใชการกวาดลางสลัม (Slum) ดวยวิธีการรื้อถอนท่ีอยูอาศัยท่ี

อันตรายตอสุขภาพและความปลอดภัยในชีวิตของประชาชนโดยสรางท่ีอยูอาศัยข้ึนใหมท่ีไดมาตรฐาน
และถูกสุขอนามัยแทนไดแก พระราชบัญญัติการเคหะ (Housing Act) รัฐสภาไดตราข้ึนเพ่ือใชบังคับ
หลายฉบับตั้งแต ค.ศ. 1875 เปนตนมา กฎหมายฉบับแรกไดแกพระราชบัญญัติการอยูอาศัยของ
ชางฝมือและกรรมกร (Artisans' and Labourers' Dwellings Act 1875) ใหอํานาจแกหนวยงาน
ทองถ่ินในการซ้ือและพัฒนาพ้ืนท่ีสลัม ตอมาไดออกกฎหมายอีกหลายฉบับ เชน พระราชบัญญัติการ
เคหะ ค.ศ. 1930 (Housing Act 1930)101 ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินประกาศพ้ืนท่ีท่ีไมถูก
สุขอนามัย (Unhealthy Area) และใหกวาดลางพ้ืนท่ีดังกลาว ตอมาไดตรากฎหมายข้ึนอีกหลายฉบับ 
ในป ค.ศ. 1957 ไดตรากฎหมายพระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ. 1957 (Housing Act 1957) 
พระราชบัญญัติฉบับนี้ใหอํานาจองคปกครองสวนทองถ่ิน (Local Government) มีอํานาจจัดการกับ
ท่ีอยูอาศัยท่ีไมไดมาตรฐาน ไมถูกสุขอนามัย หรือไมเหมาะสมแกการอยูอาศัย โดยมีอํานาจกวาดลาง 
รื้อถอน สรางข้ึนใหมเพ่ือใหไดบานท่ีไดมาตรฐานและถูกสุขอนามัยในบริเวณพ้ืนท่ีในอํานาจของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และใหมีอํานาจในการไดมาซ่ึงท่ีดินเพ่ือนําไปรื้อถอนและสรางใหมเปนท่ี
อยูอาศัย กฎหมายท่ีตราออกมาแตละฉบับใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการจัดการกับ
แหลงเสื่อมโทรมเพ่ือสรางท่ีอยูอาศัยใหแกผูใชแรงงานในเมือง ปจจุบันพระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ. 
2004 (Housing Act 2004) บัญญัติเก่ียวกับการรื้อถอนและกวาดลาง (Demolition Orders and 
Slum Clearance) โดยการรื้อถอน กําหนดวาถาเปนท่ีแนใจวาอาคารท่ีอยูอาศัยในพ้ืนท่ีเปนผลมา
จากการจัดเรียงอาคารท่ีไมดี คับแคบ หรือการจัดถนนท่ีไมดี หรืออาคารท่ีอันตราย ตอสุขภาพหรือ
ความปลอดภัยของผูอยูอาศัยในพ้ืนท่ีเหลานั้น102 

2)  พระราชบัญญัติการวางผังเมืองและชนบท (Town and Country 
Planning Act) 

วิวัฒนาการของกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการวางผังเมืองและการฟนฟูเมือง
เริ่มจาก พระราชบัญญัติท่ีอยูอาศัยและการวางผังเมือง ค.ศ. 1909 (The Housing, Town Planning  
Act 1909) พระราชบัญญัตินี้ตราข้ึนโดยรัฐสภาเพ่ือขัดขวางไมใหมีการสรางบานในลักษณะ “หลัง - 
ตอ – หลัง” (Back-to-Back) หนวยงานทองถ่ินจะตองแนะนําระบบการผังเมืองและการสรางบาน

                                           
101 Housing Act 1930 Part I section 1. A.D. 1930. 
102 Housing Act 2004 Part I Chapter 4 Demolition Orders and Slum Clearance 

Declarations Section 47 Clearance Area. 



59 

 

ตามมาตรฐานท่ีกฎหมายกําหนดไว กลาวคือ  ใหอํานาจกับเจาหนาท่ีทองถ่ินในการอนุญาตใหสราง
บานตามท่ีกําหนดและรื้อถอนบานท่ีมีลักษณะต่ํากวามาตรฐานท่ีกฎหมายกําหนด103  

ตอมารัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติ ท่ีอยูอาศัยและการวางผังเมือง  
ค.ศ. 1919 ( Housing and Town Planning Act 1919)  พระราชบัญญัตินี้มีชื่อเรียกวา กฎหมาย
แอดดิสัน (Addison Act) ตามชื่อของรัฐมนตรีวาการกระทรวงสาธารณสุข ดร.คริสโตเฟอรแอดดิสัน 
(Dr. Christopher Addison) กฎหมายฉบับนี้อนุญาตใหมีการสรางบานข้ึนแบบใหมภายหลัง
สงครามโลกครั้งท่ีหนึ่งและเปนจุดเริ่มตนของประเพณีการครอบครองท่ีดินของรัฐในศตวรรษท่ียี่สิบท่ี
ยาวนานซ่ึงตอมาจะมีการพัฒนาไปสูอสังหาริมทรัพยท่ีสรางโดยสภาทองถ่ิน (Council Estate) 
ประกอบไปดวยบานหลากหลายประเภท รวมถึงแฟลต บาน และทาวนเฮาส สรางข้ึนระหวางป ค.ศ.
1919 ถึงปลายป ค.ศ.1970 สภาทองถ่ินเปนเจาของ มีวัตถุประสงคเพ่ือเปนท่ีพักสําหรับชนชั้น
แรงงานขนาดใหญของอังกฤษ104  

ตอมารัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติการวางผังเมืองและชนบท ค.ศ. 1932 
(Town and Country Planning Act 1932) กฎหมายฉบับนี้อนุญาตใหมีการจัดทําแผนการเก่ียวกับ
การพัฒนาและการวางแผนท่ีดินท้ังในเมืองและชนบท เพ่ือจัดใหมีการคุมครองสิ่งอํานวยความสะดวก
และการเก็บรักษาอาคารและสิ่งอ่ืน ๆ ท่ีนาสนใจหรือสวยงาม เพ่ืออํานวยความสะดวกในการซ้ือท่ีดิน 
เชน เมืองในสวน (Garden City) อยางไรก็ตามกฎหมายฉบับนี้ยังไมเอ้ืออํานวยใหการจัดทําผังเมืองให
เปนไปดวยความมีประสิทธิภาพจนตอมามีการตั้งคณะกรรมการข้ึนมาเพ่ือศึกษาปรับปรุงกฎหมายผัง
เมือง ผลการศึกษาไดถูกนํามาใชในกฎหมายผังเมืองฉบับถัดมาไดแกพระราชบัญญัติการวางผังเมือง
และชนบท ค.ศ. 1947 (Town and Country Planning Act 1947) 

พระราชบัญญัติการวางผังเมืองและชนบท ค.ศ. 1947  (Town and 
Country Planning Act 1947) มีวัตถุประสงคเพ่ือการวางแผนพัฒนาการใชท่ีดินและการควบคุมการ
ใชประโยชนประโยชนท่ีดิน ไดใหอํานาจเพ่ิมเติมแกเจาหนาท่ีของรัฐในการจัดหาและพัฒนาท่ีดิน และ
ตราออกมาเพ่ือแกไขกฎหมายเก่ียวกับการชดเชยการไดมาซ่ึงท่ีดิน โดยจัดใหมีการชําระเงินจาก
กองทุนสวนกลางเปนคาใชจายของหนวยงานทองถ่ินในการวางแผนพัฒนาเมืองเพ่ือประโยชนของ
ชุมชน   พระราชบัญญัติฉบับนี้ถือวาเปนกฎหมายฉบับแรกท่ีวางโครงสรางของการวางผังเมืองใน
กฎหมายฉบับตอ ๆ มา โดยใหอํานาจรัฐมนตรีวาการผังเมืองและชนบท (Minister of Town and 
Country Planning) รักษาการตามกฎหมายนี้105 และมีคณะกรรมการท่ีดินกลาง (Central Land 

                                           
103 Victor Moore, A Practical Approach to Planning Law, 11th ed.  (New York: 

Oxford University Press, 2010), p. 1 
104 Katie Beswick, “The Council Estate: Representation, Space and the Potential 

for Performance, Research in Drama Education, ”  The Journal of Applied Theatre 
and Performance 16, 3 (2011): 421-435.  

105 Town and Country Planning Act 1947, Part I Article 1 The Minister for the 
purposes of this Act shall be the Minister of Town and Country Planning, . . . 
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Board) เปนผูดําเนินการตามกฎหมาย106 นอกจากนี้ใหมีหนวยงานวางแผนทองถ่ิน (Local Planning 
Authority) เปนผูมีอํานาจดําเนินการตามกฎหมายนี้ กฎหมายอนุญาตใหผูมีอํานาจในทองถ่ินจัดการ
กับปญหาพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมในเมืองและปองกันมิใหเกิดการพัฒนาท่ีไมเปนไปในทิศทางเดียวกัน
ตลอดจนมีวัตถุประสงคเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ีตามแผนใหสอดคลองกันตอไปในอนาคต เปนกฎหมายท่ี
นําระบบท่ีครอบคลุมในการวางแผนและควบคุมการวางแผนตามแผนการพัฒนาจัดทําโดยหนวยงาน
วางแผนในทองถ่ินและไดรับการอนุมัติจากรัฐบาลกลาง แผนพัฒนานี้ตองระบุวิธีการท่ีหนวยงาน
วางแผนทองถ่ินเสนอวาควรใชท่ีดินในพ้ืนท่ีและข้ันตอนท่ีจะตองดําเนินการพัฒนาอยางไร107 ท้ังนี้
หนวยงานทองถ่ินผูวางผังเมืองเปนผูกําหนดพ้ืนท่ีเพ่ือใหบรรลุผลครอบคลุมการพัฒนา  

วัตถุประสงคของการฟนฟูเมืองตามพระราชบัญญัติการวางผังเมืองและ
ชนบท ค.ศ. 1947  (Town and Country Planning Act 1947) เปนการบูรณะและพัฒนาพ้ืนท่ีเมือง
ท่ีไดรับความเสียหายจากสงครามโลกครั้งท่ี 1 และอาคารบานเรือนสิ่งกอสรางท่ีชํารุดทรุดโทรมตาม
กาลเวลา พรอมกันนี้ภาครัฐจะเปนผูกําหนดแผนการพัฒนาเมือง ซ่ึงเปนวิธีพัฒนาแบบพ้ืนท่ีครอบคลุม
โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถซ้ือหรือเวนคืนท่ีดินท่ีตองการพัฒนาจากเอกชน แลวรื้อถอน
อาคารเดิมท้ังหมดพรอมกับสรางข้ึนใหม อยางไรก็ตามพระราชบัญญัติการวางผังเมืองและชนบท ค.ศ. 
1947  (Town and Country Planning Act 1947) เปนกฎหมายผังเมืองในระบบเกา (Old-Style-
Development Plans) ไมสามารถสนองตอบความตองการของจํานวนประชากรท่ีเพ่ิมข้ึนอยาง
รวดเร็วในดานท่ีอยูอาศัยและสาธาณูปโภคตาง ๆ ระบบผังเมืองแบบเกามุงเนนการใชประโยชนท่ีดิน
โดยไมไดนําเรื่องเศรษฐกิจและสังคมมาประสานไวในแผนพัฒนา รัฐบาลจึงไดแกไขขอบกพรองของ 
ผังเมืองระบบเกาโดยแกไขเปลี่ยนแปลงเปนผังแบบ 2 ระดับ (Two-Tier Development Plan 
System) ปรากฎในพระราชบัญญัติการวางผังเมืองและชนบท ค.ศ. 1968 (Town and Country 
Planning Act 1968)108 โดยใหทองถ่ินจัดทําแผนพัฒนา 2 ระดับ ไดแก  

Sturcture Plan คือ ไดแกผังแมบทกําหนดกรอบการพัฒนาอยางกวาง ๆ 
แผนนี้จัดทําข้ึนในระดับเขตเพ่ืออธิบายนโยบายและกลยุทธระยะยาวของการพัฒนาและการอนุรักษ
ของเขต มีการกําหนดแผนทองถ่ินเก่ียวกับประชากรท่ีอยูอาศัยสิ่งแวดลอมการคาอุตสาหกรรม ฯลฯ 

Local Plan คือ แผนการใชประโยชนท่ีดินและแตละเขต (Distric) กําหนด
แผนนี้เพ่ือสอดคลองกับ Structure Plan หลังจากกําหนดรางแลวจะไดรับอนุญาตผานการตรวจสอบ
สาธารณะอภิปรายกับฝายตรงขามและการใหคําปรึกษาสาธารณะ แผนดังกลาวไดรับอนุมัติจากสภา

                                           
106 Town and Country Planning Act 1947, Part I Article 1 For the purpose of the 

performance of the function assigned to them by the following provision for this Act 
and by any corresponding provision which may be enacted in relation to Scotland, 
there shall be established a board to be called the Central Land Board which shall be 
a body corporate by that name, with perpetual succession and a common seal. 

107 Victor Moore, “Planning in Britain: The Changing Scene,” Urban Law Annual 
89 (1972): 89. 

108 กรมโยธาธิการและผังเมือง, เรื่องเดิม, หนา 5-4. 
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ประเทศหรือกระทรวงสิ่งแวดลอม ระดับการกําหนดรายละเอียดเก่ียวกับการใชประโยชนท่ีดินและ
การพัฒนาใหเปนไปตามกรอบการพัฒนาท่ีกําหนดข้ึนเรียกวา  

อยางไรก็ตามในเขตเมืองหลวง แผน Unitary Development Plans 
(UDP) ถูกกําหนดโดยการเสริมความแข็งแกรงดานการวางแผน Unitary Development Plans คือ 
เปนแผนท่ีใชเฉพาะในเขตพิเศษของกรุงลอนดอนและเขตปริมณฑล 6 แหงกําหนดแผนนี้ครอบคลุม
ท้ัง Sructure Plan และ Local Plan 

ปจจุบันการวางผังเมืองและชนบทอยูภายใตพระราชบัญญัติการวางผังเมือง
และชนบท ค.ศ.1990 (Town and Country Planning Act 1990) เกิดจากการรวบรวมกฎหมายผัง
เมืองท่ีกระจัดกระจายมาอยูในกฎหมายฉบับเดียว โดยกฎหมายฉบับนี้ใหรัฐมนตรี (Secretary of 
State) เปนผูมีอํานาจในการออกกฎระเบียบหรือคําสั่งท่ีเปนรายละเอียดตลอดจนใชเครื่องมือทาง
กฎหมายในการวางแผนและพัฒนาเมือง ภายใตมาตรา 333109 ของพระราชบัญญัตินี้ รัฐมนตรีมี
อํานาจในการออกกฎระเบียบและคําสั่งท่ีสําคัญเพ่ือเปนการใชมาตรการทางกฎหมายเพ่ือใหบรรลุ
วัตถุประสงคของกฎหมายนี้ การใชอํานาจนี้อยูภายใตการควบคุมของรัฐสภา (Parliamentary 
Control) 110 สาระสําคัญของกฎหมายฉบับนี้ คือใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดทํา
แผนพัฒนา (Development Plans) อยางเปนระบบ ใหอํานาจแกทองถ่ินในการกอสรางหรือพัฒนา
ตาง ๆ เปนไปตามผังเมืองท่ีจัดทําข้ึน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินของเมืองหลักหรือเมืองมหานคร 
(Metropolitan Countries) จะจัดทํา “แผนพัฒนารวม” (Unitary Development Plan: UDP) 
ท้ังนี้ปรับปรุงฟนฟูพ้ืนท่ีบริเวณตาง ๆ จะบรรจุไวในแผนผังพัฒนารวมนี้111 

ในสวนของพ้ืนท่ีพัฒนาเมือง (Urban Development Areas) พระราชบัญญัติ
การวางผังเมืองและชนบท (Town and Country Planning Act 1990) มาตรา 7 บัญญัติผูมีอํานาจ
ดําเนินการไวโดยอาศัยมาตรา 149 พระราชบัญญัติการปกครองสวนทองถ่ิน การวางแผนและท่ีดิน 
ค.ศ. 1980 (Local Government, Planning and Land Act 1980) ให อํานาจบรรษัทเพ่ือการ
พัฒนาเมือง (Urban Development Corporation) ในฐานะหนวยงานวางแผนหรือเปนองคกร
พัฒนาเมืองท่ีระบุไวในคําสั่งจะเปนผูมีอํานาจในการวางแผน 

                                           
109 Section 333 Regulations and orders. Town and Country Planning Act 1990. 
(1)  The Secretary of State may make regulations under this Act—. 
 (a) for prescribing the form of any notice, order or other document 

authorized or required by this Act to be served, made or issued by any local authority. 
 (b) for any purpose for which regulations are authorized or required to be 

made under this Act ( other than a purpose for which regulations are authorized or 
required to be made by another Minister). 

(1)  Any power conferred by this Act to make regulations shall be exercisable 
by statutory instrument 

110 Victor Moore, A Practical Approach to Planning Law, p. 11.  
111 กรมโยธาธิการและผังเมือง, เรื่องเดิม, หนา 4-156. 
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เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติการวางผังเมืองและชนบท (Town and 
Country Planning Act) ตั้งแตอดีตมาจนถึงปจจุบัน เห็นไดวาการวางผังเมืองของประเทศอังกฤษมี
พัฒนาการมาอยางยาวนานเริ่มตั้งแตกอนสงครามโลกครั้งท่ี 1 จนถึงปจจุบัน ซ่ึงกฎหมายฉบับนี้มีสวน
ในการฟนฟูและพัฒนาเมืองภายหลังสงครามโลกครั้งท่ี 1 และ 2 ภายหลังจากสิ้นสุดสงครามกฎหมาย
ฉบับนี้ไดมุงเนนไปท่ีการวางผังและการพัฒนาเมืองประกอบกับการควบคุมใชประโยชนท่ีดิน โดย
กระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอิสระในการดําเนินการจัดทําแผนพัฒนาเมือง ในสวน
ของการฟนฟูเมืองใหอํานาจแกทองถ่ินในการดําเนินการฟนฟูเมืองท้ังนี้ตองอยูในกรอบของ
แผนพัฒนารวม (Unitary Development Plan UDP) ภายใตพระราชบัญญัติวางผังเมืองและพัฒนา
ช นบท  (Town and Country Planning Act)  นี้ แ ล ะ เ ชื่ อ ม โ ย ง กั บกฎ หมายฉบั บ อ่ื นไ ด แ ก
พระราชบัญญัติการปกครองสวนทองถ่ิน การวางผังและท่ีดิน ค.ศ. 1980 (Local Government, 
Planning and Land Act 1980) โดยมอบหมายใหบรรษัทพัฒนาเมืองหรือองคกรพัฒนาเมืองเขามา
เปนผูพัฒนาพ้ืนท่ีเมืองท่ีตองการฟนฟู 

3)  พระราชบัญญัติการปกครองสวนทองถ่ินการวางผังและการใชท่ีดิน ค.ศ.
1980 (Local Government, Planning and Land Act 1980) 

กฎหมายฉบับนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือผอนปรนหรือลดการควบคุมองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินและหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ ใหอํานาจเจาหนาท่ีแกไขกฎหมายท่ีเก่ียวของกับ
การเผยแพรขอมูล การดําเนินงานและจัดการบริหารเงินของทองถ่ินไดสะดวกและคลองตัวข้ึน การ
ชดเชยท่ีดิน การพัฒนาท่ีดิน การจําหนายท่ีดินและท่ีสาธารณะ การไดมาและซ้ือท่ีดินขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน นอกจากวัตถุประสงคของกฎหมายฉบับนี้ท่ีกลาวมาแลว เพ่ือแกไขกฎหมายท่ี
เก่ียวของกับการพัฒนาเมืองและเมืองใหม มาตรา 149 ของกฎหมายฉบับนี้ใหอํานาจในการจัดตั้ง
บรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation) หรือชื่อยอ UDC112 เพ่ือดําเนินการฟนฟู
เมืองและพัฒนาเมือง  

                                           
112 135 Urban development corporations. 
(1)  For the purposes of regenerating an urban development area, the Secretary 

of State shall by order made by statutory instrument establish a corporation (an urban 
development corporation) for the area. 

(2) An order under this section may be made at the same time as an order 
under [section 134(1)] above. 

(3)  No order under this section shall have effect until approved by a resolution 
of each House of Parliament. 

(4) An urban development corporation shall be a body corporate by such 
name as may be prescribed by the order establishing it. 

(5) Schedule 26 below shall have effect with respect to urban development 
corporations. 
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4)  พระราชบัญญัติการเคหะและการฟนฟู (Housing and Regeneration 
Act 2008) 

ในการดําเนินการจัดให มีการเคหะและการฟนฟูเมือง รัฐสภาตรา
พระราชบัญญัติปฏิรูปสิทธิการเชา การเคหะและการพัฒนาเมือง ค.ศ. 1993 (Leasehold Reform, 
Housing and Urban Development Act 1993)  จั ด ต้ั งหน วยงาน ท่ี เ รี ยกว า  องค การฟ น ฟู 
เมือง (Urban Regeneration Agency) ดําเนินการฟนฟูเมืองมีอํานาจกวางขวาง ไดแก อํานาจในการ
จัดหาท่ีดิน ถือครอง จัดการ เรียกกลับ ปรับปรุง พัฒนา พัฒนาข้ึนใหม และจําหนายท่ีดิน และ
คณะกรรมการเมืองใหม (Commission for the New Towns) ดําเนินการเก่ียวกับการจัดสรางเมือง
ใหม  รัฐมนตรี (Secretary of State) ไดรับมอบอํานาจในการกําหนดพ้ืนท่ีการฟนฟูเมือง (Urban 
Regeneration Areas) โดยพ้ืนท่ีตามกฎหมายนี้มีความตั้งใจท่ีจะใหคลายกับพ้ืนท่ีการพัฒนาเมือง 
(Urban Development Areas) ท่ีกําหนดไวภายใตพระราชบัญญัติรัฐบาลสวนทองถ่ินการวางผังและ
การใชท่ีดิน ค.ศ.1980 (Local Government, Planning and Land Act 1980) วาการฟนฟูพ้ืนท่ี
จะตองดําเนินการโดยสํานักงานฟนฟูเมือง (Urban Regeneration Agency) มากกวาบรรษัทพัฒนา
เมือง (Urban Development Corporation) ท่ีถูกสรางข้ึนมาเพ่ือดําเนินการเปนการเฉพาะ 113 
ตอมากฎหมายฉบับนี้ถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติการเคหะและการฟนฟูเมือง (Housing and 
Regeneration Act 2008) กฎหมายฉบับนี้จัดตั้งหนวยงานท่ีเรียกวา สํานักงานการเคหะและชุมชน 
(Homes and Communities Agency) หรือเรียกโดยยอวา HCA และสํานักงานสําหรับผูเชาและ
สังคมเจาของบาน (Tenants and Social Landlords: TSA) โดยยกเลิกองคการฟนฟูเมือง (Urban 
Regeneration Agency) และคณะกรรมการเมืองใหม (Commission for the New Towns) ท่ีมีอยู
เดิม ท้ังนี้อํานาจของสํานักงานการเคหะและการฟนฟู (HCA) รับโอนมาจากหนวยงานสํานักงานฟนฟู
เมือง (Urban Regeneration Agency) โดยจะทําหนาท่ีแทนองคกรเหลานั้นในการฟนฟูเมืองและ
พัฒนาเมืองและหนาท่ีบางอยางของ Housing Corporation ท่ีเก่ียวของกับการลงทุนในท่ีอยูอาศัย114 
ท้ังนี้รัฐบาลใหความสําคัญกับอาคารท่ีอยูอาศัยปจจุบันท่ีราคาไมแพงเปนอันดับแรก พระราชบัญญัติ
การเคหะและการฟนฟูฉบับนี้มีเปาหมายคือการปรับปรุงการจัดหาและท่ีอยูอาศัยท่ีมีคุณภาพ เพ่ือ
ความปลอดภัยของผูอยูอาศัยและการฟนฟูชุมชน หรือการพัฒนาท่ีดินหรือโครงสรางพ้ืนฐานใน
อังกฤษ ในการฟนฟูหรือการพัฒนาชุมชนในประเทศอังกฤษใหประชาชนมีความเปนอยูท่ีดีอยาง
ตอเนื่องและนําไปสูการพัฒนาอยางยั่งยืน กฎหมายฉบับนี้เปนอํานาจหนาท่ีของสํานักงานการเคหะ

                                           
(6) It is hereby declared that an urban development corporation is not to be 

regarded as the servant or agent of the Crown or as enjoying any status, immunity or 
privilege of the Crown and that the corporation’s property is not to be regarded as the 
property of, or property held on behalf of, the Crown. 

113 Victor Moore, A Practical Approach to Planning Law, pp. 28-29.  
114 Introductory Text, Housing and Regeneration Act 2008, Chapter 17, 22nd  

July 2009. 
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และการฟนฟูท่ีจะดําเนินการสรางท่ีอยูอาศัยหรือฟนฟูชุมชนโดยพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือการอยู
อาศัยเปนหลัก ปจจุบันมีการปรับปรุงหนวยงานข้ึนอีกครั้งในป ค.ศ. 2018 ไดถายโอนงานเก่ียวกับการ
ควบคุมของสํานักงานการเคหะและชุมชน (HCA) ใหแกหนวยงานใหมไดแก สํานักงานควบคุม 
เคหะชุมชน (The Regulator of Social Housing)115 เปนผูดําเนินการควบคุมและใหบริการเก่ียวกับ 
ท่ีอยูอาศัย 

5) พระราชบัญญัติเคหะสงเคราะห การกอสรางและการฟนฟู ค.ศ. 1996 
(Housing Grants, Construction and Regeneration Act 1996) 

พระราชบัญญัตินี้ตราออกมาโดยมีวัตถุประสงคในการใหเงินชวยและความ
ชวยเหลืออ่ืน ๆ เพ่ือจัดหาท่ีอยูอาศัยและการดําเนินการเก่ียวกับท่ีอยูอาศัยท่ีไมเหมาะสมหรือไมได
มาตรฐาน นอกจากนั้นยังมอบทุน (Grant) และความชวยเหลือ (Assistant) อ่ืน ๆ สําหรับการฟนฟู
เมือง (Regeneration) และการพัฒนาเมือง (Development) และการเชื่อมโยงกับพ้ืนท่ีท่ีตองถูก
กวาดลาง (Clearance Area)  กฎหมายฉบับนี้อนุญาตใหจัดตั้งคณะกรรมการสําหรับเมืองใหม (New 
Town)116  

กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองของประเทศอังกฤษกระจัดกระจาย
ในหลายฉบับไมมีกฎหมายฟนฟูเมืองเปนกฎหมายกลาง โดยเริ่มจากการกวาดลางสลัม (Slum) และ
จัดใหมีท่ีอยูอาศัยท่ีปลอดภัยตอชีวิตและสุขภาพของผูใชแรงงานในเมือง ไดแก พระราชบัญัติการ
เคหะ (Housing Act) ตอมาเม่ือมีการจัดทําผังเมืองอยางเปนระบบจึงไดนําการปรับปรุงฟนฟูเมืองซ่ึง
เปนนโยบายหรือกลยุทธของรัฐบาลกลางและรัฐบาลทองถ่ินท่ีจะบรรจุไวในแผนพัฒนารวมของ
ทองถ่ินบัญญัติในพระราชบัญญัติผังเมืองและชนบท (Town and Country Planning Act 1990) 
การดําเนินการฟนฟูและพัฒนาเมืองนั้นจะไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาลในระดับชาติ ระดับ 
ทอง ถ่ิน ผ านกฎหมาย Housing Grants, Construction and Regeneration Act 1996 Local 
Government and Housing Act 1989 โดยท่ัวไปอํานาจหนาท่ีในการฟนฟูเมืองเปนขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ตามกฎหมาย Local Government, Planning and Land Act 1980 ใน
ขณะเดียวกันกฎหมายฉบับนี้ในเรื่องการดําเนินการฟนฟูเมืองจะจัดตั้งองคกรข้ึนมาเปนพิเศษเฉพาะ
เพ่ือการดําเนินการฟนฟูเมือง ไดแก บรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation) 
นอกจากนั้นแลวไดตราพระราชบัญญัติการเคหะและการฟนฟู (Housing and Regeneration Act 
2008) เพ่ือจัดตั้งหนวยงานข้ึนมาดําเนินการฟนฟูเมืองโดยการจัดสรางเคหะใหแกผูอยูอาศัยในทองถ่ิน
ดวยเชนกัน 

 

                                           
115 The Legislative Reform (Regulator of Social Housing) (England) Order 2018 2 

Part 1. 
116 Introductory Text, Housing Grants, Construction and Regeneration Act 1996, 

Chapter 53, 24th July 1996. 
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3.1.3.2  ผูดําเนินการฟนฟูเมือง 
การวางแผนและพัฒนาเมืองของอังกฤษนั้นโดยท่ัวไปแลวเปนอํานาจขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ิน แตในการฟนฟูเมืองนั้นนอกจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินแลวกฎหมายไดให
อํานาจแกบรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation) ท่ีไมไดข้ึนกับองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินแตไดรับมอบอํานาจจากกฎหมายใหมีอํานาจหนาท่ีในการดําเนินการฟนฟูเมืองซ่ึงเปนผล
จากการตองการฟนฟูเมืองชั้นใน (Inner Cities) ในชวงป ค.ศ. 1980 เปนตนมา  นอกจากนั้น
กฎหมายกอตั้งหนวยงานท่ีมีวัตถุประสงคในการจัดหาท่ีอยูอาศัยรวมถึงการพัฒนาและฟนฟูเมืองไดแก 
องคการฟนฟูเมือง (Urban Regeneration Agency)  

1)  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
การปกครองทองถ่ินของประเทศอังกฤษเปนไปตามระบบแองโกล-แซกซอน 

(Anglo-Saxon System) ระบบนี้มีรากฐานและวิวัฒนาการมาจากประวัติศาสตรการปกครองทองถ่ิน
อันยาวนานของอังกฤษ ซ่ึงถือวาการปกครองทองถ่ินเกิดข้ึนกอนท่ีจะมีการรวมตัวกันเปนรัฐชาติ 
(Nation-State) และประเทศอังกฤษเกิดจากการรวมตัวของทองถ่ินตาง ๆ โดยทองถ่ินยังคงสงวน
อํานาจบางประการของทองถ่ินเอาไว การปกครองทองถ่ินภายใตระบบนี้จึงเปนแบบอยางของการ
ปกครองท่ีเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการปกครองทองถ่ินของอยางกวางขวาง แตละทองถ่ิน
มีอํานาจตนเองและมีความเปนอิสระ มีรูปแบบ และวิธีการในการดําเนินการปกครองตามแบบอยาง
ของตนเองตามจารีตประเพณีของทองถ่ินซ่ึง ถือปฏิบัติสืบตอกันมาเปนผลทําใหการปกครองทองถ่ิน
ตามระบบนี้มีความแตกตางหลากหลาย ไมมีรูปแบบท่ีแนนอน ตายตัว แตจะมีลักษณะเดนท่ีการมี
อํานาจปกครองตนเองและความเปนอิสระของทองถ่ิน การปกครอง ทองถ่ินตามระบบนี้จึงไดชื่อวา
เปนการปกครองตนเองของทองถ่ิน (Local Self Government) ประเทศตาง ๆ ท่ีใชการปกครอง
ทองถ่ินระบบนี้นอกจากอังกฤษแลว ยังไดแกประเทศท่ีเคยเปนอาณานิคมของอังกฤษและประเทศใน
เครือจักรภพอังกฤษ เชน สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย นิวซีแลนด117 

ประเทศอังกฤษเปนสวนหนึ่งของสหราชอาณาจักรหรือ United Kingdom 
(UK) ประกอบดวย 4 ประเทศ ไดแก อังกฤษ เวลส   สกอตแลนด  และไอแลนดเหนือแตละประเทศ
จะมีรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินท่ีคลายคลึงกัน  แบงโครงสรางการบริหารราชการเปน 1 สวน 
คือ  สวนกลาง และสวนทองถ่ิน (Two Tier System) ระบบการปกครองทองถ่ินในอังกฤษมีการ
เปลี่ยนแปลงหลายครั้งกอนการปฏิรูปใหมในยุคทศวรรษท่ี 1990 ระบบการปกครองทองถ่ินในอังกฤษ
จะใชโครงสรางแบบ สองชั้น (Two Tier) ครอบคลุมพ้ืนท่ีท้ังประเทศ โดยมีโครงสรางชั้นบนคือ สภา
เขต (County Councils) และโครงสรางชั้นลางคือ สภาแขวง (District Councils) ซ่ึงรูปแบบนี้ใชท้ัง
ในเขตเมืองและเขตชนบท (ยกเวนแตการ ปกครองทองถ่ิน ในเขตเมืองใหญและมหานครลอนดอนท่ีมี
โครงสรางแบบชั้นเดียว (Single Trier) ภายหลังการยุบสวนท่ี เปนโครงสรางชั้นบนในป ค.ศ. 1986118 

                                           
117 ชํานาญ จันทรเรือง, กระจายอํานาจ” หรือ “คืนอํานาจ” สูทองถิ่น, คนวันท่ี 11 

พฤษภาคม 2561 จาก http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1803 
118 Victor Moore, A Practical Approach to Planning Law, p. 26.  
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(1)  รูปแบบของการปกครองทองถ่ิน 
ประเทศอังกฤษแบงรูปแบบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปน 6 

รูปแบบ ไดแก เขต อําเภอ เขตมหานคร เขตอํานาจรวม หนวยการปกครองท้ังหมดของเวลสและเมือง
ลอนดอน ดังนี้119  

(1.1) เขต ครอบคลุมท้ังมณฑลและการบริการสาธารณะสวนใหญ 
ในพ้ืนท่ี มีความรับผิดชอบงานดานการศึกษา ทางหลวง การขนสง ดูแล สังคม หองสมุด การกําจัด
ของเสีย และการวางแผนเชิงนโยบาย 

 
(1.2) อําเภอ แตละเขตจะถูกแบงเปนหลายอําเภอ รับผิดชอบ ใน

ท่ีอยูอาศัยเพ่ือการพักผอนและนันทนาการอนามัยสิ่งแวดลอม เก็บขยะ การวางแผน และการจัดเก็บ
ภาษีทองถ่ิน 

(1.3) เขตมหานคร ประกอบดวย เมืองใหญ  หลายเมือง หรือบาง
เขตขนาดเล็กรวมกัน กลาวคือเขตเมือง เขตเลือกตั้ง เขตเทศบาล หรืออําเภอ มีความรับผิดชอบดาน
การศึกษาทางหลวง การขนสง ดูแล สังคม ท่ีอยูอาศัย หองสมุดอนามัยสิ่งแวดลอม เก็บขยะการกําจัด
ของเสีย การวางแผนเชิงนโยบาย และการจัดเก็บภาษีทองถ่ิน 

(1.4) เขตปริมณฑล เปนเขตอํานาจรวมท้ังเทศบาลตําบล 
เทศบาลนคร เทศบาลเมืองหรือเทศบาลเมืองนคร เขตปริมณฑล รับผิดชอบงานดานการศึกษา ทาง
หลวง การขนสง ดูแลสังคมท่ีอยูอาศัย หองสมุดการอนามัยสิ่งแวดลอม เก็บขยะการกําจัดของเสียการ
วางแผน เชิงนโยบายและการจัดเก็บภาษีทองถ่ิน 

(1.5) เมืองลอนดอน รับผิดชอบดานการศึกษา การทางหลวง 
จัดเก็บภาษีอากร การวางแผน การขนสง การดูแลสังคม ท่ีอยู  อาศัย หองสมุด เพ่ือการพักผอนและ
นันทนาการอนามัยสิ่งแวดลอม เก็บขยะ การกําจัดของเสีย การวางแผนเชิงนโยบายในทองถ่ิน 
นอกจากนี้ยัง รับผิดชอบทางหลวง การวางแผนและการขนสง 

(1.6) หนวยการปกครองท้ังหมดของเวลส 
(2)  อํานาจหนาท่ีท่ัวไปขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
อํานาจหนาท่ีในระบบการปกครองทองถ่ินของประเทศอังกฤษจะดําเนิน

ไดตอเม่ือไดรับมอบอํานาจโดยกฎหมาย เม่ือกฎหมายไมไดใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินจึง
ใหเปนอํานาจของรัฐบาลกลาง โดยถือวารัฐสภาใหอํานาจตามกฎหมายแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ตามความจําเปนและรัฐสภาสามารถ ปรับ เปลี่ยน แกไข หรือยกเลิกอํานาจของทองถ่ินนั้นไดตามท่ี
เห็นสมควร120 ความรับผิดชอบหลักขององคกรปกครองสวนทองถ่ินข้ึนอยูกับลักษณะของพ้ืนท่ีโดยมี

                                           
119 Politics.co.uk, Local Government Structure, Retrieved April 12, 2020 from 

https://www.politics.co.uk/reference/local-government-structure 
120 ปรัชญา เวสารัชช, การปกครองทองถิ่นประเทศอังกฤษ (กรุงเทพมหานคร: โครงการ

สงเสริมการบริหารจัดการท่ีดีโดยกระจายอํานาจสูทองถ่ิน สํานักงาน ก.พ., 2543), หนา 18. 
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หนาท่ีดูแลรับผิดชอบ เชน การศึกษา การขนสงสาธารณะ ถนน การเคหะ สวัสดิการสังคม การวางผัง
และกลยุทธ ตํารวจ ดับเพลิง สิ่งแวดลอมและภาษี 

พระราชบัญญัติการปกครองทองถ่ิน ค.ศ. 2000 (Local Government 
Act 2000) เปดโอกาสใหทองถ่ินสามารถดําเนินการใด ๆ ก็ตามท่ีเปนการสงเสริมและยกระดับ
คุณภาพชีวิตภายในชุมชน ท้ังดานเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม โดยใหอิสระแกทองถ่ินมากข้ึน121 
เชน อิสระในการใชจายงบประมาณมากข้ึน เปดโอกาสใหทองถ่ินใหการบริการสาธารณะในรูปแบบ
ใหม ใหทองถ่ินไดรวมทํางานกับองคกรอ่ืน ๆ ในการพัฒนาคุณภาพชีวิตและชุมชน เชน หนวยงาน
รัฐบาล บริษัทเอกชน องคกรอาสาสมัคร  และ การทํางานภายใตรูปแบบหุนสวนหรือพันธมิตร 
(Partnership) พระราชบัญญัติวางผังเมืองและชนบท ค.ศ. 1990 (Town and Country Planning 
Act 1990) ในเขตท่ีไมใชเขตเทศบาลเมืองหลวง ให Council of a county และ Council of a 
district เปนผูวางผังเมือง  สําหรับในเขตเทศบาลเมืองหลวงใหสภาเทศบาลเปนหนวยงานวางแผน 
และให สภาลอนดอนเปนหนวยงานวางผังเมือง122 

ปจจุบันการบริหารจัดการกิจการสาธารณะของทองถ่ินเปลี่ยนแปลงจาก
ระบบท่ีองคกรปกครองทองถ่ินจัดตั้งแผนกตาง ๆ ข้ึนมาดูแลกิจการหนึ่ง ๆ โดยอาศัยบุคลากรของ
ตนเอง (Departmentalism) ไปสูรูปแบบใหม ๆ ในรูปแบบ "พันธมิตรหุนสวน" (Partnership 
Model) โดยองคกรปกครองทองถ่ินจะรวมมือกับองคกรใดองคกรหนึ่งหรือหลาย ๆ องคกร การ
รวมกันดําเนินงานระหวางหนวยงานจากรัฐบาลกลางกับหนวย การปกครองทองถ่ิน และในบางกรณี
อาจรวมถึงองคกรประเภทอ่ืน ๆ ในทองถ่ินดวยก็ได  จัดการ มีการบริหารในลักษณะของ
คณะกรรมการรวม (Joint Board)  ซ่ึงจะรวมกันทํางานใน 3 ลักษณะคือ การจัดทําแผน 
การงบประมาณ และการจัดการ นอกเหนือจากนี้ทองถ่ินอาจจะดําเนินการสงมอบบริการสาธารณะใน
รูปแบบอ่ืน ๆ เชน การวาจางบริษัทเอกชนดําเนินการ การยกบริการบางอยางใหองคกรอ่ืนทําการ
แทนโดยทองถ่ินเปนผูสนับสนุนงบประมาณ การรวมกับ หนวยการปกครองทองถ่ินอ่ืน ๆ จัดตั้งองคกร
ความรวมมือเพ่ือดูแลบริการสาธารณะเฉพาะดาน (Joint Authorities) เปนตน 

(3)  อํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการฟนฟูเมือง  
โดยปกติแลวองคกรปกครองทองถ่ินจะไมไดเปนผูดําเนินการฟนฟูเมือง

เองแตจะมอบอํานาจโดยอาศัยกฎหมายพระราชบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การวางแผนและ
ท่ีดิน ค.ศ. 1980 (Local Government, Planning and Land Act 1980) 123 ใหองคกร อ่ืนเปน
ผูดําเนินการแทน เชน บรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation) เปนเจาหนาท่ีวาง
ผัง (Local Planning Authority) ตลอดจนดําเนินการฟนฟูเมือง 

                                           
121 Local Government Act 2000 Part 1 Promotion of economic, social or 

environmental well-being etc, Section 2 Promotion of well being. 
122 Town and Country Planning Act 1990, Part I Planning Authority, section 1 

Local planning authorities: General. 
123 Town and Country Planning Act 1990 Part I Planning Authority Section 7. 
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2)  บรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation) 
ในป ค.ศ. 1977 เอกสารรายงาน (White Paper) ท่ีรัฐบาลอังกฤษออกมา

เพ่ือใหขอมูลหรือขอเสนอแนะในการจัดตั้งบริษัทข้ึนมาเพ่ือพัฒนาเมืองในรูปแบบใหมเพ่ือแกปญหา
เมืองชั้นใน (Inner cities) ท้ังนี้เปนท่ีถกเถียงโดยฝายหนึ่งเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินควรเปน
หนวยงานสําคัญของงานฟนฟูเมือง ในขณะอีกฝายหนึ่งไมเชื่อม่ันในองคกรปกครองสวนทองถ่ินวาจะ
ดําเนินการได ขอโตแยงท่ีสําคัญทําใหเกิดข้ึนไดแก การฟนฟูเมืองคือผลประโยชนของชาติทําใหชุมชน
ไดประโยชนจากการฟนฟูเมือง124 ทามกลางนโยบายเก่ียวกับการพัฒนาเมืองและแกปญหาเศรษฐกิจ
ในชวงทศวรรษ 1980 บรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation) เกิดข้ึนในรัฐบาล
ของนายกรัฐมนตรีหญิงมากาเร็ตแท็ชเชอร (Margaret Thatcher)125 บรรษัทพัฒนาเมือง (Urban 
Development Corporation) หรือ UDC เกิดข้ึนโดยอาศัยพระราชบัญญัติองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินการวางผังและจัดการท่ีดิน ค.ศ.1980 (Local Government Planning and Land Act 
1980) ไดรับการแนะนําโดย Michael Heseltine ซ่ึงเปนผูรับผิดชอบกระทรวงสิ่ งแวดลอม 
วัตถุประสงคหลักของบรรษัทพัฒนาเมือง (UDC) คือ การฟนฟูพ้ืนบริเวณพ้ืนท่ีของเมืองโดยการนํา
ท่ีดินและอาคารมาใชประโยชนเพ่ือสงเสริมการพัฒนาอุตสาหกรรมและการพาณิชยท่ีมีอยูและการ
สรางสภาพแวดลอมท่ีนาดึงดูดแกเอกชน มีสิ่งอํานวยความสะดวกทางสังคมเพ่ือสงเสริมใหพลเมืองใช
ชีวิตดีข้ึนและทํางานในพ้ืนท่ี126  

บรรษัทพัฒนาเมือง (UDC) เปนหนวยงานของรัฐท่ีมีความใกลเคียงกับ
รัฐวิสาหกิจ ลักษณะของบรรษัท127 คือ เปนองคกรท่ีถูกจัดตั้งข้ึนโดยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ มี
วัตถุประสงคทํากิจการท่ีเก่ียวกับการจัดทําสาธารณูปโภคอันมีลักษณะผูกขาด และมีความสําคัญทาง
เศรษฐกิจ รัฐจะจัดตั้งข้ึนในรูปบรรษัทซ่ึงมีลักษณะพิเศษ มีการกําหนดวัตถุประสงค โครงสราง และ
การจัดหาเงินทุนเพ่ือดําเนินกิจการของบรรษัท โดยกิจการท่ีจัดทํานั้นรัฐบาลเขามามีสวนรวมในการ
ดําเนินกิจการสาธารณูปโภคโดยตรงแยกตางหากจากระบบองคการรัฐอ่ืน ๆ แตดานความสัมพันธกับ

                                           
124 Taner O.  C.  and Steven Tiesdell, “ The London Docklands Development 

Corporation 1981- 1991:  A Perspective on the Management of Urban Regeneration,” 
Town Planning Review 62, 3 (1991): 313.  

125 Parkinson M.  and Evans R. , “Urban Development Corporations,” In Economic 
Policy, M. Campbell, ed. (London: Cassell, 1990), p. 66. 

126 Rob Imrie and Huw Thomas, “ Assessing urban policy and the Urban 
Development Corporations,”  In British Urban Policy:  An Evaluation of the Urban 
Development Corporations, R.  Imrie and H.  Thomas, eds.  (London:  Sage, 1999) ,  
pp. 3-39. 

127 นันทวัฒน บรมานันท, รายงานสรุปผลการศึกษาวิจัยฉบับสมบูรณ การแปรรูป
รัฐวิสาหกิจ (กรุงเทพมหานคร: คณะกรรมการพัฒนากฎหมาย สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 
2547), หนา 168-169. 
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รัฐบรรษัทยังอยูภายใตการกํากับดูแลของหนวยงานรัฐท่ีเก่ียวของ บรรษัทจะไมมีทุนจดทะเบียนและผู
ถือหุน แตจะดําเนินกิจการโดยใชเงินกูหรือกําไรจากการประกอบการ กฎหมายจัดต้ังบรรษัทจะ
กําหนดใหบรรษัทสามารถกูยืมเงินเพ่ือใชในการดําเนินกิจการจากภาครัฐหรือเอกชนโดยรัฐเปนผูคํ้า
ประกัน รวมท้ังอนุญาตใหบรรษัทนํากําไรมาใชในการดําเนินกิจการตอไปของบรรษัทไดดวย 

บรรษัทพัฒนาเมือง (UDC) ถูกตั้งข้ึนโดยกฎหมายพระราชบัญญัติ ในหมวด
ท่ี 16 มาตรา 135128 ของพระราชบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถ่ินการวางผังและการใชท่ีดิน ค.ศ.
1980 (Local Government, Planning and Land Act 1980) รัฐมนตรีไดรับมอบอํานาจภายใตการ
อนุมัติของสภาท้ังสองแหงเพ่ือทําหนาท่ีกําหนดเขตการพัฒนาเมืองและจัดตั้งบรรษัทพัฒนาเมือง 
(UDC) เพ่ือฟนฟูพ้ืนท่ีท่ีตองการพัฒนา (Urban development area) บรรษัทพัฒนาเมืองสามารถ
ปรึกษาหารือกับหนวยงานทองถ่ินท่ีเก่ียวของเก่ียวกับการใชอํานาจของตน "หนวยงานทองถ่ินท่ี
เก่ียวของ" หมายถึงหนวยงานทองถ่ินท้ังหมดหรือสวนหนึ่งสวนใดของพ้ืนท่ีท่ีรวมอยูในเขตพัฒนาเมือง
129 อาศัยมาตรา 149 ของพระราชบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถ่ินการวางผังและการใชท่ีดิน ค.ศ.

                                           
128 135 Urban development corporations. 
(1) For the purposes of regenerating an urban development area, the Secretary 

of State shall by order made by statutory instrument establish a corporation (an urban 
development corporation) for the area. 

(2) An order under this section may be made at the same time as an order 
under [section 134(1)] above. 

(3) No order under this section shall have effect until approved by a resolution 
of each House of Parliament. 

(4) An urban development corporation shall be a body corporate by such 
name as may be prescribed by the order establishing it. 

(5) Schedule 26 below shall have effect with respect to urban development 
corporations. 

(6) It is hereby declared that an urban development corporation is not to be 
regarded as the servant or agent of the Crown or as enjoying any status, immunity or 
privilege of the Crown and that the corporation’s property is not to be regarded as the 
property of, or property held on behalf of, the Crown. 

129 Section 140 
(1) An urban development corporation shall prepare a code of practice as to 

consultation with the relevant local authorities about the exercise of its powers. 
(2) In this section “the relevant local authorities” means local authorities the 

whole or any part of whose area is included in the urban development area. 
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1980 (Local Government, Planning and Land Act 1980)  บรรษัทพัฒนาเมืองเปนหนวยงาน
วางแผนทองถ่ิน (Local Planning Authority) เฉพาะท่ีเก่ียวของกับวัตถุประสงคของบรรษัท  

ลักษณะของบรรษัทพัฒนาเมือง (UDC) ในอังกฤษจะต้ังข้ึนในพ้ืนท่ีท่ี
กําหนดและมีหนาท่ีรับผิดชอบในการฟนฟูพ้ืนท่ีท่ีกําหนดดําเนินการโดยคณะกรรมการท่ีไดรับการ
แตงต้ังซ่ึงประกอบดวยตัวแทนจากชุมชนธุรกิจในทองถ่ินเปนสวนใหญ การอนุญาตใหจัดตั้งบรรษัท
พัฒนาเมือง (UDC) เพ่ือสนับสนุนใหภาคเอกชนกลับไปพัฒนาพ้ืนท่ีเมืองชั้นในโดยใชวิธีการท่ีมุงเนน
การตลาดและการพัฒนาอสังหาริมทรัพย ท้ังนี้เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคในการฟนฟูพ้ืนท่ีบรรษัท
พัฒนาเมือง (UDC)  ไดรับมอบอํานาจในการไดมา ถือครองจัดการคืนและจําหนายท่ีดินและทรัพยสิน
อ่ืน ๆ เพ่ือดําเนินการกอสรางและดําเนินการอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ สรางสภาพแวดลอมการจัดหาน้ํา 
ไฟฟา กาซ การระบายน้ําท้ิง และบริการอ่ืน ๆ จัดหาโครงสรางพ้ืนฐานการขนสง ดําเนินธุรกิจใด ๆ 
หรือดําเนินการเพ่ือวัตถุประสงคในการฟนฟูเมือง และสรางแรงจูงใจทางการเงินสําหรับภาคเอกชน130 
บรรษัทพัฒนาเมืองมีความรับผิดชอบในการวางแผนโครงการฟนฟูเมืองท่ีกวางมากและเปนอิสระจาก
หนวยงานทองถ่ินและรับผิดชอบตอรัฐบาลกลางเทานั้นโครงสรางและอํานาจจะอยูท่ีประสบการณ
ของของบรรษัทพัฒนาเมืองซ่ึงจะดําเนินการจนเสร็จสิ้งโครงการและปดตัวลง131  

ในอดีต บรรษัทพัฒนาเมือง (UDC) ถูกจัดต้ังข้ึนในหลายพ้ืนท่ีรวมถึงทาเรือ
ลอนดอน ลิเวอรพูล มหานครแมนเชสเตอร ลีดส เชฟฟลด แฮมปตัน บริสตอล เบอรมิงแฮม และ
พลีมัธ ซ่ึงแตกตางจากยานองคกรธุรกิจ (Enterprise Zone) ไมมีการกําหนดอายุของบรรษัทไวเฉพาะ
สําหรับบรรษัทพัฒนาเมือง (UDC) ข้ึนอยูกับพ้ืนท่ีการพัฒนาบางแหงก็เจ็ดปบางแหงก็สิบป และ
ในชวงไมก่ีปท่ีผานมาสิ่งเหลานี้ท้ังหมดไดรับการกระทบกระเทือนอยางตอเนื่อง ดังนั้นอํานาจการ
วางแผนไดถูกสงคืนไปยังผูมีอํานาจในทองถ่ินในแตละพ้ืนท่ี132 

ป ค.ศ. 2006 ประเทศอังกฤษจัดการแขงขันกีฬาโอลิมปกลอนดอนและ
พาราลิมปกเกมส เพ่ือใหการจัดการแขงขันประสบความสําเร็จ ไดจัดตั้ง Olympic Delivery 
Authority เปนองคกรจัดการเก่ียวกับการฟนฟูโดยอาศัยพระราชบัญญัติสถานท่ีประกอบการแขงขัน
กีฬาโอลิมปกลอนดอนและพาราลิมปกเกมส ค.ศ. 2006 เปนองคกรผูมีอํานาจภายใตพระราชบัญญัติ
ในการดําเนินการแทนภาครัฐเพ่ือสรางโครงสรางพ้ืนฐานท่ีจําเปนสําหรับการแขงขันก่ีฬาโอลิมปคซ่ึง
จัดข้ึนในป ค.ศ.  2012 ภายใตพระราชบัญญัติ Olympic Delivery Authority ไดรับอํานาจการ
วางแผนเชนเดียวกับบรรษัทพัฒนาเมือง (UDC) 

ป ค.ศ. 2014 รัฐบาลโดยกรมชุมชนและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
(Department for Communities and Local Government) ไดพิจารณาท่ีจะจัดสรางโครงการ 
Garden City ท่ี Ebbsfleet ในเมือง Kent โดยมีวัตถุประสงคดําเนินการฟนฟูพ้ืนท่ีจัดใหมีเคหะและ
ทําใหเกิดการสรางงานใหม กลาวคือใน Ebbsfleet และ Eastern Quarry จะเปนท่ีต้ังของบานใหม 

                                           
130 Rob Imrie and Huw Thomas, op. cit., pp. 3-39. 
131 Barry Cullingworth and Vincent Nadin, Town & Country Planning in The 

UK (London: Routledge, 2006), p. 364. 
132 Victor Moore, A Practical Approach to Planning Law, p. 28. 
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10,000 หลังพ้ืนท่ีเชิงพาณิชย 5.5 ลานตารางฟุตและพ้ืนท่ีคาปลีกพักผอนชุมชนและพ้ืนท่ีสนับสนุน 2 
ลานตารางฟุต โครงการนี้จะดําเนินการโดยบรรษัทพัฒนาเมือง ท่ีชื่อวา Ebbsfleet Development 
Corporation เปนองคกรตามกฎหมายรับผิดชอบตอรัฐมนตรีกรมชุมชนและองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน (Department for Communities and Local Government)  ถูกสรางข้ึนเปนเครื่องมือ
ตามกฎหมายภายใตการอนุมัติของรัฐสภาเพ่ือใหบรรษัทสามารถดําเนินการ วัตถุประสงคทาง
กฎหมายและอํานาจของ บรรษัทพัฒนามีการกําหนดไวในมาตรา 136 ของการปกครองสวนทองถ่ิน
การวางผังและท่ีดิน ค.ศ. 1980 ไดแก ดําเนินการฟนฟูพ้ืนท่ี โดยดําเนินการใหสําเร็จดวยการนําท่ีดิน
และอาคารมาใชอยางมีประสิทธิภาพ สงเสริมการพัฒนาอุตสาหกรรมและการพาณิชยท่ีมีอยูและท่ีมี
อยูเดิม การสรางสภาพแวดลอมท่ีนาดึงดูด สรางความม่ันใจวามีท่ีอยูอาศัยและสิ่งอํานวยความสะดวก
ทางสังคมเพ่ือสงเสริมใหผูคนใชชีวิตและทํางานในพ้ืนท่ี เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของการฟนฟูพ้ืนท่ี
นั้นบรรษัทพัฒนาเมืองมีอํานาจจัดหา ถือครองเรียกคืน และจําหนายท่ีดินและทรัพยสินอ่ืน ๆ 
ดําเนินการเก่ียวกับอาคารและการดําเนินงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของจัดหาน้ํา ไฟฟา แกส การระบายน้ําท้ิง
และบริการอ่ืน ๆ ดําเนินธุรกิจหรือดําเนินการใด ๆ บรรษัทพัฒนาเมือง Ebbsfleet, Development 
Corporation จะทํางานรวมกับพันธมิตรในทองถ่ินรวมถึงเจาหนาท่ีทองถ่ินไดแกสภามณฑลเคนต (Kent 
Country Council) สภาดารทฟอรดโบโรห  (Dartford Borough Council) และสภากราเวสแชม  
(Gravesham Borough Council) และเจาของท่ีดินเพ่ือทําหนาท่ีฟนฟูและสราง Garden city ใหเกิดข้ึน 

โดยสรุปแลวบรรษัทพัฒนา (UDC) เปนองคกรท่ีมีอํานาจตามกฎหมายให 
เวนคืน ครอบครอง จัดการ เรียกคืนและจําหนายท่ีดินเพ่ือดําเนินการกอสราง ดําเนินธุรกิจหรือเพ่ือ
ทําสิ่งท่ีจําเปนหรือเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง หรือใชเวนคืน (Compulsory Purchase) ในการไดมา
ซ่ึงท่ีดินจากเอกชน พระราชบัญญัติใหอํานาจบรรษัทพัฒนาเมือง (UDC) ใหสินเชื่อจํานอง ใหเงิน
ชวยเหลือในการจัดหาท่ีอยูอาศัยและอํานาจและหนาท่ีเก่ียวกับการสาธารณสุข133 

3)  องคการฟนฟูเมือง (Urban Regeneration Agency)  
องคการฟนฟูเมืองจัดตั้งข้ึนโดยพระราชบัญญัติปฏิรูปสิทธิการเชา การ

เคหะและการพัฒนาเมือง ค.ศ. 1993 (Leasehold Reform, Housing and Urban Development 
Act 1993) มีวัตถุประสงคในการฟนฟูท่ีดินท่ีวางหรือไมไดใชประโยชน หรือใชการไมได หรือมี
สิ่งเจือปน หรือถูกท้ิงราง หรือไมไดรับการดูแล หรือนาเกลียด หนวยงานนี้มีอํานาจกวางขวาง ไดแก
อํานาจในการไดมา เปนเจาของ ถือไว ครอบครอง เรียกคืน ปรับปรุง พัฒนา พัฒนาข้ึนใหม และ
จําหนาย ซ่ึงท่ีดิน ในการปฏิบัติหนาท่ีในฐานะผูมีอํานาจในการวางแผนทองถ่ิน (Local Authority 
Planning) หนวยงานจําเปนตองดําเนินการอยางเปนกลางในการจัดการกับปญหา134 พระราชบัญญัติ
การเคหะและการฟนฟูเมือง ค.ศ. 2008 ไดยกเลิกองคการฟนฟูเมือง (Urban Regeneration 
Agency) ตอมากรมชุมชนและการปกครองสวนทองถ่ิน (Department for Communities and Local 
Government) หรือ DCLG ในสังกัดกระทรวงการวางแผนและท่ีอยูอาศัย (Ministry of State for 

                                           
133 Nicholas Oatley, “Evaluation an Urban Development Corporations,” Planning 

Practice and Research 4, 3 (1989): 6-12. 
134 Victor Moore, A Practical Approach to Planning Law, p. 29. 
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Housing and Planning)   ไดจัดตั้ งสํ านักงานเคหะและชุมชน  (Homes and Communities 
Agency: HCA) ทําหนาท่ีกํากับดูและและสนันสนุนการจัดใหมีพ้ืนท่ีจัดสรางท่ีอยูอาศัยท่ีมีคุณภาพ
และมาตรฐาน และฟนฟูเมืองตลอดจนพัฒนาท่ีดินและโครงสรางพ้ืนฐานในบริเวณพ้ืนท่ีดังกลาว  
อยางไรก็ตามปจจุบันตั้งแตป ค.ศ. 2018 หนวยงานดังกลาวไดถูกปรับปรุงโดยแบงเปน Home 
England และสํานักงานควบคุมเคหะชุมชน (The Regulator of Social Housing) โดยไดถายโอน
อํานาจหนาท่ีบางสวนไปยังหนวยงานท่ีจัดตั้งข้ึนใหมดังกลาว  

3.1.3.3  การกําหนดพ้ืนท่ีและวางผังโครงการ 
โดยท่ัวไปพ้ืนท่ีท่ีเสื่อมโทรมไมเหมาะสําหรับอยูอาศัยหรือเปนพ้ืนท่ีท่ีจําเปนตองไดรับ

การฟนฟูเพ่ือใหไดมาตรฐานสําหรับอยูอาศัยของพลเมืองหรือชุมชน ตลอดจนเกิดสภาพแวดลอมท่ีดี
และเกิดความเปนระเบียบสวยงามและความเจริญทางเศรษฐกิจ การกําหนดพ้ืนท่ีท่ีจําเปนตองไดรับ
การฟนฟูเมืองจึงเปนสิ่งท่ีสําคัญเพ่ือผูดําเนินการฟนฟูเมืองจะไดวางผังโครงการฟนฟูและพัฒนา
บริเวณพ้ืนท่ีดังกลาว  

1)  การกําหนดพ้ืนท่ีตามพระราชบัญญัติท่ีอยูอาศัย (Housing Act)135  
ดวยสภาพความเสื่อมโทรมของเมืองอันเกิดจากท่ีอยูอาศัยไมไดมาตรฐาน

หรือไมเหมาะสมกับการอยูอาศัย (Unfit House) กอใหเกิดปญหาสุขภาพอนามัยและความปลอดภัย
ในการอยูอาศัยแกพลเมืองตามมา จึงจําเปนตองเขาไปฟนฟูเพ่ือจะจัดการใหท่ีอยูอาศัยดังกลาวเหมาะ
แกการอยูอาศัยและเกิดความปลอดภัยในชีวิตและสุขภาพของพลเมือง ท้ังนี้การเขาไปจัดการกับพ้ืนท่ี
เสื่อมโทรมดังกลาวจําเปนตองประกาศเขตฟนฟูเมืองเพ่ือเขาไปรื้อถอนและสรางใหม กฎหมายของ
อังกฤษท่ีใชในการกวาดลางสลัมหรือพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมตั้งแตในอดีตไดแก พระราชบัญญัติการเคหะ 
(Housing Act) ท้ังนี้ในพระราชบัญญัติดังกลาวใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจใน
การประกาศพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมท่ีจําเปนตองเขาไปฟนฟูโดยการรื้อถอนและสรางข้ึนใหม เชน 
พระราชบัญญัติการเคหะ ค.ศ. 1957 ใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ินประกาศพ้ืนท่ีท่ีจะรื้อถอน
และสรางใหมโดยพิจารณาวา 

 
บานในพ้ืนท่ีนั้นไมเหมาะสําหรับการอยูอาศัยของมนุษย หรือดวยเหตุผล

ของการจัดเรียงท่ีไมดีหรือคับแคบหรือการจัดถนนท่ีไมดีเปนอันตรายหรือเปน
อันตรายตอสุขภาพของผูอยูอาศัยในพ้ืนท่ีและอาคารอ่ืน ๆ หากมีในบริเวณนั้นและ
เปนสาเหตุใหเกิดอันตรายตอชีวิตหรือเปนอันตรายตอสุขภาพของผูอยูอาศัย
ดังกลาว และวิธีการท่ีนาพอใจท่ีสุดในการจัดการกับสภาพในพ้ืนท่ีคือการรื้อถอน
อาคารท้ังหมดในพ้ืนท่ี136 

                                           
135 การเคหะเหงชาติ, โครงการจัดทําเครื่องมือทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองสําหรับ

ประเทศไทย (กรุงเทพมหานคร: การเคหะแหงชาติ, 2553), หนา 79-83. 
136 Housing Act 1957 Section 42 Power to declare an area to be a clearance 

area (1) (a). 
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องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองจัดทําแผนท่ีกําหนดพ้ืนท่ีอาคารใด ๆ ท่ี
ไมเหมาะสําหรับการอยูอาศัยของมนุษยหรือเปนอันตรายหรือเปนอันตรายตอสุขภาพและจะตองมี
การลงมติประกาศพ้ืนท่ีท่ีกําหนดใหกวาดลาง พ้ืนท่ีดังกลาวคือพ้ืนท่ีท่ีจะทําการรื้อถอนสิ่งปลูกสราง
ท้ังหมดตามขอกําหนดท่ี อยางไรก็ตามจะตองพิจารณาท่ีพักท่ีเหมาะสมสําหรับผูท่ีถูกรื้อถอนและไมมี
ท่ีอยู องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองจัดหาท่ีพักดังกลาวลวงหนากอนท่ีจะเขารื้อถอนอาคาร137 

การวางโครงการเพ่ือพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) ในพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม
นั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองพิจารณาวาเปนไปตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายกําหนด ไดแก138 

1. พ้ืนท่ีนั้นมีบานพักแรงงานหาสิบหลังข้ึนไป 
2. อยางนอยหนึ่งในสามของบานชนชั้นแรงงานในพ้ืนท่ีนั้นอัดแนนเกินไป

หรือไมเหมาะสําหรับการอยูอาศัยของบุคคลและไมสามารถจายคาใชจายตามสมควรในการจัดให
เหมาะสมหรือจัดใหเปนท่ีแออัด 

3.   สภาพความเปนอยูของสังคมและอุตสาหกรรมในเขตปกครองของตน
ควรใชพ้ืนท่ีเพ่ือท่ีอยูอาศัยชนชั้นแรงงาน และ 

4.   สมควรท่ีจะจัดหาท่ีพักอาศัยสําหรับชนชั้นแรงงานโดยพ้ืนท่ีนั้นควร
ไดรับการพัฒนาใหม (Redevelopment) ท้ังหมด 

ในการจัดทําแผนโครงการองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองคํานึงถึง
บทบัญญัติของแผนพัฒนาใด ๆ ภายใตความหมายของพระราชบัญญัติการวางผงัเมืองและชนบท ค.ศ. 
1947 (Town and Country Planning Act, 1947) ท่ีเก่ียวของกับพ้ืนท่ีท่ีกําหนดหรือท่ีดินในละแวก
ใกลเคียง139 

เม่ือไดมีการกวาดลางสลัม รื้อถอนสิ่งปลูกสรางและสรางท่ีอยูอาศัยข้ึนมา
ใหมพรอมท้ังจัดเรียงอาคารในรูปแบบท่ีกําหนดตามกฎหมายการเคหะแหง กฎหมายการเคหะจึงมุง
ไปในลักษณะของการดูและผูท่ีเก่ียวของกับท่ีอยูอาศัยโดยรัฐสภาไดตรากฎหมายพระราชบัญญัติการ
เคหะ ค.ศ. 1996 (Housing Act 1996) ข้ึนเพ่ือบัญญัติขอกําหนดเก่ียวกับสังคมของผูเชาบาน ท่ีอยู
อาศัยของผูประกอบอาชีพตาง ๆ เจาของบานและผูเชา การบริหารงานท่ีอยูอาศัย การดําเนินการของ
ผูเชา การจัดสรรท่ีพักอาศัยในทองถ่ิน หนวยงานท่ีอยูอาศัยและคนเรรอน กฎหมายไดคุมครอง
ชวยเหลือไปถึงบุคคลท่ีมีความออนไหวเนื่องจากอายุมาก ความเจ็บปวยทางจิตหรือความพิการหรือ
ความพิการทางรางกายหรือเหตุผลพิเศษอ่ืน ๆ  

 

                                           
137 Housing Act 1957 Section 42 Power to declare an area to be a clearance 

area (1) (b). 
138 Housing Act 1957 Section 55 Duty of local authority to secure re-development 

(1) (a) (b) (c) (d). 
139 Housing Act 1957 Section 56 Re-development plan (2). 
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2)  การกําหนดพ้ืนท่ีตามพระราชบัญญัติองคกรปกครองสวนทองถ่ินการ
วางผังและการใชท่ีดิน ค.ศ. 1980 (Local Government, Planning and Land Act 1980) 

อํานาจในการกําหนดพ้ืนท่ีโครงการพัฒนาเมือง (Urban Development 
Areas) เปนของรัฐมนตรี (Secretary of States) หากเห็นวาเพ่ือประโยชนของประเทศจําเปนตอง
พัฒนาเมืองจะอาศัยอํานาจของกฎหมายเพ่ือกําหนดให พ้ืนท่ีตาง ๆ เปนเขตพัฒนา (Urban 
Development Areas)140 ท้ังนี้รัฐมนตรีจะมอบอํานาจบรรษัทพัฒนาเมืองไดภายใตมาตรา  149141 
พระราชบัญญัติองคกรปกครองสวนทอง ถ่ินการวางผังและการใช ท่ีดิน ค.ศ.1980 (Local 
Government, Planning and Land Act 1980) ใหอํานาจแกรัฐมนตรีในการจัดทําคําสั่งเพ่ือให
บรรษัทพัฒนาเมือง (UDC) เปนหนวยงานวางแผนทองถ่ินสําหรับพ้ืนท่ีท้ังหมดหรือบางสวน ท้ังนี้
อํานาจดังกลาวเปนไปตามวัตถุประสงคสวนท่ี 3 (Part 3) ของพระราชบัญญัติการผังเมืองและชนบท 
ค.ศ. 1990 (Town and Country Planning Act 1990) เชน การดําเนินการการควบคุมการพัฒนา 
และท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาตามท่ีกําหนดไว เม่ือคําสั่งเชนนี้ไดรับการปฏิบัติแลวบรรษัทพัฒนาเมือง 
UDC142 เปนผูมีอํานาจในการวางแผนทองถ่ิน อํานาจของบรรษัทพัฒนาถูกจํากัดโดยรัฐมนตรีโดย

                                           
 140 Local Government, Planning and Land Act 1980, Part XVI Urban development 
Section 134 Urban development areas. 

141 ( 1)  If the Secretary of State so provides by order, an urban development 
corporation shall be the local planning authority for the whole or any portion of its 
area F297 for such purposes of [ F298Part III of the 1990 Act] , and in relation to such 
kinds of development, as may be prescribed. 

(2)  The order may provide—. 
 (a)  that any enactment relating to local planning authorities shall not apply 

to the corporation; and 
 (b)  that any such enactment which applies to the corporation shall apply 

to it subject to such modifications as may be specified in the order. 
142 Section 7. 
(1) Where an order is made under subsection ( 1)  of section 149 of the Local 

Government, Planning and Land Act 1980 (urban development corporation as planning 
authority), the urban development corporation specified in the order shall be the local 
planning authority for such area as may be so specified in place of any authority who 
would otherwise be the local planning authority for that area for such purposes and 
in relation to such kinds of development as may be so specified. 

(1) Where an order under subsection (3)(a) of that section confers any functions 
on an urban development corporation in relation to any area the corporation shall 
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รัฐมนตรีจะเปนผูแนะนํายินยอมใหบรรษัทพัฒนาเมืองใชอํานาจในการฟนฟูเมือง143 บรรษัทพัฒนา
เมืองท่ีจัดตั้งข้ึนมาแลวอาจโอนไปยังบรรษัทพัฒนาเมืองแหงใหมไดตามมาตรา 139144  

                                           
have those functions in place of any authority ( except the Secretary of State)  who 
would otherwise have them in that area. 

143 Section 138. 
(1) Without prejudice to any provision of this Act requiring the consent of the 

Secretary of State to be obtained for anything to be done by an urban development 
corporation, he may give directions to such a corporation for restricting the exercise by 
it of any of its powers under this Act or for requiring it to exercise those powers in any 
manner specified in the directions. 

(2) Before giving a direction under subsection (1) above, the Secretary of State 
shall consult the corporation, unless he is satisfied that because of urgency 
consultation is impracticable. 

(3) A transaction between a person and an urban development corporation 
acting in purported exercise of its powers under this Act shall not be void by reason 
only that it was carried out in contravention of a direction given under subsection ( 1) 
above, and such a person shall not be concerned to see or enquire whether a direction 
under that subsection has been given or complied with 

144 Section 139. 
(1) If it appears to the Secretary of State, in the case of an urban development 

area, that there are exceptional circumstances which render it expedient that the 
functions of an urban development corporation under this Part of this Act should be 
performed by the urban development corporation established for the purposes of any 
other area instead of by a separate corporation established for the purpose, he may, 
instead of establishing such a separate corporation, by order direct that those functions 
shall be performed by the urban development corporation established for the other 
area. 

(2) If it appears to the Secretary of State that there are exceptional 
circumstances which render it expedient that the functions of an urban development 
corporation established for one area should be transferred to the urban development 
corporation established for the purposes of another area, or to a new urban 
development corporation to be established for the first-mentioned area, he may, by 
order, provide for the dissolution of the first- mentioned corporation and for the 
transfer of its functions, property, rights and liabilities to the urban development 
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พ้ืนท่ีท่ีถูกกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีฟนฟู (Regeneration Area) ไดแก พ้ืนท่ีใน
เมืองท่ีวางแผนไวแตเดิมแตไมไดมีการดําเนินโครงการ พ้ืนท่ีซ่ึงแตเดิมเปนโรงงานอุตสาหกรรมเกาถูก
ปลอยรางไวไมไดใชประโยชน เกณฑท่ีนํามาใชสําหรับการเลือกพ้ืนท่ีดังกลาวคือระดับการวางงาน 
จํานวนท่ีดินท่ีถูกท้ิงรางและท่ีดินวางเปลาพิจารณาจากระดับท่ีกองทุนของภาครัฐมีแนวโนมท่ีจะ
ยกระดับการลงทุนของภาคเอกชนเพ่ือฟนฟูพ้ืนท่ี 

3.1.3.4  การดําเนินการเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยของเอกชน 
ในอดีตท่ีผานมาภาครัฐของประเทศอังกฤษไดใชอํานาจในการเวนคืนท่ีดินและสิ่งปลูก

สรางโดยการรื้อถอนสลัมเปนหลัก ปจจุบันการเวนคืนท่ีดินในลักษณะดังกลาวลดนอยลง มาตรการ
ทางกฎหมายท่ีรัฐบาลกลางหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินใชในฟนฟูเมืองตลอดมาคือ  การเวนคืน 
(Compulsory Purchase)145 การใชอํานาจเวนคืน (Compulsory Purchase Power) เปนมาตรการ
ทางกฎหมายท่ีใหแกหนวยงานของรัฐหรือหนวยงานอ่ืน ๆ มีอํานาจในการรวบรวมท่ีดินท่ีจําเปนนํามา
ซ่ึงการเปลี่ยนแปลงทางสังคม สิ่งแวดลอม และเศรษฐกิจ เพ่ือใชในการฟนฟูเมือง สรางโครงสราง
พ้ืนฐานท่ีจําเปนการฟนฟูชุมชนและการสงเสริมธุรกิจซ่ึงนําไปสูการปรับปรุงคุณภาพชีวิตของ

                                           
corporation established for the purposes of the other area or (as the case may be) to 
a new corporation established for the purposes of the first-mentioned area by the 
order. 

(3) Without prejudice to section 14 of the M77 Interpretation Act 1978, an order 
under this section providing for the exercise of functions in relation to an area by the 
urban development corporation established for the purposes of another area, or for 
the transfer of such functions to such a corporation, may modify the name and 
constitution of that corporation in such manner as appears to the Secretary of State 
to be expedient, and for the purposes of this Act that corporation shall be treated as 
having been established for the purposes of each of those areas. 

(4) Before making an order under this section providing for the transfer of 
functions from or to an urban development corporation or for the exercise of any 
functions by such a corporation, the Secretary of State shall consult that corporation. 

(5) An order under this section shall make, with regard to a corporation on 
which functions are conferred by the order, the same provision as that which may be 
made with regard to a corporation under section 137 above. 

(6) An order under this section shall be made by statutory instrument. 
(7) No order under this section shall have effect until approved by a resolution 

of each House of Parliament. 
145 Byran A. Garner, Black’s Law Dictionary (United of America: West Thomson, 

2004), p. 306. 
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ประชาชน อยางไรก็ตามการใชอํานาจเวนคืนนี้ตองเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ (Public Interest) 
หนวยงานท่ีดําเนินการใชเวนคืนจะตองดําเนินการตามข้ันตอนของกฎหมายและจะตองจายคา
ทดแทนความเสียหายใหแกเจาของหรือผูครอบครองท่ีดิน การใชอํานาจเวนคืนนั้นข้ึนอยูกับหนวยงาน
ท่ีไดรับมอบอํานาจตามกฎหมายและวัต ถุประสงคของหนวยงานท่ี เวนคืนท่ีดินดังกล าว 
พระราชบัญญัติสวนใหญจะกําหนดข้ันตอนตาม พระราชบัญญัติการไดมาซ่ึงท่ีดิน ค.ศ. 1981 (The 
Acquisition of Land Act 1981) หนวยงานผูมีอํานาจตองดําเนินตามข้ันตอนของกฎหมายฉบับนี้146 

องคกรท่ีมีอํานาจตามกฎหมายในการใชอํานาจเวนคืนมีหลายองคกร ไดแก องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรท่ีมีอํานาจตามกฎหมาย หรือ Home England เปนหนวยงานท่ี
ปรับปรุงจากสํานักงานการเคหะและชุมชน (Homes and Communities Agency: HCA) หรือ
บรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation)  

องคกรปกครองสวนมีอํานาจเวนคืนภายใตกฎหมายพระราชบัญญัติการวางผังเมือง
และชนบท ค.ศ. 1990 (Town and Country Planning Act 1990) อํานาจนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือให
เครื่องมือแกหนวยงานมีอํานาจในการวางแผนรวบรวมท่ีดินท่ีมีความจําเปนในการดําเนินการตาม
ขอเสนอในแผนทองถ่ินสามารถนํามาใชเพ่ือรวบรวมท่ีดินเพ่ือการพัฒนาเมือง การพัฒนาข้ึนใหม การ
ปรับปรุงพ้ืนท่ี147  

Homes England มีอํานาจเวนคืนภายใตพระราชบัญญัติการเคหะและการฟนฟู
เมือง ค.ศ. 2008 (Housing and Regeneration Act 2008) เพ่ือใหไดมาซ่ึงท่ีดินและสิทธิเหนือท่ีดิน
148 มีวัตถุประสงคในการนํามาฟนฟูเมืองหรือพัฒนาท่ีดิน หรือ โครงสรางพ้ืนฐานในอังกฤษ149 
Homes England มีหนาท่ีสนับสนุนหนวยงานภาครัฐและเอกชนในท่ีอยูอาศัยและการฟนฟูเมืองท่ัว
ประเทศอังกฤษโดยจัดหาท่ีดินเงินทุนและความเชี่ยวชาญ อํานาจในการไดมาซ่ึงท่ีดินทําใหม่ันใจไดวา
การพัฒนาและการฟนฟูเมืองสามารถเกิดข้ึนไดในเวลาท่ีเหมาะสม 

บรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development Corporation) ภายใตพระราชบัญญัติ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน การวางแผนและท่ีดิน (Local Government, Planning and Land Act 

                                           
146 Ministry of Housing, Communities and Local Government London, Guidance 

on Compulsory Purchase Process and The Crichel Down Rules (London: Ministry of 
Housing, Communities and Local Government, 2019), pp. 6-11. 

147  Town and Country Planning Act 1990 Part IX Acquisition and Appropriation 
of Land for Planning Purposes, etc.  Compulsory acquisition of land for development 
and other planning purposes.  (section 226a (1)) (section 226a (1)).  

148 Housing and Regeneration Act 2008.  subsections (2) and (3) of section 9. 
149 Housing and Regeneration Act 2008 section 2 of the Housing and Regeneration 

Act 2008) as amended) 
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1980) มีอํานาจเวนคืนท่ีดินและสิทธิเหนือท่ีดิน150  ในเขตพัฒนา หรือท่ีดินอ่ืนท่ีเก่ียวของกับการ
พัฒนา ท้ังนี้ท่ีดินท่ีไดมาเพ่ือการพัฒนานั้นจะตกเปนของใครใหรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจออกคําสั่งโดย
จะใหตกเปนขององคกรของรัฐหรือบรรษัทพัฒนาท้ังนี้ข้ึนอยูกับความเหมาะสม151 ทําไดโดยรับมอบ
อํานาจจากรัฐมนตรีในการเวนคืนท่ีดินแปลงดังกลาว บรรษัทพัฒนาเมืองมีอํานาจเวนคืนโดยออก
คําสั่งเวนคืน CPO (Compulsory Purchase Order) เพ่ือไดท่ีดินจํานวนมากในเขตพัฒนา (Urban 
Development Area) และไดรับมอบท่ีดินจากองคกรภาครัฐอ่ืน ๆ การรวบรวมแปลงท่ีดนิขนาดใหญ
สําหรับการพัฒนาพ้ืนท่ีเพ่ือนําไปใชและจัดใหมีโครงสรางพ้ืนฐานท่ีสําคัญ โครงการของบรรษัทพัฒนา
เมืองข้ึนอยูกับสภาวะตลาดสามารถสรางรายรับจากการขายท่ีดินท่ีสามารถนําไปลงทุนในท่ีดินและ
ทรัพยสินได การไดมาซ่ึงกรรมสิทธิ์ในท่ีดินของบรรษัทพัฒนาเมืองสามารถกระตุนใหเกิดความเชื่อม่ัน
วาการฟนฟูเมืองจะเกิดข้ึนและชวยใหเกิดความม่ันใจในการลงทุน บรรษัทพัฒนาเมืองรวบรวมท่ีดิน
และจัดหาโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือสนับสนุนหรือสงเสริมการพัฒนาของบริเวณในโครงการฟนฟูเมืองท่ีได
ดําเนินการ 

3.1.3.5  การบริหารจัดการทรัพยสินท่ีพัฒนาข้ึนใหม 
เม่ือองคกรหรือหนวยงานท่ีไดรับมอบอํานาจตามกฎหมายไดออกคําสั่งเวนคืน 

(Compulsory Purchase Order) กับท่ีดินและสิ่งปลูกสรางเพ่ือมาดําเนินการฟนฟูเมืองแลว และ
ดําเนินการตามข้ันตอนของกฎหมายแลวจะดําเนินการฟนฟูและพัฒนาท่ีดินตามแผนท่ีไดวางไว หาก
การฟนฟูเมืองนั้นเปนการดําเนินการโดยบรรษัทพัฒนาเมืองเม่ือมีคําสั่งจัดตั้งบรรษัทพัฒนาเมืองใน

                                           
150 Section 142 (4) An urban development corporation which may be authorised 

by the Secretary of State, by means of a compulsory purchase order, to purchase any 
land compulsorily for any purpose may be authorised by him, by means of such an 
order, to purchase compulsorily for that purpose such new rights over the land as are 
specified in the order: and in this subsection “new rights” means rights which are not 
in existence when the order specifying them is made. 

151 Section 141. 
(1)  Subject to subsection (2) below, the Secretary of State may by order made 

by statutory instrument provide that land specified in the order which is vested in a 
local authority, statutory undertakers or other public body or in a subsidiary of a public 
body shall vest in an urban development corporation established or to be established 
by an order under section 135 above for an area in which the land is situated. 

(2) An order under subsection ( 1)  above may not specify land vested in 
statutory undertakers which is used for the purpose of carrying on their undertakings 
or which is held for that purpose. 

(3) In the case of land vested in statutory undertakers the Secretary of State 
and the appropriate Minister shall make any order under this section. 
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พ้ืนท่ี (Urban Development Area) บรรษัทพัฒนาเมืองมีอํานาจในการการบริการจัดการทรัพยสิน
ท่ีพัฒนาข้ึนใหมตามวัตถุประสงคและมีอํานาจตามกฎหมายกําหนดไวในมาตรา 136152 ดังนี้ 

1)  นําท่ีดินและอาคารมาใชอยางมีประสิทธิภาพ 
2)  สนับสนุนการพัฒนาอุตสาหกรรมและการพาณิชยท่ีมีอยูและพัฒนาข้ึน

ใหม 
3)  การสรางสภาพแวดลอมท่ีนาดึงดูด 
4)  สรางความม่ันใจวามีท่ีอยูอาศัยและสิ่งอํานวยความสะดวกทางสังคมท่ี

พรอมใหบริการเพ่ือสงเสริมใหผูคนใชชีวิตและทํางานในพ้ืนท่ี 
เพ่ือใหบรรลุการฟนฟูพ้ืนท่ี บรรษัทพัฒนาเมืองจะสามารถท่ีจะดําเนินการ

ไดดังนี้ 
1)  ไดมา ถือครอง จัดการคืนและจําหนายท่ีดินและทรัพยสินอ่ืน ๆ  
2)  ดําเนินการเก่ียวกับอาคารและการดําเนินงานอ่ืน ๆ  
3)  จัดหาน้ําไฟฟาแกสการระบายน้ําท้ิงและบริการอ่ืน ๆ  
4)  ดําเนินธุรกิจใด ๆ หรือเขาดําเนินการเพ่ือวัตถุประสงคเพ่ือใหบรรลุ

วัตถุประสงค 
5)  ดําเนินการท่ัวไปท่ีจําเปนหรือสมควรเปนไปตามวัตถุประสงคหรือ

เก่ียวของกับวัตถุประสงคเหลานั้น 

                                           
152 136 Objects and general powers. 
(1) The object of an urban development corporation shall be to secure the 

regeneration of its area. 
(2) The object is to be achieved in particular by the following means ( or by 

such of them as seem to the corporation to be appropriate in the case of its area) , 
namely, by bringing land and buildings into effective use, encouraging the 
development of existing and new industry and commerce, creating an attractive 
environment and ensuring that housing and social facilities are available to encourage 
people to live and work in the area. 

(3) Subject to sections 137 and 138 below, for the purpose of achieving the 
object an urban development corporation may— ( a)  acquire, hold, manage, reclaim 
and dispose of land and other property; ( b)  carry out building and other operations; 
(c) seek to ensure the provision of water, electricity, gas, sewerage and other services; 
( d)  carry on any business or undertaking for the purposes of the object; and ( e) 
generally do anything necessary or expedient for the purposes of the object or for 
purposes incidental to those purposes. 
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จากบทบัญญัติดังกลาวบรรษัทพัฒนาเมืองมีอํานาจตามกฎหมายในการ
บริหารจัดการทรัพยสินในบริเวณพ้ืนท่ีหรือโครงการฟนฟูพัฒนาเมือง อํานาจดังกลาวรวมถึงการไดมา 
ถือครอง และจําหนายท่ีดินและทรัพยสินอ่ืน ๆ ในโครงการ ท้ังนี้ยังมีอํานาจดําเนินธุรกิจใด ๆ ใน
โครงการฟนฟูเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของการฟนฟูเมือง 

3.1.3.6  มาตรการทางการเงินเพ่ือการฟนฟูเมือง 
สําหรับการฟนฟูเมืองของอังกฤษนั้น แตเดิมรัฐบาลกลางไดใหเงินสนับสนุนแกรัฐบาล

ทองถ่ินเพ่ือฟนฟูเมือง โดยเฉพาะโครงการเคหะสงเคราะหท่ีรื้อถอนสลัม (Slum) แตในระยะหลัง ค.ศ. 
1980 เปนตนมา รัฐบาลไดใหเงินสนับสนุนใหกับบรรษัทพัฒนาเมืองมากข้ึน โครงการฟนฟูเมืองไมวา
จะเปนระดับใดตองพ่ึงเงินชวยเหลือในรูปแบบตาง ๆ จากทางรัฐบาลประเทศอังกฤษ ระยะหลังในป 
ค.ศ. 1980 มาตรการดานเงินชวยเหลือ หรือเงินสนับสนุนแบงเปนประเภทไดดังนี้153   

1)  เงินสนับสนุนการพัฒนาเมือง (Urban Development Grant) นโยบาย
ดานการชวยเหลือดานการเงินกับโครงการฟนฟูเมืองไดเปลี่ยนแปลงไปหลังชวง  ค.ศ. 1980 จากท่ีแต
เดิมเปนการใหเงินสนับสนุนแกรัฐบาลทองถ่ินเพ่ือดําเนินแผนงานพัฒนาเมือง (Urban Programme) 
เปนการเ งินสนับสนุนให กับภาคเอกชนในรูปแบบเ งินสนับสนุนการพัฒนาเ มือง (Urban 
Development Grant) ท่ีเนนไปท่ีโครงการพาณิชยกรรม อุตสาหกรรม ท่ีอยูอาศัย การพัฒนาชุมชน 
หรือโครงการนันทนาการ โดยมีหลักเกณฑสําคัญคือ การสรางโอกาสการจางงานใหกับประชาชนใน
พ้ืนท่ีเมืองชั้นใน  รัฐบาล ทองถ่ินเปนผรูบผิดชอบใหเงินสนับสนุน แตเงินสนับสนุนรอยละ 75 มาจาก
กระทรวงสิ่งแวดลอม เงินสนับสนุนจะเนนท่ีโครงการพัฒนาท่ีบริษัทเอกชนลงทุนมากกวาครึ่งหนึ่ง 
ดังนั้นโครงการลักษณะนี้จึงมีความเสี่ยงมากกวา โครงการฟนฟูเมืองโดยท่ัวไปของภาครัฐ  สัดสวน
และจํานวนเงินสนับสนุนพิจารณาจากความเปนไปไดทางการเงิน กําไร และความเสี่ยงของแตละ
โครงการ ทําใหตองพิจารณาเปนรายโครงการ  โดยคาดหวังวาเงินสนับสนุนจะทําใหเอกชนลงทุน
เพ่ิมข้ึนกวาเงินประเดิมจากการอุดหนุนของรัฐ   

2)  เงินสนับสนุนการฟนฟูเมือง (Urban Regeneration Grant) การให
ความชวยเหลือในแผนงานพัฒนาเมือง (Urban Programme) ไดแกการใหเงินสนับสนุนการฟนฟู
เมือง (Urban Regeneration Grant) ซ่ึงเริ่มมาตั้งแต ค.ศ. 1987 เงินสนับสนุนการฟนฟูเมืองแตกตาง
จากเงิน สนับสนุนการพัฒนาเมือง (Urban Development Grant) ตรงท่ีวา รัฐบาลกลางไมไดใหเงิน
สนับสนุนผานรัฐบาลทองถ่ิน แตกระทรวงสิ่งแวดลอมเปนผูใหเงินสนับสนุนหรือเงินลงทุนโดยตรงกับ
โครงการเอกชนท่ีมีวัตถุประสงคหลักเพ่ือฟนฟูสภาพเศรษฐกิจและกายภาพในพ้ืนท่ีเมืองชั้นในใหกลับ
ฟนเจริญเติบโตมากยิ่งข้ึน 

3)  เงินกอนอุดหนุน (Block Grant) ตามพระราชบัญญัติรัฐบาลทองถ่ิน 
ค.ศ. 1966 (Local Government Act 1966) รัฐบาลกลางจะใหเงินสนับสนุนเพ่ือเสริมรายไดจาก
ภาษีทองถ่ิน (Rate Support Grant) ท่ีรัฐบาลกลางจัดสรรใหกับรัฐบาลทองถ่ินเปนคาใชจายเพ่ือการ
ใหบริการพ้ืนฐาน เม่ือรายไดจากภาษีทองถ่ินไมสามารถจายไดท้ังหมด แตในภายหลังได เปลี่ยนเปน

                                           
153 การเคหะเหงชาติ, โครงการจัดทําเครื่องมือทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองสําหรับ

ประเทศไทย, หนา 87-88. 
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ระบบการใหเงินกอนอุดหนุน (Block Grant System) เพ่ือควบคุมการใชจายของรัฐบาลทองถ่ินใหมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนนอกจากนี้ รัฐบาลกลางยังไดเพ่ิมอํานาจลดเงินสนับสนุนใหกับรัฐบาลทองถ่ิน
ท่ีใชจายมากเกินควรอีกดวย 

4)  งบประมาณการฟนฟูเมืองแบบเดี่ยว (Single Regeneration Budget: SRB) 
งบประมาณการฟนฟูแบบเดี่ยว (The Single Regeneration Budget: 

SRB) เริ่มดําเนินการใน ค.ศ. 1994 โดยมีแนวคิดในการลดความซับซอนในระบบของเงินทุนซ่ึง
แตกตางจากโครงการท่ีอิงกับบรรษัทพัฒนาเมืองหรือแผนการระดมทุน154 เปนสวนหนึ่งของมาตรการ
เพ่ือใหกิจกรรมของรัฐบาลตอบสนองตอความตองการของทองถ่ินในอังกฤษไดมากข้ึน SRB ไดรับการ
ออกแบบมาเพ่ือสงเสริมความรวมมือระหวางผูท่ีมีสวนรวมในการฟนฟูทองถ่ินโดยทําหนาท่ีเปนแหลง
เงินทุนท่ียืดหยุนใหกับโครงการหลัก (SRB) นําออกมาใชเพ่ือฟนฟูเมืองตั้งแตป ค.ศ. 1994-2001 มี
วัตถุประสงคเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนในพ้ืนท่ีท่ีถูกกีดกันโดยเฉพาะโครงการจะตอง
บรรลุเปาหมายเชิงกลยุทธอยางนอยหนึ่งในเจ็ดประการ ดังนี้155 

(1)  การปรับปรุงโอกาสและทักษะการจางงาน 
(2)  สงเสริมการเติบโตทางเศรษฐกิจอยางยั่งยืน 
(3)  การปรับปรุงท่ีอยูอาศัย 
(4)  เอ้ือประโยชนชนกลุมนอย 
(5)  การแกปญหาอาชญากรรมและความปลอดภยั 
(6)  การปกปองและการปรับปรงุสภาพแวดลอม และ 
(7)  ยกระดับคุณภาพชีวิต 
การฟนฟูเมืองเปนนโยบายของรัฐบาลท่ีจะสนับสนุนใหเกิดการพัฒนา

พ้ืนท่ีเพ่ือความเปนอยูท่ีดีของพลเมืองในแตละทองถ่ินและเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของชุมชนตลอดจน
สรางงานใหแกพลเมือง รัฐบาลจึงใหการสนับสนุนทางการเงินแกโครงการฟนฟูเมืองท่ีเกิดข้ึน โดย
ผลตอบแทนของโครงการฟนฟูเมืองแตละโครงการจะชวยฟนฟูเศรษฐกิจและเกิดรายไดใหแกทองถ่ิน 

มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองของอังกฤษในระยะแรกเนนการ 
รื้อถอนและสรางอาคารท่ีอยูอาศัยข้ึนใหม เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของผูคนเมืองเนื่องมาจากปญหา
ดานสาธารณสุข การรื้อยายสลัม (Slum Clearance) เพ่ือสรางสภาพแวดลอมท่ีถูกสุขลักษณะ 
กฎหมายท่ีตราข้ึนจึงเปนการจัดการปญหาท่ีอยูอาศัยและสรางท่ีอยูอาศัยเพ่ือแกปญหาดังกลาวโดย
เปนการดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ตอมาจึงไดเริ่มรื้อถอนและกอสรางใหมครอบคลุม
ตั้งแตพ้ืนท่ีอุตสาหกรรมและทาเรือเกาท่ีทรุดโทรมลงและถูกปลอยใหรกราง ไปจนถึงพ้ืนท่ีเมืองชั้นใน

                                           
 154Jones Phil and James Evans, Urban Regeneration in the UK (London: SAGE, 

2008), p. 12. 
155 John Rhodes, Peter Tyler and Angela Brennan, The Single Regeneration 

Budget:  Final Evaluation ( Cambrideg:  Department of Land Economy, Cambridge 
University, 2007), p. 6, Retrieved May 16, 2019 from http://www.landecon.cam.ac.uk 
/pdf-files/cv/pete-tyler/SRB_RESEARCHSUMMARY_2007.pdf 
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ท่ีมียานพาณิชยกรรมเดิมท่ีเริ่มตกต่ําและจําเปนตองมีการฟนฟูและกระตุนการลงทุนดานธุรกิจและ
การพัฒนาอสังหาริมทรัพย ในระยะหลังเริ่มใหความสําคัญกับพ้ืนท่ีนอกอาคารและสภาพแวดลอม
ท่ัวไป การฟนฟูเมืองจึงขยายขอบเขตเปนระดับยานและเขตมากข้ึน ระยะหลังเริ่มตระหนักเห็นปญหา
ดานเศรษฐกิจและสังคมของพ้ืนท่ีเมืองชั้นในทําใหมีการปรับเปลี่ยนแนวคิดและนโยบายฟนฟูเมืองให
ครอบคลุมปจจัยดานเศรษฐกิจและสังคมมากข้ึน มาตรการทางกฎหมายท่ีตราข้ึนจึงเปนการสงเสริม
สนับสนุนใหเอกชนเขามามีบทบาทในการฟนฟูเมืองและชุมชนเพ่ือสรางความเจริญทางเศรษฐกิจ 
ไดแกการจัดต้ังบรรษัทพัฒนาเมือง (UDC) ข้ึนมาชวยดําเนินการ เนื่องดวยการฟนฟูเมืองของอังกฤษ
เกิดข้ึนมาเปนระยะเวลานานต้ังแตสมัยปฏิวัติอุตสาหกรรมทําใหสภาพเมืองเปนระเบียบสวยงามและ
ไดมาตรฐานสําหรับอยูอาศัยขอบเขตเนื้อหาของโครงการฟนฟูเมืองในระยะหลังจึงไมไดจํากัดท่ีการ
ปรับปรุง ซอมแซมท่ีอยูอาศัยหรือสภาพแวดลอมทางกายภาพเทานั้น การดําเนินการตาง ๆ เก่ียวกับ
การฟนฟูเมืองเนนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน การฟนฟูเมืองและพัฒนา
พ้ืนท่ีใหความสําคัญมากข้ึนกับการกระตุนระบบเศรษฐกิจโดยเฉพาะการลงทุนทางเศรษฐกิจของ
ภาคเอกชน  นอกจากนี้แนวทางการฟนฟูเมืองในระยะหลังเริ่มใหความสําคัญกับเรื่องอ่ืน ๆ มากข้ึน 
เชน ดานศิลปวัฒนธรรม ดานกิจกรรมสรางสรรค ฯลฯ มาตรการและกลไกท่ีใชดําเนินงานฟนฟูเมือง
ไดปรับเปลี่ยนเรื่อยมาและอยูในรูปของ Urban Regeneration ระยะแรกไดเนนบทบาทของภาครัฐ 
โดยเฉพาะรัฐบาลทองถ่ินและหนวยงานดานการพัฒนาท่ีอยูอาศัย  แตแนวคิดและนโยบายในระยะ
หลังไดเริ่มเนน การเปนหุนสวนกับภาคเอกชน (Public Private Partnerships) โดยรัฐบาลกลางเขา
มามีบทบาทตอการจัดการกับปญหาพ้ืนท่ีเมืองชั้นในโดยตรงมากข้ึนนอกจากนี้ เครื่องมือและวิธีการ
ฟนฟูเมืองก็ไดใหความสําคัญกับการลงทุนภาคเอกชนมากข้ึน 

 

3.2  มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองของประเทศสหรัฐอเมริกา 

3.2.1  ความเปนมาและนโยบายในการฟนฟูเมือง 
ประเทศสหรัฐอเมริกาเกิดข้ึนภายหลังประเทศอังกฤษและหลายประเทศในยุโรปแตผานการ

เจริญเติบโตและความเสื่อมโทรมของเมืองมานานนับศตวรรษ การศึกษาความเปนมาและนโยบายใน
การฟนฟูเมืองจะทําใหเขาใจถึงสภาพของปญหาท่ีเกิดข้ึนในเมืองตลอดจนนโยบายในการฟนฟูเมืองท่ี
นํามาปรับใชเพ่ือแกปญหาความเสื่อมโทรมของเมืองทําใหปจจุบันเมืองใหญ ๆ หลายเมืองมี
ความสําคัญทางเศรษฐกิจและสังคม  

3.2.1.1  ความเปนมา 
นโยบายการกวาดลางสลัม (Slum) ของสหรัฐอเมริกาเกิดข้ึนในชวงตนทศวรรษ 

1900 ทําใหเกิดแนวคิดพ้ืนฐานมากมายเก่ียวกับการฟนฟูเมืองโดยเฉพาะอยางยิ่งความคิดในการรื้อ
ถอนและสรางพ้ืนท่ีใหมในเมืองท่ีมองวาเปนประโยชนตอสังคม แนวคิดเบื้องหลังการกวาดลางสลัม 
(Slum) คือความเชื่อท่ีวา สภาพท่ีอยูอาศัยสงผลตอสุขภาพและผลลัพธทางสังคมของผูท่ีอาศัยในพ้ืนท่ี
สลัม พ้ืนท่ีท่ีไมปลอดภัยหรือเสื่อมโทรมและมีแนวโนมท่ีจะทําใหเกิดปญหาความไมปลอดภัย ความ
เจ็บปวย อาชญากรรม นักปฏิรูปรูสึกวาหนทางเดียวท่ีจะแกปญหานี้คือการรื้อถอนสลัมท่ีมีอยูเพ่ือให
สามารถสรางท่ีอยูอาศัยท่ีดีข้ึนใหมและปลอดภัยข้ึนเพ่ือปรับปรุงชีวิตของผูท่ีอาศัยอยูในพ้ืนท่ีเหลานั้น 
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1)  การฟนฟูเมืองระหวางป ค.ศ. 1949-1974156 
การฟนฟูเมืองของสหรัฐอเมริกายอนไปในชวงเวลาระหวางป ค.ศ.1949 ถึง

ป 1974 เม่ือมีนโยบายในระดับชาติตองการทําลายแหลงเสื่อมโทรมและความยากจนออกจากพ้ืนท่ี
โดยรอบเขตศูนยกลางธุรกิจ ผูกําหนดนโยบายอางวาการรื้อยายแหลงเสื่อมโทรม (Blight Area) และ
การพัฒนาพ้ืนท่ีสลัม (Slum) จะชวยใหเมืองตาง ๆ มีสภาพเศรษฐกิจดีข้ึน การรื้อและการพัฒนาข้ึน
ใหม (Redevelopment) จะสรางกลไกทางเศรษฐกิจผานการดึงดูดผูมีรายไดระดับกลางเขามาใน
เมือง การฟนฟูเมืองเมืองเกิดข้ึนโดยกฎหมายการเคหะ ค.ศ. 1949  (Housing Act 1949) กฎหมาย
ฉบับนี้เกิดจากสถานการณพิเศษภายหลังจากทศวรรษท่ีภาวะเศรษฐกิจตกต่ําและเกิดสงคราม157 
กฎหมายฉบับนี้มาจากความมุงม่ันของรัฐบาลกลางใน ค.ศ. 1937 ท่ีจะจัดท่ีอยูอาศัยท่ีเหมาะสมใหแก
ประชาชนชาวอเมริกันทุกคน กฎหมายฉบับนี้อนุมัติใหรัฐบาลกลางมอบเงินจํานวนกวาพันลานใหแก
หนวยงานทองถ่ินในการกวาดลางสลัม (Slum Clearance) และพัฒนาพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blighted 
area) เกิดข้ึนในระหวางป ค.ศ. 1949 ถึงป ค.ศ. 1964 โดยรัฐบาลกลางของสหรัฐอเมริกาออก
คาใชจายท้ังหมดใหแกหนวยงานทองถ่ินไปในการพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) ดวยวิธีการ
รวบรวมท่ีดิน กวาดลาง จําหนาย ใหเชาท่ีดินเพ่ืออยูอาศัย สรางบานใหแกผูมีรายไดนอยและใชในการ
ยายครอบครัวและบุคคลท่ีออกจากพ้ืนท่ีแหลงเสื่อมโทรม กฎหมายฉบับนี้ปฏิรูปท่ีอยูอาศัยของ
ประชาชน เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของพลเมืองโดยเฉพาะในเมืองชั้นใน  

2)  การฟนฟูเมืองระหวางป ค.ศ. 1992-2007158 
การฟนฟูเมืองในสมัยนี้เงินทุนของรัฐบาลกลางหลายพันลานถูกนําไปใชเพ่ือ

กระตุนโครงการ Economic Zone ทําใหการฟนฟูเมืองชั้นในท่ัวประเทศงายข้ึน ความตั้งใจของ
รัฐบาลกลางในการแทรกแซงคือการกําจัดแหลงเสื่อมโทรม (Blight Area) และความยากจน 
(Poverty) ดวยการรื้อถอนอาคารสาธารณะและดึงดูดครอบครัวชนชั้นกลางไปสูการพัฒนาแบบใหมท่ี
มีรายไดหลากหลายและกระตุนการเคลื่อนไหวของทุนธุรกิจเอกชนสูเมืองชั้นใน เชน ศูนยการคา 
อาคารสํานักงาน สถานบันเทิง เกิดยานศูนยกลางธุรกิจ (Central Business District)  

ในปจจุบันการฟนฟูเมืองและพัฒนาเมืองเปลี่ยนแปลงไปสูการขจัดการ
เติบโตของเมืองอยางไรทิศทาง (Urban Spawn) โดยหันมาวางแผนและจัดการเมืองใหมีลักษณะเปน
เมืองอัดแนน (Compact Cities) และ การเจริญเติบโตของเมืองในแบบ (Smart Growth) เพ่ือเขากับ
วิถีชีวิตของพลเมืองในปจจุบัน 

3.2.1.2  นโยบายในการฟนฟูเมือง 
ประเทศสหรัฐอเมริกาเปนระบบท่ีรัฐบาลกลางออกนโยบายและมาตรการตาง ๆ ท่ี

สรางแรงจูงใจใหภาคเอกชนลงทุนในโครงการฟนฟูพ้ืนท่ีเมืองชั้นใน (Inner Cities) ท่ีมีท้ังสภาพเสื่อม

                                           
156 Derek S.  Hyra, “Conceptualizing the New Urban Renewal:  Comparing the 

Past to the Present,” Urban Affairs Review, 48, 4 (2012): 498-527. 
157 Alexander von Hoffman, “A Study in Contradictions: The Origins and Legacy 

of the Housing Act of 1949,” Housing Policy Debate 11, 2 (2000): 322.  
158 Derek S. Hyra, op cit., p. 504. 
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โทรมและประสบปญหาดานเศรษฐกิจและ สังคม  รัฐบาลในระดับมลรัฐเปนผูออกกฎหมายและสราง
กลไกของการฟนฟูเมืองในระดับมลรัฐ สวนรัฐบาลแตละทองถ่ินมีหนาท่ีดานการผังเมือง แตการฟนฟู
เมืองดวยรัฐบาลทองถ่ินมักเกิดข้ึนเฉพาะในเมืองขนาดใหญและขนาดกลางท่ีมีฐานภาษีมากพอ 
สําหรับเมืองท่ีไมมีรายไดมากพอกับงบประมาณท่ีตองนําไปใชจําเปนตองพ่ึงพาเงินชวยเหลือจาก
รัฐบาลมลรัฐและรัฐบาลกลาง  เนื่องจากการฟนฟูเมืองในระยะแรกมักเ ก่ียวของกับ การ
เคหะสงเคราะห เนื่องจากปญหาหลักท่ีอยูท่ีความแออัดของท่ีอยูอาศัย  รัฐบาลกลางจึงไดมีบทบาท
สําคัญในการตรากฎหมายท่ีอยูอาศัยและการใหเงินสนับสนุนแกรัฐบาลมลรัฐและรัฐบาลทองถ่ินใน
โครงการฟนฟูเมือง ในระยะหลังรัฐบาลกลางไดขยายบทบาทครอบคลุมไปถึงการพัฒนาดานเศรษฐกิจ 
แกองคกรท่ีสําคัญคือ รัฐบาลในระดับมลรัฐและรัฐบาลของเมืองขนาดใหญ รัฐบาลกลางไดใหเงิน 
สนับสนุนกับมลรัฐและทองถ่ินเปนจํานวนมากเพ่ือบูรณะฟนฟูโครงสรางพ้ืนฐาน ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของ
มาตรการกระตุนเศรษฐกิจของประเทศ นอกจากนี้ทองถ่ินบางแหงไดใชเงินสนับสนุนบางสวนไปใน
การซอมแซมโครงสรางพ้ืนฐานและสรางโอกาสในการจางงานในพ้ืนท่ีเมืองชั้นในท่ียังคงมีปญหา
เศรษฐกิจสังคมและกายภาพท่ีเสื่อมโทรมอยู อยางไรแมวาการฟนฟูเมืองในเขตเมืองของสหรัฐอเมริกา
จะสิ้นสุดลงเม่ือเกือบ 40 ปท่ีแลว แตปญหาทางเศรษฐกิจท่ีเกิดข้ึนและจากการพยายามใชนโยบายใน
การจัดการฟนฟูและพัฒนาเมืองและเครื่องมือทางกฎหมายในการเวนคืน (Eminent Domain) 
สนับสนุนและอํานวยความสะดวกในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
ของเอกชนนั้นยังคงเปนท่ีถกเถียงกันอยางมากในสหรัฐอเมริกา159 

3.2.2  วิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
วิธีการฟนฟูเมืองในรูปแบบการพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ในสหรัฐอเมริกา

เปนการยายธุรกิจ การรื้อโครงสรางพ้ืนฐาน การยายถ่ินฐานของผูคนและการใชการเวนคืน (Eminent 
Domain)  เปนมาตรการทางกฎหมายในการในการเขาถือครองทรัพยสินของเอกชนเพ่ือใชใน
โครงการพัฒนาท่ีริเริ่มโดยหนวยงานทางปกครองของเมือง รูปแบบการฟนฟูเมืองในสหรัฐอเมริกาอาจ
พิจารณาไดจากบทบัญญัติของกฎหมาย เชน มลรัฐนิวยอรค (New York) กฎหมายวาดวยการฟนฟู
เมืองของมลรัฐนิวยอรคไดใหคําจํากัดความ (Definition) ของการฟนฟูเมืองไวดังนี้ 

การฟนฟูเมือง (Urban Renewal)160 หมายถึง โครงการท่ีจัดตั้งข้ึนดําเนินการและวางแผน
โดยเทศบาลสําหรับการพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) ผานการกวาดลาง (Clearance) การ
ทําซํ้า (Replanting) การสรางใหม (Reconstruction) การปรบัปรุงฟนสภาพ (Rehabilitation)  การ
รวมกันของวิธีการเหลานี้และวิธีอ่ืน ๆ ท่ีจัดการกับพ้ืนท่ีท่ีไมไดมาตรฐานและถูกสุขอนามัยของของ

                                           
159 William J. Collins and Katharine L. Shester, “Slum Clearance and Urban Renewal 

in the United States,” American Economic Journal: Applied Economics 5, 1 (2013): 
239-273. 

160 2018 New York Laws GMU -  General Municipal Article 15 -  Urban Renewal 
502 - Definitions. 
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เทศบาลดังกลาวและเพ่ือการพักผอนหยอนใจและสิ่งอํานวยความสะดวกอ่ืน ๆ รวมถึง การอนุรักษ 
(Conservation) บูรณะซอมแซม (Restoration) หรือ การปรับปรุง (Improvement)   

จากบทบัญญัติดังกลาวเห็นไดวาวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) 
เปนรูปแบบหนึ่งของการฟนฟูเมือง (Urban Renewal) ท่ีบัญญัติอยูในนิยามของกฎหมายฟนฟูเมือง
ของมลรัฐนวิยอรค 

 
3.2.3  มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองดวยวิธีการพัฒนาข้ึนใหม (Urban 

Redevelopment)  
การควบคุมการใชประโยชนท่ีดินของประเทศสหรัฐอเมริกานั้นรัฐมอบอํานาจใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินเปนผูวางแผนสวนใหญพรอมกับอํานาจในการดําเนินการตามแผนการเพ่ือให
บรรลุวัตถุประสงคท่ีวางไวตามระดับของรัฐบาล โครงสรางการบริหารมีสามระดับ ไดแก ระดับ
สหพันธรัฐ (Federal) มลรัฐ (States) และรัฐบาลทองถ่ิน (Local Government) มีหนวยการ
ปกครองทองถ่ินท่ีเรียกวา เทศบาล (Municipal) แบงออกเปน 4 รูปแบบไดแก เทศมณฑล (County)  
นคร (City)  เมือง (Town) และเขตพิเศษ (Special District) ซ่ึง ท้ังหมดนั้นตองเขาใจและ
ประสานงานรวมกันเก่ียวกับระบบการใชประโยชนท่ีดิน รัฐบาลทองถ่ินคือหนวยงานหลักท่ีจะรับและ
ปรับใชกฎหมายและเครื่องมือตาง ๆ ท่ีไดรับการสนับสนุนเพ่ือนําไปควบคุมการใชประโยชนท่ีดิน 
บทบาทของรัฐบาลกลาง (Federal) ในการใชท่ีดินถูกจํากัดโดยกฎหมาย อํานาจในการควบคุมการใช
ท่ีดินนั้นรัฐธรรมนูญไมไดใหแกรัฐบาลกลาง รัฐบาลระดับมลรัฐมีอํานาจท่ีจะออกกฎหมายควบคุมการ
ใชประโยชนท่ีดินซ่ึงโดยสวนใหญแลวจะมอบอํานาจใหแกรัฐบาลทองถ่ินเปนผูควบคุมการใชประโยชน
ท่ีดิน ในหลายมลรัฐผูมีอํานาจของรัฐบาลทองถ่ินใชประโยชนท่ีดินและฟนฟูเมืองผานการดําเนินการ
ตามกฎหมาย “Home Rule”161 เปนการถายโอนอํานาจนิติบัญญัติจากสวนกลาง (Legislative 
Devolution) ไปยังพ้ืนท่ีหรือทองถ่ินเพ่ือใหชุมชนท่ีไดรับการโอนอํานาจสามารถปกครองตนเองผาน
การจัดตั้งสถาบันการเมืองในรูปแบบสภา (Assembly) ของตนเองเพ่ือออกกฎหมายและกําหนด
นโยบายตาง ๆ เพ่ือใชบังคับในพ้ืนท่ีของตน การถายโอนอํานาจนี้ชวยใหเทศบาลท่ีจะนํากฎหมาย
ภายในมาใชขอบเขตท่ีไดรับมอบหมายจากรัฐบาลของมลรัฐ ดังนั้นรัฐบาลทองถ่ินหรือเทศบาลมี
อํานาจอิสระท่ีจะออกและปรับใชกฎหมายท่ีดินและควบคุมการใชในขอบเขตของตนเอง กฎหมาย
ฟนฟูเมือง (Urban Redevelopment) เปนกฎหมายท่ีออกโดยสภานิติบัญญัติของทองถ่ินเพ่ือชวยให
รัฐบาลทองถ่ินนําไปใชในการฟนฟูเมืองในขอบเขตของตนเอง  

3.2.3.1  กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง  
กฎหมายฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) อาศัยมาตรการ

ทางกฎหมายท่ีสําคัญไดแกการเวนคืน (Eminent Domain) รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาใหอํานาจ

                                           
161 Byran A. Garner, op. cit., p. 750.; Home Rule “State legislative provision or 

action allocating a measure of autonomy to local government, conditional on its 
acceptance of certain terms. 
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รัฐบาลท่ีจะเวนคืนท่ีดินของเอกชนเพ่ือประโยชนสาธารณะ โดยบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ The Fifth 
Amendment of the United States ใหรัฐบาลเวนคืนทรัพยสินของเอกชนถาเปนไปตามเง่ือนไข 
ไดแก การใชเพ่ือประโยชนสาธารณะ (Public Use) และ การจายคาทดแทนท่ีเปนธรรม (Just 
Compensation)162  การเวนคืนเพ่ือการใชเพ่ือประโยชนสาธารณะ (Public Use) มีความหมาย
ชัดเจนในตัวเอง คือการนําท่ีทรัพยสินของเอกชนมาใชเพ่ือสาธารณะ ไดแก การเวนคืนเพ่ือนําไปสราง
ถนน ทางรถไฟ ซ่ึงถนน และทางรถไฟนั้นใชเพ่ือประโยชนสวนรวมของประชาชนท่ัวไป163 

คําวา การใชเพ่ือประโยชนสาธารณะ (Public Use) สัมพันธกับการฟนฟูเมือง 
(Urban Renewal) อยางเชนในคดีท่ีเก่ียวกับการฟนฟูเมืองคดี Berman v. Parker ขอเท็จจริงในคดี
นี้สภาครองเกรสแหงโคลัมเบียออกกฎหมายฟนฟูเมืองโดยใหอํานาจองคการฟนฟูเมืองโคลัมเบียฟนฟู
พ้ืนท่ีเสื่อมโทรมในวอชิงตัน ดีซี เวนคืนท่ีดินท่ีเสื่อมโทรม Blighted Area และถูกคัดคานโดย Berman 
ซ่ึงเปนเจาของหางสรรพสินคาท่ีอยูในโครงการฟนฟูเมือง (Redevelopment Project Area) คัดคาน
วาท่ีดินดังกลาวไมไดอยูในพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม “Non-Blighted” การนําท่ีดินดังกลาวไปฟนฟูนั้นไมเปน
การใชเพ่ือประโยชนสาธาณะ (Public Use) ศาลสูงสหรัฐตัดสินโดยใหเหตุผลวา แนวความคิด
เก่ียวกับสวัสดิการของประชาชน (Public Welfare) มีคุณคาท่ีแสดงออกท้ังทางจิตวิญญาณรางกาย
ของชุมชน ทางกายภาพของเมืองและเศรษฐกิจ โดยศาลตัดสินวาชุมชนควรจะสวยงามและมีสุขภาพดี
อยางถวนหนา สะอาดและมีความปลอดภัย”164  การตัดสินในคดีนี้มีความสําคัญและสงผลตอมาแก
อํานาจของรัฐบาลในการเวนคืนทรัพยสินของเอกชนเพ่ือการฟนฟูเมือง 

ตอมาการตีความคําวา การใชเพ่ือประโยชนสาธารณะ (Public Use) นั้นไดขยาย
กวางออกไปอีกในคดี  Kelo v. City of New London165 ขอเท็จจริงในคดี เมืองนิวลอนดอน (New 
London) ในมลรัฐคอนเนตทิคัต (Connecticut) เนื่องจากเศรษฐกิจไมดีจึงเวนคืนทรัพยสินของ
เอกชนเพ่ือขายใหกับนักพัฒนาอสังหาริมทรัพยเอกชน โดยเทศบาลเมืองกลาววาการเวนคืนเพ่ือไป
ฟนฟูและพัฒนาท่ีดินจะสรางงานและเพ่ิมรายไดจากภาษี นาง Susette Kelo และคนอ่ืน ๆ ท่ีถูก
เวนคืนฟองเมืองนิวลอนดอนในศาลของรัฐ โดยโตแยงวาเมืองละเมิดขอกําหนดหลักการรับรองสิทธิใน
ทรัพยสินท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ (The Fifth Amendment's Takings Clause) ซ่ึงยืนยันวารัฐบาล
จะไมนําทรัพยสินเอกชนไปใชเพ่ือสาธารณะโดยไมไดรับคาชดเชย โดยเฉพาะเจาของทรัพยสินแยงวา
การขายทรัพยสินเอกชนใหกับนักพัฒนาเอกชนไมใชการใชประโยชนสาธารณะ (Public Use)   

คดีนี้ศาลสูงสุดของสหรัฐ  (The Supreme Court of the United States) ไดให
อํานาจรัฐในการเวนคืนท่ีดินของเอกชนท่ีเปนพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมเพ่ือฟนฟูเมืองและเศรษฐกิจ (Urban 

                                           
162 The Fifth Amendment provide that “. . .nor shall private property be taken 

for a public use without just compensation. . .” 
163 Brent Nicholson and Sue Ann Mota, “ From Public Use to Public Purpose: 

The Supreme Court Stretches the Takings Clause in Kelo v.  City of New London,” 
Gonzaga Law Review 41, 1 (2005): 84. 

164 Berman v. Parker, 348 U.S. 26, 1954. 
165 Kelo v. City of New London, 545 U.S. 469 (2005). 
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Economic Development) ของเมืองแลวโอนตอไปใหแกเอกชนเปนประโยชนใหเกิดการสรางงาน 
และรายไดจากภาษีแกเมือง เกิดการใชประโยชนในทรัพยสิน และเปนประโยชนสาธารณะ (Public 
Use) ภายใตรัฐธรรมนูญ (The Fifth Amendment)  แมวาสวนของท่ีดินท่ีถูกเวนคืนนั้นจะไมไดเปน
พ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blight Area) ก็ตาม ท้ังนี้ศาลสูงสหรัฐใหเหตุผลวาการเวนคืนดังกลาวนั้นเปนการใช
เพ่ือประโยชนสาธารณะ (Public Use) เนื่องจากการฟนฟูเมืองนั้นจะกอใหเกิดประโยชนแกเมือง 
New London ไมใชแกเอกชนคนใดคนหนึ่ง โดยการเวนคืนนี้เปนการฟนฟูเศรษฐกิจของเมืองและ
ฟนฟูกายภาพของเมืองซ่ึงตองเผชิญกับภาวะตกต่ําทางเศรษฐกิจ การเวนคืนเพ่ือฟนฟูเมืองและ
เศรษฐกิจดังกลาวยังเปนการบรรลุวัตถุประสงคสาธารณะ (Public Purpose) เปนการขยาย
ความหมายของการใชเพ่ือประโยชนสาธารณะ (Public Use)166 คําตัดสินในคดีนี้มีผูพิพากษาและ
นักวิชาการหลายคนไมเห็นดวยและคัดคานจํานวนมากโดยเห็นวาเปนการใหอํานาจรัฐท่ีจะเขายึดถือ
ทรัพยสินของประชาชนมากเกินความจําเปนซ่ึงไมนาจะอยูในนิยามความหมายของ “การใชเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะ” (Public Use) แมวาจะเปนการสนับสนุนฟนฟูเศรษฐกิจของเมืองก็ตาม167  ศาล
สูงของสหรัฐไดรับรองสองเหตุการณท่ีจะใชการเวนคืนเพ่ือใหเอกชนไดครอบครองท่ีดินและเปนไป
เพ่ือประโยชนสาธารณะ ไดแก การกวาดลางแหลงเสื่อมโทรมและการแกไขตลาดท่ีอยูอาศัย168  

ตอมาในคดี ใน Bailey v. Myers169 ศาลอุทธรณ (Court of Appeal) รัฐแอริโซนา
ไดตัดสินวาโครงการฟนฟูเมืองเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจของหนวยงานผูมีอํานาจไมเปน “การใชประโยชน
สาธารณะ” (Public Use) ภายใตรัฐธรรมนูญของรัฐแอริโซนา ดวยขอเสนอโครงการพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment Project) กอใหเกิดกรรมสิทธิ์ในเชิงพาณิชยและการดําเนินการ ซ่ึง
รัฐธรรมนูญรัฐแอริโซนาตองการใหผลประโยชนสาธารณะท่ีคาดการณไดตองมีคามากกวา
ผลประโยชนสวนตัวของเอกชนและเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะอยางแทจริง170  

“ประโยชนสาธารณะ”  ถือเปนเง่ือนไขสําคัญของการใชอํานาจเวนคืนในประเทศ
สหรัฐอเมริกา  แตวายังไมมีการกําหนดนิยามความหมายท่ีแนนอนไว การแปลความโดยศาลจึงคอนขาง 
มีความยืดหยุนตามสมควรและข้ึนอยูกับขอเท็จจริงเปนกรณีไป  ความยากในการกําหนดความหมาย
ทําใหคําวินิจฉัยของศาลในแตละมลรัฐไมเปนไปในแนวทางเดียวกัน แมกระท่ังมลรัฐเดียวกันคํา
วินิจฉัยก็ยังไมลงรอยกัน  การแปลความตามตัวอักษรแทบจะเปนไปไมได คําวา “การใชประโยชน” 
(Use)  อาจแปลความหมายไดเปน 2 นัย นัยแรก แสดงลักษณะของ  Public Employment  และนัยท่ี

                                           
166 Brent Nicholson and Sue Ann Mota, op. cit., p. 97. 
167 John R.  Nolan and Patricia E.  Salkin, Land Use in Nutshell ( St.  Paul, MN:  

West Group, 2006), p. 140. 
168 Elizabeth F.  Gallaghe, “ Breaking New Ground:  Using Eminent Domain for 

Economic Development,” Fordham Law Review 73, 4 (2005): 1842. 
169 Bailey v. Myers,  206 Ariz. 76 P.3d 898 (Ariz. Ct. App 2003). 
170 David Schultz, Evicted! Property Rights and Eminent Domain in America 

(California: ABC-CLIO, 2010), p. 182. 
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สองแสดงลักษณะของ  Public Advantage  คําวินิจฉัยของศาลในสหรัฐอเมริกาท่ีใหความหมายของ
ประโยชนสาธารณะวาเปนการ ใชสอยโดยสาธารณชน  (Use by Public)  นั้นเปนการมองในแง  
Public Employment  ในกรณีเช นนี้ สาธารณชนมีสิทธิเข าใช สอยและไดรับประโยชนจากอ
สังหาริมทรัพยท่ีเวนคืนมาตามวัตถุประสงคแหงการเวนคืน  โดยรัฐสามารถท่ีจะวางขอกําหนดการใช
สอยทรัพยสินนั้นได  หากมองประโยชนสาธารณะในแงท่ีเปน  Public Advantage  จะพิจารณาถึง
ผลประโยชนท่ีสาธารณชนจะไดรับจาก การเวนคืน  เชน  ความสะดวกสบาย  การกระจายทรัพยากร  
การเพ่ิมพูนพลังงานดานอุตสาหกรรม การสงเสริมกําลังผลิต  การเจริญเติบโตข้ึนของเมือง  การหา
แหลงทรัพยากรใหม  การจางงานท่ีมีมากข้ึน  และความเจริญรุงเรืองของสังคมโดยสวนรวม  ประโย
ชนสาธารณะตามนัยนี้จึงมีขอบเขตท่ีคอนขางกวาง  และศาลแปลความประโยชนสาธารณะโดยให
ความหมายท้ังสองนัยขางตน171 

คําจํากัดความของ “การใชเพ่ือประโยชนสาธารณะ” (Public Use) เพ่ือใหบรรลุ
เปาหมายของโครงการฟนฟูเมืองนั้นถูกตีความอยางกวางและแคบตางกันไปในแตละมลรัฐแตตองอยู
ภายใตรัฐธรรมนูญ (Fifth Amendment)  อยางไรก็ตามศาลยังคลอยตามการตัดสินใจของสภานิติ
บัญญัติเก่ียวกับ “ประโยชนสาธารณะ” กลาวคือในการบัญญัติกฎหมายอยางนอยจะตองมีเปาหมาย
เพ่ือสาธารณะท่ีชัดเจนเวนแตการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือการฟนฟูเมือง (Urban Renewal) ไม
เปนไปตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ The Fifth Amendment 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เกิดข้ึนในมลรัฐตาง ๆ 
ท่ัวประเทศสหรัฐอเมริกา และอยูภายใตกฎหมายของแตละมลรัฐ ตัวอยางเชน ในมลรัฐนิวยอรค 
(New York State) การฟนฟูเมืองในรูปแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) อาศัย
กฎหมายหลายฉบับ ไดแก 

1.  รัฐธรรมนูญมลรัฐนิวยอรค (New York State Constitution)  Article 1 Section 
7 วาดวยการไดมาซ่ึงทรัพยสินเอกชนและการจายคาทดแทน172 การอนุญาตใหไดมาซ่ึงทรัพยสินของ
เอกชนเพ่ือใชสาธารณะนั้นตอเม่ือมีความจําเปน นอกจากนี้ในรัฐธรรมนูญนิวยอรค Article 9 (e) ให
อํานาจองคกรผูมีอํานาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยตองใชอํานาจดําเนินการตาง ๆ เปนการใชเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะ (Public Use)173 บทบัญญัติรัฐธรรมนูญของนิวยอรคท่ีบัญญัติใหอํานาจรัฐใน

                                           
171 นัยยา เกิดวิชัย, รายงานวิจัย เรื่อง การใชประโยชนจากท่ีดินท่ีรัฐเวนคืนจากประชาชน 

(รายงานการวิจัย เสนอตอสํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2549), หนา 23. 
172 Article 1 Bill of Right Section 7, Compensation for Taking private Property; 

Private Roads; Drainage of Agricultural Lands. 
173 Article 9 Local Government (e) Local governments shall have power to take 

by eminent domain private property within their boundaries for public use together 
with excess land or property but no more than is sufficient to provide for appropriate 
disposition or use of land or property which abuts on that necessary for such public 
use, and to sell or lease that not devoted to such use.  The legislature may authorize 
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ฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ไดแก รัฐธรรมนูญของมลรัฐนิวยอรค 
Article 18 Section 1 อนุญาตใหบัญญัติกฎหมายเพ่ือกวาดลาง การสรางใหมและการฟนฟูสภาพ
ของพ้ืนท่ีท่ีต่ํากวามาตรฐานและสกปรกไมถูกสุขอนามัย174  

2.  กฎหมายวาดวยข้ันตอนวิธีการเวนคืนของเมืองนิวยอรค (The New York State 
Eminent Domain Procedure Law: EDPL) โดยกฎหมายฉบับนี้จะกลาวถึงกระบวนการข้ันตอนใน
การเวนคืนทรัพยสินเอกชนและการเวนคืนนั้นจะตองเปนการใชเพ่ือประโยชนสาธารณะ (Public 
Use)175 กฎหมายนิยามการเขาถือเอาทรัพยสินเอกชนไว Article 1 Section 103176 วาการใชอํานาจ
เวนคืนเพ่ือใหไดมาซ่ึงท่ีดิน สิทธิ หรือประโยชนอ่ืนใดเก่ียวกับทรัพยสินนั้นตองเปนการใชเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะ (Public Use)  ดังนั้นการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือการฟนฟูเมืองจะตองผาน 
การพิจารณาองคประกอบในเรื่อง การใชเพ่ือประโยชนสาธารณะ (Public Use) กอนจึงจะดําเนินการได  

                                           
and regulate the exercise of the power of eminent domain and excess condemnation 
by a local government outside its boundaries. 

174 Article xviii Housing Section 1.  Subject to the provisions of this article, the 
legislature may provide in such manner, by such means and upon such terms and 
conditions as it may prescribe for low rent housing and nursing home accommodations 
for persons of low income as defined by law, or for the clearance, replanning, 
reconstruction and rehabilitation of substandard and insanitary areas, or for both such 
purposes, and for recreational and other facilities incidental or appurtenant thereto. 

175 Section 101.  Purpose.  It is the purpose of this law to provide the exclusive 
procedure by which property shall be acquired by exercise of the power of eminent 
domain in New York state; to assure that just compensation  shall be paid to those 
persons whose property rights are acquired by the exercise of the power of eminent 
domain; to establish opportunity for public participation in the planning of public 
projects necessitating  the  exercise  of  eminent  domain;  to  give  due regard to the 
need to  acquire property for public use as well as the legitimate  interests  of  private  
property  owners,  local  communities  and  the  quality of the  environment, and to 
that end to promote and facilitate  recognition  and  careful  consideration  of  those  
interests; to encourage settlement of  claims for just compensation and expedite 
payments to  property  owners;  to  establish  rules to reduce litigation, and to ensure 
equal treatment  to all property owners. 

176 Section 103, Definitions. As used in this law: 
( A)  “Acquisition”  means the act of vesting of title, right or interest to, real 

property for a public use, benefit or purpose, by virtue of the condemner’ s exercise 
of the power of eminent domain. 



90 

 

3.  กฎหมายวาดวยอํานาจท่ัวไปของเทศบาลเมืองนิวยอรค (New York General 
Municipal Law: NYGML) Article 15 (Urban Renewal) ใหอํานาจเทศบาลมลรัฐมีอํานาจในการ 
แกปญหา ปองกันการเกิดข้ึนของแหลงเสื่อมโทรมตาง ๆ โดยการกวาดลาง ทําใหเหมือนเดิม สรางข้ึน
ใหม พัฒนาข้ึนใหม ปรับปรุง อนุรักษ พ้ืนท่ีอยูอาศัย พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม ชุมชนหรือพ้ืนท่ี
สาธารณะ โดยดําเนินการเพ่ือการใชประโยชนสาธารณะและมีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนสาธาณะ 

4.  อํานาจของเทศบาลตามกฎหมายวาดวยอํานาจท่ัวไปของเทศบาลเมืองนิวยอรค 
(New York General Municipal Law: NYGML) Article 15-A สํานักงานฟนฟูเมืองเทศบาลและ
อํานาจหนาท่ี (Municipal Urban Renewal Agencies, Organization and Powers) ใหมีองคกร
ตาง ๆ ท่ีมีอํานาจในการฟนฟูเมือง สงเสริมการดําเนินการดวยการจัดหาเงินทุนใหแกโครงการฟนฟู
เมืองในเขตเทศบาลเมือง โดยการสรางหนวยงานฟนฟูเมืองในเขตเทศบาลใหเปนหนวยงานของรัฐ
และเครื่องมือตาง ๆ มีสิทธิและอํานาจของหนวยงานท่ีใหไวในกฎหมาย การใชสิทธิและอํานาจ
ดังกลาวเพ่ือวัตถุประสงคสาธารณะท่ีจําเปนและเพ่ือประโยชนสาธารณะ  

5.  อํานาจของเทศบาลในการฟนฟูเมือง Article 18-C - Municipal Redevelopment 
Law กําหนดรายละเอียดของกฎหมายเพ่ือการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
พ้ืนท่ีในเขตเทศบาลมีแนวโนมท่ีจะลาสมัยการเสื่อมสภาพและการเลิกใชตอไปและการแกไขเง่ือนไข
ดังกลาวมีความจําเปนตอการพัฒนาเชิงพาณิชยและอุตสาหกรรมเพ่ือรักษาและขยายอุปทานท่ีอยู
อาศัยระดับต่ําและปานกลาง ขยายโอกาสการจางงานสําหรับผูวางงานผูท่ีทํางานไมถึงเกณฑและผูมี
รายไดนอย  

กฎหมายเก่ียวกับการฟนฟูเมืองในระดับเมือง (City Level) 
เทศบาลไดรับมอบอํานาจตามกฎหมายกฎหมายวาดวยอํานาจท่ัวไปของเทศบาล

เมืองนิวยอรค (New York General Municipal Law) Article 15 Urban Renewal Section 503177 
และ Section 506178 ไดแก การกูยืมเงิน การออกพันธบัตร และการประสานงานกับรัฐบาลกลางหรือ
กับหนวยงานฟนฟูเมืองและการไดมาซ่ึงท่ีดินและโอนตอไปยังบุคคลภายนอกตามแผนของโครงการ 
การดําเนินโครงการฟนฟูเมืองของเทศบาลนครนิวยอรคตองเปนไปตามเง่ือนไขความตองการพ้ืนฐาน
ตาม Article 15 กฎหมายวาดวยอํานาจท่ัวไปของเทศบาลเมืองนิวยอรค (New York General 
Municipal Law) เรื่องฟนฟูเมือง และหมวด 9 เรื่อง (Urban Renewal Assistance Program) ของ
ประมวลกฎหมายและกฎและระเบียบของนิวยอรค (New York Codes and Rules and Regulations) 
การดําเนินโครงการฟนฟูเมืองในระดับทองถ่ินในข้ันแรกเทศบาลตองเตรียมเรื่องกฎหมายวาดวยการ
แบงพ้ืนท่ี Zoning Law และการจัดแบงท่ีดินแปลงยอย ท้ังนี้เทศบาลจะใชมาตรการท่ีรัฐบาลกลาง
และรัฐบาลมลรัฐจัดใหไมวาเงินสนับสนุนโดยตรงหรือภาษีเพ่ือใชในการดําเนินโครงการฟนฟูเมือง 

                                           
177 New York Laws GMU - General Municipal Article 15 - Urban Renewal Powers 

of Municipalities Section 503 (a). 
178 New York Laws GMU - General Municipal Article 15 - Urban Renewal Powers 

of Municipalities Section 506. 
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กฎหมายท่ีเก่ียวของท้ังหมดกับการใชประโยชนท่ีดินของเมืองนิวยอรค ไดแก กฎบัตร
เมืองนิวยอรค (The New York City Charter)  ประมวลการปกครองเมืองนิวยอรค (City Administrative 
Code)  การปกครองและกฎเกณฑขอบังคับเมืองนิวยอรค (The New York City Rules and Regulations)  
โดยกรมผังเมืองและคณะกรรมการผังเมือง (Department of City Planning and the City Planning 
Commission)  มีอํานาจในการริเริ่มการฟนฟูเมืองโดยมอบหมายอํานาจใหกับบริษัทผูแทนโดยให
การสนับสนุนดานการบริหารอ่ืน ๆ เชนใบอนุญาตพิเศษและอ่ืน ๆ และการแบงเขตตลอดจนออก
กฎระเบียบเก่ียวกับเขตท่ีมีอยู 
 
ตารางท่ี 3.1  กฎหมายและเนื้อหากฎหมายเก่ียวกับการฟนฟูเมือง 

 
กฎหมาย เนื้อหาของกฎหมาย 

New York Constitution Article I, S 7 การไดมาซ่ึงทรัพยสินของเอกชน

และการจายคาทดแทน 

Article IX, s 1(e)  อํานาจในการเวนคืนทรัพยสิน 

 

Article XVIII 

อํานาจของมลรัฐในการ กวาดลาง 

ทําใหกลับสภาพเดิม เปลี่ยนแปลง

โครงสราง ฟนฟูความเสียหาย 

ของพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมและไม ถูก

สุขอนามัย 

New York Eminent 

Domain Procedure Law 

Article 1- 7 กระบวนการข้ันตอนวิธีการเวนคืน

ทรัพยสินของเอกชน 

New York General 

Municipal Law 

Article 15 Urban Renewal วัตถุประสงคและเง่ือนไขการฟนฟู

เมือง 

 Article 15 A Urban 

Renewal Agencies 

ท่ีมาการจัดตั้ งหนวยงานฟน ฟู

เมืองและอํานาจในการดําเนิน

โครงการฟนฟูเมือง 

 Article 18 C Municipal 

Redevelopment Law 

วัตถุประสงคและเ ง่ือนไขของ

เทศบาลในการฟนฟูพัฒนาเมือง 

New York Codes, Rule 

and Regulations  

Title 9 Subtitle S,  

Chapter V 

กฎระเบียบสําหรับการใชบังคับ

และการควบคุมการฟนฟูในเมือง

ในรัฐนิวยอรก 
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นอกจากมลรัฐนิวยอรค (New York) แลวในมลรัฐอ่ืน ๆ เชน มลรัฐจอเจียร (Georgia 
State) มีกฎหมายฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment Act)179 มลรัฐโคโรลาโด 
(Colorado State) กฎหมายฟนฟูเมือง (Urban Renewal Law)180  เปนตน กฎหมายท่ีเก่ียวของกับ
การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ของสหรัฐอเมริกาอยูภายใตบทบัญญัติ
แหงรัฐธรรมนูญของสหรัฐ (Fifth Amendment) ในเรื่องการเวนคืน (Eminent Domain) ท่ีดินของ
เอกชนจะตองเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะและจายคาทดแทนความเสียหาย ในขณะท่ีรัฐธรรมนูญ
ของแตละมลรัฐจะคุมครองสิทธิในทรัพยสินของเอกชนจากการเวนคืน (Eminent Domain) 
สอดคลองกับรัฐธรรมนูญของสหรัฐ (Fifth Amendment) ในเรื่องประโยชนสาธาณะ (Public Use) 
เชนเดียวกัน กฎหมายฟนฟูเมืองจะบัญญัติภายใตบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญท้ังสองโดยมีจุดประสงค
ในการกวาดลางแหลงเสื่อมโทรมในลักษณะตาง ๆ และฟนฟูพัฒนาข้ึนใหม จัดหาเงินทุนใหแก
เทศบาลทองถ่ิน ตั้งองคกรหรือหนวยงานเพ่ือมีอํานาจหรือรับมอบอํานาจเพ่ือดําเนินการฟนฟูเมือง 

3.2.3.2  ผูดําเนินการฟนฟูเมือง 
กฎหมายฟนฟูเมืองในแตละมลรัฐจะใหเทศบาล (Municipal) เปนผูมีอํานาจในการ

ฟนฟูเมืองและอาจมอบอํานาจดังกลาวใหแกองคกรหรือหนวยงานท่ีตั้งข้ึนมาเพ่ือฟนฟูเมืองโดยเฉพาะ
เรียกวา องคการฟนฟูเมือง (Urban Renewal Agency) เชน กฎหมายวาดวยอํานาจท่ัวไป 
ของเทศบาลเมืองนิวยอรค (New York General Municipal Law: NYGML) Article 15 Urban 
Renewal ใหอํานาจในการจัดตั้งองคการพัฒนาเมืองข้ึนใหม (Agency)181 เปนองคกรท่ีตั้งข้ึนตาม
กฎหมาย เชน Mount Vernon Urban Renewal Agency จัดต้ังข้ึนโดยกฎหมาย NYGML Article 
15-B Title 28 598182 White Plains Urban Renewal Agency จัดตั้งข้ึนโดยกฎหมาย NYGML 

                                           
179 Georgia Code Title 36 - Local Government Provisions Applicable to Counties 

and Municipal Corporations Chapter 61 - Urban Redevelopment. 
180 2018 Colorado Revised Statutes Title 31 - Government – Municipal Powers 

and Functions of Cities and Towns Article 25 - Public Improvements. 
181 New York Laws GMU - General Municipal Article 15 - Urban Renewal Section 

502 - Definitions. “Agency.” The officer,  board,  commission,  department,  or  other  
agency  of  the  municipality  designated  by  the governing body, or as  otherwise 
provided by law, to carry out  the  functions  vested  in  the  agency  under  this  
article or delegated to the agency by the governing  body in order to carry out the 
purpose and provisions of  this  article.  The   term  “agency”  shall  include  a  corporate  
governmental  agency  established pursuant to article fifteen-A of this chapter. 

182 Justia, 2018 New York Laws:  GMU -  General Municipal Article 15- B - 
Municipal Urban Renewal Agencies, Created Title 28 -  Mount Vernon Urban 
Renewal Agency 598 -  Mount Vernon Urban Renewal Agency, Retrieved May 16, 
2019 from https://law.justia.com/codes/new-york /2018/gmu/article-15-b/title-28/598/ 
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Article 15-B Title 14 583183  โดยมีวัตถุประสงคในการฟนฟูเมืองและดําเนินการฟนฟูเมืองใหบรรลุ
วัตถุประสงคของกฎหมาย NYGML Article 15-A องคกรท่ีต้ังข้ึนมานี้เปนกลไกอยางหนึ่งในการฟนฟู
เมืองโดยไดรับมอบอํานาจท่ีจําเปนในการดําเนินโครงการฟนฟูใหประสบความสําเร็จ องคกรหรือ
หนวยงาน (Agency) ดังกลาวมีบทบาทสําคัญในการขับเคลื่อนโครงการฟนฟูเมืองใหประสบ
ความสําเร็จ องคกรท่ีไดรับการจัดตั้งโดยกฎหมายนี้สามารถใชประโยชนจากแผนงานหรือมาตรการ
ตาง ๆ ของรัฐ โดยองคกรดังกลาวไดรับอํานาจเพ่ิมเติมในการออกพันธบัตรท่ีไดรับการยกเวนภาษีและ
มีอํานาจดําเนินการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือใหไดพ้ืนท่ีและการจัดเตรียมการขายและใหเชา
ตลอดจนไดรับการยกเวนภาษีอสังหาริมทรัพย184 

เม่ือสภานิติบัญญัติแหงรัฐไดมอบหมายใหเทศบาลเปนผูดําเนินการและเทศบาลได
มอบความรับผิดชอบท่ีแทจริงใหองคการฟนฟูเมือง (Urban Renewal Agency)  การมอบอํานาจ
ใหแกองคกรท่ีดําเนินการดังท่ีกลาวมานั้นอยูในกฎหมายอํานาจท่ัวไปของเทศบาลตามกฎหมาย 
NYGML Article 15-A มาตรา 554185 อํานาจขององคการฟนฟูเมือง (Power of an Agency)  เปน
การใหอํานาจแกผูดําเนินการฟนฟูเมืองท่ีจะวางแผนและเขาดําเนินการโครงการฟนฟูเมืองในโครงการ
เดียวหรือหลายโครงการและมีอํานาจดําเนินการท่ีจําเปนเพ่ือใหไดผลตามท่ีวางแผนไว  องคกรหรือ
หนวยงานนี้มีชื่อเรียกหลากหลายและลักษณะแตกตางไปตามเขต เชน มีชื่อเรียกตาง ๆ กันไป เชน 
Urban Redevelopment Agency Urban  Renewal  Agency Urban Renewal Authority Urban 
Development Corporation Industrial Development Agency Economic Development 
Corporation  

3.2.3.3  การกําหนดพ้ืนท่ีและวางผังโครงการ 
1)  การกําหนดพ้ืนท่ี 
กอนท่ีจะเริ่มโครงการหรือกระบวนการในการฟนฟู จะตองมีการประเมิน

พ้ืนท่ีท่ีจําเปนตองไดรับการฟนฟูเมืองวาเปนพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมหรือไม หรือท่ีเรียกวา “Blighted area” 

                                           
183 Justia, 2018 New York Laws:  GMU -  General Municipal Article 15- B - 

Municipal Urban Renewal Agencies, Created Title 14 - White Plains Urban Renewal 
Agency 583 -  White Plains Urban Renewal Agency, Retrieved May 16, 2019 from 
https://law.justia.com/codes/new-york/ 2018/ gmu/article- 15- b/title- 14/583/  

184 John Nolan and Patricia Salkin, op. cit., p. 244. 
185 Section 554.   Powers of an agency.   Subject to the provisions of article 

fifteen of this chapter, an agency is authorized to plan and undertake one or more 
urban renewal projects and shall have the powers necessary or convenient to carry 
out and effectuate such project or projects and the purposes and provisions of this 
article and article fifteen of this chapter, including but not limited to the following 
powers: . . . 
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ในการใหคํานิยามหรือความหมายของ Blighted area นั้นข้ึนอยูกับกฎหมายฟนฟูเมืองจะกําหนด
นิยามใหครอบคลุมพ้ืนท่ีหรือเง่ือนไขตาง ๆ ท่ีจะเขาไปฟนฟูเมืองซ่ึงจะแตกตางกันไปในแตละมลรัฐ 

กฎหมายมลรัฐนิวยอรควาดวยอํานาจท่ัวไปของเทศบาลเมืองเมืองนิวยอรค 
General Municipal Article 18-C  Municipal Redevelopment Law 970-C - ใหคํานิยามคําวา 
“Blighted Area” ไดแก พ้ืนท่ีท่ีตองประกอบไปดวยเง่ือนไขอยางหนึ่งหรือมากกวานั้นดังนี้186  

(1)  เปนท่ีปรากฎชัดวาอาคารและโครงสรางท่ีเสื่อมสภาพหรือไม
เหมาะสมหรือไมปลอดภัยสําหรับการใชงานหรือการพักอาศัย 

(2)  เปนท่ีปรากฎชัดวาท่ีดิน อาคาร หรือ โครงสรางพ้ืนฐานนั้นไม
กอใหเกิดประโยชนทางเศรษฐกิจ จําเปนตองมีการพัฒนาข้ึนใหมเพ่ือปองกันมิใหทรุดโทรมตอไปซ่ึงจะ
สงผลเสียตอความเปนอยูท่ีดีทางเศรษฐกิจของประชาชน 

กฎหมายมลรัฐจอรเจีย Georgia Code Title 36 ไดใหคํานิยามของคําวา 
พ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Pocket of Blight) คือพ้ืนท่ีประกอบไปดวย187 

                                           
186 970-c.  Definitions.  (a)  “Blighted Area” means an area within a municipality 

in which one or more of the following conditions exist: 
( i)  a predominance of buildings and structures which are deteriorated or unfit 

or unsafe for use or occupancy; or 
(ii) a predominance of economically unproductive lands, buildings or structures, 

the redevelopment of which is needed to prevent further deterioration which would 
jeopardize the economic well-being of the people. 

187 Local Government Provisions Applicable to Counties and Municipal 
Corporations Chapter 61 -  Urban Redevelopment § 36-61-2.  Definitions (15) "Pocket of 
blight" means an area in which there is a predominance of buildings or improvements, 
whether residential or nonresidential, which by reason of dilapidation, deterioration, 
age, or obsolescence; inadequate provision for ventilation, light, air, sanitation, or open 
spaces; high density of population and overcrowding; existence of conditions which 
endanger life or property by fire and other causes; or any combination of such factors, 
are conducive to ill health, transmission of disease, infant mortality, juvenile 
delinquency, or crime and detrimental to the public health, safety, morals, or welfare. 
Pocket of blight also means an area which by reason of the presence of a substantial 
number of deteriorated or deteriorating structures; predominance of defective or 
inadequate street layout; faulty lot layout in relation to size, adequacy, accessibility, 
or usefulness; unsanitary or unsafe conditions; deterioration of site or other 
improvements; tax or special assessment delinquency exceeding the fair value of the 
land; the existence of conditions which endanger life or property by fire and other 
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(1)  พ้ืนท่ีมีอาคารหรือโครงสรางท่ีเห็นไดชัดไมวาจะเปนท่ีอยูอาศัยหรือ
ไมใช ท่ีอยูอาศัยซ่ึงทรุดโทรมเสื่อมสภาพโดยอายุหรือลาสมัย การระบายอากาศ แสง อากาศ 
สุขาภิบาล พ้ืนท่ีเปดโลง ไมเพียงพอ 

(2)  พ้ืนท่ีความหนาแนนสูงของจํานวนประชากรและความแออัดทําให
เปนอันตรายตอชีวิตหรือทรัพยสินจากอัคคีภัยและสาเหตุอ่ืน ๆ  

(3)  พ้ืนท่ีท่ีมีการรวมกันของปจจัยตาง ๆ ท่ีเปนอันตรายตอสุขภาพ เกิด
การแพรกระจายของโรค เกิดการตายของทารก และปญหาสาธารณสุข 

(4)  พ้ืนท่ีท่ีขาดความปลอดภัย หรือสวัสดิภาพ 
(5)  พ้ืนท่ีท่ีมีจํานวนโครงสรางพ้ืนฐานเสื่อมสภาพหรือทรุดโทรมจํานวน

มาก เชน รูปแบบของถนนท่ีมีขอบกพรองหรือไมเพียงพอ รูปท่ีผิดพลาดท่ีเก่ียวของกับขนาดของถนน 
ความเพียงพอการเขาถึงหรือการใชประโยชน 

(6)  พ้ืนท่ีสกปรกหรือไมปลอดภัยอันเกิดจากการเสื่อมสภาพของบริเวณ 
(7)  การจัดเก็บภาษีหรือการหลีกเลี่ยงการประเมินพิเศษ สูงกวามูลคาท่ี

เปนธรรมของท่ีดิน  
(8) พ้ืนท่ีอยูอาศัยท่ีเปนอันตรายตอชีวิตหรือทรัพยสินอันอาจเกิดจาก

อัคคีภัยและสาเหตุอ่ืน ๆ มีเกิดจากความบกพรองของสนามบินหรือเสียง การขนสงหรืออันตรายตอ
สิ่งแวดลอมอ่ืน ๆ  

กฎหมายมลรัฐโคโรลาโด (Colorado) ได ให คํานิยามของ Blighted 
Area188 ไวดังนี้ 

                                           
causes; having development impaired by airport or transportation noise or other 
environmental hazards; or any combination of such factors, substantially impairs or 
arrests the sound growth of a municipality or county, retards the provisions of housing 
accommodations, or constitutes an economic or social liability and is a menace to the 
public health, safety, morals, or welfare in its present condition and use. 

188 Colorado Revised Statutes Title -  31 Government – Municipal Powers and 
Functions of Cities and Towns Article 25 -  Public Improvements Part 1 -  Urban Renewal 
§ 31-25-103.  Definitions  “Blighted area” means an area that, in its present condition 
and use and, by reason of the presence of at least four of the following factors, 
substantially impairs or arrests the sound growth of the municipality, retards the 
provision of housing accommodations, or constitutes an economic or social liability, 
and is a menace to the public health, safety, morals, or welfare: 

(a) Slum, deteriorated, or deteriorating structures; 
(b) Predominance of defective or inadequate street layout; 
(c) Faulty lot layout in relation to size, adequacy, accessibility, or usefulness; 
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พ้ืนท่ีท่ีพิจารณาจากสภาพและการใชงานในปจจุบันดวยเหตุแลวท่ีมีปจจัย
อยางนอยสี่ปจจัยดังตอไปนี้ท่ีพิสูจนไดวาทําใหเทศบาลตกต่ําขาดความเจริญเติบโต การเพ่ิมข้ึนของท่ี
พักอาศัยอยางชา หรือการเกิดข้ึนของเศรษฐกิจหรือความรับผิดชอบตอสังคมและเปนภัยตอสุขภาพ
ความ ปลอดภัย คุณธรรม หรือสวัสดิการ: 

(1)  ชุมชนแออัด ความทรุดโทรม โครงสรางทรุดโทรม 
(2)  รูปแบบถนนท่ีมีขอบกพรองอยางเห็นไดชัดหรือมีปริมาณไมเพียงพอ 
(3)  เคาโครงสรางพ้ืนฐานท่ีผิดพลาดอยางมากเก่ียวกับขนาด ความ

เพียงพอ ความสามารถในการเขาถึงหรือประโยชน 
(4)  สภาพท่ีไมสะอาดหรือไมปลอดภัย 
(5)  ความทรุดโทรมของสถานท่ีตั้งหรือการปรับปรุงอ่ืน ๆ; 

                                           
(d) Unsanitary or unsafe conditions; 
(e) Deterioration of site or other improvements; 
(f) Unusual topography or inadequate public improvements or utilities; 
(g) Defective or unusual conditions of title rendering the title nonmarketable; 
(h) The existence of conditions that endanger life or property by fire or other 

causes; 
(i) Buildings that are unsafe or unhealthy for persons to live or work in because 

of building code violations, dilapidation, deterioration, defective design, physical 
construction, or faulty or inadequate facilities; 

(j)  Environmental contamination of buildings or property; 
(k)  (Deleted by amendment, L. 2004, p. 1745, § 3, effective June 4, 2004.) 
(k.5) The existence of health, safety, or welfare factors requiring high levels of 

municipal services or substantial physical underutilization or vacancy of sites, buildings, 
or other improvements; or 

(l)  If there is no objection by the property owner or owners and the tenant or 
tenants of such owner or owners, if any, to the inclusion of such property in an urban 
renewal area, "blighted area" also means an area that, in its present condition and use 
and, by reason of the presence of any one of the factors specified in paragraphs (a) to 
( k. 5)  of this subsection ( 2) , substantially impairs or arrests the sound growth of the 
municipality, retards the provision of housing accommodations, or constitutes an 
economic or social liability, and is a menace to the public health, safety, morals, or 
welfare. For purposes of this paragraph (l), the fact that an owner of an interest in such 
property does not object to the inclusion of such property in the urban renewal area 
does not mean that the owner has waived any rights of such owner in connection with 
laws governing condemnation. 
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(6)  การทําแผนท่ีผิดปกติหรือความไมเพียงพอในการปรับปรุงพ้ืนท่ี
สาธารณะและการใชประโยชน 

(7)  ความบกพรองหรือความผิดปกติของกรรมสิทธิ์ในท่ีดินท่ีไมสามารถ
ขายได 

(8)  การดํารงอยูของสภาพท่ีเปนอันตรายตอชีวิตหรือทรัพยสินอันเกิด
จากอัคคีภัยหรือสาเหตุอ่ืน 

(9)  อาคารท่ีไมปลอดภัยตอชีวิต หรือไมปลอดภัยสุขภาพสําหรับบุคคล
ท่ีจะอาศัย หรือทํางานเนื่องจากการละเมิดกฎหมายอาคาร อาคารทรุดโทรมเสื่อมสภาพจากการ
ออกแบบท่ีมีขอบกพรองการกอสรางทางกายภาพ หรือสิ่งอํานวยความสะดวกท่ีบกพรองหรือไม
เพียงพอ 

(10)  การปนเปอนทางสิ่งแวดลอมของอาคารหรือทรัพยสิน 
(11)  ถูกลบโดยการแกไข, L. 2004, p. 1745, § 3, มีผล 4 มิถุนายน 

2004 (k.5) 
(12)  มีปจจัยดานสุขภาพ ความปลอดภัยหรือสวัสดิการท่ีตองการการ

บริการอยางมากจากเทศบาลหรือการขาดการใชประโยชนทางกายภาพอยางมาก หรือตําแหนงท่ีวาง
ของท่ีตั้งอาคารหรือการปรับปรุงอ่ืน ๆ หรือ 

หนึ่งในข้ันตอนแรกในการดําเนินโครงการฟนฟูเมืองคือการกําหนด "พ้ืนท่ี
เสื่อมโทรม" “Blighted Area” ท่ีจะไดรับการพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) เรื่องพ้ืน ท่ี
เสื่อมสภาพนี้มักจะถูกนํามาใชในการพัฒนาเมืองหรือการเคหะ การใชอํานาจท่ีไดรับมอบหมายจาก
สภานิติบัญญัติ กฎหมายยังใหสิทธิแกผูมีอํานาจในการกําหนด "พ้ืนท่ีเสื่อมสภาพ" แกสภานิติบัญญัติ
แหงของเทศบาลและตองมีความเปนไปไดของโครงการในพ้ืนท่ีท่ีกําหนดและแผนเบื้องตนสําหรับ
โครงการเพ่ือฟนฟูและพัฒนาข้ึนใหม 

เม่ือมีปญหาเก่ียวกับการพิจารณาวาพ้ืนท่ีนั้นเสื่อมสภาพหรือไม ศาล
นิวยอรกมีปจจัยหลายประการในการคนหาเหตุผล เชน แผนการฟนฟูเมืองท่ีผิดปกติ ถนนท่ีไม
เพียงพอ การใชท่ีดินท่ีไมสอดคลองกันความแออัดของชุมชนและการสุขาภิบาลไมเพียงพอท่ีจะตัดสิน
วาเปน "พ้ืนท่ีเสื่อมสภาพ" และเหมาะสมหรือไมท่ีจะไดรับการฟนฟูและพัฒนา ศาลยังตองใชการ
ตัดสินระดับสูงดวยสามัญสํานึกและดุลยพินิจท่ีดีบนพ้ืนฐานของขอเท็จจริงท่ีชัดเจนชัดเจนเพ่ือ
สนับสนุนการคนหาเหตุผลประกอบการพิจารณาถึงพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม 

2)  การวางผังโครงการ 
(1)  พ้ืนท่ีโครงการ (Project Area)189  
ในการดําเนินการฟนฟูเมืองพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 

ตองมีการกําหนดพ้ืนท่ีโครงการ (Project Area) มลรัฐนิวยอรคไดใหคําจํากัดความของ พ้ืนท่ีโครงการ 

                                           
189 2018 New York Laws GMU -  General Municipal Article 18- C -  Municipal 

Redevelopment Law 970-C - Definitions. 
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(Project Area)190 หมายถึง พ้ืนท่ีของชุมชนท่ีเสื่อมสภาพ การพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) 
เปนสิ่งจําเปนเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายนี้ พ้ืนท่ีโครงการไมจําเปนตองจํากัดแคอาคาร 
การปรับปรุงหรือท่ีดินท่ีเปนอันตรายหรือเปนอันตรายตอประชาชน สุขภาพ ความปลอดภัยหรือ 
สวัสดิภาพ อาจประกอบไปดวยพ้ืนท่ีท่ีโดยสภาพแลวมีครอบคลุมและสงผลกระทบตอพ้ืนท่ีท้ังหมด 
พ้ืนท่ีโครงการอาจรวมถึงท่ีดินอาคารหรือสวนปรับปรุงท่ีไมเปนอันตรายหรือเปนอันตรายตอสุขภาพ
ของประชาชนความปลอดภัยหรือสวัสดิการ แตเทศบาลมีความจําเปนท่ีจะตองมีการผนวกรวมเพ่ือให
เกิดประสิทธิภาพในการพัฒนาพ้ืนท่ีนั้นรวมเขาเปนสวนหนึ่ง ท่ีดินท้ังหมด อาคารหรือการปรับปรุงท่ี
รวมอยูในพ้ืนท่ีโครงการจําเปนสําหรับการพัฒนาข้ึนใหมท่ีมีประสิทธิภาพและจะไมรวมอยู ใน
วัตถุประสงคของไดรับการจัดสรรรายไดเพ่ิมภาษีโดยไมแสดงเหตุผลสําหรับการรวมของของพ้ืนท่ี
เหลานั้น พ้ืนท่ีโครงการไมรวมท่ีดินใชสําหรับการผลิตทางการเกษตร 

บางมลรัฐอาจกําหนดพ้ืนท่ีโครงการฟนฟูเมืองโดยใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเปนผูใชดุลพินิจพิจารณาถึงความเหมาะสม อยางเชน มลรัฐโคโรลาโด (Colorado) 
กฎหมายฟนฟูเมืองกําหนดให “พ้ืนท่ีฟนฟู”191 หมายถึงพ้ืนท่ีสลัมหรือพ้ืนท่ีท่ีมีความเสียหายหรือการ
รวมกันโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินกําหนดตามความเหมาะสมสําหรับโครงการฟนฟูเมือง 

                                           
190  New York Laws GMU -  General Municipal Article 18- C -  Municipal 

Redevelopment Law 970-C – Definitions. 
g)  “ Project area”  means an area of a community which  is  a  blighted  area, 

the redevelopment of which is necessary to effectuate the purposes  of  this  article.  
A  project area need not be restricted to buildings,  improvements or lands which are 
detrimental or inimical  to  the  public  health,  safety  or  welfare,  but  may consist 
of an area in which such  conditions predominate and adversely affect the entire area.  
A  project  area  may  include  lands,  buildings  or  improvements  which  are  not  
detrimental or inimical to the public health,  safety  or  welfare,  but  whose inclusion 
is found necessary by the municipality for the effective redevelopment of the area of 
which they are a part.  All lands, buildings  or  improvements  included  in  a  project  
area  shall be necessary for  effective redevelopment and shall not be included for  
the  purposes  of  obtaining   the  allocation  of  tax  increment  revenue  without  
clear  justification for their inclusion. A project area shall not include land  utilized for 
agricultural production. 

191 Colorado Revised Statutes Title - 31 Government – Municipal Powers and 
Functions of Cities and Towns Article 25 -  Public Improvements Part 1 -  Urban Renewal 
§ 31-25-103.  Definitions (8) “Urban renewal area” means a slum area, or a blighted 
area, or a combination thereof which the local governing body designates as 
appropriate for an urban renewal project 
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(2)  แผนพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment Plan) 
เม่ือกําหนดพ้ืนท่ีโครงการ (Project Area) แลวจะตองจัดทําแผนพัฒนา

ข้ึนใหม (Redevelopment Plan) ซ่ึงแลวแตมลรัฐจะบัญญัติไวในกฎหมายถึงรายละเอียดของแผน 
เชน แผนพัฒนาเมืองข้ึนใหม (Urban Redevelopment Plan) ของมลรัฐจอเจียร (Georgia)192 
หมายถึงแผนตามท่ีมีอยูกําหนดข้ันตอนเปนระยะ สําหรับโครงการพัฒนาข้ึนใหมในเมืองซ่ึงแผน
จะตองประกอบไปดวยลักษณะดังนี ้

(2.1) สอดคลองกับแผนท่ัวไปของเทศบาลหรือมณฑลโดยรวม 
และ 

(2.2) มีความสมบูรณเพียงพอท่ีจะระบุการไดมาซ่ึงท่ีดิน การรื้อ
ถอนและการรื้อถอนโครงสรางการพัฒนาข้ึนใหม การปรับปรุงและการฟนฟูสภาพตามท่ีเสนอเพ่ือ
ดําเนินการในพ้ืนท่ีพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment Area) ในเมือง การแบงเขตและการวาง
แผนการเปลี่ยนแปลงหากมีการใชท่ีดิน ความหนาแนนสูงสุด ขอกําหนดของอาคาร และความสัมพันธ
ของแผนเพ่ือวัตถุประสงคในทองถ่ินท่ีชัดเจนเก่ียวกับการใชท่ีดินท่ีเหมาะสม การจราจรท่ีดีข้ึน การ
ขนสงสาธารณะ สาธารณูปโภค การสันทนาการและชุมชน และการปรับปรุงสาธารณะอ่ืน ๆ  

(3)  โครงการพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment Project)  
การจัดทําโครงการพัฒนาข้ึนใหมตองมีวัตถุประสงคในการดําเนินการ 

ซ่ึงมลรัฐตาง ๆ จะกําหนดไวในกฎหมาย เชน มลรัฐจอเจียร (Georgia) โครงการพัฒนาข้ึนใหม 
(Redevelopment Project)193 หมายถึง การดําเนินการของเทศบาลหรือเคานตีในพ้ืนท่ีพัฒนาข้ึน

                                           
192 Georgia Code Title 36 - Local Government Provisions Applicable to Counties 

and Municipal Corporations Chapter 61 - Urban Redevelopment § 36-61-2. Definitions 
(24) “Urban redevelopment plan” means a plan, as it exists from time to time, for an 
urban redevelopment project, which plan shall: 

(A) Conform to the general plan for the municipality or county as a whole; and 
( B)  Be sufficiently complete to indicate such land acquisition, demolition and 

removal of structures, redevelopment, improvements, and rehabilitation as may be 
proposed to be carried out in the urban redevelopment area; zoning and planning 
changes, if any; land uses; maximum densities; building requirements; and the plan's 
relationship to definite local objectives respecting appropriate land uses, improved 
traffic, public transportation, public utilities, recreational and community facilities, and 
other public improvements. 

193 2018 Georgia Code Title 36 -  Local Government Provisions Applicable to 
Counties and Municipal Corporations Chapter 61 -  Urban Redevelopment§ 36- 61- 2. 
Definitions (25) "Urban redevelopment project" may include undertakings or activities 
of a municipality or county in an urban redevelopment area for the elimination and 
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ใหม (Redevelopment Area) ในเมืองเพ่ือการกําจัดและการปองกันการเติบโตหรือการแพรกระจาย
ของชุมชนแออัด (Slum) แหลงเสื่อมโทรม (Blight area) และการกวาดลาง (Clearance) และรื้อ
ถอนและสรางใหม (Redevelopment) ในการฟนฟูเมืองแบบ (Redevelopment) ในเมือง การ
ปรับปรุงฟนฟูสภาพ (Rehabilitation) การอนุรักษ (Conservation) พ้ืนท่ีพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment)  

ในขณะท่ีมลรัฐโคโรลาโด (Colorado) “โครงการฟนฟูเมือง”194 หมายถึง 
การเขารับภารกิจและดําเนินการเพ่ือการกําจัดและเพ่ือปองกันการเติบโตหรือการแพรกระจายของ

                                           
for the prevention of the development or spread of pockets of blight and may involve 
pocket of blight clearance and redevelopment in an urban redevelopment area, 
rehabilitation or conservation in an urban redevelopment area, the implementation of 
public improvements, including, but not limited to, surface transportation projects, or 
any combination or part thereof, in accordance with an urban redevelopment plan 

194 Colorado Revised Statutes Title 31 -  Government – Municipal Powers and 
Functions of Cities and Towns 

Article 25 - Public Improvements Part 1 - Urban Renewal§ 31-25-103. Definitions  
( 10" ( Urban renewal project" means undertakings and activities for the elimination and 
for the prevention of the development or spread of slums and blight and may involve 
slum clearance and redevelopment, or rehabilitation, or conservation, or any 
combination or part thereof, in accordance with an urban renewal plan.  Such 
undertakings and activities may include: 

(a) Acquisition of a slum area or a blighted area or portion thereof; 
(b) Demolition and removal of buildings and improvements; 
( c)  Installation, construction, or reconstruction of streets, utilities, parks, 

playgrounds, and other improvements necessary for carrying out the objectives of this 
part 1 in accordance with the urban renewal plan; 

(d) Disposition of any property acquired or held by the authority as a part of its 
undertaking of the urban renewal project for the urban renewal areas ( including sale, 
initial leasing, or temporary retention by the authority itself)  at the fair value of such 
property for uses in accordance with the urban renewal plan; 

(e) Carrying out plans for a program through voluntary action and the regulatory 
process for the repair, alteration, and rehabilitation of buildings or other improvements 
in accordance with the urban renewal plan; and 

(f) Acquisition of any other property where necessary to eliminate unhealthful, 
unsanitary, or unsafe conditions, lessen density, eliminate obsolete or other uses 
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ชุมชนแออัดและพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมและอาจเก่ียวของกับการกวาดลางสลัมและพัฒนาข้ึนใหมหรือการ
ฟนฟูภาพหรือการอนุรักษหรือการรวมกันหรือเปนสวนหนึ่งสอดคลองกับแผนฟนฟูเมือง ภารกิจและ
การดําเนินการดังกลาวอาจรวมถึง 1. การไดมาซ่ึงพ้ืนท่ีสลัมหรือพ้ืนท่ีเสื่อมหรือสวนหนึ่งสวนนั้น  
2. การรื้อถอนและการรื้อถอนอาคารและ 3. การติดตั้งการกอสรางหรือการสรางถนนสาธารณูปโภค 
สวนสาธารณะ สนามเด็กเลนและการปรับปรุงอ่ืน ๆ ท่ีจําเปนสําหรับการดําเนินการตามวัตถุประสงค
ของสวนท่ี 1 ตามแผนฟนฟูเมือง 4. การจําหนายทรัพยสินใด ๆ ท่ีไดมาหรือมีอํานาจโดยหนวยงานซ่ึง
เปนสวนหนึ่งของการดําเนินโครงการฟนฟูเมืองในเขตพ้ืนท่ีเมือง (รวมถึงการขาย การใหเชาเริ่มแรก
หรือการเก็บรักษาชั่วคราวโดยหนวยงานของตนเอง) ในมูลคายุติธรรมของทรัพยสินสําหรับใชตาม
แผนฟนฟูเมือง 5. ดําเนินการตามแผนสําหรับโปรแกรมผานการกระทําโดยสมัครใจและกระบวนการ
กํากับดูแลสําหรับการซอมแซม ดัดแปลงและฟนฟูอาคารหรือการปรับปรุงอ่ืน ๆ ตามแผนฟนฟูเมือง 
และ 6. การไดมาซ่ึงทรัพยสินอ่ืนใดท่ีจําเปนในการกําจัดเง่ือนไขท่ีไมดีตอสุขภาพ ไมดีหรือไมปลอดภัย 
ลดความหนาแนน กําจัดความลาสมัยหรือการใชอ่ืน ๆ ท่ีเปนอันตรายตอสวัสดิภาพของประชาชนหรือ
กําจัดหรือปองกันการแพรกระจายของความเสียหายหรือเสื่อมสภาพอันจําเปนตองมีสิ่งอํานวยความ
สะดวกสาธารณะ 

สําหรับมลรัฐนิวยอรค (New York) แผนพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment 
Plan)195 ประกอบไปดวย 

1.  จะตองมีคําอธิบายทางกฎหมายถึงขอบเขตของโครงการ พ้ืนท่ีและ
จะตองสอดคลองกับแผนฟนฟูเมือง Redevelopment Plan 

2.  จะแสดงตามแผนภาพและโดยท่ัวไปประกอบไปดวย 1) จํานวนพ้ืนท่ี
เปดโลงโดยประมาณท่ีจะใหมีและรูปแบบของถนน 2) ขอจํากัดเก่ียวกับประเภท ขนาด ความสูง 
จํานวนและการใชประโยชนอาคาร 3) จํานวนหนวยท่ีอยูอาศัยโดยประมาณ และ 4) ทรัพยสินท่ีใช
เพ่ือประโยชนสาธารณะและลักษณะของวัตถุประสงคของการใชดังกลาว 

3.  จะตองมีคําแถลงการณถึงผลกระทบตอพ้ืนท่ีใกลเคียงซ่ึงอธิบายถึง
สภาพทางกายภาพสังคม และเศรษฐกิจท่ีมีอยูในพ้ืนท่ี และอธิบายถึงผลกระทบของโครงการตอผูอยู
อาศัยในโครงการ  พ้ืนท่ีและพ้ืนท่ีโดยรอบในดานการเคลื่อนยายประชากร การจราจร  การหมุนเวียน
คุณภาพสิ่งแวดลอม ความพรอมของสิ่งอํานวยความสะดวกในชุมชน  และผลกระทบตอประชากร
โรงเรียนและคุณภาพการศึกษา  การประเมินทรัพยสินและภาษีและเรื่องอ่ืน ๆ ท่ีมีผลตอรางกาย และ
คุณภาพทางสังคมของพ้ืนท่ีใกลเคียง 

4.  การไดมาซ่ึงพ้ืนท่ีชุมชนแออัด (Slum) หรือพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blight 
Area) หรือสวนหนึ่งสวนใด โดยวิธีการตาง ๆ เชน การรับการให การซ้ือ การเชา หรือการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยท้ังหมดหรือบางสวนของพ้ืนท่ี 

                                           
detrimental to the public welfare, or otherwise remove or prevent the spread of blight 
or deterioration or to provide land for needed public facilities. 

195 New York Laws GMU-General Municipal Article-18C -  Municipal Redevelopment 
Law 970- F- Redevelopment Plan. 
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5.  การรื้อถอนอาคารและสิ่งปลูกสราง 
6.  การจัดใหเทศบาลดําเนินการใหเชาหรือขายของทรัพยสินท้ังหมดท่ี

ไดมาจากพ้ืนท่ีโครงการใด ๆ ยกเวนทรัพยสินท่ีเก็บรักษาไวโดยเทศบาลเพ่ือวัตถุประสงคสาธารณะ
ตามท่ีกําหนดโดยการวางแผนพัฒนาข้ึนใหม 

7.  จัดใหมีสวนรวมในการพัฒนาข้ึนใหมของเจาของทรัพยสินในพ้ืนท่ี
โครงการท้ังหมดหรือบางสวนของทรัพยสินดังกลาว ถาเจาของตกลงท่ีจะเขารวมในการพัฒนาข้ึนใหม
โดยสอดคลองกับแผนพัฒนาข้ึนใหมนําโดยรางกฎหมายสําหรับพ้ืนท่ี อยางเชน แผนอาจขยายการตั้ง
เกณฑท่ีสมเหตุสมผลใหกับบุคคลท่ีมีสวนรวมธุรกิจในพ้ืนท่ีโครงการเพ่ือเขาสูธุรกิจภายในพ้ืนท่ีท่ี
พัฒนาข้ึนใหม หากเปนไปตามขอกําหนดท่ีกําหนดโดยแผนพัฒนาข้ึนใหม ทุกแผนพัฒนาข้ึนใหมซ่ึง
พิจารณาการมีสวนรวมของเจาของทรัพยสินในการพัฒนาพ้ืนท่ีโครงการใหมจะตองมีบทบัญญัติ
ทางเลือกสําหรับการพัฒนาข้ึนใหมของทรัพยสินหากเจาของไมสามารถมีสวนรวมในการพัฒนาข้ึน
ใหมตามท่ีตกลงไว 

8.  อธิบายถึงวิธีการท่ีเสนอในการจัดหาเงินทุนเพ่ือการพัฒนาข้ึนใหม
ของพ้ืนท่ีโครงการโดยละเอียดเพียงพอท่ีจะกําหนดทางเศรษฐกิจความเปนไปไดของแผน 

9.  อาจจัดใหมีการออกพันธบัตรโดยเทศบาลและสําหรับการใชเงินจาก
การขายของในการดําเนินการ แผนพัฒนาข้ึนใหม หากมีการออกเอกสารดังกลาวใหแผนพัฒนาข้ึน
ใหมจะตองมีการเตรียมการท่ีเพียงพอสําหรับการชําระเงินเงินตนและดอกเบี้ยเม่ือถึงกําหนดชําระ 

10.  จัดทําแผนสําหรับการอพยพครอบครัวและบุคคลจากท่ีอยูอาศัยใน
พ้ืนท่ีโครงการไปอยูท่ีอ่ืนเปนการชั่วคราวหรือถาวร  

ข้ันตอนตอไปคือ การนําแผนการพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment 
Plan) หรือแผนฟนฟูเมือง (Renewal Plan) ซ่ึงไดรับรองตามกฎหมายและไดผานการเปดรับฟง
สาธารณะ (Public Hearings) แผนฟนฟูนี้รวมถึงการใชประโยชนท่ีดิน แผนการฟนฟูจะตองรวมถึง
การใชท่ีดิน ลักษณะการไดมาซ่ึงทรัพยสิน โครงสรางท่ีเสนอเพ่ือการรื้อถอนและการกําจัด หลักวิชาใน
การฟนฟูเมือง สิ่งอํานวยความสะดวก ขอเสนอเก่ียวกับกฎระเบียบใหมท่ีเสนอหรือประมวลและ
ตารางเวลางานระยะเวลาในการดําเนินโครงการ196  

3.2.3.4  การดําเนินการเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยของเอกชน 
การฟนฟูเมืองจําเปนตองใชมาตรการทางกฎหมายในการดําเนินการเก่ียวกับ

อสังหาริมทรัพยของเอกชนซ่ึงไดแก การเวนคืน (Eminent Domain) ในอดีตของสหรัฐจะใชอํานาจ
กฎหมายเวนคืนท่ีดินเพ่ือรื้อถอนสลัมและ สรางเคหะสงเคราะหใหแกครอบครัวอเมริกัน แตในระยะ
หลังการเวนคืนเพ่ือสรางเคหะหรือท่ีอยูอาศัยใหแกประชาชนนั้นนอยลงมาก ปจจุบันการเวนคืนท่ีดิน
จึงเปนไปเพ่ือฟนฟูแหลงเสี่อมโทรมตามท่ีไดกําหนดนิยามควมหมายไวในกฎหมายฟนฟูเมืองของแต
ละมลรัฐ และตองอยูภายใตรัฐธรรมนูญ (Fifth Amendment) กลาวคือตองเปนการใชเพ่ือประโยชน

                                           
196 Real Estate Institute of the Land Use Law Center, Pace University School 

of Law, Reinventing Redevelopment Law (New York: Pace University School of Law, 
2005), p. 59. 
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สาธารณะ (Public Use) และ จายคาทดแทนความเสียหาย (Compensation)  ซ่ึงในแตละมลรัฐจะ
รับเอาหลักการนี้ในรัฐธรรมนูญ (Fifth Amendment) มาไวในรัฐธรรมนูญของแตละมลรัฐดวย ใน
โครงการฟนฟูเมืองจะใหอํานาจเทศบาลหรือหนวยงานท่ีไดรับมอบอํานาจใหฟนฟูเมืองมีอํานาจ
เวนคืนท่ีดินเพ่ือมาใชในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) อยางไรก็ตามการไดมา
ซ่ึงท่ีดินเพ่ือฟนฟูเมืองนั้นหนวยงานท่ีเก่ียวของอาจใชวิธีอ่ืนนอกจากการเวนคืน เชน การซ้ือ หรือรับ
บริจาค กรณีตัวอยางมลรัฐนิวยอรค (New York) เม่ือมีการนําแผนการนี้ไปใชจะเริ่มกระบวนการซ้ือ
ท่ีดิน กฎหมายวาดวยอํานาจท่ัวไปของเทศบาลนิวยอรค (NYGML) มาตรา 555197 ใหอํานาจเทศบาล
หรือองคการพัฒนนาเมือง (Urban Renewal Agencies) ดําเนินการใหไดมาซ่ึงท่ีดินหรือรวบรวม
ท่ีดินโดยการซ้ือ รับบริจาคหรือ เวนคืนท่ีดินโดยมีวัตถุประสงคสาธารณะ แตในชวงหลายปท่ีผานมานี้ 
ประเด็นเรื่องการเวนคืน (Eminent Domain) เปนท่ีเปนท่ีถกเถียงกันมากและเปนคดีท่ีตองพ่ึงการ
ตัดสินในชั้นศาลสูงสุดของสหรัฐ (Supreme Court)  คืออํานาจเวนคืนท่ีดินครอบคลุมถึงการเวนคืน
เพ่ือการพัฒนาเศรษฐกิจท่ีมุงสรางประโยชนดานการจางงานและการเติบโตเศรษฐกิจของเมืองและ
ชุมชนและโอนไปยังเอกชนไดหรือไม ศาลสูงสุดไดตัดสินวาผลประโยชนทางเศรษฐกิจถือเปนการใช
เพ่ือประโยชนสาธารณะ (Public Use) ท่ีใหอํานาจกับรัฐท่ีสามารถการเวนคืนท่ีดินและโอนไปให
เอกชนได แตตอมาในภายหลังหลายมลรัฐไดออกกฎหมายข้ึนมาเพ่ือจํากัดอํานาจการเวนคืนท่ีดินใน
ลักษณะดังกลาวเนื่องจากไมตองการใหใชประโยชนของการเวนคืนนี้เอาท่ีดินของเอกชนไปใชเพ่ือ
ประโยชนของเอกชนเองโดยไมคํานึงถึงประโยชนสาธารณะอยางแทจริง 

                                           
197 New York Laws GMU -  General Municipal Article 15- A -  Municipal Urban 

Renewal Agencies, Organization and Powers Section  555  Acquisition of property.  1. 
( a)  Real property or any interest therein, including but not limited to air rights, and 
easements or other rights of user necessary for the use and development of such air 
rights, to be developed as air rights sites for the elimination of the blighting influences 
over an area or  areas  consisting  principally  of  land  in streets,  alleys,  highways,  
and other public rights of way, railway or subway tracks, bridge  or  tunnel  approaches  
or  entrances,  or  other similar  facilities  which have a blighting influence on the 
surrounding area necessary for or incidental to any urban renewal  program or part 
thereof in accordance with an urban renewal plan may be acquired by an agency by 
gift, grant, devise, purchase, condemnation or otherwise and by a municipality for and 
on behalf of an agency by condemnation. Property may be acquired by condemnation  
by an agency or by a municipality for an agency pursuant to the condemnation law or 
pursuant to the laws relating to the condemnation of land by the municipality for 
which the agency is acting or the municipality, as the case may be. 
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3.2.3.5  การบริหารจัดการทรัพยสินท่ีพัฒนาข้ึนใหม 
กฎหมายฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ใหอํานาจ

เทศบาลหรือองคกรท่ีไดรับมอบอํานาจตามกฎหมายเพ่ือฟนฟูเมืองดําเนินการ198 ขาย ใหเชาหรือโอน
ทรัพยสินท้ังหมดในพ้ืนท่ีโครงการ เพ่ือ ท่ีอยูอาศัย การพาณิชย อุตสาหกรรม หรือเพ่ือประโยชน
สาธารณะ ท้ังนี้การขาย ใหเชา หรือดําเนินการใด ๆ ในการโอนทรัพยสินท่ีอยูในพ้ืนท่ีพัฒนาข้ึนใหม 
(Redevelopment Area) ตองประกาศขายในหนังสือพิมพทองถ่ินเปนเวลาสองอาทิตย ผูมีอํานาจ
พิจารณาจะตองพิจารณาขอเสนอและคุณสมบัติดังกลาวและยอมรับขอเสนอท่ีเห็นวาเปนประโยชน
สาธารณะและเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมาย ทรัพยสินท่ีเสนอขายโดยเทศบาลไมจําเปนตอง
ขายไปในราคาสูงสุดของการประมูล สิ่งนี้จะชวยใหหนวยงานพัฒนาสามารถอธิบายการใชท่ีดินท่ี
ตองการและเลือกผูพัฒนาท่ีนําเสนองานสรางท่ีดึงดูดท่ีสุดในการทําขอเสนอการพัฒนาข้ึนใหม 
ทรัพยสินท่ีไดมาจากการพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) โดยเทศบาลภายใตกฎหมายฟนฟูเมือง
จะตองขายในราคาตลาดท่ีเปนธรรม ควรแนบเง่ือนไขกับขอจํากัดในการพัฒนาทรัพยสินเพ่ือการใช
งานระบุไวในแผนฟนฟูเมืองพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment Plan) กฎหมายระบุวา
ขอกําหนดเหลานี้มีผลบังคับใชกับการขายใหกับเอกชน แตไมไดระบุการขายหรือการโอนไปยัง
หนวยงานท่ีเปนองคการฟนฟูเมือง (Redevelopment Agency) อ่ืน ๆ เนื่องจากหนวยงานดังกลาว
ไดมาซ่ึงทรัพยสินโดยการใชอํานาจในฐานะองคการฟนฟูเมือง (Redevelopment Agency) จะตอง
ปฏิบัติตามบทบัญญัตินี้ในการจัดการทรัพยสินของเอกชนพลเมือง กลาวคือหนวยงานดังกลาวมี
อํานาจในการฟนฟูพัฒนาข้ึนใหมแตไมมีอํานาจในการซ้ือหรือไดมาซ่ึงทรัพยสินดังกลาวโดยตรง199 

ทรัพยสินท่ีเก็บรักษาไวโดยเทศบาลเพ่ือวัตถุประสงคสาธารณะตามท่ีกําหนดโดยการ
วางแผนพัฒนาข้ึนใหมจะทําไปขายไมได ท้ังนี้เทศบาลอาจมอบหมายหรือมอบอํานาจใหองคการฟนฟู
เมือง (Urban Renewal Agencies) เปนผูดําเนินการกับทรัพยสินของเอกชนในโครงการฟนฟูแบบ
พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ได ท้ังนี้การบรหิารจัดการทรัพยสินท่ีพัฒนาข้ึนใหม
จะตองดําเนินการไปตามแผนการและโครงการท่ีไดกําหนดไว 

3.2.3.6  มาตรการทางการเงินเพ่ือการฟนฟูเมือง 
ในโครงการพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment Project) จะเห็นไดวาในโครงการ

จะตองมีแผนทางการเงินหรือวิธีการทางการเงินท่ีจะใหอํานาจเทศบาลหรือบริษัทพัฒนาเมืองใช
เครื่องมือทางการเงินการคลังในรูปแบบตาง ๆ เพ่ือนํามาเปนงบประมาณในการดําเนินโครงการ 
สหรัฐอเมริกามีเครื่องมือดานการเงินการคลังท่ีหลากหลาย โดยเฉพาะในระดับทองถ่ิน ดังนี้ 
  

                                           
198 URS Community Planning and Urban Design Group, Olde Town Station 

Urban Renewal Plan (Denver: URS, 2010), p. 7. 
199 Georgia Department of Community Affairs, op. cit., pp. 18-19. 
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1)  Community Development Block Grant Funds: CDBG 
Community Development Block Grant ท่ีเรียกวา CDBG เปนเครื่องมือ

ทางการเงินประเภทหนึ่งท่ีนํามาใชสนับสนุนการปรับปรุงฟนฟูเมืองและการพัฒนาท่ีอยูอาศัยใหเกิด
ประสิทธิภาพโดยกระทรวงการพัฒนาเมืองของสหรัฐอเมริกา United States Department of 
Housing Urban Development (HUD) ไปถึงชุมชนทองถ่ิน200 โดยกระทรวงฯ นํามาจัดทําเปน
โปรแกรมสนับสนุนการพัฒนาท่ีอยูอาศัยสําหรับประชาชนทุกระดับรายได (Affordable Housing) ซ่ึง
ใหความสําคัญตอการยกระดับคุณภาพชีวิตประชาชนรายไดระดับกลางและระดับลาง โปรแกรม 
CDBG เปนการจัดสรรเงินของรัฐบาลกลางใหกับชุมชนในการพัฒนาท่ีอยูอาศัยท่ีเหมาะสมและราคา
ไมแพง โดยท่ัวไปแลวเงินชวยเหลือเหลานี้จะชวยผูอยูอาศัยท่ีมีรายไดนอยถึงปานกลางเพ่ือใหสามารถ
หาสภาพแวดลอมการอยูอาศัยท่ีเหมาะสม เชน ท่ีอยูอาศัยใกลท่ีทํางาน ซูเปอรมารเก็ตหรือการขนสง
สาธารณะ เทศบาลเมือง ชุมชนและองคกรตาง ๆ นําไปใชหรือการคํ้าประกันเงินกูเพ่ือชวยในการ
พัฒนาโครงการดังกลาว  

นอกจากนั้นแลว CDBG ถูกนําไปใชในกิจกรรมการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐาน 
การบริหารจัดการเมืองและการวางแผนเมือง การใหบริการสาธารณะ การพัฒนาเศรษฐกิจและอ่ืน ๆ  

2)  การระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษี (Tax Increment Financing) 
การระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษี (Tax Increment Financing) หรือ TIF คือ

201 การเพ่ิมภาษีการจัดหาเงินทุนเปนวิธีการท่ีใชโดยเทศบาลเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจใน
ทองถ่ิน การะดมทุนสวนเพ่ิมภาษีใชในกิจกรรมการพัฒนาในพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blighted)202 ซ่ึงข้ึนอยู
กับกฎหมายแตละมลรัฐท่ีกําหนดไว โดยจัดสรรรายไดจากภาษีทรัพยสินท่ีคาดวาจะเพ่ิมข้ึนเรียกวา 
“การเพ่ิมข้ึน” (Increment)  การระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษีกระตุนใหเกิดการพัฒนาใหมและการ
เพ่ิมมูลคาของอสังหาริมทรัพยท่ีพัฒนา องคประกอบหลักของ TIF ไดแก 1. ขอบเขตท่ีกําหนดทาง
ภูมิศาสตร 2. ระยะเวลาดําเนินการท่ีกําหนดและสิ้นสุด 3. คาใชจายท่ีกระตุนเศรษฐกิจการพัฒนา  
4. รายไดสวนเพ่ิมภาษีทรัพยสินจากมูลคาท่ีเพ่ิมข้ึนของอสังหาริมทรัพยท่ีสรางข้ึนใหม 

การระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษี (Tax Increment Financing) เปนวิธีการ
สวนหนึ่งของภาษีทรัพยสินท่ีเรียกเก็บภายในเขตการจัดหาเงินทุนเพ่ิมภาษี ไดแกเขตฟนฟูเมือง 
(Urban Renewal Area) จะถูกจัดสรรใหมใหกับเทศบาลท่ีดําเนินโครงการฟนฟูเมือง การเรียกเก็บ
ภาษีอสังหาริมทรัพยบางประเภทไดรับการยกเวนจากการจัดสรรใหเทศบาล ภายใตการระดมทุนจาก
สวนเพ่ิมภาษี เทศบาลจะกําหนดเขตพ้ืนท่ีฟนฟูเมืองแลวประเมินมูลคาทรัพยสินข้ันพ้ืนฐาน ภาษี
ทรัพยสินท่ีรวบรวมจากอัตราภาษีรวมท่ีเรียกเก็บจากการเพ่ิมข้ึนของการประเมินมูลคาท่ีตองเสียภาษี

                                           
200 Ibid., p. 25. 
201 David Merriman, Improving Tax Increment Financing (TIF)  for Economic 

Development (USA: Lincoln Institute of Land Policy, 2018), p. 8.  
202 Richard F.  Dye and David F. , “ The Effects of Tax Increment Financing on 

Economic Development,” Journal of Urban Economics 47, 2 (March 2020): 309. 
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มากกวาการประเมินมูลคาทรัพยสินข้ันพ้ืนฐานในเขตฟนฟูเมืองจะถูกแบงออกจากภาษีท่ีเก็บ เงินภาษี
ทรัพยสินแบงออกเปนเงินพิเศษในเขตเทศบาลและนําไปใชจายภาระผูกพันท่ีเกิดข้ึนเพ่ือการฟนฟู
เมือง203 กลาวคือหลังจากไดดําเนินการฟนฟูเมืองแลวมูลคาของท่ีดินและทรัพยสินในเขตฟนฟูเมืองจะ
เพ่ิมข้ึนตามกลไกตลาด ซ่ึงมูลคาสวนท่ีเพ่ิมข้ึนมานี้จะถูกเก็บเปนคาธรรมเนียมและนําไปชําระหนี้สินท่ี
กูยืมมาเพ่ือใชในการฟนฟูเมืองซ่ึงอาจใชวิธีการออกพันธบัตร (Bond)  

มีขอเง่ือนไขเบื้องตนทางกฎหมายสองประการสําหรับการใช TIF สําหรับ
การพัฒนา204 ประการแรกพ้ืนท่ีจะตองถือวาเสื่อมโทรมตามท่ีกําหนดโดยรัฐแตละรัฐ ประการท่ีสอง
เทศบาลจะตองพิสูจนใหรัฐเห็นวา พ้ืนท่ีท่ีมีปญหาไมสามารถพัฒนาใหมได เวนแต การใช TIF และ
การพัฒนาจะไมเสร็จสมบูรณหากไมมีการระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษี (TIF) เม่ือเง่ือนไขทางกฎหมาย
เหลานี้มีเปนท่ีพอใจแผนจะถูกนําเสนอจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนและเทศบาล
สามารถกําหนดเขตการพัฒนา TIF ข้ึนได 

3)  การออกพันธบัตร (Bond) 
การฟนฟูเมืองในสหรัฐอเมริกาโครงการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 

(Redevelopment) ใชวิธีการระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษี (Tax Increment Financing) โดยการออก
พันธบัตรภาษีโดยเง่ือนไข วิธีการนั้นเปนไปตามกฎหมาย205  หนวยงานของรัฐในทองถ่ิน เชน เทศบาล 
(Municipal) ไดรับอนุญาตใหออกพันธบัตรภาษี (General Obligation Bond) ข้ึนอยูกับอํานาจใน
การจัดเก็บภาษีของรัฐบาลทองถ่ิน พันธบัตรเปนหลักประกันการชําระคืนเงินตนและดอกเบี้ย อีก
ประเภทหนึ่งคือ พันธบัตรรายได (Revenue Bond) หนวยงานทองถ่ินของรัฐ (Local Government 
Entties) และหนวยงานสาธารณะ (Public Authorities) การออกพันธบัตรรายได ออกเพ่ือเปน
เงินทุนเฉพาะโครงการท่ีไดรับเงินสนับสนุนจากพันธบัตรรายไดจะถูกใชเพ่ือชําระคืนเงินตนและ
ดอกเบี้ยตามท่ีจะครบกําหนดอายุของพันธบัตร ตัวอยางเชน มลรัฐจอรเจีย กฎหมายใหอํานาจองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหรือบริษัทพัฒนาเมืองออกพันธบัตรเพ่ือใชในโครงการฟนฟูเมือง206 

 

                                           
203  Legislative Guide Legal Services Division, Urban Renewal and Tax 

Increment Financing, Retrieved May 16, 2019 from https://www.legis.iowa.gov/docs/ 
publications/LG/802031.pdf 

204 Rachel Weber, Tax Increment Financing in Theory and Practice, In Financing 
Economic Development in the 21st Century.  Armonk, Sammis B.  White, Richard D. 
Bingham and Edward W. Hill, eds. (New Youk: M.E. Sharpe, 2000), pp. 54-55. 

205  New York Laws GMU -  General Municipal Article - 1 8 C -  Municipal 
Redevelopment Law 970- O - Tax Increment Bonds. 

206 William A. Holby and Robert E. Gordon, Fundamentals of Bond Financing 
in Georgia (Georgia: Development Authority, n.d.), p. 106. 



107 

 

4)  เขตพัฒนาธุรกิจ (Business Improvement District: BIDS)207 
เขตการพัฒนาธุรกิจ (BID) เปนเครื่องมือท่ีมีประสิทธิภาพสําหรับการพัฒนา

เศรษฐกิจในเมือง เปนการเก็บคาธรรมเนียมจากเจาของท่ีดินท่ีไดรับผลประโยชนโดยตรงจากการสราง
หรือขยายบริการพ้ืนฐาน การเก็บคาธรรมเนียมจะทําใน เขตประเมินพิเศษ ซ่ึงเรียกวาเขตพัฒนาธุรกิจ 
(BIDS) ประกอบดวยเจาของทรัพยสินและเจาของธุรกิจภายในพ้ืนท่ีท่ีกําหนดซ่ึงมีการประเมินภาษี
หรือคาธรรมเนียมพิเศษเพ่ือจายสําหรับการปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานและการบริการ เขตพัฒนา
ธุรกิจ (BIDS) สามารถดําเนินการปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานหลายประเภทและกิจกรรมท่ีเก่ียวของกับ
ธุรกิจ เชน การพัฒนาเศรษฐกิจ การจัดสวน การตกแตงและการบํารุงรักษาและการตลาดเพ่ือเสริม
บริการและโครงการท่ีดําเนินการโดยรัฐบาล เขตพัฒนาธุรกิจแบบ BID นั้นไดรับการรองขอจาก
เจาของทรัพยสินและธุรกิจในพ้ืนท่ีจากนั้นไดรับอนุมัติจากกฎหมายของเมือง เขตพัฒนาธุรกิจ (BIDS) 
จะไดรับเงินทุนเปนหลักผานการประเมินพิเศษ (Special Assessments) นอกจากนี้ เขตพัฒนาธุรกิจ 
(BIDS) สามารถใชประโยชนจากรายไดการประเมินของพวกเขาดวยทุนรัฐบาลกลางหรือรัฐหรือการ
ลงทุนภาคเอกชนสําหรับเงินทุนโครงการเฉพาะ เขตพัฒนาธุรกิจ (BIDS) มีประโยชนท่ีสําคัญดังตอไปนี้ 
ประการแรกการสราง BID นั้นคอนขางยืดหยุนและสรางข้ึนโดยฉันทามติของเจาของทรัพยสินสวน
ใหญภายในเขตพัฒนาธุรกิจ ประการท่ีสองเจาของทรัพยสินและธุรกิจเปนผูจายเงินสําหรับการ
ปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานและกิจกรรมท่ีเก่ียวของกับธุรกิจภายใน เขตพัฒนาธุรกิจ (BIDS) ประการท่ี
สาม เขตพัฒนาธุรกิจ (BIDS) ใชในการฟนฟูธุรกิจในเมืองดึงดูดธุรกิจใหมและเพ่ิมมูลคาทรัพยสิน เขต
พัฒนาธุรกิจนี้เปนธรรมเพราะผูรับประโยชนเปนผูรับภาระทางการเงิน  

5) การลดหยอนภาษี (Tax Abatement)208 
การลดหยอนภาษีไดรับการอนุมัติโดยรัฐบาลทองถ่ินใหกับธุรกิจเอกชน

สําหรับโครงการพัฒนาอุตสาหกรรมหรือโครงการฟนฟูเมืองการพัฒนาเมือง การลดหยอนภาษี
อสังหาริมทรัพยเปนรูปแบบท่ีใชมากท่ีสุด การลดหยอน คือ การตรึงราคาประเมินทรัพยสินท่ีมูลคา
กอนการฟนฟูเมือง การลดอัตราภาษีในชวงระยะเวลาหนึ่ง (ปกติ 5 ถึง 25 ป) หรือการยกเวนจาก
สวนหนึ่งของคาท่ีประเมิน ตัวอยางเชน แคนซัสเสนอ 10 ปของการลดหยอนภาษีบางสวน หรือ
ท้ังหมดในการปรับปรุงอสังหาริมทรัพย ประโยชนหลักของการลดหยอนภาษี คือ เปนการสงเสริม
เงินทุนภาคเอกชน และกระตุนการลงทุนภาคเอกชนในการปรับปรุงอาคารหรือการกอสรางใหมใน
พ้ืนท่ีท่ีกําหนดเปนพิเศษ 

วิวัฒนาการดานฟนฟูเมืองในสหรัฐอเมริกามีสวนคลายกับอังกฤษใน
ระยะแรก เนื่องจากมีปญหาพ้ืนท่ีเมืองชั้นในอันเกิดจากความาแออัดของการอยูอาศัย สลัม (Slum) 
และแหลงเสื่อมโทรมตาง ๆ ท่ีทําใหเกิดปญหาสุขภาพและอนามัยของพลเมืองคลายคลึงกัน  การฟนฟู
เมืองในระยะแรกจึงเนนการรื้อถอนและสรางอาคารท่ีอยูอาศัยข้ึนใหมเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของ
พลเมืองดวยการรื้อยายสลัมเพ่ือสรางสภาพแวดลอมท่ีถูกสุขลักษณะ โดยออกฎหมายวาดวยการเคหะ 

                                           
207 Can Chen and Carol Ebdon, Financing Tools for Urban Redevelopment 

(Nebraska: University of Nebraska at Omaha School of Public Administration, 2013), p. 14. 
208 Ibid., p. 4. 
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(Housing Act) และเครื่องมือท่ีใชในการดําเนินการไดแกการเวนคืน (Eminent Domain) ในระยะ
หลังเริ่มใหความสําคัญกับพ้ืนท่ีนอกอาคารและสภาพแวดลอมท่ัวไปเปนระดับยานและเขตมากข้ึน 
ตอมาเกิดปญหาเศรษฐกิจสังคมท่ีเก่ียวพันกันอยางซับซอน นโยบายการฟนฟูเมืองจึงเปลี่ยนแปลง 
โดยเริ่มตระหนักเห็นถึงสาเหตุดานเศรษฐกิจและสังคมของปญหาพ้ืนท่ีเมืองชั้นใน จึงทําใหมีการ
ปรับเปลี่ยนแนวคิดและแนวนโยบายฟนฟูเมืองใหครอบคลุมปจจัยดานเศรษฐกิจและสังคมมากข้ึน 
ขอบเขตเนื้อหาของโครงการฟนฟูเมืองในระยะหลังจึงไมไดจํากัดอยูทูการปรับปรุงซอมแซมท่ีอยูอาศัย
และสภาพแวดลอมทางกายภาพเทานั้นแตไดใหความสําคัญมากข้ึนกับการกระตุนระบบเศรษฐกิจ
โดยเฉพาะการลงทุนทางเศรษฐกิจของภาคเอกชนไปพรอมกับการวางแผนพัฒนาชุมชนในเมืองผาน
การวางแผนและการจัดทําโครงการฟนฟูเมืองในเขตเทศบาลตาง ๆ รัฐบาลกลางของสหรัฐไดมี
บทบาทสําคัญกับการกําหนดนโยบายการฟนฟูเมืองเรื่อยมา ในขณะท่ีรัฐบาลระดับมลรัฐและเทศบาล
ทองถ่ินก็มีบทบาทสําคัญเนื่องจากการลงทุนดานโครงสรางพ้ืนฐานตองพ่ึงรายไดท่ีมาจากภาษีทองถ่ิน 
ในแตละมลรัฐไดออกกฎหมายฟนฟูเมืองไดแก  Urban Redevelopment Law หรือ Urban 
Renewal Law  แมชื่อของกฎหมายจะตางกันแตเปนกฎหมายท่ีใชในการฟนฟูเมืองกําหนดเนื้อหา 
วิธีการในการฟนฟูเมือง กฎหมายฟนฟูเมืองจะใหอํานาจแกเทศบาลทองถ่ินและองคกรท่ีจัดตั้งข้ึนตาม
กฎหมายท่ีไดรับมอบอํานาจจากเทศบาลเปนผูดําเนินการโครงการฟนฟูเมืองและพัฒนาเมือง ท้ังนี้เงิน
ท่ีใชไปในการฟนฟูเมืองจะมาจากเงินกองทุนท่ีรัฐจัดสรรให การระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษี และการ
ออกพันธบัตร  

 

3.3  มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองของประเทศญี่ปุน 

3.3.1  ความเปนมาและนโยบายในการฟนฟูเมือง 
การฟนฟูเมืองของญ่ีปุนมีปจจัยตาง ๆ เขามาเก่ียวของหลายประการ ท้ังดานการเมือง

ระหวางประเทศ ไดแก การทําสงคราม การตกเปนอาณานิคม และปจจัยภายในประเทศ ไดแก การ
เติบโตดานอุตสาหกรรมทําใหเกิดความหนาแนนของประชากรและปญหาดานสาธารณสุข ความ
เหลื่อมล้ําทางฐานะเศรษฐกิจของประชาชน การปองกันอัคคีภัยเนื่องมาจากท่ีอาคารอยูอาศัยของ
ประชาชนทําจากไม และการเติบโตอันรวดเร็วทางเศรษฐกิจของเมืองหลวง ปจจัยตาง ๆ หลอมรวมให
ประเทศญี่ปุนมีวิธีการดําเนินการฟนฟูเมืองท่ีแตกตางจากประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา 

3.3.1.1  ความเปนมา 
1)  ยุคอารยธรรมตะวันตก Westernization (1868-1887)209 การลา

อาณานิคมของมหาอํานาจตะวันตกไดเกิดข้ึนในสมัยปฏิรูปเมจิ ประมาณป ค.ศ. 1868 ประเทศญ่ีปุน
ไดพยายามสรางความเจริญรุงเรืองใหแกชาติ สรางกองทัพท่ีแข็งแกรงและสงเสริมการเติบโตอยาง
รวดเร็วของอุตสาหกรรมและการพาณิชย ในยุคนี้รัฐบาลญ่ีปุนถูกบังคับใหสรางเมืองท่ีมีลักษณะ
สถาปตยกรรมแบบตะวนัตกและสรางทาเรือใหแกคนตางชาติในโครงการ Tsukiji Settlement มีทาง

                                           
209 Hiromichi Ishizuka, “The Slum Dwellings and the Urban Renewal Scheme in 

Tokyo, 1868-1923 ,” The Developping Economies 19, 2 (Mararch 2007): 170-171. 
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รถไฟเชื่อมโยงไปยังเมืองชิมบาชิ Shimbashi เมือง Tokyo ในป ค.ศ. 1871 รัฐบาลญ่ีปุนตัดสินใจ
สรางถนนอิฐ Brick-Street (Renga-Gai) แบบตะวันตกข้ึนใจกลางเมืองในบริเวณยานกินซา Ginza 
ใกลเมืองซึกิจิ (Tsukiji) สรางเสร็จในป ค.ศ. 1877 ถนนอิฐกินซามีวัตถุประสงคเพ่ือยกระดับชื่อเสียง
ของประเทศไมใหตกเปนเมืองข้ึนของมหาอํานาจชาติตะวันตก ตอมาในป ค.ศ. 1871 เกิดไฟไหมครั้ง
ใหญในเขตเมืองของกินซา (Ginza) เคียวบาชิ (Kyobashi) และซึกิจิ (Tsukiji) กระทรวงการคลังและ
รัฐบาลโตเกียวเขาไปจัดการกับภัยพิบัติดังกลาวโดยถือโอกาสในการสรางศักดิ์ศรีใหแกชาติและทําให
เกิดความทันสมัยข้ึนเพ่ือเปนเมืองหลวงของจักรพรรดิ์ (Imperial Capital) สงเสริมการกอสรางถนน 
Brick ใน Ginza อยางแข็งขันซ่ึงกลายเปนโครงการฟนฟูเมือง (Urban Renewal Project) แหงแรก
ไดมีการออกขอกําหนดการปรับปรุงพ้ืนท่ีกรุงโตเกียวข้ึนเพ่ือปรับปรุงและยกระดับโครงสรางพ้ืนฐาน
ของเมืองในบริเวณรอบพระราชวังโดยเนนการออกแบบเมืองตามสถาปตยกรรมของประเทศยุโรป
ตะวันตก (Western Style) เพ่ือทําให ซึกิจิ (Tsukiji) และ กินซา (Ginza) และเมือง โตเกียว (Tokyo) 
มีอาคารบานเรือนทันสมัยสไตลยุโรป 

ตั้งแตป ค.ศ. 1871 เปนตนมาความคิดในการลดขนาดเมืองของโตเกียวเกิด
การแยกคนรวยและคนจนออกจากกัน เปนแนวความคิดของผูเชี่ยวชาญดานการฟนฟูเมืองของรัฐบาล 
กลุมผูปกครองมีเจตนาชัดเจนท่ีจะขับไลคนยากจนจากใจกลางเมืองเพ่ือสนับสนุนใหเกิดความทันสมัย 
หรือความเปนอยูแบบตะวันตก (Westernization)  ดังนั้นชนชั้นลางจึงถูกเพิกเฉย นโยบายการฟนฟู
เมืองจึงอยูในรูปแบบของการปองกันอัคคีภัย การกอสรางถนน และการดําเนินการตามกฎระเบียบ
ของการพัฒนาท่ีอยูอาศัย การพัฒนาท่ีอยูอาศัยของคนจนอยูในระดับความสําคัญทายสุด หลังจาก
เริ่มตนเมจิรัฐบาลไดตรากฎหมายหลายฉบับเพ่ือปองกันอัคคีภัย ไดแก Fire Prevention Building 
Control Regulation 1870 the Rental Inspection Regulation 1872 the Housing Regulation 
for Districts Affected by Fires 1873  Firebreak and Roof Control Regulation  1881 ตอมา
ได มีการตรากฎหมายเพ่ือควบคุมการกอสราง The Regulation concerning the Structural 
Control of Row Tenements 1907 และไดตรากฎหมายควบคุมอาคารในป 1979 ในเวลาตอมา 
การตรากฎหมายท่ีกลาวมาท้ังหมดก็เพ่ือปองกันปญหาเพลิงไหมซ่ึงเกิดจากชุมชนแออัด  ตลอดจนการ
ควบคุมอาคาร และถนน เพ่ือใหดับเพลิงไดงาย 

2) ยุคปฏิรูปอาคารของเมือง City Block Reform (1880-1919) โครงการ
ฟนฟูในเมืองเริ่มตนข้ึนอยางจริงจังในป ค.ศ. 1880210 ดวยการจัดตั้งหนวยงานปกครองของ 
รัฐ เรียกวา Urban Renewal Bureau หลักการสําคัญของแผนการฟนฟูเมืองของนายมัตสึดะ 
นายกเทศมนตรีเมืองโตเกียว (Matsuda’s Urban Renewal Scheme) คือการแยกคนรวยและคน
จนออกจากกันและสรางโครงการกวาดลางสลัม (Slum Clearance) ท่ีอยูในศูนยธุรกิจแหงใหมใจ
กลางกรุงโตเกียวเพ่ือเปนท่ีอยูแกชนชั้นสูงตอมาแนวความคิดของนักวิชาการทางเศรษฐศาสตร Ukichi 
Taguchi เสนอแนวคิดเก่ียวกับเมืองโตเกียวคือ การลดการขยายของมหานครโตเกียว การขยายถนน
และทางสัญจรและสรางเมืองใหมดวยอิฐและอาคารสูง แนวความคิดการสรางอาคารสูงเรียกกวา 
five-story building กลาวคือ ประกอบไปดวยวิธีการแยกการใชงานแตละชั้น ชั้นลางเปนรานคา ชั้น

                                           
210 Ibid., pp. 176-177. 
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ท่ีสองเปนท่ีอยูอาศัย ชั้นท่ีสามเปนท่ีอาศัยของนักเรียนนักศึกษา สวนชั้นท่ีสี่และหาสําหรับผูมีฐานะ
ยากจน แนวความคิดนี้เปนขอเสนอในการปฏิรูปเมือง กวาดลางสลัมโดยนําแนวคิดรูปทรงอาคารแยก
การใชงานตามอาชีพและฐานะ ความคิดในการลดการขยายเมืองของโตเกียวและแยกคนรวยและคน
จนออกถือเปนแนวความคิดของผูเชี่ยวชาญดานการฟนฟูเมืองของรัฐบาลอยางตอเนื่อง การเติบโต
ของโตเกียวอันเนื่องมาจากการเพ่ิมมากข้ึนของจํานวนประชากร การเติบโตของโรงงานอุตสาหกรรม
ทําใหเกิดปญหาท่ีตามมาคือปญหาชุมชนแออัด (Slum) ในเมือง เกิดปญหาคนยากจน ปญหา
สาธารณสุข มลพิษและสิ่งแวดลอม ปญหาเก่ียวกับผังเมืองในเรื่องท่ีอยูอาศัย ท่ีดิน น้ํา การกําจัดน้ํา
เสีย อาชญากรรม ปญหาท่ีอยูอาศัยชุมชนแออัดคนยากจน  (Slum) อันเกิดมาจากการขยายตัวของ
ภาคอุตสาหกรรมซ่ึงปรากฏการณท่ีเกิดข้ึนนํามาซ่ึงการฟนฟูเมือง 

3) ยุคการวางระบบผังและการพัฒนา Development of an Urban Planning 
System (1910-1935)211 

ยุคนี้ญี่ปุนตองเผชิญกับปญหาทางกายภาพและสังคมอันเกิดจากการเติบโต
ของเมืองอยางรวดเร็ว รัฐจึงไดตรากฎหมายวางผังเมือง (City Planning Act)  กฎหมายควบคุม
อาคาร  (Urban Building Act) แมจะมีพระราชบัญญัติการวางผังเมือง และพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร แตกฎระเบียบออนแอเกินไปท่ีจะควบคุมการใชท่ีดินท่ีไมพึงประสงค การวางผังเมืองตาม
พระราชบัญญัติกําหนดเขตพ้ืนท่ีสามเขตเทานั้น ไดแก เขตท่ีอยูอาศัย เขตอุตสาหกรรมและเชิง
พาณิชย ในขณะท่ีกฎการแบงเขต (Zone) ระบุประเภทอาคารท่ีสามารถสรางไดในกําหนดเขตพ้ืนท่ี
สามารถสรางอาคารประเภทใดก็ไดในอุตสาหกรรม ปญหาอีกประการหนึ่ง คือ พระราชบัญญัติการ
วางผังเมืองและพระราชบัญญัติควบคุมอาคารในเมืองไมไดกําหนดพ้ืนท่ีท้ังหมดอยูในเง่ือนไขการ
ควบคุมการแบงเขต พ้ืนท่ีท่ีไมมีการควบคุมถูกเรียกวา Shiraji Chiiki กลาวคือท่ีดินจํานวนมากนัน้
ยังคงไมไดรับผลจากกฎหมายการแบงเขตอยางจริงจัง ผลของการแบงเขตการควบคุมในญ่ีปุนยังไม
เกิดประสิทธิผลในชวงกอนสงคราม 

ในยุคสมัยนี้การจัดรูปท่ีดิน (Land Readjustment) กลายเปนมาตรการ
สําคัญในการควบคุมการใชท่ีดินของญ่ีปุน ในชวงกอนสงครามการปรับโครงสรางท่ีดินทํากินไดรับ
ความนิยมเนื่องจากรัฐบาลสนับสนุนเรื่องดอกเบี้ยและเงินชวยเหลือแกเจาของท่ีดินเพ่ือการปรับปรุง
ท่ีดินทํากิน วิธีการจัดรูปท่ีดินทําใหเจาของท่ีดินมีสวนรวมมอบท่ีดินใหทําถนน สวนสาธารณะ และ
พ้ืนท่ีสาธารณะอ่ืน ๆ การขายท่ีดินท่ีเวนคืนมาเพ่ือใชครอบคลุมการบริหารโครงการและการกอสราง
สิ่งอํานวยความสะดวกสาธารณะพ้ืนท่ีท่ีพัฒนาโดยโครงการจัดรูปท่ีดินนี้มีโครงสรางพ้ืนฐานของเมือง
ครบถวนทําใหมูลคาของท่ีดินภายในพ้ืนท่ีเพ่ิมข้ึนและเจาของท่ีดินจะไดประโยชนจากการเพ่ิมข้ึนของ
มูลคาของท่ีดินจากการถือครอง แมวาทรัพยสินของเจาของท่ีดินจะลดขนาดลงเนื่องจากการมีสวน
รวมในพ้ืนท่ีสาธารณะก็ตาม รัฐบาลญ่ีปุนถือวาระบบนี้มีความสมเหตุสมผลและคุมคาและเปนวิธีการ
ปองกันการแผขยายของเมืองท่ีไมมีการควบคุมและสงเสริมประสิทธิภาพในการใชท่ีดิน 

อยางไรก็ตาม วิธีการวางแผนนี้มีขอบกพรอง ประการแรก ไมไดบังคับ
สําหรับเจาของท่ีดินในเขตเมือง (Inner City) โครงการนี้เหมาะสําหรับแปลงพ้ืนท่ีการเกษตรไมเหมาะ

                                           
211 Ibid., p. 189. 
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สําหรับการใชงานในเมือง ประการท่ีสองการจัดรูปท่ีดินอาจใชเวลานานมากและกระบวนการท่ี
ซับซอนตองมีการประสานงานและการเจรจาตอรองระหวางเจาของท่ีดิน ประการท่ีสามเนื่องจาก
เหตุผลในทางปฏิบัติ พ้ืนท่ีจัดรูปท่ีดินบางพ้ืนท่ีเปนพ้ืนท่ีคอนขางเล็ก 

4) ยุควางแผนเมืองเพ่ือสงคราม War time Planning (1931-1954) 
 ในชวงทศวรรษท่ี 1930 ญ่ีปุนเริ่มทําสงครามเปนเวลาสิบหาป ระหวางป 
1930-1945 สงครามโลกครั้งท่ีสอง รัฐบาลญ่ีปุนใหการสนับสนุนการผลิตเสบียงเพ่ือสงครามโดยเพ่ิม
จํานวนโรงงานและขยายกําลังการผลิตท่ีมีอยู ดังนั้นความตองการท่ีอยูอาศัยสําหรับชนชั้นแรงงาน
เพ่ิมข้ึนและรัฐบาลตอบสนองตอเรื่องนี้ดวยนโยบายจัดใหมีท่ีพักอาศัย กฎระเบียบใหมและนโยบาย
รวมถึงการปรับปรุงท่ีอยูไดแก พระราชบัญญัติท่ีอยูอาศัยเพ่ือคนจน ค.ศ. 1927 (Poor Housing 
Improvement Act 1927) พระราชบัญญัติควบคุมการเชา ค.ศ. 1939 (Rent Control Act 1939) 
พระราชบัญญัติบริษัทจัดหาท่ีพักอาศัย ค.ศ. 1941  (Housing Corporation Act 1941) และการ
แกไขท้ังพระราชบัญญัติการเชาท่ีอยูอาศัย (Housing Tenancy Act) และพระราชบัญญัติการเชา
ท่ีดิน (Land Tenancy Act)  กฎหมายท้ังหมดท่ีกลาวมานี้ไดรับการแกไขเพ่ือปกปองครอบครัวของ
ทหารท่ีไปตอสูเพ่ือสงคราม 

5)  ยุครื้อฟนหลังสิ้นสุดสงคราม Postwar Reconstruction (1945-1954) 
ความพายแพของญ่ีปุนในสงครามป  ค.ศ.  1945212 นํามาซ่ึงการ

เปลี่ยนแปลงอยางรุนแรงตอสังคมญ่ีปุน รัฐธรรมนูญป 1946 ของญ่ีปุนประกาศความมุงม่ันอยางแรง
กลาตอการสรางสังคมท่ีคุมทุนและสัญญาสรางโอกาสใหมใหประชาชน การไดรับความเสียหายจาก
สงครามอยางมากทําใหประชาชนเกือบเกาลานคนไมมีบานอยูในระหวางสงครามจนถึงกอนสงคราม
สิ้นสุดลง การขาดแคลนท่ีอยูอาศัยเกิดข้ึนหลังจากเกิดสงครามเปนปริมาณมากถึง 4.2 ลานหนวย213 
นโยบายฟนฟูความเสียหายจากสงครามไดรับการอนุมัติจากรัฐสภาครอบคลุมพ้ืนท่ีขนาดใหญท่ัว
ประเทศโดยใชแผนระดับภูมิภาคโดยละเอียด214 แผนฟนฟูยังรวมถึงแนวทางในการออกแบบ
รายละเอียดออกขอกําหนดความกวางของถนนและพ้ืนท่ีเปดโลง รวมถึงแนวคิดพ้ืนท่ีสีเขียว (Green 
Belt) เพ่ือปองกันการขยายตัวของเมืองโตเกียวออกไปโดยไรทิศทาง อยางไรก็ตามความลมเหลวของ
แผนฟนฟูเมืองเกิดจากการขาดการสนับสนุนทางการเงินและการขาดกฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพท่ีใช
เปนเครื่องมือใหปฏิบัติไดจริง กลาวคือ แมวาจะมีการควบคุมการใชท่ีดินหลายแหงแตยังไมมีการออก
กฎหมายการวางผังเมืองใหม 

                                           
212 John W. Dower, “Peace and Democracy in Two Systems: External Policy and 

Internal Conflict,” In Postwar Japan as History, Gordon A., ed. (Berkeley: University of 
California Press, 1993), pp. 47-48. 

213 Yorifusa Ishida, Nihon Kindai Toshi Keikaku no Hyakunen:  A Hundred 
Years o f Japan's Modern City Planning (Tokyo: Jichitai Kenkyusha, 1987), p. 210. 

214 Nick Tiratsoo, Urban Reconstruction in Britain and Japan, 1945- 1955: 
Dreams, Plans and Realities (Luton: University of Luton Press, 2002), p. 49. 
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6)  ยุคการขยายของเมือง Urban Expansion (1955-1968) 
ชวงเวลาระหวางป 1955 ถึงป 1973215 ญ่ีปุนมักถูกเรียกวาความ

มหัศจรรยทางเศรษฐกิจ รัฐบาลญ่ีปุนสนับสนุนใหจัดตั้งบริษัทจํานวนมากเพ่ืออํานวยความสะดวกใน
การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานยกระดับอุตสาหกรรม เชน  Nihon Doro Kodan (บริษัท มหาชนแหง
ญี่ปุน) และ Nihon Toshi SeibiKodan (บริษัท พัฒนาท่ีอยูอาศัยและเมือง) ดําเนินการดานท่ีดินและ
พัฒนาอสังหาริมทรัพยภายใตการกํากับดูแลของกระทรวงกอสราง กระทรวงไดอนุญาตใหกอตั้ง 
บริษัทจํานวนมากเพ่ือสนับสนุนการพัฒนา สถาบันการเงินสาธารณะหรือสถาบันการเงินก่ึงสาธารณะ
หลายแหงเชน นิฮอน Kaihatsu Ginko (ธนาคารเพ่ือการพัฒนาประเทศญ่ีปุน) หรือ Chukin 
(ศูนยกลางการเงิน) สถาบันสหกรณการเกษตรปาไมและการประมง Shoko Chukin (บริษัท พิเศษ
สําหรับการชวยเหลือธุรกิจขนาดเล็ก) ภาครัฐมีบทบาทนําในการเปลี่ยนแปลงของบริษัทเหลานี้  การ
สรางบริษัทสําหรับการกอสรางโครงสรางพ้ืนฐาน รัฐบาลใหอํานาจแกบริษัทในการซ้ือท่ีดิน บริษัท
ดําเนินการวางแผนโครงการพัฒนาตาง ๆ เชน การฟนฟูเมืองการพัฒนาเมืองใหม และการสรางเมือง
อุตสาหกรรมเพ่ือใหบรรลุเปาหมายของการเติบโตทางเศรษฐกิจเพ่ือฟนฟูหลังสงคราม รัฐบาลญี่ปุนได
กําหนดอุตสาหกรรมหลักและท่ีตั้งของอุตสาหกรรม สําหรับสถานท่ีตั้งใหบริการอุตสาหกรรมท่ีสําคัญ
เหลานั้นเชน โรงงานเหล็ก โรงตอเรือ โรงกลั่นน้ํามันการผลิตและเครื่องจักรปโตรเคมี216 การ
เจริญเติบโตอยางรวดเร็วของอุตสาหกรรมกอใหเกิดการสรางถนน ทางดวน ทางรถไฟเชื่อมโยง รถไฟ
ความเร็วสูง การคมนาคมขนสงสะดวกรวดเร็ว ท้ังนี้สวนหนึ่งของการสรางเพ่ือรองรับการแขงขันกีฬา
โอลิมปค ในป ค.ศ. 1964 

การเติบโตของเมืองกลายเปนเมืองท่ีไมมีการควบคุมการวางแผนอยางมี
ประสิทธิภาพนําไปสูความวุนวายการใชท่ีดินในเขตเมือง นอกเหนือจากการแพรขยายตัวของเมืองโดย
ไมมีโครงสรางพ้ืนฐานท่ีจําเปน บานเดี่ยวและอพารทเมนทสูง อาคารสํานักงานและรานคาปลีกขนาด
ใหญมักถูกสรางข้ึนติดกันบางครั้งเกิดข้ึนในพ้ืนท่ีการเกษตรในเขตเมือง ดังนั้นสภาพเหลานี้ทําใหเกิด
ขอพิพาทระหวางเพ่ือนบานเก่ียวกับแสงแดด เสียง กลิ่น การจราจรและทัศนียภาพ พ้ืนท่ีโลงและถนน
ไมเพียงพอในพ้ืนท่ีท่ีสรางข้ึนของญ่ีปุน อพารทเมนทไมท่ีทรุดโทรมในเมืองชั้นในมักจะไมไดรับการ
เหลียวแลในขณะท่ีคนดอยโอกาสทางสังคมยังคงอาศัยอยูท่ีในนั้นตอไป อาคารท่ีทรุดโทรมเหลานี้
กลายเปนอันตรายดานความปลอดภัยในกรณีท่ีเกิดไฟไหมและแผนดินไหว คุณภาพชีวิตของคนเมือง
ไมดีแมประเทศชาติจะมีความม่ังค่ังเพ่ิมข้ึน 

พระราชบัญญัติผังเมือง ค.ศ. 1919 ไมมีผลใด ๆ กับการใชท่ีดินในเขต
เมืองของญ่ีปุนในชวงยุคของการเติบโตทางเศรษฐกิจอยางรวดเร็วผลท่ีตามมาของการใชท่ีดินท่ีไมมี
การควบคุมและขาดการปกปองสิ่งแวดลอมเห็นไดชัดวาเปนอันตรายตอสุขภาพและแมกระท่ังชีวิต
ของผูอยูอาศัย ปญหาท่ีตามมาก็คือ ปญหามลพิษและสิ่งแวดลอมท่ีเกิดจากโรงงานอุตสาหกรรมและท่ี

                                           
215 Beasley W. G., The Rise of Modern Japan Political, Economic and Social 

Change Since 1950, 3rd ed. (Great Britain: St. Martin’s, 2000), pp. 243-249. 
216 David Komhauser, Urban Japan:  Its Foundations and Growth ( London: 

Longman, 1976), pp. 125-133. 
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อยูอาศัยท่ีหนาแนนและไมไดมาตรฐาน ผลกระทบจากปญหามลพิษทําใหประชาชนออกมาประทวง
เพ่ือตองการใหกําหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาทองถ่ิน การรองเรียนในเรื่อง มลพิษในน้ํา จาก
เสียงรบกวน จากอาคารสูงท่ีบดบังแสงอาทิตย และจากกลิ่นและมลพิษในอากาศ ประชาชนตองการ
ใหปรับปรุงสภาพแวดลอมของชุมชน มีสนามเด็กเลน และสวนสาธารณะ หองสมุด โรงเรียน สถานรับ
เลี้ยงเด็ก ระบบน้ําเสีย ถนนลาดยาง  และระบบปองกันภัยพิบัติ ความตองการสิทธิในการเขารวมใน
กระบวนการวางแผนเก่ียวกับเมือง 

7) ยุคเกิดข้ึนของกฎหมายหลักในการวางผังเมืองและฟนฟูเมือง The 
New Basic Act (1968-1985) 

เพ่ือแกปญหาการเติบโตของเมืองอยางรวดเร็วต้ังแตป ค.ศ. 1960 
กฎหมายพระราชบัญญัติผังเมือง (City Planning Act 1919) ถูกแทนท่ีดวยพระราชบัญญัติผังเมือง 
(City Planning Act 1968) กฎหมายควบคุมอาคาร (Building Standard Law 1950) ไดรับการ
แกไขในป ค.ศ. 1970 ในขณะท่ีการแกไขกฎมายท้ังสองฉบับมี นอกจากนี้ยังบัญญัติเพ่ิมเติมกฎหมาย
เก่ียวกับการฟนฟูพัฒนาเมือง (The Urban Redevelopment Law) ใชบังคับในป 1969 เ พ่ือ
ปรับปรุงพ้ืนท่ีท่ีสรางข้ึน กฎหมายท้ังสามนี้เปนกฎหมายหลักท่ีใชในการควบคุมการวางผังเมืองหลัก
ของญี่ปุนมักถูกเรียกวากฎหมายสามขอตอ หรือกฎหมายเพ่ือการพัฒนาเมืองในประเทศญี่ปุน 

3.3.1.2  นโยบายในการฟนฟูเมือง 
รัฐบาลมีนโยบายในการวางแผนการปรับปรุงอยางเต็มรูปแบบ โดยใชการฟนฟูเมือง 

ไดแก การสรางใหมท้ังหมด (Urban Redevelopment)  หรือบางสวน (Rehabilitation) หรือการ
อนุรักษ (Conservation) ในพ้ืนท่ีเขตเมืองท่ีเปนอุปสรรคตอกิจกรรมทางเศรษฐกิจเนื่องจากโครงสราง
อาคารเสื่อมโทรม อาคารสาธารณะเกาหรือท่ีไมไดใชงาน การใชงานเมืองไมไดประสิทธิภาพ เพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพในการพัฒนาและการใชท่ีดิน และเพ่ือเพ่ิมความปลอดภัยและสวัสดิการสาธารณะ 
วัตถุประสงคของการพัฒนาเมืองสวนใหญรวมถึงการปรับปรุงคุณภาพชีวิตและสิ่งแวดลอม ปองกันภัย
พิบัติท่ีอาจเกิดข้ึนในเมืองและจัดหาท่ีอยูอาศัยในเมือง และสาธารณูปโภค สาธารณูปการ217  

การฟนเมืองฟูของประเทศญ่ีปุนตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบันจะดําเนินการโดยรัฐบาล
กลาง เปนผูมีบทบาทในการฟนฟูเมืองเรื่อยมา แตในปจจุบันกระทรวงท่ีดิน โครงสรางพ้ืนฐาน การ
ขนสง และการทองเท่ียว (Ministry of Land, Infrastructure, Transport, and Tourism) เปน 
ผูกําหนดภาพรวมของกรอบนโยบายและเปนผูชี้นําการดําเนินโครงการฟนฟูเมืองตอผูดําเนินโครงการ 
โดยเฉพาะสหกรณการฟนฟูเมืองท่ีตั้งข้ึนเฉพาะกิจสําหรับโครงการฟนฟูเมืองโดยองคกรภาครัฐ เชน 
องคการฟนฟูเมือง (Urban Renaissance Agency) และบรรษัทพัฒนาแตละทองถ่ินไดดําเนิน
โครงการฟนฟูเมืองสําคัญหลายแหงท่ัวประเทศ นักลงทุนอสังหาริมทรัพย  ซ่ึงเปนภาคเอกชนได
พัฒนาพ้ืนท่ีเมืองชั้นในเพ่ือดําเนินโครงการฟนฟูเมืองตามกรอบท่ีภาครัฐไดกําหนดไว    

                                           
217 Study on Urban Renewal Policies of Other Cities in Asia a Supplementary 

Study Report on Development Rights in Taipei and Tokyo, Urban Renewal Authority 
(Final Version) (N.p.: n.p., 2009), p. 26. 
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3.3.2  วิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
การฟนฟูเมืองของญ่ีปุนโดยท่ัวไปเกิดข้ึนจากภาคเอกชนอยางบริษัทพัฒนาอสังหาริมทรัพย

จะซ้ือท่ีดินและรื้อถอนอาคารเกาพรอมกับสรางอาคารใหมข้ึนมาในพ้ืนท่ีท่ีมีศักยภาพและเหมาะสมกับ
การลงทุน ดังนั้นการฟนฟูเมืองโดยภาคเอกชนจึงเปนไปตามกลไกตลาดท่ีดิน ไมไดพ่ึงพามาตรการ
ดานกฎหมายและการเงินจากรัฐ แตกรณีท่ีดินแปลงยอยท่ีเกิดข้ึนในเมือง การรวมแปลงท่ีดินเพ่ือ
พัฒนาจึงตองใชเงินลงทุนสูงเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน ภาคเอกชนจึงไมมีแรงจูงใจท่ีจะลงทุนฟนฟู
เมืองใหดีข้ึน ภาครัฐจึงตองเขาไปกระตุนใหเกิดการฟนฟูลักษณะทางกายภาพของเมืองชั้นใน โดยให
เครื่องมือตาง ๆ ตามกฎหมาย218 

เหตุจูงใจสําหรับการฟนฟูเมืองของญ่ีปุนนั้นคือความพยายามท่ีจะตอบสนองความตองการ 5 
ประการ ไดแก219 

3.3.2.1  ความตองการใชประโยชนท่ีดินอยางมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึนโดยไมตองออก
จากพ้ืนท่ี  

เนื่องจากเปนบริเวณท่ีมีความสะดวกในการอยูอาศัย เชน ใกลกับสถานีรถไฟ ซ่ึงมี
แนวโนมท่ีจะขายหรือใหเชาท่ีดินในอาคารของตน บริเวณดังกลาวสามารถเปลี่ยนเปนถนนหนาแนน
ประกอบดวยอาคารสูง ผูอยูอาศัยในบริเวณนี้ไมชอบกับการอยูอาศัยในสภาพแวดลอมท่ีเลวราย แต
ยังคงประสงคจะอยูอาศัยในบริเวณเดิม ผูอยูอาศัยเหลานี้อาจมีความตองการท่ีจะไดเงินทุนสําหรับ
การกอสรางบานใหม โดยการขายหรือใหเชาทรัพยสินบางสวนหรือท้ังหมด เพ่ือท่ีจะไดอยูอาศัยใน 
ท่ีเดิม 

3.3.2.2  อาคารพาณิชยกรรมหรือคอนโดมิเนียม 
มักจะสรางบริเวณท่ีดินวางของเอกชนหรือสรางในท่ีตั้งท่ีเปนโรงงานอุตสาหกรรมเดิม

ซ่ีงยายออกแลว จึงเปนอุปสรรคกับสิทธิท่ีจะไดแสงแดด และการเขาถึงยาก เนื่องจากถนนมีความ
กวางไมเพียงพอ สภาพเหลานี้จึงขาดความปลอดภัยในกรณีของการเกิดเพลิงไหม หรือแผนดินไหว 
การกอสรางมักจะถูกคัดคานหรือการใชประโยชนในแปลงท่ีดินวางสามารถถูกอุทธรณไดโดยผูอยู
อาศัยทองถ่ิน 

3.3.2.3  ความตองการทําใหพ้ืนท่ีเปนพาณิชยกรรมทันสมัย  
เชน การกอสรางศูนยการคา หรือพลาซา เพ่ือใหใหมีการปรับปรุงถนนใหเปนท่ี

จับจายซ้ือสินคาและบริการ ในบริเวณเขตเมืองชั้นใน 
3.3.2.4  ความตองการจัดทําโซนใหมและขยายเขตของโครงการ  
เปนความตองการของผูอยูอาศัยในการกอสรางอาคารเชื่อมเพ่ือปรับปรุงพ้ืนท่ี 

โครงการฟนฟูเมืองจะชวยใหมีการขยายเขตโดยการจัดโซนใหม เนื่องจากเปนการยากท่ีจะสราง

                                           
218 การเคหะแหงชาติ, โครงการจัดทําเครื่องมือทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองสําหรับ

ประเทศไทย, หนา 110. 
219  มาซานาริ ฮากิตะ, การฟนฟูเมืองในประเทศญ่ีปุนและขอเสนอแนะโครงการฟนฟู

เมืองชุมชนดินแดง, บรรษัทพัฒนาท่ีอยูอาศัยและพัฒนาเมือง (กรุงเทพมหานคร: การเคหะแหงชาติ 
ญี่ปุน, 2540), หนา 1-2-1, 1-2-7. 
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ศูนยการคาหรือท่ีอยูอาศัยใหเกิดความพอใจสําหรับพ้ืนท่ีอาคารท่ีเปนสัดสวนสําหรับเจาของอาคาร
เกาท่ีเปนอาคารชั้นเดียวหรือสองชั้น เม่ือท่ีดินบางสวนถูกซ้ือไปแลว หรือเม่ือรูปรางของท่ีดินมีลักษณะ
ท่ีแปลกและยากตอการขยายถนน ทรัพยสินสวนท่ีเหลือจึงไมสามารถใชประโยชนไดอยางมี
ประสิทธิภาพ เจาของท่ีดินเหลานี้หากตองการอยูอาศัยในบริเวณท่ีตั้งปจจุบัน ก็อาจจะกอสรางอาคาร
ทางเชื่อมโดยไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

3.3.2.5  ความตองการท่ีจะปรับปรุงสภาพความเปนอยูปจจุบัน 
ในบริเวณท่ีกอสรางอาคารหนาแนนและการใชแบบปะปนกัน ในพ้ืนท่ีท่ีเปนท่ีพัก

อาศัยแบบอาพารทเมนททําดวยไมและบริเวณท่ีกอสรางเปนโรงงานหนาแนน ผูอยูอาศัยอาจมีเสียงดัง
และไมไดรับแสงแดดท่ีเพียงพอ ในกรณีนี้เจาของบานอาจตองการสรางอาคารท่ีปลอดภัยมีคุณภาพสูง
โดยไดรับความรวมมือจากเจาบานรายอ่ืนในบริเวณนั้น ในขณะท่ีผูเชาบานอาจเห็นพองกับการฟนฟู 
เนื่องจากไดยายเขามาอยูในอาคารท่ีสรางข้ึนใหมในโครงการฟนฟูเมือง  

จะเห็นไดวา ความตองการตาง ๆ ท่ีเปนเหตุจูงใจใหจัดทําโครงการฟนฟูเมืองนั้นจะ
เกิดในพ้ืนท่ีชั้นในของเมือง (Inner Cities) และความตองการท่ีจะอาศัยอยูในบริเวณท่ีอยูอาศัยเดิม 
นอกจากนั้นแลวยังตองการใหเกิดการพัฒนาท่ีอยูอาศัยใหไดมาตรฐานและมีความทันสมัยมี
ศูนยการคาเพ่ือเสริมสรางเศรษฐกิจในบริเวณพ้ืนท่ีนั้น ๆ รัฐจึงตองหาวิธีการท่ีจะทําใหความตองการ
ตาง ๆ นั้นบรรลุผลผานการฟนฟูเมือง ดังนั้นหลักการพ้ืนฐานของการฟนฟูเมือง220 ของญี่ปุน ไดแก 
การรวมแปลงท่ีดินยอยเขาดวยกันเพ่ือเพ่ิมความหนาแนนของการใชประโยชนท่ีดินไปพรอมกับการ
สรางและปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐาน และการสรางพ้ืนท่ีโลงภายในพ้ืนท่ีของโครงการ การเขารวม
โครงการฟนฟูเมืองนั้นเปนไปตามความสมัครใจ หากผูมีกรรมสิทธิ์ในท่ีดินและอาคารภายในโครงการ
ไมตองการเขารวมโครงการมีสิทธิไดรับคาชดเชยตามมูลคาของท่ีดินกอนดําเนินโครงการ เม่ือมีการ
รวบรวมท่ีดินและรื้อถอนสิ่งปลูกสรางในพ้ืนท่ีของโครงการแลวจะสรางอาคารข้ึนใหมในพ้ืนท่ีของ
โครงการฟนฟูเมือง พ้ืนท่ีในอาคารใหมจะจัดสรรตามมูลคาท่ีมูลคาเดิมของท่ีดินและทรัพยสินกอน
ดําเนินโครงการ ในบริเวณพ้ืนท่ีโครงการนั้นหากมีการประกอบธุรกิจ เชน รานคา ใหดําเนินตอไปใน
พ้ืนท่ีชั่วคราวท่ีจัดหาไว คาใชจายในการกอสรางอาคาร สิ่งปลูกสรางและคาใชจายอ่ืน ๆ ท่ีใชในการ
ดําเนินโครงการจะมาจากเงินสนับสนุนจากรัฐและรายไดจากการขายพ้ืนท่ีอาคารเพ่ือจัดหาประโยชน 
ภายหลังจากการจัดสรางอาคารใหมเสร็จเรียบรอยแลวจะดําเนินการจัดตั้งนิติบุคคลเพ่ือบริหารจัดการ
พ้ืนท่ีอาคาร หลักการพ้ืนฟูเมืองของญี่ปุนจึงมีวิธีการดําเนินการท่ีจัดอยูรูปแบบของการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) กลาวคือ รื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและสรางอาคารและสิง่
ปลูกสรางเดิมลงบนท่ีดินแปลงเดิมเพ่ือพัฒนาข้ึนใหม พรอมท้ังสรางอาคารท่ีอยูอาศัย ศูนยการคา
พาณิชยกรรมและโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ เพ่ือรองรับสิ่งปลูกสรางท่ีพัฒนาข้ึนใหมดวย 

                                           
220 การเคหะแหงชาติ, โครงการจัดทําเครื่องมือทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองสําหรับ

ประเทศไทย, หนา 112. 
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3.3.3  มาตรการทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองดวยวิธีการพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment)  
3.3.3.1  กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง220

221 
1)  พระราชบัญญัติผังเมือง (The City Planning Law) 
พระราชบัญญัติผังเมือง (City Planning Law 1919) ประกาศใชเปนครั้ง

แรกในป ค.ศ. 1919 ปจจุบันกรอบกฎหมาย (Legal Framework) ของการวางผังเมืองญี่ปุนอยูภายใต
กฎหมายการวางผังเมืองของป ค.ศ. 1968 (The City Planning Law 1968) ท่ีมาของการบัญญัติ
กฎหมาย ในชวงทศวรรษท่ี 1960 เนื่องจากการเติบโตทางเศรษฐกิจสูงความเขมขนของประชากร
จํานวนมากในเขตเมืองโดยเฉพาะอยางยิ่งพ้ืนท่ีมหานครเกิดการพัฒนาเลยแนวเขตเมืองรุกล้ําพ้ืนท่ี
ฟารมและปาไม พ้ืนท่ีในเมืองมีการขยายอยางไมเปนระเบียบและปญหาตอไปนี้มีความสําคัญทําใหรัฐ
ตรากฎหมาย ไดแก การเกิดข้ึนจํานวนมากของพ้ืนท่ีไมไดมาตรฐานโดยปราศจากสาธารณูปโภคข้ันต่ํา 
เชน ทางเขาถนน และการระบายน้ําท้ิง ความเสื่อมโทรมของสิ่งแวดลอมและมลภาวะเนื่องจากการ
พ้ืนท่ีอุตสาหกรรมรบกวนพ้ืนท่ีอยูอาศัย ความแออัดของการจราจรซ่ึงเปนผลมาจากความลมเหลวใน
การพัฒนาถนนใหสอดคลองกับการขยายตัวของเมืองและปริมาณการใชรถยนตท่ีเพ่ิมข้ึน  

พระราชบัญญัติผังเมือง ค.ศ. 1968 (City Planning Act 1968)  มีวัตถุประสงค 
1. เพ่ือใหการใชอํานาจในการวางแผนการใชท่ีดินถูกตองตามกฎหมาย 
2.   จัดหาอาคารจํานวนมากในเขตเมืองใหม 
3.   กําหนดกฎระเบียบและคําแนะนําการใชท่ีดินโดยผานระบบการขอ

อนุญาตพัฒนาท่ีดิน 
4. เพ่ือแสดงความรับผิดชอบอยางชัดเจนในการแบงปนสาธารณูปโภค

ระหวางภาครัฐและเอกชนและการสงเสริมการพัฒนาหรือปรับปรุงสาธารณูปโภค 
5. การกระจายอํานาจในการวางผังเมืองใหกับรัฐบาลทองถ่ินและการนํา

กระบวนการประชาธิปไตยใชในการวางผังเมือง 
ลักษณะเนื้อหาสาระพระราชบัญญัติผังเมือง ค.ศ. 1968  (City Planning Act 

1968)  ไดแก 
1. วางและกําหนดเขตพ้ืนท่ีในการจัดทําผังเมือง 
2. วางนโยบายเก่ียวกับการปรับปรุงการพัฒนาและการอนุรักษพ้ืนท่ีผังเมือง 
3. แบงเขตท้ังสงเสริมและพัฒนาและควบคุมการพัฒนา 
4. การกําหนดยาน (Zone) และเขต (District) การควบคุมการใชท่ีดิน

และอาคารในพ้ืนท่ีตาง ๆ  

                                           
221 Nishioka Seiji, Urban Planning System in Japan, 2nd ed.  ( Japan:  Japan 

International Cooperation Agency in Cooperation with Ministry of Land, Infrastructure 
and Transport, 2007), p. 4. 
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5.  ระบบขออนุญาตพัฒนาท่ีดินมุงม่ันท่ีจะสนับสนุนใหมีการจัดตั้งพ้ืนท่ี
ตามแบบแผนท่ีตองการสรางการพัฒนาล็อตท่ีสูงกวาขนาดท่ีกําหนดเพ่ือไดรับการอนุมัติจากรัฐบาล
ทองถ่ิน 

6. การวางผังเมืองของสิ่งอํานวยความสะดวกสาธารณะ 
7. การวางผังเมืองในโครงการพัฒนาเมือง การพัฒนาพ้ืนท่ีในเมืองท่ี

เพียงพอจะไมไดรับการสงเสริมโดยอาศัยการพัฒนาท่ีริเริ่มโดยเจาของท่ีดินเทานั้น ดวยเหตุนี้จึงมอบ
อํานาจใหกับภาครัฐท่ีสามารถดําเนินการพัฒนาเขตเมืองโดยไมคํานึงถึงความตั้งใจของเจาของท่ีดิน 
หรือผูเชา ภายใตระบบโครงการพัฒนาเมือง 

8. การมอบอํานาจรางผังเมืองและข้ันตอนการตัดสินใจใหแกหนวยงานท่ี
เก่ียวของ 

9.   เพ่ิมเติมแผนผังเขต (District Plan) เพ่ือแสดงรายละเอียดของอาคาร
และสาธารณูปโภค (แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 1980) 

10. เพ่ิมแผนพัฒนาพิเศษเพ่ือการพัฒนาข้ึนใหม (Special District Plan 
for Redevelopment) (แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 1988) 

11. การเสียภาษีในพ้ืนท่ีการเกษตรเพ่ือการใชประโยชนท่ีดินในเมือง และ
เขตพ้ืนท่ีสีเขียว (แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 1991) 

12. การวางผังเมืองเสมือนเมือง (Quasi City Planning Area) และการมี
สวนรวมของสาธารณะ (Public Participation) (แกไขเพ่ิมเติม ป ค.ศ. 2000) 

13. การเสริมความเขมแข็งของแผนแมบทสําหรับการวางผังเมือง (แกไข
เพ่ิมเติม ค.ศ. 2000) 

14. เขตภูมิทัศน (แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ. 2004) 
15. กฎระเบียบท่ีเสริมสรางความเขมแข็งในสิ่งอํานวยความสะดวกดึงดูด

นักทองเท่ียวขนาดใหญ (แกไขเพ่ิมเติม ค.ศ 2006) 
การปรับปรุงการจัดทําผังเมืองของประเทศญ่ีปุนเปนการกําหนดพ้ืนท่ีเพ่ือ

ควบคุมหรือ สงเสริมแบบซอนทับ (Overlay Control) สาระสําคัญของกฎหมายผังเมือง (City 
Planning Act 1968) ฉบับนี้มีองคประกอบ 4 ประการ ไดแก การกําหนดขอบเขตพ้ืนท่ีเมือง การ
แบงประเภทการใชประโยชน ท่ีดิน การควบคุมเพ่ิมเติมอ่ืน ๆ และโครงการพัฒนาเมือง222 

1. การกําหนดขอบเขตพ้ืนท่ีเมือง โดยกําหนดพ้ืนท่ีสําหรับวางผังเมือง 
(City Planning Area: CPA) แบงออกเปนพ้ืนท่ีสงเสริมการพัฒนาเมือง (Urbanization Promotion 
Area: UPA) ซ่ึงหมายรวมถึงพ้ืนท่ีท่ีความเปนเมืองและพ้ืนท่ีท่ีคาดวาจะพัฒนาเปนเมืองในชวงเวลา 

                                           
222 จุฑารัตน โชติเวทยศิลป, มาตรการจูงใจทางผังเมือง: กรณีศึกษาการเพ่ิมอัตราสวน

พ้ืนท่ีอาคารรวมตอพ้ืนท่ีดิน (FAR Bonus) ในโตเกียวเปรียบเทียบกับกรุงเทพมหานคร 
(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะสถาปตยกรรมศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2560), หนา 
21-25. 
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10 ป และพ้ืนท่ีควบคุมการพัฒนาเมือง (Urbanization Control Area: UCA) ซ่ึงหมายรวมถึงพ้ืนท่ีท่ี
ควรแกการอนุรักษ และพ้ืนท่ีท่ีเก็บรักษาไวเพ่ือการพัฒนาในอนาคต 

2. ยานการใชประโยชนท่ีดิน (Land Use Zone) โดยมีการแบงประเภท
การใชประโยชนท่ีดินเพ่ิมข้ึนจาก 4 ประเภท เปน 8 ประเภท และไดมีการแกไขเพ่ิมเติมเปน  
12 ประเภท ในป 1992 ประกอบดวยการใชประโยชนท่ีดินประเภทท่ีอยูอาศัยตาง ๆ 7 ประเภท223 
การใชประโยชนท่ีดินประเภทพาณิชยกรรม 2 ประเภท224 และการใชประโยชนท่ีดินประเภท
อุตสาหกรรม 3 ประเภท225 

3. เขตการควบคุมเพ่ิมเติม (Other Zones and Districts) เปนการ
กําหนดยานการควบคุมเพ่ิมเติมจากการยานการใชประโยชนท่ีดินพ้ืนฐาน 12 ประเภท โดยมี
วัตถุประสงคเฉพาะ เชน เพ่ือใหเกิดการใชประโยชนท่ีดินอยางมีประสิทธิภาพ หรือเพ่ือสงเสริมใหเกิด
การสรางสิ่งแวดลอมท่ีดีเปนตน ขอกําหนดในยานการใชประโยชนท่ีดินพ้ืนฐานจะใชกฎเกณฑเดียวกัน
ท่ัวประเทศ แตในเขตการควบคุมเพ่ิมเติม สามารถปรับเปลี่ยนขอกําหนดไดตามความเหมาะสมของ
แตละพ้ืนท่ี โดยการออกเทศบัญญัติ เขตการควบคุมเพ่ิมเติมอ่ืน ๆ ท่ีกําหนดไวใน City Planning Act 
ประกอบดวย 15 เขต และมีความเก่ียวของกับกฎหมายอ่ืน ๆ226 

                                           
223 1.  Category I exclusively low-rise residential zone 
 2.  Category II exclusively low-rise residential zone 
 3.  Category I mid/high-rise oriented residential zone 
 4.  Category II mid/high-rise oriented Residential zone 
 5.  Category I residential zone 
 6.  Category II residential zone 
 7.  Quasi-residential zone 
224 8.  Neighborhood commercial zone 
 9.  Commercial zone 
 10. Quasi-industrial zone 
 11.  Industrial zone 
 12.  Exclusively industrial zone 
225 10.  Quasi-industrial zone 
 11. Industrial zone 
 12.  Exclusively industrial zone 
226 1.  Special use districts ( Special use restriction district, exceptional floor 

area ratio district, high-rise residential attraction district) 
 2.  Height control district or high-level use district 
3.  Specified block ( Special urban renaissance districts ตามกฎ หมาย  Urban 

Renaissance Act มาตรา 36 วรรคแรก) 
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4. ผังพัฒนาพ้ืนท่ีเฉพาะ (District Plans) เปนเครื่องมือในการควบคุม
เพ่ิมเติมอีกประเภทหนึ่ง ซ่ึงจะครอบคลุมรายละเอียดมากกวา โดยไมจํากัดเพียงการควบคุมอัตราสวน
อาคารปกคลุมดิน อัตราสวนพ้ืนท่ีอาคารรวมตอพ้ืนท่ีดิน ระยะถอยรน เทานั้น แตลงถึงรายละเอียด
โดยเฉพาะ เชน ลักษณะทางสถาปตยกรรม รูปแบบรั้ว ขนาดและรูปแบบของถนน ตลอดจน
สาธารณูปการอ่ืน ๆ ผังพัฒนาพ้ืนท่ีเฉพาะจะประกอบดวย 2 สวน คือ วิสัยทัศนของเมืองในอนาคต 
(Policy Direction) และกฎขอบังคับในรูปแบบของผังการปรับปรุงพ้ืนท่ี (District Improvement 
Plan) โดยผังพัฒนาพ้ืนท่ีเฉพาะนี้จะแสดงถึงเอกลักษณและสะทอนถึงมุมมองและวิสัยทัศนของชุมชน 

 
 

                                           
4. Fire prevention districts or quasi-fire prevention district 
5. Landscape zone (ตามกฎหมาย Landscape Act มาตรา 61 วรรคแรก) 
6. Scenic district 
7. Parking place development zone (ตามกฎหม าย the Parking Place Act มาตรา 

3 วรรคแรก) 
8. Port zone 
9. Special Historic natural features conservation zones (ตามกฎหมาย the Act on 

Special Measures Concerning Conservation of historic natural features of ancient cities 
act มาตรา 6 วรรคแรก) 

10. Category I or Category II Special Historic natural features 
conservation zones ( ต ามกฎ หมา ย  the Act on Special Measures Concerning 

Conservation of historic natural features and development of living environment มาตรา 
3 วรรคแรก) 

11. Green space conservation district (ตามกฎหมาย Urban Green Space Conservation 
Act มาตรา 5) 

12. Distribution business zone (ตามกฎหมาย the Act Concerning the Improvement of 
Urban Distribution Centers มาตรา 4 วรรคแรก) 

13. Productive green zone (ตามกฎหมาย the Productive Green Space Act มาตรา 
3 วรรคแรก) 

14.  Conservation zone for clusters of traditional structures (ตามกฎหมาย The 
Cultural Properties Protection Act มาตรา 83-3 วรรคแรก). 

15. Aircraft noise control zone or aircraft noise control special zone (ตามกฎหมาย 
the Act on Special Measures Concerning Countermeasures against Aircraft Noise around 
specified Airports มาตรา 4 วรรคแรก) Special use districts (Special use restriction district, 
exceptional. 
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2)  กฎหมายฟนฟูเมือง (Urban Renewal Law) 
ความเปนมาของพระราชบัญญัติฟนฟูเมือง (Urban Renewal Act) 227 

หรือ (Urban Redevelopment Act) เกิดจากการควบรวมของพระราชบัญญัติการปรับปรุงท่ีดิน 
(Land Redevelopment Act) และพระราชบัญญัติฟนฟูเมือง (Urban Renewal Act) ประกาศใช
ในป 1969 โดยมีวัตถุประสงคในการรวมกันมุงเนนไปท่ีการสาธารณูปโภค สาธารณูปการโดยเฉพาะ 
สถานีรถไฟ ถนน และพระราชบัญญัติการกอสรางอาคารบล็อกปองกันอัคคีภัย โดยมุงเนนไปท่ีการ
สงเสริมการกอสรางอาคารกันอัคคีภัย จะเห็นไดวาโครงการพัฒนาเมืองท่ีระบุไวในพระราชบัญญัติ
ใหมฉบับนี้มุงเนนไปท่ีการบูรณาการและการพัฒนาท่ีครอบคลุมของบล็อกท่ีมีอยูในโครงการ 

พระราชบัญญัติการพัฒนาท่ีดิน (Land Redevelopment) ของญี่ปุนได
รวมกับพระราชบัญญัติการฟนฟูเมือง (Urban Renewal Act) และพระราชบัญญัติการกอสรางตึก
ปองกันภัยพิบัติ (Disaster Prevention Buildign Block Construction Act) ในป 1969 เพ่ือสะทอน
การเปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคมและเพ่ือตอบสนองความตองการของการกอสรางและ
พัฒนาเมือง อยางไรก็ตามกฎหมายฟนฟูเมืองดังกลาวไดรับการแกไขหลายครั้งใน 40 ปของการตรา
กฎหมาย เนื่องจากพระราชบัญญัติฟนฟูเมืองเดิมไมมีกฎระเบียบสําหรับการขอท่ีดินสําหรับจัดทํา
สาธารณูปโภคท่ีจําเปนและพ้ืนท่ีท่ีอยูติดกันจึงเล็กมากกวาพ้ืนท่ีขนาดใหญในเขตเมืองท่ีจะสามารถ
ดําเนินการปรับปรุงได  และเนื่องจากพระราชบัญญัติการกอสรางอาคารปองกันภัยพิบัติแบบเดิมจะ
ดําเนินการไดดวยความยินยอมของผูรับภาระท้ังหมดในพ้ืนท่ีปองกันภัยพิบัติการปรับปรุงท่ีดินขนาด
ใหญใด ๆ ก็ไมสามารถดําเนินการไดเชนกัน ดังนั้นการปรับปรุงกฎหมายพระราชบัญญัติการพัฒนา
ท่ีดินจึงไดรับคําแนะนําใหแกไขและแกไขกฎหมายเพ่ือเปดใชการปรับปรุงบล็อกแบบรวม เพ่ือใหการ
ดําเนินการกอสรางปรับปรุงท่ีดินขนาดใหญทําไดจริง “พระราชบัญญัติการปรับปรุงท่ีดิน” จึงนํา
วิธีการ “แลกเปลี่ยนสิทธิ” (Right Exchange) ของ “การแลกเปลี่ยนท่ีเทาเทียมกัน” (Equivalent 
Ecchange) มาใชในการจัดการกรรมสิทธิ์ในท่ีดินหรืออาคารท่ีฟนฟูข้ึนใหม 

ความเปนมาของกฎหมายฟนฟูเมืองจะเห็นไดวานโยบายในการปรับปรุง
การฟนฟูเมืองในพ้ืนท่ีเมืองชั้นในไมมีมาตรการทางกฎหมายเพียงพอ พ้ืนท่ีหรือเขตท่ีมีประชากร
หนาแนนหลายแหงเปนท่ีอยูอาศัยแนวราบลักษณะการกอสรางดวยไม พ้ืนท่ีเหลานี้มักเกิดไฟไหม
ตั้งแตยุคทศวรรษท่ี 60 และ 70 รัฐจึงไดออกกฎหมายพระราชบัญญัติฟนฟูเมือง (Urban Renewal 
Act 1969) โดยมีวัตถุประสงค 1. สรางสภาพแวดลอมใหนาอยู 2. ปองกันความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจาก
ภัยพิบัติ 3. เพ่ิมจํานวนท่ีอยูอาศัยท่ีนาอยูไดมาตรฐานและเหมาะสมกับวิถีชีวิตในปจจุบันแกประชาชน
ในเมืองและอยูใกลแหลงงานมากท่ีสุด 4. เพ่ือจัดใหมีสาธารณูปโภค สาธารณูปการท่ีจําเปนและ
เพียงพอแกประชาชนเมือง228 กฎหมายฟนฟูเมืองนี้ไมเพียงแตพัฒนาสาธารณูปโภค สาธารณูปการ

                                           
227 Study on Urban Renewal Policies of Other Cities in Asia a Supplementary 

Study Report on Development Rights in Taipei and Tokyo, Urban Renewal Authority 
(Final Version), op. cit., p. 26. 

228 สุขุมาภรณ จงภักดี, Urban Renewal in Japan (กรุงเทพมหานคร: การเคหะแหงชาติ, 
ม.ป.ป.), หนา 1. 
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ตาง ๆ เทานั้น แต จัดใหมีการรวบรวมสิทธิในท่ีอยูอาศัยและแปลงสิทธิดังกลาวนั้นไปอยูบนพ้ืนท่ีในแต
ละชั้นของอาคารท่ีสรางข้ึนใหม วิธีการดังกลาวอาจเรียกในอีกชื่อหนึ่งวา การแปลงสิทธิ (Right 
Conversion Method) 

วิธีการฟนฟูเมืองท่ีบัญญัติอยูในกฎหมายฟนฟูเมือง (Urban Renewal 
Act) มีลักษณะของการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและสรางสิ่งปลูกสรางใหมทดแทนลงไปในพ้ืนท่ีดิน
แปลงเดิม ตลอดจนโครงสรางพ้ืนฐาน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ ในบริเวณท่ีเขตโครงการฟนฟู
เมืองนั้น กฎหมายฉบับนี้ใหอํานาจกับองคกรท่ีดําเนินโครงการฟนฟูเมืองในการบังคับใหเจาของท่ีดิน
บางคนท่ีไมเห็นดวยกับโครงการตองยอมรับการแปลงและจัดสรรสิทธิ์ (Right Conversion Method) 
ดวยวิธีการดังกลาวโดยตองเปนไปตามกระบวนการท่ีกําหนดไวในกฎหมาย อยางไรก็ตามสวนมาก
แลวผูดําเนินโครงการจะพยายามสรางความตกลงรวมกันอยางฉันทามติกับเจาของท่ีดินภายใน
โครงการ หากยังไมสามารถตกลงกันได ก็จะใชวิธีการใหเงินชดเชยกับเจาของท่ีดินท่ีตองยายออก 
จากโครงการ วิธีการแปลงและจัดสรรสิทธิ (Right Conversion Method) ชวยใหเจาของท่ีดิน  
หรือ อาคาร หรือสิทธิในท่ีดินหรืออาคารอาศัยอยูในพ้ืนท่ีเดิมตอไปแลว ยังนําพ้ืนท่ีสวนเกินไปหา 
รายไดเพ่ือดําเนินโครงการซ่ึงสอดคลองกับรูปแบบวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment) 

3.3.3.2  ผูดําเนินการฟนฟูเมือง 
พระราชบัญญัติการฟนฟูเมือง (Urban Renewal Act 1969) เปดโอกาสใหผูดําเนิน

โครงการในหลายรูปแบบดวยกัน ตั้งแตรายบุคคล สมาคม องคกรปกครองสวนทองถ่ิน บรรษัทพัฒนา
ท่ีอยูอาศัยสวนทองถ่ิน  และองคการฟนฟูเมือง และตอมาไดเพ่ิมบริษัทเอกชนเขาไปในกฎหมายนี้ดวย 
ท้ังนี้ สมาคมถือเปนผูดําเนิน โครงการหลักของการฟนฟูเมืองในญ่ีปุน รองลงมาคือ โครงการ
รายบุคคลและรัฐบาลทองถ่ิน แตรัฐบาลทองถ่ินมักดําเนินโครงการฟนฟูเมืองท่ีมีขนาดพ้ืนท่ีท่ีใหญกวา
ผูดําเนินโครงการประเภทอ่ืน 

กฎหมายฟนฟูเมืองของญี่ปุนกําหนดประเภทผูดําเนินโครงการไว 5 ประเภท229  ดังนี้  
1)  บุคคลท่ัวไป (Individual Executor) ไดแก เจาของท่ีดินหรือผูมีสิทธิ

เชาท่ีดินหรือผู ท่ีไดรับการเห็นชอบจากเจาของท่ีดินหรือผู เชาภายในพ้ืนท่ีโครงการอาจเปน
ผูดําเนินการหรือผูบริหารโครงการฟนฟูเมืองได ท้ังนี้ตองทําขอตกลงยินยอมรวมกันและจัดทําแผน
โครงการโดยไดรับความยินยอมเปนเอกฉันทจากผูถือสิทธิภายในพ้ืนท่ีและตองไดรับอนุญาตให
ดําเนินการจากผูวาราชการจังหวัด ผูท่ีไมมีสิทธิในท่ีดินภายในพ้ืนท่ีอาจกลายเปนผูดําเนินโครงการโดย
การไดรับความยินยอมเปนเอกฉันทจากผูมีกรรมสิทธิ์ภายในพ้ืนท่ีโครงการฟนฟูเมือง 

2)  สมาคมฟนฟูเมือง (Urban Redevelopment Association) ไดแก 
เจาของท่ีดินหรือผูเชาท่ีดินและอาคารภายในพ้ืนท่ีโครงการมากกวา 5 คนข้ึนไป สามารถรวมตัวกัน
กอต้ังสมาคมภายใตคําสั่งและความชวยเหลือจากหนวยงานรัฐบาลสวนกลาง หรือรัฐบาลทองถ่ินเพ่ือ
ดําเนินโครงการฟนฟูเมือง ผูกอตั้งสมาคมจะตองดําเนินการตามเง่ือนไขตามท่ีกฎหมายกําหนดไว  

                                           
229 การเคหะแหงชาติ, โครงการจัดทําเครื่องมือทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองสําหรับ

ประเทศไทย, หนา 117-118. 
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เง่ือนไขท่ีสําคัญอยาง หนึ่งคือ ตองไดรับการเห็นชอบจากผูมีสิทธิในพ้ืนท่ีโครงการมากกวาสองในสาม 
ท้ังนี้เจาของท่ีดินหรือผูเชาท่ีอยูในพ้ืนโครงการทุกคนจะสามารถเปนสมาชิกสมาคมไดแมวาจะไมเห็น
ดวยกับโครงการก็ตาม  เม่ือไดรับการเห็นชอบเกินเกณฑข้ันตํ่าแลวก็สามารถนําเสนอผูวาราชการ
จังหวัดเพ่ือขออนุมัติใหจัดตั้งเปนสมาคมได  นอกจากนี้ในโครงการฟนฟูเมืองท่ีดําเนินการโดยสหกรณ
ฟนฟูเมือง บุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลท่ีไมไดเปนผูมีสิทธิในท่ีดิน และหรืออาคารในพ้ืนท่ี แตมีความ
ตั้งใจท่ีจะซ้ือพ้ืนท่ีจัดหาประโยชนของอาคารสรางใหม ก็สามารถเขารวมเปน “สมาชิกรวม” ใน
สมาคมในโครงการฟนฟูเมืองตามระเบียบของสมาคมฟนฟูเมืองได โดยจะรับภาระดานการเงิน ตั้งแต
ตน ตามสัดสวนของมูลคาพ้ืนท่ีอาคารท่ีตั้งใจจะซ้ือเม่ือโครงการแลวเสร็จ  

3)  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน (Local Governments) องคกรปกครอง
สวนทองถ่ินสามารถดําเนินโครงการฟนฟูเมืองได และเทศบาลอาจเปนผูดําเนินการโดยไดรับการ
อนุมัติโครงการจากรัฐมนตรีกระทรวงท่ีดินโครงสรางพ้ืนฐานการขนสงและการทองเท่ียว (Ministry of 
Land, Infrastructure, Transport and Tourism: MLIT) และเขตการปกครองผูวาราชการจังหวัด
ตามลําดับ โดยเฉพาะในกรณีท่ีเปนโครงการเพ่ือสาธารณประโยชน อาทิเชน ลานโลงหนาสถานีรถไฟ 
ถนน สวนสาธารณะ ฯลฯ  

4)  บริษัทฟนฟูเมืองของเอกชน (Redevelopment Companies) กฎหมาย
ฟนฟูเมืองไดรับการปรับปรุงใน ค.ศ. 2002 ไดอนุญาตใหมีการจัดตั้งบริษัทเพ่ือดําเนินโครงการฟนฟู
เมืองได ท้ังนี้ ผูถือหุนมีอํานาจลงคะแนนเสียงมากกวาครึ่งหนึ่งในบริษัทดังกลาวตองมีกรรมสิทธิ์เปน
เจาของท่ีดินหรือเปนผูเชาท่ีดินคิดเปนพ้ืนท่ีมากกวาสองในสามภายในพ้ืนท่ีโครงการ   

5) องคการฟนฟูเมือง (Urban Renaissance Agency) โครงการฟนฟูเมือง
อาจดําเนินการไดโดยองคกรดานการพัฒนาเมืองและพัฒนาท่ีอยูอาศัย อาทิเชน องคการฟนฟูเมือง 
(Urban Renaissance Agency) และบรรษัทพัฒนาท่ีอยูอาศัยของแตละทองถ่ิน องคการฟนฟูเมือง 
(Urban Renaissance Agency) เปนองคกรอิสระท่ีอยูภายใตการดูแลของกระทรวง ท่ีดิน โครงสราง
พ้ืนฐาน คมนาคม และการทองเท่ียว (Ministry of Land, Infrastructure, Transport and Tourism) 
ซ่ึงมีหนาท่ีหลักคือ การปรับปรุงและจัดเตรียมพ้ืนท่ีเมืองเพ่ือการพัฒนาภายในมหานครและเมืองใหญ
ในภูมิภาค การจัดสราง และจัดหาท่ีอยูอาศัยใหกับประชาชน องคการฟนฟูเมืองกอตั้งข้ึนใน ค.ศ. 
2004 โดยเปนการรวมองคกรเดิมสองแหงเขาดวยกันคือ บรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development 
Corporation) กับฝายพัฒนาเมือง ภูมิภาคของบรรษัทพัฒนาภูมิภาค (Regional Development 
Corporation) 

องคการฟนฟูเมือง (Urban Renaissance Agency) มีกฎหมายวาดวย
องคการฟนฟูเมืองเปนกฎหมายกํากับโครงสรางและขอบเขตหนาท่ีองคการฟนฟูเมืองสามารถดําเนิน
โครงการฟนฟูเมืองไดในพ้ืนท่ีท่ีเห็นวามีการปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐาน และหรือพ้ืนท่ีท่ีควรมีการ
จัดสรางท่ีอยูอาศัยเพ่ือการเชาไปพรอมกัน สวนบรรษัทพัฒนาท่ีอยูอาศัยของแตละทองถ่ินนั้น ถือเปน
นิติบุคคลพิเศษท่ีต้ังข้ึนตามกฎหมายพัฒนาท่ีอยูอาศัยทองถ่ินโดยมีจุดมุงหมายหลักคือ การสรางท่ีอยู
อาศัยท่ีมีคุณภาพและถูก สุขลักษณะใหประชาชนผูมีรายไดนอย โดยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมี
หนาท่ีดําเนินงานหลัก องคกรปกครอง สวนทองถ่ินท่ีสามารถกอตั้งบรรษัทท่ีอยูอาศัยของทองถ่ินได
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ตองมีประชากรไมนอยกวา 50,000 คน  โครงการฟนฟูเมืองท่ีดําเนินการโดยบรรษัทพัฒนาท่ีอยูอาศัย
ของทองถ่ินจะเกิดข้ึนเม่ือมีความจําเปนตองสรางหรือปรับปรุงภาพท่ีอยูอาศัยภายในทองถ่ินนั้น  

3.3.3.3  การกําหนดพ้ืนท่ีและวางผังโครงการ 
1)  การกําหนดพ้ืนท่ี 
กฎหมายฟนฟูเมืองไดกําหนดเง่ือนไขในการเลือกพ้ืนท่ีสําหรับการดําเนิน

โครงการฟนฟูเมืองดังตอไปนี้230 
(1) พ้ืนท่ีโครงการตั้งอยูในเขตการใชประโยชนท่ีดินมีความหนาแนนสูง 

เขตพิเศษเพ่ือการฟนฟูเมือง หรือเปนพ้ืนท่ีภายในเขตวางผังเฉพาะยาน (District Plan) 
(2) พ้ืนท่ีโครงการมีอาคารท่ีเสี่ยงตอเพลิงไหมมากกวาสองในสาม 
(3) แปลงท่ีดินในพ้ืนท่ีโครงการมีขนาดเล็กมาก การใชประโยชนท่ีดินไม

ถูกสุขลักษณะและไมปลอดภัย 
(4) การเพ่ิมความหนาแนนของการใชประโยชนท่ีดินจะสงเสริมกิจกรรม

เศรษฐกิจและสังคมในเมืองกลับมาเจริญข้ึน 
2)  แผนการฟนฟูเมือง (Urban Renewal Program)  
แผนการฟนฟูเมือง (Urban Renewal Program) เปนแผนแมบทแบบ

บูรณาการท่ีสงเสริมการพัฒนาเมืองใหม เปนตัวบงชี้และอนุญาตพ้ืนท่ีเฉพาะสําหรับการพัฒนาข้ึนใหม
ดวยกลยุทธท่ีสอดคลองกันเพ่ือสงเสริมการฟนฟูและพัฒนาเมือง กฎหมายการฟนฟูเมืองกําหนดให
เมืองท่ีมีประชากรมีสวนคนตัดสินใจโครงการฟนฟูเมืองซ่ึงเปนสวนหนึ่งของแผนแมบทตามกฎหมาย 
ท่ีเรียกวา “นโยบายการพัฒนาการพัฒนาและการอนุรักษ” (The Policies on Improvement, Development 
and Conservation) แผนการประกอบดวย 2 ข้ันตอน 

ข้ันตอนแรกใหกําหนดเขตเมืองของแผนการ (ประกอบไปดวยรายการและ
รายละเอียดตาง ๆ ซ่ึงบัญญัติอยูในกฎหมายฟนฟูเมือง (Urban Renewal Act 1969) ในพ้ืนท่ีท่ี
จําเปนตองมีการดําเนินการปรับปรุงบางอยาง ในพ้ืนท่ีเหลานี้ตองอธิบายปญหาของเมืองและกลยุทธท่ี
สอดคลองกันในแผนการ การดําเนินการฟนฟูเมืองนี้ไมจําเปนตองเปนแผนการพัฒนาข้ึนใหม แตเปน
แผนการท่ีสามารถฟนฟูหรือสรางใหมตามลําดับของแตละอาคาร  

ข้ันตอนถัดไปภายในเขตเมืองในโครงการ กําหนดเขตตามรายการตาง ๆ 
เพ่ือระบุพ้ืนท่ีท่ีควรมีการสงเสริมโครงการพัฒนาข้ึนใหม พ้ืนท่ีเหลานี้เทียบเทากับพ้ืนท่ีปฏิบัติการท่ี
คาดวาแผนการฟนฟูเมือง (Urban Redevelopment) จะมีผลไปดําเนินเปนโครงการใชบังคับกับ
พ้ืนท่ีเหลานี้ แผนการฟนฟูเมืองรวมอยูในกรอบแผนแมบท โดยกระบวนการของการกําหนดปญหา
และวิสัยทัศนจะถูกนําเสนอใหกับผูอยูอาศัย กระบวนการจัดทําโปรแกรมอํานวยความสะดวกในการ
สรางฉันทามติในหมูประชาชน นอกจากนี้โปรแกรมเปนเครื่องมือท่ีนําไปปฏิบัติงานไดจริงเปนไปตาม
นโยบายของการฟนฟูเมือง 

                                           
230 Study on Urban Renewal Policies of Other Cities in Asia a Supplementary 

Study Report on Development Rights in Taipei and Tokyo, Urban Renewal Authority 
(Final Version), op. cit., p. 28. 
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3)  โครงการฟนฟูเมือง (Urban Redevelopment Project) 
การกําหนดโครงการฟนฟูเมือง (Urban Redevelopment Project) เปน

วิธีการดําเนินงานท่ีมุงใชท่ีดินอยางเขมขนใหเกิดประโยชนสูงสุด โครงการดังกลาวผานกระบวนการผัง
เมืองโดยมีอํานาจดําเนินการตามกฎหมาย มีมาตรการจูงใจดานภาษีพิเศษเก่ียวกับการแลกเปลี่ยน
สิทธิในทรัพยสิน (Right Exchange) จะไดรับและคาใชจายของการวิจัยและการออกแบบการรื้อถอน
อาคารท่ีมีอยู การพัฒนาสิ่งอํานวยความสะดวกสาธารณะและการพัฒนาโครงสรางการใชงานท่ัวไปจะ
ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลทองถ่ินและรัฐบาลแหงชาติ อยางไรก็ตามโครงการฟนฟูเมืองในเมือง
จัดทําในสามพ้ืนท่ี ไดแก 1. เขตการใชประโยชนท่ีดินใหเกิดประสิทธิภาพ 2. เขตสงเสริมใหมีการฟนฟู
เมือง 3. เขตพิเศษสําหรับฟนฟูเมือง Urban Renaissance นอกจากนี้จําเปนตองมีเง่ือนไขอ่ืน ๆ เชน 

(1)  ในเขตเมืองท่ีมีอยูแมจะมีสถานท่ีใจกลางเมืองหลายพ้ืนท่ีท่ีขาด
โครงสรางพ้ืนฐานเชนถนนท่ีมีประสิทธิภาพ การใชท่ีดินตํ่าและสภาพแวดลอมในเมืองท่ีไมดีเนื่องจาก
การใชท่ีดินท่ีอยูอยางกระจัดกระจายและผูท่ีมีความเสี่ยงจากภัยพิบัติเนื่องจากมีความเขมขนสูงบาน
ไม 

(2)  อัตราสวนพ้ืนท่ีพ้ืนจริงต่ําเกินไป เหตุผลสําหรับการดําเนิน
โครงการท่ีมีสิทธิในทรัพยสินสวนบุคคลท่ีจํากัด นั้นข้ึนอยูกับการวางผังเมืองเนื่องจากรัฐบาลมีหนาท่ี
รับผิดชอบในการปรับปรุงเมืองและทําใหมีประสิทธิภาพการทํางานและปราศจากภัยพิบัติ 

โครงการฟนฟูเมือง (Urban Redevelopment Project) อยูภายใต
พระราชบัญญัติฟนฟูเมือง (Urban Renewal Act 1969) ซ่ึงดําเนินการพัฒนาข้ึนใหมตามกฎเกณฑ
บางประการของกฎหมายโดยกําหนดแนวทางการพัฒนาสิ่งอํานวยความสะดวกสาธารณะ (เชนถนน) 
และการรวมชุมชนของอาคารเปนโครงการท่ีเหมือนกันในขณะเดียวกันก็จํากัดการสรางสิ่งปลูก
สรางใหม 

โครงการฟนฟูเมือง (Urban Redevelopment Project) ตามกฎหมาย
มี 2 ประเภท  

1.  โครงการฟนฟูพัฒนาใหม (Urban Redevelopment Project) 
ดําเนินการโดยวิธีการท่ีเรียกวาการแปลงสิทธิ (Exchange Property Rights) หรือ (Right Conversion 
Method) การแปลงสิทธิ์เปนวิธีการแลกเปลี่ยนท่ีเทาเทียมกันระหวางสิทธิ (ทรัพยสินดั้งเดิม) เชน 
กรรมสิทธิ ์สิทธิการเชา และสิทธิการเชาของท่ีดินและอาคารกอนการดําเนินโครงการและสิทธิในท่ีดิน
และอาคารหลังการดําเนินโครงการ (สินทรัพยท่ีเปนผลลัพธ = ชั้นท่ีมีสิทธิ) ในบรรดาชั้นอาคารท่ีสราง
โดยโครงการ (รวมถึงชิ้นสวนของท่ีดินท่ีสอดคลองกับชั้น) พ้ืนท่ีมีสิทธิเหนือพ้ืนเรียกวาชั้นสงวนท่ีขาย
เพ่ือขอรับเงินทุนเพ่ือครอบคลุมคาใชจายในการเปดตัวโครงการ นอกจากนี้ผูท่ีไมชอบการแปลงสิทธิ
นั้นมีสิทธไิดรับการชดเชยจากผูบริหารโครงการเพ่ือยายออกไปท่ีอ่ืน ในกรณีนี้การจัดหาเงินทุนสําหรับ
อาคารใหมนั้นจัดหาโดยการขายสวนหนึ่งของอาคารเนื่องจากพ้ืนท่ีของอาคารมีขนาดใหญข้ึนเนื่อง
เนื่องมาจากความหนาแนนท่ีเพ่ิมข้ึน ท้ังนี้การแลกเปลี่ยนท่ีดินและอาคารท่ีมีอยูในท่ีดินเดิมเกิดเปน
กรรมสิทธิใ์นทรัพยสินใหม การแลกเปลี่ยนจะตองทําท้ังหมดในครั้งเดียวกอนท่ีจะเริ่มการกอสราง เม่ือ
โครงการเสร็จแลวจะมีการจัดสรรพ้ืนท่ีอาคารคืนใหกับเจาของเดิม แลวจึงขายพ้ืนท่ีจัดหาประโยชน 
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เพ่ือนําเงินรายไดในสวนท่ีขายมาเปนคาใชจายในการดําเนินโครงการและการกอสราง ผูดําเนิน
โครงการไดแก รายบุคคล สมาคม บริษัท และหนวยงานภาครัฐ 

2.  องคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือบริษัทท่ีไดรับการอนุมัติโดยเฉพาะ
ในฐานะหนวยงานดําเนินการของโครงการสามารถประกาศอาคารเปนพ้ืนท่ีพัฒนาข้ึนบังคับ หลังจาก
การกอสรางอาคารใหมและการปรับปรุงสภาพทางกายภาพของพ้ืนท่ีทรัพยสินอาจถูกสงตอไปยังเจา
ของเดิม โครงการประเภทท่ีสองสามารถใชไดเฉพาะในกรณีเรงดวนเพ่ือขจัดสิ่งท่ีเปนอันตรายสําหรับ
การปองกันภัยพิบัติหรือเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานสาธารณะท่ีสําคัญ ดําเนินการโดยวิธีการท่ีผู
ดําเนินโครงการซ้ือท่ีดินและอาคารภายในพ้ืนท่ีโครงการ ผูดําเนินโครงการเฉพาะองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน บริษัทพัฒนาเมืองใหมหรือ Urban Renaissance Agency เทานั้นท่ีมีสิทธิไดรับตําแหนง
ผูบริหาร หากผูถือสิทธิตั้งใจท่ีจะอยูหรือดําเนินธุรกิจภายในพ้ืนท่ีชั้นเทียบเทากับทรัพยสินด้ังเดิมจะ
ไดรับการประกันโดยการขอลวงหนาสําหรับการไดรับชั้นของอาคารท่ีจะสรางภายในพ้ืนท่ี  

 
ตารางท่ี 3.2 ประเภทของโครงการฟนฟูเมือง 

 
รูปแบบ โครงการฟนฟูเมืองประเภทท่ี 1 โครงการฟนฟูเมืองประเภทท่ี 2 

ผูดําเนินโครงการ สมาคมฟนฟูเมือง บริษัทฟนฟูเมือง 

บุคคลท่ัวไป องคการฟนฟูเมือง  

องค ก รปกครอ งส ว นท อ ง ถ่ิ น 

องคการฟนฟูเมือง บรรษัทพัฒนา

ท่ีอยูอาศัยในทองถ่ิน 

วิธีการ การแปลงสิ ทธิ  (Right Conversion 

Method)   

การซ้ือ การเวนคืนท่ีดิน 

กระบวนการ มีการสํารวจมูลคาทรัพยสินในโครงการ

เชน ท่ีดินและอาคารท่ีมีอยูในปจจุบัน

เพ่ือนํามาคํานวณเปนสัดสวนของพ้ืนท่ี

อาคารท่ีจะจัดสรรเม่ือโครงการเสร็จ 

ผูดําเนินโครงการจะใชวิธีการซ้ือ

ห รื อ เ ว น คืน ท่ี ดิ น และ อ า ค า ร

ท้ั งหมดใน โครงการ  แล ว เ ริ่ ม

กอสรางอาคารและโครงสร าง

พ้ืนฐาน 
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ตารางท่ี 3.3  ตัวอยาง ข้ันตอนและวิธีการฟนฟูเมืองประเภทท่ี 1 
 

ลําดับ รายการ 

1 กําหนดเขตการฟนฟูเมือง โดยพิจารณาตามเขตการใชประโยชนท่ีดินความหนาแนนสูง 

เขตพิเศษเพ่ือการฟนฟูเมือง หรือเขตการวางแผนผังเฉพาะยาน 

2 วางแผนโครงการฟนฟูเมืองประเภทท่ี 1 

3 กําหนดรายละเอียดของโครงการ โดยขออนุมัติจากราชการ พรอมขอตั้งสมาคมฟนฟูเมือง 

4 กําหนดการแปลงและจัดสรรสิทธิ (Rights Conversion) และขออนุมัต ิ

5 ดําเนินการแปลงและจัดสรรสิทธิ (เจาของสิทธิจะสูญเสียสิทธิเดิมและจะไดรับสิทธิใหมท่ี

ไดแปลงเม่ือจัดสรรแลว) และขออนมัุต ิ

6 ดําเนินการรื้อถอนและเริ่มกอสราง 

7 เสรจ็สิ้นการกอสราง (เจาของสิทธจิะไดรับพ้ืนท่ีในอาคาร) 

8 ปดบัญชี ยกเลิกสมาคม 

 

ตารางท่ี 3.4  ตัวอยาง ข้ันตอนและวิธีการฟนฟูเมืองประเภทท่ี 2 
 

ลําดับ รายการ 

1 กําหนดเขตการฟนฟูเมือง โดยพิจารณาตามเขตการใชประโยชนท่ีดินความหนาแนน

สูง เขตพิเศษเพ่ือการฟนฟูเมือง หรือเขตการวางแผนผังเฉพาะยาน 

2 วางแผนโครงการฟนฟูเมืองประเภทท่ี 2 

3 กําหนดรายละเอียดของโครงการ โดยขออนุมัติจากราชการ 

4 กําหนดการเวนคืนท่ีดิน 

5 ดําเนินการซ้ือหรือเวนคืนท่ีดิน (เจาของสิทธิในท่ีดินจะสูญเสียสิทธิท่ีมีแตเดิม แตจะ

ไดรับสิทธิการโอน) 

6 ดําเนินการรื้อถอนและเริ่มกอสราง 

7 เสรจ็สิ้นการกอสราง (เจาของสิทธจิะไดรับท่ีดินและพ้ืนท่ีในอาคาร) 

8 ปดบัญชี  
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3.3.3.4  การดําเนินการเก่ียวกับอสังหาริมทรัพยของเอกชน 
รัฐบาลญ่ีปุนใชอํานาจเวนคืนท่ีดินของเอกชนไดตามกฎหมายเวนคืนท่ีดิน ป ค.ศ. 

1951 (Land Expropriation Law 1951) ซ่ึงในมาตรา 3 กําหนดประเภทกิจการเพ่ือประโยชน
สาธารณะท่ีสามารถเวนคืนและใชประโยชนจากท่ีดินท่ีเวนคืนได เชน การกอสรางถนน ทางรถไฟ 
สนามบิน ระบบประปา ระบบกําจัดน้ําเสียและขยะ เปนตน โดยท่ัวไปแลวภาครัฐจะเลี่ยงไมใช
กฎหมายเวนคืน แตหากผูมีสวนเก่ียวของไมสามารถตกลงกันไดในการไดมาซ่ึงท่ีดินในการดําเนิน
โครงการจัดทําสาธารณูปโภค ก็จะมีคณะกรรมการในการไกลเกลี่ยเพ่ือหาทางออก สําหรับ
วัตถุประสงคของการเวนคืนจะตองนําไปใชประโยชนในกิจการนั้นเทานั้น231 

โครงการฟนฟูเมืองในประเทศญ่ีปุนมีการเวนคืนเกิดข้ึนคอนขางนอย แมวาใน
กฎหมายฟนฟูเมืองไดใหอํานาจภาครัฐเวนคืนท่ีดิน กรณีเปนพ้ืนท่ีฟนฟูเมืองท่ีตองมีการดําเนินการ
เรงดวนและเปนสาธารณประโยชนสูงทําใหภาครัฐจําเปนตองเวนคืนท่ีดิน เชน กรณีตองวางผังเขต
พ้ืนท่ีเพลิงไหม  

โครงการพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีอยูอาศัยใหม (The New Residential Area Development 
Project) ไดถูกจัดตั้งข้ึนเพ่ือเปนกรอบทางกฎหมายในการดําเนินการ เปนมาตรการในการพัฒนาท่ีอยู
อาศัยขนาดใหญในเขตชานเมืองของเมืองใหญ โครงการดําเนินการโดยการซ้ือท้ังหมดรวมถึงการ
เวนคืนท่ีดิน ท้ังนี้โดยผูดําเนินโครงการอาจไดแก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือ บริษัทมหาชน  

3.3.3.5  การบริหารจัดการทรัพยสินท่ีพัฒนาข้ึนใหม 
เขตการฟนฟูเมืองจะถูกกําหนดไวในนโยบายและแผนแมบทการฟนฟูเมืองท่ีรัฐบาล

ไดกําหนดข้ึน การดึงดูดการพัฒนาจึงตองเปนไปตามแผนดังกลาว แตระบบใหเงินสนับสนุนและ เงินกู
ดอกเบี้ยตํ่าท่ีใหกับโครงการฟนฟูเมืองเปนแรงจูงใจท่ีสําคัญในการพัฒนาของภาคเอกชน อยางไรก็
ตามเงินสนับสนุนอันเนื่องมาจากความสําเร็จของโครงการฟนฟูเมืองตามพระราชบัญญัติฟนฟูเมือง 
คือ รายไดจากการจําหนายพ้ืนท่ีหลังจากการจัดทําโครงการเสร็จ ดังนั้น แรงจูงใจในการฟนฟูเมืองใน
รูปแบบนี้อยูท่ีความตองการพ้ืนท่ีอาคารในตลาดอสังหาริมทรัพยเปนหลัก  ถาเศรษฐกิจมีการเติบโต
และมีความตองการพ้ืนท่ีอาคารสําหรับสํานักงานหรือท่ีอยูอาศัยมาก โครงการก็เกิดข้ึนไดงายและมี
ความเสี่ยงนอย ถาเศรษฐกิจไมดีและความตองการพ้ืนท่ีอาคารนอย ความเสี่ยงในการดําเนินโครงการ
สูง เครื่องมือสําคัญท่ีทําใหเจาของท่ีดินเขารวมโครงการฟนฟูเมือง ไดแก การแปลงสิทธิ (Rights 
Conversion) ซ่ึงใชกับการฟนฟูเมืองในเขตชั้นในเมือง 

 
 
 

                                           
231 ศักดิ์สิทธิ์ เฉลิมพงศ และอภิวัฒน รัตนวราหะ, รายงานการวิจัย พัฒนาและวิศวกรรม 

โครงการยอย 3 แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบ
สถานีขนสงมวลชนในประเทศไทย (รายงานการวิจัย เสนอตอคณะกรรมการวิจัยแหงชาติและ
สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ, 2559), หนา 2-14. 
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การแปลงสิทธิ (Right Conversion) เปนการโอนสิทธิในท่ีดินและอาคารไปยังสิ่งท่ี
เทียบเทาบนพ้ืนอาคารท่ีสรางข้ึนใหมในพ้ืนท่ีโครงการ (Urban Redevelopment Project) จะไดรับ
การยินยอมจากเจาของท่ีดิน อยางไรก็ตามโครงการดําเนินการของกลุมคนสามารถโอนสิทธิของ 
ผูคัดคานไมก่ีคนท่ีตองปฏิบัติตามข้ันตอนทางกฎหมาย โครงการพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment 
Project) ในเขตเมืองไมเพียงแตชวยในการพัฒนาสาธารณูปโภคเทานั้น แตยังรวมถึงการรวมและ
แบงปนสิทธิการเปนเจาของโดยการแปลงใหเปนกรรมสิทธิของพ้ืนท่ีในอาคารท่ีสรางข้ึน 

การแปลงสิทธิอาจเรียกชื่ออีกอยางวา “การแลกเปลี่ยนสิทธิ” (Rights Exchange)232 
หมายถึงการแลกเปลี่ยนตามมูลคาท่ีเทากันของสิทธิหรือคาตอบแทนท่ีเก่ียวของกับพ้ืนท่ีหรืออาคารท่ี
สรางใหมโดยผูรับภาระผูกพันและนักลงทุนในพ้ืนท่ีหลังจากโครงการพัฒนาข้ึนใหมเสร็จสิ้นตาม
สินทรัพยท่ีไดรับมอบจากนักลงทุน กลาวสั้น ๆ วา “การแลกเปลี่ยนสิทธิ” (Right Exchange) 
หมายถึง การปรับสิทธิซ่ึงความสัมพันธดานสิทธิกอนท่ีจะมีการพัฒนาข้ึนใหมเปนความสัมพันธดาน
สิทธิใหม 

สําหรับคาใชจายของโครงการฟนฟูเมืองนั้นได ผูลงทุน (นักพัฒนา) เปนผูจายและ
จะตองคืนใหกับนักลงทุน (นักพัฒนา) จากพ้ืนท่ีสงวนตามแผนแลกเปลี่ยนสิทธิ พ้ืนท่ีสงวนหมายถึง
พ้ืนท่ีสวนท่ีเหลือท่ีเกิดจากการใชประโยชนท่ีดินสูงในระหวาง โครงการการฟนฟูเมืองหลังจากสงมอบ
พ้ืนท่ีใหกับเจาของท่ีดินและอาคารดั้งเดิมตามสัดสวนมูลคาสิทธิดั้งเดิม233  

รูปแบบของการแปลงและจัดสรรสิทธิ (Rihgt Conversion) แบงเปน 3 แบบ 
ไดแก234 

1.  แบบพ้ืนฐาน เปนวิธีการกําหนดสิทธิเหนือพ้ืนดินท่ัวไป 
2.  แบบพิเศษ ทุกคนเหน็ชอบในโครงการ 
3.  แบบไมกําหนดสิทธิเหนือพ้ืนดิน 

  

                                           
232 Study on Urban Renewal Policies of Other Cities in Asia a Supplementary 

Study Report on Development Rights in Taipei and Tokyo, Urban Renewal Authority 
(Final Version), op. cit., p. 29. 

233 Ibid., p. 42. 
234 การเคหะแหงชาติ, โครงการจัดทําเครื่องมือทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองสําหรับ

ประเทศไทย, หนา 113. 
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รูปแบบของการแปลงและจัดสรรสิทธิแบงเปน 3 แบบ ไดแก 
1.  แบบพ้ืนฐาน เปนวิธีการกําหนดสิทธิเหนือพ้ืนดินแบบท่ัวไป 

 

 
ภาพท่ี 3.1 การแปลงสิทธิแบบพ้ืนฐาน235 
  

                                           
235 เรื่องเดียวกัน. 

 กอนดําเนินโครงการ     หลังดําเนินโครงการ 
 

 

 

 

 

 

 

 

A: เจาของที่ดิน         B: เจาของที่ดิน 

  C: ผูเชาที่ดิน หรือ เจาของอาคาร 

  D: ผูเชาอาคาร 

A C 

B 

D 

กรรมสิทธิ์ท่ีดินรวม AB 

C 

A B D 

X (พ้ืนท่ีจัดหาประโยชน) 
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2.  แบบการแปลงและจัดสรรสิทธิแบบพิเศษกรณีทุกคนเห็นชอบในโครงการ 

   

ภาพท่ี 3.2 การแปลงสิทธิแบบทุกคนเห็นชอบ236 
 
ในกรณีท่ีสอง หากผูมีสิทธิในท่ีดินและอาคารในพ้ืนท่ีโครงการฟนฟูเมืองทุกคนเห็น

พองตองกันหมดทุกคน สามารถตัดสินใจไมดําเนินการแปลงสิทธิตามหลักการพ้ืนฐานของการแปลง
สิทธิและจัดสรรสิทธิได โดยสามารถกําหนดการจัดสรรสิทธิเก่ียวกับท่ีดินท่ีไดรวมแปลงและอาคารสิ่ง
ปลูกสรางไดอยางเสรี 

                                           
236 เรื่องเดียวกัน. 

 

 

 

 

 

 

 

 

การแบงกรรมสิทธิแบบงาย    แบบกําหนดสิทธิเหนือพ้ืนดินก่ึงรวม หรือ              แบบไมกําหนด 

    กําหนดสิทธิการใหเชาท่ีดิน  สิทธิเหนือพ้ืนดิน 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

(Xa Xb ผูซ้ือพ้ืนท่ีอาคาร) 

A B 

A B 

A*Xa B*Xb 

A 

Xa 

B 

Xb 

A B 

A*B*Xa*Xb 

A Xa 

B Xb 

A B 

A*B*X 

A*B*X 

สิ ท ธิ

รวม 

A*B*X 

A*B*X 

สิทธิรวม 
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3.  การแปลงและจัดสรรสทิธิโดยไมกําหนดสิทธิเหนือพ้ืนดิน 
 

 

ภาพท่ี 3.3 การแปลงสิทธิแบบไมกําหนดสิทธิเหนือพ้ืนดิน237 
 

ในกรณีท่ีสาม เปนการไมกําหนดสิทธิเหนือพ้ืนดิน แตใหมีการจัดสรรสวนแบง
กรรมสิทธิในแปลงท่ีดินและในอาคารสิ่งปลูกสรางใหมใหกับเจาของท่ีดิน ผูเชาท่ีดินและเจาของ 
อาคารเดิม 
 

  

                                           
237 เรื่องเดียวกัน. 

 

  กอนดําเนินโครงการ       หลังดําเนินโครงการ 

 

 

 

 

 
         

A: เจาของท่ีดิน  

B: เจาของท่ีดิน  C: ผูเชาท่ีดิน, เจาของอาคาร    D: ผูเชาอาคาร 

A 

B 

C 

C 

(D) 

กรรมสิทธิ์รวม  A B C X 

A B C 

X (พ้ืนท่ีจัดหาประโยชน) 
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ตารางท่ี 3.5  รูปแบบการแปลงและจัดสรรสิทธิกอนและหลังดําเนินโครงการฟนฟูเมือง238 
 

 แบบพ้ืนฐาน 
(แบบกําหนดสิทธิเหนือ

พ้ืนดิน) 

แบบพิเศษ 

  แบบทุกคน
เห็นชอบ 

แบบไมกําหนด
สิทธิเหนือพ้ืนดิน 

ผูดําเนินโครงการ ทุกประเภท ทุกประเภท ทุกประเภท 

ปร
ะเ

ภท
สิท

ธิก
อน

กา
รแ

ปล
งแ

ละ
จัด

สร
รส

ิทธ
 ิ

กรรมสิทธิ์ในท่ีดิน แปลงเปนกรรมสิทธิ์รวมใน
ท่ี ดิ น แล ะอาค า รสิ่ ง ปลู ก
ส ร า ง ใ ห ม ท่ี ติ ด เ ป น ส ว น
เดียวกัน และสิทธิบางสวนใน
อาคารสิ่งปลูกสรางใหมและ
สิทธิเหนือพ้ืนดิน 
 

กําหนดสิทธิ
เก่ียวกับท่ีดินท่ีได
รวมแปลงและ
อาคารสิ่งปลูก
สรางอยางดี 

ยายเปน
กรรมสิทธิ์รวมใน
แปลงท่ีดินรวม 
และสิทธิบางสวน
ในอาคารสิ่งปลูก
สรางใหม 

สิทธิในการเชา
ท่ีดินและ
กรรมสิทธิ์ใน
อาคาร 
 

แปลงเปนสิทธิบางสวนใน
อาคารสิ่งปลูกสรางใหมและ
สิทธิเหนือพ้ืนดิน 

สิทธิในการเชา
อาคาร 

ยายไปเปนสิทธิสวนหนึ่งของ
อาคารสิ่งปลูกสรงใหม 

ยายไปเปนสิทธิ
สวนหนึ่งของ
อาคารสิ่ง
ปลูกสรงใหม 
 

สิทธิในการจํานอง ยายไปตามสิทธิ อ่ืน ๆ ท่ีได
แปลงและจัดสรรแลว 

กําหนดตามการ
วางแผนการ
แปลงและจัดสรร
สิทธิกอนดําเนิน
โครงการ 

ยายไปตามสิทธิ
อ่ืนท่ีไดแปลงและ
จัดสรรแลว 

 

 

                                           
238 ศักดิ์สิทธิ์ เฉลิมพงศ และอภิวัฒน รัตนวราหะ, เรื่องเดิม. 
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กฎหมายฟนฟูเมืองของญ่ีปุนเปดชองใหผูมีสิทธิทุกประเภทสามารถตกลงกันไดใน
เรื่องรูปแบบการแปลงและจัดสรรสิทธิกอนและหลังดําเนินโครงการฟนฟูเมือง โดยท่ัวไปโครงการ
ฟนฟูเมืองของญ่ีปุนจะแปลงและจัดสรรกรรมสิทธิตามแบบพ้ืนฐาน ซ่ึงมีการกําหนดสิทธิเหนือพ้ืนดิน 
เพ่ือนําสิทธินั้นมาจัดสรรใหผูมีสิทธิแตละรายหลังจากไดสรางอาคารใหมแลว 

สิทธิในทรัพยสินในญี่ปุนรวมถึงสิทธิเหนือพ้ืนดินและสิทธิในอาคารและสิทธิในการเชา
อาคารดังนั้น "การแลกเปลี่ยนสิทธิ" อาจทําไดหลายวิธี วิธีการการแปลงสิทธินี้อาจจะทํากับพ้ืนท่ีได  
2 ลักษณะ คือ พ้ืนท่ีมีอาคารสิ่งปลูกสรางต่ําเพ่ือเปลี่ยนแปลงไปเปนอาคารท่ีอยูอาศัยขนาดใหญ 
(Land to Apartment Floor) และ ทํากับพ้ืนท่ีท่ีมีอาคารสิ่งปลูกสรางสูงเปลี่ยนแปลงไปเปนอาคาร
ขนาดใหญและพ้ืนท่ีประโยชนใชสอยมากข้ึนกวาเดิม (Apartment to Apartment) 

การฟนฟูเมืองบริเวณเมืองชั้นในท่ีมีประชากรอาศัยอยูหนาแนนต่ํา เชน บานเรือน 
และอาคารแบบไมสูง (Low Rise) เชน อพารทเมนท หรืออาคารพาณิชย เม่ือรัฐตองการพัฒนาเชิง
พาณิชยและเศรษฐกิจรวมถึงการจัดสรางระบบขนสงมวลชนระบบรางข้ึนใหมเพ่ือรองรับจํานวน
ประชากรในพ้ืนท่ีอยูอาศัยดังกลาว การนําการฟนฟูเมืองมาใชจะทําใหมีการพัฒนาท่ีดินและพัฒนา
ระบบขนสงมวลชนควบคูกันไปดวย ท้ังนี้โดยการนําเอาวิธีการแปลงสิทธิจากพ้ืนท่ีดิน โดยแปลงสิทธิ
จากพ้ืนท่ีดินท่ีเปนอาคารหนาแนนไปเปนท่ีอยูอาศัยท่ีรองรับท่ีอยูอาศัย และกิจกรรมตาง ๆ ในทาง
พาณิชยและระบบการขนสงมวลชน ดังนี้ 

1.  การแปลงสิทธิจากอาคารสิ่งปลูกสรางต่ําเพ่ือเปลี่ยนแปลงไปเปนอาคารท่ีอยูอาศัย
ขนาดใหญ (Land to Apartment Floor) 

การฟนฟูเมืองมีแนวคิดคลายกับการจัดรูปท่ีดินโดยแตกตางตรงท่ีจะเกิดข้ึนในพ้ืนท่ี
เขตเมืองท่ีและมักจะเก่ียวของกับการเปลี่ยนแปลงการใชประโยชนของยาน (rezoning) โดยรัฐบาล
จะกําหนดจากความหนาแนนตํ่า (อาคารครอบครัวเดี่ยว) ถึงความหนาแนนสูง หรือการพัฒนาเชิง
พาณิชย มาพรอมกับบทบัญญัติของการปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐาน (ระบบขนสงมวลชนเชนสายรถไฟ
ใตดิน) ท่ีสามารถรองรับการแบงเขตดังกลาว กระบวนการฟนฟูเมืองนี้จะใหผลตอบแทนแกเจาของ
ท่ีดินแตละรายจากการพัฒนาใหม (Redevelopment) โดยรวมท่ีเทียบเทากับท่ีดินดั้งเดิมหรือ
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน และยังคงสวนแบงของการพัฒนาใหมท่ีจะขายไดคืนคาใชจายในการปรับปรุง
โครงสรางพ้ืนฐาน 

2.  การแปลงสิทธิจากอาคารท่ีอยูอาศัยหนาแนนนอยไป อาคารท่ีอยูอาศัยหนาแนน
มาก (Apartment Floor to Apartment Floor) 

การกอสรางอาคารเกาหรืออพารทเมนทท่ีไมเปนไปตามมาตรฐานความตานทาน
แผนดินไหว โครงสรางท่ีเจาของอพารทเมนตเกาสามารถเปนเจาของไดใหมชั้นอพารทเมนทข้ึนอยูกับ
สิทธิของระบบการแปลงสิทธิสวนหนึ่งของอพารทเมนทชั้นใหมจะขายเปน “สิทธิในชั้น” เพ่ือ
ครอบคลุมตนทุนบางสวนของโครงการ 

ประเทศญ่ีปุนมีโครงการท่ีครอบคลุมสําหรับการใชเครื่องมือนี้ภายใตกฎหมายฟนฟู
เมือง (Urban Renewal Act) โครงการนี้ชวยใหเจาของท่ีดินผูเชาและผูพัฒนาสามารถใชโอกาสใน
การพัฒนาระบบขนสงใหมในพ้ืนท่ีท่ีสรางข้ึนเพ่ือสรางโอกาสในการพัฒนา รัฐบาลชวยเหลือและไดรับ
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ประโยชนจากกระบวนการนี้โดยการเปลี่ยนโซนการใชประโยชนท่ีดินจากท่ีอยูอาศัยเปนการใชแบบ
ผสมในขณะเดียวกันก็อนุญาตใหมีการแบงเขตไดอีกดวย 

กรณีตัวอยางของการฟนฟูเมืองโดยพัฒนาบริเวณสถานีรถไฟใตดิน โดยนําระบบ 
Transit-Oriented Development (TOD) มาใชพัฒนาพ้ืนท่ีรอบระบบขนสงทางราง เชน รัฐบาล
ตองการสรางสถานีรถไฟใตดินใหมไปยังพ้ืนท่ีใกลเคียงซ่ึงประกอบดวยท่ีดินผืนเล็ก ๆ ท่ีเปนของบุคคล
ตาง ๆ หรือใหเชาโดยผู เชา แปลงท่ีดินแตละแปลงมีขนาดเล็กและโดยท่ัวไปมักเปนแนวราบ
ประกอบดวยอาคารหนึ่งหรือสองชั้นท่ีหลากหลาย สถานีรถไฟใตดินใหมสามารถสรางมูลคาทาง
เศรษฐกิจอยางมากสําหรับท่ีดินซ่ึงบางแหงสามารถใชเปนเงินทุนสําหรับรถไฟใตดินใหม อยางไรก็ตาม
ท่ีดินผืนเดี่ยวนั้นมีขนาดเล็กเกินกวาท่ีจะสามารถใชมูลคาทางเศรษฐกิจทําใหหนาแนนและจําเปนตอง
มีการรวมท่ีดินบางประเภทดวย รัฐบาลแหงชาติใหเงินหนึ่งในสามของการสํารวจพ้ืนท่ี การวบรวม
ท่ีดินและคาใชจายพ้ืนฐานของพ้ืนท่ีเปดโลงโดยใชงบประมาณท่ัวไปของประเทศและครึ่งหนึ่งของ
คาใชจายโครงสรางพ้ืนฐานสาธารณะโดยใชกองทุนพิเศษของถนน 

การพัฒนาระบบขนสงรัฐบาลจะทําการปรับปรุงพ้ืนท่ีเปลี่ยนโซนการใชประโยชน
ท่ีดินจากท่ีอยูอาศัยเปนการใชแบบผสม (Mixed Use) และวางแผนการพัฒนาท่ีหนาแนนข้ึนโดยใช
ผืนดินท่ีรวมรวมมาประกอบกัน การพัฒนาจะรวมถึงอาคารสูงสถานีรถไฟใตดินและโครงสรางพ้ืนฐาน
สาธารณะท่ีเก่ียวของ ถนนท่ีกวางข้ึนพ้ืนท่ีสาธารณะและสิ่งอํานวยความสะดวก เจาของท่ีดินและผูเชา
มีสิทธิท่ีจะรักษาสิทธิในทรัพยสินของพ้ืนท่ีวางในอาคารใหมท่ีมีมูลคาเทากับทรัพยสินเดิม อยางไรก็
ตามเจาของท่ีดินแตละคนยังสามารถขายสิทธิในทรัพยสินของพวกเขาท้ังหมดใหกับนักพัฒนา พ้ืนท่ี
สวนเกินท่ีไดรับอนุญาตจากรัฐบาลและเทศบาลจะถูกขายเพ่ือใหครอบคลุมคาใชจายในการพัฒนาใหม
และสิ่งอํานวยความสะดวกสาธารณะ รูปดานลางแสดงใหเห็นถึงสถานการณสมมุตินี้และตารางสรุป
การมีสวนรวมและผลประโยชนของผูมีสวนไดสวนเสียในกระบวนการนี้ 

 
ตารางท่ี 3.6  ประโยชนและการมีสวนรวมของผูมีสวนไดสวนเสียในโครงการพัฒนาเมืองในญี่ปุน 
ตารางท่ี 3.6 (ตอ)   

ผูมีสวนไดเสีย Contribution Benefits 
เจาของท่ีดิน แปลงสิทธท่ีิดินเปลาสําหรับสราง

อาคารใหม 
รวมเปนเจาของท่ีดินสําหรับอาคาร
ใหม พรอมการเขาถึงท่ีสูงข้ึนและ
โครงสรางพ้ืนฐานในทองถ่ินท่ีดีข้ึนและ
การใหบริการ 

เจาของอาคาร แปลงสิทธิอาคารเกาและหนวยท่ีอยู
อาศัย 

เปนเจาของอาคารใหม  พรอมการ
เขาถึงท่ีสูงข้ึนและโครงสรางพ้ืนฐาน
และการใหบริการในทองถ่ินท่ีดีข้ึน. 

ผูพัฒนา ความเชี่ยวชาญดานเงินทุนและการ
พัฒนาอสังหาริมทรัพย 

กําไรจากสวนท่ีขายพ้ืนท่ีจัดสรร
ประโยชน และจาก FAR ท่ีมากข้ึน. 

บริษัทขนสง กอสรางสถานีขนสง สภาพแวดลอมท่ีสนับสนุนการขนสง
และเพ่ิมจํานวนผูเดินทาง 



135 

 

ตารางท่ี 3.6 (ตอ)   

ผูมีสวนไดเสีย Contribution Benefits 
รัฐบาลแหงชาติ เงินอุดหนุนสําหรับการรวบรวม

ท่ีดินและการกอสรางถนน 
ประหยัดคาใชจายการกอสรางถนน
และโครงสรางพ้ืนฐานสาธารณะอ่ืน ๆ  

องคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน 

เปลี่ยนการใชประโยชนท่ีดินเปน
แบบผสม (Mixed Use) กับ FAR ท่ี
สูงกวา) 

ใหรายไดภาษีอสังหาริมทรัพยท่ีสูงข้ึน 
สงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจทองถ่ิน 
สรางเมืองใหมีความยืดหยุนตอภัย
พิบัติทางธรรมชาติ 

 

3.3.3.6  มาตรการทางการเงินเพ่ือการฟนฟูเมือง 
โครงการฟนฟูเมืองในประเทศญ่ีปุนมีกลไกดานการเงินท่ีเปนเอกลักษณเฉพาะคือ 

การนําเงินท่ีเปนรายไดจากการขายพ้ืนท่ีดินหรือการใชประโยชนอาคารท่ีสรางข้ึนมาใหมเพ่ือหารายได 
เพ่ือมาเปนคาใชจายสําหรับการดําเนินโครงการ โดยภาครัฐเปนผูใหเงินกูไมมีดอกเบี้ย หรือดอกเบี้ย
ตํ่าใหกับผูดําเนินโครงการฟนฟูเมือง การฟนฟูเมืองของญ่ีปุนมีองคประกอบท่ีสําคัญคือ การใช
มาตรการดานการเงินการคลังตาง ๆ เพ่ือชวยเหลือการฟนฟูเมืองของผูดําเนินโครงการ โดยเฉพาะ
รายบุคคลและสมาคมท่ีจําเปนตองมีเงินทุนสําหรับดําเนินโครงการ มาตรการดานการเงินท่ีใชมีหลาย
รูปแบบ ดังนี ้

1)  เงินสนับสนุน  
รัฐบาลญ่ีปุนใหเงินชวยเหลือสนับสนุนโครงการฟนฟูเมืองแกองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินและผูดําเนินการ เงินสนับสนุนท่ีรัฐบาลกลางมอบใหแกผูดําเนินการคือ เงิน
ชวยเหลือทางออม กลาวคือรัฐบาลกลางจัดสรรเงินสนับสนุนใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงจะ
จัดสรรเงินสนับสนุนนี้ใหแกผูดําเนินการ โดยมีอัตราสวนเงินชวยเหลือไมเกินหนึ่งในสามของโครงการ 
แบงเปน 2 รูปแบบ239 

รูปแบบแรก คือ เงินสนับสนุนโดยมีอัตราสวนเงินชวยเหลือไมเกินหนึ่งใน
สามของโครงการเงินในสวนนี้ครอบคลุมคาใชจายท่ีจําเปนสําหรับพ้ืนท่ีพ้ืนฟูเมือง ไดแก คาใชจายท่ี
เก่ียวกับการวางแผนโครงการ ออกแบบอาคาร และอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวกับวางแผนพ้ืนท่ี คาใชจายเก่ียวกับ
การรื้อถอนอาคารและสิ่งปลูกสรางเดิม คาใชจายดานการจัดสรางสาธารณูปโภคสวนกลางและพ้ืนท่ี
โลงวาง คาชดเชยสําหรับเจาของท่ีดินท่ีไมเขารวมโครงการ 

รูปแบบสอง คือ เงินสนับสนุนใหกับผูดําเนินการมีเปาหมายเฉพาะของ
โครงการฟนฟูเมือง สําหรับการสรางถนนตามผังเมือง โดยอัตราการสนับสนุนไมเกินครึ่งหนึ่งของ
คาใชจายท้ังหมด อยางไรก็ตามกรณีเงินชวยเหลือท้ังหมดจะตองตรงตามเง่ือนไขการสนับสนุนของ
รัฐบาลกลาง 

                                           
239 Study on Urban Renewal Policies of Other Cities in Asia a Supplementary 

Study Report on Development Rights in Taipei and Tokyo, Urban Renewal Authority 
(Final Version), op. cit., p. 4. 
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2)  เงินกูดอกเบี้ยต่ํา 
ในชวงเริ่มตนของการดําเนินโครงการฟนฟูเมือรัฐบาลญี่ปุนตระหนักวา

จะตองใชเงินลงทุนจํานวนมากในการรื้อถอนอาคารเกาและทรุดโทรมและแทนท่ีอาคารใหมและ
อาคารท่ีแข็งแรงเปนการลงทุนท่ีใชระยะเวลาการลงทุนท่ียาวนาน แมวาโครงการฟนฟูเมืองจะ
สามารถสรางรายไดท่ีม่ันคง แตก็ไมสามารถไดรับผลตอบแทนสูง ในขณะท่ีผูท่ีมีสิทธิในโครงการฟนฟู
เมืองนั้นเสียเปรียบในดานการเงินและความคุมคาดานเครดิตทางการเงิน ดังนั้น การใหเงินกูดอกเบี้ย
ต่ําระยะยาวจึงเปนกุญแจสูความสําเร็จของโครงการฟนฟูเมือง ดังนั้น กฎหมายจึงกําหนดใหสถาบัน
การเงินภาครัฐและเอกชนควรใหเงินกูดอกเบี้ยต่ําระยะยาวเพ่ือสงเสริมโครงการฟนฟูเมือง240 

3)  มาตรการดานภาษี 
รัฐบาลญ่ีปุนยังไดออกมาตรการดานภาษีท่ีสรางแรงจูงใจท่ีจะฟนฟูเมือง

ใหกับผูดําเนินโครงการ เจาของกรรมสิทธิ์ท่ีดินและอาคาร รวมท้ังผูซ้ือพ้ืนท่ีอาคารท่ีกอสรางข้ึนใหม
ภายในโครงการฟนฟูเมือง ยกตัวอยางเชน การแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิท่ีดินและทรัพยสินใน
โครงการฟนฟูเมืองถือวาไมไดมีการเปลี่ยนผูถือกรรมสิทธิ์ทรัพยสิน ผูเก่ียวของจึงไมตองเสียภาษี
รายไดบุคคลธรรมดา ภาษีรายไดนิติบุคคล หรือภาษีรายไดจากอสังหาริมทรัพย  นอกจากนี้  ยังมีการ
ลดหยอนภาษีอ่ืน ๆ ท้ังภาษีทรัพยสินภาษีหางราน ภาษีการจดทะเบียน และใบอนุญาต เปนตน241 

4)  ระบบประกันหนี้สิน 
หากโครงการฟนฟูเมืองท่ีริเริ่มโดย องคการฟนฟูเมือง ผูดําเนินการสวน

บุคคล และสมาคม ตั้งใจท่ีจะรับเงินกูจากสถาบันการเงินของรัฐและเอกชน สมาคมการฟนฟูเมืองแหง
ญี่ปุน (Urban Renewal Association of Japan) ไดจัดตั้งระบบประกันหนี้สินเพ่ือเอ้ือใหผูดําเนิน
โครงการสามารถจัดหาเงินทุนจากองคการการเงินภาคเอกชนไดงายและสะดวก สมาคมท่ีตั้งข้ึนมานี้
เพ่ือคํ้าประกันหนี้ท่ีใชในการกอสรางท้ังหมดตั้งแต คาท่ีปรึกษาในข้ันตอนการเตรียมการของแผนและ
คาใชจายสําหรับการซ้ือท่ีดินและโครงการฟนฟูเมือง242 

การฟนฟูเมืองโดยท่ัวไปนั้น รายรับและรายจายของโครงการสามารถแบง
ออกเปนหมวดตาง ๆ ไดดังภาพ 
 

  

                                           
240 Ibid., p. 47. 
241 การเคหะแหงชาติ, โครงการจัดทําเครื่องมือทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองสําหรับ

ประเทศไทย, หนา 124. 
242 Study on Urban Renewal Policies of Other Cities in Asia a Supplementary 

Study Report on Development Rights in Taipei and Tokyo, Urban Renewal Authority 
(Final Version), op. cit., p. 48. 
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ตารางท่ี 3.7  งบดุลโครงการ 
 

รายจาย รายรับ 

1. คาสํารวจ ออกแบบ วางแผน 1. เงินชวยเหลือจากรัฐบาลกลาง 

2. คาชดเชยใหแกเจาของท่ีดินผูไมเขารวม 2. เงินชวยเหลือจากรัฐบาลทองถ่ิน 

3. คาดําเนินการ 3. การขายพ้ืนท่ีจัดสรรประโยชน 

4. ดอกเบี้ยเงินกู 4. อ่ืน ๆ  

5. อ่ืน ๆ   

 
วิธีการฟนฟูเมืองของญ่ีปุนภายใตพระราชบัญญัติฟนฟูเมือง (Urban 

Renewal Act) มีลักษณะเปนการพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) ในพ้ืนท่ีเดิม โดยการรื้อถอน 
สิ่งปลูกสรางเดิมและสรางสิ่งปลูกสรางใหมแทน เปนการพัฒนาข้ึนใหมท้ังท่ีอยูอาศัย ศูนยการคา
พาณิชย พ้ืนท่ีสาธารณะ สาธารณูปโภค ในบริเวณพ้ืนท่ีเดิม ท้ังนี้มีลักษณะพิเศษท่ีแตกตางจาก
ประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา คือ การใชวิธีการ แปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิเปนวิธีดําเนินการ ท้ังนี้
ก็เพ่ือแกปญหาการรวบรวมแปลงกรรมสิทธิ์ ท่ีดินผืนเล็กในเมืองชั้นในเพ่ือนําไปพัฒนาข้ึนใหม 
นอกจากนั้นแลวยังนําพ้ืนท่ีสวนท่ีเหลือของอาคารไปหาประโยชนในเชิงพาณิชยเพ่ือมาเปนคาใชจาย
ในการดําเนินการได ท่ีสําคัญวิธีการฟนฟูเมืองในลักษณะนี้จะยังคงใหเจาของผูมีสิทธิตาง ๆ ใน
ทรัพยสินยังคงสามารถอยูในพ้ืนท่ีเดิม ขณะเดียวกันก็เปนการสนับสนุนใหประชาชนมีสวนรวมในการ
จัดการวางแผนชุมชน สามารถรักษาไวไดซ่ึงลักษณะทางสังคมและวัฒนธรรมเดิมของพ้ืนท่ี 

วิธีการสําคัญท่ีถือเปนพ้ืนฐานของโครงการฟนฟูเมืองในประเทศญ่ีปุนคือ 
การแปลงและจัดสรรสิทธิ  (Rights Conversion Method) ซ่ึงบัญญัติไวในกฎหมายฟนฟูเมือง ท่ีได
กําหนดรายละเอียดเก่ียวกับโครงการฟนฟูเมือง 

 
ตารางท่ี 3.8  เปรียบเทียบวิธีการฟนฟูเมืองของประเทศ อังกฤษ สหรัฐอเมริกา และญี่ปุน 
 

ประเทศ/วิธีการ อังกฤษ สหรัฐอเมริกา ญ่ีปุน 

1. กฎหมาย 1. พระราชบัญญัติการ

เคหะ (Housing Act) 

2. พระราชบัญญัติการ

วางผังเมืองและชนบท 

(Town and Country 

Planning Act 1990) 

1.กฎหมาย Urban 

Redevelopment 

Law ของมลรัฐ 

2. กฎหมายวาดวย

อํานาจของเทศบาล ใน

การมอบหมายหรือ 

1. กฎหมายผังเมือง 

(City Planning Act 

1968) 

2. กฎหมายฟนฟูเมือง 

(Urban Renewal 

Law 1969) 
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ตารางท่ี 3.8 (ตอ) 

 
ประเทศ/วิธีการ อังกฤษ สหรัฐอเมริกา ญ่ีปุน 

 3. พระราชบัญญัติ

องคกรปกครองสวน

ทองถ่ินการวางผังและ

การใชท่ีดิน ค.ศ.1980 

(Local 

Government, 

Planning and Land 

Act 1980) 

4. พระราชบัญญัติ

เคหะสงเคราะห การ

กอสรางและการฟนฟู 

ค.ศ. 1996 (Housing 

Grants, 

Construction and 

Regeneration Act 

1996) 

5. พระราชบัญญัติ 

การเคหะและการฟนฟู 

(Housing and 

Regeneration Act 

2008) 

จัดตั้งหนวยงานฟนฟู

เมือง องคกรตาง ๆ ท่ีมี

อํานาจในการฟนฟู

เมือง  

3. กฎหมายวาดวย

อํานาจของเทศบาลใน

การฟนฟูเมือง 

 

2. ผูดําเนินการ 1. องคกรทองถ่ิน 

2. บรรษัทพัฒนาเมือง 

(Urban 

Development 

Corporation) เปน

ผูดําเนินการฟนฟูเมือง 

1. องคกรทองถ่ิน 

(Municipal)  

2. องคการฟนฟูเมือง

ใหม (Urban 

Redevelopment 

Agency) ซ่ึงไดรับมอบ 

1. บุคคลธรรมดา

เจาของกรรมสิทธิ์ 

หรือผูเชา 

2. สมาคม 

3. องคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน 
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ตารางท่ี 3.8 (ตอ) 

 
ประเทศ/วิธีการ อังกฤษ สหรัฐอเมริกา ญ่ีปุน 

 โดยมีรัฐบาลกลางเปน

ผูวางนโยบาย 

อํานาจจากทองถ่ินและ

ตั้งข้ึนตามกฎหมาย 

4. บริษัทฟนฟูเมือง

เอกชน 

5. องคการฟนฟูเมือง 

3. การกําหนดพ้ืนท่ี

และวางผังโครงการ 

1. รัฐมนตรี 

(Secretary of 

States)เปนผูมีอํานาจ

ในการกําหนดพ้ืนท่ี

โครงการพัฒนาเมือง 

(Urban 

Development 

Areas) โดยมอบ

อํานาจใหบรรษัท

พัฒนาเมืองดําเนินการ 

1. กฎหมายกําหนด

บริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม 

(Blighted Area) 

2.องคกรปกครองสวน

ทองถ่ินหรือองคกร

พัฒนาเมืองใหม 

(Urban 

Redevelopment 

Agency) เปนผูกําหนด

ฟนท่ีโดยอยูภายใต

อํานาจของกฎหมาย 

1. กฎหมายกําหนด

เง่ือนไขการเลือก

บริเวณพ้ืนท่ีฟนฟู 

2. ผูดําเนินการฟนฟู

เมืองตามกฎหมาย

เปนผูวางผังโครงการ 

4. ลักษณะของพ้ืนท่ีท่ี

ตองการฟนฟู 

อดีต ฟนฟูเมืองโดยรื้อ

ถอนสลัมและแหลง

เสื่อมโทรมเพ่ือ

สาธารณสุข 

ปจจุบัน ฟนฟูเมือง

โดยมากเปนการฟนฟู

พ้ืนท่ีเสื่อมโทรมเคย

เปนแหลงอุตสาหกรรม

เกา ทาเรือเกา หรือ 

ฟนฟูพ้ืนท่ีท่ีตองการ

ดําเนินกิจกรรมทาง

เศรษฐกิจ สังคม 

สิ่งแวดลอม 

อดีต ฟนฟูเมืองโดยรื้อ

ถอนสลัม (Slum) และ

แหลงเสื่อมโทรม และ 

(Blighted Area) อัน

เนื่องมาจากปญหา

สาธารณสุข 

ปจจุบัน ฟนฟูเมืองสลัม

และแหลงเสื่อมโทรม

โดยสวนใหญจะอยู

เมืองชั้นในโดย

พิจารณาถึงปจจัยอ่ืน ๆ 

เชน อาคาร 

สาธารณูปโภค ทางเทา

ท่ีไมไดมาตรฐาน การ 

อดีต ฟนฟูเมืองโดย

รื้อถอนอาคารไมท่ีอยู

ติดกันมีลักษณะเปน

ชุมชนแออัดเพ่ือแกไข

ปญหาไฟไหม 

ปจจุบัน ฟนฟูเมืองใน

เขตชั้นในเพ่ือสงเสริม

การเพ่ิมความ

หนาแนนของ

ประชากรในเมืองให

เขาถึงการคมนาคมท่ี

สะดวกตลอดจนเพ่ิม

มูลคาของท่ีดินและ

เศรษฐกิจในเมือง 
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ตารางท่ี 3.8 (ตอ) 

 
ประเทศ/วิธีการ อังกฤษ สหรัฐอเมริกา ญ่ีปุน 

  วางงานและรายไดของ

ทองถ่ินประกอบ 

 

5. การไดไปซ่ึงสิทธิใน

ทรัพยสินของเอกชน 

1.รัฐเวนคืนท่ีดินใน

พ้ืนท่ีฟนฟูและท่ีดินอ่ืน 

ๆ ตามวัตถุประสงค

ของโครงการ 

2. รัฐซ้ือท่ีดินในเขต

พ้ืนท่ีฟนฟู 

1.รัฐเวนคืนท่ีดินภายใน

พ้ืนท่ีโครงการ 

2. รัฐซ้ือท่ีดินจาก

เอกชนในพ้ืนท่ีของ

โครงการ 

1. รัฐเวนคืนท่ีดิน

ภายในพ้ืนท่ีของ

โครงการฟนฟูเมือง

ประเภทท่ี 2 พ้ืนท่ีท่ีมี

ความจําเปนเรงดวน

เพ่ือฟนฟู 

2. รัฐซ้ือท่ิดินจาก

เอกชนพ้ืนท่ีท่ีมีความ

จําเปนเรงดวนเพ่ือ

ฟนฟู 

6. การบริหารจัดการ

ทรัพยสินจากการรื้อ

ถอนสรางใหม 

1. ขาย 

2. ใหเชา 

1. ขาย 

2. ใหเชา 

 การแปลงและจัดสรร

สิทธิ์ (Rights 

Conversion 

Method)และขายนํา

เงินมาบริหาร

โครงการ 

7. วิธีการทางการเงิน

เพ่ือฟนฟูเมือง 

1. เงินรายไดจากการ

ขายท่ีดินและสิ่งปลูก

สรางท่ีไดฟนฟูพัฒนา

แลว 

2. เงินสนับนุนจากรัฐ

ใหแกบรรษัทพัฒนา

เมือง 

1. การระดมทุนจาก

สวนเพ่ิมของภาษี (Tax 

Increment 

Financing) 

2. Community 

Development Block 

Grant Funds (CDBG) 

3. การออกพันธบัตร 

(Bond)  

1.เงินรายไดจากการ

ขายพ้ืนท่ีของอาคารท่ี

ไดสรางใหม 

2. เงินทุนรัฐบางกลาง

และรัฐบาลทองถ่ิน 

3. เงินกู 

4. มาตรการภาษี 



  

บทท่ี 4 

 

มาตรการทางกฎหมายเก่ียวกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment) ของไทย 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมเปนภารกิจของรัฐท่ีกระทบตอสิทธิในทรัพยสินของเอกชน
ซ่ึงไดรับการรับรองและคุมครองไวในรัฐธรรมนูญ ดังนั้นจึงตองดําเนินการภายใตรัฐธรรมนูญโดย
คํานึงถึง ประโยชนสาธารณะ และหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพภายใตรัฐธรรมนูญ ประเทศไทยมี
กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองกระจัดกระจายหลายฉบับซ่ึงแตละฉบับมีวัตถุประสงค วิธีการใน
การฟนฟู และใชบังคับในบริเวณพ้ืนท่ีแตกตางกันไป สําหรับองคกรหรือหนวยงานท่ีมีหนาท่ีรับผิดชอบ
หลักในการฟนฟูเมืองและแกปญหาแหลงเสื่อมโทรมไดแก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการเคหะ
แหงชาติ กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองของไทยแตละฉบับมีวัตถุประสงค ขอบเขตของ
กฎหมาย ลักษณะและวิธีการในการฟนฟูเมืองเก่ียวกับการการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment) แตกตางกันไปดังนี้ 

 

4.1  หลักการทางผังเมืองกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 

4.1.1  แนวคิดและหลักการทางกฎหมายผังเมือง 
การผังเมืองเปนบทบาทหนาท่ีของรัฐในการกํากับการพัฒนาดานกายภาพของเมืองใหเปนไป

อยางเหมาะสมและยั่งยืน (Sustainability) โดยการกําหนดแนวทางการพัฒนาและการใชประโยชน
ในท่ีดินของประชาชนเพ่ือใหประชาชนสามารถอยูอาศัยและทํางานในสภาพแวดลอมท่ีดีท่ีสุด และ
เพ่ือใหการใชทรัพยากรตาง ๆ อันมีอยูอยางจํากัดเกิดประโยชนสูงสุด (Maximize profit) สอดคลอง
กับลักษณะเฉพาะ (Character) ของแตละเมือง243 หากประชาชนแตละคนท่ีอยูอาศัยในเมืองใช
ประโยชนในท่ีดินโดยไมมีขอจํากัดแลวเมืองจะพัฒนาอยางไรทิศทางและกอใหเกิดปญหาตาง ๆ 
ตามมาไดเนื่องจากประชาชนแตละคนมีแนวคิดแตกตางกันมีฐานะทางเศรษฐกิจไมเทาเทียมกันและมี
ความสํานึกรับผิดชอบตอสังคมแตกตางกัน จึงอาจกลาวไดวาการผังเมืองนั้นเปนมาตรการท่ีรัฐกําหนด
ข้ึนเพ่ือ “นํา” การพัฒนา และเพ่ือใหการใชประโยชนในท่ีดินและทรัพยากรอ่ืนท่ีจําเปนเก่ียวกับการ
อุปโภคบริโภค ตลอดจนการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ของผูอยูอาศัยในชุมชนเกิดประโยชนสูงสุด 

การผังเมืองเปนกิจกรรมท่ีเก่ียวของกับประชาชนในชุมชนและการจัดสรรทรัพยากรดังนั้น
การจัดทําผัง เมืองจึงตองคํานึง ถึงการมีสวนรวมของผู เ ก่ียวของ (Plan with Partners and 
Stakeholders) การสงเสริมการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Promote Market Responsiveness) รวมท้ัง

                                           
243 Karl B. Lohmann, Principles of City Planning (USA: McGraw-Hill Book Company, 

1931), pp. 1-4. 
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ความสามารถในการรองรับความหลากหลายทางวัฒนธรรม (Recognize Cultural Diversity) ดวย
244  การใชบังคับผังเมืองเปนมาตรการหนึ่งท่ีสงผลกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของประชาชนหลาย
ประการ เชน สิทธิในการเลือกถ่ินท่ีอยู สิทธิเสรีภาพในการใชประโยชนอสังหาริมทรัพย สิทธิเสรีภาพ
ในการประกอบอาชีพ การปฏิบัติตามมาตรการผังเมืองเปนมาตรการของรัฐท่ีลิดรอนสิทธิเสรีภาพของ
บุคคล ดังนั้นจะมีอํานาจกระทําไดเพียงเทาท่ีบุคคลตกลงยอมสละสิทธิและเสรีภาพใหโดยผาน
กระบวนการทางสภาผูแทนราษฎร การใชบังคับผังเมืองจึงตองมีกฎหมายรองรับอํานาจใหกระทําได
เทาท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ245  

การผังเมืองมีวัตถุประสงคท่ีสําคัญคือ การประสานประโยชนมหาชน (Public Interest) และ
ประโยชนสวนตัว (Private Interest) ในการใชท่ีดิน (Land Use) โดยพยายามแกขอขัดแยงและขอ
เสียหายตาง ๆ อันพึงจะเกิดข้ึนจากการใชท่ีดินใหไดผลดีโดยวางโครงการใชประโยชนท่ีดินท้ังใน
ปจจุบันและอนาคตใหกลมกลืนเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ซ่ึงจะตองคํานึงถึงสถานการณทางเศรษฐกิจ
ท้ังในปจจุบันและอนาคต จํานวนทรัพยากร จํานวนประชากร และบริการสาธารณะตาง ๆ เชน ถนน 
สะพาน สวนสาธารณะ น้ํา ไฟ ตลอดจนแหลงอุตสาหกรรม แหลงการคา เคหสถาน และการกสิกรรม
246 การผังเมืองเปนการดําเนินการของรัฐภายใตพระราชบัญญัติการผังเมืองเปนกฎหมายท่ีผลการ
ดําเนินการไปกระทบกับสิทธิในทรัพยสินของประชาชนในเรื่องการใชประโยชนท่ีดินและการควบคุม
การกอสราง  

 ประเทศไทยเริ่มนําแนวคิดเก่ียวกับการจัดทําผังเมืองมาประยุกตใชในป 2478 โดยมีการ
จัดตั้งแผนกผังเมืองข้ึนในกรมโยธาเทศบาล กระทรวงมหาดไทย แตงานของแผนกผังเมือง กรมโยธา
เทศบาล ในขณะนั้นมุงเนนการออกแบบผังบริเวณศาลากลางจังหวัดและสถานท่ีราชการ ผังปรับปรุง
เขตเพลิงไหม ผังบริเวณวัด ท่ีเนนความเปนระเบียบเรียบรอยเปนหลักเทานั้น ยังไมมีลักษณะเปนการ
จัดทําผังเมืองท่ีมุงกํากับการพัฒนาดานกายภาพของเมืองใหเปนไปอยางเหมาะสมและยั่งยืนตามหลัก
สากล ตอมาในป 2495 รัฐบาลจึงไดเสนอใหมีการตราพระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. 
2495 ประกาศใชเปนกฎหมายผังเมืองฉบับแรก โดยมีเนื้อหาเก่ียวของกับการจัดทําโครงการมอบให
เจาพนักงานทองถ่ินเปนผูดําเนินการ โครงการหมายความวา โครงการท่ีทําข้ึนเพ่ือการผังเมืองหรือ
การบูรณะแหงท่ีดินเมือง หรือท่ีดินชนบท แสดงผังและขอความดั่งท่ีระบุไวในพระราชบัญญัติ 

 ในการวางผังเมืองใหระบุเขตทองถ่ินท่ีจะใชโครงการพรอมดวยแผนท่ีแสดงเขตดังกลาว
โดยสังเขป และวัตถุประสงคในการทําผังเพ่ือสรางเมืองใหม หรือเพ่ือสรางเมืองหรือสวนของเมืองข้ึน

                                           
244 UN-Habitat, Planning Sustainable (Kenya:UN-Habitat Practices and Perspectives, 

2010), p. 3. 
245 นิ พันธ  วิ เชียรนอย , การผังเ มืองและการพัฒนาเมือง: กฎหมายท่ีเกี่ยวของ 

(กรุงเทพมหานคร:  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2554), หนา 1. 
246 ชันยา พูนศิริวงษ, “ความหมายของการผังเมือง,” ขาวสารสํานักผังเมือง, 1 (กรกฎาคม 

2506): 20 อางถึงใน เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล, ความรูเบ้ืองตนเก่ียวกับกฎหมายผังเมือง พรอมดวย 
พ.ร.บ. การผังเมือง พ.ศ. 2518 และกฎหมายประกอบ (กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2538), หนา 6. 
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แทนเมืองหรือสวนของเมืองท่ีไดรับความเสียหายเพราะไฟไหม แผนดินไหว หรือภัยพินาศอยางอ่ืน 
หรือเพ่ือบูรณะท่ีดินเมืองหรือท่ีดินชนบทอันระบุเขตไว หรือจัดใหมีหรือจัดใหดียิ่งข้ึนซ่ึงสุขลักษณะ 
หรือความสะดวกสบายในเขตนั้น หรือเพ่ือสงเสริมการเศรษฐกิจ หรือสงวนไวซ่ึงอาคารท่ีมีอยู หรือ
วัตถุอ่ืนอันมีคุณคาท่ีนาสนใจในทางสถาปตยกรรม ประวัติศาสตร หรือศิลปกรรม หรือภูมิประเทศท่ี
งดงาม หรือท่ีมีคุณคาท่ีนาสนใจในทางธรรมชาติ รวมท้ังตนไมเดี่ยวหรือตนไมหมู247 

พระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. 2495 ไดถูกใชงานในทางปฏิบัติจริงเพียงครั้ง
เดียวใน พ.ศ. 2497 การตราพระราชกฤษฎีกาใหใชพระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. 
2495 ข้ึนเพียงสองฉบับเทานั้น คือ พระราชกฤษฎีกาใหใชพระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท 
พ.ศ. 2495 ในทองท่ีตําบลในเมือง อําเภอเมืองสุรินทร จังหวัดสุรินทร พ.ศ. 2495 เพ่ือสรางสวนของ
เมืองข้ึนแทนสวนของเมืองท่ีไดรับความเสียหายเพราะไฟไหม กับพระราชกฤษฎีกาใหใช
พระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. 2495 ในทองท่ีตําบลในเมือง อําเภอเมืองสุรินทร 
จังหวัดสุรินทร พ.ศ. 2497 เพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีตําบลในเมือง อําเภอเมืองสุรินทร จังหวัดสุรินทร บริเวณท่ี
ตอจากบริเวณเขตเพลิงไหมท่ีไดทําผังไปแลว เพ่ือใหมีสุขลักษณะและความสะดวกสบายดียิ่งข้ึน ดวย
เหตุท่ีพระราชบัญญัติดังกลาวมีบทบัญญัติบางประการไมเปนธรรมแกราษฎรและบางกรณีเปนการ
ยากท่ีจะปฏิบัติตามบทบัญญัติ เชน การคํานวณเงินสรางถนนจากเจาของท่ีดิน ซ่ึงถาไมมีใหก็จะถูกยึด
ท่ีดินแลวขายทอดตลาด และกรณีท่ีไดมีการประกาศพระราชกฤษฎีกาใหใชพระราชบัญญัติการผัง
เมืองและผังชนบทแหงใดแลว ใหเวลาทําผังภายในไมเกินหกเดือน ซ่ึงถาเปนโครงการขนาดใหญ เชน 
สรางเมืองใหม ก็ยอมจะเปนไปไมไดตามเวลาท่ีกําหนด ดวยเหตุนี้จึงทําใหการใชบังคับกฎหมาย
ดังกลาวมีปญหาและอุปสรรค248 หลังจากนั้นไมเคยมีการใชงานพระราชบัญญัตินี้ 

 ตอมาจึงไดมีความคิดท่ีจะปรับปรุงกฎหมายดังกลาว จนกระท่ังไดมีการประกาศใช
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ใชบังคับกับการวางและจัดทําผังเมืองตั้งแตป พ.ศ. 2518 
จนถึงป พ.ศ. 2562 คําวา “การผังเมือง” พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ใหคําจํากัดความไว 
ดังนี้249 

“การผังเมือง” หมายความวา การวาง จัดทําและดําเนินการใหเปนไปตามผังเมืองรวมและผัง
เมืองเฉพาะในบริเวณเมืองและบริเวณท่ีเก่ียวของหรือชนบท เพ่ือสรางหรือพัฒนาเมืองหรือสวนของ
เมืองข้ึนใหมหรือแทนเมืองหรือสวนของเมืองท่ีไดรับความเสียหาย เพ่ือใหมีหรือทําใหดียิ่งข้ึนซ่ึง
สุขลักษณะ ความสะดวกสบาย ความเปนระเบียบ ความสวยงาม การใชประโยชนในทรัพยสิน ความ
ปลอดภัยของประชาชน และสวัสดิภาพของสังคม เ พ่ือสงเสริมการเศรษฐกิจ สังคม และ
สภาพแวดลอม เพ่ือดํารงรักษาหรือบูรณะสถานท่ีและวัตถุท่ีมีประโยชนหรือคุณคาในทางศิลปกรรม 

                                           
247 มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติการผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. 2495. 
248 เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล, ความรูเบ้ืองตนเกี่ยวกับกฎหมายผังเมือง พรอมดวย พ.ร.บ. การ

ผังเมือง พ.ศ. 2518 และกฎหมายประกอบ (กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2538), หนา 1-2. 
249 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
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สถาปตยกรรม ประวัติศาสตร หรือโบราณคดี หรือเพ่ือบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศท่ี
งดงาม หรือมีคุณคาในทางธรรมชาติ 

ปจจุบัน รัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 ใชบังคับและยกเลิกพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ. 2518 คําวา “การผังเมือง” พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 ไดใหคําจํากัดความ
ไว ดังนี้250 

“การผังเมือง” หมายความวา “การวาง จัดทํา และการดําเนินการใหเปนไปตามผังเมืองใน
ระดับตาง ๆ สําหรับเปนกรอบชี้นําการพัฒนาทางดานกายภาพในระดับประเทศ ระดับภาค ระดับ
จังหวัด ระดับเมือง ระดับชนบท และพ้ืนท่ีเฉพาะควบคูไปกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 
เพ่ือการพัฒนาเมือง บริเวณท่ีเก่ียวของ หรือชนบทใหมีหรือทําใหดียิ่งข่ึนซ่ึงสุขลักษณะ ความ
สะดวกสบาย ความเปนระเบียบ ความสวยงาม การใชประโยชนในทรัพยสิน การคมนาคมและการ
ขนสง ความปลอดภัยของประชาชน สวัสดิภาพของสังคม การปองกันภัยภิบัติ และการปองกันความ
ขัดแยงในการใชประโยชนท่ีดิน เพ่ือสงเสริมเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอม เพ่ือดํารงรักษาหรือ
บูรณะสถานท่ีและวัตถุท่ีมีประโยชนหรือคุณคาในศิลปกรรม สถาปตยกรรม ประวัติศาสตรหรือ
โบราณคดี หรือบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ภูมิประเทศท่ีงดงามหรือมีคุณคา
ในทางธรรมชาต”ิ 

แตเดิมพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 กําหนดใหมีผังเมือง 2 ประเภทดวยกัน คือ  
ผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ เม่ือตราพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 ออกมาใชบังคับได
แบงผังเมืองเปน 2 ระดับ251 ไดแก 1. ผังนโยบายการใชประโยชนพ้ืนท่ี คือ การกําหนดกรอบนโยบาย
และยุทธศาสตรของการพัฒนาประเทศในดานการใชพ้ืนท่ีของหนวยงานรัฐดําเนินการ แบงเปนสาม
ประเภท ไดแก ผังนโยบายระดับประเทศ ผังนโยบายระดับภาค และผังนโยบายระดับจังหวัด 2. ผัง
กําหนดการใชประโยชนท่ีดิน คือ  การกําหนดกรอบแนวทางและแผนงานการใชประโยชนท่ีดินใน
พ้ืนท่ีใดเพ่ือการพัฒนาเมืองและการดํารงรักษาเมือง บริเวณท่ีเก่ียวของ และชนบท แบงเปนสอง
ประเภท ไดแก ผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ 

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 กําหนดนิยามของผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะไว
ในมาตรา 4 ดังนี้ 

ผังเมืองรวม หมายความวา แผนผัง นโยบาย และโครงการ รวมท้ังมาตรการควบคุม 
โดยท่ัวไปในพ้ืนท่ีหนึ่งพ้ืนท่ีใด เพ่ือใชเปนแนวทางในการพัฒนาเมืองและการดํารงรักษาเมือง บริเวณ 
ท่ีเก่ียวของ หรือชนบท ในดานการใชประโยชนในทรัพยสิน การคมนาคมและการขนสง การ
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ บริการสาธารณะ และสภาพแวดลอม เพ่ือบรรลุวัตถุประสงคของการ
ผังเมือง 

ผังเมืองเฉพาะ หมายความวา แผนผังและโครงการดําเนินการเพ่ือพัฒนาหรือดํารงรักษา
บริเวณเฉพาะแหงหรือกิจการท่ีเก่ียวของในเมือง บริเวณท่ีเก่ียวของ หรือชนบท เพ่ือประโยชนในการ
สรางเมืองใหม การพัฒนาเมือง การอนุรักษเมือง หรือการฟนฟูเมือง 

                                           
250 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 
251 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 
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แนวคิดการผังเมืองเปนการมุงกํากับการพัฒนาดานกายภาพของเมืองใหเปนไปอยาง
เหมาะสมเพ่ือประสานประโยชนมหาชน (Public Interest) และประโยชนสวนตัว (Private Interest) 
ในการใชท่ีดิน (Land Use) เพ่ือแกไขปญหาเมืองในปจจุบัน เพ่ือหลีกเลี่ยงหรือปองกันปญหาของ
เมืองท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคต และเพ่ือใชบรรลุวัตถุประสงคท่ีตองการจะใหเกิดข้ึน โดยมีหลักการบัญญัติ
ในกฎหมายไดแก ผังนโยบายการใชประโยชนพ้ืนท่ี และ ผังกําหนดการใชประโยชนท่ีดิน  

4.1.2  หลักการทางกฎหมายผังเมืองกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
หลักการทางผังเมืองท่ีบัญญัติอยูในผังเมือง ไดแก การวาง จัดทํา และการดําเนินการให

เปนไปตามผังเมืองในระดับตาง ๆ ซ่ึงผังท่ีกําหนดการใชประโยชนท่ีดินถูกบัญญัติไวในผังเมืองรวมและ
ผังเมืองเฉพาะ เปนการกําหนดกรอบแนวทางและแผนการใชประโยชนท่ีดินในพ้ืนท่ีหนึ่งพ้ืนท่ีใดเพ่ือ
การพัฒนาเมืองและการดํารงรักษาเมือง บริเวณท่ีเก่ียวของ และชนบท  

การฟน ฟู เ มืองแบบพัฒนา ข้ึนใหม  (Urban Redevelopment)   คือ การแก ไขหรือ
เปลี่ยนแปลงการใชท่ีดินในปจจุบัน ซ่ึงไมเปนท่ีตองการในพ้ืนท่ีนั้นโดยการรื้อถอน  และสรางข้ึนใหม
ในรูปแบบท่ีแตกตางจากเดิม โดยปฏิบัติตามการวางแผนข้ันสมบูรณ  การรื้อถอนของโครงสรางเมือง 
เชน ของพ้ืนท่ีสลัม หรือเสื่อมโทรม ไมวาจะเปนการปรับปรุงทางเศรษฐกิจหรือทางสัณฐานวิทยา 

จากนิยามความหมายของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมเห็นไดวา เปนการแกไข
เปลี่ยนแปลงการใชประโยชนท่ีดิน ดังนั้นจึงตองดําเนินการจัดทําผังกําหนดการใชประโยชนท่ีดิน และ
อยูในรูปของผังเมืองเฉพาะ โดยพิจารณาจากพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 ไดใหนิยาม
ความหมาย “ผังเมืองเฉพาะ” ไวในมาตรา 4 ดังนี้ ดังนี้ 

ผังเมืองเฉพาะ หมายความวา แผนผังและโครงการดําเนินการเพ่ือพัฒนาหรือดํารงรักษา 
บริเวณเฉพาะแหงหรือกิจการท่ีเก่ียวของในเมือง บริเวณท่ีเก่ียวของ หรือชนบท เพ่ือประโยชนใน การ
สรางเมืองใหม การพัฒนาเมือง การอนุรักษเมือง หรือการฟนฟูเมือง 

จากนิยามความหมายดังกลาวสามารถนํามากําหนดวัตถุประสงคโดยท่ัวไปของการวางและ
จัดทําผังเมืองเฉพาะไดดังนี้ 

1.  เพ่ือพัฒนาเมืองหรือบริเวณเฉพาะแหงหรือกิจการท่ีเก่ียวของในเมือง บริเวณท่ีเก่ียวของ 
หรือชนบท 

2.  เพ่ือดํารงรักษาบริเวณเฉพาะแหงหรือกิจการท่ีเก่ียวของในเมืองบริเวณท่ีเก่ียวของ หรือ
ชนบท 

3.  เพ่ือประโยชนในการสรางเมืองใหม 
4.  เพ่ือการอนุรักษเมือง 
5.  เพ่ือการฟนฟูเมือง 
เม่ือพิจารณาจากคํานิยามของผังเมืองเฉพาะท่ีแกไขเพ่ิมเติมใหมแลวในการดําเนินการฟนฟู

เมืองภายใตพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 นี้ตองดําเนินการภายใตการจัดทํา “ผังเมือง
เฉพาะ” โดยทําในรูปของแผนผังโครงการดําเนินการมีวตัถุประสงคในการฟนฟูเมือง จากความหมาย
ขางตนมีนักวิชาการอธิบาย “ผังเมืองเฉพาะ” หมายถึง แผนผังและโครงการพัฒนาในบริเวณพ้ืนท่ี
เฉพาะเทานั้น ไมครอบคลุมกวางขวางดังผังเมืองรวม ดังนั้นผังเมืองเฉพาะตองมีเปาหมายเจาะจง
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ชัดเจน ท้ังในเขตพ้ืนท่ีและประเด็นการพัฒนาตามกรอบท่ีกําหนดไวในวัตถุประสงคของผังเมืองรวม 
เปาหมายของผังเมืองเฉพาะอาจมีเพียงประการเดียวได เชน แผนผังปรับปรุงขยายเขตทาง หรือตัด
ถนนข้ึนใหมในบริเวณท่ีถูกเพลิงไหม หรือ อาจมีเปาหมายหลายประการก็ได เชน แผนผังรื้อถอนแหลง
เสื่อมโทรมใหหมดไปและสรางเปนศูนยการคาข้ึนใหมแทนซ่ึงในโครงการนั้น อาจจะมีการสราง
โรงเรียน สนามเด็กเลน อาคารชุด ขนาดใหญ ประกอบเปนโครงการสมบูรณแบบก็ได เปนตน ผังเมือง
เฉพาะท่ีเอกชนเปนเจาของไดแก ผังบริเวณและการกอสรางศูนยการคา ผังการจัดสรรท่ีดิน สําหรับผัง
ท่ีฝายรัฐบาลเปนเจาของโครงการ เชน ผังบริเวณศูนยราชการ ผังการจัดการของเมือง เชน ถนน
หนทาง น้ําประปา ไฟฟา โทรศัพท ระบบระบายน้ํา ระบบการกําจัดของเสียและสวนท่ีบริการใหแก
ชุมชน เชน สถานี ตํารวจ โรงเรียน โรงพยาบาล ไปรษณีย หองสมุด ศูนยวัฒนธรรม252 

นอกจากนิยามความหมายของผังเมืองเฉพาะท่ีเปนแผนผังและโครงการดําเนินการเพ่ือพัฒนา
หรือดํารงรักษา บริเวณเฉพาะแหงและกิจการท่ีเก่ียวของในเมืองแลว อาจพิจารณาจากแนวคิดในการ
วางและจัดทําผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะกอนตราพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 เพ่ือ
พิจารณาถึงลักษณะและวัตถุประสงคของผังเมืองเฉพาะ กลาวคือ เม่ือป พ.ศ. 2500 รัฐบาลไทยทํา
สัญญาและขอตกลงในการดําเนินโครงการ “ผังนครหลวง หรือ Greater Bangkok Plan” กับบริษัท
ลิชฟลด (Litchfield Whiting Bowne & Associates) ลักษณะของงานเปนการวางผังเมืองรวมท่ี
ทําการศึกษาและจัดเก็บขอมูลในปจจัยทุก ๆ มิติ (Comprehensive Plan) ประกอบไปดวย ผังการ
ใชประโยชนทดิน ผังโครงการคมนาคมขนสง ผังสาธารณูปโภคสาธารณูปการ โดยมีวัตถุประสงคใน
การจัดทําผังพระนครนี้เปนเวลา 30 ป (พ.ศ. 2503-2533)253 ท้ังนี้ความหมายของผังเมืองรวมและผัง
เมืองเฉพาะไดมีการอธิบายถึงเนื้อหาและความเชื่อมโยงระหวาง Comprehensive Plan ซ่ึงหมายถึง
ผังเมืองรวม และ Special Project Plan ซ่ึงหมายถึงผังเมืองเฉพาะไวดังนี้254 

                                           
252 พรอัมรินทร พรหมเกิด, “การจัดวางผังเมือง,” มนุษยศาสตรสังคมศาสตร 12 (2537): 

15. 
253 ปานปน รองหานาม, “วิวัฒนาการผังเมืองของประเทศไทย,” วารสารหนาจั่ว 12 

(2558): 260. 
254 นพนันท ตาปนานนท, บทบัญญัติวาดวยการฟนฟูเมือง, บทความอภิปราย 2549-6 

(กรุงเทพมหานคร: ภาควิชาการวางแผนภาคและเมือง คณะสถาปตยกรรมศาสตร จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2543), หนา 5. 

(Comprehensive Plan) . . . provides a basis for control of future development 
and redevelopment involving land use, circulation, and physical facilities for major 
public and semi-public services. 

In addition, its consists of s statement of the entire set of policies, principles, 
assumptions and reasoning underlying the plan proposals. 
 . . . , 
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(ผังเมืองรวม) . . . เปนผังท่ัวไปสําหรับการควบคุมการพัฒนาในอนาคตและการพัฒนาข้ึน
ใหมท่ีเก่ียวของกับการใชท่ีดิน การปรับเปลี่ยนหมุนเวียน และสิ่งอํานวยความสะดวกทางกายภาพ
สําหรับการบริการสาธารณะและก่ึงสาธารณะท่ีสําคัญ 

นอกจากนี้ ยังประกอบดวยคําแถลงนโยบายหลักการขอสมมติฐานและเหตุผลท้ังหมดของ
ขอเสนอตามผัง 

การใชผังเมืองรวมเปนกรอบอางอิงเพ่ีอจัดเตรียม 'ผังเมืองเฉพาะ' (Special Project Plan) 
1.  ผังฟนฟูเมือง (โครงการในพ้ืนท่ีท่ีสรางข้ึน) เพ่ือพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment)  

การบูรณะปรับปรุง (Rehabilitation) หรือการอนุรักษ (Conservation) บางสวนหรือสวนหนึ่งของ
เมือง หรือเมืองท่ีมีอยูแลวกําหนดไวผังและรายงานการนําท่ีดินกลับมาใชใหม ความกวางของถนน 
พ้ืนท่ีเปด พ้ืนท่ีตองการฟนฟูหรือการเปลี่ยนสาธารณูปโภค ฯลฯ ขอเสนอเก่ียวกับการพัฒนาและการ
วิเคราะหทางเศรษฐกิจความเปนไปไดของโครงการและ หรือ 

2.  ผังพัฒนา (โครงการในชนบท) เพ่ือขยายเขตเมือง การพัฒนาเมืองใหม ชุมชนโดยรอบ 
หรือนิคมอุตสาหกรรม ฯลฯ แสดงพ้ืนท่ีท่ีอยูอาศัย แหลงงาน พ้ืนท่ีเปดโลง สถาบัน และรายละเอียด
สาธารณูปโภค ขอตกลงวาดวยการบริหารและการจัดตารางระยะเวลาดําเนินการ ฯลฯ 

จากคําอธิบายดังกลาวขางตน แสดงใหเห็นวาผังเมืองเฉพาะ (Special Project Plan) จะ
เปนโครงการดําเนินการเพ่ือการฟนฟูเมือง (Urban Renewal) ซ่ึงอาจกระทําโดย 

1.  การพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) 
2.  การบูรณะปรับปรุง (Rehabilitation) 
3.  การอนุรักษ (Conservation) 
ผังเมืองเฉพาะจึงแบงเปน 2 รูปแบบ 1. ผังเมืองเฉพาะท่ีใชในการฟนฟูเมืองในโครงการใน

พ้ืนท่ีท่ีสรางข้ึนและดําเนินการในบริเวณเมือง เพ่ือพัฒนาข้ึนใหม หรือบูรณะปรับปรุง หรืออนุรักษ 
ในขณะท่ีแผนพัฒนา และ 2. ผังพัฒนาซ่ึงจะดําเนินการในชนบทเพ่ือขยายเมือง การพัฒนาเมืองใหม 
ดังนั้นเม่ือพิจารณาจากนิยามความหมาย “ผังเมืองเฉพาะ” จาก “ผังนครหลวง” แลว การฟนฟูเมือง

                                           
Using the comprehensive plan as a constant frame of reference, would also 

prepare the following ‘Special Project Plan:’ 
a An Urban Renewal Plan ( Project in a built- up area)  for the redevelopment, 

rehabilitation or conservation of a portion or portions of the existing town or city, 
setting forth in plans and report the proposed reuse of the land, street widening, open 
areas, rehabilitation or replacement of utilities, etc. , the proposed development and 
economic analysis of the feasibility of the project and/or, 

b. A Development Plan (Project in the country-side) for extension of the urban 
area, the development of a new town, satellite community or an industrial estate, etc., 
showing the residential areas, centers of employment, open spaces, institutions and 
utilities in details, suggested administrative arrangements and scheduling, etc. 
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แบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) จึงทําในรูปของผังเมืองเฉพาะในโครงการพ้ืนท่ีท่ี
สรางข้ึนในบริเวณเมือง 

อยางไรก็ตามแมวาในผังนครหลวง 2533 (Greater Bangkok Plan 2533) จะไดอธิบายไววา
ผังเมืองเฉพาะ (Special Project Plan) เปนโครงการดําเนินการเพ่ือการฟนฟูเมืองแตก็ไมไดนํามา
บัญญัติหรือปรากฎในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 แตอยางใด 

นอกจากการใหคํานิยามความหมายของคําวา ผังเมืองเฉพาะแลว พระราชบัญญัติผังเมือง 
พ.ศ. 2562 ไดเพ่ิมเติมคําวา “การพัฒนาเมือง” ข้ึนมาใหม และใหคํานิยามความหมายไว ดังนี้ 

“การพัฒนาเมือง” หมายความวา “การดําเนินโยบาย รวมท้ังการปรับปรุง ฟนฟู บูรณะ 
ดํารงรักษา หรือดําเนินการอ่ืนใดเพ่ือพัฒนาท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยภายใตกรอบของการผังเมือง 
เพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิต ความเปนอยูท่ีดีของประชาชนและความเจริญกาวหนาของเมือง บริเวณท่ี
เก่ียวของ ชนบท ในดานตาง ๆ ” 

จากคําจํากัดความ “การพัฒนาเมือง” ในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 เปนการ
เพ่ิมเติมและอธิบายคําวา “การพัฒนาเมือง” ท่ีปรากฎอยูในนิยามคําวา “การผังเมือง” ใหเกิดความ
ชัดเจนเพ่ือประโยชนในการจัดทําผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ เม่ือพิจารณาจากคําจํากัดความ 
“การพัฒนาเมือง” กฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดคําวา “ฟนฟู” อยูในความหมายของ “การพัฒนาเมือง” 
ดังนั้นการ “ฟนฟู” จึงเปน สวนหนึ่งของ “การพัฒนาเมือง” และเปนสวนหนึ่งของ “การผังเมือง” 
ดวยเชนกัน 

จากหลักการทางกฎหมายผังเมืองและวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม สรุปไดวา การ
ฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) คือ การวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ เพ่ือ
ดําเนินโครงการเพ่ือพัฒนาหรือดํารงรักษา บริเวณเฉพาะแหงหรือกิจการท่ีเก่ียวของในเมือง เพ่ือ
ประโยชนในการฟนฟูเมืองซ่ึงมีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) การฟนฟูเมือง
แบบพัฒนาข้ึนใหมจึงตองดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ 
 

4.2  หลักกฎหมายในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เปนการรื้อถอนอาคารและ
โครงสรางพ้ืนฐานท่ีมีอยูเดิมเพ่ือกอสรางข้ึนมาใหมใหตอบรับกับวัตถุประสงคของการฟนฟูเมืองใน
บริเวณพ้ืนท่ีนั้น ๆ โดยท่ัวไปจะใชวิธีการนี้กับบริเวณพ้ืนท่ีท่ีมีลักษณะทางกายภาพเสื่อมโทรมและมี
ศักยภาพสําหรับการสรางงานและปรับปรุงสภาพแวดลอม การพัฒนาข้ึนใหมนั้นมีลักษณะของการ
เปลี่ยนแปลงรูปทรงอาคาร การจัดเรียงอาคาร ถนนใหม และโครงสรางพ้ืนฐานในบริเวณพ้ืนท่ีข้ึนใหม 
เพราะรูปแบบของอาคาร ถนน โครงสรางพ้ืนฐานนั้นไมปลอดภัย ไมถูกสุขอนามัยแกผูอยูอาศัย ไม
เหมาะสมกับกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคมของเมือง ดวยบริเวณพ้ืนท่ีทีเสื่อมโทรมและตองการ
พัฒนาข้ึนใหมนั้นเปน “สิทธิในทรัพยสินของเอกชน” ซ่ึงไดรับการรับรองและคุมครองไวในรับ
ธรรมนูญจึงจําเปนตองอาศัยอํานาจตามกฎหมายในการเขาไปดําเนินการจัดการพ้ืนท่ีดังกลาวโดย
อาศัยหลักการสําคัญของรัฐธรรมนูญเรื่อง “ประโยชนสาธารณะ” และ หลักการในการตรากฎหมาย
เพ่ือ “จํากัดสิทธิและเสรีภาพในทรัพยสินของเอกชน”  
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4.2.1  แนวคิดหลักประโยชนสาธารณะ254

255 
ประโยชนสาธารณะ (Public Interest) เปนหลักการสําคัญของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึน 

(Urban Redevelopment) โดยเฉพาะในเรื่องการใชอํานาจรัฐเวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนเพ่ือ
มาฟนฟูและพัฒนาข้ึนใหมตองเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ  เก่ียวกับหลักประโยชนสาธารณะนี้ 
Andre HOMONT ไดอธิบายทฤษฎีประโยชนสาธารณะไวในหนังสือ L’expropriation PourCause 
D’utilite Publique ประโยชนสาธารณะไมไดมีการนิยามความหมาย (Definition) ใน Text หรือ 
Jurisprudence แตประโยชนสาธารณะนั้นเปนเรื่องท่ีมีพ้ืนฐานของการกระทําอยู ท่ีวัตถุ หรือ
หมายความวาตองอางอิง (Reference) ถึงเนื้อหาของกิจกรรม (Activity) นั้น ๆ ท่ีไดมีการกระทําลง
ไปและถาการกระทํานั้นบกพรองหรือมีความผิดพลาด ก็จะไมเรียกการกระทํานั้นวากระทําเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะ ตอมาแนวความคิดนี้ไดขยายไปในเรื่องของประโยชนสาธารณะนั้นตั้งอยูบนความ
ขัดแยงระหวางประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสวนรวม และเม่ือเขาสูยุคปจจุบันแนวความคิดเรื่อง
ประโยชนสาธารณะในกรอบของปรัชญาปริวรรตท่ีแทรกเขามาละท้ิงขอคัดคานเรื่องผลประโยชน
สวนตัวกับผลประโยชนสวนรวมออกไป ปรากฎตัวในแนวความคิดใหมเรื่องเศรษฐกิจและประโยชน
สาธารณะ 

4.2.1.1  แนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะท่ีตั้งอยูบนความขัดแยงระหวางประโยชน
สาธารณะและประโยชนสวนตัว 

แนวคิดนี้เปนเรื่องความจําเปนสาธารณะ (Necessary Public) เปนพ้ืนฐานของการ
เวนคืน และทําใหการเวนคืนนั้นถูกตองตามกฎหมาย และในทายท่ีสุดความจําเปนสาธารณะ
กลายเปนเรื่องประโยชนสาธารณะ และผลท่ีเกิดข้ึนจากการเวนคืนกอใหเกิดผลประโยชนแกสวนรวม 
โดยหลักการนี้รัฐมีหนาท่ีจัดทําบริการสารณะท่ีจําเปนแกประชาชนรัฐจะเวนคืนท่ีดินมาใชในการจัดทํา
บริการสาธารณะเทาท่ีจําเปน แตในขณะเดียวกันเม่ือสังคมมีพัฒนาการมากข้ึน งานของรัฐขยายมาก
ข้ึน ความจําเปนตองเวนคืนท่ีดินมาใชเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ มากข้ึนดวย ดังนั้นความ
ขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสวนรวมเพ่ิมมากข้ึนดวย แนวความคิดนี้เห็นวา
เอกชนจะเห็นความพอใจตอประโยชนสวนตนเปนสําคัญ สวนเรื่องประโยชนสาธารณะเปนเรื่องหนาท่ี
ของรัฐ และการกระทําเพ่ือประโยชนสาธารณะนี้ทําใหรัฐมีอํานาจในการเวนคืนได การขยาย
แนวความคิดดั้งเดิมของประโยชนสาธารณะเกิดข้ึนตามแนวความคิดของปรัชญาอิสระ อัน
เนื่องมาจากเหตุผลในเรื่องการขยายงานของรัฐและตามแนวความคิดในทฤษฎีตาง ๆ  

1)  การขยายงานของรัฐ (L Elargissement des Taches de I Etat) 
เม่ือบานเมืองมีความเจริญมากข้ึน งานของรัฐในดานตาง ๆ ก็มีเพ่ิมมากข้ึน 

รัฐจึงจําเปนตองมีการเวนคืนท่ีดินจํานวนมากข้ึนท้ืงนี้เพ่ือใหการปฏิบัติงานของรัฐเกิดความสะดวก
รวดเร็วและมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน หรือเพ่ือใหเกิดการทํางานของรัฐข้ึน เชน การกอสรางอาคารท่ี

                                           
255 Andre Homont, L’expropriation PourCause D’utilite Publique (N.p.: n.p., 

1975), pp. 18-27 อางถึงใน สันติ ปยะทัต, การใชอสังหาริมทรัพยท่ีถูกเวนคืนและสิทธิในการเรียก
คืนอสังหาริมทรัพยของผูถูกเวนคืนตามกฎหมายไทย (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะ
นิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2538), หนา 177-187. 
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อยูอาศัยใหแกครอบครัวของชนชั้นแรงงานซ่ึงมีรายไดนอยหรือครอบครัวของชนชั้นกลาง หรือในเรื่อง
การวางผังเมืองและการปฏิรูปท่ีดิน การปรับปรุงเขตเมือง เปนตน งานท่ีสงเสริมสุขภาพอนามัย เชน 
งานสรางทอน้ําท้ิง หรือการสรางท่ีอยูอาศัยใหแกผูท่ีอยูในเขตสภาพแวดลอมไมถูกสุขอนามัย เปนตน 

2)  ทฤษฎีท่ีเกิดข้ึนจากบรรทัดฐานของคําพิพากษา (Les Theories 
Jurisprudentielles) แบงออกไดเปน 3 ประเภท 

(1)  ทฤษฎี มูลเหตุจู ง ใจเปนตัว กําหนด (La Theorie du Motif 
Determinant) 

ทฤษฎีนี้มีแนวความคิดวา การกระทําเพ่ือประโยชนสาธารณะตองมี
สาเหตุตาง ๆ เขามาเก่ียวของหลายประการ เชน เม่ือมีการเวนคืนการเวนคืนนั้นไดสรางความพอใจ
ใหแกผลประโยชนสวนตนหรือไม หรือไดสรางความพอใจใหผลประโยชนทางการเงินหรือไม ทฤษฎีนี้
เห็นวาสาเหตุท่ีจะกอใหเกิดการปฏิบัติการเพ่ือประโยชนสาธารณะ โดยถือวาหนาท่ีของสาเหตุเปน
ตัวกําหนดท่ีสําคัญและผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนนี้เปนเพราะมูลเหตุจูงใจเปนตัวกําหนดการปฏิบัติการ 

(2)  ทฤษฎีประโยชนสาธารณะทางออม (La Theorie de I Utilite 
Publique Indirecte)  

ทฤษฎีนี้มีแนวความคิดวา ประโยชนสาธารณะท่ีไดรับการยอมรับนับ
ถือสําหรับการปฏิบัติงานบางอยาง ในบางครั้งประโยชนสาธารณะเกิดข้ึนจากการปฏิบัติงานดานอ่ืน ๆ 
ซ่ึงเปนงานรองหรือเปนงานเสริมท่ีจําเปนสําหรับการปฏิบัติงานลําดับแรก หมายความวา ในการ
ปฏิบัติงานบางอยางอาจเกิดประโยชนโดยออม ดังนั้น ประโยชนสาธาณะโดยออมนี้เปนประโยชน
สาธารณะท่ีไมไดเปนการปฏิบัติการ (Operation) โดยตัวเอง แตในสวนของการปฏิบัติการแลวแสดง
ใหเห็นอยางชัดเจนถึงลักษณะของประโยชนสาธารณะ ตัวอยางเชน  การเวนคืนโรงแรมรูลท (Ruhl) 
ท่ีเมืองนีซ เพ่ือสรางเปนโรงแรมรวมท้ังคาสิโนดวย วัตถุประสงคของการทําใหสําเร็จท้ังสองอยางนี้ ไม
วาดวยวิธีการใดก็ตามจะไมถูกตัดสินพิจารณาตราบใดท่ีประโยชนสาธารณะโดยเฉพาะท่ีเก่ียวกับ
คาสิโน กลาวคือ จะเห็นวาประโยชนสาธารณะเกิดข้ึนโดยออมจากแหลงท่ีโรงแรมและคาสิโนท่ีจะ
สรางข้ึนนี้ไดรับมา คือ การพัฒนาทางการทองเท่ียว ซ่ึงเปนผลตอเนื่องท่ีตามมา ดังนั้นโดยสภาพของ
ทฤษฎีนี้จะทําใหเกิดการขยายแนวความคิดเรื่องประโยชนสาธารณะเปนไปอยางกวางขวางข้ึน 

3)  ทฤษฎีเรื่องกระบวนการเสนขนาน (La Theorie des Procedures 
Paralleles) 

ทฤษฎีนี้มีแนวความคิดวา การปฏิบัติการเพ่ือประโยชนสาธารณะท่ีใชใน
กระบวนการเวนคืนนั้นจะมีการกระทําหรือมีการแทรกเขามาของอีกกระบวนการหนึ่ง กลาวคือ มีสอง
กระบวนการท่ีแขงขันกันแบบคูขนานท่ีจะกอใหเกิดผลสําเร็จในการปฏิบัติงานอันใดอันหนึ่งใน
กระบวนการท่ีประกาศเพ่ือประโยชนสาธารณะนั้น เชน การปฏิบัติการในเรื่องการขยายโรงพยาบาล
และในการสรางเขตโรคทางหัวใจ รัฐตองยอมรับหลักเกณฑในการเวนคืน และหลักเกณฑท่ีเก่ียวของ
กับอุปกรณโรงพยาบาล ในเรื่องกระบวนการเสนขนาน การเวนคืนและการนาํกระบวนการเวนคืนนี้ไป
ใชจะตองขอความเห็นจากคณะกรรมการแหงชาติดานอุปกรณโรงพยาบาล และในการปฏิบัตินั้น ผู
เวนคืนจะตองปฏิบัติใหถูกตองตามหลักเกณฑครอบคลุมกระบวนการท้ังสองท่ีเก่ียวโยงกัน เพ่ือให
ถูกตองตามกฎหมายและไดรับการพิจารณาใหมีสิทธิเวนคืน 
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4.2.1.2  แนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะท่ีตั้งอยูบนแนวคิดเรื่องผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจ 

แตเดิมความคิดเรื่องประโยชนสาธารณะตั้งอยูบนความขัดแยงระหวางผลประโยชน 
สวนรวมและผลประโยชนสวนตัว  แตตามแนวความคิดใหมนี้เปนเรือ่งผลประโยชนทางเศรษฐกิจ หาก
พิจารณายอนไปในอดีตแลวจะเห็นวานานมาแลวท่ีการปฏิบัติการท่ีเปนประโยชนสาธารณะ มักจะต
องนําปจจัยทางเศรษฐกิจเขามาเก่ียวของดวย และการขยายแนวความคิดเรื่องประโยชน สาธารณะ
ใหมนี้ถือไดวาเปนการเขาแทรกแซงทางเศรษฐกิจและสังคมของรัฐ การนําปจจัยในทางเศรษฐกิจมา
พิจารณาควบคูในการปฏิบัติการเพ่ือประโยชนสาธารณะ  และมีแนวโนมท่ีจะไดรับการพิจารณาใหมี
อิทธิพลเหนือกฎหมาย  เชน  ในประเทศฝรั่งเศส  เรื่องการเวนคืน การปฏิบัติการเพ่ือประโยชน
สาธารณะนั้นจะตองมีการไตรตรองทางเศรษฐกิจเขามาประกอบดวย เชน ในคดีเปอโยต  หลักเกณฑ
ในการพิจารณาท่ีกําหนดไวกอใหเกิดความสมดุลระหวางประโยชนท่ัวไป (General Interest)  และ
ประโยชนสวนตัว (Private Interest)  การประกาศประโยชนสาธารณะ กรณีนี้ สภาแหงรัฐ (Censeil 
d’ Etat) ยอมรับวาการปฏิบัติการท่ีกระทําข้ึนนั้นเพ่ือจุดประสงคท่ีจะอํานวยความสะดวกสบายใหแก
บริษัทเอกชน  ในขณะเดียวกันการปฏิบัติการนี้ก็กอใหเกิดความ สะดวกสบายดานการจราจรเชนกัน  
ดังนั้นจึงเริ่มท่ีจะละท้ิงแนวคิดดั้งเดิมท่ีดึงมาจากความแตกแยกระหวางผลประโยชนท่ัวไปและผลประ
โยชนสวนตัว ณ ตรงนี้  ผลประโยชนท้ังสองอยางเริ่มหลอม ละลายเขาดวยกัน  และสภาแหงรัฐ  
(Censeil d’ Etat)  ยืนยันถึงหลักเกณฑกรณีนี้วามีความเหมาะสม เพราะผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนไดสร
างความสะดวกสบายในการจราจร  และในขณะเดียวกัน ไดมีการพัฒนาอุตสาหกรรมโดยสวนรวมด
วย ดังนั้นจะเห็นวาประโยชนสวนตัวจึงไมกอใหเกิดประโยชนสวนตัวเพียงอยางเดียว  ในเวลาเดียวกัน
ยังตอบสนองตอผลประโยชนท่ัวไปของแควนดวย ดังนั้นในการตัดสินการปฏิบัติการประโยชน
สาธารณะท่ีจะอางอิงถึง ขอแตกตางระหวางผลประโยชนสาธารณะและผลประโยชนสวนตัว  สิ่งท่ีควร
ตระหนักแตนี้ไป คือ การปฏิบัติงานเพ่ือวัตถุประสงคทางเศรษฐกิจและสังคม สภาแหงรัฐ  (Censeil 
d’  Etat)  ใชวิธีการท่ีชัดเจนเรื่องแนวคิดทางเศรษฐกิจของประโยชนสาธารณะเปนครั้งแรก ประโย
ชนสาธารณะนั้นจําเปนตองยกวัตถุประสงคทางเศรษฐกิจมาพิจารณาประกอบดวย 

4.2.2  หลักประโยชนสาธารณะภายใตรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 รับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

ชาวไทยไวในมาตรา 25 วรรคแรก256  กําหนดข้ึนเพ่ือเปนหลักประกันวาสิทธิและเสรีภาพของ

                                           
256 มาตรา 25 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2560) สิทธิและเสรีภาพของ

ปวงชนชาวไทยนอกจากท่ีบัญญัติคุมครองไวเปนการเฉพาะในรัฐธรรมนูญแลว การใดท่ีมิไดหามหรือ
จํากัดไวในรัฐธรรมนูญหรือในกฎหมายอ่ืน บุคคลยอมมีสิทธิและเสรีภาพท่ีจะทําการนั้นไดและไดรับ
ความคุมครองตามรัฐธรรมนูญ ตราบเทาท่ีการใชสิทธิหรือเสรีภาพเชนวานั้นไมกระทบกระเทือนหรือ
เปนอันตรายตอความม่ันคงของรัฐ ความสงบเรียบรอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชน และไมละเมิด
สิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน 
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ประชาชนไดรับความคุมครอง กลาวคือ สวนท่ีหนึ่งรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนวาประชาชน
แตละคนมีสิทธิและเสรีภาพตราบเทาท่ีรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายไมจํากัดสิทธิและเสรีภาพ และสวนท่ี
สองกําหนดกรอบการใชสิทธิและเสรีภาพของประชาชนวาตองไมใชสิทธิและเสรีภาพท่ีมีลักษณะเปน
การกระทบกระเทือนหรือเปนอันตรายตอความม่ันคงปลอดภัยของประเทศ ความสงบเรียบรอยของ
สังคมและประชาชน และไมละเมิดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลอ่ืน นอกจากรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทยจะรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนชาวไทยไวในมาตรา 25 แลว ยังคุมครอง
สิทธิในทรัพยสินและการสืบมรดก รวมท้ังกําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย
และคาทดแทน ไวในมาตรา 37257 อีกดวย 

สิทธิในทรัพยสินของประชาชนชาวไทยไดรับการรับรองและคุมครองไวในรัฐธรรมนูญท้ังสอง
มาตราดังท่ีกลาวมาขางตน การฟนฟูแบบพัฒนาข้ึนใหมเปนการเขาไปดําเนินการจัดการกับสิทธิใน
ทรัพยสินของเอกชน โดยเฉพาะการรื้อถอนและสรางสิ่งปลูกสรางข้ึนใหมในบริเวณพ้ืนท่ีของเอกชน 
ดังนั้นในกรณีท่ีรัฐตองนําท่ีดินของเอกชนมารื้อถอนและพัฒนาข้ึนใหมจึงจําเปนตองเวนคืน
อสังหาริมทรัพยของเอกชนเพ่ือนํามาฟนฟูและพัฒนาข้ึนใหมในรูปแบบสิ่ งปลูกสรางและ

                                           
257 มาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2560) บุคคลยอมมีสิทธิใน

ทรัพยสินและการสืบมรดกขอบเขตแหงสิทธิและการจํากัดสิทธิเชนวานี้ ใหเปนไปตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติ 

การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหง
กฎหมายท่ีตรา ข้ึนเ พ่ือการอันเปน สาธารณูปโภค การปองกันประเทศ หรือการไดมา ซ่ึง
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพ่ือประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน และตองชดใชคาทดแทนท่ีเปนธรรม 
ภายในเวลาอันควรแกเจาของตลอดจนผูทรงสิทธิบรรดาท่ีไดรับความเสียหายจากการเวนคืน โดย
คํานึงถึงประโยชนสาธารณะ ผลกระทบตอผูถูกเวนคืน รวมท้ังประโยชนท่ีผูถูกเวนคืนอาจไดรับจาก
การเวนคืนนั้น 

การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ใหกระทําาเพียงเทาท่ีจําเปนตองใชเพ่ือการท่ีบัญญัติไวในวรรค
สาม เวนแตเปนการเวนคืนเพ่ือนําอสังหาริมทรัพยท่ีเวนคืนไปชดเชยใหเกิดความเปนธรรมแกเจาของ
อสังหาริมทรัพยท่ีถูกเวนคืนตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยตองระบุวัตถุประสงคแหงการเวนคืนและกําหนดระยะเวลา
การเขาใชอสังหาริมทรัพยใหชัดแจง ถามิไดใชประโยชนเพ่ือการนั้นภายในระยะเวลาท่ีกําหนดหรือมี
อสังหาริมทรัพยเหลือจากการใชประโยชน และเจาของเดิมหรือทายาทประสงคจะไดคืน ใหคืนแก
เจาของเดิมหรือทายาท 

ระยะเวลาการขอคืนและการคืนอสังหาริมทรัพยท่ีถูกเวนคืนท่ีมิไดใชประโยชนหรือท่ีเหลือ
จากการใชประโยชนใหแกเจาของเดิมหรือทายาท และการเรยีกคืนคาทดแทนท่ีชดใชไปใหเปนไป
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

การตรากฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยโดยระบุเจาะจงอสังหาริมทรัพยหรือเจาของ
อสังหาริมทรัพยท่ีถูกเวนคืนตามความจ าเปน มิใหถือวาเปนการขัดตอมาตรา 26 วรรคสอง 
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สาธารณูปโภคตาง ๆ การเวนคืนอสังหาริมทรัพยตองเปนไปตามหลักการท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 
กลาวคือ อาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีตราข้ึนเพ่ือการอันเปน สาธารณูปโภค การ
ปองกันประเทศ หรือการไดมาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพ่ือประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน และตอง
ชดใชคาทดแทนท่ีเปนธรรม ตามาตรา 37 วรรคสอง 

การเวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนเพ่ือนําไปฟนฟูพัฒนาข้ึนใหมตองพิจารณาตาม
หลักการในรัฐธรรมนูญวาเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะอยางอ่ืนหรือไม คําวา “ประโยชนสาธารณะ” 
นั้น หมายความวา ประโยชนมหาชนหรือประโยชนสาธารณะเปนนิติสมบัติ (Rechsgut) หรือคุณธรรม
ทางกฎหมายของกฎหมายมหาชน กลาวคือ เปนวัตถุหรือสิ่งท่ีกฎหมายมุงจะคุมครองปองกัน 
เชนเดียวกันกับชีวิต รางกาย ทรัพยสิน ซ่ึงเปนสิ่งท่ีกฎหมายอาญาตองการจะคุมครอง อาจกลาวไดวา
ประโยชนมหาชนหรือประโยชนสาธารณะคือประโยชนสวนรวมของทุก ๆ คน ไมใชเปนประโยชนของ
เอกชนคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจงซ่ึงเปนประโยชนสวนตัวของบุคคลหรืออีกนัยหนึ่งคือ ความ
ตองการรวมกันของคนในสังคมนั้นเอง258 

ประโยชนสาธารณะเปนวัตถุประสงคในการอยูรวมกันของสังคมมนุษยและการดํารงอยูของ
รัฐ การพิจารณาใชอํานาจปกครองของรัฐอาศัยประโยชนสาธารณะเปนตัวกําหนดวาสิ่งใดควรจะทํา
สิ่งใดไมควรทํา ดังนั้นประโยชนสาธารณะจึงมีความสําคัญอยางยิ่งและมีลักษณะดังนี้ 1) เปนสิ่ง
สะทอนความตองการของคนสวนมากในสังคมนําไปสูการเรียกรองใหรัฐตองดําเนินการตอบสนอง
ความตองการของสมาชิกในสังคม ความตองการอันเปนประโยชนสาธารณะนําไปสูการกําหนดภารกิจ
ของรัฐ259 2) ตอบสนองความจําเปนสวนรวมของประชาชน 3) เปน “พลวัต” (Dynamic) และ จะ
สัมพันธไปกับปจจัยท่ีแวดลอมมนุษย เชน คตินิยม เวลา ยุคสมัย การเปลี่ยนแปลงของประโยชน
สาธารณะจึงเปนการเปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัย 

นอกจากรัฐธรรมนูญแลวหลัก “ประโยนสาธารณะ” บัญญัติไวในพระราชบัญญัติวาดวยการ
เวนคืนและการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562 ซ่ึงกําหนดวัตถุประสงคในการใชประโยชนจาก
อสังหาริมทรัพยท่ีถูกเวนคืนไวหลายประการสอดคลองกัน  ดังตอไปนี้   

1. เพ่ือการอันเปนสาธารณูปโภค หมายถึง การอันเปนประโยชนแก ประชาชนโดยท่ัวไป 
เชน จัดใหมีไฟฟา น้ําประปา ทางหลวง ทางรถไฟ เปนตน   

2. เพ่ือการอันจําเปนในการปองกันประเทศ เชน รัฐเวนคืนมาใชเก่ียวกับ ราชการทหาร 
ไดแก ใชสรางปอมยาม สนามบิน คายทหาร เปนตน   

3. เพ่ือการไดมาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ เชน รัฐเวนคืนท่ีดินมาเพ่ือการ คนหาแรหรือ
เชื้อเพลิงเพ่ือใชในการผลิตพลังงานไฟฟา เปนตน  

4. เพ่ือประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน 
คําวา “ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน” เปนคําท่ีมีความหมายกวางมาก อยางไรก็ตามมี

ความหมายในลักษณะท่ีประโยชนท่ีพึงไดนั้นตองเปนประโยชนของ “รัฐ” ซ่ึงหมายถึง ประโยชนของ

                                           
258 สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน, หนา 35. 
259 หัสวุฒิ วิฑิตวิริยกุล, “ทฤษฎีวาดวยการแบงแยกขอบเขตของกฎหมาย: ระหวางกฎหมาย

เอกชนกับกฎหมายมหาชน,”. วารสารนิติศาสตร 20, 2 (มิถุนายน 2533): 170. 
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แผนดินโดยรวม สวนคําวา “อยางอ่ืน” แสดงใหเห็นวามีความหมายสัมพันธกับการเวนคืน 3 ประการ 
ไดแก สาธารณูปโภค การปองกันประเทศ และการไดมาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ การเวนคืนเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืนตองมีลักษณะเชนเดียวกัน การท่ีผูรางรัฐธรรมนูญไดบัญญัติถึงเหตุแหง
การเวนคืนไวเชนนี้เพราะผูรางคาดการณไวรวงหนาวา เม่ือบานเมืองมีความเจริญรุงเรืองมากข้ึน รัฐมี
ความจําเปนตองใชอสังหาริมทรัพยเพ่ือจัดทําบริการตาง ๆ เพ่ือประโยชนสาธารณะท่ีมากข้ึนดวย 

พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562 มาตรา 7 
วรรคสอง บัญญัติอธิบายขยายความหมายของคําวา “ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน” ใหหมายความ
รวมถึงการผังเมือง การสงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การพัฒนาการเกษตร การปฏิรูปท่ีดิน 
การจัดรูปท่ีดิน การอนุรักษโบราณสถานและแหลงทางประวัติศาสตร การอุตสาหกรรม และการ
พัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ 

แมในคําอธิบายคําวาประโยชนสาธารณะอยางอ่ืนจะไมไดกลาวถึงการฟนฟูเมือง แตท้ังนี้การ
ฟนฟูเมืองเปนการดําเนินการอยางหนึ่งซ่ึงปรากฎอยูในการวางผังเมืองและกฎหมายพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ 2562 การฟนฟูเมืองจึงเปนประโยชนสาธารณะอยางหนึ่งซ่ึงรัฐใชอํานาจกฎหมาย
เพ่ือเวนคืนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยอยางอ่ืนของเอกชนมาเปนของรัฐได อีกท้ังการฟนฟูเมืองเปนการ
ปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม กอใหเกิดสุขอนามัย รักษาสิ่งแวดลอม สรางความเจริญและรายไดแกชุมชน 
ซ่ึงการดําเนินการท่ีเก่ียวกับการฟนฟูเมืองก็สอดคลองกับคําวา “ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน” อีก
ดวยเชนกัน  ดังนั้นรัฐจึงใชอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือฟนฟูเมือง
ไดดวยเหตุผลดังกลาว 

การฟนฟูเมืองเพ่ือพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) มีวัตถุประสงคเพ่ือสงเสริม
สวัสดิภาพของประชาชน การมีสภาพแวดลอมท่ีดี มีสาธารณูปโภคท่ีดีเพ่ือใหประชาชนมีคุณภาพชีวิต
ท่ีดิน) ถือเปนประโยชนสาธารณะท่ีเปนภารกิจของรัฐ และเปนการฟนฟูเมืองซ่ึงเปนสวนหนึ่งของ 
“การผังเมือง” ดังนั้นในการฟนฟูเมืองเพ่ือพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เม่ือมีความ
จําเปนท่ีรัฐตองใชอสังหาริมทรัพยของเอกชนโดยอาศัยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยจึงเปนเรื่องของ
ประโยชนสาธารณะท่ีเปนไปตามหลักการในรัฐธรรมนูญและใหอํานาจรัฐสภาบัญญัติตรากฎหมายให
หนวยงานหรือองคใชอํานาจตามกฎหมายเพ่ือการเวนคืนซ่ึงอสังหาริมทรัพยอันเปนสิทธิในทรัพยสิน
ของเอกชนมาเปนของรัฐได 

4.2.3  การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญ 
หลักการพ้ืนฐานของ “นิติรัฐ” ท่ีจะทําใหรัฐมีความเปนนิติรัฐโดยสมบูรณคือ หลักความชอบ

ดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย รัฐท่ีปกครองโดยยึดถือหลักนิติรัฐ คือ รัฐท่ีปกครองโดยกฎหมาย 
กฎหมายจึงถือเปนรากฐานท่ีมาท่ีมาของอํานาจและขอบเขตขอจํากัดการใชอํานาจของฝายปกครอง
ดวยกัน เชน การพิจารณาออกรางกฎหมาย ตลอดจนถึงการประกาศใชกฎหมายอันมีผลใหทุกคนใน
รัฐตองปฏิบัติตาม ตองเปนกฎหมายท่ีมีความชอบธรรม สอดคลอง ไมขัดตอหลักการและบทบัญญัติ
ในรัฐธรรมนูญดวย หลักความชอบดวบรัฐธรรมนูญเปนหลักท่ีคอยควบคุมองคกรนิติบัญญัติใหใช
อํานาจออกกฎหมายใหสอดคลองหรือไมขัดแยงกับรัฐธรรมนูญ เพราะองคกรนิติบัญญัติมีอํานาจใน
การพิจารณาและออกกฎหมายยอมสามารถใชอํานาจของตนกดข่ีขมเหงประชาชนโดยผานการตรา
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กฎหมายท่ีมีลักษณะเปนการกระทบกระเทือนสิทธิเสรีภาพของประชาชน หลักความชอบดวย
รัฐธรรมนูญของกฎหมายจึงเปนหลักท่ีคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยคอยควบคุมองคกรนิติ
บัญญัติมิใหใชอํานาจอําเภอใจ260 

การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลนั้น รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2562 
กําหนดหลักเกณฑและเง่ือนไขในการตรากฎหมายท่ีมีผลเปนการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลไว
ในมาตรา 26261 มาตรานี้กําหนดเง่ือนไขท่ีจะตรากฎหมายจํากัดสิทธิเสรีภาพไวใหชัดเจน กลาวคือ ถา
เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรับรองไวในรัฐธรรมนูญจะกําหนดไดแตเฉพาะตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติ
ไวในรัฐธรรมนูญ แตในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติเง่ือนไขไวโดยเฉพาะ มาตรานี้ไดกําหนดเง่ือนไข
ไว 4 ประการ คือ 

4.2.3.1  ไมขัดตอหลักนิติธรรม  
หลักนิติธรรม (Rule of Law) เปนเรื่องท่ีนักวิชาการเห็นวามีความหมายใกลเคียงกัน

มาก คือ เปนหลักการท่ีอารยประเทศยึดถือเปนหลักท่ีถือกําเนิดเปนครั้งแรกในประเทศอังกฤษซ่ึงใช
กฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) สําหรับคําวา นิติรัฐ (Legal State) เปนหลักท่ีเกิดข้ึนใน
กลุมประเทศท่ีใชระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law) ซ่ึงใชคําในภาษาเยอรมันวา เรซทสตาด 
(Rechtsstaat) แตท้ังนิติธรรม (Rule of Law) และนิติรัฐ (Legal State) ตางมีหลักการตรงกันวา ถา
ไมมีกฎหมายบัญญัติไว เจาหนาท่ีรัฐหรือฝายปกครองไมมีอํานาจกระทําการใด ๆ ท้ังสิ้น ซ่ึงตางจาก
เอกชน ถาเอกชนจะดําเนินการอยางหนึ่งอยางใด ถาไมมีกฎหมายหามไวก็สามารถดําเนินการไดเสมอ 
และเม่ือมีการกําหนดขอบเขตไวเชนใด รัฐหรือฝายปกครองจะตองใชกฎหมายไปในขอบเขตแหง
อํานาจนั้นโดยเครงครัดไมสามารถใชอํานาจเกินกวาขอบเขตท่ีกฎหมายบัญญัติไวมิได 

4.2.3.2  ไมเพ่ิมภาระหรือจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแกเหตุ 
“ไมเพ่ิมภาระ” เปนหลักการท่ีปองกันมิใหรัฐตรากฎหมายมาเพ่ิมภาระแกประชาชน

จนเกินความจําเปน โดยคํานึงถึงประโยชนท่ีสังคมและสวนรวมจะไดรับ เม่ือเทียบกับภาระท่ี
ประชาชนทุกคนจะตองปฏิบัติเพ่ือใหถูกตองตามกฎหมาย 

ในสวนท่ีเก่ียวกับ “การจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพเกินจําเปน” มีความมุงหมายทํานอง
เดียวกับการหามตรากฎหมายสรางภาระแกประชาชนเกินความจําเปน กลาวคือ เพ่ือปองกันมิใหรัฐ
ตรากฎหมายจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพเกินความจําเปนเม่ือคํานึงถึงประโยชนของรัฐหรือสังคมโดยรวม 

                                           
260 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 

2546, หนา 66. 
261 มาตรา 26 ของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2560) การตรากฎหมายท่ีมีผล

เปนการจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตองเปนไปตามเง่ือนไขท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ี
รัฐธรรมนูญมิไดบัญญัติเง่ือนไขไว กฎหมายดังกลาวตองไมขัดตอหลักนิติธรรม ไมเพ่ิมภาระหรือจํากัด
สิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแกเหตุ และจะกระทบตอศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของบุคคล
มิได รวมท้ังตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพไวดวย 

กฎหมายตามวรรคหนึ่งตองมีผลใชบังคับเปนการท่ัวไป ไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณี
หนึ่งหรือแกบุคคลใดบุคคลหนึ่งเปนการเจาะจง 
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4.2.3.3  กระทบตอศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของบุคคลมิได 
“ศักดิ์ศรีความเปนมนุษย” เพ่ือเรียกรองสิทธิและเสรีภาพของตนท่ีมนุษยทุกคนมีอยู

ในตัวเอง ซ่ึงใครจะมาละเมิดมิไดเชน ชีวิต รางกาย ชื่อเสียง เปนตน 
4.2.3.4  ตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
บทบัญญัติดังกลาวเปนหลักประกันมิใหรัฐบาลอาศัยเสียงขางมากในรัฐสภาท่ีจะตรา

กฎหมายตามอําเภอใจ จนอาจกอใหเกิดความไมสงบหรือเดือดรอนแกประชาชน โดยไมจําเปน สวน
บทบัญญัติในวรรคสอง เปนบทบัญญัติเพ่ือปองกันมิใหมีการตรากฎหมายข้ึนมาเพ่ือจําากัดสิทธิหรือ
เสรีภาพบุคคลหนึ่งบุคคลใดเปนการเฉพาะ โดยเฉพาะอยางยิ่งเพ่ือมิใหเกิดการเลือกปฏิบัติ อันเปน
หลักสากลท่ีใชกันอยูท่ัวไปในนานาชาติ 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) มีลักษณะของการ
ดําเนินการไปกระทบตอสิทธิของประชาชนกลาวคือ เปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใน
การใชสอยทรัพยสิน ดังนั้นเม่ือรัฐตองตรากฎหมายเพ่ือไปดําเนินการเก่ียวกับสิทธิในทรัพยสินตอง
เปนไปตามหลักเกณฑและเง่ือนไขท่ีบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 
26 ดังกลาวขางตน ท้ังนี้เพ่ือคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนท่ีจะไมถูกรัฐสภาใชอํานาจตาม
อําเภอใจตรากฎหมายข้ึนมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพในทรัพยสิน 

 

4.3  มาตรการทางกฎหมายปจจุบันที่อาจนํามาใชในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment) 

กฎหมายปจจุบันท่ีมีมาตรการทางกฎหมายท่ีอาจนํามาใชในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment) ในประเทศไทยมีหลายฉบับ ท้ังท่ีไดมีการใชบังคับอยูในปจจุบันและท่ีอยู
ในระหวางดําเนินการเพ่ือใหมีการใชบังคับตอไปนั้น มีมาตรการตาง ๆ ดังนี้ 

4.3.1  มาตรการทางกฎหมายในการจัดทําผังเมืองเฉพาะตามพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ. 2562 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เปนการเปลี่ยนแปลงทาง
กายภาพของเมืองเพ่ือเพ่ือประโยชนสุขในการดําเนินชีวิตรวมกันภายใตการวางผังเมืองเฉพาะท่ี
ลิดรอนสิทธิและเสรีภาพของบุคคลจึงตองมีกฎหมายรองรับอํานาจใหกระทําได 

4.3.1.1  กฎหมายผังเมืองกับการฟนฟูเมือง 
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 มีลักษณะเปนกฎหมายแมบทท่ีกําหนด

หลักเกณฑท่ัวไปสําหรับการวางและจัดทําผังเมืองและวิธีการดําเนินการใหเปนไปตามผังเมือง สวน
เวลาจะใชบังคับผังเมืองในทองท่ีใดจะตองออกกฎหมายเฉพาะอีกชั้นหนึ่ง คือ 

1)  ประกาศกระทรวงหรือขอบัญญัติทองถ่ินใหใชผังเมืองรวม เปนกฎหมาย
ท่ีกําหนดแผนผัง นโยบายและโครงการ รวมท้ังมาตรการควบคุมโดยท่ัวไปในพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่ง เพ่ือใช
เปนแนวทางในการพัฒนาเมืองและการดํารงรักษาเมือง บริเวณท่ีเก่ียวของ หรือชนบท ในดานการใช
ประโยชนทรัพยสิน การคมนาคมและการขนสง การสาธารณูปโภค สาธารณูปการ บริการสาธารณะ 
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และสภาพแวดลอม เพ่ือบรรลุวัตถุประสงคของการผังเมือง จึงเปนการแสดงแผนผังและโครงการ แต
ยังไมมีรายละเอียดผังเมืองรวมเปนเพียงแผนแมบท เพ่ือใชเปนแนวทางในการพัฒนาบริเวณพ้ืนท่ีท่ีจะ
ขยายตัวเมืองในอนาคต รวมท้ังบริเวณพ้ืนท่ีท่ีเปนตัวเมืองปจจุบันท่ีจะมีการเพ่ิมเติมเปลี่ยนแปลงไป
เทานั้น แนวทางในการพัฒนานี้จะปราฏเปนแผนผังแสดงการใชประโยชนท่ีดินประเภทตาง ๆ อยาง
กวางขวาง หรือเรียกวา “โดยประมาณเทานั้น” เพียงเพ่ือใหมองเห็นจํานวน ขนาด หรือแนวทาง
โดยท่ัวไปซ่ึงยังไมเฉียบขาดหรือตายตัวเทาใด262  

2)  พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาใหใชบังคับผังเมืองเฉพาะ เปน
กฎหมายท่ีกําหนดแผนผังและโครงการดําเนินการเพ่ือพัฒนาหรือดํารงรักษาบริเวณเฉพาะแหงหรือ
กิจการท่ีเก่ียวของในเมือง บริเวณท่ีเก่ียวของ หรือชนบท เพ่ือประโยชนในการสรางเมืองใหม การ
พัฒนาเมือง การอนุรักษเมือง หรือการ ฟนฟูเมือง เปนมาตรการทางผังเมืองท่ีมีวัตถุประสงคใหนําไป
บังคับปฏิบัติจริง และเปนเรื่องท่ีกระทบตอสิทธิและเสรีภาพในทรัพยสินของประชาชนอยางมาก เชน 
การกําหนดใหเวนคืนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย ซ่ึงเอกชนเปนเจาของหรือผูครอบครอง หรือการ
กําหนดให ท่ีดินของเอกชนเปนท่ีอุปกรณ เหตุนี้การใชบังคับผังเมืองเฉพาะตองกระทําโดย
พระราชบัญญัติ263 

แตในกรณีท่ีผังเมืองเฉพาะไมมีองคประกอบของผัง เก่ียวกับการกําหนดให
ท่ีดินของเอกชนเปนท่ีอุปกรณ ประเภท ชนิด ขนาด และจํานวนลักษณะอาคารท่ีชํารุดทรุดโทรมท่ีนา
รังเกียจและเปนอันตรายแกผูอยูอาศัยและผูสัญจรไปมาซ่ึงจะถูกสั่งใหรื้อหรือเคลื่อนยาย  การ
ดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร และรายละเอียดและแผนท่ีระบุท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย
อยางอ่ืนซ่ึงเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน หรือซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม จังหวัด องคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน หรือหนวยงานของรัฐเปนเจาของ ผูครอบครอง ผูดูแลรักษา ซ่ึงจะนํามาใชเพ่ือประโยชนแก
การผังเมือง ใหออกเปนพระราชกฤษฎีกาใหใชบังคับผังเมืองเฉพาะ264 

ผังเมืองเฉพาะจะบงบอกรายละเอียดชนิดของการใชประโยชนท่ีดินเพ่ือ
ประกอบกิจกรรม กิจกรรมท่ีอนุญาตหรือไมอนุญาต เง่ือนไขท่ีเก่ียวกับการกําหนดขนาดและลักษณะ
ของอาคารสิ่งปลูกสราง กําหนดความหนาแนน ขนาดของแปลงท่ีดิน และกําหนดปริมาณของท่ีจอด
รถในการใชประโยชนท่ีดิน แตละประเภทในแผนผังดวย ในชุมชนขนาดเล็กทองถ่ินอาจจัดทําผังเมือง
เฉพาะใหครอบคลุมพ้ืนท่ีท้ังชุมชน แลวใชผังเมืองเฉพาะนี้แทนผังเมืองรวมก็ได แตในชุมชนเมืองท่ัวไป
ยอมมีลักษณะการพัฒนาและขอจํากัดมากมาย โดยเฉพาะลักษณะการพัฒนาท่ีแตกตางกันระหวาง
พ้ืนท่ีตาง ๆ ในชุมชน จึงมักแยกออกจากกันระหวางผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ ผังเมืองเฉพาะเปน
ขอกําหนดตามกฎหมายท่ีบุคคลท่ีเก่ียวของในขอบเขตผังเมืองเฉพาะตองปฏิบัติตาม มีการกําหนด
อาณาบริเวณอยางชัดเจน ตามความจําเปนท่ีจะตองพัฒนาพ้ืนท่ี และกําหนดระเบียบแบบแผนท่ีจะ

                                           
262 พรอัมรินทร พรหมเกิด, เรื่องเดิม, หนา 15. 
263 เอกบุญ วงศสวัสดิ์กุล, เรื่องเดิม, หนา 3.  
264 มาตรา 48 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 
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ดําเนินการใหเสร็จสิ้นภายในชวงระยะเวลาท่ีกําหนด ผังเมืองเฉพาะมีผลบังคับตามกฎหมายท่ี
เปลี่ยนแปลงยาก265 

ดังนั้น การผังเมืองโดยนิยามตามท่ีกําหนดในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562
หมายถึง “การวาง จัดทําและดําเนินการใหเปนไปตามผังเมืองระดับตาง ๆ โดยผังกําหนดการใช
ประโยชนท่ีดินไดแกผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ” จึงหมายถึงการท่ีผังเมืองรวมจะกําหนดแนว
ทางการรองรับการเพ่ิมข้ึนของประชากรเมือง โดยการเพ่ิมความหนาแนนของประชากรในเขตชั้นใน 
และโดยการเพ่ิมจํานวนประชากรโดยการขยายพ้ืนท่ีชานเมือง ประกอบกับการบังคับใชมาตรการ
ควบคุมการใชประโยชนท่ีดินและการดําเนินการดานการคมนาคมขนสง สาธารณูปโภค และสาธารณูปการ
ตาง ๆ จากนั้นผังเมืองเฉพาะจะเปนแผนผังและโครงการดําเนินการฟนฟูเมือง เพ่ือใหเกิดความ
หนาแนนของประชากรในเขตชั้นในและเปนแผนผังโครงการดําเนินการพัฒนาเมือง เพ่ือใหเกิดผลตอ
การเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากรในยานชานเมือง266 

4.3.1.2  การจัดทําผังเมืองเฉพาะกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment)  

ผังเมืองเฉพาะมีวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนในการฟนฟูเมือง การฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหมจึงตองดําเนินการในรูปของการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ ดังนี้ 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมตองดําเนินการจัดทําผังเมืองเฉพาะ ตามมาตรา 41 
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 กําหนดใหการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ จะสามารถ
ดําเนินการได 2 กรณี 

1)  กรณีมีประกาศกระทรวงมหาดไทยหรือขอบัญญัติทองถ่ินใหใชบังคับผัง
เมืองรวม ณ ทองท่ีใดแลว องคกรปกครองสวนทองถ่ินของทองท่ีนั้นเห็นสมควรจัดใหมีการวางและ
จัดทําผังเมืองเฉพาะ โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะเปนผูวางผังเมืองเฉพาะนั้นเอง หรอืจะขอให
สํานักผังเมือง (กรมโยธาธิการและผังเมือง) เปนผูวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะก็ได 

2)   กรณียังไมมีประกาศกระทรวงมหาดไทยหรือขอบัญญัติทองถ่ินใหใช
บังคับผังเมืองรวม รัฐมนตรีจะสั่งการใหสํานักผังเมือง (กรมโยธาธิการและผังเมือง) หรือองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนผูวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะก็ได 

ท้ังนี้ผังเมืองเฉพาะท่ีวางและจัดทําข้ึนเพ่ือฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม
จะตองสอดคลองกับผังเมืองรวม และใหคํานึงถึงความคิดเห็นของเจาของหรือผูครอบครองท่ีดินหรือผู
มีสิทธิโดยชอบดวยกฎหมายในท่ีดินของผูอ่ืน และตองจัดใหมีการรับฟงความคิดเห็น ปรึกษาหารือ 
และการมีสวนรวมของประชาชน267 

                                           
265 โกมล ปานชี, ผังเมืองและชุมชน, เอกสารวิชาการดานการพัฒนาเมืองและท่ีอยูอาศัย  

การเคหะแหงชาติ (กรุงเทพมหานคร: แผนกบริการผลิตเอกสารการพิมพการเคหะแหงชาติ, 2549), 
หนา 42-43. 

266 การเคหะเหงชาติ, โครงการจัดทําเครื่องมือทางกฎหมายในการฟนฟูเมืองสําหรับ
ประเทศไทย, หนา 79-83. 

267 มาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 
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ในการดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะเพ่ือฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึน
ใหม พรอมขอกําหนดตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 (มาตรา 40) จําเปนตองมีขอมูลของ
บริเวณท่ีจะทําการวางผังเมืองเฉพาะไวอยางละเอียด มีการแสดงความเหมาะสมของพ้ืนท่ี พรอมกับ
บริเวณรอบขางวาจะใชพ้ืนท่ีตรงไหนเพ่ือการใด ท้ังนี้ ขอกําหนดผังเมืองเฉพาะท่ีจัดทําข้ึนตองแสดง
รายละเอียดการบังคับใชท่ีดินของเอกชนเพ่ือการตาง ๆ ท่ีเหมาะสมสอดคลองกับสภาพปจจุบันและ
รองรับการขยายตัวในอนาคต  

กฎหมายใหอํานาจแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือกรมโยธาธิการและ
ผังเมืองเปนผูวางและจัดทําทําผังเมืองเฉพาะ  ดังนั้นการกําหนดพ้ืนท่ีการดําเนินการฟนฟูเมืองจะ
กระทําโดยหนวยงานท่ีถูกกําหนดใหมีบทบาทหนาท่ีฟนฟูเมือง ไดแก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เชน 
กรุงเทพมหานคร เทศบาลนคร และเมืองพัทยา โดยการสนับสนุนจากหนวยงานสวนกลาง ไดแก กรม
โยธาธิการและผังเมือง รวมท้ังองคกรเพ่ือพัฒนาบริหารจัดการภายในเขตผังเมืองเฉพาะและพ้ืนท่ี
ตอเนื่อง การวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะเปนการใชอํานาจของฝายปกครองจึงตองอยูภายใตอํานาจ
และขอบเขตท่ีกฎหมายกําหนด  

สําหรับการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะเพ่ือฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
การริเริ่มใชอํานาจวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะนั้นกฎหมายไดบัญญัติวา “เม่ือเห็นสมควรจะจัดใหมี
การวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะในทองท่ีของตนข้ึน หรือจะขอใหกรมโยธาธิการและผังเมืองเปนผูวาง
และจัดทําผังเมืองเฉพาะก็ได” องคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงเปนผูริเริ่มใชอํานาจดวยตนเองโดยไม
ตองมีใครรองขอหรือเสนอแนะกอน จึงเปนองคกรท่ีมีอํานาจดุลพินิจในการวางและจัดทําผังเมือง
เฉพาะ 

ผังเมืองเฉพาะจะมีความเก่ียวของโดยตรงกับพ้ืนท่ีภายใตกรรมสิทธิ์ของ
ประชาชนเปนจํานวนมาก จึงมีความจําเปนท่ีรัฐจะตองดําเนินการเพ่ือประสานการพัฒนาและ
ผลประโยชนรวมกัน การวางผังเมืองเฉพาะจะกําหนดแนวทางและวิธีการพัฒนาอยางเหมาะสมตาม
ความจําเปนทางดานเศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอมของพ้ืนท่ี และสําหรับทองท่ีซ่ึงผังเมืองรวม
ไดกําหนดเปนนโยบาย การพัฒนา ผังเมืองเฉพาะจะเปนโครงการดําเนินการท่ีสอดคลองกับนโยบาย
ดังกลาว ท้ังนี้ การกําหนดพ้ืนท่ีซ่ึงมีความจําเปนใหมีการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ อาจพิจารณา
จาก268 

1.  เม่ือมีความจําเปนตองเปลี่ยนแปลงการใชสิทธิ์ในท่ีดินบางสวน เพ่ือ
สวนรวมโดยจัดทําเปนถนน หรือสวนสาธารณะ 

2.  พ้ืนท่ีซ่ึงมีแนวโนมของการพัฒนาสูง หรือมีนโยบายท่ีจะพัฒนา หรือมี
โครงการ 

ดานสาธารณูปการท่ีชัดเจน ใหมีการพัฒนาเพ่ือรองรับความเปลี่ยนแปลง
อันเนื่องมาจากการเติบโตของเมือง 

                                           
268 กรมโยธาธิการและผังเมือง, กองผังเมืองเฉพาะ, คูมือการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ 

(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพสํานักงานพระพุทธศาสนาแหงชาติ, 2552), หนา 2.  
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3.  พ้ืนท่ีซ่ึงไดรับความเสียหายจากอัคคีภัย ภัยธรรมชาติ หรือภัยสงคราม    
จําเปนตองพัฒนาเพ่ือฟนฟูสภาพทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดลอม 

4.  พ้ืนท่ีซ่ึงมีความจําเปนในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ การบํารุงรักษา
สภาพธรรมชาติท่ีงดงาม หรือเพ่ือดํารงรักษาวัตถุสถานท่ีมีประโยชนหรือมีคุณคา 

5.  พ้ืนท่ีซ่ึงขาดแคลนสาธารณูปโภค สาธารณูปการเพ่ือใหมีการพัฒนาให
ไดมาตรฐาน เพ่ือประโยชนสวนรวมของชุมชน 

6 .  พ้ืนท่ี ซ่ึงมีปญหาความเสื่อมโทรมทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม 
ตลอดจนสภาพแวดลอม จําเปนตองพัฒนาข้ึนใหม 

7.  พ้ืนท่ีซ่ึงมีความจํา เปนตองพัฒนาใหเหมาะสมกับการเปลี่ยนแปลง    
การใชประโยชนท่ีดิน 

ขอพิจารณาดังกลาวขางตนนั้นไมไดบัญญัติไวในกฎหมายจึงเปนดุลพินิจ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือกรมโยธาธิการและผังเมือง ในการพิจารณาริเริ่มเห็นสมควรจัด
ใหมีการวางผังเมืองเฉพาะ ในท่ีนี้ เปนการวางผังเมืองเฉพาะเพ่ือฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมจึงตอง
ใชดุลพินิจในการพิจารณาถึงพ้ืนท่ีซ่ึงมีปญหาความเสื่อมโทรมทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม ตลอดจน    
สภาพแวดลอม จําเปนตองพัฒนาข้ึนใหม เปนสําคัญ ซ่ึงจะสอดคลองกับวิธีการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)  

ในการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะเม่ือคณะกรรมการผังเมืองเห็นชอบผัง
เมืองเฉพาะท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือกรมโยธาธิการและผังเมืองวางและจัดทําแลว ใหกรม
โยธาธิการและผังเมืองเสนอผังเมืองเฉพาะตอรัฐมนตรี เพ่ือดําเนินการตราพระราชบัญญัติใหใชบังคับ
เปนผังเมืองเฉพาะ269 

เม่ือมีการประกาศใชพระราชบัญญัติใหใชผังเมืองเฉพาะแลว สิ่งท่ีเปนหลัก
สําคัญตามกฎหมายซ่ึงตองดําเนินการ คือ 

1.  การกําหนดการใชท่ีดินออกเปนประเภทและยาน 
2.  การเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
3.  การกําหนดใหท่ีของเอกชนเปนท่ีอุปกรณ (มาตรา 4 ไดกําหนด

ความหมายของคําวา “ท่ีอุปกรณ” คือ ท่ีดินของเอกชนซ่ึงผังเมืองเฉพาะจัดใหเปนท่ีเวนวางหรือใช
เพ่ือสาธารณประโยชน) เปนการบัญญัติใหท่ีดินคงเปนกรรมสิทธิ์ของเจาของเดิม เปนการกําหนดแนว
เขตของทางและขนาดของท่ีดินเอกชนเพ่ือใชเปนท่ีอุปกรณ 

4.  กําหนดรายละเอียดและแผนท่ีระบุท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยอยางอ่ืนซ่ึง
เปนสาธารณสมบัติของแผนดิน หรือซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม จังหวัด องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
หรือ หนวยงานของรัฐเปนเจาของ ผูครอบครอง หรือผูดูแลรักษา ซ่ึงจะนํามาใชประโยชนแกผังเมือง 

5.  การอ่ืนท่ีจําเปนเพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคของผังเมืองเฉพาะ 
เม่ือประกาศใชผังเมืองเฉพาะแลว ผังเมืองเฉพาะฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึน

ใหมจําเปนตองมีการรื้อถอนและสรางข้ึนใหม ดังนั้นจึงจําเปนตองจัดใหมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

                                           
269 มาตรา 48 วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 
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โดยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนไปตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย รัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยสามารถออกกฎกระทรวงมหาดไทย (มาตรา 40 วรรคทาย) เพ่ือจัดทํารายละเอียด
แหงขอกําหนดตาง ๆ ตามพระราชบัญญัติใหใชบังคับผังเมืองเฉพาะ หลักเกณฑและวิธีปฏิบัติเพ่ือให
เปนไปตามพระราชบัญญัติใหใชบังคับผังเมืองเฉพาะ และยกเลิกขอบัญญัติ หรือเทศบัญญัติท่ีออกโดย
อาศัยอํานาจตามกฎหมายตาง ๆ (มาตรา 50)  เชน กฎหมายวาดวยการควบคุมและกอสรางอาคาร 
กฎหมายวาดวยการสาธารณสุข เปนตน  

ในการใชบังคับหรือดําเนินการตามผังเมืองเฉพาะ พระราชบัญญัติการผัง
เมือง พ.ศ. 2562 ไดกําหนดอํานาจท่ีจะดําเนินการตามผังเมืองเฉพาะอันกระทบกระเทือนตอสิทธิใน
ทรัพยสินของเอกชน ดังนี้ 

1. อํานาจในการเวนคืนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยซ่ึงเอกชนเปนเจาของ
หรือผูครอบครอง 

2.   การรื้อ ยาย หรือดัดแปลงอาคารโดยใหอํานาจแกคณะกรรมการบริหาร
การผังเมืองสวนทองถ่ินเปนผูพิจารณา (มาตรา 57) 

3.   อํานาจจัดท่ีดินเพ่ือใชเปนท่ีอุปกรณ โดยคณะกรรมการบริหารการผัง
เมืองสวนทองถ่ินอาจสั่งใหจัดท่ีดินในบริเวณท่ีเหมาะสมเพ่ือใชเปนท่ีอุปกรณ โดยกําหนดใหจายเงิน
คาตอบแทนแกเจาของหรือผูครอบครองท่ีดินดังกลาว (มาตรา 64) 

4.   อํานาจจัดใหทําหรือวางทอน้ํา ทางระบายน้ํา สายไฟฟา หรือสิ่งอ่ืนซ่ึง
คลายกัน (มาตรา 69)  

 
เม่ือพิจารณาการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะเพ่ือฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึน

ใหมเห็นไดวาการเปลี่ยนแปลงการใชท่ีดินในปจจุบันซ่ึงไมเปนท่ีตองการในพ้ืนท่ีโดยการรื้อถอนและ
สรางข้ึนใหม เปนการรื้อถอนและสรางข้ึนใหม 2 ประเภท ดังนี้ 

1.  การรื้อถอนและสรางข้ึนใหมซ่ึงอาคารหรือสิ่งปลูกสราง เปนการรื้อถอน
ตามขอกําหนดเก่ียวกับการประเภท ชนิด ขนาด จํานวนและลักษณะของอาคารท่ีชํารุดทรุดโทรม 
หรืออยูในสภาพอันนารังเกียจหรือนาจะเปนอันตรายแกผูอาศัยหรือสัญจรไปมาซ่ึงจะถูกสั่งใหรื้อหรือ
เคลื่อนยายตามคําสั่งของคณะกรรมการบริหารผังเมืองสวนทองถ่ิน270 ในขณะท่ีการสรางข้ึนใหมของ
อาคารสิ่ งปลูกสรางนั้น เปนสิทธิของเจาของท่ีดินในบริ เวณผังเ มืองเฉพาะหรือนักพัฒนา
อสังหาริมทรัพยท่ีจะสรางข้ึนใหมซ่ึงอาคารตามขอกําหนดขนาดและแปลงท่ีดินท่ีจะอนุญาตใหเปนท่ี
กอสรางอาคารท่ีใชเพ่ือประโยชนตาง ๆ ตามท่ีระบุไวในเขตผังเมืองเฉพาะ และการใชประโยชนใน
อาคารท่ีสรางข้ึนใหมตองไดรับอนุญาตจากเจาพนักงานทองถ่ิน เม่ือประกาศแสดงเขตท่ีประมาณวา
จะวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ จะเชิญชวนเจาของหรือผูครอบครองท่ีดินหรือผูมีสิทธิโดยชอบดวย

                                           
270 มาตรา 28 (ค) แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518; มาตรา 40 (5) (ง) แหง

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 
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กฎหมายในท่ีดินของผูอ่ืนเสนอความคิดเห็นตลอดจนความประสงคในการปรุงปรุงท่ีดินในเขตท่ีแสดง
ไว271  

2.  การรื้อถอนและสรางข้ึนใหม ถนน โครงการการคมนาคม สาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ ท่ีอยูในบริเวณเขตผังเมืองเฉพาะ เปนการรื้อถอนโดยอาศัยกฎหมายเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเพ่ือนําท่ีดินมาจัดสรางสิ่งอํานวยความสะดวกตาง ๆ ท่ีกลาวมา  

4.3.2  มาตรการทางกฎหมายในการปรับปรุงเขตเพลิงไหมตามพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. 2522  

กฎหมายควบคุมอาคารเกิดจากความตองการควบคุมเหตุเพลิงไหม ความเปนมาเริ่มจาก
พระราชบัญญัติควบคุมเขตเพลิงไหมท่ีถนนเยาวราช จังหวัดพระนคร พ.ศ. 2474 เหตุท่ีตรา
พระราชบัญญัติฉบับนี้สืบเนื่องจากไดมีเหตุเพลิงไหมเกิดข้ึนท่ีตําบลเยาวราช เปนเหตุใหทรัพยสินของ
ประชาชนบริเวณนั้นไดรับความเสียหายเปนจํานวนมากอันเนื่องมาจากลักษณะการปลูกสรางอาคาร
ทําจากไมและอยูติดกันจึงทําใหยากแกการปองกันและระงับอัคคีภัย  ตอมาไดมีการตรากฎหมาย
เก่ียวกับเพลิงไหมและใชบังคับกับทุกพ้ืนท่ีท่ีเกิดอัคคีภัย คือ พระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางใน
เขตเพลิงไหม พ.ศ. 2476 เพ่ือใชเปนกฎหมายแมบทใหรัฐใชอํานาจตามพระราชบัญญัตินี้ตราเปนพระ
ราชกฤษฎีกาในบริเวณเพลิงไหมท่ีรัฐเห็นสมควรใหมีการการกอสรางอาคาร ท้ังนี้เม่ือมีเหตุเพลิงไหม
หลายครั้งหลายทองท่ีก็จะมีการตรากฎหมายทุกครั้งท่ีเกิดเพลิงไหม  รัฐจึงมีแนวคิดท่ีจะตรากฎหมาย
เ พ่ือควบคุมอาคารในเขตเพลิ ง ไหม ให มีความ ม่ันคง แข็งแรง ปลอดภัย  ถูกสุขลักษณะ 
กระทรวงมหาดไทยจึงเสนอรางพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร พ.ศ. 2478  ตอมาได
ประกาศใช พระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร พุทธศักราช 2479  ใชบังคับทองท่ีใดบริเวณใด
ใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา แนวคิดในการควบคุมอาคารในอดีตจะมีขอบเขตการใชบังคับเฉพาะ
บริเวณท่ีมีพระราชกฤษฎีกาประกาศเปนเขตควบคุมการกกอสรางเทานั้น ตอมาป พ.ศ.2522 การนํา
กฎหมายสองฉบับ ไดแกพระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางในเขตเพลิงไหม พ.ศ. 2476  และ
พระราชบัญญัติควบคุมการกอสรางอาคาร พ.ศ. 2479   รวมเปนฉบับเดียว ดวยเหตุผลท่ีวาเนื่องจาก
ไดมีการกอสราง ดัดแปลง ซอมแซมอาคารกันเปนจํานวนมาก บางรายกอสรางโดยไมคํานึงถึงความ
ปลอดภัยไมเหมาะแกหลักอนามัย หลักสุขาภิบาล และเพ่ือใหเหมาะสมกับสถานการณในปจจุบัน 
และเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพในการควบคุมเก่ียวกับความม่ันคงแข็งแรง ปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย 
การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การสถาปตยกรรม และการจราจร จึงไดมี
การบัญญัติกฎหมายควบคุมอาคารเ พ่ือควบคุมการดําเนินการเ ก่ียวกับอาคารนั้น ไดแก  
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522272    

โดยสรุปจุดกําเนิดและวิวัฒนาการของกฎหมายควบคุมอาคารจึงมาจากการควบคุมและ
ปองกันเหตุเพลิงไหม เม่ือเกิดเหตุเพลิงไหมทําใหอาคารเสียหายจําเปนตองเขาไปแกไขเพ่ือใหเกิด

                                           
271 มาตรา 32 แหงพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518; มาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติ

การผังเมือง พ.ศ. 2562 
272 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
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ความแข็งแรงและปองกันการอันตรายจากอัคคีภัยตอมาจึงพัฒนาการควบคุมมาตรฐานความ
ปลอดภัยของอาคาร สิ่งปลูกสรางตาง ๆ และพัฒนาจนมาคํานึงถึงการสาธารณสุข สิ่งแวดลอม ผัง
เมือง สถาปตยกรรมและการจราจร   

4.3.2.1  กฎหมายควบคุมอาคารกับการฟนฟูเมือง 
กฎหมายควบคุมอาคาร คือ กฎหมายท่ีบัญญัติข้ึนมาเพ่ือตองการควบคุมการกอสราง

อาคารใหมีความม่ันคงแข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดลอม การผังเมือง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความสะดวกแกการจราจร ไดบัญญัติไว
ในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522273  ตอมาพระราชบัญญัติฉบับนี้ไดมีการแกไขเพ่ิมเติมอีก
ดังนี้ ฉบับท่ี 2 ในป พ.ศ. 2535 ฉบับท่ี 3 พ.ศ. 2543 และ ฉบับท่ี 4 พ.ศ. 2550 ใหพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคารนี้เปนกฎหมายหลักหรือกฎหมายแมบท โดยประกาศใชในรูปแบบ 

1)  กฎกระทรวง ซ่ึงจะเปนกฎหมายท่ีกําหนดรายละเอียด เชน รายละเอียด
วิธีปฏิบัติในการขออนุญาต รายละเอียดขอกําหนดงานดานวิศวกรรมและสถาปตยกรรม   

2)  ขอบัญญัติทองถ่ิน เปนกฎหมายท่ีกําหนดรายละเอียดเฉพาะทองถ่ิน 
เชน ขอบัญญัติกรุงเทพมหานครในเขตกรุงเทพมหานคร เทศบัญญัติในเขตเทศบาลตาง ๆ ขอบัญญัติ
องคการบริหารสวนตําบลในเขตองคการบริหารสวนตําบล ซ่ึงจะเนนเฉพาะงานในดานวิศวกรรมและ
สถาปตยกรรมในแตละทองถ่ิน โดยแตละทองถ่ินเปนผูพิจารณาดําเนินการออกขอบัญญัติดังกลาว 

กฎหมายควบคุมอาคารใชเม่ือเปนอาคารและอยูในกรณีท่ีใชบังคับกฎหมายได 
(1) อยูในเขตควบคุมอาคาร 
(2)  อยูในเขตผังเมืองรวมหรือเคย เปนเขตผังเมืองรวม 
(3)  อาคารสูง ขนาดใหญพิเศษ อาคารชุมนุมคน โรงมหรสพ 
(4)  อยูในเขตเพลิงไหม (ชั่วคราว) 

การใชบังคับกฎหมายควบคุมอาคารกับการม่ันคงปลอดภัยของอาคาร 
กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินของทองท่ีนั้นอาจออกกฎกระทรวงหรือ
ขอบัญญัติทองถ่ินเพ่ือกําหนดรายละเอียดตาง ๆ โดยแบงเปน 2 ลักษณะ ดังนี้ 

1.  เพ่ือประโยชนแหงความม่ันคงแข็งแรง ความปลอดภัย การปองกัน
อัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การสถาปตยกรรม และการ
อํานวยความสะดวกแกการจราจร ตลอดจนการอ่ืนท่ีจําเปนเพ่ือปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ ให
รัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนด มาตรา 8 
(10) บริเวณหามกอสราง ดัดแปลง รื้อถอน เคลื่อนยาย และใชหรือเปลี่ยนแปลงการใชอาคารชนิดใด

                                           
273 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เพ่ือประโยชนแหงความม่ันคง

แข็งแรง ความปลอดภัย การปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผัง
เมือง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความสะดวกแกการจราจร ตลอดจนการอ่ืนท่ีจําเปนเพ่ือ
ปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ ใหรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการควบคุมอาคารมีอํานาจออก
กฎกระทรวงกําหนด . . . 
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หรือประเภทใด และมาตรา 8 (11) หลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขในการกอสราง ดัดแปลง 
เคลื่อนยาย ใชหรือเปลี่ยนแปลงการใชอาคาร 

2.  ในกรณีท่ีอาคารซ่ึงกอสราง ดัดแปลง หรือเคลื่อนยายโดยไดรับ
อนุญาตตามพระราชบัญญัตินี้ หรือไดกอสราง ดัดแปลง หรือเคลื่อนยายกอนวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใช
บังคับ มีสภาพหรือมีการใชท่ีอาจเปนภยันตรายตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน หรืออาจไม
ปลอดภัยจากอัคคีภัย หรือกอใหเกิดเหตุรําคาญ หรือกระทบกระเทือนตอการรักษาคุณภาพ
สิ่งแวดลอม ใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจสั่งใหดําเนินการแกไขตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไข
ท่ีกําหนดในกฎกระทรวง และในกรณีท่ีไมมีการปฏิบัติตามคําสั่งของเจาพนักงานทองถ่ินตามวรรคหนึ่ง 
และถาอาคารนั้นอาจเปนภยันตรายอยางรายแรงตอสุขภาพ ชีวิต รางกาย หรือทรัพยสิน ใหเจา
พนักงานทองถ่ินมีอํานาจสั่งใหรื้อถอนอาคารนั้นไดโดยใหนํามาตรา 42 มาใชบังคับโดยอนุโลม274 

กฎหมายควบคุมอาคารจึงเปนการออกกฎกระทรวงหรือขอบัญญัติ
ทองถ่ินท่ีเก่ียวของกับความม่ันคงปลอดภัยของอาคารเปนหลัก ไมไดมีวัตถุประสงคเพ่ือฟนฟูเมือง
โดยตรง โดยเฉพาะใหเกิดการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) กฎหมาย
ควบคุมอาคารจึงเปนกฎหมายในสวนเสริมเพ่ิมเติมเพ่ือชวยแกไขและฟนฟูสภาพของอาคารเมืองใน
บริเวณนั้น ๆ  

4.3.2.2  การปรับปรุงเขตเพลิงไหมกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment)  

พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 บัญญัติเก่ียวกับการเกิดเพลิงไหม ไวใน
หมวด 7 เขตเพลิงไหม  เม่ือเกิดเพลิงไหมในบริเวณใดอันเขาลักษณะเปนเขตเพลิงไหม อันไดแก
บริเวณเกิดเพลิงไหมอาคารตั้งแตสามสิบหลังคาเรือนข้ึนไปหรือมีเนื้อท่ีตั้งแตหนึ่งไรข้ึนไป รวมท้ัง
บริเวณท่ีอยูติดตอภายในระยะสามสิบเมตร โดยรอบบริเวณท่ีเกิดเพลิงไหมดวย275  

เม่ือเกิดเหตุเพลิงไหมในบริเวณใดบริเวณหนึ่ง องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตอง
พิจารณาวาเหตุเพลิงไหมนั้นเขาขายตองดําเนินการ ประกาศเขตเพลิงไหมตามพระราชบัญญัติควบคุม
อาคาร พ.ศ. 2522 หรือไม โดยมีหลักเกณฑในการพิจารณาดังนี้ 

1.  มีอาคารถูกเพลิงไหมตั้งแต 30 หลังคาเรือนข้ึนไป หรือ 
2.  บริเวณท่ีเกิดเพลิงไหมมีเนื้อท่ีตั้งแตหนึ่งไรข้ึนไป 
ในกรณีท่ีเหตุเพลิงไหมไมเขาขายท่ีตองดําเนินการประกาศเขตเพลิงไหม (อาคาร ถูก

เพลิงไหมนอยกวา 30 หลังคาเรือน หรือพ้ืนท่ีท่ีเกิดเหตุเพลิงไหมมีเนื้อท่ีไมถึง 1 ไร) ใหทองถ่ินแจง
ผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินทราบ ไมตองดําเนินการตามกฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร
แตอยางใด 

                                           
274 มาตรา 46 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
275 มาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 นิยาม “เขตเพลิงไหม” 

หมายความวา บริเวณท่ีเกิดเพลิงไหมอาคารตั้งแตสามสิบหลังคาเรือนข้ึนไปหรือมีเนื้อท่ีตั้งแตหนึ่งไร
ข้ึนไป รวมท้ังบริเวณท่ีอยูติดตอภายในระยะสามสิบเมตร โดยรอบบริเวณท่ีเกิดเพลิงไหมดวย 
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ในกรณีท่ีเหตุเพลิงไหมเขาขายท่ีจะตองดําเนินการประกาศเขตเพลิงไหมให 
เจาพนักงานทองถ่ินประกาศแสดงเขตเพลิงไหมไว ณ สํานักงานของราชการสวนทองถ่ินนั้น และ
บริเวณท่ีเกิดเพลิงไหมโดยมีแผนท่ีสังเขปแสดงแนวเขตเพลิงไหมแสดงแนวเขตเพลิงไหม โดยมี
รายละเอียดตาง ๆ เชน ขอบเขตพ้ืนท่ีท่ีถูกเพลิงไหม ขอบเขตบริเวณระยะ 30 เมตร โดยรอบพ้ืนท่ีท่ี
ถูกเพลิงไหม แนวถนน ตรอก ซอย คลอง แมน้ํา ตําแหนงของอาคารหรือ สถานท่ีตั้งท่ีสําคัญ ฯลฯ 

หลังจากเกิดเหตุเพลิงไหมแลวภายในสี่สิบหาวันนับแตวันท่ีเกิดเพลิงไหม หามมิใหผูใด
กอสรางดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนยายอาคารในเขตเพลิงไหมและใหผูไดรับใบอนุญาตใหทําการ
กอสรางดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนยายอาคาร 

ใหเจาพนักงานทองถ่ินติดประกาศแสดงเขตเพลิงไหมพรอมแผนท่ีสังเขป ไว ณ 
สํานักงานของราชการสวนทองถ่ินนั้น  และบริเวณท่ีเกิดเพลิงไหม  โดยในประกาศนั้นใหระบุการ
กระทําอันตองหามไว  ดังนี้ 

1. หามมิใหผูใดกอสราง ดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนยายอาคารในเขต เพลิงไหม
ภายใน 45 วัน นับแตวันท่ีเกิดเพลิงไหม 

2. ใหผูไดรับใบอนุญาตใหทําการกอสราง ดัดแปลง รื้อถอน หรือเคลื่อนยาย อาคาร
หรือผูแจงตามมาตรา 39 ทวิ ในเขตเพลิงไหม ระงับการกระทํา ตามท่ีไดรับอนุญาต หรือท่ีแจงไว
ภายใน 45 วัน นับแตวันท่ีเกิดเพลิงไหม 

3. หากผูใดฝาฝนขอหามท่ีกลาวมา จะตองถูกบังคับตามมาตรา 40 มาตรา 42 และ
มาตรา 43 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 เวนแต เปนการกอสรางอาคารชั่วคราวเพ่ือ
ประโยชนในการบรรเทาทุกข ท่ี จัดทําหรือควบคุมโดยราชการ หรือการดัดแปลง หรือซอมแซมอาคาร 
เพียงเทาท่ีจําเปนเพ่ืออยูอาศัย หรือใชชั่วคราวเทานั้น 

โดยใหเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจในการพิจารณาวาพ้ืนท่ีท่ีเขาลักษณะเปนเขตเพลิง
ไหม สมควรมีการปรับปรุงเขตเพลิงไหมหรือไม ท้ังนี้โดยใหคํานึงถึงประโยชนในการปองกันอัคคีภัย 
การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การสถาปตยกรรม และการอํานวยความ
สะดวกแกการจราจร และใหเสนอความเห็น พรอมดวยแผนท่ีสังเขปแสดงแนวเขตเพลิงไหมท่ีแสดง
ขอมูลรายละเอียดตาง ๆ คือ สถานท่ี วัน เวลา ท่ีเกิดเพลิงไหม ลักษณะอาคาร จํานวนอาคารและเนื้อ
ท่ีบริเวณท่ีถูกเพลิงไหม เสนอตอ ประธานคณะกรรมการควบคุมอาคาร สํานักงานคณะกรรมการ
ควบคุมอาคาร กรมโยธาธิการและผังเมืองภายใน 15 วัน นับแตวันท่ีเกิดเพลิงไหม เพ่ือท่ีสํานักงาน
คณะกรรมการควบคุมอาคารจะไดแจงใหเจาพนักงานทองถ่ินเขารวมประชุมชี้แจงรายละเอียดตอ
คณะอนุกรรมการพิจารณา แผนผังปรับปรุงเขตเพลิงไหม  และคณะกรรมการควบคุมอาคาร 

เม่ือพิจารณาตามกฎหมายแลวเม่ือเกิดเหตุเพลิงไหมในบริเวณพ้ืนท่ีใด จะสรางโอกาส
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจะดําเนินการฟนฟูเมืองโดยปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐาน ไดแก การ
คมนาคมขนสง สาธารณูปโภค และสาธารณูปการในบริเวณพ้ืนท่ีนั้น ๆ โดยอาศัยมาตรา 61 แหง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 กําหนดให “ในกรณีท่ีมีความจําเปนตองจัดใหไดมาซ่ึงท่ีดิน
หรืออสังหาริมทรัพยใดเพ่ือใชประโยชนตามท่ีกําหนดในแผนปรับปรุงเขตเพลิงไหม ใหดําเนินการ
เวนคืนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยนั้นโดยใหนํากฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาใชบังคับ
โดยอนุโลม” 
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เม่ือมีการกําหนดเขตเพลิงไหมและเจาหนาท่ีเห็นสมควรปรับปรุงเขตเพลิงใหมโดย
เวนคืนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยเพ่ือนํามาปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ โดยคํานึงถึงประโยชนใน
การปองกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การอํานวยความ
สะดวกแกการจราจร การดําเนินการในลักษณะดังกลาวมาขางตนจึงเปนการนําท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย
มารื้อถอนและพัฒนาข้ึนใหมเขาลักษณะของการฟนฟูแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)  
อยางไรก็ตามการวางผังปรับปรุงเขตเพลิงไหมโดยอาศัยอํานาจพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 
2522 แมวาจะเปนการดําเนินการท่ีมีผลตอการฟนฟูเมืองในอดีตท่ีผานมาก็ตาม แตในปจจุบันอาคาร
และสิ่งปลูกสรางมักใชวัสดุท่ีมีความคงทนถาวร และการปองกันอัคคีภัยมีการพัฒนาอยางมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน สงผลใหการเกิดอัคคีภัยสามารถควบคุมใหอยูภายในขอบเขตท่ีจํากัด และไม
เปนไปตามเกณฑท่ีจะตองดําเนินการวางผังปรับปรุงเขตเพลิงไหมตามท่ีพระราชบัญญัติดังกลาว
กําหนด 

4.3.3  มาตรการทางกฎหมายในการจัดรูปท่ีดินตามพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนา
พ้ืนท่ี พ.ศ. 2547  

ความเปนมาและแนวคิดในการจัดรูปท่ีดินในประเทศไทย เกิดข้ึนจากพระราชบัญญัติการผัง
เมืองและผังเมืองชนบท พ.ศ. 2495 สาระสําคัญบัญญัติไวในมาตรา 25 ดังนี้ ในกรณีท่ีจําเปนเจา
พนักงานทองถ่ินมีอํานาจจัดแบงท่ีดินโดยรวมเอาท่ีดินของเอกชนและท่ีดินสาธารณะเขาดวยกัน และ
จัดสรรพ้ืนท่ีไวสําหรับถนน ตรอกหลังอาคารและท่ีโลง จํานั้นจึงมอบท่ีดินแปลงหนึ่งหรือหลายแปลง
ใหแกเจาของท่ีดินเดิม โดยใหไดรับสวนแบงในชั้นท่ีสุดเทากับหรือตามสวนขนาดและราคาท่ีดินเดิม
หรือท้ังสองประการเทาท่ีจะเปนไปได รวมท้ังเรียกใหเจาของท่ีดินชําระเงินเนื่องจากการไดรับ
ประโยชนพิเศษใด ๆ ในท่ีดินท่ีไดรับมอบในชั้นท่ีสุด276 อยางไรก็ตามในทางปฏิบัติมิไดนํากฎหมาย
ดังกลาวมาใชบังคับใหเกิดผล ตอมาภายหลังรัฐไดตราพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 
3 ยกเลิกกฎหมายฉบับนี้และมิไดมีการบัญญัติถึงการจัดรูปท่ีดินไวแตอยางใด 

ตอมามีแนวคิดในการนําการจัดรูปท่ีดินมาใชกับการพัฒนาพ้ืนท่ี สํานักผังเมือง กระทรวง 
มหาดไทย ไดศึกษาวิธีการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีจากประเทศญ่ีปุนต้ังแตป พ.ศ. 2526 และ
รัฐบาลญ่ีปุนไดใหความชวยเหลือโดยนําเทคโนโลยีสมัยใหมเขามาใชในการวางผังเมือง ในป พ.ศ.
2535 คณะรัฐมนตรีไดอนุมัติในหลักการใหสํานักผังเมืองเปนหนวยงานหลักรับผิดชอบดําเนินโครงการ
จัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี โดย
ไดรับเงินสนับสนุนจากสํานักงบประมาณ ตอมาในป พ.ศ. 2536 ไดมีการจัดตั้งสํานักงานจัดรูปท่ีดิน
เพ่ือพัฒนาเมืองเพ่ือเปนหนวยงานท่ีรับผิดชอบดําเนินการจัดรูปท่ีดินในเมืองและเผยแพรความรู โดย

                                           
276 สรายุทธ เตชะวุฒิพันธุ, แนวคิดทางกฎหมายในการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาเมือง 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), หนา 92-93. 
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โครงการจัดรูปท่ีดินบริเวณถนนพระราม 9 กรุงเทพมหานครเปนโครงการนํารองจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนา
พ้ืนท่ีโครงการแรกของประเทศไทย277 

ปจจุบันรัฐสภาไดตราพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 ออกมาใชบังคับ
เปนกฎหมายโดยเหตุผลในการตรากฎหมายฉบับนี้คือ สงเสริมใหเอกชนเขามามีสวนรวมกับภาครัฐ 
ในการจัดรูปท่ีดิน เพ่ือประโยชนในการพัฒนาสภาพท่ีอยูอาศัย แหลงธุรกิจ อุตสาหกรรมและ
เกษตรกรรม ปรับปรุงหรือจัดสรางโครงสรางพ้ืนฐาน เพ่ือแกปญหาสิ่งแวดลอมของเมืองและชนบทท่ี
เสื่อมโทรม อันเปนการพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และเพ่ือความเปนระเบียบเรียบรอยของชุมชน
เมืองและชนบท278 

4.3.3.1  กฎหมายจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีกับการฟนฟูเมือง 
พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 ไดกําหนดในมาตรา 35 ให

สมาคม กรมโยธาธิการและผังเมือง การเคหะแหงชาติ และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หนวยงานของ
รัฐหรือนิติบุคคลอ่ืนใดท่ีรัฐจัดตั้งข้ึนเพ่ือการจัดรูปท่ีดินซ่ึงจะเปนการพัฒนาพ้ืนท่ี ตลอดจนหนวยงาน
ของรัฐอ่ืน ๆ ตามท่ีกําหนดในกฎกระทรวงใหเปนผูดําเนินการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี ซ่ึง
พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 มาตรา 3 ไดใหคํานิยามคําวา 

“การจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี” หมายความวา “การดําเนินการพัฒนาท่ีดินหลาย
แปลงโดยการวางผังจัดรูปท่ีดินใหม ปรับปรุงหรือจัดสรางโครงสรางพ้ืนฐาน และการรวมรบัภาระและ
กระจายผลตอบแทนอยางเปนธรรม  ท้ังนี้ โดยความรวมมือระหวางเอกชนกับเอกชนหรือเอกชนกับ
รัฐ เพ่ือใหเกิดการใชประโยชนในท่ีดินท่ีเหมาะสมยิ่งข้ึนในดานการคมนาคม เศรษฐกิจ สังคม 
สิ่งแวดลอมและชุมชน และเปนการสอดคลองกับการผังเมือง” 

การจัดรูปท่ีดิน คือ การนําแปลงท่ีดินหลาย ๆ แปลงมารวมกัน เพ่ือจัดรูปแปลง
รวมกัน เพ่ือรูปแปลงท่ีดินใหมใหมีระเบียบและสวยงาม พรอมท้ังจัดใหมีระบบสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ และบริการสาธารณะตาง ๆ ท่ีไดมาตรฐานอยางครบถวนและเพียงพอ279 เปนวิธีการ
พัฒนาเมืองวิธีหนึ่ง เปนวิธีการพัฒนาเมืองโดยการปรับปรุงโครงสราง พ้ืนฐานของเมือง เพ่ือเพ่ิมมูลคา
ในการใชประโยชนท่ีดิน โดยไมตองใชวิธีการเวนคืน เปนการใชวิธีการรวบรวมแปลงท่ีดินเขาดวยกัน
แลวจัดรูปแปลงท่ีดินใหม มีการปนสวนท่ีดินเพ่ือใชเปนบริการสาธารณะในพ้ืนท่ี อาทิ ถนน ทางเดิน
เทา สวนสาธารณะ ระบบปองกันนาทวม รวมถึงเปนคาใชจายตาง ๆ ในการดําเนินโครงการ  

1.  การจัดรูปแปลงท่ีดินใหม (Land Replotting) คือ การดําเนินการใหแปลงท่ีดินท่ี
อยูในพ้ืนท่ีของโครงการจัดรูปท่ีดินถูกจัดแบงใหมและคืนใหกับเจาของท่ีดินเดิมโดยกรรมสิทธิ์ตาง ๆ 
บนท่ีดินเดิมจะถูกโอนใหแกแปลงท่ีดินใหม   

                                           
277 กนกทิพย ประกอบกุล, สิทธิของเจาของท่ีดินในการจัดรูปท่ีดิน (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2549), หนา 28. 
278 พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 
279 กรมโยธาธิการและผังเมือง, สํานักงานจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี, ความรูเรื่องการจัดรูป

ท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี, คนวันท่ี 11 พฤษภาคม 2561 จาก http://eservices.dpt.go.th/eservice 
_2/orw/lr/detail-pdf/ENDU-LR.PDF 
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2.  การปนสวนท่ีดิน (Land Contribution) คือ การท่ีเจาของท่ีดินสละท่ีดินบางสวน
ของตนเพ่ือนํามาเขารวมโครงการเพ่ือนํามาเปนพ้ืนท่ีสําหรับการกอสรางสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ และเพ่ือใชเปนท่ีจัดหาประโยชน โดยการขายเพ่ือนํารายไดมาเปนคาใชจายในการ
ดําเนินโครงการ 

การพัฒนาท่ีดินโดยการจัดรูปท่ีดินนั้นแตกตางจากการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือ
พัฒนาพ้ืนท่ี กลาวคือ การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานโดยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะทําใหเกิดแปลง
ท่ีดินท่ีไมสามารถนํามาใชประโยชนไดอยางมีประสิทธิภาพและอาจมีท่ีดินตาบอดท่ีไมสามารถเขาถึง
ไดโดยโครงสรางพ้ืนฐาน การเวนคืนท่ีดินเพ่ือกอสรางถนนจะไดรับประโยชนเฉพาะแปลงท่ีดินท่ีติด
ถนนเทานั้น สวนท่ีดินตอนใน  ยังคงมีปญหาเชนเดิมแตการจัดรูปท่ีดินจะทําใหท่ีดินทุกแปลงไดรับ
ประโยชนอยางเทาเทียมกันและท่ัวถึงกัน     

ลักษณะพิเศษของการจัดรูปท่ีดิน  
1. คงไวซ่ึงทรัพยสินสวนบุคคล การจัดรูปท่ีดินมีการแบงแปลงท่ีดินใหม โดย

ภายหลังแบงแปลงท่ีดินแลวจะคืนท่ีดินใหกับเจาของท่ีดินเดิม ซ่ึงสงผลใหสามารถพัฒนาโครงสราง
พ้ืนฐานของเมืองโดยยังคงไวซ่ึง สภาพของชุมชนเดิม รวมถึงสิทธิในท่ีดินแตละแปลงจะถูกโอนคืน
ใหแกเจาของแปลงท่ีดินเดิม โดยคงไวซ่ึงกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินเดิมทุกประการ 

2. เจาของท่ีดินมีสวนรวมในโครงการ การดําเนินการจัดรูปท่ีดินตองมีการประชุม
เจาของท่ีดินเพ่ือ ขอความคิดเห็นและมติของท่ีประชุมเพ่ือใหสามารถแกไขปญหาในพ้ืนท่ีไดอยางตรง
ตามเปาหมายและเพ่ือใช เปนแนวทางในการพัฒนาพ้ืนท่ีในโครงการ 

3. การชดเชยและใหประโยชนท่ียุติธรรมตอเจาของท่ีดินทุกราย เนื่องจากการจัดรูป
ท่ีดินตองมีการ จัดรูปแปลงท่ีดินใหมและมีการปนสวนท่ีดิน ซ่ึงตองอาศัยความรวมมือจากเจาของ
ท่ีดินเปนสําคัญ การชดเชยท่ีเปนธรรม และแบงสันปนสวนประโยชนท่ีเจาของท่ีดินจะไดรับจึงตองมี
ความยุติธรรม 

โครงการจัดรูปท่ีดิน (Land Readjustment)  คือมาตรการหนึ่งของการพัฒนาท่ีดิน
ในเมือง จะดําเนิน โดยการจัดรูปแปลงท่ีดินใหม ซ่ึงเอกลักษณของแนวความคิดของการจัดรูปท่ีดิน ก็
คือ การจัดรูปแปลงท่ีดินใหม (Replotting) ใหท่ีดินทุกแปลงติดถนนมีทางเขาออกสะดวก ถนนทุก
สายมีมาตรฐาน เกิดทางแยกท่ีไดมาตรฐานไมบิดเบี้ยว รูปแปลงสวยงามมีระเบียบ มีสภาพแวดลอม
และใช ประโยชนดีข้ึน ไมจําตองสละท่ีดิน (Contribution) เพ่ือใชกอสรางโครงสรางพ้ืนฐานท่ีจําเปน
ในโครงการ 

โดยสรุปแลว การจัดรูปท่ีดิน (Land Readjustment)  คือ การยุบรวมแปลงท่ีดินใน
พ้ืนท่ีโครงการท้ังหมดเขาดวยกัน จัดรูปแปลงรวมกันเพ่ือใหมีระเบียบและสวยงาม พรอมท้ังจัดใหมี
โครงสรางพ้ืนฐาน ไดแก การคมนาคม ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และบริการสาธารณะ 
ตาง ๆ ท่ีมีมาตรฐานอยางครบถวนและเพียงพอ การแบงพ้ืนท่ีดินบางสวนไวเพ่ือจําหนายเปนคา
กอสรางโครงสรางพ้ืนฐาน จากนั้นจึงจัดแปลงท่ีเหลืออยูคืนใหแกเจาของท่ีดินตามสัดสวนมูลคาท่ีดินท่ี
มีอยูเดิม เม่ือจัดเสร็จแลวจะทําใหท่ีดินแปลงเดิมมีรูปแปลงใหมท่ีสวยงาม พรอมมีถนนทางเขาออก
สะดวกทุกแปลง และมูลคาท่ีดินจะเพ่ิมข้ึนดวย การจัดรูปท่ีดินจะสามารถดําเนินการไดก็ดวยความ
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รวมมือของเจาของท่ีดิน โดยทางรัฐจะเปนผูใหการสนับสนุน ซ่ึงเปนการประสานการพัฒนาชุมชน 
โดยภาครัฐและเอกชน 

4.3.3.2  การจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment) 

พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 มาตรา 45  ในกรณีท่ีเกิด
เพลิงไหมหรืออุบัติภัยอยางอ่ืนเปนเหตุใหอาคารเสียหายรายแรง  ในกรณีหมายถึงการท่ีบริเวณพ้ืนท่ีท่ี
เกิดเพลิงไหมหรืออุบัติภัยอยางอ่ืนเปนเหตุใหอาคารเสียหายอยางรายแรง ไดกลายสภาพเปนพ้ืนท่ีวาง 
หรือพ้ืนท่ีปราศจากอาคารและสิ่งกอสรางท่ีจะเปนอุปสรรคตอการจัดรูปท่ีดิน ท้ังนี้กฎหมายใหอํานาจ
เจาพนักงานทองถ่ินเสนอความเห็นเพ่ือนําเอาวิธีการจัดรูปท่ีดินมาใชในเขตเพลิงไหมหรืออุบัติภัย
รายแรงดังกลาว โดยใหเจาพนักงานทองถ่ินเสนอความเห็นพรอมดวยแผนท่ีแสดงแนวเขตเพลิงไหม
หรืออุบัติภัยอยางอ่ืนตอคณะกรรมการสวนจังหวัดภายใน 30 วัน นับแตวันท่ีเกิดเพลิงไหมหรือ
อุบัติภัยนั้น ๆ ท้ังนี้การดําเนินการดังกลาว เจาพนักงานทองถ่ินอาจมอบใหกรมโยธาธิการและผังเมือง
หรือการเคหะแหงชาติเปนผูดําเนินการแทนก็ได  เพ่ือพิจารณาในสวนท่ีเก่ียวของกับวิธีการฟนฟูเมือง
แบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เม่ือเกิดเพลิงไหมหรืออาคารไดรับความเสียหาย
อยางรายแรงอันเกิดจากอุบัติภัย ควรจัดรูปท่ีดินเพ่ือฟนฟูบริเวณดังกลาว ท้ังนี้อาจมีการรื้อถอน
อาคารสิ่งปลูกสราง โดยยุบรวมแปลงและจัดรูปท่ีดินกอสรางสิ่งท่ีเปนโครงสรางพ้ืนฐานใหกับบริเวณ
โครงการจัดรูปท่ีดิน หากมีความจําเปนเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีใหเหมาะสมยิ่งข้ึน รัฐอาจเวนคืนท่ีดินมาใชใน
การจัดรูปท่ีดินโดยใหนํากฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาใชโดยอนุโลม280 อยางไรก็ตาม
โครงการจัดรูปท่ีดินนี้ภาครัฐไมไดมีการสรางอาคารหรือสิ่งปลูกสรางลงบนพ้ืนท่ีดินท่ีไดรับการจัดรูป
แปลงท่ีดินใหม จะจัดสรางแตโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ตลอดจนถนน เจาของท่ีดินท่ีไดรับการจัดรูป
ท่ีดินใหมจะเปนผูกอสรางอาคารหรือสิ่งปลูกสรางลงบนพ้ืนท่ีดินท่ีไดรับการจัดรูปใหมเอง ปจจุบันการ
ฟนฟูเมืองโดยการจัดรูปท่ีดินในกรณีเกิดเพลิงไหมหรืออุบัติภัยอยางอ่ืนเปนเหตุใหอาคารเสียหายอยาง
รายแรงจะมีขอจํากัด เนื่องจากในปจจุบันอาคารและสิ่งปลูกสรางมักใชวัสดุท่ีมีความคงทนถาวร และ
การปองกันอัคคีภัยมีการพัฒนาอยางมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน สงผลใหการเกิดอัคคีภัยสามารถ
ควบคุมใหอยูภายในขอบเขตท่ีจํากัด และไมเปนไปตามเกณฑท่ีจะตองดําเนินการวางผังปรับปรุงเขต
เพลิงไหมตามท่ีพระราชบัญญัติดังกลาวกําหนด 

4.3.4  มาตรการทางกฎหมายในการปรับปรุงแหลงเส่ือมโทรมตามพระราชบัญญัติการ
เคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 

ในระยะแรกของการพัฒนาท่ีอยูอาศัยในประเทศไทย รัฐบาลไดต้ังกองเคหะสถานสงเคราะห
(จากกรมประชาสงเคราะห) สํานักงานอาคารสงเคราะห และสํานักงานปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม 
(จากกรุงเทพมหานคร) กิจการเก่ียวกับอาคารสงเคราะห (จากธนาคารอาคารสงเคราะห)  โดยท้ัง 4 
หนวยงานมีภารกิจในการแกไขปญหาการขาดแคลนท่ีอยูอาศัยของประชาชนซ่ึงมีจํานวนเพ่ิมข้ึนทุกป 
แตการดําเนินงานดังกลาวยังไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางท่ัวถึง 

                                           
280 มาตรา 57 แหงพระราชบัญญัตจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 
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เนื่องจากแตละหนวยงานมีสังกัดตางกัน ดังนั้นเพ่ือแกไขปญหาความขาดแคลนท่ีอยูอาศัย รัฐบาลจึง
ไดจัดตั้งการเคหะแหงชาติข้ึน โดยกอตั้งข้ึนเม่ือ วันท่ี 12 กุมภาพันธ 2516 ตามประกาศคณะปฏิวัติ 
ฉบับท่ี 316 เพ่ือทําหนาท่ีดานการพัฒนาท่ีอยูอาศัยโดยตรงพรอมท้ังไดโอนงานและบุคลากรบางสวน
ท่ีเก่ียวของกับการพัฒนาท่ีอยูอาศัยมาอยูในสังกัดการเคหะแหงชาติเปนหนวยงานรัฐวิสาหกิจ สังกัด
กระทรวงมหาดไทย ตอเม่ือมีการปฏิรูประบบราชการในป พ.ศ. 2546 จึงไดโอนมาสังกัดกระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย ปจจุบันการเคหะแหงชาติดําเนินงานภายใตพระราชบัญญัติ 
การเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 และ ฉบับแกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2550  

4.3.4.1  กฎหมายการเคหะแหงชาติกับการฟนฟูเมือง 
พระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537  มาตรา 6 ใหจัดตั้งการเคหะข้ึนเรียก

โดยยอวา “กคช.” เปนนิติบุคคล โดยมีคณะกรรมการคณะหนึ่ง เรียกวา “คณะกรรมการการเคหะ
แหงชาติ”281 แตงตั้งโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย มีอํานาจ
หนาท่ีวางนโยบายและควบคุมดูแลโดยท่ัวไปซ่ึงกิจการของ กคช.282 ในการดําเนินการของ กคช. ให

                                           
281 มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 ใหมีคณะกรรมการคณะ

หนึ่ง เรียกวา “คณะกรรมการการเคหะแหงชาติ” ประกอบดวย ประธานกรรมการ และกรรมการอ่ืน
อีกไมนอยกวาหาคน แตไมเกินเกาคน ในจํานวนนี้ใหมีผูแทนกระทรวงการพัฒนาสังคมและความ
ม่ันคงของมนุษย*หนึ่งคน และผูแทนกระทรวงการคลังหนึ่งคน และใหผูวาการเปนกรรมการโดย
ตําแหนง 

ใหคณะรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้งประธานกรรมการและกรรมการตามวรรคหนึ่ง 
282 มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 ใหคณะกรรมการมีอํานาจ

หนาท่ีวางนโยบายและควบคุมดูแลโดยท่ัวไป ซ่ึงกิจการของ กคช. อํานาจหนาท่ีเชนวานี้ใหรวมถึง 
(1) ออกขอบังคับเพ่ือปฏิบัติการใหเปนไปตามมาตรา 6 และมาตรา 9 
(2) ออกขอบังคับวาดวยการประชุม และการดําเนินกิจการของคณะกรรมการ 
(3) ออกขอบังคับวาดวยการจัดแบงสวนงาน และการบริหารงานตาง ๆ ของ กคช. 
(4) ออกขอบังคับกําหนดตําแหนง อัตราเงินเดือนหรือคาจาง บําเหน็จของผูปฏิบัติงาน 
(5) ออกขอบังคับวาดวยการปฏิบัติงานของผูวาการ และการมอบอํานาจใหผูอ่ืนปฏิบัติงาน

แทนผูวาการ 
(6) ออกขอบังคับวาดวยการบรรจุ การแตงต้ัง การเลื่อนข้ัน การตัดหรือการลดข้ันเงินเดือน

หรือคาจาง การออกจากตําแหนง วินัย การลงโทษและการอุทธรณ การลงโทษของพนักงานและ
ลูกจาง 

(7) ออกขอบังคับเก่ียวกับการเงินของ กคช. 
(8) ออกขอบังคับวาดวยการรองทุกขของผูปฏิบัติงาน 
(9) ออกขอบังคับเก่ียวกับกองทุนสงเคราะห หรือการสงเคราะหอ่ืน เพ่ือสวัสดิการของ

ผูปฏิบัติงานและครอบครัวดวยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
(10) ออกขอบังคับเก่ียวกับความปลอดภัยในการใชและรักษาทรัพยสินของ กคช. 
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คํานึงถึงประโยชนของรัฐและประชาชน ท้ังนี้การดําเนินการของ กคช. เก่ียวกับการจัดใหมีการเคหะ
เพ่ือใหประชาชนไดมีท่ีอยูอาศัย จัดใหมีสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และสิ่งอํานวยความสะดวกแกผู
อยูอาศัย การปรับปรุง รื้อ หรือยายแหลงเสื่อมโทรมเพ่ือใหมีสภาพการอยูอาศัย สิ่งแวดลอม เศรษฐกิจ 
และสังคม ท่ีกลาวมาท้ังหมดนี้ถือเปนวัตถุประสงคเพ่ือประโยชนสาธารณะตามกฎหมายวาดวยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย  

การเคหะแหงชาติ วัตถุประสงค283เพ่ือจัดใหมีเคหะเพ่ือใหประชาชนไดมีท่ีอยูอาศัย 
พรอมท้ังจัดใหมีระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ สิ่งอํานวยความสะดวก แกผูอยูอาศัย ทํานุบํารุง 
ปรับปรุง และพัฒนาผูอยูอาศัยใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึนท้ังทางสังคม เศรษฐกิจ  และสิ่งแวดลอม ให
ความชวยเหลือทางการเงินแกประชาชนท่ีประสงคจะมีเคหะของตนเอง หรือผูท่ีประสงคจะรวม
ดําเนินกิจกรรมกับการเคหะแหงชาติในการจัดใหมีเคหะเพ่ือใหประชาชนเชา เชาซ้ือ หรือซ้ือ และ
ประกอบธุรกิจเก่ียวกับ การกอสราง อาคารหรือจัดหาท่ีดิน  การปรับปรุง รื้อ หรือยายแหลงเสื่อม
โทรม เพ่ือใหมีสภาพการอยูอาศัย สิ่งแวดลอม เศรษฐกิจ และสังคมท่ีดีข้ึน 

เม่ือพิจารณาวัตถุประสงคของการเคหะแหงชาติเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง คือ การ
ปรับปรุง รื้อ หรือยายแหลงเสื่อมโทรม เพ่ือใหมีสภาพการอยูอาศัย สิ่งแวดลอม เศรษฐกิจ และสังคมดี
ข้ึน กฎหมายฉบับนี้จึงใหอํานาจหนวยงานรัฐวิสาหกิจของรัฐในการดําเนินการฟนฟูเมืองโดยวิธีการ 
ปรับปรุง รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรม เพ่ือพัฒนาใหเปนท่ีอยูอาศัย 

4.3.4.2  การปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment) 

พระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 มีวัตถุประสงคของกฎหมาย ท่ี
สอดคลองกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)  คือ ปรับปรุง รื้อ หรือ

                                           
ขอบังคับวาดวยการปฏิบัติงานของผูวาการ และการมอบอํานาจใหผูอ่ืนปฏิบัติงานแทนผูวา

การตาม (5) หรือขอบังคับเก่ียวกับการเงินของ กคช. ตาม (7) ถามีขอความจํากัดอํานาจของผูวาการ
ในการทํานิติกรรมไวประการใดใหประกาศขอความเชนวานั้นในราชกิจจานุเบกษา 

283 มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 ใหจัดตั้งการเคหะข้ึน 
เรียกวา “การเคหะแหงชาติ” เรียกโดยยอวา “กคช.” และใหเปนนิติบุคคล มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

(1)  จัดใหมีเคหะเพ่ือใหประชาชนไดมีท่ีอยูอาศัย รวมตลอดถึงจัดใหมีสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ และสิ่งอํานวยความสะดวกแกผูอยูอาศัย ทํานุบํารุง ปรับปรุง และพัฒนาบรรดาเคหะ
ดังกลาว รวมท้ังพัฒนาผูอยูอาศัยใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ท้ังในทางสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดลอม 

(2)  ใหความชวยเหลือทางการเงินแกประชาชนผูประสงคจะมีเคหะของตนเอง หรือแกบุคคล
ผูประสงคจะรวมดําเนินกิจการกับ กคช. ในการจัดใหมีเคหะข้ึนเพ่ือใหประชาชนเชา เชาซ้ือ หรือซ้ือ 

(3)  ประกอบธุรกิจเก่ียวกับการกอสรางอาคารหรือจัดหาท่ีดิน 
(4)  ปรับปรุง รื้อ หรือยายแหลงเสื่อมโทรมเพ่ือใหมีสภาพการอยูอาศัย สิ่งแวดลอม เศรษฐกิจ 

และสังคมดีข้ึน 
(5)  ประกอบกิจการอ่ืนท่ีสนับสนุนหรือเก่ียวเนื่องกับวัตถุประสงคดังกลาวขางตน 
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ยายแหลงเสื่อมโทรมเพ่ือใหมีสภาพการอยูอาศัย สิ่งแวดลอม เศรษฐกิจ และสังคมดีข้ึน โดยใหการ
เคหะ (กคช.) มีอํานาจหนาท่ีปรับปรุง รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรม โดยใหการเคหะแหงชาติมีอํานาจ 
“สราง ซ้ือ จัดหา จําหนาย เชา ใหเชา ใหเชาซ้ือ ยืม ใหยืม รับจํานอง วาจาง รับจาง แลกเปลี่ยน โอน 
รับโอน ถือกรรมสิทธิ์ มีสิทธิครอบครองหรือมีทรัพยสิทธิอ่ืน โดยการเคหะแหงชาติจะมีอํานาจในการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย กฎหมายกําหนดวาตองเปนการเวนคืนเพ่ือการผังเมือง การสาธารณสุข การ
ปองกันมลภาวะ การใชประโยชนท่ีดิน หรือการจัดเคหะใหแกประชาชนท่ีตองยายออกไปจากแหลง
เสื่อมโทรมเปนสําคัญ เม่ือดําเนินการปรับปรุง รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรม สําเร็จแลว การเคหะจะจัดให
มีเคหะเพ่ือใหประชาชนไดมีท่ีอยูอาศัย รวมตลอดถึงจัดใหมี สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และสิ่ง
อํานวยความสะดวกแกผูอยูอาศัย เพ่ือใหมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ซ่ึงท่ีกลาวมาท้ังหมดนั้นเปนวิธีการฟนฟู
เมืองในรูปแบบการพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 

4.3.5  มาตรการทางกฎหมายในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือการฟนฟูเมือง 
การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนเรื่องการใชอํานาจบังคับของรัฐเวนคืนอสังหาริมทรัพยของ

เอกชนมาเปนของรัฐ ปจจุบันมีแนวคิดท่ีแตกตางกันในการดําเนินกิจกรรมของรัฐ แยกเปน 2 ประเภท
284 ไดแก แนวคิดเสรีนิยม (Laissez-faire) เปนแนวคิดท่ีลดการควบคุมเอกชนโดยรัฐบาลนอยท่ีสุด 
และเพ่ิมเสรีภาพใหแกเอกชนในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ โดยเสรี รัฐมีบทบาทเก่ียวของกับเอกชน
เฉพาะในเรื่องการรักษาความสงบเรียบรอยภายในประเทศและการปองกันประเทศ และการ
ดําเนินการอันจําเปนของรัฐเทานั้น เปนแนวคิดท่ีสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดรับการรับรองและ
คุมครองอยางสมบูรณแบบซ่ึงรวมถึงการคุมครองสิทธิในทรัพยของเอกชนดวย การท่ีรัฐจะทําการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพยจะตองมีวัตถุประสงคเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะท่ีจําเปนในการรักษาความ
สงบเรียบรอย หรือรักษาประเทศหรือ หรืออํานวยความยุติธรรมในการวินิจฉัยชี้ขาดขอพิพาทเทานั้น 
รัฐจะเวนคืนไปเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะในดานอ่ืน ๆ ไมได และรัฐจะตองจายเงินคาทดแทนในการ
เวนคืนใหเอกชนตามราคาท่ีซ้ือขายกันตามทองตลาดอีกดวย  

ในขณะท่ีอีกแนวความคิดหนึ่งมาจากอิทธิพลจากหลกับริการสาธารณะ เปนแนวคิดท่ีมาจาก
ประชาชนเรียกรองใหรัฐเอาใจใสและรับผิดชอบในการปรับปรุงสภาพชีวิตของคนยากจนใหดีข้ึนดวย
การจัดทําบริการสาธารณะข้ันมูลฐานอันจําเปน ขอเรียกรองนี้เกิดขอสนับสนุนใหรัฐเขาไปดําเนนิการ
แทรกแซงกิจการของเอกชน ทําใหเกิดแนวคิดของรัฐสวัสดิการ รัฐกลายมาเปนเครื่องมือในการท่ีจะ
สงเสริมสวัสดิภาพสังคมและเศรษฐกิจของประชาชน กิจกรรมของรัฐจึงไดขยายตัวออกไปอยาง
กวางขวาง เชน การขนสง การสรางถนน รถไฟ ไปรษณีย การพัฒนาเมือง ซ่ึงกิจกรรมเหลานี้ในอดีต
ถือเปนหนาท่ีของเอกชน การท่ีรัฐสมัยใหมกลายสภาพเปนรัฐสวัสดิการเปนเหตุใหนําไปสูการเพ่ิม
อํานาจใหแกรัฐทําใหรัฐบาลซ่ึงทําหนาท่ีฝายบริหารทําหนาท่ีดําเนินกิจกรรมตาง ๆ เหลานี้ ประกอบ
กับมีรัฐบาลทําหนาท่ีเปนฝายนิติบัญญัติตองตรากฎหมายใหอํานาจแกเจาหนาท่ีฝายปกครองเพ่ือให

                                           
284 กอง ศิวะเก้ิล, ปญหาการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ศึกษาเฉพาะการมีผลของการใช

ทรัพยไมตรงกับวัตถุประสงคของการเวนคืน (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร
มหาวิทยาลัยรามคําแหง, 2537), หนา 15. 
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สามารถดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ สอดคลองรับสภาพกับเศรษฐกิจและสังคมท่ี
เปลี่ยนแปลงไป อยางไรก็ตามสิทธิในทรัพยสินของเอกชนยังไดรับการรับรองและคุมครองโดย
กฎหมาย แมรัฐจะมีอํานาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนไปดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะ รัฐตองจายเงินทดแทนใหแกเอกชนท่ีไดรับความเสียหายดวยเชนกัน  

สภาพเศรษฐกิจและสังคมปจจุบันไดเอ้ืออํานวยตอการจัดทําบริการสาธาณะท่ีจําเปนตอการ
ดํารงชีพและกิจการท่ีอํานวยความสะดวกแกประชาชน เพ่ือใหสอดคลองกับสภาพเศรษฐกิจและสังคม
ท่ีเปลี่ยนแปลงไป ในยุคปจจุบันรัฐจึงมีอํานาจเพ่ิมมากข้ึนอยางมากรวมถึงอํานาจในการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยของเอกชนมาใชในการบริการสาธารณะตาง ๆ อยางไรก็ตามแมรัฐจะมีอํานาจมากแต
รัฐไมสามารถท่ีจะกระทําการไปกระทบสิทธิของเอกชนมากจนเกินไป รัฐจําเปนตองเคารพใน
กรรมสิทธิ์ของเอกชนดวยเชนกัน การเวนคืนของรัฐจึงตองตราเปนกฎหมายในลําดับพระราชบัญญัติ 
เพ่ือใหรัฐสภาพิจารณาซ่ึงถือวาเปนตัวแทนของประชาชน รัฐจะใชอํานาจเวนคืนโดยใชอํานาจมหาชน
ท่ัวไปโดยไมตราเปนพระราชบัญญัติมิได และรัฐตองจายคาทดแทนใหแกเอกชนท่ีถูกเวนคืน
อสังหาริมทรัพย เพ่ือเปนการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนดวย 

การเวนคืนเปนการพรากเอาสิทธิในทรัพยสินของเอกชนมาเปนของรัฐท่ีเปนรูปแบบของการ
จํากัดกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินท่ีรุนแรงท่ีสุด  จึงตองมีการบัญญัติรับรองการใชอํานาจเวนคืนของรัฐไวใน
รัฐธรรมนูญ  โดยวางเง่ือนไขวาการเอาทรัพยสินของประชาชนไปใชนั้นตองเปนไป เพ่ือประโยชน
สาธารณะ (Public Interest)  และตองจายคาทดแทนท่ีเปนธรรมใหแกผู ถูกเวนคืน การเวนคืน
อสังหาริมทรัพยประกอบดวยหลักเกณฑท่ีสําคัญ 3 ประการ  ดังตอไปนี้ คือ 1. ตองอาศัยอํานาจ 
ของกฎหมาย 2. ตองมีวัตถุประสงคของการเวนคืนเพ่ือการอันเปน ประโยชนสาธารณะ  และ   
3. ตองจายคาทดแทนท่ีเปนธรรม 

1.   ตองอาศัยอํานาจของกฎหมาย หลักเกณฑการเวนคืนอสังหาริมทรัพยในประการท่ีวาตอง
อาศัยอํานาจของกฎหมาย หมายความวา รัฐจะเวนคืนอสังหาริมทรัพยของประชาชนไดนั้น ตองมี
บทบัญญัติใหอํานาจแกรัฐไวอยางชัดแจง หากไมมีกฎหมายกําหนดใหอํานาจไวรัฐยอมกระทําไมได   

2.   ตองมีวัตถุประสงคของการเวนคืนเพ่ือการอันเปนประโยชนสาธารณะ หลักเกณฑการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพยในประการนี้สืบเนื่องมาจากทฤษฎี ประโยชนสาธารณะ หมายความวา การ
เวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทําไดในกรณีท่ีมีความจําเปนอยางยิ่งในอันท่ีจะกอใหเกิดประโยชน
สาธารณะเทานั้น  หากไมมีความจําเปนอยางเพียงพอในการนําอสังหาริมทรัพยท่ีเวนคืนไปใชเพ่ือประ
โยชนสาธารณะ  รัฐยอมไมมีอํานาจเวนคืน 

3.   ตองจายคาทดแทนท่ีเปนธรรม  คาทดแทนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยถือเปน
หลักประกันท่ีสําคัญของประชาชนตอการใชอํานาจรัฐเวนคืนอสังหาริมทรัพย บรรดารัฐเสรี
ประชาธิปไตยถือกันวาการจายคาทดแทนท่ีเปนเง่ือนไขสําคัญ ประการหนึ่งของการใชอํานาจเวนคืน
ของรัฐ  และไดมีการบัญญัติรับรองสิทธิท่ีจะไดรับคาทดแทนนี้ไวในรัฐธรรมนูญ  เชน  รัฐธรรมนูญของ
ประเทศสหรัฐอเมริกา แกไขเพ่ิมเติมครั้งท่ี 5 (The Fifth Amendment) และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย 
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4.3.5.1  กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยกับการฟนฟูเมือง 
กฎหมายท่ีใหอํานาจรัฐเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาใชประโยชนสาธารณะตามวัตถุ  

ประสงคเฉพาะอยางใดอยางหนึ่งเรียกกฎหมายเหลานี้วากฎหมายพิเศษ กฎหมายเหลานี้ ไดแก 
พระราชบัญญัติตาง ๆ ท่ีใหอํานาจองคกรของรัฐฝายปกครองเวนคืนทรัพยสินมาใชประโยชน
สาธารณะตามวัตถุประสงคเฉพาะอยางใดอยางหนึ่งตามท่ีพระราชบัญญัติฉบับนั้น ๆ บัญญัติไวนี้ ซ่ึง
อาจแยกกฎหมายเหลานี้ออกเปน 2 กลุม285 คือ กลุมกฎหมายท่ีระบุใหอํานาจเวนคืนไว แตไมกําหนด
กระบวนการหรือข้ันตอนการเวนคืนเอาไว เชน พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม  
พ.ศ. 2518 มาตรา 34 กําหนดวา ในการเวนคืนท่ีดินหรือสังหาริมทรัพยเพ่ือการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรมตาม พระราชบัญญัตินี้  ใหนํากฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาใชบังคับโดย
อนุโลม กับ กลุมกฎหมายท่ีกําหนดใหอํานาจเวนคืน แลวยังไดกําหนดกระบวนการและข้ันตอนในการ
เวนคืนไวดวย เชน พระราชบัญญัติทางหลวง พุทธศักราช 2482 ไดกําหนดหลักเกณฑ และวิธีการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนมาเพ่ือใชในการสรางหรือขยายทางหลวงไวในสวนท่ี 2  วาดวยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือสรางหรือขยายทางหลวง ซ่ึงแบงออกเปน 3 หมวด  คือ หมวด 1 วิธีการ
เวนคืน หมวด 2 คาทําขวัญ  และหมวด 3 การกําหนดแนวทาง 

กฎหมายกลางวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  ไดแก  พระราชบัญญัติวาดวยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย  ซ่ึงถือวาเปนกฎหมายหลักของการเวนคืนอสังหาริมทรัพยท่ัวไป เก่ียวกับ
กิจการใด ๆ อันจําเปนเพ่ือการสาธารณูปโภค  หรือการอันจําเปนในการปองกันประเทศ หรือการได
มาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ  หรือประโยชนของรัฐอยางอ่ืน  ในเม่ือไมมีกฎหมายวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยท่ีใชบังคับเก่ียวกับกิจการใด ๆ บัญญัติใหอํานาจเวนคืนไวโดยเฉพาะ หรือแมแตใน
กรณีท่ีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือกิจการตาง ๆ จะมีบทกฎหมายกําหนดใหอํานาจ ไวเปนกรณี
เฉพาะก็ตาม  แตถาในเรื่องใดท่ีกฎหมายเฉพาะนั้นไมไดบัญญัติไวเปนการเฉพาะแลวก็ สามารถนํา
บทบัญญัติแหงพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยไปใชไดโดยอนุโลม คําพิพากษาศาล
ฎีกาท่ี  551/2506  ศาลฎีกาไดวนิิจฉัยไวตอนหนึ่งวา   

 
พระราชบัญญัติว าด วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  พ.ศ. 2497 เปน 

กฎหมายกลางวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยท่ัวไปของรัฐ ฉะนั้น จึงนําวิธีปฏิบัติ
ในการเวนคืน ตลอดจนบทลงโทษในกรณีขัดขวางมิใหเจาหนาท่ีเขา ครอบครอง
ทรัพยสิน ตามพระราชบัญญัติดังกลาวนี้มาใชบังคับแกการเวนคืนตามพระราชบัญญัติ 
เวนคืนอสังหาริมทรัพยอ่ืน ๆ ซ่ึงมิไดบัญญัติวิธีปฏิบัติและบทลงโทษไวโดยเฉพาะได 

 
สําหรับพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยฉบับแรกของประเทศไทย  

คือ  พระราชบัญญัติว าด วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย    พุทธศักราช  2477  ต อมาคือ 
พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2497  ตอมาคือ บัญญัติวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย  พ.ศ. 2530 และในท่ีสุดก็ถูกยกเลิกโดยพระราชพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืน
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และการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562 จึงเปนกฎหมายกลางวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย
ท่ีใชบังคับอยูในปจจุบัน ซ่ึงทุกหนวยงานของรัฐสามารถนํากฎหมายดังกลาวไปใชเปนหลักในการ
ดําเนินการเวนคืนอสังหาริมทรัพยในกรณีท่ีไมมีกฎหมายเฉพาะใหอํานาจในการเวนคืนแกหนวยงาน
นั้น ๆ ได นอกจากกฎหมายกลางวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยแลว มีกฎหมายท่ีใชในการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยอีก ไดแกกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยเฉพาะ 

กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยเฉพาะ เม่ือรัฐมีความจําเปนท่ีจะตองเวนคืนท่ีดินมา
เพ่ือใชประโชนสาธารณะ  และ ไดทราบขอเท็จจริงเก่ียวกับท่ีดินท่ีจะตองเวนคืนเปนการแนนอนแลว  
จะมีการตราพระราชบัญญัติ เวนคืนอสังหาริมทรัพยในทองท่ีท่ีจะตองเวนคืนท่ีดินนั้นอีกฉบับหนึ่ง 
พระราชบัญญัติลักษณะนี้ จะบัญญัติไวเพียง  4 ถึง 5  มาตรา เพ่ือใหรูวาท่ีดินท่ีเวนคืนแปลงใดจะ
ตกเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐ จะเห็นไดวาวัตถุประสงคหลักของพระราชบัญญัติดังกลาวมีเพียงเพ่ือโอน
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของประชาชนมาเปนของรัฐ  พระราชบัญญัติในลักษณะนี้เรียกกันโดยท่ัวไปวา  
“พระราชบัญญัติเวนคืนเฉพาะ” เชน  พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือสรางทางรถไฟสาย
ตะวัน ออกเฉียงเหนือ  พ.ศ. 2478  เพ่ือสรางทางรถไฟตอจากขอนแกนไปหนองคายและนครพนม286 

กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยท่ีกลาวมาขางตนจะเห็นไดวาเปนกฎหมายท่ีรัฐ
เวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนเพ่ือนํามาจัดทําบริการสาธารณะเปนสําคัญ การฟนฟูเมืองมี
วัตถุประสงคเพ่ือประโยชนสาธารณะและมีลักษณะของการดําเนินการเปนการจัดทําบริการสาธารณะ
ดวยเชนกัน กลาวคือในการฟนฟูเมืองจะตองมีปรับปรุง แกไข เปลี่ยนแปลง และสรางข้ึนใหมซ่ึง
โครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ในบริเวณพ้ืนท่ีท่ีตองการฟนฟูเมืองเพ่ือประโยชนสาธารณะของพลเมืองท่ีอยู
ในบริเวณพ้ืนท่ีดังกลาว สําหรับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยท่ีนํามาใชในการฟนฟูเมืองนั้นอาศัย
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 ซ่ึงการฟนฟูเมืองจะตองทําในรูปของการจัดทําผังเมืองเฉพาะ 
มาตรา 39 วรรคสอง บัญญัติไวดังนี้ “ในกรณีท่ีมีความจําเปนตองเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือใหเปนไป
ตามผังเมืองเฉพาะ ใหการเวนคืนอสังหาริมทรัพย เปนไปตามกฎหมายวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย” ดังนั้นการฟนฟูเมืองจึงตองอาศัยอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยตามพระราชบัญญัติ
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ไดแก พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย 
พ.ศ. 2562 เปนกฎหมายกลางวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยท่ัวไปของรัฐ หนวยงานของรัฐท่ี
เก่ียวของกับการจัดทําผังเมืองเฉพาะจึงสามารถนํากฎหมายดังกลาวไปใชเปนหลักในการดําเนินการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย 

4.3.5.2  กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment) 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เปนวิธีการฟนฟูเมือง
ท่ีเขาไปจัดการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและสรางสิ่งปลูกสรางใหม ตลอดจนโครงสรางพ้ืนฐานตางข้ึน
ใหมในพ้ืนท่ีท่ีไดรับการฟนฟูเมือง การดําเนินการจึงตองมีการจัดการกับทรัพยสินของเอกชนเพ่ือนํามา
พัฒนาข้ึนใหม วิธีหนึ่งของการดําเนินการดังกลาวใหสอดคลองและสําเร็จจึงจําเปนตองเวนคืน
อสังหาริมทรัพยของเอกชนเพ่ือนํามาพัฒนาข้ึนใหม การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจึงจําเปนตองนํามาใช
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ในการดําเนินการ การฟนฟูเมืองเปนการดําเนินการโดยอาศัยกฎหมายผังเมือง เนื่องจากพระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ. 2562 บัญญัติใหการฟนฟูเมืองตองจัดทําในรูปของผังเมืองเฉพาะ ดังนั้นหาก
จําเปนตองมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือใชในการฟนฟูเมืองจึงตองเปนไปตามพระราชบัญญัติการ
ผังเมือง พ.ศ. 2562 มาตรา 39 ใหการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนไปตามกฎหมายวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ซ่ึงไดแก พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 
2562  

พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562 
มาตรา 7 เปนบทบัญญัติท่ีวาดวยการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยโดยการเวนคืน ใหอํานาจรัฐเม่ือมีความ
จําเปนท่ีจะตองไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยเพ่ือการอันจําเปนในกิจการตาง ๆ เชน กิจการสาธารณูปโภค 
การปองกันประเทศ การไดมาซ่ึงทรัพยากร หรือประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน ท้ังนี้ ประโยชน
สาธารณะอยางอ่ืนใหรวมถึงการผังเมืองดวย287 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาใหมนั้นเปนการดําเนินการตามการผังเมือง ความจําเปนตองเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือการ
ฟนฟูเมืองจึงตองตราเปนพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตท่ีดินท่ีจะเวนคืน288เพ่ือการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม ท้ังนี้ข้ันตอนการดําเนินการเปนไปตามท่ีพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและการ
ไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562 กําหนดไว วาดวยการสํารวจ การกําหนดราคา  การเจรจาซ้ือ
ขายและการเวนคืน ตลอดจนเงินคาทดแทนท่ีจะตองจายใหแกผูท่ีถูกเวนคืน 

 

4.4  มาตรการทางกฎหมายในปจจุบันที่ใชในการฟนฟูเมือง 

4.4.1  องคกรและอํานาจหนาท่ีตาง ๆ ของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment) 

ปญหาชุมชนแออัด อาคารท่ีอยูอาศัยและสิ่งปลูกสราง ถนน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ
เสื่อมโทรม หรือไมไดมาตรฐานความปลอดภัย ไมเหมาะกับสุขอนามัยของผูอยูอาศัย ปญหาท่ีกลาวมา
เหลานี้ กระทบตอการอยูอาศัยและการดํารงชีวิตของประชาชนในเมืองหรือในเขตการปกครองสวน
ทองถ่ิน การฟนฟูเมืองจึงเปนเรื่องของชุมชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และหนวยงานของรัฐ เชน 
กรมโยธาธิการและผังเมือง และรัฐวิสาหกิจ  เชน การเคหะแหงชาติ ท่ีมีหนาท่ีดําเนินการเก่ียวของกับ
การแกปญหาท่ีกลาวมา การแกปญหาดังกลาวขางตนตองใชวิธีการฟนฟูเมืองเพ่ือทําใหสภาพปญหาท่ี
เกิดข้ึนไดรับการแกไข การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เปนวิธีการ
แกปญหาดังกลาว หนวยงานท่ีมีบทบาทหนาท่ีโดยตรงในการดําเนินการดัง ไดแก องคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน และ การเคหะแหงชาติ อํานาจหนาท่ีของหนวยงานอาจพิจารณาไดจากบทบัญญัติวาดวยการ

                                           
287 มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย  

พ.ศ. 2562 
288 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย  

พ.ศ. 2562 
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จัดตั้ง บริหารงานขององคกร ตลอดจนความรับผิดชอบและการมีสวนรวมตามกฎหมายเก่ียวกับการ
ฟนฟูเมืองในปจจุบัน และรางกฎหมายพัฒนาเมืองท่ีอยูในข้ันตอนดําเนินการไดดังนี้ 

4.4.1.1 องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
ความรับผิดชอบดูแลทองถ่ินนั้นเปนหนาท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ิน เปนไปตาม

หลักการกระจายอํานาจซ่ึงปรากฎในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 หมวด 14 การ
ปกครองสวนทองถ่ิน 

 
มาตรา 250 วรรคแรกบัญญัติ ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีหนาท่ีและ

อํานาจดูแลและจัดทําบริการสาธารณะ และกิจกรรมสาธารณะเพ่ือประโยชนของ
ประชาชนในทองถ่ินตามหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน  รวมท้ังสงเสริม และสนับสนุน
การจัดการศึกษาใหแกประชาชนในทองถ่ินตามท่ีกฎหมายบัญญัติ 

การจัดทําบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดท่ีสมควรใหเปนหนาท่ี
และอํานาจโดยเฉพาะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ หรือใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการดําเนินการใด ใหเปนไปตามท่ี
กฎหมายบัญญัติซ่ึงตองสอดคลองกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตาม
วรรคสี่ 

 
การฟนฟูเมืองเปนการบริการสาธารณะประเภทหนึ่งท่ีเก่ียวของกับชุมชนในพ้ืนท่ีท่ีอยู

ในเขตอํานาจปกครองของแตละทองถ่ิน ดังนั้นจึงสมควรเปนหนาท่ีและอํานาจโดยเฉพาะขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินแตละรูปแบบ ท้ังนี้เปนไปตามกฎหมายวาดวยการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองทองถ่ินในแตละระดับ  โดยใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนหนวยงานหลักในการ
ดําเนินการ การดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะจําเปนตองคํานึงถึงจํานวนประชากร และความ
ตองการบริการสาธารณะของประชาชนท่ีอยูในเขตปกครองสวนทองถ่ิน ดังนั้นจึงข้ึนอยูกับขนาดของ
เศรษฐกิจและสังคมของผูอยูในเขตปกครองทองถ่ินนั้น ๆ ดังนั้นการฟนฟูเมืองจึงตองใหเปนไปตามท่ี
กฎหมายบัญญัติซ่ึงตองสอดคลองกับรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

การกระจายอํานาจสูทองถ่ินเปนนโยบายและหลักการปกครองท่ีบัญญัติไวใน
รัฐธรรมนูญ พ.ศ.2540 ไดบัญญัติใหความสําคัญเรื่องการกระจายอํานาจสูทองถ่ิน อันนําไปสูการออก
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.
2542 ซ่ึงถือเปนจุดสําคัญท่ีทําใหเกิดการกระจายอํานาจสูทองถ่ินครั้งใหญ สงผลใหเกิดการ
เปลี่ยนแปลงในเชิงอํานาจหนาท่ีของการปกครองสวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถ่ิน เนื่องจาก
การบริหารสวนกลาง ตองถายโอนภารกิจบางประการท่ีเห็นวาทองถ่ินควรดําเนินการไปใหทองถ่ิน 
จนกระท่ัง พ.ศ.2545 ไดประกาศใช “แผน ปฏิบัติการเพ่ือกําหนดข้ันตอนการกระจายอํานาจตาม
แผนการ กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน” ข้ึน 

อํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีเก่ียวของกับ “การผังเมือง” คือ 
เนื้อหาสําคัญท่ีระบุเอาไวใน มาตรา 16 ของ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและข้ันตอนการ กระจาย
อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงสรุปอํานาจหนาท่ีท่ีเก่ียวของได ดังนี้ 
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1.   อํานาจหนาท่ีทางตรง ไดแก การผังเมืองและ การควบคุมอาคาร 
2.   อํานาจหนาท่ีทางออม ไดแก 

1) การจัดทําแผนพัฒนาทองถ่ินของตนเอง 
2) การสาธารณูปโภคและการกอสรางอ่ืน ๆ และ การสาธารณูปการ 
3) การบํารุงรักษาศิลปะ ภูมิปญญาทองถ่ินและ วัฒนธรรมอันดีของทองถ่ิน 
4) การปรับปรุงแหลงชุมชนแออัด และการจัดการ เก่ียวกับท่ีอยูอาศัย 
5) การจัดใหมีและบํารุงรักษาสถานท่ีพักผอน หยอนใจ 
6) การขนสง และการวิศวกรรมจราจร 
7) การจัดการ การบํารุงรักษา และการใชประโยชนจาก ปาไม ท่ีดินทรัพยากร 

ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
ในปจจุบันองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีอํานาจหนาท่ีบริหารจัดการเมืองของ

ประเทศไทยไดแก 
1.  เทศบาล พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496289 ไดกําหนดใหเทศบาลในประเทศ

ไทยมีท้ังหมด 3 ประเภท ไดแก เทศตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร กฎหมายฉบับนี้กําหนดให
เทศบาลนครมีอํานาจหนาท่ีในการวางผังเมืองและการควบคุมอาคาร290 และ จัดทําการ ปรับปรุง
แหลงเสื่อมโทรม และรักษาความสะอาดและเรียบรอยของทองถ่ิน291 อาศัยอํานาจตามกฎหมายนี้ 
เทศบาลนครจึงมีอํานาจในการวางผังเมืองตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 ซ่ึงกฎหมาย
ดังกลาวใหอํานาจนายกเทศมนตรีเปนเจาพนักงานทองถ่ินเปนผูมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายดังกลาว
ในเขตเทศบาล 

2.  องคการบริหารสวนจังหวัด พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 
2540 ใหองคการบริหารสวนจังหวัดเปนนิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถ่ิน292   ใหอํานาจองคการ
บริการสวนจังหวัดมีอํานาจทํากิจการอ่ืนใดตามท่ีกําหนดไวในพระราชบัญญัติฉบับนี้หรือกฎหมายอ่ืน
ท่ีกําหนดใหเปนอํานาจหนาท่ีขององคการบริหารสวนจังหวัด293 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 
2562 กําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินอันไดแกองคการบริหารสวนจังหวัดจัดใหมีการวางและ
จัดทําผังเมืองเฉพาะในทองถ่ินได โดยใหนายกองคการบริหารสวนจังหวัดเปนเจาพนักงานทองถ่ินใน
เขตองคการบริหารสวนจังหวัด มีอํานาจหนาท่ีในการเสนอหลักการเพ่ือวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ 
ตลอดจนเปนเจาหนาท่ีดําเนินการใหเปนไปตามผังเมืองเฉพาะ 

3.  การกรุงเทพมหานคร พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 ใหกรุงเทพมหานครมีฐานะเปนนิติบุคคลและเปนราชการบริหารสวนทองถ่ิน มีระเบียบ

                                           
289 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
290 มาตรา 56 (7) แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
291 มาตรา 54 (11) แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
292 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 
293 มาตรา 45 (9) แหงพระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 
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การบริหารตามพระราชบัญญัตินี้ และมีอาณาเขตทองท่ีตามท่ีกรุงเทพมหานคร294การบริหาร
กรุงเทพมหานคร ประกอบดวย 1. สภากรุงเทพมหานคร 2. ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร295 กฎหมาย
ฉบับนี้กําหนดใหกรุงเทพมหานครมีอํานาจหนาท่ีในการวางผังเมืองในเขตกรุงเทพมหานคร296 และการ
ปรับปรุงแหลงชุมชนแออัดและจัดการเก่ียวกับท่ีอยูอาศัย297 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2562  
ใหองคกรกรุงเทพมหานครวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะในทองถ่ินของตนได และใหผูวาราชการ
จังหวัดกรุงเทพมหานครเปนเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการเสนอหลักการเพ่ือวางและ
จัดทําผังเมืองเฉพาะ ในเขตกรุงเทพมหานคร ตลอดจนเปนเจาหนาท่ีดําเนินการใหเปนไปตามผังเมือง
เฉพาะ 

4.  เมืองพัทยา พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 เมือง
พัทยาเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอาณาเขตตามเขตเมืองพัทยาท่ีมีอยู ในวันกอนวันท่ี
พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับใหเมืองพัทยามีฐานะเปนนิติบุคคล298 การบริหารเมืองพัทยาประกอบดวย 
1. สภาเมืองพัทยา 2. นายกเมืองพัทยา299 ภายใตบังคับแหงบทบัญญัติของกฎหมายฉบับนี้ เมือง
พัทยามีอํานาจหนาท่ีดําเนินการวางผังเมือง300 และการจัดการเก่ียวกับท่ีอยูอาศัยและการปรับปรุง
แหลงเสื่อมโทรม301 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2562 ใหเมืองพัทยาวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ 
และใหนายกเมืองพัทยาเปนเจาพนักงานทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีในการเสนอหลักการเพ่ือวางและ
จัดทําผังเมืองเฉพาะในเขตเมืองพัทยา ตลอดจนเปนเจาหนาท่ีดําเนินการใหเปนไปตามผังเมืองเฉพาะ 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีกลาวมาขางตนเปนองคกรท่ีมีมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับ
การวางผังเมืองและการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมตามกฎหมายจัดตั้งองคกร นอกจากนั้นแลวยังมี
อํานาจตามพระราชบัญญัติการผังเมืองในฐานะเจาพนักงานทองถ่ินและเจาหนาท่ีดําเนินการในการ
วางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ เนื่องจากเปนองคกรท่ีมีความใกลชิดกับชุมชนรับรูปญหาของชุมชนและ
สามารถแกปญหาของชุมชนไดอยางรวดเร็ว ปญหาความเสื่อมโทรมของพ้ืนท่ีในความดูแลขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนภาระหนาท่ีท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองเขาไปดูแลและดําเนินการแกไข 
การนําเอาวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ไปใชกับพ้ืนท่ีในความ
ดูแลขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงเปนอํานาจหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ ท่ีจะ
เปนองคกรหลักท่ีดําเนินการเองหรือจัดใหมีองคกรอ่ืนท่ีมีอํานาจตามกฎหมายดําเนินการแทนและ
สนับสนุนงบประมาณท่ีจะดําเนินการดวย 

                                           
294 มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
295 มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
296 มาตรา 89 (1) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
297 มาตรา 89 (12) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
298 มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
299 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
300 มาตรา 62 (4) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
301 มาตรา 62 (5) แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
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4.4.1.2  การเคหะแหงชาติ  
ระยะแรกรัฐบาลใหความสําคัญกับการมีท่ีอยูอาศัยและกําจัดแหลงเสื่อมโทรม ใน

ระยะแรกรัฐบาลไดจัดตั้งกองเคหะสถานสงเคราะห สํานักงานอาคารสงเคราะห ธนาคารอาคาร
สงเคราะห และสํานักงานปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมกรุงเทพมหานคร โดยท้ัง 4 หนวยงานมีภารกิจใน
การแกไขปญหา การขาดแคลนท่ีอยูอาศัยของประชาชนเนื่องจากแตละหนวยงานมีสังกัดตางกัน 
ดังนั้นเพ่ือเแกไขปญหาความขาดแคลนท่ีอยูอาศัย รัฐบาลจึงไดจัดตั้งการเคหะแหงชาติข้ึนเพ่ือทํา
หนาท่ีดานการพัฒนาท่ีอยูอาศัยโดยตรงพรอมท้ังไดโอนงานและบุคลากรบางสวนท่ีเก่ียวของกับ การ
พัฒนา ท่ีอยูอาศัยมาอยูในสังกัดการเคหะแหงชาติเปนหนวยงานรัฐวิสาหกิจ กอตั้งข้ึนเม่ือ วันท่ี 12 
กุมภาพันธ 2516 ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 316 ดําเนินงานภายใตพระราชบัญญัติ การเคหะ
แหงชาติ พ.ศ. 2537 และฉบับ แกไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2550 ปจจุบันสังกัดกระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย 

ปจจุบัน  “การเคหะแห งชาติ” หรือ “กคช.” เปนนิติบุคคลกอตั้ ง ข้ึนโดย
พระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 มีวัตถุประสงค302  ไดแก จัดใหมีเคหะเพ่ือใหประชาชน
ไดมีท่ีอยูอาศัย ตลอดถึงจัดใหมีสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และสิ่งอํานวยความสะดวกแกผูอยู
อาศัย ทํานุบํารุง ปรับปรุง และพัฒนาบรรดาเคหะดังกลาว รวมท้ังพัฒนาผูอยูอาศัยใหมีคุณภาพชีวิต
ท่ีดีข้ึน ท้ังในทางสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดลอมปรับปรุง รื้อ หรือยายแหลงเสื่อมโทรมเพ่ือใหมี
สภาพการอยูอาศัย สิ่งแวดลอม เศรษฐกิจ และสังคมดีข้ึน  

การเคหะแหงชาติเปนหนวยงานรัฐวิสาหกิจ ดําเนินการตาง ๆ ไดภายในขอบ
วัตถุประสงค ท่ีกฎหมายกําหนด โดยบทบัญญัติของกฎหมายการจัดตั้งการเคหะแหงชาติ มี
วัตถุประสงค คือ การจัดใหประชาชนมีท่ีอยูอาศัย ดังนั้น การปรับปรุง รื้อ หรือยายแหลงเสื่อมโทรมท่ี
การเคหะดําเนินการท่ีผานมา จึงดําเนินการเพ่ือจัดใหประชาชนมีท่ีอยูอาศัยประชาชนโดยเฉพาะผูมี
รายไดนอย เปนหลัก การเคหะแหงชาติดําเนินการผานคณะกรรมการการเคหะแหงชาติโดยประธาน
กรรมการและกรรมการไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรี303 มีวาะการดํารงตําแหนงคราวละ 3 ป304  การ
เคหะแหงชาติมีทุนในการดําเนินการประกอบดวย ทุนประเดิม เงินท่ีไดรับจากงบประมาณแผนดิน  
เงินหรือทรัพยสินท่ีไดรับจากรัฐบาลหรือบุคคลอ่ืน และรายไดจากการดําเนินงานของการเคหะ
แหงชาติ305 คณะกรรมการมีอํานาจทํากิจการตาง ๆ ภายในวัตถุประสงคหลายประการ  เชน สราง 
ซ้ือจัดหา จําหนาย เชา ใหเชา ใหเชาซ้ือ ยืม ใหยืม รับจํานอง วาจาง รับจาง แลกเปลี่ยน โอน รับโอน 
ถือกรรมสิทธิ์ มีสิทธิครอบครองหรือมีทรัพยสิทธิอ่ืน หรือดําเนินการใด ๆ เก่ียวกับทรัรพยสิน306 
นอกจากหนาท่ีตามวัตถุประสงคหลักตามพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติแลวหนาท่ีของการเคหะ
แหงชาติตามกฎหมายพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 กรณีเกิดเพลิงไหมหรือ

                                           
302 มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 
303 มาตรา 11 แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 
304 มาตรา 14 แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 
305 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 
306 มาตรา 9 แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 
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อุบัติภัยอยางอ่ืนเปนเหตุใหอาคารเสียหายอยางรายแรงท่ีจะเขาไปดําเนินการจัดรูปท่ีดินเม่ือไดรับ
มอบหมายจากเจาพนักงานทองถ่ิน 

การปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมเปนสวนหนึ่งในงานของการเคหะแหงชาติ การเขาไป 
รื้อถอนสิ่งปลูกสรางในแหลงเสื่อมโทรมและพัฒนาข้ึนใหมเปนอาคารสิ่งปลูกสราง เชน การรื้อถอน
เมืองประชานิเวศน แฟลตดินแดง เพ่ือสรางอาคารท่ีอยูอาศัยสําหรับผูอยูอาศัยเดิม โดยเปนการใหเชา
อยูอาศัยในราคาคาเชาท่ีไมสูง การดําเนินการดังกลาวเขาลักษณะวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment) 

เม่ือพิจารณาองคกรท่ีทําหนาท่ีโดยตรงเก่ียวกับการฟนฟูเมือง โดยเฉพาะการฟนฟู
เมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ตามกฎหมายและดําเนินการอยูในขณะนี้นั้นมี
อยู 2 องคกร ไดแก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการเคหะแหงชาติ ในการพัฒนาและฟนฟูเมือง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 มีบทบัญญัติท่ีใหมีองคกรอ่ืนท่ีรับมอบหมายใหมีอํานาจและ
หนาท่ีในการบริหารจัดการใหเปนไปตามผังเมืองเฉพาะ ขณะนี้ยังไมมีองคกรดังกลาว ปจจุบัน
กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยและการเคหะแหงชาติ ไดเสนอกฎหมายพัฒนาเมือง
เพ่ือจัดตั้งองคกรข้ึนมาดําเนินการพัฒนาและฟนฟูเมืองเพ่ือชวยสนับสนุนและแบงเบาภาระหนาท่ี
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการพัฒนาและฟนฟูเมือง 

4.4.2  การนํากฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาใชกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment) 

การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนเครื่องมือหนึ่งในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม ในกรณี
จําเปนตองใชท่ีดินของเอกชนมาดําเนินการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและจัดสรางสิ่งปลูกสรางแทนท่ีใน
บริเวณท่ีตองการฟนฟู การเวนคืนจึงตองอาศัยอํานาจของกฎหมายพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืน
และการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562 ซ่ึงเปนกฎหมายกลางท่ีใหดําเนินการตามขอบเขตและ
บทบาทหนาท่ีของหนวยงานนั้น ๆ โดยเฉพาะเพ่ือใหไดมาซ่ึงท่ีดิน การดําเนินการฟนฟูเมืองใชอํานาจ
ตามกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยดังกลาวเพ่ือใหหนวยงานภาครัฐไดแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
และหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง ใชอํานาจตามกฎหมายเวนคืนดําเนินการดังกลาว
เพ่ือใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการฟนฟูเมืองได 

4.4.2.1  การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือพัฒนาข้ึนใหม 
การเวนคืนและการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยตามกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง 

ไดแกกฎหมายผังเมือง กฎหมายควบคุมอาคาร และกฎหมายการเคหะแหงชาติ ใชวิธีการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย เพ่ือใหไดมาซ่ึงท่ีดินของเอกชนเพ่ือดําเนินการรื้อถอน ปรับปรุงทางกายภาพของ
บริเวณพ้ืนท่ี เชน ในเขตผังเมืองเฉพาะ ในเขตเพลิงไหมท่ีไดประกาศไว พ้ืนท่ีเสื่อมโทรม และทําการ
ฟนฟูปรับปรุงบริเวณพ้ืนท่ีดังกลาว 

การรื้อถอนอาคารสิ่งปลูกสรางเดิมของเอกชนท่ีอยูในบริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมหรือ
พ้ืนท่ีท่ีตองการจะฟนฟูและสรางสิ่งปลูกสรางใหมแทนสิ่งปลูกสรางเดิม เปนวิธีการของการฟนฟูเมือง
แบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)  การไดมาซ่ึงกรรมสิทธิในท่ีดินของเอกชนโดย
หนวยงานของรัฐ เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือ การเคหะแหงชาติ โดย การเวนคืน ซ้ือ 
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แลกเปลี่ยน โอน เพ่ือนําอสังหาริมทรัพย หรือ ท่ีดิน ไปใชในการพัฒนาข้ึนใหม การดําเนินการดังกลาว
ขางตนเปนการใชอํานาจของกฎหมายกระทบสิทธิในทรัพยสินของเอกชน โดยกฎหมายใหอํานาจแก
หนวยงานท้ังสอง เม่ือเวนคืนอสังหาริมทรัพยหรือท่ีดินมาแลวองคกรปกครองสวนทองถ่ิน สามารถ
พัฒนาท่ีดินท่ีเวนคืนมาโดยการสรางโครงสรางพ้ืนฐาน  ถนน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ ในพ้ืนท่ี
นั้นได จึงเปนการพัฒนาข้ึนใหมซ่ึงสาธารณูปโภคและสาธารณูปการตาง ๆ ใหแตกตางจากเดิม ซ่ึงเปน
ประโยชนและเหมาะสมตามวัตถุประสงคของการฟนฟูเมืองในบริเวณพ้ืนท่ีนั้น ทําใหบริเวณพ้ืนท่ีนั้น 
ๆ ไดรับการพัฒนาท้ังทางดาน สังคม เศรษฐกิจ สุขอนามัย และชีวิตความเปนอยูของประชาชน 
ตลอดจนสิ่งแวดงลอมท่ีดีข้ึน สําหรับการเคหะแหงชาติ การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือพัฒนาข้ึนใหม 
เปนการเวนคืนมาเพ่ือปลูกสรางท่ีอยูอาศัยใหแกผูมีรายไดนอย  เนื่องจากวัตถุประสงคของการเวนคืน
ไดแก การปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมเพ่ือการจัดการเคหะใหแกประชาชนท่ีตองยายออกจากแหลง
เสื่อมโทรมเปนสําคัญ 

4.4.2.2  การหาประโยชนจากทรัพยสินท่ีไดจากการเวนคืน 
เม่ือองคกรหรือหนวยงานท่ีมีอํานาจตามกฎหมายไดเวนคืนอสังหาริมทรัพยของ

เอกชนมาแลวตองดําเนินการตามวัตถุประสงคของการเวนคืนท่ีไดบัญญัติไวในกฎหมายนั้น ๆ 
โดยท่ัวไปการเวนคืนอสังหาริมทรัพยตามกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง จะเปนการเวนคืนมา
เพ่ือสรางสาธารณูปโภค สาธารณูปการ ถนน และสิ่งอ่ืน ๆ ท่ีจําเปนสําหรับสาธารณะ อยางเชน 
กฎหมายผังเมือง จะใหอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือใหเปนไปตามการผังเมือง ไดแก ผังเมือง
เฉพาะ การวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะเพ่ือการฟนฟูเมือง จะตองเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือจัดทําผัง
เมืองเฉพาะ โดยทําท่ีดินท่ีไดมาปรับปรุงใหเปนไปตามผังเมืองเฉพาะ เชน จัดทําสาธารณูปโภค 
โครงขายถนน ฯลฯ ในบริเวณท่ีประกาศเปนผังเมืองเฉพาะ 

นอกจากการจัดทําสาธารณูปโภคตาง ๆ ในผังเมืองเฉพาะแลว กฎหมายผังเมืองยังให
อํานาจนําอสังหาริมทรัพยท่ีไดจากการเวนคืนมาเพ่ือจัดทําผังเมืองเฉพาะออกหาประโยชนตอไปได ซ่ึง
หลักการดังกลาวบัญญัติไวในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 43 วรรคหา และวรรค
หก  ไดบัญญัติไว ดังนี้ 

 
ในกรณีท่ีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือปรับปรุงใหเปนไปตามผังเมือง

เฉพาะ เม่ือเจาหนาท่ีดําเนินการไดดําเนินการปรับปรุงแลวและประสงคจะใหเชา
หรือหาประโยชนในอสังหาริมทรัพยนั้นตอไปก็ใหกระทําได แตจะกระทําการอันมี
ผลเปนการโอนกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพยนั้นมิได 

การโอนกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพยท่ีเวนคืนเพ่ือปรับปรุงดังกลาวจะ
กระทําไดก็แตโดยตราเปนพระราชบัญญัติ 

 
จากขอความในบทบัญญัติดังกลาว อนุญาตใหนําอสังหาริมทรัพยท่ีไดจากการเวนคืน

มาประโยชนโดยการขายหรือใหเชาได การท่ีกฎหมายอนุญาตใหใหเชาหรือหาประโยชนไดเปน
ประโยชนแกการจัดทําผังเมืองเฉพาะ กลาวคือ องคกรหรือหนวยงานท่ีดําเนินการจัดทําผังเมืองเฉพาะ
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จะไดเงินท่ีไดจากการหาประโยชนในอสังหาริมทรัพยนําไปทดแทนงบประมาณท่ีใชในการดําเนินการ
ฟนูเมืองในบริเวณในพ้ืนท่ีผังเมืองเฉพาะ 

ปจจุบันหลักการดังกลาวไดถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 คง
เฉพาะหลักการอํานาจการเวนคืน กลาวคือ ใหมีอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยในกรณีมีความจําเปนตอง
เวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือใหเปนไปตามผังเมืองเฉพาะ และใหนํากฎหมายอสังหาริมทรัพยมาใชในการ
เวนคืน 

สําหรับกฎหมายควบคุมอาคาร และกฎหมายจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี ไดใหอํานาจ
ตามกฎหมายในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือนํามาใชใหเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมาย แต
มิไดมีบทบัญญัติใหเจาหนาท่ีดําเนินการนําอสังหาริมทรัพยหาประโยชนจากทรัพยสินท่ีไดมาจากการ
เวนคืน สําหรับการเคหะฯนั้นเม่ือเวนคืนมาแลวจะตองนําไปจัดสรางท่ีอยูอาศัยเพ่ือผูมีรายไดนอย 

การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนมาตรการทางกฎหมายอยางหนึ่งท่ีใชในการฟนฟูเมือง
แบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ท้ังนี้การรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมแลวกอสรางสิ่งปลูก
สรางใหม เชน โครงขายถนน ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ เปนสิ่งจําเปนท่ีตองทําในบริเวณท่ี
ฟนฟูพัฒนาข้ึนใหม แตท่ีเพ่ิมเติมข้ึนมา ไดแก การกอสรางท่ีอยูอาศัย อาคารพาณิชย หรือศูนยการคา 
สวนสาธารณะ เพ่ือรองรับความหนาแนนของจํานวนประชากร เพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจ การจางงาน 
ตลอดจนสงเสริมและรักษาสิ่งแวดลอมของชุมชนและเมือง ซ่ึงเปนสวนสําคัญของการฟนฟูเมืองใน
ปจจุบัน 

4.4.3  แหลงท่ีมาทางการเงินในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
การดํ า เนินการต าง  ๆ ท่ี เ ก่ียวของ กับการฟน ฟู เ มืองแบบพัฒนา ข้ึนใหม  (Urban 

Redevelopment) จําเปนตองใชเงินลงทุนสูง เนื่องจาก จําเปนตองรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิม และ
สรางสิ่งปลูกสรางใหมทดแทน ตลอดจนโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ถนน ประปา ไฟฟา  ท่ีสําคัญกรณี
จําเปนตองไดอสังหาริมทรัพยของเอกชนเพ่ือมาดําเนินการดังกลาว การลงทุนเพ่ือดําเนินการดังกลาว
องคกรหรือหนวยงานท่ีทําหนาท่ีจึงตองมีงบประมาณท่ีใชในการดําเนินการ ท้ังนี้ในกฎหมายท่ี
เก่ียวของกับการฟนฟูเมืองสามารถแยกงบประมาณไดจากรายไดและเงินของหนวยงานของรัฐและ
รัฐวิสาหกิจท่ีมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองตามกฎหมายท่ีใชอยูในปจจุบัน 

4.4.3.1  งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
การดําเนินการตามกฎหมายผังเมืองและกฎหมายควบคุมอาคารนั้นใชงบประมาณ

ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงงบประมาณขององคกรปกครองทองถ่ินข้ึนอยูกับปริมาณจํานวน
ประชากรและขนาดของพ้ืนท่ีองคกรปกครองทองถ่ิน เพราะจะสัมพันธกับรายไดขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน หากองคกรปกครองสวนทองถ่ินใดมีรายไดมากก็จะมีงบประมาณมากท่ีจะไปดําเนินการ
บริหารจัดการ ดูแลและพัฒนาทองถ่ินเรื่องตาง ๆ องคประกอบของรายไดทองถ่ิน แบงไดดังนี้ 

1)  รายไดท่ีองคกรปกครองทองถ่ินจัดเก็บเอง ไดแก ภาษีท่ีดินและสิ่งปลูก
สราง ภาษีปาย อากรฆาสัตว ภาษีบํารุงทองถ่ินจากยาสูบ น้ํามัน โรงแรม คาธรมเนียม และ รายไดอ่ืน ๆ  

2)  รายไดท่ีรัฐจัดเก็บให ไดแก ภาษีมูลคาเพ่ิม ภาษีธุรกิจเฉพาะ ภาษี
สรรพสามิต ภาษีลอเลื่อน คาภาคหลวง คาธรรมเนียมจดอสังหาริมทรัพย 
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3)  รายไดท่ีรัฐแบงให ไดแก ภาษีมูลคาเพ่ิม 

4)  เงินอุดหนุน ไดแก เงินอุดหนุนท่ัวไป เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ 

รายไดและงบประมาณของทองถ่ินจะพิจารณาจากกฎหมาย ซ่ึงบัญญัติ
แหลงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เทศบาล นั้นไวดังนี้307 

1)  ภาษีอากรตามแตท่ีกฎหมายจะกําหนดไว 
2)  คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต และคาปรรับ ตามแตท่ีกฎหมายกําหนดไว 
3)  รายไดจากทรัพยสินของเทศบาล 

4)  รายไดจากสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย 
5)  พันธบัตร หรือเงินกู ตามแตท่ีกฎหมายจะกําหนดไว 
6)  เงินกูจากระทรวง ทบวง กรม องคการ หรือนิติบุคคล 

7)  เงินอุดหนุนจากรัฐบาลหรือองคการบริหารสวนจังหวัด 

8)  เงินและทรัพยสินอยางอ่ืนท่ีมีผูอุทิศให 
9)  รายไดอ่ืนใดตามแตท่ีกฎหมายจะกําหนด 

รายไดและงบประมาณของกรุงเทพมหานคร จะพิจารณาจากกฎหมาย
แหลงรายไดของกรุงเทพมหานคร บัญญัติไวดังนี้308 

1)  รายไดจากทรัพยสินของกรุงเทพมหานคร 
2)  รายไดจากการสาธารณูปโภคของกรุงเทพมหานคร 
3)  รายไดจากการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร การทํากิจการรวมกับ

บุคคลอ่ืนหรือจากสหการ 
4)  ภาษีอากรหรือคาธรรมเนียมตามท่ีจะมีกฎหมายบัญญัติไวใหเปนของ

เทศบาลหรือมีกฎหมายบัญญัติใหเปนของกรุงเทพมหานครโดยเฉพาะ 
5)  คาธรรมเนียม คาใบอนุญาต และคาปรับตามท่ีจะมีกฎหมายบัญญัติไว 
6)  คาบริการตามมาตรา 92 
7)  รายได จากการจําหนายพันธบัตร เม่ือได รับความเห็นชอบจาก

คณะรัฐมนตรีและตราเปนขอบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
8)  เงินกูจากกระทรวง ทบวง กรม องคการ หรือนิติบุคคลตาง ๆ ซ่ึงไดรับ

ความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร 
9)  เงินอุดหนุนจากรัฐบาล สวนราชการ หรือราชการสวนทองถ่ินอ่ืนและ 

เงินสมทบจากรัฐบาล 
10)  เงินชวยเหลือจากตางประเทศ องคการตางประเทศหรือองคการ 

ระหวางประเทศ 
11.  เงินกูจากตางประเทศ องคการตางประทศ หรือองคการระหวาง

ประเทศซ่ึงไดรับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร 

                                           
307 มาตรา 66 แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
308 มาตรา 117 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 



185 

 

12)  เงินและทรัพยสินอยางอ่ืนท่ีมีผูอุทิศให 
13)  เงินชวยเหลือหรือเงินคาตอบแทน 
14)  รายไดจากทรัพยสินของแผนดิน หรือรัฐวิสาหกิจท่ีดําเนินการเพ่ือมุง

แสวงหากําไรในกรุงเทพมหานครตามท่ีจะมีกฎหมายกําหนด 
15)  รายไดจากการจัดเก็บภาษีทรัพยสิน หรือคาธรรมเนียมพิเศษตามท่ีจะ

มีกฎหมายกําหนด 
16)  รายไดอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายบัญญัติใหเปนของกรุงเทพมหานคร 
แหลงท่ีมารายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงสัมพันธกับความเจริญ

ของทองถ่ิน หากทองถ่ินใดมีขนาดของจํานวนประชากร ขนาดของพ้ืนท่ีการดําเนินกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจ มากรายไดก็จะมากข้ึน หากทองถ่ินใดมีขนาดจํานวนประชากรนอย การดําเนินกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจนอยรายไดของทองถ่ินก็จะนอยลง ซ่ึงตองพ่ึงเงินอุดหนุนจากรัฐบาลในการดําเนินการ
ตาง ๆ พิจารณาเปรียบเทียบระหวาง เทศบาลกับกรุงเทพมหานคร เห็นไดวา กรุงเทพมหานครมี
แหลงท่ีมาของรายไดมากกวา เนื่องเปนเมืองหลวงและเปนเมืองท่ีมีกิจกรรมทางเศรษฐกิจสูง มีรายได
ตาง ๆ จาการดําเนินการของกรุงเทพมหานคร เชน รายไดจากการพาณิชยของกรุงเทพมหานคร การ
ทํากิจการรวมกับบุคคลอ่ืนหรือจากสหการ และรายไดจากการท่ีกรุงเทพมหานครอาจใหบริการแก
เอกชน สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินโดยเรียกคาบริการได ตาม
มาตรา 92 แหงกฎหมายระเบียบราชการบริหารกรุงเทพมหานคร ขณะท่ีเทศบาลจะมีแหลงท่ีมาของ
รายไดนอยกวา และแตละเทศบาลก็มีท่ีมาของรายไดไมเทากันข้ึนอยูกับขนาดของเทศบาลนั้น ๆ ดวย 

หากบริเวณพ้ืนท่ีใดของทองถ่ินเสื่อมโทรมทําใหเศรษฐกิจถดถอย รานคา
ขาดทุน ปดกิจการ เกิดการวางงาน เกิดความไมปลอดภัย ก็จะสงผลตอรายไดของทองถ่ินนั้น ๆ 
ดังกลาวขางตนหากองคกรปกครองตองการแกปญหาบริเวณพ้ืนท่ีเหลานั้นก็ตองดําเนินการฟนฟู ท้ังนี้
การฟนฟูแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopmen)  เปนวิธีการฟนฟูท่ีจะทําใหเกิดสิ่งปลูก
สรางใหมเพ่ือเปนท่ีอยูอาศัย พาณิชยกรรม เกิดระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการใหม ถนน และสิ่ง
อํานวยความสะดวกตาง ๆ เพ่ือใหเกิดการจางงาน เกิดความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจในพ้ืนท่ีนั้น ๆ 
ซ่ึงจะชวยใหเศรษฐกิจของทองถ่ินกลับมาเจริญเติบโตและทําใหรายไดของทองถ่ินเพ่ิมมากข้ึน อยางไร
ก็ตามการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมนี้ องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองลงทุนใชงบประมาณไป
กับการฟนฟูเมืองเปนจํานวนมาก 

4.4.3.2  ทุนของการเคหะแหงชาติ 
การเคหะแหงชาติ หรือ กคช. เปนรัฐวิสาหกิจท่ีตั้งข้ึนตามกฎหมายดําเนินการในการ

จัดหาเคหะใหแกผูอยูอาศัยท่ีมีรายไดนอย ท้ังนี้ในการดําเนินงานของ กคช. กฎหมายไดจัดใหมีทุนของ 
ประกอบดวย ทุนประเดิม เงินท่ีไดรับจากงบประมาณแผนดิน เงินหรือทรัพยสินท่ีไดรับจากรัฐบาล
หรือบุคคลอ่ืน เงินหรือทรัพยสินท่ีไดรับความชวยเหลือจากแหลงในประเทศ หรือตางประเทศหรือจาก
องคกรระหวางประเทศ309 รายไดท่ีไดรับจากการดําเนินงาน เชน การจัดสรางท่ีอยูอาศัยขายหรือให

                                           
309 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 ทุนของ กคช. ประกอบดวย 
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เชา  กคช. จึงเปนหนวยงานท่ีมีทุนในการดําเนินการตามกฎหมายตั้งแตจัดตั้งข้ึน และสามารถหา
รายไดจากการดําเนินงานดังกลาวดวย ซ่ึงเม่ือพิจารณาถึงฐานะทางการเงินแลว กคช. จึงมีงบประมาณ
ในการดําเนินการในการฟนฟูเมือง กลาวคือสามารถใชเงินท่ีมีจากกองทุนและรายไดท่ีไดรับจากการ
ดําเนินการมาฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมได ซ่ึงหนาท่ีปจจุบันของการเคหะแหงชาติคือการรื้อยาย
แหลงเสื่อมโทรมและเพ่ือใหมีสภาพท่ีอยูอาศัยดีข้ึน อยางไรก็ตามในสวนของงบประมาณในการ
ดําเนินการนั้นจะข้ึนอยูกับการพิจารณาผลตอบแทนเนื่องจาก การเคหะแหงชาติมีวัตถุประสงคเพ่ือ
ชวยเหลือประชาชนใหมีการเคหะ โดยไมไดแสวงหากําไรอยางบริษัทเอกชนเนื่องจากยังมีกรอบ
อํานาจหนาท่ีตามวัตถุประสงคท่ีจัดตั้งข้ึนตามกฎหมายอยู 
 

4.5  รางกฎหมายที่เกี่ยวของกับการฟนฟูเมือง 

4.5.1  รางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... 
เม่ือวันท่ี 15 ตุลาคม พ.ศ 2545 รัฐบาลมีนโยบายในการบริหารพัฒนาทาอากาศยานสุวรรณ

ภูมิ โดยท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีมีมติมอบหมายใหใหกรมโยธาธิการและผังเมืองมีหนาท่ีรับผิดชอบ
ดําเนินการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะพ้ืนท่ีบริเวณโดยรอบทาอากาศยานสุวรรณภูมิ ในการศึกษา
แผนปฏิบัติการเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีและเมืองศูนยกลางสุวรรณภูมิสถาบันทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอมลุมแมน้ําโขงไดดําเนินการวิจัยศึกษาวิจัยดานตาง ๆ และวิเคราะหกฎหมายและเสนอ
รูปแบบท่ีเหมาะสมในการพัฒนาพ้ืนท่ีดังกลาว โดยไดใหหลักการและเหตุผลในรางพระราชบัญญัติการ
พัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... ไวดังนี้ สืบเนื่องจากปญหาทางดานการวางและจัดทําผังเมือง
รวมท่ีไดดําเนินการมาเปนระยะเวลานาน หนวยงานท่ีรับผิดชอบไดดําเนินการออกกฎกระทรวงใช
บังคับผังเมืองรวมแลวหลายฉบับ แตยังไมไดมีการจัดทําผังเมืองเฉพาะตามกฎหมายผังเมือง เนื่องจาก
การใชบังคับผังเมืองเฉพาะตามกฎหมายผังเมือง พ.ศ. 2518 โดยออกเปนพระราชบัญญัติ มีข้ันตอน
มาก ใชเวลานานมาก ไมทันการณ และตองอาศัยการเมืองท่ีมีเสถียรภาพ การผังเมืองตาม
พระราชบัญญัติผังเมือง พ.ศ. 2518 เนนมาตรการเชิงควบคุม โดยไมเนนมาตรการสงเสริมจูงใจใหเกิด
การพัฒนา โดยเฉพาะอยางยิ่งการพัฒนาธุรกิจโดยภาคเอกชนหรือรวมกับภาคเอกชน นอกจากนั้น
อํานาจของรัฐมนตรีท่ีกําหนดใหรักษาการตามกฎหมายผังเมืองไมเพียงพอตอการพัฒนาพ้ืนท่ี
ยุทธศาสตร ซ่ึงตองบูรณาการกระหวางกระทรวง ภาครัฐและเอกชน ซ่ึงตองการตัดสินใจท่ีรวดเร็ว
สอดคลองระหวางการสงเสริมกิจกรรมเศรษฐกิจระดับชาต กับการจัดสรรทรัพยากรธรรมชาติและ

                                           
(1) ทุนประเดิมของ กคช. ท่ีมีอยูในวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
(2) เงินท่ีไดรับจากงบประมาณแผนดิน 
(3) เงินหรือทรัพยสินท่ีไดรับจากรัฐบาลหรือบุคคลอ่ืน 
(4) เงินหรือทรัพยสินท่ีไดรับความชวยเหลือจากแหลงในประเทศ หรือตางประเทศ หรือจาก

องคการระหวางประเทศ 
(5) รายไดตามมาตรา 33 
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สิ่งแวดลอมและการตั้งถ่ินฐาน ซ่ึงถากํากับดูแลโดยนายกรัฐมนตรีนาจะมีประสิทธิภาพกวา ท้ังนี้ใน
การพัฒนาพ้ืนท่ีทางกายภาพ ซ่ึงเปนการใชอํานาจมหาชนในการจัดการ ตองคํานึงถึงสิทธิของ
ประชาชนเปนหลัก โดยอาจตองเวนคืน หรือถอนสภาพสาธารณสมบัติ ในการดําเนินการตองจัดตั้ง
องคกรของรัฐเปนผูดําเนินการ จึงจําเปนตองจัดตั้งหนวยงานของรัฐในรูปองคการมหาชน ภายใต
กํากับของนายกรัฐมนตรีสวนงานดานพัฒนาเชิงธุรกิจ องคการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะสามารถ
รวมทุนหรือจัดตั้ง บรรษัทหรือบริษัทเขามาดูแลในบางจุดหรือบาง Block ได310   

4.5.1.1 การออกกฎหมายรองรับการจัดตั้งองคกรพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ 
การพัฒนาพ้ืนท่ีโดยรอบทาอากาศยานสุวรรณภูมิ มีลักษณะของความเปนเมืองท่ีมี

ความหลากหลายในแงภารกิจและกิจกรรมท่ีซับซอน การพัฒนาพ้ืนท่ีเมืองศูนยกลางสุวรรณภูมิจะตอง
ดําเนินการพัฒนาพ้ืนท่ีและเมืองศูนยกลางการบินอยางรวดเร็วทันตอการพัฒนาของพ้ืนท่ี โดยการ
จัดตั้งบริษัทพัฒนาเมืองฯ เปนการเฉพาะ โดยตองดําเนินการออกกฎหมายมารองรับการจัดต้ัง
บรรษัทพัฒาเมือง เพ่ือใหการดําเนินงานพัฒนาพ้ืนท่ีดังกลาวสามารถบรรลุวัตถุประสงค โดยกําหนด
เปนกฎหมายท่ีใชบังคับเฉพาะท่ี311 

4.5.1.2  การกําหนดพ้ืนท่ี 
รางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... กําหนดนิยามของเขต

พัฒนาและพ้ืนท่ีเฉพาะ หมายความวา พ้ืนท่ีท่ีพระราชกฤษฎีกากําหนดใหเปนเขตพัฒนาและพ้ืนท่ี
เฉพาะ เพ่ือดําเนินการใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะตาม
พระราชบัญญัตินี้312 สําหรับเขตพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะวัตถุประสงคของกฎหมายครอบคลุมการ
พัฒนาพ้ืนท่ียุทธศาสตรของชาติและในดานอ่ืน ๆ รางกฎหมายฯ บัญญัติไว เม่ือคณะรัฐมนตรี
เห็นสมควรใหมีการพัฒนาเมืองหรือพ้ืนท่ีเฉพาะบริเวณใดซ่ึงเปนยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ เชน 
ทาอากาศยานนานาชาติ ทาอากาศยานขนสงสินคา ทาเทียบเรือสินคาระหวางประเทศ พ้ืนท่ีเขต
เศรษฐกิจพิเศษ เมืองใหมในภูมิภาคของประเทศ หรือพ้ืนท่ีซ่ึงตองดําเนินการเพ่ือใหเกิดความ
สอดคลองระหวางการจัดการทรัยากรธรรมชาติ การต้ังถ่ินฐานมนุษย และการรักษาสิ่งแวดลอมหรือ
พ้ืนท่ีซ่ึงตองจัดทําโครงสรางพ้ืนฐานใหเหมาะสมและพอเพียง หรือพ้ืนท่ีซ่ึงตองฟนฟูสภาพทาง
กายภาพใหมีสภาพแวดลอมท่ีดี หรือพ้ืนท่ีซ่ึงตองพัฒนาเพ่ือลดการใชพลังงานของประเทศ หรือพ้ืนท่ี
ซ่ึงตองดําเนินการเพ่ือปองกันภัยธรรมชาติ หรือพ้ืนท่ีซ่ึงตองดําเนินการพัฒนาดานกายภาพสนับสนุน
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ ใหตราพระราชกฤษฎีกาเขตพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ

                                           
310 รางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... 
311 สถาบันทรัพยากรและสิ่งแวดลอมลุมแมน้ําโขง, รายงานสรุปสําหรับผูบริหาร โครงการ

ศึกษาแผนปฏิบัติการเพ่ือการพัฒนาพืนท่ีและเมืองศูนยกลางการบินสุวรรณภูมิ (กรุงเทพมหานคร: 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, 2548), หนา 20. 

312 มาตรา 3 แหงรางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... 
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เพ่ือกําหนดเขตพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะโดยมีแผนท่ีแสดงเขตพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะไวทาย
พระราชกฤษฎีกา313 

4.5.1.3  การไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย 
การไดมาซ่ึงท่ีดินเพ่ือพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ รางกฎหมายฉบับนี้ใหองคการพัฒา

เมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะมีอํานาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย การถอนสภาพท่ีดินสาธารณสมบัติของ
แผนดิน การแลกเปลี่ยนท่ีดิน เพ่ือใหเปนไปตามผัง แบบเมือง ขอกําหนดและมาตรการสงเสริมและจูง
ใจท่ีจําเปนเพ่ือใหบรรลุตามวัตถุประสงคของการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ314 นอกจากนั้นราง
พระราชบัญญัติฉบับนี้ใหองคการพัฒนาเมืองมีอํานาจนําท่ีดินท่ีไดจากการเวนคืนไปหาประโยชนใน
เชิงพาณิชยไดภายในระยะเวลายี่สิบปหลังการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ี
เฉพาะ หากมีการนําท่ีดินท้ังหมดหรือบางสวนของท่ีดินแปลงใดท่ีไดมาตามกฎหมายวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเพ่ือการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะไปแสวงหากําไรในกิจการซ่ึงไมใชกิจการเพ่ือ
บริการสาธารณะ รัฐมีหนาท่ีตองจายเงินชดเชยหรือผลประโยชนตอบแทนอ่ืนใดเพ่ือการนั้นแกเจาของ
ท่ีดิน หรือทายาท หากเจาของท่ีดินหรือทายาทไมพอใจเงินชดเชยหรือผลประโยชนตอบแทนท่ีรัฐ
กําหนดให หรือไมแจงการจายเงินชดเชยหรือประโยชนตอบแทนอ่ืนใดตามท่ีเจาของท่ีดินหรือทายาท
ขอรอง ใหเจาของท่ีดินหรือทายาทมีสิทธิฟองคดีตอศาลปกครองเพ่ือใหจายเงินชดเชยหรือ
ผลประโยชนตอบแทนอ่ืน315 

4.5.1.4  องคการพัฒนาเมือง 
การพัฒนาพ้ืนท่ีเฉพาะอยางเชนพ้ืนท่ีและเมืองศูนยกลางทาอากาศยานการบิน

สุวรรณภูมิ ซ่ึงเปนยุทธศาสตรของประเทศ จะมีงานสําคัญ 2 สวน คือ 
1)  งานพัฒนาพ้ืนท่ีดานกายภาพ เปนการใชอํานาจมหาชนในการจัดการ 

ตองคํานึงถึงสิทธิของประชาชน อาจตองเวนคืนท่ีดิน หรือถอนสภาพท่ีสาธารณสมบัติ ในการ
ดําเนินงานควรตองใหองคกรของรัฐเปนผู ดําเนินการ จึงจําเปนตองจัดต้ังองคกรของรัฐเปน
ผูดําเนินการ จึงจําเปนตองกําหนดใหจัดตั้งเปนหนวยงานของรัฐในรูปองคการมหาชน ภายใตกํากับ
ของนายกรัฐมนตรี 

2)  งานพัฒนาเชิงธุรกิจ องคกรพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะสามารถรวมทุน
หรือจัดตั้งบรรษัท หรือบริษัทมาดูแลดําเนินการในบางจุดในพ้ืนท่ีเฉพาะ 

รางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. ....316 เสนอให
จัดต้ัง องคการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะเปนองคกรระดับปฏิบัติการ ในรูปแบบองคการมหาชน 
ภายใตการกํากับของนายกรัฐมนตรี มีหนาท่ีภารกิจหลักในการพัฒนาเมือง โครงสรางพ้ืนฐาน และ
บริการสาธารณะตาง ๆ รวมท้ังการพัฒนาธุรกิจ โดยมุงเนนการประสานความรวมมือและการมีสวน
รวมของทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของ โดยการดําเนินการเองหรือวางแผนกําหนดโครงการ แลวจัดหาเอกชน

                                           
313 มาตรา 17 แหงรางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... 
314 มาตรา 41 แหงรางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. ....  
315 มาตรา 48 แหงรางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... 
316 รางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. ....  
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เขามาพัฒนาหรือรวมพัฒนา เปนองคกรท่ีไมมุงแสวงหากําไรเปนหลัก จะมีรายไดจากโครงการพัฒนา
เมืองและโครงสรางพ้ืนฐานในอัตราสวนท่ีเพียงพอและเหมาะสมเพ่ือเลี้ยงตัวเองและองคกรใหดํารงอยู
ได และเปนทุนขยายไปยังองคกรอ่ืน และสามารถลงทุนหรือรวมลงทุนพัฒนาธุรกิจ ตลอดจนมี
มาตรการสงเสริมจูงใจใหภาคเอกชนและ/หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มาพัฒนาพ้ืนท่ี/ธุรกิจ เพ่ือ
จะลดชองวางการทํางานของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ สรางความคลองตัว รวดเร็ว สามารถ
ลงทุนพัฒนาพ้ืนท่ียุทธศาสตรในเชิงรุกได ในกรณีการเวนคืนท่ีดินเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะ หากใน
ภายหลังนําไปใชประโยชนดานพาณิชยกรรม กฎหมายนี้กําหนดใหชดเชยเจาของหรือทายาทโดย
ยุติธรรม เพ่ือคุมครองผลประโยชนของประชาชน 

4.5.1.5  ทุนและทรัพยสิน 
ในการพัฒาพ้ืนท่ีเมืองศูนยกลางการบินสุวรรณภูมิ ภาครัฐกําหนดมาตรการระดมทุน

เพ่ือพัฒนา ท้ังในกรณีรัฐบาลลงทุนเอง และสวนท่ีรวมลงทุนกับเอกชนท้ังในและนอกประเทศ317  ราง
พระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... ใหทุนและทรัพยสินในการดําเนินการของ
องคการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ ประกอบดวย เงินหรือทรัพยสินท่ีไดรับโอนมา เงินท่ีรัฐบาลจาย
เปนทุนประเดิม เงินอุดหนุนท่ัวไปท่ีรัฐบาลจัดสรรใหตามความเหมาะสมรายป เงินอุดหนุนจาก
ภาคเอกชนหรือองคกรอ่ืน รวมท้ังจากตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศ และเงินหรือ
ทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศให คาธรรมเนียม คาบํารุง คาตอบแทน คาบริการ หรือรายไดจากการดําเนิน
กิจการตาง ๆ ดอกผลของเงินหรือรายไดจากทรัพยสินขององคกรพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ318 

4.5.2  รางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. …. 
กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย เสนอใหมีพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง  

พ.ศ. .... มีจํานวน 67 มาตรา โดยอางถึงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยท่ีกําหนดใหการพัฒนา
เมืองเปนภารกิจท่ีอยูในความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินสามารถดําเนินการไดอยางเปนอิสระ แตโดยท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละแหงมีเขต
พ้ืนท่ี งบประมาณ ตลอดจนปริมาณและคุณภาพของบุคลากรท่ีแตกตางกัน จึงทําใหเกิดความเหลื่อม
ล้ําในการพัฒนาเมือง ประกอบกับปจจุบันยังไมมีหลักเกณฑและวิธีการท่ีชัดเจนแนนอนในการ
ดําเนินการเพ่ือพัฒนาเมืองอันเปนเรื่องท่ีมีผลกระทบตอชีวิตความเปนอยูของประชาชนในทองถ่ินใน
สาระสําคัญ รวมท้ังยังไมมีหนวยงานและกลไกท่ีจะใหการสงเสริมและสนับสนุนโดยตรงแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเพ่ือใหการพัฒนาเมืองเปนไปอยางถูกตองตามหลักวิชาการและสอดคลองกับ
หลักการพัฒนาอยางยั่งยืน ดังนั้น จึงมีความจําเปนท่ีจะตองกําหนดหลักเกณฑและวิธีการพัฒนาเมือง
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน อันจะทําใหการดําเนินการดังกลาวเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ และ
เปนการพัฒนาคุณภาพชีวิตและความเปนอยูท่ีดีของประชาชนในพ้ืนท่ีเมืองภายใตสภาพแวดลอมท่ี
เหมาะสม และเปนการกระจายรายไดไปสูประชาชนในระหวางการดําเนินการพัฒนาเมือง อีกท้ังเม่ือ

                                           
317 สถาบันทรัพยากรและสิ่งแวดลอมลุมแมน้ําโขง, เรื่องเดิม, หนา 17. 
318 มาตรา 71 รางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. ... 
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พัฒนาเมืองแลวเสร็จ สภาพเมืองท่ีนาอยูก็จะดึงดูดนักทองเท่ียวเขาประเทศอันเปนประโยชนตอระบบ
เศรษฐกิจของประเทศในภาพรวมในระยะยาว จึงไดเสนอรางพระราชบัญญัติดังกลาวมาเพ่ือดําเนินการ 

4.5.2.1  การออกกฎหมายรองรับการจัดตั้งองคกรพัฒนาเมือง 
0กระทรวงพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย จัดทํา รางพระราชบัญญัติพัฒนา

เมือง พ.ศ. 0 .... ซ่ึงอยูในระหวางข้ันตอนการดําเนินการเพ่ือใหมีผลใชบังคับในอนาคต โดยเนื้อหาสาระ
เก่ียวของกับการพัฒนาเมืองและการฟนฟูเมือง  

4.5.2.2  การกําหนดพ้ืนท่ี 
รางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... กําหนดคํานิยามของคําวา เขตพ้ืนท่ีพัฒนา319 

หมายความวา เขตพ้ืนท่ีเมืองท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินกําหนดใหเปนพ้ืนท่ีเพ่ือดําเนินการพัฒนา
เมือง และกําหนดคํานิยาม การพัฒนาเมือง320 หมายความวา การกอสราง ปรับปรุง ฟนฟู บูรณะ 
หรือพัฒนาท่ีดิน อสังหาริมทรัพย หรือสิ่งปลูกสรางในพ้ืนท่ีเมือง เพ่ือพัฒนาคุณภาพชีวิตและความ
เปนอยูท่ีดีของประชาชนในพ้ืนท่ีเมืองภายใตสภาพแวดลอมท่ีเหมาะสม รางกฎหมายฉบับนี้กําหนดให
การฟนฟูอยูในความหมายของคําวา การพัฒนาเมือง  

4.5.2.3  องคกรพัฒนาเมือง 
รางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... ใหจัดตั้งสํานักงานคณะกรรมการนโยบาย

การพัฒนาเมืองเปนหนวยงานของรัฐท่ีไมเปนสวนราชการและไมเปนรัฐวิสาหกิจมีฐานะเปน 
นิติบุคคล321 มีอํานาจหนาท่ีตาง ๆ เชน สงเสริม สนับสนุน และประสานการปฏิบัติตามนโยบายการ
พัฒนาเมือง ดําเนินการพัฒนาเมืองตามคําขอขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเม่ือไดรับความเห็นชอบ
ของคณะกรรมการนโยบาย ถือกรรมสิทธิ มีสิทธิครอบครอง และกอตั้งสิทธิหรือทํานิติกรรมใด ๆ 
เก่ียวกับทรัพยสินได เปนตน322 ตามรางกฎหมายฉบับนี้ไดจัดตั้งองคกรข้ึนมาเพ่ือดําเนินการพัฒนา
เมืองโดยชวยเหลือสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการใหคําปรึกษาแนะนําหรือขอมูล
ตลอดจนดําเนินการพัฒนาเมือง ตลอดจนอํานาจดําเนินการเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย323 

4.5.2.4  การไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย 
ในกรณีท่ีมีความจําเปนตองไดมาซ่ึงท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยอ่ืนในเขตพ้ืนท่ีพัฒนา

ตามพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามความในมาตรา 47 เพ่ือประโยชนในการพัฒนาเมืองใหสอดคลองกับ
ผังเมือง ใหสํานักงานดําเนินการโดยวิธีจัดซ้ือ เชาซ้ือ หรือแลกเปลี่ยน324  ในกรณีท่ีไมอาจไดมาซ่ึง
ท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยอ่ืนในเขตพ้ืนท่ีพัฒนาโดยวิธีตามมาตรา 48 แตมีความจําเปนอยางยิ่งท่ีตอง

                                           
319 มาตรา 3 แหงรางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ.... 
320 มาตรา 3 แหงรางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ.... 
321 มาตรา 13 แหงรางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... 
322 มาตรา 16 แหงรางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... 
323 มาตรา 49 แหงรางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... 
324 มาตรา 48 แหงรางพระราชาชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... 
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ไดมาซ่ึงท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย อ่ืนนั้นเพ่ือประโยชนในการพัฒนาเขตพ้ืนท่ีพัฒนาใหเปนไป 
ตามผังเมือง และการเวนคืนนั้นอาจกระทําไดตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ ใหสํานักงานมีอํานาจ
ดําเนินการเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย325 

4.5.2.5  กองทุนเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเมือง 
รางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... ใหจัดตั้งกองทุนเพ่ือสนับสนุนการพัฒนา

เมืองข้ึนในสํานักงานคณะกรรมการนโยบายการพัฒนาเมือง326 ประกอบไปดวย เงินอุดหนุนท่ีรัฐบาล
จัดสรรใหตามความเหมาะสม เงินกูท่ีรัฐบาลกูเพ่ือสบทบกองทุนโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี เงินหรือ
ทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศให ดอกผลหรือประโยชนอ่ืนใดท่ีเกิดจากทรัพยสินของกองทุน327 ท้ังนี้เงินจาก
กองทุนใหใชจายในการพัฒนาเมืองตามคําขอขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินกูยืมไปเพ่ือใชประโยชนในการพัฒนา328 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                           
325 มาตรา 49 แหงรางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... 
326 มาตรา 54 แหงรางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... 
327 มาตรา 55 แหงรางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... 
328 มาตรา 56 แหงรางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... 



  

บทท่ี 5  
 

ปญหากฎหมายเก่ียวกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment) 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)  คือ รูปแบบหรือแนวทาง
หนึ่งของการฟนฟูเมือง (Urban Renewal) ท่ีใชกับพ้ืนท่ีท่ีสภาพทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม และ
สิ่งแวดแวดลอมไมอาจปรับปรุง (Rehabilitation) ไดจึงจําเปนตองฟนฟูกายภาพของเมืองโดยการรื้อ
ถอนอาคารและโครงสรางพ้ืนฐานท่ีมีอยูเดิม และกอสรางทดแทนข้ึนมาใหมใหตอบสนองวัตถุประสงค
ของพ้ืนท่ีนั้น ๆ เพ่ือรองรับความหนาแนนของประชากรและกิจกรรมตาง ๆ ท่ีเพ่ิมข้ึน ในตางประเทศ
การฟนฟูเมืองมีวิธีการแบบพัฒนาข้ึนใหมบัญญัติไวในกฎหมายและมีมาตรการทางกฎหมายเหมือน
และแตกตางกันตามแตลักษณะของพ้ืนท่ีทางกายภาพ โครงสรางทางสังคม และเศรษฐกิจ ประเทศ
ไทยมีกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองหลายฉบับดังท่ีกลาวไปแลวในบทท่ี 4 แตกฎหมายท้ังหมด
นั้นมีวิธีการฟนฟูเมืองท่ีกระจัดกระจายเปนไปตามวัตถุประสงคหลักของกฎหมายแตละฉบับ 
นอกจากนั้นแลวยังขาดมาตรการทางกฎหมายอีกหลายอยางท่ีจะสนับสนุนการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ซ่ึงนําไปสูประเด็นปญหาท่ีตองพิจารณาหลายประการ 
ไดแก การอางประโยชนสาธารณะกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม ปญหามาตรการทางกฎหมาย
ท่ีมีอยูยังไมสามารถนําไปดําเนินการใหบรรลวุัตถุประสงค และปญหามาตรการทางการเงินท่ีจะนํามา
ชวยสนับสนุนการฟนฟูเมือง ซ่ึงจะไดพิจารณาดังตอไปนี้ 

 

5.1  ปญหาทางรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการอาง “ประโยชนสาธารณะ” เพ่ือนําที่ดินมาใช
ในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)  

วิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) คือ การรื้อ ถอน สิ่งปลูก
สรางอาคารท่ีเสื่อมโทรมและสรางในรูปแบบใหมท่ีแตกตางจากเดิม ในการดําเนินฟนฟูเมืองแบบนี้ รัฐ
จําเปนตองไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยของเอกชนเพ่ือ รื้อ ถอน เคลื่อนยาย และสรางใหม มาตรการทาง
กฎหมายท่ีใชในการดําเนินการไดแก การเวนคืน อยางไรก็ตามการเวนคืนเปนการใชอํานาจรัฐท่ี
กระทบสิทธิในทรัพยสินของบุคคลซ่ึงไดรับการรับรองและคุมครองไวในรัฐธรรมนูญ การใชอํานาจรัฐ
เวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนมาดําเนินการจึงตองอยูภายใตรัฐธรรมนูญและปฏิบัติตามกฎหมาย
ท่ีใหอํานาจ  
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บทบัญญัติท่ีวาดวยการใชอํานาจเวนคืนของรัฐไวในรัฐธรรมนูญ มาตรา 37 วรรคสาม “การ
เวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย ท่ีตราข้ึน
เพ่ือการอันเปนสาธารณูปโภค การปองกันประเทศ หรือการไดมาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ หรือ “เพ่ือ
ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน” และตองชดใชคาทดแทนท่ีเปนธรรม”329 

รัฐธรรมนูญจํากัดอํานาจรัฐในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยของบุคคลหรือเอกชนไวจําเพาะตอง
ตราข้ึนเปนกฎหมายใหรัฐมีอํานาจเวนคืน และการเวนคืนจํากัดขอบเขตไวภายใตรัฐธรรมนูญ ไดแก 
สาธารณูปโภค การปองกันประเทศ การไดมาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ หรือ เพ่ือประโยชนสาธารณะ
อยางอ่ืน นอกจากนั้นแลวการไดมาดังกลาวรัฐจะตองใชคาทดแทนท่ีเปนธรรมแกผูถูกเวนคืน ดังนั้น
การใดท่ีนอกเหนือหรือไมอยูภายใตขอบเขตท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดไว รัฐไมมีอํานาจกระทําได คําวา
ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืนเปนสิ่งท่ีกฎหมายกําหนดไวเปนการคาดการณไวลวงหนาวาเม่ือบานเมือง
มีความเจริญรุงเรือง รัฐมีความจําเปนตองใชอสังหาริมทรัพยเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะอ่ืน ๆ ดวย 

กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยอาศัยอํานาจรัฐธรรมนูญเปนกฎหมายกลางท่ีใหอํานาจรัฐในการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยของเอกชน ไดแก พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย 
พ.ศ. 2562 มาตรา 7  

 
เม่ือรัฐมีความจําเปนท่ีจะตองไดมาซ่ึงท่ีดินเพ่ือการอันจําเปนในกิจการ

สาธารณูปโภค การปองกันประเทศ การไดมาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพ่ือ
ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน หรือเพ่ือนําไปชดเชยใหเกิดความเปนธรรมแกเจาของ
ท่ีดินท่ีถูกเวนคืนตามพระราชบัญญัตินี้ เม่ือมิไดตกลงในเรื่องการโอนไวเปนอยางอ่ืน
ใหเวนคืนตามหมวดนี้ 

ประโยชนสาธารณะตามวรรคหนึ่ง ใหหมายความรวมถึง การผังเมือง การ
สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การพัฒนาการเกษตร การปฏิรูปท่ีดิน การ
จัดรูปท่ีดิน การอนุรักษโบราณสถาน และแหลงทางประวัติศาสตร การอุตสาหกรรม 
และการพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
 
กฎหมายเวนคืนมาตรา 7 บัญญัติ คําวา “ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน” ไวเชนเดียวกับ

รัฐธรรมนูญ และ มาตรา 7 วรรคสอง ขยายความหมายของคําวา “ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน” ให
หมายความรวมถึง การกระทําอ่ืน ๆ ท่ีใหรัฐมีอํานาจเวนคืนได และอยูในความหมายของประโยชน
สาธารณะอยางอ่ืน เชน การผังเมือง อยูในความหมายของประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน การฟนฟูเมือง
เปนการกระทําทางผังเมืองอยางหนึ่งจึงอยูในขอบเขตความหมายของประโยชนสาธารณะไปโดย
ปริยาย 

เม่ือพิจารณารัฐธรรมนูญและกฎหมายเวนคืนแลวเห็นไดวา “ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน” 
เปนวัตถุประสงคของการเวนคืนท่ีใหรัฐมีอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนได เปนการจํากัด
อํานาจรัฐในการไดมาซ่ึงทรัพยสินของเอกชน โดยการไดมาซ่ึงทรัพยสินของเอกชนนั้นจะตองเปนไป

                                           
329 มาตรา 37 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย (พ.ศ. 2560) 
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เพ่ือประโยชนสวนรวมหรือประโยชนมหาชนเทานั้น ดังจะเห็นไดจาก การสาธารณูปโภค การปองกัน
ประเทศ การไดมาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ ท่ีกลาวมาเปนประโยชนตอสวนรวมท้ังสิ้น  

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม ตองเวนคืนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยของเอกชนซ่ึง 
อยูในบริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม หรือสภาพของท่ีอยูอาศัย อาคารสิ่งปลูกสราง โครงสรางพ้ืนฐาน 
สาธารณูปโภค ชํารุดทรุดโทรม ไมปลอดภัย หรือไมเหมาะสมตอการใชประโยชนในสภาพการณ
ปจจุบัน  โดยมีวัตถุประสงคของการพัฒนาข้ึนใหมนั้นนอกจากการรื้อถอนและสรางใหมในพ้ืนท่ีฟนฟู
เมืองแลวการนําอสังหาริมทรัพยเพ่ือดําเนินการพัฒนาข้ึนใหม ในรูปท่ีอยูอาศัย ศูนยการคา โครงการ
พาณิชย ถนน ไฟฟา ประปา สาธารณูปโภค สาธารณูปการ หรือทํากิจกรรมอ่ืน ๆ และนําออกใหเชา 
ขาย ใหแกบุคคลอ่ืนท่ีอาจเปนเจาของท่ีดินเดิมหรือบุคคลอ่ืนท่ีมิได ถูกเวนคืน การเวนคืน
อสังหาริมทรัพยของเอกชนไปเพ่ือดําเนินการดังท่ีกลาวมานี้อยูในความหมายหรือวัตถุประสงคในเรื่อง 
“ประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน” หรือไม จําเปนตองพิจารณาความหมายของคําวาประโยชนสาธารณะ
วามีขอบเขตความหมายครอบคลุมการกระทําอยางใดบาง 

นักวิชาการกฎหมายใหคําจํากัดความของคําวาประโยชนสาธารณะไดแก “ประโยชนสวนรวม
ของทุก ๆ คน ไมใชเปนประโยชนของเอกชนคนใดคนหนึ่งโดยเฉพาะเจาะจง ซ่ึงเปนประโยชน
สวนตัว”330 และ “ความตองการรวมกันของคนในสังคม เชน ความตองการความม่ันคงปลอดภัยใน
ชีวิต รางกายและทรัพยสิน ตองการกินดีอยูดี ท้ังในกายภาพและทางจิตใจ ความม่ันคงทางเศรษฐกิจ 
เปนประโยชนสวนรวมหรือประโยชนมหาชน”331 ประโยชนสาธารณะจึงเปนประโยชนของทุกคนท่ี
ตองการมีชีวิตความเปนอยูท่ีดีท้ังทางดานกายภาพและสุขภาพ ตลอดจนเศรษฐกิจ โดยท่ีประโยชน
เหลานั้นไมใชของคนใดคนหนึ่ง แตเปนความตองการรวมกันของสังคม  

จะเห็นไดวาเม่ือพิจารณาจากบุคคลผูรับผลประโยชนของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม
แลว ประโยชนสาธารณะท่ีกลาวมานั้นเปนประโยชนสาธารณะโดยแท เพ่ือการดํารงอยูรวมกันอยาง
สงบสุขในสังคม และเปนประโยชนสาธารณเฉพาะเรื่องทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งหรือผลประโยชนเฉพาะ
กลุมใดกลุมหนึ่งผลประโยชนของบุคคลท่ีไมอาจกําหนดไดแนนอนชัดเจนมีลักษณะเปนประโยชน
สาธาณะหลายฝาย332  

ผลประโยชนท่ีไดจากการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมนั้น เม่ือพิจารณาจากทฤษฎปีระโยชน
สาธารณะทางออม (La Theorie de I Utilite Publique Indirecte) เห็นไดวา การนําท่ีดินไปพัฒนา
นอกจากจัดทําสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ใหแกพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่งใน
บริเวณของเมืองแลว การนําไปพัฒนาเพ่ือพาณิชยกรรม ธุรกิจ อ่ืน ๆ เปนประโยชนสาธารณะทางออม
ท่ีจะทําใหบริเวณพ้ืนท่ีนั้น มีการจราจรท่ีดีข้ึนเปนประโยชนแกผูใชสอยท่ัวไป พ้ืนท่ีสาธารณะมากข้ึน
จากการสรางสาธารณูปโภค สาธารณูปการ มีบุคคลจากพ้ืนท่ีอ่ืนหรือบริเวณใกลเคียงเขามาอยูอาศัย

                                           
330 สมยศ เชื้อไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน, หนา 35. 
331 วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครอง, หนา 21. 
332 บรรเจิด สิงคะเนติ, เรื่องเดิม, หนา 212-213. 
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หรือจับจายใชสอย ทําใหเศรษฐกิจในบริเวณดังกลาวดีข้ึน นอกจากนั้นแลวการพิจารณาประโยชน
สาธารณะในปจจุบันตั้งอยูบนพ้ืนฐานของผลประโยชนทางเศรษฐกิจดวย  

ในขณะท่ีพิจารณาประโยชนสาธารณะในแงภารกิจของรัฐ การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
เปนภารกิจลําดับรอง ท่ีเกิดจากการขายงานของรัฐท่ีเพ่ิมมากข้ึน นอกจากภารกิจจัดสรางบริการข้ัน
พ้ืนฐาน แลวรัฐมีบทบาทในการสงเสริมสงเสริมสวัสดิภาพของประชาชน เพ่ือกระจายความเสมอภาค
ในดานสาธารณูปโภค สิ่งแวดลอมและคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชนภายในรัฐนั้น333  

เม่ือพิจารณาความหมายของประโยชนสาธารณะในความหมายท่ีกลาวมา วัตถุประสงคของ
การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม เปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ เนื่องจากการพัฒนาข้ึนใหมเปน ท่ี
อยูอาศัย โครงการพาณิชย ศูนยการคา ถนน ตลอดจนสาธารณูปโภค ตาง ๆ ท่ีดีข้ึน ในทุกมิติ ไมวา
ดานกายภาพของเมืองดานความเปนอยูของประชาชนเก่ียวกับ สุขภาพอนามัย ความปลอดภัยในชีวิต
และทรัพยสิน ดานเศรษฐกิจในชุมชน และดานสิ่งแวดลอม ทุกสิ่งท่ีพัฒนาข้ึนใหมนั้นสงผลดีตอชีวิต
ความเปนอยูของประชาชนท่ีอยูในบริเวณท่ีถูกฟนฟู และประชาชนบริเวณใกลเคียงหรือในเมืองก็ลวน
ไดรับประโยชนจากการฟนฟูเมืองดังกลาว นอกจากนั้นแลวท่ีผานมารัฐบาลมีแนวความคิดและ
นโยบายท่ีจะออกกฎหมายเพ่ือการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ และศึกษาโครงการเมืองศูนยกลาง
การบินสุวรรณภูมิเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีในการใชประโยชนทางอุตสาหกรรมและธุรกิจท่ีเก่ียวเนื่องกับการ
บิน แนวคิดและนโยบายดังกลาวตองการพัฒนาท่ีอยูอาศัย พัฒนาอุตสาหกรรมและธุรกิจท่ีเก่ียวเนื่อง
กับการพัฒนาพ้ืนท่ี ซ่ึงกรณีจําเปนตองไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยในบริเวณพ้ีนท่ีท่ีพัฒนาและจําเปนตอง
มีการนําพ้ืนท่ีออกขาย ใหเชา ซ่ึงมีลักษณะคลายคลึงกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม ท่ี
จําเปนตองพัฒนาบริเวณท่ีฟนฟูแลวอนุญาตใหหาประโยชนจากทรัพยสินในบริเวณโครงการฟนฟู
เมืองได แนวความคิดและนโยบายท้ังสองจึงตั้งอยูบนผลประโยชนสาธารณะท่ีเปนประโยชนแก
ประชาชนท้ังทางดาน สังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดลอม ซ่ึงเปนแนวคิดเรื่องประโยชนสาธารณะท่ี
ตั้งอยูบนแนวคิดเรื่องผลประโยชนทางเศรษฐกิจ 

ธรรมชาติของมนุษยมีความเปลี่ยนแปลงทางความคิด คานิยม กฎเกณฑบรรทัดฐานทาง
สังคม อยูตลอดเวลา  ดังนั้นประโยชนสาธารณะจึงไมหยุดอยูกับท่ีแตเปลี่ยนแปลงผันแปลตลอดเวลา
ไปตามกลาลเวลา ท่ีเรียกวาเปน “พลวัต” (Dynamic) และจะสัมพันธไปกับปจจัยท่ีแวดลอมมนุษย 
เชน คตินิยม เวลา ยุคสมัย การเปลี่ยนแปลงของประโยชนสาธารณะจึงเปนการเปลี่ยนแปลงไปตาม
ยุคสมัย แตเดิมการฟนฟูเมืองเปนการกวาดลาง กําจัดชุมชนแออัด แหลงเสื่อมโรม เพ่ือสรางท่ีอยู
อาศัยใหแกประชาชนผูมีรายไดนอย ถือเปนประโยชนสาธารณะใหรัฐเวนคืนท่ีดินมาจัดสรางการเคหะ
ได ปจจุบันเม่ือชุมชนแออัดเหลานั้นลดนอยลงหรือหมดไป การฟนฟูเมืองจึงมุงไปท่ีการพลิกฟน
กายภาพของเมืองท่ีเสื่อมโทรม หรือลาสมัย ไมเหมาะสมในการใชประโยชนในสภาพปจจุบัน ให
กลับมามีชีวิตชีวาข้ึน สะทอนความตองการของสังคมในปจจุบัน ท่ีตองการบานเรือนเปนระเบียบ
สวยงาม ทันสมัย เกิดกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  ปลอดภัยและเหมาะแกการอยูอาศัยและการดําเนินชีวิต
ในสภาพปจจุบัน ประโยชนสาธารณะของการฟนฟูเมืองจึงเปลี่ยนแปลงไปไมไดมุงเฉพาะฟนฟูชุมชน
แออัด หรือแหลงเสื่อมโทรม เทานั้น แตยังไดขยายขอบเขตไปยังบริเวณพ้ืนท่ีอ่ืน หรือปจจัยอ่ืน ๆ ท่ี

                                           
333 จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, เรื่องเดิม, หนา 5. 
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ทําใหเมืองเสื่อมโทรมหรือไมเหมาะสมแกการใชประโยชน หรือใชประโยชนไมไดเต็มประสิทธิภาพของ
พ้ืนท่ี ดังนั้นประโยชนสาธารณะของการฟนฟูเมืองจึงเปลี่ยนไปตามความคิด คานิยม และกฎเกณฑ
บรรทัดฐานของสังคม ประโยชนสาธารณะเปนภารกิจของรัฐท่ีจะจัดใหแกประชาชนในดานตาง ๆ 
ขอบเขตของประโยชนสาธารณะไมอาจกําหนดขอบเขตใหตายตัวไดคงกําหนดขอบเขตไดในลักษณะ
อยางกวาง โดยตองคํานึงถึงความสัมพันธกับเนื้อหา เวลา สถานท่ี เปนบริบทประกอบกัน  

ผูเขียนเห็นวาการนําท่ีดินของเอกชนไปพัฒนาข้ึนใหมจึงอยูภายใต “เปนประโยชนสาธารณะ
อยางอ่ืน” ตามรัฐธรรมนูญ แม การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) จะไม
บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญแตเปนสิ่งท่ีกฎหมายกําหนดไวเปนการคาดการณไวลวงหนาวาเม่ือบานเมืองมี
ความเจริญรุงเรือง รัฐมีความจําเปนตองใชอสังหาริมทรัพยเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะอ่ืน ๆ การฟนฟู
เมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) จึงเปนบริการสาธารณะอ่ืน ๆ เปนสวนหนึ่งของ
การวางผังเมือง เปนประโยชนตอมหาชนสวนรวม ไมใชของบุคคลใดคนหนึ่งหรือกลุมบุคคใด เกิดจาก
การเปลี่ยนแปลงทางความคิด คานิยม ยุคสมัย ท่ีเปลี่ยนแปลงไป เปนภารกิจของรัฐท่ีตองการนําท่ีดิน
ของเอกชนไปใชเพ่ือประโยชนสวนรวมในรูปแบบอ่ืนนอกเหนือจาก การฟนฟู ชุมชน แออัด หรือ 
แหลงเสื่อมโทรม เพ่ือจัดสรางเคหะใหแกผูมีรายไดนอย หรือเพ่ือกิจการสาธารณูปโภค เทานั้น 

 

5.2  ปญหาเกี่ยวกับการขาดมาตรการทางกฎหมายในปจจุบัน 

ปจจุบันประเทศไทยมีกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองอยูหลายฉบับ ไดแก 1.
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 2. พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 3. พระราชบัญญัติ 
จัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 4. พระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 กฎหมายแต
ละฉบับมีมาตรการทางกฎหมายท่ีใชกับในการฟนฟูเมืองเก่ียวของเชื่อมโยมกับวัตถุประสงคของ
กฎหมายนั้น ๆ ซ่ึงยังมีปญหาเก่ียวกับการนําไปใชปรับกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 

5.2.1  ปญหาเกี่ยวกับการกําหนดพ้ืนท่ีและการเลือกใชวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึน
ใหม (Urban Redevelopment)  
5.2.1.1  การกําหนดพ้ืนท่ีและบริเวณฟนฟูเมือง 
โดยท่ัวไปการฟนฟูอาคารมักเริ่มจากความตองการของเจาของอาคารเอง หรืออาจ

เกิดจากขอบังคับของกฎหมายควบคุมอาคารเพ่ือใหเกิดความปลอดภัย สวนการฟนฟูเมืองเปน
ภาระหนาท่ีของหนวยงานราชการและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการแกปญหาชุมชนแออัดเปน
ภาระหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการฟนฟูเมือง นอกจากจะพิจารณาพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม 
(Blighted Area) แลวยังจําเปนตองกําหนดพ้ืนท่ีบริเวณโครงการ (Project Area) เพ่ือใหเกิดความ
เหมาะสม 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมจําเปนตองรื้อถอนอาคาร สาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ และโครงสรางพ้ืนฐานเดิมและสรางใหมข้ึนใหมทดแทนตางจากเดิม เนื่องจากการ
ดําเนินการดังกลาวไปกระทบกับสิทธิและเสรีภาพในทรัพยสินของเอกชนอยางมาก ตองพิจารณาถึง
สาเหตุและเหตุผลประกอบการพิจารณา กลาวคือ ตองจําเปนถึงขนาดรื้อถอนและสรางใหมหากไมได
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ทําเชนนั้นแลวจะไมสามารถแกปญหาและทําการฟนฟูเมืองได ซ่ึงหากไดมีการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหมในบริเวณพ้ืนท่ีดังกลาวแลวจะเปนประโยชนแกประชาชนสวนใหญ สาเหตุของการฟนฟู
เมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมมาจากความความเสื่อมสภาพของเมืองมีสาเหตุมาจากกรณีตาง ๆ334 เชน 

1.  ความทรุดโทรมเสื่อมสภาพของอาคาร เนื่องจากเปนอาคารเกา หมดอายุการใช
งาน มีอัตราผูใชมากเกินสมควร ขาดการบํารุงรักษา ไดรับความเสียหายจากภัยพิบัติ การใชประโยชน
ท่ีดินผิดประเภท ไดรับมลภาวะดานเสียงและความสั่นสะเทือนจากการจราจรติดขัดเกินขีดอันสมควร 

2.  มีผูอยูอาศัยมากเกินไป มีการปลูกสรางในแปลงท่ีดินเพ่ิมมากข้ึน ความหนาแนน
ของผูอยูอาศัยเพ่ิมมากข้ึนกวาท่ีวางแผนไวเดิม 

3.  ชุมชนและอาคารท่ีอยูอาศัยขาดสาธารณูปโภค ทําใหเกิดความบกพรองดาน
สุขลักษณะ เชน ขาดระบบระบาน้ํา ขาดหองสุขา หองอาบน้ํา หรือมีไมเพียงพอ) 

4.  ท่ีอยูอาศัยและพ้ืนท่ีใชสอยไมไดรับแสงแดด แสงสวาง และการระบายอากาศ
เทาท่ีควร 

5.  ทางเขา บันได และทางเดินในอาคารท่ีอยูอาศัยมีอันตรายหรือไมถูกสุขลักษณะ 
6.  สถานประกอบการท่ีอยูใกลชิดกับอาคารท่ีอยูอาศัยกอความรบกวน หรือมี

อันตรายตอท่ีอยูอาศัย 
7.  การใชถนนและทางเดินเขาออกตัวอาคารติดขัดและเปนอันตรายตอผูใชถนนและ

คนเดิน 
8.  ยานท่ีอยูอาศัยขาดแคลนสาธารณูปการ เชน ขาดพ้ืนท่ีพักผอน สนามเด็กเลน ท่ี

จอดรถ ฯลฯ 
9.  รูปแบบอาคารไมนาดู 
10.  มีโอกาสเกิดภัยธรรมชาติ เชน น้ําทวม ดินทรุดตัว 
11.  มีความตองการใชพ้ืนท่ีเพ่ือประโยชนอยางอ่ืน ซ่ึงเปนความตองการของสังคม

สวนรวม 
ความเสื่อมสภาพของเมืองเกิดจากสาเหตุหลายประการดังท่ีกลาวมา แสดงใหเห็น

ความจําเปนของการฟนฟูเมืองเท่ีกิดข้ึนตามสภาพของพ้ืนท่ี จําแนกออกไดเปน 4 ประเภท 
1.  การฟนฟูอาคาร 
2.  การฟนฟูพ้ืนท่ี การปรับเปลี่ยนชวงถนน 
3.  การฟนฟูเมือง การปรับเปลี่ยนโครงสรางพ้ืนท่ีขนาดใหญของเมืองในระยะยาว 
4.  การแกไขปญหาชุมชนแออัด 
กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองท่ีมีการกําหนดพ้ืนท่ีฟนฟูเมืองไวในกฎหมาย

ไดแก 

                                           
334 โกมล ปานช,ี เรื่องเดิม, หนา 49. 
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1.  พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 กําหนดพ้ืนท่ีของการฟนฟูเมืองตาม
กฎหมายควบคุมอาคาร ไดแก อาคารถูกเพลิงไหมตั้งแต 30 หลังคาเรือนข้ึนไป หรือบริเวณท่ีเกิดเพลิง
ไหมมีเนื้อท่ีตั้งแต 1 ไร335 

2.  พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 กําหนดพ้ืนท่ีเพ่ือการฟนฟู
เมืองตามกฎหมายจัดรูปท่ีดิน ไดแก พ้ืนท่ีท่ีเกิดเพลิงไหมหรืออุบัติภัยอยางอ่ืนเปนเหตุใหอาคาร
เสียหายอยางรายแรง336 

3.  พระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 กําหนดพ้ืนท่ีเพ่ือการฟนฟูเมือง
ตามกฎหมายการเคหะ ไดแก แหลงเสื่อมโทรม337 

กฎหมายท้ัง 3 ฉบับ มีการกําหนดพ้ืนท่ีเพ่ือเขาไปฟนฟูไวโดยมีเนื้อความตามท่ี
กฎหมายกําหนด กฎหมายควบคุมอาคารและกฎหมายจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีมีเนื้อความท่ีชัดเจน
ในการใหองคกรผูมีอํานาจดําเนินการตามกฎหมายนั้น ๆ เขาไปฟนฟูเมือง อยางไรก็ตามการกําหนด
พ้ืนท่ีของกฎหมายควบคุมอาคารและกฎหมายจัดรูปท่ีดินและพัฒนาพ้ืนท่ีซ่ึงมีสาเหตุและลักษณะ
บริเวณท่ีฟนฟูเปนการเฉพาะไมครอบคลุมพ้ืนท่ีอ่ืน ๆ และท่ีมาจากสาเหตุอ่ืน  

 ในขณะท่ีกฎหมายการเคหะแหงชาติกําหนดพ้ืนท่ีในการเขาไปฟนฟูในลักษณะท่ี
กวางขวางในการใชดุลพินิจถึงขอบเขตความหมายของคําวาเสื่อมโทรมซ่ึงความเสื่อมโทรมนั้นมาจาก
สาเหตุหลายประการ แมวาการกําหนดพ้ืนท่ีฟนฟูเมืองไดแก แหลงเสื่อมโทรม ซ่ึงเปนคําท่ีมี
ความหมายกวาง เม่ือพิจารณาคําวา แหลงเสื่อมโทรม ดังกลาวนาจะตองสอดคลองกับวัตถุประสงค
ของการเคหะแหงชาติ กลาวคือ เปนพ้ืนท่ีชุมชนแออัดท่ีการเคหะฯตองเขาไปดําเนินการ ปรับปรุง รื้อ 
ยาย เพ่ือสรางท่ีอยูอาศัยใหแกชุมชนในบริเวณพ้ืนท่ีนั้น หรือสรางท่ีอยูอาศัยใหผูอยูในชุมชนแออัดใน
บริเวณพ้ืนท่ีอ่ืน 

สําหรับพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 การกําหนดพ้ืนท่ีท่ีตองการฟนฟูเมือง
นั้นโดยพิจารณาจากคําวา “เห็นสมควร” กลาวคือกฎหมายกําหนดใหเปนอํานาจขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน หรือ กรมโยธาธิการและผังเมือง ซ่ึงเปนองคกรผูมีอํานาจใชดุลพินิจในการวางและจัดทํา
ผังเมือง ในการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะกฎหมายบัญญัติวา “ถาองคการปกครองสวนทองถ่ินของ
ทองท่ีนั้นเห็นสมควรจะจัดใหมีการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะในทองท่ีของตน หรือจะขอใหกรม
โยธาธิการและผังเมืองเปนผูวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะก็ได” จึงเห็นไดวาในการใชอํานาจวางและ
จัดทําผังเมืองเฉพาะนี้ องคกรผูมีอํานาจสามารถริเริ่มใชอํานาจไดดวยตนเอง กฎหมายผังเมืองไดให
อํานาจแกองคกรผูมีอํานาจในการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะไวกวางขวางพอสมควร อยางไรก็ตาม
กฎหมายจะกําหนดเง่ือนไขทางขอเท็จจริงของการใชอํานาจไว โดยพิจารณาจากเจตนารมณหรือความ
มุงหมายของกฎหมายท่ีใหอํานาจ ดังนั้นองคกรผูมีอํานาจในการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะจะเริ่มใช
อํานาจไดหลังจากไดพิจารณาเหตุผลและความเหมาะสมเปนไปตามเจตนารมณของกฎหมายผังเมือง
และการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ เม่ือพิจารณากฎหมายผังเมืองจะเห็นไดวา การกําหนดพ้ืนท่ีใน

                                           
335 มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
336 มาตรา 45 แหงพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 
337 มาตรา 6 แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 
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การฟนฟูเมืองยังไมมีความชัดเจนวาพ้ืนท่ีดังกลาวตองมีลักษณะอยางใดบางท่ีจะใหอํานาจรัฐเขาไป
ดําเนินการจัดการเพ่ือฟนฟูและพัฒนาข้ึนใหม ข้ึนอยูกับนโยบายของทองถ่ินและอํานาจดุลพินิจของ
เจาพนักงานทองถ่ินท่ีจะพิจารณากําหนดพ้ืนท่ีการศึกษาขอมูลของพ้ืนท่ีในดานตาง ๆ กอนท่ีจะ
ดําเนินการวางแผนและการรับฟงความเห็นจากประชาชนในพ้ืนท่ี  

สําหรับรางกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง ไดแก รางพระราชบัญญัติการ
พัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... และรางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... รางกฎหมายท้ัง
สองฉบับกฎหมายกําหนดใหใหเปนดุลพินิจของผูใชอํานาจรัฐท่ีจะกําหนดเขตพ้ืนท่ีดังกลาว 

ในตางประเทศมีการใหคําจํากัดความบริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blighted Area) ไวใน
กฎหมาย เพ่ือใหรัฐบาลหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินเขาไปดําเนินการฟนฟูเมืองไดดังนี้ 

ประเทศสหรัฐ ไดแก สลัม (Slum) และ พ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blighted Area) ไดแก 
พ้ืนท่ีไมกอใหเกิดประโยชนทางเศรษฐกิจ อาคารหรือสิ่งปลูกสรางท่ีหมดอายุ หรือลาสมัย การระบาย
อากาศ การรับแสงแดด มลภาวะทางเสียง พ้ืนท่ีเปดโลงท่ีเพียงพอ พ้ืนท่ีความหนาแนนสูงและแออัด
เปนอันตรายตอชีวิตและทรัพยสินจากอัคคีภัย พ้ืนท่ีท่ีมีโครงสรางพ้ืนฐานเสื่อมสภาพหรือทรุดโทรม
จํานวนมาก ผิดพลาดบกพรองไมสัมพันธกับขนาดความเพียงพอความสามารถในการเขาถึงหรือ
ประโยชน และมีผลตอการเจริญเติบโตของเมือง ถนนคับแคบ ความเพียงพอของการเขาถึงหรือการใช
ประโยชน  

ประเทศญ่ีปุน กฎหมายกําหนดเขตพ้ืนท่ีฟนฟูเมืองไวในเขตเมืองชั้นใน พ้ืนท่ีเขตการ
ใชประโยชนในท่ีดินมีความหนาแนนสูง พ้ืนท่ีท่ีมีอาคารเสี่ยงตอเพลิงไหม พ้ืนท่ีท่ีมีแปลงท่ีดินขนาด
เล็กมาก พ้ืนท่ีท่ีการใชประโยชนท่ีดินไมถูกสุขลักษณะและไมปลอดภัย  พ้ืนท่ีท่ีตองการเพ่ิมความ
หนาแนนของการใชประโยชนท่ีดินและสงเสริมกิจกรรมทางเศรษฐกิจและสังคมในเมืองใหกลับมา
เจริญ 

การกําหนดคําจํากัดความของกฎหมายฟนฟูเมืองสหรัฐอเมริกาจึงครอบคลุมเหตุ
ปจจัยท่ีทําใหพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมไดมาก ขณะท่ีญี่ปุนมุงท่ีจะฟนฟูพ้ืนท่ีชั้นในของเมืองใหมีการใชประโยชน
ในท่ีดินไดประสิทธิภาพมากท่ีสุด และสรางอาคารใหมีมาตรฐานปองกันเพลิงไหมและแผนดินไหว 
ดังนั้นการกําหนดบริเวณแหลงเสื่อมโทรมหรือยานเสื่อมโทรมในปจจุบันไดขยายไปมากกวาจํากัด
เฉพาะแคท่ีอยูอาศัยชุมชนแออัด หรืออาคารชํารุดทรุดโทรมหรือนาจะเปนอันตรายแกผูอยูอาศัยหรือ
ผูสัญจรไปมา แตไดขยายไปถึงอาคารท่ีลาสมัยและไมตอบสนองตอการใชประโยชนในปจจุบัน ระบบ
โครงขายถนน การเขาถึงพ้ืนท่ี ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ  ปญหามลภาวะทางเสียง และการ
ถูกบดบังแสงจากการสรางอาคารสูง ปจจัยท่ีกลาวมาท้ังหมดนี้ทําใหพ้ืนท่ีบริเวณดังกลาวถือเปนแหลง
เสื่อมโทรมท่ีจําเปนตองฟนฟูแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ในตางประเทศ  

ผูเขียนเห็นวาควรใหคํานิยามหรือใหความหมายของ “พ้ืนท่ีเสื่อมโทรม” ดังนี้ 
1.  พ้ืนท่ีมีอาคารหรือโครงสรางท่ีเห็นไดชัดไมวาจะเปนท่ีอยูอาศัยหรือไมใชท่ีอยู

อาศัยมีลักษณะทรุดโทรมเสื่อมสภาพโดยอายุ หรือลาสมัย หรือเสื่อมสภาพจากการออกแบบท่ีมี
ขอบกพรองจากการกอสราง หรอืมีสิ่งอํานวยความสะดวกท่ีบกพรองหรือไมเพียงพอ หรือ การระบาย
อากาศ แสง อากาศ สุขาภิบาล พ้ืนท่ีเปดโลง ไมเพียงพอ  
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2.  พ้ืนท่ีประชากรอยูอาศัยอยางแออัดทําใหเปนอันตรายตอชีวิตหรือทรัพยสินจาก
อัคคีภัยและสาเหตุอ่ืน ๆ  

3.  พ้ืนท่ีท่ีมีจํานวนสาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงสรางพ้ืนฐานเสื่อมสภาพหรือ
ทรุดโทรมผิดพลาดอยางมากเก่ียวกับขนาด ความเพียงพอ ความสามารถในการเขาถึงหรือการใช
ประโยชน 

4.  พ้ืนท่ีท่ีมีการรวมกันของปจจัยตาง ๆ ท่ีเปนอันตรายตอสุขภาพ 
5.  พ้ืนท่ีท่ีตองการเพ่ิมความหนาแนนของการใชประโยชนท่ีดินและสงเสริมกิจกรรม

ทางเศรษฐกิจและสังคมในเมืองใหกลับมาเจริญ 
การนําเอาสาเหตุและลักษณะความเสื่อมสภาพของเมืองมากําหนดไวในคําจํากัด

ความหรือนิยามดังกลาวจะมีสวนสําคัญ เพราะจะบอกถึงขอบเขตความหมายของกฎหมายฟนฟูเมือง
แบบพัฒนาข้ึนใหม ขอบเขตของการใชบังคับกฎหมายนั้น ๆ ขอบเขตแหงการท่ีทุกคนจะตองปฏิบัติ
ตาม บทนิยามจึงเปนเรื่องสําคัญตามวัตถุประสงคของกฎหมาย เพ่ือเปนขอบเขตในการใชดุลพินิจและ
อํานาจหนาท่ีใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรท่ีไดรับมอบอํานาจตามกฎหมาย ใชในการ
กําหนดพ้ืนท่ีฟนฟูเมืองสามารถเขาไปดําเนินการฟนฟูเมืองโดยรื้อถอนและพัฒนาข้ึนใหมในบริเวณ
ดังกลาว และสามารถนําไปวางแผนและดําเนินโครงการฟนฟูเมืองในบริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมนั้นได 

การขาดคํานิยามหรือคําจํากัดความไวในกฎหมายจะสงผลตอการตัดสินใจของเจา
พนักงานทองถ่ินในการกําหนดพ้ืนท่ีท่ีเหมาะสมในการเขาไปดําเนินการฟนฟูเมือง จึงเปนปญหาของ
รัฐบาลหรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินตองใชดุลพินิจวาเปนพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมท่ีสมควรเขาไป
ดําเนินการฟนฟูบริเวณพ้ืนท่ีนั้น ๆ หรือไม  ตลอดจนการยอมรับของชุมชนท่ีอยูในบริเวณพ้ืนท่ี
ดังกลาวท่ีจะทราบวาบริเวณพ้ืนท่ีท่ีอาศัยนั้นมีลักษณะเสื่อมโทรมจําเปนตองฟนฟูเมืองโดยพัฒนาข้ึน
ใหม  

5.2.1.2  การเลือกใชวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
การฟนฟูเมือง (Urban Renewal) มี 3 วิธีการ ซ่ึงครอบคลุมพ้ืนท่ีในเมือง (Urban) 

แตกตางกัน ไดแก 1. การอนุรักษสิ่งท่ีมีคุณคาไว (Conservative) 2. การปรับปรุงฟนฟูสภาพ 
(Rehabilitation) และ 3. การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment) วิธีการฟนฟูเมือง 
มี 3 แบบ แตละแบบมีวัตถุประสงคในการฟนฟูเมืองตางกัน  

สําหรับบริเวณพ้ืนท่ี ชุมชนแออัด เสื่อมโทรม อาคารชํารุดทรุดโทรม ลาสมัย ไม
ปลอดภัย เปนอันตรายตอชีวิตและทรัพยสินของผูอยูอาศัย ตลอดจนไมเหมาะสมกับสภาพความ
เปนอยู สังคม เศรษฐกิจในปจจุบัน วิธีการท่ีนํามาใชฟนฟูเมืองไดแก การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment) โดยรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและสรางสิ่งปลูกสรางใหมทดแทนและ
แตกตางจากเดิมเพ่ือใหบริเวณพ้ืนท่ีเหลานั้นมีสภาพความเปนอยูทางสังคมและเศรษฐกิจท่ีดีข้ึน 

ตลอดระยะเวลาท่ีผานมากรุงเทพมหานครตองรองรับการอพยพยายถ่ินฐานของ
ประชากรจากภูมิภาคของประเทศ เขามาตั้งถ่ินฐาน ทํางานในภาคธุรกิจ บริการ และอุตสาหกรรม ทํา
ใหกรุงเทพมหานครมีประชากรเมืองเพ่ิมมากข้ึน การดําเนินการเพ่ือรองรับการเพ่ิมข้ึนของจํานวน
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ประชากรของเมืองนั้นสามารถทําได 2 แนวทาง ไดแก การขยายพ้ืนท่ีเมือง และการเพ่ิมความ
หนาแนนของจํานวนประชากร338 

1.  การขยายพ้ืนท่ีเมือง ไดแกการปรับเปลี่ยนพ้ืนท่ีเกษตรกรรมใหเปนยานท่ีอยูอาศัย 
ยานพาณิชยกรรมชานเมือง และยายอุตสาหกรรมออกไปนอกเมือง หนาท่ีของหนวยงานรัฐ คือ
ดําเนินการพัฒนาโครงขายการคมนาคมขนสง สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และควบคุมการพัฒนา
ของภาคเอกชน เชน การควบคุมการจัดสรรท่ีดิน 

2.  การเพ่ิมความหนาแนนของประชากร ไดแกการฟนฟูเมืองใหเปนยานพาณิชยก
รรมศูนยกลางเมือง และยานท่ีอยูอาศัยหนาแนน หนาท่ีของหนวยงานรัฐ คือสรางเสริมประสิทธิภาพ
ของโครงขายคมนาคมขนสง สาธารณูปโภค สาธารณูปการท่ีมีอยูเดิม เพ่ือใหสามารถรองรับความ
ตองการท่ีเพ่ิมข้ึน ควบคุมการพัฒนาของภาคเอกชน เชน การกอสรางอาคารสูงและอาคารขนาดใหญ
เพ่ือใหมีความม่ันคงและปลอดภัยตอการใชประโยชนของประชาชนจํานวนมาก 

สําหรับวิธีการรองรับการการเพ่ิมข้ึนของประชากรเมืองในพ้ืนท่ีวางเปลายานชาน
เมืองจะใชวิธีการพัฒนาเมือง (Urban Development) เปนการรองรับการเพ่ิมข้ึนของประชากรใน
แนวราบ  คือพัฒนาท่ีดินวางเปลาโดยการเพ่ิมพ้ืนท่ีเมืองขยายออกไปดานนอก โดยดําเนินการสราง
ถนน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ มาตรการทางกฎหมายท่ีใชไดแก การ
เวนคืนและการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย การวางผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะตามพระราชบัญญัติ
การผังเมือง และการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี 

สําหรับวิธีการรองรับการเพ่ิมข้ึนของประชากรในพ้ืนท่ีเมืองชั้นในจะใชใชการปรับปรุง
ฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เขาไปแกไขพ้ืนท่ีเพ่ือรองรับการเพ่ิมความ
หนาแนนของประชากร ดวยการสรางอาคารสูงและอาคารขนาดใหญรองรับจํานวนประชากรท่ีเพ่ิม
มากข้ึน  หรือความหนาแนนของประชากร เปนการรองรับการเพ่ิมความหนาแนนของประชากรและ
เพ่ิมความหนาแนนของประชากรโดยการขยายตัวในแนวตั้ง เปนวิธีการท่ีจัดการกับพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม
และพ้ืนท่ีท่ีใชประสิทธิภาพในท่ีดินต่ํา 

การใชมาตรการทางกฎหมายในปจจุบันไดแก กฎหมายผังเมือง และกฎหมายจัดรูป
ท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีไปใชฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมเพ่ือรองรับการเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากร
หรือเพ่ิมความหนาแนนของจํานวนประชากรอาจแบงตามบริเวณพ้ืนท่ีของเมือง ดังนี้ 

1.  บริเวณพ้ืนท่ีเมืองท่ีมิใชเขตเมืองชั้นใน 
การวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะตามกฎหมายผังเมือง ในกรณีจําเปนตองไดมาซ่ึง

ท่ีดินของเอกชนเพ่ือดําเนินการใหเปนไปตามผังเมืองเฉพาะตองอาศัยกฎหมายวาดวยการเวนคืนและ
การไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยเพ่ือเวนคืนท่ีดินของเอกชนมาจัดทําโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ รองรับ 
ผังเมืองเฉพาะ อยางไรก็ตามกฎหมายผังเมืองนี้เปนเพียงการจัดทําบริการสาธารณะและโครงสราง
พ้ืนฐานภายในเขตผังเมืองเฉพาะ และ ออกขอกําหนด การรื้อ ถอน เคลื่อนยาย อาคารชํารุดทรุด
โทรมตาง ๆ และกําหนดประเภท ขนาด และชนิดของอาคารท่ีสรางข้ึนใหมในผังเมืองเฉพาะ ในสวน

                                           
338 นพนันท ตาปนานนท, เรื่องเดิม, หนา 13. 
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ของการสรางท่ีอยู อาศัย หรือศูนยการคา เพ่ือรองรับความหนาแนนของจํานวนประชากรไดโดยตรง 
นั้นจะเปนเรื่องของเจาของท่ีดิน หรือนักพัฒนาอสังหาริมทรัพย ท่ีจะดําเนินการในเขตผังเมืองเฉพาะ 

สําหรับกฎหมายจัดรูปท่ีดินและพัฒนาพ้ืนท่ี โดยหลัการของกฎหมายแลวนําไปใชใน
กรณีตองการแกปญหาท่ีดินตาบอดหรือขาดโครงสรางพ้ืนฐาน ตาง ๆ จึงสามารถนําไปใชในการรองรับ
ความหนาแนนของจํานวนประชากรไดในระดับหนึ่ง กลาวคือชวยใหบริเวณท่ีดินท่ีไดรับการจัดรูปมี
มูลคาเพ่ิมมากข้ึนและสามารถใหเจาของท่ีดิน หรือเอกชนพัฒนาข้ึนใหมในพ้ืนท่ีดังกลาว 

2.  บริเวณพ้ืนท่ีเมืองเขตเมืองชั้นใน 
การวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะตามกฎหมายผังเมืองในบริเวณพ้ืนท่ีเมืองชั้นใน

ประสบกับปญหาและอุปสรรค กลาวคือ สภาพการถือครองท่ีดินในเขตเมืองชั้นในสวนใหญเปนแปลง
ท่ีดินขนาดเล็ก จึงมักมีขอจํากัดตอการกอสรางอาคารสูงและอาคารขนาดใหญใหรองรับจํานวน
ประชากรท่ีเพ่ิมมากข้ึนได การกระจายตัวของกรรมสิทธิ์แปลงท่ีดินทําใหการรวบรวมแปลงท่ีดินขนาด
เล็กเหลานี้เพ่ือใหเปนแปลงท่ีดินขนาดใหญอาจกระทําไดดวยความยากลําบาก ทําใหนักลงทุน
หลีกเลี่ยงการดําเนินการดังกลาวเนื่องจากตองใชระยะเวลาและงบประมาณคอนขางมาก บริเวณพ้ืนท่ี
ท่ีมีสภาพกระจายกรรมสิทธิ์การถือครองท่ีดินเหลานี้จึงมักถูกปลอยใหมีสภาพเสื่อมโทรม และสงผล
กระทบตอสิ่งแวดลอมโดยรอบ339 การวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะดวยมาตรการทางกฎหมายท่ีใช 
การเวนคืน จึงมีโอกาสท่ีจะเกิดข้ึนไดนอยเนื่องจากการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะอํานาจหนาท่ีของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นจะเปนการเตรียมการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ เชน สาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ โครงสรางพ้ืนฐาน และการกําหนดประเภทชนิดอาคารท่ีมีลักษณะตองรื้อหรือ
เคลื่อนยาย มิไดใหเขาไปฟนฟูหรือพัฒนาพ้ืนท่ีโดยการสรางอาคารสิ่งปลูกสรางเพ่ือรองรับความ
หนาแนนหรือเพ่ิมความหนาแนนโดยตรง โดยใหภาคเอกชนเปนผูเขาไปพัฒนา หากรัฐเขาไปฟนฟู
พัฒนาข้ึนใหมบริเวณพ้ืนท่ีชั้นในโดยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยตองใชงบประมาณในการลงทุนสูงและ
ไมคุมคาแกการลงทุนตลอดจนงบประมาณในการดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นใชไป
ในการบริการสาธารณะประเภทตาง ๆ และข้ึนอยูกับความเจริญทางเศรษฐกิจของแตละทองถ่ิน
เนื่องจากตองนําเงินภาษีของประชาชนมาใชในการดําเนินการ กฎหมายผังเมืองเฉพาะจึงมีลักษณะ
เปนกฎหมายควบคุมและสงเสริมหรือสนับสนุนใหมีการฟนฟูเมืองเทานั้น แตยังไมสงเสริมหรือ
สนับสนุนใหเกิดการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมเพ่ือรองรับความหนาแนนหรือเพ่ิมความหนาแนน
ของจํานวนประชากรในบริเวณพ้ืนท่ีเมืองชั้นในดวยเหตุผลท่ีกลาวมาขางตน 

สําหรับกฎหมายจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี โอกาสในการนําไปใชไดนอยเนื่องจาก
เขตเมืองชั้นในสวนใหญเปนแปลงท่ีดินขนาดเล็ก ทําใหจึงมักมีขอจํากัดตอการกอสรางอาคารสูงและ
อาคารขนาดใหญ เม่ือนําการจัดรูปท่ีดินมาใชแลวจะทําใหแปลงท่ีดินท่ีจัดใหมมีขนาดเล็กลงเนื่องจาก
ตองสละท่ีดินบางสวนเพ่ือสรางถนน สาธารณูปโภค ตาง ๆ ทําใหเจาของท่ีดินนั้นสูญเสียพ้ืนท่ีดินและ
มูลคาของท่ีดินและแปลงท่ีดินท่ีจัดรูปใหมนั้นไมอาจนําไปพัฒนาสรางอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ
ไดเนื่องจากติดขอจํากัดอัตราสวนพ้ืนท่ีอาคารรวมตอพ้ืนท่ีดิน (Floor Area Ratio: FAR)  หมายถึง  

                                           
339 เรื่องเดียวกัน, หนา 14. 
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อัตราสวนพ้ืนท่ีอาคารรวมทุกชั้น ของอาคารทุกหลังตอพ้ืนท่ีดินท่ีใชเปนท่ีตั้งอาคาร340 และ อัตราสวน
ของท่ีวางตอพ้ืนท่ีอาคารรวม (Open Space Ratio)  หมายความวา  อัตราสวนของท่ีวางอันปราศจาก
สิ่งปกคลุม ของพ้ืนท่ีดินท่ีใชเปนท่ีตั้งอาคารตอพ้ืนท่ีอาคารรวมทุกชั้นของอาคารทุกหลัง ตองเปนไป
ตามขอกําหนดของผังเมืองรวม341 

จากอดีตท่ีผานมากรุงเทพมหานครดําเนินการรองรับการเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากร
โดยใชวิธีการเพ่ิมพ้ืนท่ีเมืองรองรับการขยายตัวในแนวราบ จะเห็นไดวากรุงเทพมหานครมีลักษณะของ
เมืองขยายออกไปยานชานเมือง เกิดท่ีอยูอาศัยประเภทหมูบานจัดสรร และอาคารสิ่งปลูกสรางทาง
พาณิชยกรรมตาง ๆ เนื่องจากพ้ืนท่ีภายในเขตเมืองชั้นนั้นมีราคาสูงและกอสรางเต็มพ้ืนท่ี ประชาชน
ท่ัวไปไมมีอํานาจซ้ือเพ่ืออยูอาศัยหรือทํากิจกรรมทางเศรษฐกิจอ่ืน ๆ ทําใหเกิดการขยายตัวออกไป
ยานชานเมืองรุกล้ําพ้ืนท่ีเกษตรกรรมบริเวณรอบ ๆ เมือง เกิดการเติบโตของเมืองอยางไรทิศทาง 
(Urban Sprawl) จากนั้นตองสรางถนน สาธารณูปโภค สาธารณูปการเพ่ือรองรับการขยายตัวใน
แนวราบ เม่ือประชาชนอาศัยอยูยานชานเมืองและตองเดินทางเขามาทํางานในเมืองชั้นในการเดินทาง
จากนอกเมืองเขาสูภายในเมืองชั้นในทําใหเกิดปญหาการจราจรติดขัด ตองเพ่ิมพ้ืนท่ีจราจรเพ่ือ
แกปญหาดังกลาว ตลอดจนตองสรางระบบขนสงมวลชนระบบรางเพ่ือขนคนจากยานชานเมืองเขาสู
ภายในเมืองชั้นใน 

พ้ืนท่ีเขตเมืองชั้นในเปนพ้ืนท่ีท่ีมีประชากรอาศัยหนาแนนแออัด หรือพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม
จากอาคารท่ีอยูอาศัยและสิ่งปลูกสราง โครงสรางพ้ืนฐานและ สาธารณูปโภคตาง ๆ พ้ืนท่ีเหลานี้จะอยู
ในเขตเมืองหรือยานท่ีมีความเจริญมากอน เนื่องมาจากการเจริญเติบโตของเมืองมาเปนระยะ
เวลานานและการอพยพยายถ่ินฐานของประชากรจากภูมิภาคตาง ๆ เขามาทํางานและอยูอาศัย การ
อยูอาศัยอยางแออัดของจํานวนประชากรจํานวนมากประกอบกับอาคารสิ่งปลูกสรางท่ีเกิดข้ึนมาเปน
เวลานานเสื่อมถอย ทรุดโทรม ไมไดมาตรฐานจนเกิดเปนอันตรายตอการอยูอาศัย การดํารงชีวิต 
สุขภาพอนามัยและสภาพแวดลอม การกอสรางสิ่งปลูกสรางตาง ๆ มากข้ึนในมาเปนเวลานาน ในขณะ
ท่ีสภาพแวดลอมของเมืองเปลี่ยนแปลงไปทําใหพ้ืนถนนในเมืองไมเพียงพอกับปริมาณรถ สภาพของ
ถนนท่ีแคบในสมัยกอนเพ่ือรองรับจํานวนประชากรในขณะนัน้ ในขณะท่ีปจจุบันสภาพถนนดังกลาวไม
เพียงพอกับการรับปริมาณการจราจรและเขาถึงพ้ืนท่ีอยูอาศัยไดลําบาก การปลอยใหเอกชนพัฒนาท่ี
อยูอาศัยและอาคารพาณิชยตาง ๆ โดยไมเปนระบบกอใหเกิดปญหาท่ีตามมาในเขตเมือง เชน ถนน
สาธารณะไมเชื่อโยง เกิดปญหาพ้ืนท่ีตาบอด พ้ืนท่ีท่ีไดรับการฟนฟูและพัฒนาไดแกพ้ืนท่ีติดถนนสาย
หลัก พ้ืนท่ีเศรษฐกิจ พ้ืนท่ีใกลสถานีขนสงมวลชนทางราง 

ดวยเหตุผลท่ีกลาวความหนาแนนของจํานวนประชากรและความเจริญเติบโตในเมือง
นํามาซ่ึงปญหาความเสื่อมโทรมของบริเวณพ้ืนท่ีในเมืองหลายประการทําใหจําเปนตองฟนฟูบริเวณ
ดังกลาวเพ่ือรองรับความหนาแนนของจํานวนประชากรและขจัดแหลงเสื่อมโทรม 

ผูเขียนเห็นวาการเลือกใชวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)  
เปนวิธีท่ีเหมาะสมในการนํามาใชกับการฟนฟูเมืองในบริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม และบริเวณพ้ืนท่ีชั้นใน

                                           
340 ขอ 4 แหงกฎกระทรวง ใหใชบังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 
341 ขอ 4 แหงกฎกระทรวง ใหใชบังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 
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เมือง เพ่ือรองรับความหนาแนนและขจัดความเสื่อมโทรมในบริเวณพ้ืนท่ีเหลานั้น ผูเขียนเห็นตอไปวา
การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมโดยการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะในบริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมท่ีเปน
เขตชานเมืองหรือชนบทนั้นสามารถดําเนินการไดดวยมาตรการทางกฎหมายท่ีมีอยูในปจจุบัน 
กลาวคือกรณีมีความจําเปนตองเวนคืนเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะและโครงสรางพ้ืนฐานไมมีอุปสรรค
ในการรวบรวมแปลงท่ีดินและงบประมาณในการดําเนินการไมมาก ในขณะท่ีการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหมในบริเวณพ้ืนท่ีเมืองชั้นในนั้น การวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะมีอุปสรรคในการรวบรวม
แปลงท่ีดินท่ีเล็กและกระจัดกระจายในเขตเมืองชั้นในและใชงบประมาณไปกับการเวนคืนจํานวนมาก 
นอกจากนั้นการฟนฟูโดยพัฒนาข้ึนใหมในเขตผังเมืองเฉพาะเปนเรื่องของเจาของท่ีดินและนักพัฒนา
เอกชนท่ีจะดําเนินการดังกลาวซ่ึงข้ึนอยูกับเง่ือนไขทางเศรษฐกิจของเอกชน  ดังนั้นจําเปนตองมีวิธีการ
ในการจัดการกับแปลงท่ีดินขนาดเล็กและสภาพการกระจายกรรมสิทธิ์ในท่ีดินเพ่ือท่ีจะใชวิธีการฟนฟู
เมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมกับบริเวณพ้ืนท่ีชั้นในเพ่ือรองรับความหนาแนนและเพ่ิมความหนาแนนของ
จํานวนประชากรชั้นในเมือง 

5.2.2  ปญหาเกี่ยวกับผูดําเนินการและอํานาจหนาท่ีตาง ๆ ของการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)  

โดยท่ัวไปแลวการดําเนินการฟนฟูเมืองนั้น ภาคเอกชนเปนผูมีบทบาทสําคัญในดําเนินการได 
อยางเชน นักพัฒนาอสังหาริมทรัพยเพราะภาคเอกชนมีบุคลากรและเงินทุน อยางไรก็ตามการลงทุน
ของนักพัฒนาอสังหาริมทรัพยดูท่ีความคุมคาและคุมทุนเปนหลัก แตกตางจากภาครัฐท่ีการฟนฟูเมือง
เปนการบริการสาธารณะ และเปนภารกิจของรัฐท่ีจะตองดําเนินการจัดใหมีเพ่ือคุณภาพชีวิตความ
เปนอยูท่ีดีของประชาชน ดังนั้นในบริเวณพ้ืนท่ีเขตเมืองใดท่ีมีความตองการพัฒนาสูงและมีโครงสราง
พ้ืนฐานดีอยูแลว นักพัฒนาอสังหาริมทรัพยเอกชนสามารถดําเนินโครงการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึน
ใหมไดเองโดยไมตองพ่ึงพาการสนับสนุนหรือมาตรการใด ๆ จากรัฐ แตในบริเวณพ้ืนท่ีเขตเมืองใดท่ีไม
คุมคาการลงทุน หรือโครงสรางพ้ืนฐานไมดีพอ เอกชนจะไมดําเนินการฟนฟูพัฒนาบริเวณนั้น ๆ ดังนั้น
หากมีความจําเปนหรือตองการฟนฟูบริเวณเมืองดังกลาวภาครัฐจะเปนผูดําเนินการหรือสงเสริมใหมี
การฟนฟูเมือง 

การดําเนินการฟนฟูเมืองเปนภารกิจของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะประการหนึ่ง 
จําเปนตองมีองคกรหรือหนวยงานของรัฐมีอํานาจหนาท่ีดําเนินการ โดยท่ัวไปแลวองคกรทองถ่ินเปน
หนวยงานหลักและมีอํานาจหนาท่ีบริหารจัดการเมือง ซ่ึงอํานาจหนาท่ีนั้นข้ึนอยูกับองคกรปกครอง
ทองถ่ินแตละรูปแบบ อยางไรก็ตามองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถกระจายอํานาจทางบริการ
หรือทางเทคนิคในการบริการสาธารณะใหแกองคการท่ีมิไดอยูในระบบราชการ จัดทําดวยเงินทุนหรือ
เจาหนาท่ีขององคการนั้นโดยท่ัวไปไมไดถูกจํากัดของเขตกิจกรรมโดยพ้ืนท่ี แตจะเปนเรื่องทางเทคนิค
342 เชน การไฟฟา การประปา การโทรศัพท การสื่อสาร 

                                           
342 วันเพ็ญ ทรัพยสงเสริม, การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการ

สาธารณะในประเทศไทย (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร, 2539), หนา 41. 
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สําหรับบทบาทและอํานาจหนาท่ีในการฟนฟูเมืองของไทยตามพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ. 2562 ไดแก องคกรปกครองสวนทองถ่ินและกรมโยธาธิการและผังเมือง กฎหมายกําหนดให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการจัดทําผังเมืองเฉพาะ หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะ
ขอใหกรมโยธาธิการและผังเมืองเปนผูวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ ดังนั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
จึงเปนผูมีบทบาทและมีอํานาจหนาท่ีหลักในการฟนฟูเมืองตามกฎหมายฉบับนี้ นอกจากกฎหมายผัง
เมืองแลวองคกรปกครองทองถ่ิน เชน เทศบาลเมือง กรุงเทพมหานคร พัทยา มีอํานาจหนาท่ีในการ
ดําเนินการตามผังเมืองและการจัดการท่ีอยูอาศัยและปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม ตามกฎหมายท่ีจัดตั้ง
องคกรดังกลาว ดังนั้นสําหรับประเทศไทยองคกรปกครองสวนทองถ่ินจึงเปนผูมีบทบาทและอํานาจ
หนาท่ีหลักในการฟนฟูเมือง สวนหนวยงานภาครัฐท่ีทําหนาท่ีเสริมในการฟนฟูเมืองไดแก การเคหะ
แหงชาติ 

สําหรับตางประเทศภาครัฐมีสวนสําคัญในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment) ไดแกรัฐบาลกลางและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในอดีตหลายประเทศ เชน 
อังกฤษ สหรัฐอเมริกา ญ่ีปุน รัฐบาลกลางมีบทบาทชัดเจนตอการรื้อถอนสลัม (Slum) ในเมืองใหญ
และดําเนินโครงการดานเคหะสงเคราะหใหแกประชาชนผูมีรายไดนอยและตองการท่ีอยูอาศัย  

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เปนวิธกีารหนึ่งท่ีจะเขาไป
ชวยฟนฟูเมือง ซ่ึงในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมจะมีงานสําคัญ 2 สวน คือ  

1.  งานพัฒนาพ้ืนท่ีทางกายภาพ คือการใชอํานาจมหาชนในการจัดการ ตองคํานึงถึงสิทธิ
ของประชาชนและประโยชนของชาติเปนหลัก โดยอาจตองเวนคืนท่ีดิน หรือถอนสภาพท่ีสาธารณ
สมบัติ และการจัดการยุบรวมแปลงท่ีดินและจัดสรรกรรมสิทธิ์ท่ีดินของเอกชนข้ึนใหม 

2.  งานพัฒนาเชิงธุรกิจ คือการดําเนินงานในลักษณะเชิงพาณิชยตองดําเนินการนําพ้ืนท่ีท่ี
พัฒนาข้ึนใหมออกขาย ใหเชา หรือจําหนาย เพ่ือนําเงินมาทดแทนงบประมาณคาใชจายในโครงการ 
ซ่ึงภารกิจดังกลาวตองการความคลองตัวในการบริหารจัดการ ความเปนอิสระในการตัดสินใจ ซ่ึง
รูปแบบสวนราชการท่ีอยูในสายการบังคับบัญชาและมีการตัดสินใจตามลําดับชั้นไมนาจะตอบสนอง
ความตองการเหลานี้ได 

การฟนฟูเมืองเปนการจัดทําบริการสาธารณะ หากใหองคการปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงเปน
ราชการสวนทองถ่ินดําเนินการอาจมีขอบกพรองในการดําเนินการในเรื่องตาง ๆ ไดแก343 ข้ันตอนการ
ทํางานมีระเบียบแบบแผนท่ีรัดกุมภายใตระบบสายงานบังคับบัญชา หากไมเชื่อฟงหรือทําผิดพลาดจะ
ถูกลงโทษทางวินัย ทําใหบุคลากรขาดความริเริ่มในการเสนอแนะงานใหม ๆ ซ่ึงไมเหมาะจะทํางานเชิง
ธุรกิจ นอกจากนั้นแลวระบบราชการยังควบคุมทางการเงิน เนนหนักไปในเรื่องการตรวจสอบทาง
การเงินใหตองถูกตองตามระเบียบและข้ันตอนของกฎหมาย ทําใหการดําเนินงานลาชา การใชจายเงิน
ตองเปนไปตามงบประมาณท่ีกําหนด แตงานบริการสาธารณะดานการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม
เปนกิจกรรมท่ีตองการความคลองในการดําเนินงานและทางการเงินสูง การดําเนินงานมีลักษณะ
เหมือนธุรกิจของเอกชน รัฐจําเปนตองลอกเลียนการจัดองคการและวิธีการดําเนินการแบบวิสาหกิจ
เอกชนมาใช เพ่ือใหการดําเนินการมีประสิทธิภาพและตอบสนองความตองการของประชาชนได 

                                           
343 เรื่องเดียวกัน, หนา 46-47. 
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ปจจุบันพ้ืนท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีมีสภาพความเปนเมืองและความเจริญเพ่ิมมาก
ข้ึน เชน  กรุงเทพมหานคร เทศบาลเมือง และ เมืองพัทยา บทบาทหนาท่ีบริหารจัดการเมืองในดาน
ตาง ๆ เพ่ิมข้ึน แตเนื่องจากมีขอจํากัดท้ังทางดาน งบประมาณและบุคลากร และภารกิจดานอ่ืน ๆ จึง
ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินละเลยหรือไมใหความสําคัญกับการฟนฟูเมืองและปลอยหรือไม
ดําเนินการใหเปนผลสําเร็จ ทําใหพ้ืนท่ีเมืองในเขตชั้นในสวนใหญมีสภาพความแออัดเสื่อมโทรม  
ฉะนั้นเพ่ือแบงเบาภาระหนาท่ีขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการดําเนินการฟนฟูเมืองจึงควร
จัดต้ังองคกรเพ่ือมาชวยองคกรปกครองสวนทองถ่ินดําเนินการดังกลาว อยางไรก็ตามมีปญหาท่ีตอง
พิจารณาคือ เรื่องอํานาจหนาท่ีขององคกรท่ีมีอยูแลว และรูปแบบขององคกรท่ีจะจัดตั้งข้ึนเพ่ือ
ดําเนินการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 

5.2.2.1  การเคหะแหงชาติ 
การเคหะแหงชาติมีวัตถุประสงคหลัก คือจัดใหมีเคหะเพ่ือใหประชาชนอยูอาศัยและ 

ปรับปรุง  รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรม กฎหมายฉบับนี้มีวัตถุประสงคใกลเคียงกับวิธีการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหมมากท่ีสุด กลาวคือมีวัตถุประสงคท่ีใหรื้อ ยาย แหลงเสื่อมโทรม และจัดใหมีท่ีอยูอาศัย
แกประชาชน มีมาตรการทางกฎหมายในการดําเนินการท่ีสําคัญประการหนึ่งคือการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเพ่ือ รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรม ตลอดจนสามารถบริหารจัดการทรัพยสินท่ีไดพัฒนาข้ึน
ใหม โดยขาย ใหเชา ใหเชาซ้ือ และมีงบประมาณในการดําเนินการจากกองทุนและรายไดจากการ
ดําเนินการในฐานะรัฐวิสาหกิจ อยางไรก็ตามการดําเนินงานทําบริการสาธารณะในรูปแบบรัฐวสิาหกิจ
ยังมีขอบกพรอง344 รัฐบาลจําเปนตองเขาควบคุมการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจในเรื่องงบประมาณ 
เชน การตัดสินใจในการลงทุนจํานวนมาก การตัดสินใจท่ีมีผลกระทบตอการบริการสาธารณะ ปญหา
ความอิสระและการควบคุม หากรัฐควบคุมรัฐวิสาหกิจมากเกินไปขาดความเปนอิสระ จะทําให
รัฐวิสาหกิจดําเนินงานไปอยางขาดประสิทธิภาพ ลาชา ดวยเหตุผลท่ีรัฐจัดทําข้ึนเพ่ือสนองความ
ตองการของประชาชน หรือเพ่ือปรับปรุงสวัสดิการของประชาชน รัฐจึงมีสิทธิท่ีจะเขาไปควบคุม
รัฐวิสาหกิจตาง ๆ ใหดําเนินงานอยูภายใตขอบเขตนโยบายของรัฐบาลท่ีกําหนด เงินทุนของ
รัฐวิสาหกิจสวนหนึ่งมาจากงบประมาณแผนดิน ทําใหรัฐบาลตองเขาไปควบคุมการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจเพ่ือใหภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะดําเนินไปได 

แมวาพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติจะมีวัตถุประสงคและวิธีดําเนินการสอดคลอง
กับวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)  ก็ตามยังมีอุปสรรคท่ีจะนํา
กฎหมายดังกลาวไปใชกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม โดยสามารถพิจารณาอุปสรรคไดดังนี้  

ประการแรก พิจารณาจากวัตถุประสงคของกฎหมายเห็นไดวามุงไปท่ีใหการเคหะ
แหงชาติทําหนาท่ีหลัก คือ การจัดใหมีท่ีอยูอาศัยแกผูมีรายไดนอยถึงปานกลาง ดังนั้นการฟนฟูแหลง
เสื่อมโทรมของการเคหะแหงชาติจึงมุงไปท่ีการ ปรับปรุง รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรมเพ่ือจัดใหมีท่ีอยู
อาศัย สาธารณูปโภค สาธารณูปการใหแกผูอยูอาศัยท่ีตองเดือดรอนจากการรื้อยายแหลงเสื่อมโทรม
เปนสําคัญ วัตถุประสงคของกฎหมายไมครอบคลุมไปถึงการปรับปรุง รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรมเพ่ือ
พัฒนาข้ึนใหมในรูปแบบอ่ืนท่ีไมใชท่ีอยูอาศัย เชน อาคารพาณิชย ศูนยการคา อาคารสํานักงาน ฯลฯ 

                                           
344 เรื่องเดียวกัน, หนา 82-83. 
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ดังนั้นจึงยังเปนปญหาวาการเคหะแหงชาติจะมีอํานาจตามกฎหมายท่ีดําเนินการดังกลาวไดหรือไม 
ผูเขียนเห็นวาในการพัฒนาข้ึนใหมเปนอาคารท่ีอยูอาศัยและจัดใหมีรานคาเพ่ือรองรับผูอยูอาศัย
ภายในอาคารดังกลาวการเคหะแหงชาติสามารถกระทําไดเพราะเปนการประกอบกิจการอ่ืนท่ี
สนับสนุนหรือเก่ียวเนื่องกับวัตถุประสงคในการจัดใหมีท่ีอยูอาศัย เปนไปตามวัตถุประสงคของการ
จัดต้ังการเคหะซ่ึงบัญญัติอยูในมาตรา 6 (5)345 แตหากวาการเคหะแหงชาติปรับปรุง รื้อ ยายแหลง
เสื่อมโทรมดวยวิธีการซ้ือ รับโอน แลกเปลี่ยนท่ีดินเพ่ือจัดทําศูนยการคา หรือ อาคารพาณิชย หรือ
อาคารอยางอ่ืนท่ีมิไดเก่ียวเนื่องกับท่ีอยูอาศัย โดยมิไดดําเนินการจัดทําท่ีอยูอาศัยในโครงการฟนฟู
เมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมนั้นเลย การดําเนินการลักษณะเชนนี้ไมอาจกระทําไดเนื่องจากไมเปนไปตาม
วัตถุประสงคของการเคหะแหงชาติท่ีมุงหมายและจํากัดเฉพาะการจัดใหมีเคหะเพ่ือประชาชนไดมีท่ีอยู
อาศัยเทานั้น 

ประการท่ีสอง การเคหะแหงชาติมีอํานาจตามกฎหมายในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย
เพ่ือนํามาจัดทําทางเขาออกเพ่ือเปนทางสาธารณะใหแกท่ีอยูอาศัย346 และมีอํานาจในการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเพ่ือ ปรับปรุง รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรม และตองเปนการเวนคืนเพ่ือการผังเมือง การ
สาธารณสุข การปองกันมลภาวะ การใชประโยชนในท่ีดิน หรือการจัดเคหะใหแกประชาชนท่ีตองยาย
ออกจากแหลงเสื่อมโทรม347 ในประเด็นกฎหมายเก่ียวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยนี้การเคหะ
แหงชาติไดมีหนังสือถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเรื่อง ขอบเขตและอํานาจหนาท่ีของการ
เคหะแหงชาติในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยตามพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537348  
และสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีการมีความเห็นไว ดังนี้  

 
กรณีการเคหะแหงชาติจะใชอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือใชในกิจการ

ตามมาตรา 6 (4) ปรับปรุง รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรม ไดแกท่ีดินท่ีการเคหะแหงชาติ
จะดําเนินการเวนคืนจะสามารถเวนคืนท่ีดินบริเวณพ้ืนท่ีแหลงเสื่อมโทรมนั้นเอง 
หรือจะสามารถเวนคืนท่ีดินท่ีอยูเขตติดตอกับท่ีดินแหลงเสื่อมโทรมนั้นหรือสามารถ
ไปเวนคืนท่ีดินอ่ืนไกลจากแหลงเสื่อมโทรมไดหรือไม การเคหะแหงชาติพิจารณา
เห็นวา การเคหะแหงชาติยังไมเคยดําเนินการในเรื่องการเวนคืนอสังหาริมทรัพย
ตามอํานาจหนาท่ีท่ีกฎหมายกําหนดมากอน จึงยังไมพบประเด็นปญหาและอุปสรรค
แตอยางใด ดังนั้น เพ่ือความชัดเจนในทางปฏิบัติอันจะเปนแนวทางใหสามารถ
ดําเนินการตามอํานาจหนาท่ีไดอยางถูกตองเหมาะสม การเคหะแหงชาติจึง

                                           
345 มาตรา 6 (5) แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ ประกอบกิจการอ่ืนท่ีสนับสนุนหรือ

เก่ียวเนื่องกับวัตถุประสงคดังกลาวขางตน 
346 มาตรา 30 วรรคแรก แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 
347 มาตรา 30 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 
348 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เรื่องเสร็จท่ี 499/2555, เรื่อง ขอบเขตและอํานาจ

หนาท่ีของการเคหะแหงชาติในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยตามพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 
2537. 
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เห็นสมควรขอความอนุเคราะหมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาใหความ
อนุเคราะหพิจารณาความเห็นทางกฎหมายถึงขอบเขต ขอจํากัด กรณีท่ีการเคหะ
แหงชาติจะใชอํานาจหนาท่ีเวนคืนอสังหาริมทรัพยตามพระราชบัญญัติการเคหะ
แหงชาติ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 7) มีบันทึกสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา เรื่องเสร็จท่ี 499/2555 ตอบขอหารือในกรณีดังกลาวขางตนโดยเห็นวา
ท่ีดินท่ีการเคหะแหงชาติจะใชอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือใชในการปรับปรุง 
รื้อ หรือยายแหลงเสื่อมโทรมตามมาตรา 6 (4) แหงพระราชบัญญัติการเคหะ
แหงชาติฯ หมายถึง เฉพาะท่ีดินบริเวณพ้ืนท่ีแหลงเสื่อมโทรม ท่ีดินในบริเวณอ่ืนท่ีมี
เขตติดตอกับท่ีดินแหลงเสื่อมโทรม หรือท่ีดินท่ีอยูหางจากแหลงเสื่อมโทรม นั้น เห็น
วา กิจการท่ีมาตรา 30 วรรคสองแหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติฯ กําหนดให
การเคหะแหงชาติสามารถใชอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยไดนั้น นอกจากจะตอง
เปนกิจการตามมาตรา 6 (4) กลาวคือ การปรับปรุง รื้อ หรือยายแหลงเสื่อมโทรม
เพ่ือใหมีสภาพการอยูอาศัย สิ่งแวดลอม เศรษฐกิจ และสังคมดีข้ึนแลวการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเพ่ือกิจการดังกลาวจะตองเปนการเวนคืนเพ่ือการผังเมือง การ
สาธารณสุข การปองกันมลภาวะ การใชประโยชนในท่ีดิน หรือการจัดเคหะใหแก
ประชาชนท่ีตองยายออกไปจากแหลงเสื่อมโทรมเปนสําคัญดวย โดยบทบัญญัติ
ดังกลาวไมมีขอจํากัดวาอสังหาริมทรัพยท่ีจะเวนคืนจะตองเปนท่ีดินบริเวณแหลง
เสื่อมโทรมนั้นเอง ดังนั้น เพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวการเคหะแหงชาติจึงมี
อํานาจเวนคืนท่ีดินในบริเวณท่ีเปนแหลงเสื่อมโทรมนั้นเองเพ่ือเขาไปดําเนินการรื้อ
หรือปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมใหมีสภาพการอยูอาศัย สิ่งแวดลอม เศรษฐกิจ และ
สังคมดีข้ึนหรือในกรณีท่ีการเคหะแหงชาติพิจารณาเห็นวาท่ีดินในบริเวณตอเนื่องกับ
แหลงเสื่อมโทรมหรือท่ีดินบริเวณอ่ืนมีความเหมาะสมในการจัดเคหะใหแก
ประชาชนโดยสมควรยายออกไปจากแหลงเสื่อมโทรมมากกวาอยูในท่ีดินซ่ึงเปน
แหลงเสื่อมโทรมนั้นเอง การเคหะแหงชาติก็สามารถเวนคืนท่ีดินบริเวณอ่ืนเพ่ือ
นํามาใชดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวไดเชนกัน กรณีนี้จึงเห็นวา ท่ีดินท่ี
การเคหะแหงชาติสามารถใชอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยตามมาตรา 29 ประกอบ
กับมาตรา 30 แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติฯ เพ่ือใชในกิจการตามมาตรา 
6 (4) จึงมิไดจํากัดอยูเฉพาะท่ีดินบริเวณท่ีเปนพ้ืนท่ีแหลงเสื่อมโทรมเทานั้น แตยัง
หมายความรวมถึงท่ีดินท่ีมีเขตติดตอกับท่ีดินบริเวณท่ีเปนพ้ืนท่ีแหลงเสื่อมโทรมหรือ
ท่ีดินบริเวณอ่ืนดวย 

 
หนังสือตอบขอหารือดังกลาวขางตนแสดงใหเห็นถึงอํานาจตามกฎหมายของการ

เคหะแหงชาติในการเวนคืนพ้ืนท่ีแหลงเสื่อมโทรม หรือพ้ืนท่ีตอเนื่องกับพ้ืนท่ีแหลงเสื่อมโทรม หรือ
พ้ืนท่ีอ่ืนท่ีจะรองรับประชาชนท่ียายออกจากแหลงเสื่อมโทรม ดังนั้นหากการเคหะแหงชาติจะเวนคืน
พ้ืนท่ีเสื่อมโทรมแลวรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเพ่ือพัฒนาข้ึนใหมในบริเวณพ้ืนท่ีดังกลาวโดยใชการเวนคืน
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อสังหาริมทรัพยสามารถการดําเนินการได แตมีปญหาวาการเคหะแหงชาติเวนคืนท่ีดินเพ่ือปรับปรุง 
รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรมแลวจะสามารถนําไปขายหรือจะจัดทําโครงการเชิงพาณิชยไดหรือไม จะได
วิเคราะหในหัวขอปญหาการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมตอไป 

ประเด็นเก่ียวกับขอเท็จจริงจากผลการดําเนินงานท่ีผานมา เห็นไดวาการเคหะ
แหงชาติไดดําเนินการฟนฟูชุมชนแออัดท่ีอาศัยอยูในพ้ืนท่ีท่ีไดรับโอนกรรมสิทธิ์มาจากหนวยงานอ่ืน
ของรัฐและไดปรับปรุงฟนฟูกอสรางอาคารท่ีอยูอาศัยข้ึนใหมในบริเวณท่ีดินของการเคหะฯเอง เชน 
โครงการฟนฟูแฟลตดินแดง และ โครงการฟนฟูเมืองประชานิเวศน โครงการท้ังสองนั้นมีวัตถุประสงค
สรางท่ีอยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอยเปนหลัก การเคหะแหงชาติยังไมเคยเวนคืนอสังหาริมทรัพยมา
เพ่ือปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมปรากฎตามหนังสือหารือท่ีสงถึงคณะกรรมการกฤษฎีกา 

ประเด็นท่ีนาพิจารณาหากการเคหะฯ ตองการรื้อ ยาย แหลงเสื่อมโทรมท่ีอยูในเขต
ชั้นในเมือง จําเปนตองใชวิธีการใหไดมาซ่ึงท่ีท่ีดินโดยวิธีการซ้ือหรือการเวนคืนอสังหาริมทัรพย ซ่ึง
ปจจุบันท่ีดินในบริเวณดังกลาวมีราคาสูง วิธีการซ้ือท่ีดินเพ่ือฟนฟูเมืองจําเปนตองใชเงินลงทุนสูง 
เนื่องจากตองซ้ือท่ีดินในราคาตลาด ในขณะท่ีการดําเนินงานตามวัตถุประสงคของการเคหะคือ การ
จัดทําท่ีอยูอาศัยใหแกผูมีรายไดนอยถึงปานกลาง หากซ้ือท่ีดินในราคาสูงและมาจัดทําท่ีอยูอาศัยโดย
ขาย หรือใหเชาในราคาต่ําเพ่ือใหผูอยูอาศัยท่ีมีรายไดนอยถึงปานกลางไดอยูอาศัยจะไมคุมคากับการ
ลงทุนซ้ือท่ีดินดังกลาว แตหากขายหรือใหเชาในราคาสูงก็จะไมตรงกับวัตถุประสงคในการจัดตั้งและ
การดําเนินการของการเคหะแหงชาติท่ีตองการชวยเหลือผูดอยโอกาส หรือผูมีรายไดนอยใหมีท่ีอยู
อาศัย  

ดวยปญหาขอเท็จจริงท่ีกลาวมาขางตนในการดําเนินการฟนฟูเมืองแบบพัฒนา 
ใหม (Urban Redevelopment) ท่ีตองจัดหาท่ีดินโดยรวบรวมแปลงท่ีดินตลอดท้ังการวางแผน
รายละเอียดการใชประโยชนในท่ีดิน และการจัดทําอาคารประเภทตาง ๆ และโครงสรางพ้ืนฐาน 
ตาง ๆ เพ่ือการฟนฟูพัฒนาข้ึนใหมจึงยังมีขอนาสงสัยในการดําเนินการวาจะสําเร็จหรือไม 

ประการท่ีสาม ปจจุบันการเคหะแหงชาติเปนเพียงหนวยงานหนึ่งท่ีเขาไปชวยเสริม
การดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ไดแก การจัดรูปท่ีดินในกรณีเกิดเพลิงไหมหรืออุบัติภัย
อยางรายแรงกับอาคาร และการจัดทําผังเมืองเฉพาะ กฎหมายกําหนดใหการเคหะแหงชาติเปน
เจาหนาท่ีดําเนินการเพ่ือบริหารจัดการตามผังเมืองเฉพาะเพ่ือฟนฟูเมืองไดตอเม่ือคณะกรรมการผัง
เมืองเสนอตอรัฐมนตรีแตงตั้งใหมีหนาท่ีและอํานาจหนาท่ีดําเนินการในทองถ่ินไดเทานั้น อีกท้ังปญหา
ความเสื่อมโทรมของพ้ืนท่ีท่ีจําเปนตองฟนฟูเปนปญหาของชุมชนในพ้ืนท่ีนั้น ๆ จึงเปนหนาท่ีหลักของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจะเปนผูดําเนินการริเริ่ม วางแผน ตลอดจนมีอํานาจในการดําเนินการ
ฟนฟูเมือง การเคหะแหงชาติจึงเปนหนวยงานท่ีสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการฟนฟูเมือง
มากกวาเปนหนวยงานหลักในวางผังเมืองเฉพาะ 

ผูเขียนเห็นวากฎหมายการเคหะแหงชาติมีวัตถุประสงคในการจัดหาท่ีอยูอาศัยใหแก
ประชาชนผูมีรายไดนอยถึงปานกลางและใหการเคหะแหงชาติเปนองคกรท่ีดําเนินการจัดทําดังกลาว 
สวนวัตถุประสงคและงานขององคกรท่ีเก่ียวกับการฟนฟูเมืองจึงไมใชบทบาทหลักของการเคหะ
แหงชาติ ตลอดจนอํานาจหนาท่ีของการเคหะแหงชาติยังจํากัดอยูท่ีการสรางการเคหะเทานั้น ขณะท่ี
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การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) นั้น เปนการดําเนินการฟนฟูเมืองเพ่ือ
เปลี่ยนแปลงทางกายภาพของเมืองหลาย ๆ ดาน ไมไดจํากัดเฉพาะการสรางท่ีอยูอาศัยเทานั้น  

ปจจุบันหนวยงานของรัฐท่ีทําหนาท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองไดแก การเคหะ
แหงชาติเปนองคกรท่ีชวยดําเนินการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงแหลงเสื่อมโทรมใหอยูในสภาพท่ีดีเหมาะ
แกการอยูอาศัย อํานาจหนาท่ีและลักษณะขององคกรมีความเชี่ยวชาญในการจัดการสรางท่ีอยูอาศัย 
มีบุคลากรและมีงบประมาณตลอดจนรายไดในการดําเนินการ มีอํานาจในการเวนคืน ปญหาของการ
เคหะแหงชาติท่ีเก่ียวกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) คือถูกจํากัด
ดวยวัตถุประสงคของกฎหมายใหจํากัดอยูในขอบวัตถุประสงคของการจัดใหมีท่ีอยูอาศัย ท้ังนี้อํานาจ
หนาท่ีของการเคหะในปจจุบันเปนเพียงฝายสนับสนุนองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการดําเนินการ
ฟนฟูเมืองเทานั้น ยังไมมีบทบาทโดยตรงท่ีจะเขาไปดําเนินการพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินรับผิดชอบ การเคหะแหงชาติทําหนาท่ีเปนท่ีปรึกษาในการจัดทําแผนเมืองของแตละจังหวัด
เทานั้น และหนาท่ีในการเขาไปเปนผูดําเนินการจัดรูปท่ีดินและพัฒนาพ้ืนท่ี ดังนั้นจึงควรเพ่ิมบทบาท
หรือยกระดับการเคหะแหงชาติท่ีมีอํานาจหนาท่ีเก่ียวกับการฟนฟูเมืองอยูแลวโดยขยายขอบเขต
อํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบเพ่ือใหใหการเคหะแหงชาติเปนองคกรหนึ่งท่ีเปนผูดําเนินโครงการ
ฟนฟูเมืองตาง ๆ ภายในทองท่ีตาง ๆ ได  

ผูเขียนเห็นวาหากตรากฎหมายฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
ข้ึนในอนาคตควรใหอํานาจการเคหะแหงชาติเปนองคกรหนึ่งท่ีมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายในการ
ดําเนินการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม กลาวคือเปนองคกรท่ีไดรับมอบอํานาจตามกฎหมายในการ
ชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถ่ิน วางแผนและจัดทําโครงการ ดําเนินการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางใน
พ้ืนท่ีเสื่อมโทรมและพัฒนาข้ึนใหม ตลอดจนจัดเก็บรายไดจากการดําเนินการพัฒนาและฟนฟูเมือง  

5.2.2.2  บรรษัทฟนฟูเมือง 
คําวา “บรรษัท” นั้นปรากฎอยูในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 มาตรา 4 

นิยามของคําวา “เจาหนาท่ีดําเนินการ หมายความวา เจาพนักงานทองถ่ินหรือองคการหรือบรรษัท
ของรัฐซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีหรือซ่ึงไดรับมอบหมายใหมีอํานาจหนาท่ีกระทํากิจการใหเปนไปตามผังเมือง
เฉพาะ” และมาตรา 69 “โดยปกติใหเจาพนักงานทองถ่ินแหงทองท่ีท่ีใชบังคับผังเมืองเฉพาะเปน
เจาหนาท่ีดําเนินการ แตรัฐมนตรีโดยคําแนะนําของคณะกรรมการผังเมืองอาจแตงตั้งใหองคการหรือ
บรรษัทของรัฐมีอํานาจหนาท่ี หรือซ่ึงไดรับมอบหมายใหมีอํานาจหนาท่ีเปนเจาหนาท่ีดําเนินการใน
ทองท่ีนั้น” ตอมาในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 แกไขโดยตัดคําวา “บรรษัทของรัฐ” ออก
จากนิยามของคําวา “เจาหนาท่ีดําเนินการ” แกไขมาตรา 69 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 
เปน มาตรา 70 บัญญัติไวดังนี้ “ในกรณีท่ีมีความจําเปนเพ่ือใหการบริหารจัดการตามผังเมืองเฉพาะ
ไดรับประโยชนสูงสุดในดานการใชพ้ืนท่ี คณะกรรมการผังเมืองจะเสนอตอคณะรัฐมนตรีใหมีองคกร
เพ่ือพัฒนาและบริหารจัดการภายในเขตผังเมืองเฉพาะและพ้ืนท่ีตอเนื่อง โดยมีหนาท่ีและอํานาจเปน
เจาหนาท่ีดําเนินการในทองท่ีนั้นได” พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 เพ่ิมเติมคําวา “องคกร
เพ่ือพัฒนาและบริหารจัดการภายในเขตผังเมืองเฉพาะและพ้ืนท่ีตอเนื่อง” เขามาแทน 

เม่ือพิจารณาพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ 2518 และ พ.ศ. 2562 ดังกลาวจะเห็น
ไดถึงเจตนารมณของกฎหมายท่ีตองการใหมีองคกรดําเนินการเปนไปตามผังเมืองเฉพาะ ครอบคลุมถึง
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การการฟนฟูเมือง ดวยองคกรดังกลาวพระราชบัญญัติผังเมืองไมไดกําหนดวาจะตองเปนรูปแบบใด 
แตพิจารณาจากการเปนเจาหนาท่ีดําเนินการตามผังเมืองเฉพาะแลว ตองเปนองคกรท่ีมีใชอํานาจ
มหาชนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือจัดทําผังเมืองเฉพาะไดและมีอํานาจจัดเก็บรายไดจากการ
ดําเนินการพัฒนาและฟนฟูเมืองของหนวยงานนั้น ๆ ซ่ึงโดยท่ัวไปแลวอํานาจหนาท่ีดังกลาวนั้นตอง
เปนขององคกรหรือหนวยงานของรัฐท่ีมีอํานาจหรือไดรับมอบอํานาจตามกฎหมาย โดยเฉพาะอํานาจ
ในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

คําวา บรรษัท ไมมีการใหคํานิยามทางกฎหมายไว จึงตองพิจารณาจากเหตุผลของ
การจัดตั้งและลักษณะโครงสรางทางองคกรและกฎหมายท่ีจัดต้ังบรรษัท ซ่ึงบรรษัทถูกจัดตั้งเพ่ือเปน
กลไกของรัฐในการปฏิบัติตามวัตถุประสงคเฉพาะท่ีแตกตางกันไปตามภารกิจของรัฐและสภาพ
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ โดยรัฐใชบรรษัทจํากัดเปนกลไกในการปฏิบัติภารกิจของรัฐเปนการ
เฉพาะ บรรษัทจึงจัดไดวาเปนองคกรของรัฐรูปแบบหนึ่ง349 กลาวคือเปนการรวมตัวของบุคคล
ธรรมดา คณะบุคคลหรือนิติบุคคล โดยบรรษัทอาจจะมีฐานะเปนนิติบุคคลหรือไมเปนนิติบุคคลก็ได 
โดยกอตัวข้ึนเพ่ือกระทําการตามวัตถุประสงคอยางใดอยางหนึ่ง ซ่ึงสวนใหญเก่ียวกับธุรกิจ เศรษฐกิจ 
และดานการเงิน ท้ังในภาคเอกชนและภาครัฐ 

ท่ีผานมาการจัดตั้งบรรษัทในประเทศไทยกระทําโดยพระราชบัญญัติและพระราช
กําหนด กลาวคือจัดต้ังโดยกฎหมายเฉพาะโดยฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหารในกรณีสถานการณ
ฉุกเฉินมีความจําเปนเรงดวน มิไดเกิดจากการแสดงเจตนาของภาคเอกชนจึงมีฐานะเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชน350 ลักษณะทุนบรรษัทโดยมีรัฐเปนเจาของท้ังสิ้นหรือรัฐบาลถือหุนเกินรอยละ 50 
กลาวคือมีลักษณะเปนรัฐวิสาหกิจ มีวัตถุประสงคในการแสวงหารายไดและกําไร แตไมมีวัตถุประสงค
มุงกําไรสูงสุด (Maximization of Profit) เปนกิจกรรมของรัฐท่ีดําเนินการในลักษณะใกลเคียงกับ
เอกชน กิจกรรมมีลักษณะเปนบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม(Industrial and 
Commercial Public Services) มีวัตถุประสงคเพ่ือแสวงหารายได สามารถเลี้ยงตัวเองได แตหากมี
ความจําเปนตองรับเงินงบประมาณสนับสนุนเปนครั้งคราวรัฐจัดสรรงบประมาณใหในรูปเงินอุดหนุน 

ในการดําเนินงานของบรรษัทกฎหมายใหอํานาจพิเศษตาง ๆ เชน การใหสิทธิแก
บรรษัทไดมาหรือถือกรรมสิทธิ์อสังหาริมทรัพยในกรณีเฉพาะท่ีกฎหมายไดกําหนดไววาสามารถมีได
เกินจํานวนท่ีกฎหมายอ่ืนกําหนด351 และยกเวนภาษีและคาธรรมเนียมใหแกบรรษัทท่ีจะตองชําระตน
เงิน ดอกเบี้ยหรือคาใชจายอ่ืน ๆ สําหรับเงินกู352 ความสัมพันธระหวางรัฐกับบริษัทเปนไปในลักษณะ

                                           
349 จรรยาพร สีแกว, สถานะทางกฎหมายของบรรษัทในประเทศไทย (วิทยานิพนธปริญญา

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2548), หนา 73. 
350 เรื่องเดียวกัน, หนา 78. 
351 มาตรา 12 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย 

พ.ศ. 2502 
352 มาตรา 24 (ก) แหงพระราชบัญญัติบรรษัทเงินทุนอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย พ.ศ. 

2502 
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การควบคุมดูแล เปนการควบคุมทางกฎหมาย มิใชการควบคุมการบริหาร มีกฎหมายใหอํานาจกํากับ
ดูแล และระบุองคกรท่ีเปนผูใชอํานาจกํากับดูแลไวชัดแจง มีคณะกรรมการของบรรษัทปฏิบัติตามกฎ
กระเบียบของบรรษัท โดยคณะกรรมการท่ีจัดตั้งข้ึนตามกฎหมายนั้นใหรัฐมนตรีมีอํานาจตามกฎหมาย
ในการ แตงตั้ง ถอดถอน ใหออกหรือปลดออกจากตําแหนงและมีฐานะเปนพนักงานเจาหนาท่ีของรัฐ
ดวย บุคคดังกลาวมีความสัมพันธกับรัฐในฐานะตัวแทนของรัฐ ดังนั้นบรรษัทจึงยังมีความสัมพันธ
เชื่อมโยงกับรัฐในลักษณะอยูภายใตการควบคุมกํากับดูแลของรัฐเชนเดียวกันกับองคการตามหลักการ
กระจายอํานาจท้ังหลาย เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินและรัฐวิสาหกิจ353 บรรษัทพัฒนาจึงเปน
องคกรของรัฐฝายปกครอง มีบุคลากรของรัฐอยูในฐานะเจาหนาท่ีฝายปกครอง สามารถกระทําการ
ทางปกครองได 

ในตางประเทศ เชน ประเทศอังกฤษจัดตั้งบรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development 
Corporation: UDC) ซ่ึงเปนองคกรก่ึงรัฐบาล หรือ Quangos ข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีในการพัฒนาเมือง 
ในทางรูปแบบการจัดตั้งบรรษัทฟนฟูพัฒนาเมืองจะตองจัดตั้งโดยใชกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ  
สวนในทางเนื้อหาบรรษัทฟนฟูพัฒนาเมืองจะทําหนาท่ีในการพัฒนาตามผังและแบบของการพัฒนา
เมืองข้ึนใหมบรรลุตามวัตถุประสงคการพัฒนาเมืองข้ึนใหม หรือเพ่ือดําเนินกิจการใด ๆ ตาม
วัตถุประสงคผังเมือง เชน จัดสรางท่ีอยูอาศัย อาคารพาณิชย ศูนยกีฬา ไฟฟา แกส และโครงสราง
พ้ืนฐานตาง ๆ บรรษัทพัฒนาเมือง (UDC) มีอํานาจตามกฎหมายในการไดมา ถือครอง จัดการ เรียก
คืน และจําหนายท่ีดินและทรัพยสิน เพ่ือดําเนินการฟนฟูพัฒนาเมือง 

ปจจุบันประเทศไทยยังไมมีการจัดตั้งบรรษัทข้ึนมาดําเนินการเก่ียวกับการพัฒนาเมือง
หรือฟนฟูเมืองแตอยางใด ผูเขียนเห็นวา ในการจัดตั้งบรรษัทข้ึนมาเพ่ือดําเนินการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) จะตองจัดตั้งโดยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ เปน
องคกรของรัฐฝายปกครองมีฐานะเปนนิติบุคคล ทุนของบรรษัทมีรัฐเปนเจาของท้ังสิ้นหรือรัฐบาลถือ
หุนเกินรอยละ 50 มีวัตถุประสงคเปนการเฉพาะแตกตางจากรัฐวิสาหกิจท่ัวไป เปนองคกรแสวงหา
รายไดและกําไร แตไมมีวัตถุประสงคมุงกําไรสูงสุด (Maximization of Profit) เปนกิจกรรมของรัฐท่ี
ดําเนินการในลักษณะใกลเคียงกับเอกชน กิจกรรมมีลักษณะเปนบริการสาธารณะทาง วัตถุประสงคใน
การจัดตั้ง คือ เพ่ือดําเนินวางแผนและดําเนินโครงการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม ในการจัดใหมี ท่ี
อยูอาศัย อาคารพาณิชย ศูนยการคา และ โครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ สาธารณูปโภค สาธารณูปการ 
ระบบการขนสงมวลชน การพัฒนาอสังหาริมทรัพยเพ่ือการพาณิชยกรรม การอุตสาหกรรม และการ
อยูอาศัย การซ้ือขาย แลกเปลี่ยน ใหเชา อสังหาริมทรัพยท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง เปนองคกรท่ี
ทํางานรวมกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการฟนฟูเมือง มีการดําเนินงานท่ีมีลักษณะผสมระหวาง
กิจการของเอกชนและหนวยงานของรัฐบาลแบบมหาชนมีเปาหมายคือ ผลประโยชนของสวนรวมเปน
หลัก วิธีการดําเนินการไมใชอํานาจฝายดียวเปนหลักแตใชหลักสัญญา ไมใชกฎระเบียบของทาง
ราชการในการบริหารการเงิน การบริหารงานและบริหารบุคคล เวนแตตองใชอํานาจพิเศษของรัฐ เชน 
การเวนคืน ปกเสา พาดสายไฟตองจัดตั้งโดยมีพระราชบัญญัติรองรับ มีอํานาจในการเวนคืนและไดมา

                                           
353 จรรยาพร สีแกว, เรื่องเดิม, หนา 85. 
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ซ่ึงอสังหาริมทรัพยโดยกฎหมาย เปนองคกรของรัฐมีอํานาจในการเวนคืนท่ีดิน ถอนสภาพสาธารณ
สมบัติของแผนดิน 

ผูเขียนเห็นวาบรรษัทฟนฟูและพัฒนาเมืองท่ีตั้งข้ึนมานี้เปนองคกรท่ีเปนเจาหนาท่ี
ดําเนินการ มาตรา 4 และ เปนองคกรเพ่ือพัฒนาและบริหารจัดการภายในเขตผังเมืองเฉพาะและพ้ืนท่ี
ตอเนื่อง ตามมาตรา 70 ของพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 กลาวคือ เปนองคกรท่ีทําหนาท่ี
เปนเจาหนาท่ีดําเนินการในกรณีการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะเพ่ือฟนฟูเมือง ตามกฎหมายผังเมือง
ดวย นอกจากนั้นแลวบรรษัทฟนฟูและพัฒนาเมืองสามารถท่ีจะเปนองคกรดําเนินการตามกฎหมายท่ี
เก่ียวของกับการพัฒนาเมืองและฟนฟูเมืองอ่ืนดวย เชน เปนผูดําเนินการฟนฟูเมืองในกรณีท่ีรัฐสภาได
ตรากฎหมายฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมมาใชบังคับ  

5.2.2.3  องคการมหาชน 
การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เปนการฟนฟูเฉพาะ

บริเวณแหลงเสื่อมโทรมอันเกิดจากสาเหตุตาง ๆ มีงานสําคัญท่ีตองดําเนินการ 2 สวน คือ  
1) งานพัฒนาพ้ืนท่ีดานกายภาพ 2) งานพัฒนาเชิงธุรกิจ ในการดําเนินงานท้ังสองสวนท่ีกลาวมาควร
ใหองคกรของรัฐเปนผูดําเนินการ อยางไรก็ตามมีปญหาท่ีควรนํามาพิจารณาเก่ียวกับการจัดตั้งองคกร
ของรัฐข้ึนใหมเพ่ือดําเนินการดังกลาว ดังนี้ 

ปญหาแรก การจัดตั้งองคการฟนฟูเมืองจะเปนการจัดตั้งหนวยงานของรัฐข้ึนมาใหม
ทับซอนกับองคกรปกครองทองถ่ินท่ีมีอยูในพ้ืนท่ีเดิมหรือไม 

การตั้งองคกรใหมข้ึนนั้นเพ่ือใหองคการฟนฟูเมืองแบงภารกิจบางประการท่ีองคกรอ่ืน
ของรัฐรับผิดชอบอยูกอนหนานั้นมาเปนภารกิจของตน แตโดยท่ีภารกิจหลักขององคการฟนฟูเมืองคือ
การฟนฟูและพัฒนาพ้ืนท่ีทางดานกายภาพ การตั้งถ่ินฐานมนุษย และการรักษาสิ่งแวดลอม เพ่ือ
สนับสนุนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของของเมืองและพ้ืนท่ี จึงไมตองมีการปรับเปลี่ยนเขตพ้ืนท่ี
การปกครอง หรือตองปรับเปลี่ยนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ในการใหบริการแกประชาชนท่ีมีอยู
แลว ยกตัวอยางในปจจุบันก็ เชน การทํางานของกรุงเทพมหานครเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
แบบพิเศษท่ีมีอํานาจหนาท่ีในการวางผังเมืองก็ไมไดเปนการทับซอนกับการทํางานของกรมโยธาธิการ
และผังเมือง หรือเปนเหตุใหตองมีการปรับเปลี่ยนเขตพ้ืนท่ีการปกครอง หรือตองปรับเปลี่ยนองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใหทําหนาท่ีอยางอ่ืนแตอยางใด 

ปญหาประการท่ีสอง คือ ปญหาความขัดแยงเก่ียวกับขอบเขตอํานาจหนาท่ีและ
ภารกิจขององคการฟนฟูเมืองกับสวนราชการอ่ืนท่ีมีอยูเดิม 

ภารกิจหลักขององคการฟนฟูเมือง คือ การฟนฟูและพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment)  
ดําเนินการในดาน ท่ีอยูอาศัย อาคารพาณิชย ศูนยการคา สาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงสราง
พ้ืนฐาน และบริการสาธารณะตาง ๆ รวมท้ังการพัฒนาอสังหาริมทรัพยในเชิงธุรกิจเพ่ือหารายไดมา
ทดแทนคาดําเนินการ ในกรณีท่ีมีความซํ้าซอนในเรื่องภารกิจท่ีองคการพัฒนาเมืองไดรับมอบหมาย 
หากมีการบัญญัติกฎหมายตั้งองคการฟนฟูเมืองข้ึนมา กฎหมายดังกลาวจะมีลักษณะเปนกฎหมาย
เฉพาะท่ีสามารถใชบังคับกอนกฎหมายท่ัวไป และเพ่ือปองกันปญหาขัดแยงเก่ียวกับการตีความใน
เรื่องขอบเขตอํานาจหนาท่ีและภารกิจขององคการฟนฟูเมืองกับสวนราชการอ่ืนท่ีมีอยูเดิม ใน
กฎหมายท่ีกอต้ังองคการฟนฟูเมืองจึงควรกําหนดกลไกชี้ขาดขอขัดแยงในเรื่องภารกิจขององคการ
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พัฒนาเมืองกับองคกรอ่ืนของรัฐไวดวย  เพราะการตั้งองคกรใหมข้ึนนั้นยอมเห็นไดอยูในตัวแลว
องคการฟนฟูเมืองอาจจะตองไปแบงภารกิจบางประการท่ีองคกรอ่ืนของรัฐรับผิดชอบอยูกอนหนานั้น
มาเปนภารกิจของตน 

ในตางประเทศ เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา ใหมีการจัดตั้งองคการฟนฟูเมือง (Urban 
Renewal Agency) เปนผูมีอํานาจหนาท่ีในการดําเนินการฟนฟูเมือง มีอํานาจในการวางผัง (Project 
Area) และแผนโครงการฟนฟูพัฒนาข้ึนใหม (Redevelopment Plan) และดําเนินตามโครงการ 
(Redevelopment Project) องคการฟนฟูเมืองของสหรัฐเปนองคกรท่ีมีอํานาจตามกฎหมายมหาชน 
กลาวคือ มีอํานาจในการเวนคืน (Eminent Domain) ท่ีดินหรือสังหาริมทรัพย และอํานาจในการ
บริหารโครงการในเชิงธุรกิจ คือ นําออกขาย ใหเชา หรือ โอนทรัพยสินในพ้ืนท่ีฟนฟูเมืองนั้นไดท้ังนี้
องคการฟนฟูเมืองไมมีอํานาจเขาซ้ือทรัพยสินในโครงการเอง 

สําหรับประเทศไทยในการจัดตั้งองคการฟนฟูเมืองในรูปแบบองคการมหาชน จะตอง
ดําเนินการตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.2542 เปนกฎหมายกลางท่ีกําหนดเง่ือนไข 
หลักเกณฑและวิธีการในการจัดตั้งและการดําเนินงานเอาไว โดยมาตรา 5354 วรรคแรกของกฎหมาย
ดังกลาว ไดกําหนดใหรัฐบาลเปนผูริเริ่มใหมีการจัดตั้งองคการมหาชนโดยการตราเปนพระราช
กฤษฎีกา ความวา “เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะเพ่ือจัดทําบริการ
สาธารณะ และมีความเหมาะสมท่ีจะจัดตั้งหนวยงานบริหารข้ึนใหมแตกตางไปจากสวนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุงหมายใหมีการใชประโยชนทรัพยากรและบุคลากรใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 
จะจัดต้ังเปนองคการมหาชน โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติ”  จากบทบัญญัติ
ดังกลาวขางตน อาจแยกองคประกอบในการพิจารณาจัดตั้งองคการมหาชนได 3 ประการ คือ 

1.  เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะเพ่ือจัดทําบริการ
สาธารณะ ซ่ึงอาจเปนแผนงานหรือนโยบายเฉพาะกิจ 

2.  แผนงานการจัดทําบริการสาธารณะนั้น มีความเหมาะสมท่ีจะจัดตั้งหนวยงาน
บริการข้ึนใหมท่ีแตกตางไปจากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจซ่ึงตองพิจารณาประเภทของบริการ
สาธารณะตามมาตรา 5 วรรคสอง และปญหาความซํ้าซอนหรือความขัดแยงในการดําเนินกิจการกับ
หนวยงานอ่ืนตามมาตรา 8 และมาตรา 9 ประกอบดวย 

3.  การจัดตั้งหนวยงานบริหารข้ึนใหมนั้นมีความมุงหมายใหมีการใชทรัพยากรและ
บุคคลใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด ท้ังนี้ โดยตองไมเปนกิจการท่ีมีวัตถุประสงคเพ่ือแสวงหากําไร 

การจัดตั้งองคการมหาชนอาจจัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะซ่ึงกรณีนี้องคกรท่ี
จัดตั้งข้ึนเปนหนวยงานในกํากับของรัฐ 

การฟนฟูเมืองนั้นถือเปนนโยบายของรัฐดานหนึ่งในการจัดทําบริการสาธารณะ และ
ถือเปนการจัดทําบริการสาธารณะประเภทหนึ่งมีวัตถุประสงคในการดําเนินการอันเปนสาธารณะ
ประโยชนอยางอ่ืนดังท่ีบัญญัติไวในมาตรา 5 พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ดังนั้นการ
จัดตั้งองคการฟนฟูเมืองใหเปนองคการมหาชนนั้นสามารถกระทําไดดวยจัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกา
ตามความของกฎหมายฉบับนี้ หรือจัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ เปนองคกรท่ีเปนนิติบุคคลและไม

                                           
354 มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 
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แสวงหากําไร ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐ หรือสามารถเลี้ยงตัวเองได รัฐมีอํานาจกํากับดูแลตามท่ี
กฎหมายกําหนด  การลงทุนตองขอความเห็นชอบจากรัฐ สามารถยุบเลิกหนวยงานไดเม่ือสิ้นสุด
ระยะเวลาการดําเนินกิจการขององคการมหาชนตามท่ีกําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งหรือเม่ือ
การดําเนินกิจการตามวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชนนั้นเสร็จสิ้น
ลง การกําหนดใหเปนองคการมหาชนนั้นเ พ่ือใหมีประโยชนทรัพยากรและบุคลากรให เ กิด
ประสิทธิภาพในการบริการสาธารณะ มีความคลองตัวในการดําเนินการ 

องคกรฟนฟูเมืองควรเปนองคกรท่ีไมมุงแสวงหากําไรเปนหลัก มีรายไดจากโครงการ
ฟนฟูเมืองและโครงสรางพ้ืนฐานในอัตราสวนท่ีเพียงพอและเหมาะสมเพ่ือเลี้ยงตัวเองได และเปนทุน
ขยายไปพัฒนาโครงการฟนฟูเมืองอ่ืน ๆ ตอไป มีอํานาจในเขตฟนฟูเมือง (Redevelopment Project 
Area) วางผังและออกแบบ สามารถลงทุนหรือรวมลงทุนพัฒนธุรกิจ มีมาตรการจูงใจใหภาคเอกชน
หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินมาฟนฟูพ้ืนท่ี ซ้ือ ขาย แลกเปลี่ยน ใหเชา อสังหาริมทรัพย เวนคืน
อสังหาริมทรัพย ดําเนินการเก่ียวกับท่ีสาธารณสมบัติของแผนดินท่ีเพิกถอนแลว การดําเนินการ
ท้ังหมดนี้เพ่ือลดชองวางในการทํางานของภาครัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ ดําเนินกิจการท่ีจําเปน
และเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม สรางความคลองตัว รวดเร็ว ทําใหเรงรัดการฟนฟู
เมืองในพ้ืนท่ีสําคัญ ๆ ได 

ตัวอยางในการดําเนินการจัดตั้งองคการข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีพัฒนาเมือง มีการจัดทํา ราง
พระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... เสนอใหจัดตั้งเปนองคการในรูปแบบองคการ
มหาชน เห็นไดวารางกฎหมายเห็นควรในการจัดตั้งองคการข้ึนมาเพ่ือพัฒนาเมืองในรูปแบบองคการ
หรือหนวยงานท่ีไมเปนสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ ท้ังนี้องคการท่ีตั้งข้ึนมามีอํานาจในการเวนคืน
ท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยเพ่ือประโยชนในการพัฒนาพ้ืนท่ีได รางกฎหมายมีวัตถุประสงคในการพัฒนา
เมืองซ่ึงรวมถึงการฟนฟูเมืองดวย  

ผูเขียนเห็นวากรณีมีความจําเปนตองจัดต้ังองคการข้ึนมาโดยมีวัตถุประสงคเพ่ือ
ดําเนินการฟนฟูเมือง การจัดตั้งในรูปแบบองคการมหาชนมีความเหมาะสมกับการดําเนินการฟนฟู
เมือง เนื่องดวยเปนองคกรท่ีแตกตางจากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ สามารถดําเนินการฟนฟูเมืองได
ท่ัวราชอาณาจักร ไมถูกจํากัดเฉพาะทองท่ีใดทองท่ีหนึ่ง แตถูกจํากัดโดยวัตถุประสงคของกฎหมาย
เฉพาะการดําเนินการฟนฟูเมือง เปนองคกรท่ีอยูในกํากับดูแล มีความเปนอิสระคลองตัวในการบริหาร
จัดการและดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ในการฟนฟูเมือง เชน ซ้ือ ขาย แลกเปลี่ยน ใหเชา โอนทรัพยสิน 
เปนองคกรท่ีใชอํานาจมหาชนในการเวนคืนท่ีดินและอสังหาริมทรัพยมาเพ่ือดําเนินการฟนฟูเมืองได 
เปนองคกรท่ีไมมุงแสวงหากําไรเปนหลัก มีรายไดจากโครงการฟนฟูเมืองและโครงสรางพ้ืนฐานใน
อัตราสวนท่ีเพียงพอและเหมาะสมเพ่ือเลี้ยงตัวเองได และเปนทุนขยายไปพัฒนาโครงการฟนฟูเมือง
อ่ืน ๆ ตอไป 

5.2.2.4  สมาคม 
การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) สงผลกระทบสิทธิใน

ทรัพยสินของเอกชนในบริเวณพ้ืนท่ีท่ีตองการจัดใหมีการฟนฟูเมือง ดังนั้นการมีสวนรวมของ
ประชาชนในบริเวณดังกลาวจึงมีความสําคัญในข้ันตอนการดําเนินการ การเปดโอกาสใหเจาของท่ีดิน
จํานวนหลายรายมีสวนในจัดการพัฒนาท่ีดินของตนเพ่ือเพ่ิมมูลคาของท่ีดิน เชน จัดใหมีถนน 
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สาธารณูปโภค เพ่ือประโยชนแกท่ีดินของเจาของท่ีดินนั้น การมีสวนรวมของเอกชนในบริเวณท่ีฟนฟู
เมืองจึงสามารถดําเนินการไดในรูปของ “สมาคม” การดําเนินการของเจาของท่ีดินในรูปของสมาคม
นั้นพิจารณาไดจากพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 ใหเจาของท่ีดินสามารถ
จัดตั้งสมาคมเพ่ือดําเนินการจัดรูปท่ีดิน แมกฎหมายจะใชคําวา “สมาคม” แตมิใชสมาคมท่ีตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เพราะมิไดเปนสมาคมท่ีจดและจัดตั้งตามประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชย หากเปนสมาคมจัดตั้งพระราชบัญญัติฯ ซ่ึงถือวาเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  
เพราะเปนนิติบุคคลท่ีมีกฎหมายกําหนดวิธีการจัดตั้ง อํานาจหนาท่ี การตรวจสอบการดําเนินงาน และ
การยุบเลิกไวโดยเฉพาะ อีกท้ังมีอํานาจในลักษณะท่ีกระทบตอสิทธิของผูอ่ืน หรือสามารถใชทรัพยสิน
ของรัฐไดในบางกรณีดวย355 กฎหมายเปดโอกาสใหเจาของท่ีดินท้ังหลายท่ีตองการจัดรูปท่ีดิน
ดําเนินการเองไดโดยการขอจดทะเบียนสมาคมตามกฎหมายนี้ตอคณะกรรมการสวนจังหวัดโดย
กําหนดใหมีผูเริ่มกอต้ังสมาคมไมนอยกวา 3 คน ตองมีบัญชีรายชื่อสมาชิกและจํานวนท่ีดินของบุคคล
พรอมท้ังจํานวนท่ีดินท่ีจะดําเนินการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี356 การดําเนินการในนามสมาคมจัด
รูปท่ีดินตองมีขอบังคับสมาคมกําหนด ชื่อ วัตถุประสงค ท่ีตั้งสํานักงาน คุณสมบัติขอสมาชิก วิธีการ
บอกรับและการขาดจากสมาชิก การบัญชี การประชุม คณะกรรมการสมาคม ตลอดจนการแกไข
ขอบังคับและการเลิกสมาคม357 

การฟนฟูเมืองในประเทศญ่ีปุนนั้น ใหความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชนใน
การจัดการท่ีดินและสิทธิในทรัพยสินของตน กฎหมายฟนฟูเมืองของญี่ปุนอนุญาตใหเจาของท่ีดินหรือ
ผูเชาท่ีดินและอาคารท่ีอยูภายในพ้ืนท่ีโครงการฟนฟูเมืองสามารถรวมกันกอตั้งสมาคมเพ่ือดําเนิน
โครงการฟนฟูเมืองได สําหรับประเทศอังกฤษและสหรัฐอเมริกา ไมมีกฎหมายอนุญาตใหประชาชน
จัดตั้งเปนสมาคมเพ่ือการฟนฟูเมือง ประชาชนมีสวนรวมในการฟนฟูฟูเมืองในข้ันตอนของการรับฟง
ความคิดเห็นเพ่ือจัดทําโครงการฟนฟูเมือง อาจเปนเพราะวิธีการฟนฟูเมืองของญ่ีปุนนั้นอาศัยวิธีการ
แปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ (Rights Conversion Method) โดยเปดใหเจาของท่ีดินและสิทธิใน
ทรัพยสินประเภทตาง ๆ ดําเนินการตกลงกันเพ่ือแปลงและจัดสรรสิทธิของตนตามสิทธิท่ีตนมีและ
กฎหมายกําหนดกฎเกณฑไว 

การกําหนดใหมีสมาคมฟนฟูเมืองเปนนิติบุคคลมีขอดี คือ สมาคมเปนองคกรท่ีแยก
ตางหากจากเจาของท่ีดินท้ังหลาย ทําใหไมเกิดปญหาในเรื่องขาดความตอเนื่องในการดําเนินการจาก
การขาดคุณสมบัติหรือการไมอาจดําเนินการไดในบางรกรณีของบุคคลธรรมดา เชน การเสียชีวิต 
ความเจ็บปวย รวมท้ังการทํานิติกรรมตาง ๆ ในการดําเนินโครงการก็สามารถกระทําไดในนามนิติ
บุคคลเกิดความคลองตัวในการดําเนินการไมกระทบเจาของท่ีดินแตละรายเปนการสวนตัว  นอกจากนี้
การบริหาร การดําเนินงาน และการบัญชี สามารถตรวจสอบไดโดยสะดวกและเหมาะสมกับสภาพ
ของงาน 

                                           
355 สรายุทธ เตชะวุฒิพันธุ, เรื่องเดิม, หนา 126. 
356 มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 
357 มาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 
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การใหสมาคมฟนฟูเมืองเปนเปนองคกรสําคัญในการฟนฟูเมืองสอดคลองกับแนวคิด
พ้ืนฐานของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ท่ีดําเนินการฟนฟูพ้ืนท่ีใน
เขตชั้นใน โดยใหสิทธิแกเจาของท่ีดินจํานวนหลายรายในบริเวณพ้ืนท่ีท่ีจะปรับปรุงฟนฟูเมือง และ
แกปญหาการรวบรวมกรรมสิทธิ์ในแปลงท่ีดินในบริเวณพ้ืนท่ีเมืองชั้นในซ่ึงมีขนาดเล็กซ่ึงไมอาจใช
วิธีการจัดรูปท่ีดินได อีกท้ังยังเปนการดําเนินการโดยการมีสวนรวมและความเห็นชอบของเจาของ
ท่ีดินสวนใหญในโครงการ รวมท้ังเปนการสงเสริมแนวคิดในระบอบประชาธิปไตยในชุมชนดวย และ
หากพิจารณาการดําเนินโครงการฟนฟูเมืองของญ่ีปุนแลว จะพบวาสมาคมฟนฟูเมืองเปนองคกรท่ีมี
บทบาทสําคัญและดําเนินโครงการฟนฟูเมืองมากท่ีสุดเม่ือเทียบกับองคกรฟนฟูเมืองประเภทอ่ืน ๆ อีก
ดวย ดังนั้นผูเขียนเห็น การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ในบริเวณเขต
ชั้นในของเมืองซ่ึงมีแปลงท่ีดินขนาดเล็กจํานวนมากประกอบกับประชาชนในบริเวณดังกลาวตองการท่ี
จะฟนฟูพัฒนาข้ึนใหมในบริเวณพ้ืนท่ีท่ีตนอาศัยโดยไมตองการออกจากพ้ืนท่ีและเสียกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน 
รัฐควรสงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนผูอยูอาศัยในบริเวณฟนฟูเมืองเหลานั้นเปนผูมีสวนริเริ่มและ
ดําเนินการฟนฟูในพ้ืนท่ีของตนไดดวย หากมีการตรากฎหมายฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment Act) เปนมาตรการทางกฎหมายเพ่ือฟนฟูเมืองในเขตชั้นในควรนําวิธีการให
เจาของกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน และผูมีสิทธิในท่ีดินและอาคารตาง ๆ เชน ผูเชา ผูเชาซ้ือ รวมตัวกันเพ่ือ
จัดตั้งนิติบุคคลเพ่ือใหเกิดสภาพคลองตัวในการดําเนินการและความม่ันคงของผูดําเนินการ โดยจัดตั้ง
อยูในรูปสมาคม มีวัตถุประสงคในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม เปนนิติบุคคลท่ีกฎหมายกําหนด 
วิธีการจัดตั้ง อํานาจหนาท่ี การตรวจสอบการดําเนินงานและการยุบเลิกไวเปนการเฉพาะ เปนนิติ
บุคคลท่ีมีอํานาจในลักษณะท่ีการดําเนินการกระทบตอสิทธิของบุคคลอ่ืน หรือสามารถใชทรัพยสิน
ของรัฐได ซ่ึงจะมีรูปแบบเหมือนกับ “สมาคมจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี” ตามพระราชบัญญัติจัดรูป
ท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 ในการดําเนินการจัดตั้งสมาคมนั้นตองใหเจาของท่ีดินหรือผูมีสิทธิใน
ท่ีดินในบริเวณพ้ืนท่ีฟนฟูแบบพัฒนาข้ึนใหมเปนผูดําเนินการขอจัดตั้งโดยกําหนดจํานวนผูเริ่มกอตั้ง 
การจัดทําขอบังคับสมาคม โดยอาศัยรูปแบบของสมาคมจัดรูปท่ีดินเปนแบบ 

5.2.2.5  บริษัทเอกชน 
โดยท่ัวการพัฒนาท่ีดินและอสังหาริมทรัพยตาง ๆ จะดําเนินการโดยภาคเอกชน เชน 

เจาของท่ีดิน หรือนักพัฒนาอสังหาริมทรัพย ในขณะท่ีภาครัฐจะดําเนินการในดานโครงสรางพ้ืนฐาน 
ถนน การขนสง  สาธารณูปโภค สาธารณูปการ เปนหลัก การจัดตั้งบริษัทนั้นตองดําเนินการตาม
ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย358 มีฐานะเปนนิติบุคคล มีทุนหรืองบประมาณในการดําเนินการ

                                           
358 มาตรา 1097 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บุคคลใด ๆ ต้ังแตสามคนข้ึนไปจะ

เริ่มกอการและตั้งเปนบริษัทจํากัดก็ได โดยเขาชื่อกันทําหนังสือบริคณหสนธิ และกระทําการอยางอ่ืน
ตามบทบัญญัติแหงประมวลกฎหมายนี้ 
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ของบริษัทอันเกิดจากผูถือหุนรวมหุน359กันเพ่ือลงทุนดําเนินกิจกรรมตามวัตถุประสงคของบริษัท360 
เพ่ือแสวงหากําไรสูงสุดซ่ึงตางจากรัฐวิสาหิจท่ีตั้งข้ึนมาเพ่ือเลี้ยงตัวเองไดและมีกําไรพอสมควรท่ีจะไม
ตองพ่ึงพาเงินอุดหนุนจากรัฐ หรือสมาคมท่ีจัดตั้งข้ึนโดยกฎหมายมีฐานะเปนนิติบุคคลแตไมมี
วัตถุประสงคเพ่ือมุงแสวงหากําไร นอกจากนั้นแลวความสัมพันธระหวางเอกชนดวยกันเองใชนั้นเปน
ความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชนซ่ึงมีฐานะเทาเทียมกัน การดําเนินงานของบริษัทกับบุคคลอ่ืน
จึงอยูในรูปของนิติกรรมสัญญา การฟนฟูเมืองกรณีจําเปนตองไดมาซ่ึงท่ีดินและอสังหาริมทรัพยเพ่ือ
นํามาดําเนินการในโครงการฟนฟูเมือง บริษัทกระทําไดโดยการ ซ้ือ หรือรับการใหจากคูสัญญาอีกฝาย 
บริษัทไมมีอํานาจในการเวนคืนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยของเอกชนมาเพ่ือใชในการฟนฟูเมือง 
เนื่องจากเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนไมอาจดําเนินการได การเวนคืนตองเปนนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนท่ีใชอํานาจมหาชนหรืออํานาจรัฐในการเวนคืนท่ีดินและอสังหาริมทรัพยของเอกชน
มาเปนของรัฐได 

ปญหาความเหมาะสมในการใหมีองคกรฟนฟูเมืองในรูปแบบของบริษัทนั้นอาจ
พิจารณาไดจากประเทศญี่ปุน การจัดตั้งบริษัทตามกฎหมายฟนฟูเมืองของญี่ปุนจะตองดําเนินการตาม
กฎหมายฟนฟูเมืองโดยกําหนดใหผูมีสิทธิลงคะแนนเสียงตองเปนเจาของหรือผูมีสิทธิในท่ีดินมากกวา
สองในสาม วิธีการดังกลาวใชกับวิธีการฟนฟูเมืองโดยวิธีการแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ (Rights 
Conversion Method) ซ่ึงเปนการรวบรวมแปลงท่ีดินของเอกชนมาแปลงและจัดสรรสิทธิใหแกกัน
ตามมูลคาของท่ีดินและอาคารกอนแปลงสิทธิไปเปนสิทธิบนพ้ืนท่ีอาคารท่ีสรางข้ึนใหม วิธกีารดังลาว
ไมจําเปนตองใชการเวนคืนท่ีดินและอสังหาริมทรัพยมาเปนของรัฐเพ่ือดําเนินการ ดังนั้นการ
ดําเนินการในรูปของบริษัทจึงไมจําเปนตองใชอํานาจรัฐในการไดมาซ่ึงท่ีดิน เปนเพียงแตตกลงกัน
ระหวางเจาของและผูมีสิทธิในท่ีดินและอาคารประเภทตาง ๆ ท่ีจะเปลี่ยนแปลงและจัดสรรสิทธิ
ระหวางกันตามท่ีกฎหมายกําหนดหลักเกณฑไว ซ่ึงรัฐจะทําหนาท่ีจดทะเบียนเปลี่ยนแปลงการจัดสรร
สิทธิดังกลาว ผูเขียนเห็นวาองคกรฟนฟูเมืองในรูปของบริษัทจึงเหมาะสมกับการฟนฟูเมืองหากใช
วิธีการแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ แตไมเหมาะสมกับการฟนฟูเมืองในรูปแบบท่ีตองเวนคืน
อสังหาริมทรัพยของเอกชนมาดําเนินการ 

ปญหาท่ีนํามาพิจารณาถึงความเหมาะสมในการอนุญาตใหบริษัทเอกชนดําเนินการ
ฟนฟูเมืองอีกประการคือ บริษัทเอกชนนั้นจัดตั้งข้ึนมามีวัตถุประสงคคือการแสวงหากําไรสูงสุด การ
ดําเนินการในรูปบริษัทจะมุงท่ีกําไรซ่ึงจะไดประโยชนโดยตรงตอผูถือหุนเปนสําคัญ ซ่ึงในกรณีนี้ผูถือ
หุนสวนท่ีไมไดเปนเจาของท่ีดินยอมตองการกําไรจากบริษัทฟนฟูเมือง แตกตางจากสมาคมฟนฟูเมือง
ท่ีสมาชิกท่ีเขารวมโครงการสวนใหญเปนเจาของท่ีดินและอาคาร หรือผูมีสิทธิในท่ีดินหรืออาคาร 
รวมถึงบุคคลภายนอกท่ีตองการซ้ือพ้ืนท่ีภายในโครงการฟนฟูเมืองดวยจึงเขารวมเปนสมาชิก บุคคล

                                           
359 มาตรา 1015 แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หางหุนสวนหรือบริษัทเม่ือได 

จดทะเบียนตามบัญญัติแหงลักษณะนี้แลว ทานจัดวาเปนนิติบุคคลตางหากจากผูเปนหุนสวนหรือผูถือ
หุนท้ังหลายซ่ึงรวมเขากันเปนหุนสวนหรือบริษัทนั้น 

360 มาตรา 1098  แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หนังสือบริคณหสนธินั้น ตองมี
รายการดังตอไปนี้ (4) วัตถุประสงคท้ังหลายของบริษัท 
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ดังกลาวมุงรักษาประโยชนของสมาคมมากกวาแสวงหากําไรซ่ึงประโยชนของสมาคมยอมสงผลตอ
สมาชิกทุกคนดวยเชนกัน  ผูเขียนเห็นวาบริษัทเอกชนจึงไมควรเปนผูดําเนินโครงการฟนฟูเมือง มิ
เชนนั้นบริษัทท่ีดําเนินการฟนฟูเมืองจะเหมือนเชนบริษัทพัฒนาอสังหาริมทรัพยท่ัวไปท่ีมุงพัฒนา
อสังหาริมทรัพยเพ่ือแสวงหากําไร ในขณะท่ีองคกรหรือหนวยงานท่ีดําเนินการฟนฟูเมืองควรเปน
องคกรท่ีต้ังข้ึนมาเพ่ือบริการสาธารณะหรือดําเนินการเพ่ือประโยชนของผูอยูอาศัยในพ้ืนท่ีนั้น ๆ เปน
หลัก อยางไรก็ตามผูเขียนเห็นวา บริษัทอาจเปนผูดําเนินการฟนฟูหรือพัฒนาในโครงการฟนฟูเมืองได
ในบางจุดหรือบางสวนของโครงการ โดยอาศัยความรูความเชี่ยวชาญของบริษัทเพ่ือดําเนินงาน
ดังกลาว เชน เปนผูรับผิดชอบในดานจัดทําระบบโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ภายในโครงการฟนฟูเมือง 

ปจจุบันบริษัทท่ีจัดต้ังข้ึนมาเพ่ือจัดทําบริการสาธาณะมีหลายประเภท ไดแก  
1. บริษัทพัฒนาเมืองท่ีจัดตั้งข้ึนโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 2. บริษัทเพ่ือพัฒนาเมืองท่ีจัดตั้งข้ึน
โดยภาคเอกชนในเทองถ่ิน บริษัทท่ีกลาวมาท้ังหมดนั้นมีวัตถุประสงคในการพัฒนาเมืองโดยการจัดทํา
โครงสรางพ้ืนฐาน ระบบการขนสงมวลชน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และบริการสาธารณะตาง ๆ  

1.  บริษัทพัฒนาเมืองท่ีจัดตั้งข้ึนโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
ตัวอยางท่ี 1 บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด361 จัดตั้งข้ึนในป พ.ศ 2498 ในชื่อเดิม 

“สหสามัคคีคาสัตว” ทําธุรกิจกิจการเก่ียวกับโรงฆาสัตว ตอมาในป พ.ศ.2537 ไดยกเลิกกิจการโรงฆา
สัตวของและเปลี่ยนชื่อมาเปน “บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด” โดยมีกรุงเทพมหานครถือหุน 99.98% 
มีวัตถุประสงค362 ในการพัฒนาเมือง สิ่งแวดลอม ระบบขนสง และกิจการพิศษ โดยดําเนินกิจการ
เก่ียวกับการใหบริการ และการจัดการงานสาธารณูปโภคพ้ืนฐานในเขตกรุงเทพมหานคร ปจจุบัน
บริษัทไดดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะดานตาง ๆ ดานพัฒนาเมือง เชน นําระบบสายสื่อสารลงใต
ดิน ดานสิ่งแวดลอม เชน โครงการบริหารจัดการมูลฝอยชุมชน ดานระบบขนสงมวลขน เชน โครงการ
รถขนสงมวลชน BRT โครงการรถไฟฟาขนสงมวลชน สายสีทอง และสายสีเขียว การดําเนินการของ

                                           
361 มาตรา 94  แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 

กรุงเทพมหานครอาจทํากิจการรวมกับบุคคลอ่ืนโดยกอตั้งบริษัทหรือถือหุนในบริษัทได เม่ือ 
(1) บริษัทนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะกิจการเปนสาธารณูปโภค  แตท้ังนี้ ไมกระทบกระเทือน

ถึงกิจการท่ีกรุงเทพมหานครไดกระทําอยูแลวกอนวันท่ีพระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ และ 
(2) กรุงเทพมหานครตองถือหุนเปนมูลคาเกินรอยละหาสิบของทุนท่ีบริษัทนั้นจดทะเบียนไว 

ในกรณีท่ีมีกรุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินถือ
หุนอยูในบริษัทเดียวกัน ใหนับหุนท่ีถือนั้นรวมกัน และ 

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติใหความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงเกินก่ึงหนึ่งของจํานวน
สมาชิกสภากรุงเทพมหานครท้ังหมด และ 

(4) ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
การเปลี่ยนแปลงจํานวนหุนท่ีกรุงเทพมหานครถืออยูตองไดรับอนุมัติจากสภากรุงเทพมหานคร 
362 กรุงเทพธนาคม, โครงการนําสายส่ือสารลงใตดิน, คนวันท่ี 26 มีนาคม 2563 จาก 

http://www.thanakom.co.th/  
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บริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด จะมีภารกิจในการจัดทําบริการสารธารณะโครงสรางพ้ืนฐานในรปูแบบ
ตาง ๆ ซ่ึงมีขอดีในดานความเปนอิสระจากสวนราชการในวิธีการดําเนินงาน บุคลากร และงบประมาณ 
อยางไรก็ตามขอจํากัดของบริษัทกรุงเทพธนาคม คือ เปนบริษัทท่ีกอตั้งข้ึนตามประมวลกฎหมายแพง
และพาณิชยในรูปแบบนิติบุคคลเอกชน แมกรุงเทพมหานครจะถือหุนเกือบหนึ่งรอยเปอรเซนตแตไมมี
อํานาจมหาชนในการเวนคืนท่ีดินหรือเพิกถอนสาธารณสมบัติของแผนดิน 

ตัวอยางท่ี 2 บริษัท ขอนแกนทรานซิท ซีสเต็ม จํากัด จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติ
เทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 57 ตรี363  โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยไดอนุมัติ ใหดําเนินการ
โครงการขอนแกน Smart City (ระยะท่ี 1) 364 กอสรางระบบขนสงมวลชนระบบรางเบาสายเหนือ-ใต 
ตนแบบในเมืองภูมิภาค จังหวัดขอนแกน พรอมกับการพัฒนาโครงสรางเมืองและการจัดต้ังกองทุน
โครงสรางพ้ืนฐาน โดยการลงทุนจากภาคเอกชน เพ่ือการพัฒนาโครงสรางเมืองอยางนําสมัยและยั่งยืน 
ในการนี้ ใหเทศบาลนครขอนแกน เทศบาลเมืองศิลา เทศบาลตําบลเมืองเกา เทศบาลตําบลสําราญ
และเทศบาลตําบลทาพระ จัดตั้งบริษัทจํากัดเพ่ือดําเนินการระบบขนสงมวลชนระบบรางเบาสาย
เหนือ-ใต ตนแบบในเมืองภูมิภาค จังหวัดขอนแกน โครงการขอนแกน Smart City (ระยะท่ี 1) ท้ังนี้
เทศบาลท้ัง 5 เทศบาลดังกลาวไดจดทะเบียนจัดตั้งบริษัทขอนแกน ทรานซิท ซิสเต็ม จํากัด ข้ึนเม่ือ
วันท่ี 24 มีนาคม 2560 มีทุนจดทะเบียนเริ่มแรก จํานวน 5,000,000 บาท เพ่ือดําเนินการโครงการ
ขางตน บริษัทฯถูกจัดตั้งข้ึนมาโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมมือกันโดยมีภาคเอกชนรวมลงทุน
ในการจัดทําบริการสาธารณะระบบขนสงมวลชนระบบรางเบา ท้ังนี้บริษัทฯอยูภายใตการกํากับดูแล
ของกระทรวงมหาดไทยและผูวาราชการจังหวัด โดยมีคณะกรรมการบริษัทเปนผูบริหาร มีขอดีใน
ความคลองตัวและอิสระในการบริหารตลอดจนงบประมาณในการดําเนินการ อยางไรก็ตามบริษัทใน
รูปแบบนี้มีขอจํากัดท่ีกฎหมายพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 กําหนดใหมีวัตถุประสงคเฉพาะ
เพ่ือกิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภค ซ่ึงเพียงสวนหนึ่งของการฟนฟูเมืองคือการจัดทําบริการ
สาธารณะแตยังไมครอบคลุมวิธีการดําเนินการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม ท่ีตองรื้อถอนและ

                                           
363 มาตรา 57 ตรี แหงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 เทศบาลอาจทําการรวมกับบุคคล

อ่ืนโดยกอตั้งบริษัทจํากัด หรือถือหุนในบริษัทจํากัด เม่ือ 
(1) บริษัทจํากัดนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะเพ่ือกิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภค 
(2) เทศบาลตองถือหุนเปนมูลคาเกินกวารอยละหาสิบของทุนท่ีบริษัทนั้นจดทะเบียนไว ใน

กรณีท่ีมีหลายเทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบลหรือสุขาภิบาล ถือหุนอยู
ในบริษัทเดียวกันใหนับหุนท่ีถือนั้นรวมกัน และ 

(3) ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยการเปลี่ยนแปลงจํานวนหุนท่ีเทศบาล
ถืออยูในบริษัทจํากัดตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 

ความใน (1) และ (1) ของวรรคหนึ่ง ไมใชบังคับในกรณีท่ีบริษัทจํากัดท่ีเทศบาลรวมกอตั้ง
หรือถือหุนนั้น ไมมีเอกชนถือหุนอยูดวย 

364 ขอนแกน ทรานซิท ซิสเต็ม, โครงการขอนแกน Smart City (ระยะท่ี 1) กอสรางระบบ
ขนสงมวลชนระบบรางเบา สายเหนือ-ใต ตนแบบในเมืองภูมิภาคจังหวัดขอนแกน, คนวันท่ี 2 
6 มีนาคม 2563 จาก https://www.kkts.co.th/home/about  
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สรางใหม เพ่ือจัดทําท่ีอยูอาศัย อาคารสิ่งปลูกสรางเชิงพาณิชยและธุรกิจ ซ่ึงมิใชเปนกิจการคาขายอัน
เปนสาธารณูปโภคแตอยางใด 

2.  บริษัทพัฒนาเมืองท่ีจัดตั้งข้ึนโดยภาคเอกชนในทองถ่ิน 
ตัวอยางเชน บริษัท ภูเก็ตพัฒนาเมือง จํากัด  เปนบริษัทรวมทุนของนักธุรกิจ

ภาคเอกชนในพ้ืนท่ีจังหวัดภูเก็ตจํานวน 47 คน รวมทุนจดทะเบียน 156 ลานบาท ไดจัดต้ังข้ึนภายใต
แนวคิด “วิสาหกิจเพ่ือสังคม” ไมไดมุงแสวงหากําไรสูงสุดใหแกองคกร โดยจะรวมมือกับภาครัฐและ
ภาคเอกชนในทุกระดับ เพ่ือการพัฒนาจังหวัดภูเก็ตใหเปนเมืองทองเท่ียวชั้นนําในระดับโลก พัฒนา
ดานระบบขนสงมวลชนท้ังทางบก และทางน้ํา พัฒนาระบบสาธารณูปโภคตาง ๆ ในจังหวัด บริษัท
ประเภทนี้มีขอดีคือสามารถจัดตั้งไดทันทีตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย การบริหารจัดการ
แบบเอกชนมีความอิสระและคลองตัว การระดมทุนทําไดโดยเอกชนฝายเดียวไมตองพ่ึงงบประมาณ
หรือเงินสนับสนุนจากรัฐ บุคลากรมีความเชี่ยวชาญและชํานาญในการดําเนินการ แตมีขอจํากัดในการ
ดําเนินการกรณีท่ีตองใชอํานาจของรัฐฝายเดียวในการออกคําสั่ง เชน สั่งใหรื้อถอน หรือเขาไป
ดําเนินการในท่ีดินของเอกชน หรือ อํานาจในการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย เชน การเวนคืนท่ีดิน บริษัท
จึงตองดําเนินการโดยอาศัยการรวมทุนกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการดําเนินงานในลักษณะ
ดังกลาว บริษัทท่ีจัดตั้งข้ึนโดยเอกชนจึงสามารถดําเนินงานในลักษณะจัดทําบริการสาธารณะรวมกัน
องคกรปกครองสวนทองถ่ินได แตยังไมสามารถเปนผูดําเนินการฟนฟูเมืองได 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) จําเปนตองมีผู มี
อํานาจและหนาท่ีรับผิดชอบดําเนินการ เพ่ือชวยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน องคกรท่ีจัดตั้งข้ึนแลว
ไดแก การเคหะแหงชาติ เปนรัฐวิสาหกิจท่ีมีวัตถุประสงคสอดคลองกับการฟนฟูเมืองและมีอํานาจใน
การไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยเชน การเวนคืน ผูเขียนเห็นวาจําเปนตองเพ่ิมบทบาทและขอบเขตอํานาจ
หนาท่ีใหกวางขวางมากข้ึนในการดําเนินการฟนฟูเมือง สําหรับองคกรท่ียังไมไดจัดตั้งข้ึนอยางเชน 
บรรษัทฟนฟูเมืองนั้น ผูเขียนเห็นวาปจจุบันมีการเคหะแหงชาติซ่ึงมีลักษณะคลายกับบรรษัทฟนฟู
เมือง จึงควรยกระดับใหการเคหะแหงชาติเปนองคกรท่ีทําหนาท่ีฟนฟูและพัฒนาเมืองมากวาการ
จัดตั้งบรรษัทพัฒนาเมือง สําหรับบริษัทพัฒนาเมืองท่ีมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินถือหุน แตกฎหมาย
กําหนดจัดตั้งข้ึนมาเพ่ือดําเนินกิจการสาธารณูปโภคเทานั้น ยังไมมีวัตถุประสงคในการฟนฟูเมืองแต
อยางใด ผูเขียนเห็นวาบริษัทดังกลาวเหมาะสมท่ีจะดําเนินการในดานการจัดทําบริการสาธารณะและ
จัดทําสาธารณูปโภค และโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือพัฒนาในทองถ่ินหรือทองท่ีของตนเอง ผูเขียนเห็นวา
องคการฟนฟูเมืองในรูปแบบองคการมหาชน เปนองคกรท่ีเหมาะสมในการดําเนินโครงการฟนฟูเมือง 
เนื่องจากมีลักษณะการจัดตั้ง โครงสราง อํานาจหนาท่ี และงบประมาณในการดําเนินการ ท่ีสามารถ
ดําเนินการฟนฟูเมืองได สวนองคกรท่ีเกิดจากการรวมตัวกันกันของบุคคลผูมีสิทธิในท่ีดินประเภท 
ตาง ๆ อยางเชน สมาคม ผูเขียนเห็นวาเหมาะสมกับการดําเนินการฟนฟูเมืองในกรณีท่ีบุคคลเหลานั้น
ตองการฟนฟูพัฒนาข้ึนใหมในแปลงท่ีดินของตนโดยการแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ โดยท่ัวไปแลว
องคกรฟนฟูเมืองควรเกิดจากความรวมมือแบบหุนสวนจากหลายภาคสวน เชน จากภาคชุมชนท่ีอาศัย
อยูบนพ้ืนท่ีฟนฟูเมืองในรูปแบบขององคกรชุมชนหรือท่ีเรียกวาผูมีสวนไดเสียภายใน กับกลุมผูมีสวน
ไดเสียภายนอก ไดแก ภาครัฐ ภาควิชาการ เจาของกรรมสิทธิ์ท่ีดิน องคกรเฉพาะท่ีเก่ียวของกับการ
ดําเนินการฟนฟูเมือง เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ิน การเคหะแหงชาติ องคกรพัฒนาชุมชน ฯลฯ 
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เขามามีสวนรวมในการวางแผนในลักษณะของรูปแบบองคกรเพ่ือดําเนินการตามเปาหมาย วางแผน 
ดําเนินการและติดตามผลรวมกัน365 

5.2.3  ปญหาเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment) 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) มีมาตรการทางกฎหมายท่ีใช 
คือ กฎหมายเวนคืน หนวยงานภาครัฐท่ีเก่ียวของกับการเวนคืน เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินและ
องคกรอ่ืน ๆ ท่ีมีอํานาจตามกฎหมาย การนําวิธีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาใชกับท่ีดินของเอกชน
เพ่ือท่ีจะฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมนั้นมีปญหาและอุปสรรคดังนี้ 

5.2.3.1  การนําอสังหาริมทรัพยท่ีไดจากการเวนคืนไปพัฒนาข้ึนใหม 
ปจจุบันกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองกําหนดถึงการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย

ดวยวิธีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยและจะนําไปใชตามวัตถุประสงคของการเวนคืนดังนี้ 
1)  พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 
การเวนคืนท่ีอสังหาริมทรัพยเพ่ือวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ กฎหมายผัง

เมืองบัญญัติไวในมาตรา 39 วรรคสอง “ในกรณีท่ีมีความจําเปนตองเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือให
เปนไปตามผังเมืองเฉพาะ ใหการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนไปตามกฎหมายวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย” ดังนั้น หากองคกรปกครองสวนทองถ่ินจําเปนตองไดท่ีดินนั้นมาใชประโยชนเปนไป
ตามผังเมืองเฉพาะตองใชกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย 

ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 มาตรา 40 กําหนดให ผังเมือง
เฉพาะประกอบดวย วัตถุประสงค และแผนท่ีตาง ๆ ไดแก แสดงเขตของผังเมืองเฉพาะ แผนผังแสดง
การกําหนดการใชประโยชนท่ีดิน แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและการขนสง แผนผังแสดง
รายละเอียดเก่ียวกับกิจการสาธารณูปโภค สาธารณูปการ บริการสาธารณะ ตามโครงสรางพ้ืนฐาน  
แผนผังแสดงท่ีโลง แผนผังแสดงการกําหนดระดับพ้ืนดิน แผนผงแสดงบริเวณท่ีตั้งของสถานท่ีหรือวัตถุ
ท่ีมีประโยชนหรือคุณคาในทางศิลปกรรม และประวัติศาสตรหรือโบราณคดี ท่ีจะสงเสริมหรืออนุรักษ 
แผนผังแสดงบริเวณท่ีมีทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลม หรือภูมิประเทศท่ีงดงามหรือมีคุณคา
ในทางธรรมชาติ รวมท้ังตนไมเดี่ยวหรือตนไมหมูท่ีจะพึงสงวนหรือบํารุงรักษา และแผนผังแสดงเขต
พ้ืนท่ีสีเขียวและพ้ืนท่ีอนุรักษ 

เม่ือพิจารณาองคประกอบหรือสวนประกอบของผังเมืองเฉพาะแลว บริเวณ
พ้ืนท่ีท่ีมีความจําเปนตองใชกฎหมายเวนคืน ไดแก แผนผังแสดงโครงการคมนาคมและขนสง และ
แผนผังแสดงรายละเอียดของกิจการสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และบริการสาธารณะ ตาม
โครงสรางพ้ืนฐาน แผนผังแสดงท่ีโลง ดังนั้นเม่ือใดท่ีเจาหนาท่ีดําเนินการตามผังเมืองเฉพาะเห็นควรท่ี
จะจัดทําทําบริการสาธารณะ เชน กิจการสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และบริการสาธารณะตาง ๆ 

                                           
365 สฤษดิ์ ติยะวงศสุวรรณ, “แนวคิดทางดานองคกรฟนฟูเมืองสําหรับประเทศไทย,” 

วารสารหนาจั่วสถาปตยกรรม การออกแบบ และสภาพแวดลอม 26 (กันยายน 2554-สิงหาคม 
2555): 61. 
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เพ่ือใหเปนไปตามแผนผังจะจะใชกฎหมายเวนคืนท่ีท่ีดินมาใชในการดําเนินการดังกลาว ดังนั้นการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือการฟนฟูเมืองตามผังเมืองเฉพาะ จึงเปนการเวนคืนท่ีดินเพ่ือนําไปจัดทํา
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชนของผังเมืองเฉพาะ 

สําหรับการเวนคืนท่ีดินมาเพ่ือปลูกสรางอาคาร หรือสิ่งปลูกสรางอ่ืน ๆ นั้น 
ไมไดถูกกําหนดไวในผังเมืองเฉพาะ ในผังเมืองเฉพาะจะมีการออกขอกําหนดท่ีจะใหปฏิบัติเพ่ือให
เปนไปตามผังเมืองเฉพาะ สําหรับการฟนฟูเมือง นั้นจะออกขอกําหนดรื้อหรือเคลื่อนยาย  ประเภท 
ชนิด ขนาด จํานวนลักษณะของอาคารท่ีชํารุดทรุดโทรม หรืออยูในสภาพอันเปนท่ีนารังเกียจหรือ
นาจะเปนอันตรายแกผูอยูอาศัยหรือผูสัญจรไปมา ซ่ึงเจาของอาคารท่ีมีลักษณะดังกลาวตองปฏิบัติ
ตามขอกําหนดท่ีไดออกในผังเมืองเฉพาะ ในขณะท่ีการกอสรางข้ึนใหม จะตองไดรับอนุญาตจากเจา
พนักงานทองถ่ิน ดังนั้น ผังเมืองเฉพาะในการฟนฟูเมือง จึงไมไดใหอํานาจเจาหนาท่ีดําเนินการเขาไป
ในบริเวณพ้ืนท่ีเพ่ือรื้อถอน หรือเคลื่อนยายอาคารดังกลาว เพียงแตออกคําสั่งตามกฎหมาย และการ
สรางอาคารสิ่งปลูกสรางข้ึนใหมเปนเรื่องของเจาของท่ีดินจะตองดําเนินการสรางข้ึนเองแตตองไดรับ
อนุญาตจากเจาพนักงานทองถ่ินเก่ียวกับการใชประโยชนในอาคาร 

การฟนฟูเมืองตามผังเมืองเฉพาะถูกจํากัดใหจัดสรางไดเฉพาะ กิจการ
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ บริการสาธารณะ และโครงสรางพ้ืน เทานั้น จึงยังไมสอดคลองกับ
วิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม ท่ีมีการจัดสราง ท่ีอยูอาศัย ศูนยการคา และอ่ืน ๆ ในโครงการ 
นอกเหนือจากการจัดทําบริการสาธารณะในโครงการฟนฟูเมือง ดวยการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ
ไมอยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจะเวนคืนท่ีดินมาเพ่ือทํากิจกรรมดังกลาวได การ
พัฒนาข้ึนใหมในกิจกรรมประเภทอ่ืนนอกจาก ถนน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงสรางพ้ืนฐาน
ในผังเมืองเฉพาะ จึงเปนเรื่องของเจาของท่ีดินในบริเวณผังเมืองเฉพาะท่ีถูกกําหนดใหตองรื้อ หรือ
เคลื่อนยายอาคารท่ีชํารุดทรุดโทรมเหลานั้นจะรื้อถอนและสรางอาคารสิ่งปลูกสรางตาง ๆ หรือท่ี
เรียกวาพัฒนาข้ึนใหมดวยตนเอง  การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือการฟนฟูเมืองตามผังเมืองเฉพาะจึง
เปนการเวนคืนไปเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ เพ่ือประโยชนของผังเมืองเฉพาะเทานั้น 

2)  พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2562 
การจัดใหไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยเพ่ือปรับปรุงเขตเพลิงไหม กฎหมาย

ควบคุมอาคารบัญญัติไวในมาตรา 61 “ในกรณีท่ีมีความจําเปนตองจัดใหไดมาซ่ึงท่ีดินหรือ
อสังหาริมทรัพยใดเพ่ือใชประโยชนตามท่ีกําหนดในแผนผังปรับปรุงเขตเพลิงไหม ใหดําเนินการเวนคืน
ท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยนั้นโดยใหนํากฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาใชโดยอนุโลม”   

การปรับปรุงเขตเพลิงไหมเปนดุลพินิจของเจาพนักงานทองถ่ินท่ี ซ่ึง
กฎหมายบัญญัติไวในลักษณะกวาง ๆ กลาวคือ ใหพิจารณาโดยคํานึงถึง ประโยชนในการปองกัน
อัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม การผังเมือง การสถาปตยกรรม และการ
อํานวยความสะดวกแกการจราจร เสนอคณะกรรมการควบคุมอาคารเพ่ือพิจารณาความเห็นของเจา
พนักงานทองถ่ินแลวใหเสนอความเห็นตอรัฐมนตรี เห็นไดวากฎหมายกําหนดกรอบการใชดุลพินิจของ
เจาพนักงานทองถ่ินไวอยางกวาง ๆ ดังนั้นจึงเปนดุลพินิจของเจาพนักงานทองถ่ินท่ีจะพิจารณาสภาพ
เขตเพลิงไหมแตละพ้ืนท่ีวาจะดําเนินการอยางไรโดยคํานึงถึงกรอบท่ีกฎหมายวางไวให และกําหนด
แผนปรับปรุงเขตไหม โดยท่ัวไปเม่ือมีการประกาศเขตเพลิงไหมแลวจะหามมิใหผูใดกอสราง ดัดแปลง 
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รื้อถอน หรือเคลื่อนยายอาคารใหผิดไปจากแผน อยางไรก็ตามหากเจาพนักงานทองถ่ินเห็นควรวามี
ความจําเปนตองเวนคืนท่ีดินตามท่ีกําหนดในแผนปรับปรุงเขตเพลิงไหมจึงใหมีการเวนคืนท่ีดินในเขต
ปรับปรุงเขตเพลิงไหมดังกลาว การเวนคืนท่ีดินบริเวณเขตเพลิงไหมจึงเปนกรณีจาํเปนจริง ๆ ท่ีไมอาจ
ปรับปรุงเขตเพลิงไหมดวยวิธีอ่ืน ๆ ได เม่ือพิจารณาถึงกรอบดุลพินิจของเจาพนักงานทองถ่ินแลวการ
เวนคืนท่ีดินเพ่ือปรับปรุงเขตเพลิงไหมจึงเปนการจัดการท่ีดินเพ่ือความปลอดภัยและปองกันมิใหเกิด
เพลิงไหมข้ึนอีกในอนาคต ท้ังนี้อาจทําเปนพ้ืนท่ีโลง หรือ ถนน หรือ บริการสาธารณะอ่ืน ๆ ข้ึนอยูกับ
ดุลพินิจและอํานาจตามกฎหมายขององคกรปกครองสวนทองถ่ินมีท่ีจะกระทําได การนําท่ีดินหรือ
อสังหาริมทรัพยท่ีไดจากการเวนคืนไปพัฒนาข้ึนใหม จึงเปนไปเพ่ือประโยชนในการปองกันเพลิงไหม
เทานั้น  

3)  พระราชบัญญัติการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 
การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือใชในโครงการจัดรูปท่ิดิน มาตรา 57 บัญญัติ

ไว “ในกรณีมีความจําเปนเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีใหเหมาะสมยิ่งข้ึน รัฐอาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาเพ่ือใช
ในโครงการจัดรูปท่ีดินรายใดก็ได โดยใหนํากฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาใชบังคับโดย
อนุโลม”  

การจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีในเขตเพลิงไหมหรือเขตอุบัติภัยอยางอ่ืนท่ี
เปนเหตุใหอาคารเสียหายอยางรายแรง ถาเจาพนักงานทองถ่ินเห็นควรจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีให
เจาพนักงานทองถ่ินเสนอความเห็นพรอมดวยแผนท่ีแสดงแนวเขตเพลิงไหมหรืออุบัติภัยอยางอ่ืนตอ
คณะกรรมการสวนจังหวัด ซ่ึงในโครงการจัดรูปท่ีดินนั้นตองแสดงรายละเอียดตามท่ีกฎหมายกําหนด 
และใหกรมโยธาธิการและผังเมือง การเคหะแหงชาติ และองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการ
จัดรูปท่ีดิน 

โครงการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีจะมีผังแมบทการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนา
พ้ืนท่ี โดยแสดงบริเวณพ้ืนท่ีท่ีจะดําเนินการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี ซ่ึงอยางนอยตองแสดงแผนผัง
ระบบถนน ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ รายละเอียดผูซ่ึงเห็นดวยและไมเห็นดวยกับการ
จัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี มาตรา 57 บัญญัติในลักษณะของการใหผูดําเนินโครงการพิจารณาถึง
ความเหมาะสมในการจัดรูปท่ีดินท่ีอาจจําเปนตองใชการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเขามาชวยในโครงการ 
ดังนั้นหากมีความจําเปนตองเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาเพ่ือใชในโครงการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีใน
เขตเพลิงไหมหรือเขตอุบัติภัยอยางอ่ืนท่ีเปนเหตุใหอาคารเสียหายอยางรายแรง จะเปนไปในลักษณะ
การเวนคืนมาเพ่ือจัดทําระบบถนน ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ ใหแกโครงการจัดรูปท่ีดิน
ดังกลาว โดยมีวัตถุประสงคเพ่ือความปลอดภัยและปองกันมิใหเกิดเพลิงไหมหรืออุบัติภัยท่ีทําให
อาคารเสียหายอยางรายแรง การนําท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ีไดจากการเวนคืนไปพัฒนาข้ึนใหมตาม
กฎหมายจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีในเขตเพลิงไหมหรือเขตอุบัติภัย เทานั้น 

4)  พระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 
การเวนคืนอสังหาริมทรัพยตามพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 

2537 มาตรา 29 บัญญัติ “ในการดําเนินกิจการของ กคช. ใหคํานึงถึงประโยชนของรัฐและประชาชน 
ในการนี้ ใหถือวาวัตถุประสงคตามมาตรา 6 (1) หรือ (4) เปนวัตถุประสงค

เพ่ือประโยชนสาธารณะตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย 
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เม่ือ กคช. มีความจําเปนจะตองไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยเพ่ือใชในการ
ดําเนินกิจการตามมาตรา 6 (1) หรือ (4) ใหดําเนินการเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย 

มาตรา 30  บัญญัติไว “การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือใชในกิจการ 
ปรับปรุง หรือ รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรมเพ่ือใหมีสภาพท่ีอยูอาศัย สิ่งแวดลอม และสังคมดีข้ึน จะตอง
เปนการเวนคืนเพ่ือการผังเมือง การสาธารณสุข การปองกันมลภาวะ การใชประโยนในท่ีดิน หรือการ
จัดการเคหะใหแกประชาชนท่ีตองยายออกไปจากแหลงเสื่อมโทรมเปนสําคัญ”  

เม่ือการเคหะแหงชาติมีความจําเปนตองไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยเพ่ือใชใน
การดําเนินกิจการจัดใหมีเคหะเพ่ือประชาชนไดมีท่ีอยูอาศัย รวมถึงสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และ
สิ่งอํานวยความสะดวกแกผูอยูอาศัย366 และ การปรับปรุง หรือ รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรมเพ่ือใหมี
สภาพท่ีอยูอาศัย สิ่งแวดลอม และสังคมดีข้ึน367 ใหดําเนินการเวนคืนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ท้ังนี้ การจัดใหมีการเคหะเพ่ือประชาชนไดมีท่ีอยูอาศัยและ การปรับปรุง รื้อ ยาย
แหลงเสื่อมโทรม เปนประโยชนสาธารณะตามกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย สําหรับอํานาจของการ
เคหะแหงชาติในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือใชในการปรับปรุง หรือ รื้อ ยายแหลงเสื่อมโทรม เพ่ือ
ปรับปรุงพ้ืนท่ีเหลานั้นใหมีสภาพท่ีอยูอาศัย สิ่งแวดลอมและสังคมดี ข้ึน นั้นไมมีขอจํากัดวา
อสังหาริมทรัพยท่ีจะเวนคืนนั้นจะตองเปนท่ีดินบริเวณแหลงเสื่อมโทรมนั้นเอง แตยังหมายความ
รวมถึงท่ีดินท่ีมีเขตติดตอกับท่ีดินบริเวณท่ีเปนพ้ืนท่ีแหลงเสื่อมโทรมหรือท่ีดินบริเวณอ่ืนดวย368 

เม่ือพิจารณาจากอํานาจในการเวนคืนของการเคหะแหงชาติแลว การเคหะ
แหงชาติมีอํานาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมและนําไปจัดทําเปนท่ีอยู
อาศัยใหแกประชาชนท่ีตองยายออกจากแหลงเสื่อมโทรม ดังนั้นการนําอสังหาริมทรัพยจากการ
เวนคืนไปพัฒนาข้ึนใหม จึงเปนการพัฒนาท่ีอยูอาศัยใหแกประชาชนเปนหลัก โดยเฉพาะผูท่ีตองยาย
จากแหลงเสื่อมโทรมซ่ึงเปนผูท่ีมีรายไดนอย การเคหะแหงชาติจึงมีขอจํากัดในการนําท่ีดินท่ีไดจาก
การเวนคืนไปพัฒนาเปนอาคารสิ่งปลูกสรางประเภทอ่ืน โดยเฉพาะอาคารสิ่งปลูกสรางท่ีมีลักษณะเปน
ธุรกิจหรือเชิงพาณิชย อยางเชน ศูนยการคา หรือสถานบริการตาง ๆ แมการเวนคืนอสังหาริมทรัพย
เพ่ือรื้อถอนสิ่งปลูกสรางและสรางอาคารท่ีอยูอาศัยและสาธารณูปโภค สาธารณูปการข้ึนมาใหมจะ
เปนวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) แตการเคหะแหงชาติยังมี
ขอจํากัดเฉพาะการสรางอาคารท่ีอยูอาศัยและสาธารณูปโภค สาธารณูปการสําหรับท่ีอยูอาศัยเทานั้น 
ซ่ึงการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมนั้นควรจะมีขอบเขตการฟนฟูและพัฒนาท่ีกวางข้ึนโดยการสราง
อาคารสิ่งปลูกสรางท่ีทําใหเกิดกิจกรรมทางเศรษฐกิจและเกิดการสรางงาน แกชุมชนดวย เชน 
ศูนยการคา อาคารพาณิชย เปนตน 

                                           
366 มาตรา 6 (1) แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 
367 มาตรา 6 (4) แหงพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 
368 สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, เรื่องเดิม. 
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5.2.3.2  การหาประโยชนจากอสังหาริมทรัพยท่ีไดจากการเวนคืน 
เม่ือหนวยงานของรัฐหรือองคกรท่ีมีอํานาจตามกฎหมายในการเวนคืนไดการเวนคืน

อสังหาริมทรัพยมาเปนของรัฐแลวตองใชประโยชนใหเปนไปตามวัตถุประสงคของการเวนคืน 
กฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือการเคหะแหงชาติมี
อํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพย เม่ือไดอสังหาริมทรัพยมาแลวตองดําเนินการตามวัตถุประสงคท่ี
กฎหมายบัญญัติและใหอํานาจไว การฟนฟูเมืองจําเปนตองใชงบประมาณในการดําเนินการจํานวน
มาก เนื่องจากตองรื้อถอนสิ่งปลูกสรางและพัฒนาข้ึนใหมตลอดจนพัฒนาทางกายภาพของเมือง สราง
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ซ่ึงองคกรท่ีมีอํานาจเวนคืนจําเปนตองมี
งบประมาณหรือไดรับเงินสนับสนุนในการดําเนินการจึงจะดําเนินการได อยางไรก็ตามการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเพ่ือจัดทําผังเมืองเฉพาะ หรือ เพ่ือปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม จะนําท่ีดินท่ีไดจากการ
เวนคืนไปหาประโยชนในเชิงพาณิชย หรือ นําท่ีดินท่ีสวนท่ีเหลือจากการเวนคืน ไปหาประโยชนได
หรือไมอยางไรมีประเด็นท่ีตองพิจารณาดังนี้ 

1)  การหาประโยชนจากทรัพยสินท่ีไดจากการเวนคืน 
เดิมพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 บัญญัติไวเก่ียวกับการเวนคืน

อสังหาริมทรัพยในการวาง จัดทํา และดําเนินการใหเปนไปตามผังเมืองเฉพาะ มาตรา 43 วรรคแรก 
กําหนดให 

 
เม่ือไดประกาศพระราชบัญญัติใหใชบังคับผังเมืองเฉพาะในทองท่ีใด ท่ีดิน

หรืออสังหาริมทรัพยอยางอ่ืน ซ่ึงเอกชนเปนเจาของหรือผูครอบครองและถูกกําหนด
ในพระราชบัญญัติใหใชบังคับผังเมืองเฉพาะใหเวนคืน ถา 

(1) เพ่ือใชเปนทางหลวง ใหถือวาถูกเวนคืนตามกฎหมายวาดวยทางหลวง 
และใหนําบทบัญญัติแหง กฎหมายดังกลาวมาใชบังคับแกการเวนคืนโดยอนุโลม 
ท้ังนี้ เวนแตท่ีบัญญัติไวโดยเฉพาะในพระราชบัญญัติใหใชบังคับผังเมือง เฉพาะ 

(2) เพ่ือใชในการอันเปนประโยชนแกการผังเมืองอยางอ่ืน ใหถือวาถูก
เวนคืนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย และใหนําบทบัญญัติแหง
กฎหมายดังกลาวมาใชบังคับแกการเวนคืนโดยอนุโลม ท้ังนี้ เวนแตท่ีบัญญัติไว 
โดยเฉพาะในพระราชบัญญัติใหใชบังคับผังเมืองเฉพาะ 

 
นอกจากนี้ความตามมาตรา 43 วรรคหา และวรรคหก ยังกําหนดให 
 

ในกรณีท่ีเปนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือปรับปรุงใหเปนไปตามผังเมือง
เฉพาะ เม่ือเจาหนาท่ีดําเนินการไดดําเนินการปรับปรุงแลวและประสงคจะใหเชา
หรือหาประโยชนในอสังหาริมทรัพยนั้นตอไปก็ใหกระทําได แตจะกระทําการอันมี
ผลเปนการโอนกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพยนั้นมิได 

การโอนกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพยท่ีเวนคืนเพ่ือปรับปรุงดังกลาวจะ
กระทําไดก็โดยการตราพระราชบัญญัติ 
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กฎหมายผังเมือง พ.ศ. 2518 ฉบับนี้อนุญาตใหนําอสังหาริมทรัพยท่ีไดมา
จากการเวนคืนไปใหเชาหรือหาประโยชนไดภายหลังจากท่ีไดมีปรับปรุงผังเมืองเฉพาะแลว  การหา
ประโยชนจากอสังหาริมทรัพยท่ีไดจากการเวนคืนเปนประโยชนอยางมากในการจัดทําผังเมืองเฉพาะ 
ท้ังนี้เจาหนาท่ีดําเนินการตามผังเมืองเฉพาะสามารถนําท่ีดินสวนท่ีเหลือจากการปรับปรุงออกใหเชา
หรือหาประโยชนอยางอ่ืนเพ่ือใหไดเงินมาทดแทนงบประมาณท่ีใชไปในการจัดทําผังเมืองเฉพาะ การ
ดําเนินการเชนนี้เปนไปตามหลักการเวนคืนสวนเพ่ิม (Excess Condemnation) 

การเวนคืนสวนเพ่ิม หรือ การเวนคืนสวนเกิน (Excess Condemnation)369  
อีกรูปแบบหนึ่งของการเก็บคาพัฒนาในพ้ืนท่ีท่ีจัดทําผังเมืองเฉพาะ คือ การเวนคืนท่ีดินสวนเพ่ิม หรือ
มีอีกชื่อเรียกหนึ่งคือการเวนคืนเสริม (Supplemental Condemnation)  เปนการเวนคืนท่ีดินไว
มากกวาท่ีจําเปนในการสรางโครงสรางพ้ืนฐานหรือปรับปรุงพ้ืนท่ี โดยอาจเปนท่ีดินผืนท่ีอยูติดกันหรือ
ใกลเคียง หลังจากท่ีไดดําเนินโครงการโครงสรางพ้ืนฐานหรือฟนฟูเมืองไปแลว ราคาท่ีดินในพ้ืนท่ีฟนฟู
เมืองจะสูงกวาเดิมภาครัฐก็จะนําพ้ืนท่ีท่ีไดเวนคืนเพ่ิมไวมาขายตอ และนํารายไดท่ีจะไดในสวนนั้นมา
ลงทุนในโครงสรางพ้ืนฐานในโครงการฟนฟูเมือง  วิธีการนี้ เปนไปตามหลักการของการเก็บ
คาธรรมเนียมพิเศษจากการเพ่ิมราคาท่ีดิน  เพราะการลงทุนภาครัฐในการฟนฟูเมืองไดทําใหท่ีดินใน
บริเวณดังกลาวเพ่ิมสูงข้ึน 

ปจจุบันการเวนคืนสวนเพ่ิม (Excess Condemnation) ไมอาจนํามาใชได
เนื่องจากพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562  ไดยกเลิกความในตามมาตรา 43 วรรคหา และ
วรรคหก แลว ดังนั้นการเวนคืนสวนเพ่ิม (Excess Condemnation) ไมอาจทําไดตามกฎหมาย 
ผังเมือง 

2)  การใชประโยชนท่ีดินท่ีเหลือจากการเวนคืน 
แมเรื่องการหาประโยชนในอสังหาริมทรัพยท่ีไดจากการเวนคืนจะไมมี

กฎหมายบัญญัติใหกระทําไดแลว แตการใชประโยชนสวนท่ีเหลือจากการเวนคืนก็มีขอนาพิจารณาวา
จะดําเนินการไดหรือไม ในเรื่องนี้มีความเห็นของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขเรื่องเสร็จ 
30/2536 ขอหารือเก่ียวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย เรื่อง การจัดสรรท่ีดินท่ีเหลือจากการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยใหแกผ ูถูกเวนคืน สํานักงานคณะกรรมการจดัระบบการจราจรทางบกพยายามท่ีจะหา
ท่ีดินสวนหนึ่งสําหรับใหผูถูกเวนคืนซ่ึงประสงคจะอยูอาศัยบริเวณใกลเคียงท่ีดินเดิมแทนท่ีจะรับเงินคา
ทดแทนเพ่ือบรรเทาความเดือดรอน สํานักงานคณะกรรมการจัดระบบการจราจรทางบกจึงขอหารือ
ความเปนไปไดของขอกฎหมาย ดังนี้ 

กรณีท่ีหนึ่ง หากจะเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือกอสรางถนน และเวนคืน
ท่ีดินขางเคียงเพ่ือการผังเมือง แลวจัดสรรท่ีดินท่ีเหลือจากการเวนคืนเพ่ือการผังเมืองใหแกผูถูกเวนคืน 
เนื่องจากการสรางถนน เปนการแลกเปลี่ยน จะกระทําไดหรือไมหากกระทําไดควรดําเนินการทาง กฎ
หมายอยางไร 

                                           
369 อภิวัฒน รัตนวราหะ, “เครื่องมือการเงินเพ่ือการฟนฟูเมือง,” วารสารวิชาการ  

คณะสถาปตยกรรมศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2 (2552): 21. 
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กรณีท่ีสอง กรณีท่ีไมอาจดําเนินการไดตามกรณีท่ีหนึ่ง หากจะเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเพ่ือกอสรางถนน และเวนคืนท่ีดินขางเคียงโดยอาศัยกฎหมายวาดวยการเคหะแหงชา
ติแลวจัดสรรท่ีดินท่ีเหลือจากการเวนคืนเพ่ือการเคหะใหแกผูถูกเวนคืนเนื่องจากการสรางถนนเปนกา
รแลกเปลี่ยนจะกระทําไดหรือไม หากกระทําไดควรดําเนินการทางกฎหมายอยางไร 

กรณีท่ีสาม กรณีท่ีไมอาจดําเนินการไดท้ังตามกรณีท่ีหนึ่งและกรณีท่ีสองจะ
มีบทบัญญัติใดท่ีจะสามารถนํามาใชเพ่ือแกปญหาความเดือดรอนของผูถูกเวนคืนดังกลาวขางตน 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะท่ี 2) ไดพิจารณา    
ขอหารือดังกลาวขางตนแลว เห็นวา การวินิจฉัยปญหาเก่ียวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้น ใน
เบื้องตนจะตองคํานึงถึงบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 36  
ดวย ซ่ึงพอจะสรุปไดวา การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจะกระทําไดเฉพาะเพ่ือการอันเปนสาธารณูปโภค  
. . . เพ่ือการผังเมือง . . . หรือ เพ่ือประโยชนสาธารณะอยางอ่ืน และตองชดใชคาทดแทนท่ีเปนธรรม 
การเวนคืนอสังหาริมทรัพยตองระบุวัตถุประสงคแหงการเวนคืน ถามิไดใชเพ่ือการนั้นภายใน
ระยะเวลาท่ีกําหนดตองคืนใหเจาของเดิมหรือทายาท ฉะนั้นหากจะเวนคืน อสังหาริมทรัพยเพ่ือ
กอสรางถนนและเวนคืนท่ีดินขางเคียงเพ่ือการผังเมืองตามขอหารือกรณีท่ีหนึ่งหรือเวนคืนท่ีดิน
ขางเคียงเพ่ือการเคหะโดยอาศัยกฎหมายวาดวยการเคหะแหงชาติซ่ึงตามประกาศของคณะปฏิวัติ
ฉบับท่ี 316 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 ซ่ึงแกไขเพ่ิมเติมโดย พระราชบัญญัติแกไขเพ่ิมเติม
ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับท่ี 316 ลงวันท่ี 13 ธันวาคม พ.ศ. 2515 (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2522 ใหถือวา
กิจการของการเคหะแหงชาติเปนกิจการเพ่ือประโยชนสาธารณะ ตามขอหารือกรณีท่ีสอง แลวจัดสรร
ท่ีดินท่ีเหลือจากการเวนคืนเพ่ือการผังเมืองหรือท่ีเหลือจากการเวนคืนเพ่ือการเคหะใหแกผูถูกเวนคืน
เนื่องจากการสรางถนนเปนการแลกเปลี่ยน แทนการจายเงินคาทดแทน คณะกรรมการกฤษฎีกา 
(กรรมการรางกฎหมาย คณะท่ี 2) เห็นวา ไมอาจกระทําไดเพราะท่ีดินท่ีเหลือจากการท่ีมิไดใชเพ่ือวัตถุ
ประสงคแหงการเวนคืนไมวาเพ่ือการผังเมืองหรือเพ่ือการเคหะภายในระยะเวลาท่ีกําหนดนั้นจะตอง
คืนใหเจาของเดิมหรือทายาทตาม ความในวรรคสามของมาตรา 36 ของรัฐธรรมนูญฯและจะนําไป
แลกเปลี่ยนแทนการจายเงินคาทดแทนแกผูถูกเวนคืนรายอ่ืนก็ไมไดเนื่องจากขัดตอบทบัญญัติของ
รัฐธรรมนูญฯดังกลาว แมวา ความตอนทายของวรรคสามของมาตรา 36 ของรัฐธรรมนูญฯจะบัญญัติ
วา “เวนแตจะนําไปใช เพ่ือการอ่ืน . . .” ไดก็ตาม กฎหมายก็จํากัดไวเฉพาะวา “เพ่ือการอ่ืนตามวรรค
หนึ่งและโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย” ซ่ึงหมายความวา ตองเปนไปเพ่ือประโยชน
สาธารณะมิใชเพ่ือประโยชนของเอกชนกลุมใดกลุมหนึ่งและตองมีการตรากฎหมายข้ึนเพ่ือการนั้นเปน
พิเศษอีกดวย สวนท่ีจะมีบทบัญญัติกฎหมายใดท่ีจะสามารถนํามาใชเพ่ือแกปญหาความเดือดรอนของ
ผูถูกเวนคืนเพ่ือกอสรางถนนนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะท่ี 2) เห็นวา 
เม่ือรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 รวมท้ัง พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยพ.ศ. 2530 มิไดมีบทบัญญัติท่ีพอจะอาศัยเปนแนวทางใหมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย
เพ่ือจัดสรรท่ีดินใหแกผูถูกเวนคืนไดดังกลาวมา ขางตนแลว ก็ไมมีบทกฎหมายอ่ืนใดอีกท่ีใหอํานาจแก
รัฐท่ีจะเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาดําเนินการ ตามวิธีการท่ีสํานักงานคณะกรรมการจัดระบบการจราจร
ทางบกหารือไดในดานการบรรเทาความเดือดรอนของประชาชนผูถูกเวนคืนรัฐธรรมนูญไดบัญญัติให
จายคาทดแทนแกผูถูกเวนคืนอยางเปนธรรม 
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ปจจุบันรฐัธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 วรรคหา กําหนดให 
 

กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยตองระบุวัตถุประสงคแหงการเวนคืนและ
กําหนดระยะเวลาการเขาใชอสังหาริมทรัพยใหชัดแจง ถามิไดใชประโยชนเพ่ือการ
นั้นภายในระยะเวลาท่ีกําหนดหรือมีอสังหาริมทรัพยเหลือจากการใชประโยชน และ
เจาของเดิมหรือทายาทประสงคจะไดคืน ใหคืนแกเจาของเดิมหรือทายาท 

 
พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 

2562 มาตรา 53 วรรคแรก กําหนดให 
 

ท่ีดินท่ีไดมาตามพระราชบัญญัตินี้  หากไมไดนําไปใชประโยชนตาม
วัตถุประสงคแหงการเวนคืนภายในระยะเวลาตามมาตรา 51 หรือเหลือจากการใช
ประโยชน ใหเจาของเดิมหรือทายาทมีสิทธิขอคืนท่ีดินนั้น และในกรณีท่ีเจาของเดิม
หรือทายาทมีท่ีดินท่ีมีการซ้ือขายตามมาตรา 34 รวมเปนแปลงเดียวกันกับท่ีดินท่ีขอ
คืน และเจาหนาท่ียังมิไดนําท่ีดินนั้นไปใชประโยชน ใหมีสิทธิขอคืนท่ีดินดังกลาวได
ดวย 

 
ปจจุบันรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2534 และ พระราชบัญญัติ 

วาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 ไดถูกยกแลวแลวท้ังสองฉบับ และใชรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และ พระราชบัญญัติว าด วยการเวนคืนและการไดมา ซ่ึง
อสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562 แทน เม่ือพิจารณาบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับการใชประโยชนจากท่ีดินท่ีไมได
นําไปใชประโยชนจากการเวนคืน เม่ือเจาของเดิมหรือทายาทประสงคจะไดคืน ใหคืนแกเจาของเดิม
หรือทายาท ท้ังนี้ ความในวรรคแรกของกฎหมายเวนคืน พ.ศ. 2562 กําหนดวาหากท่ีดินท่ีไดจากการ
เวนคืนไมไดนําไปใชประโยชนแหงการเวนคืนภายในระยะเวลาตามมาตรา 51 คือไมชากวาหาปนับแต
วันท่ีพนกําหนดระยะเวลาการใชบังคับพระราชกฤษฎีกา หรือภายในระยะเวลาท่ีกําหนดใน
พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย แลวแตกรณี ดังนั้น ท่ีดินท่ีไดมาจากการเวนคืนหากไมไดใช
ประโยชนตามระยะเวลาท่ีกฎหมายกําหนด หรือเหลือจากการใชประโยชน ใหเจาของเดิมมีสิทธิขอ
ท่ีดินคืนและตองขอคืนท่ีดินนั้นภายในสามปนับแตวันท่ีกําหนดระยะเวลาหาปตามมาตรา 51 

ดังนั้นเม่ือพิจารณาจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 และ
พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562 ประกอบกับความเห็น
ของคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกับการเวนคืนเวนคืนท่ีดินขางเคียงเพ่ือการผังเมืองแลวจัดสรรท่ีดินท่ี
เหลือจากการเวนคืนเพ่ือการผังเมืองใหแกผู ถูกเวนคืนมิอาจกระทําได แมจะชวยบรรเทาความ
เดือดรอนใหแกผูถูกเวนคืนจะไดอาศัยในท่ีดินใกลเคียงกับท่ีดินท่ีถูกเวนคืนก็ตาม ดังนั้นหากมีการ
เวนคืนสวนเพ่ิมเพ่ือนําออกขายหรือหาประโยชน ผูเขียนเห็นวาไมอาจกระทําไดหากพิจารณาเทียบ
จากความเห็นดังกลาว 
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แมวาในปจจุบันยังไมมีกฎหมายใหอํานาจองคกรหรือหนวยงานใดเวนคืน
อสังหาริมทรัพยแลวไปหาประโยชนในเชิงพาณิชยหรือในกิจการซ่ึงไมใชกิจการเพ่ือบริการสาธารณะ 
แตในเรื่องนี้ไดมีการเสนอ รางกฎหมายการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะฯโดยสถาบันทรัพยากรและ
สิ่งแวดลอมลุมแมน้ําโขงตอสํานักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กําหนดไวใน มาตรา 
48 กําหนดให  

 
ภายในระยะเวลายี่สิบปภายหลังการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือการพัฒนา

เมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ หากมีการนําท่ีดินท้ังหมดหรือบางสวนของท่ีดินแปลงใดท่ี
ไดมาตามกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ี
เฉพาะไปแสวงหากําไรในกิจการซ่ึงไมใชกิจการเพ่ือบริการสาธารณะ รัฐมีหนาท่ีตอง
จายเงินชดเชยหรือผลประโยชนตอบแทนอ่ืนใดเพ่ิมเติมจากคาทดแทนท่ีดินตาม
มูลคาเพ่ิมของท่ีดินท่ีเวนคืนไป ณ เวลาท่ีไดใชประโยชนท่ีดินเพ่ือการนั้นแกเจาของ
ท่ีดินหรือทายาท หากเจาของท่ีดินหรือทายาทไมพอใจเงินชดเชยหรือผลประโยชน
ตอบแทนท่ีรัฐกําหนด หรือรัฐไมแจงการจายเงินชดเชยหรือผลประโยชนตอบแทน
อ่ืนใดตามท่ีเจาของท่ีดินหรือทายาทรองขอ ใหเขาของท่ีดินหรือทายาทมีสิทธิฟอง
คดีตอศาลปกคราองเพ่ือใหขายเงินชดเชยหรือผลประโยชนตอบแทนอ่ืน 

 
รางกฎหมายฉบับนี้สงเสริมและสนับสนุนใหมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย

เพ่ือการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะโดยอนุญาตใหองคกรพัฒนาเมืองนําท่ีดินท่ีไดจากการเวนคืนไป
แสวงหากําไรในกิจการท่ีมิใชกิจการเพ่ือบริการสาธารณะได แตรัฐตองจายเงินชดเชยหรือผลประโยชน
ตอบแทนอ่ืนใดเพ่ิมเติมจากคาทดแทนท่ีดินตามมูลคาเพ่ิมของท่ีดินท่ีเวนคืนไป ใหแกเจาของท่ีดินหรือ
ทายาท ความในรางกฎหมายนี้มุงใหองคกรพัฒนาเมืองมีอํานาจนําท่ีดินท่ีไดจากการเวนคืนไปหา
ประโยชนไดแมจะไมใชเปนการจัดทําบริการสาธารณะก็ตาม เพราะปกติรัฐเวนคืนท่ีดินจากเอกชนมา
จะตองมีวัตถุประสงคเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะประเภทตาง ๆ อันเปนภารกิจของรัฐท่ีตองทําเพ่ือ
ประโยชนของประชาชน และท่ีสําคัญตองเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะ รางกฎหมายฉบับนี้แสดงให
เห็นวาการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะมีความสําคัญตอเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเปนประโยชน
สาธารณะท่ีรัฐมีอํานาจตามกฎหมายท่ีจะเวนคืนมาใชประโยชนได ในขณะเดียวกันการใชประโยชน
ดังกลาวก็ไมจํากัดวารัฐจะตองใชประโยชนเอง นําไปแสวงหาประโยชนในกิจการประเภทอ่ืนท่ีไมใช
ภารกิจของรัฐ รางกฎหมายฉบับนี้จึงมีลักษณะคลายพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ท่ีให
เวนคืนและหาประโยชนจากอสังหาริมทรัพยท่ีถูกเวนคืนได 

นอกจากหาประโยชนจากอสังหริมทรัพยท่ีไดจากการเวนคืนแลว ในราง
กฎหมายฉบับนี้ยังกําหนดใหจายคาชดเชยเพ่ิมเติมจากคาทดแทนท่ีเจาของท่ีดินท่ีถูกเวนคืนไดรับ เปน
การสรางความเปนธรรมใหแกเจาของท่ีดินท่ีถูกเวนคืนเนื่องจากถูกกระทบสิทธิในทรัพยสินท่ีไดรับการ
รับรองและคุมครองตามรัฐธรรมนูญ กลาวคือเม่ือท่ีดินท่ีถูกเวนคืนนําไปหาประโยชนจากกิจการอ่ืนซ่ึง
มิใชการบริการสาธารณะ เจาของท่ีดินผูถูกเวนคืนก็ควรจะมีสิทธิไดรับเงินชดเชยหรือผลประโยชน
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ตอบแทนจากมูลคาท่ีดินสูงสูงข้ึนนั้นดวย ผูเขียนเห็นวาเปรียบเหมือนรัฐนําท่ีดินของเอกชนไปลงทุนจึง
ตองแบงผลประโยชนตอบแทนจากการลงทุนในท่ีดินนั้น 

ผูเขียนเห็นวาหลักการเวนคืนสวนเพ่ิม (Excess condemnation) ท่ีบัญญัติ
ไวในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 และ การหาประโยชนในทรัพยสินท่ีถูกเวนคืน ตาม ราง
พระราชบัญญัติการพัฒนนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะฯนั้นเปนประโยชนอยางมากในการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) กลาวคือเปนมาตรการการเงินอยางหนึ่งท่ีจะชวยทดแทน
งบประมาณในการดําเนินการฟนฟูเมืองทําใหองคกรท่ีมีอํานาจฟนฟูเมืองมีงบประมาณท่ีจะนําไป
จัดสรางอาคารสิ่งปลูกสราง โครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ในบริเวณโครงการฟนฟูพัฒนาข้ึนใหม และนําไป
แสวงหารายไดหรือประโยชน ชวยทดแทนงบประมาณในการดําเนินการและไมตองอาศัยงบประมาณ
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรืองบประมาณสนับสนุนจากรัฐเปนจํานวนมากในการดําเนินการ 
จึงควรนําประโยชนท่ีจะไดรับในอนาคตมาเปนคาใชจายในการดําเนินโครงการเพ่ือแบงเบาภาระ
งบประมาณท่ีใชไปในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ผูเขียนเห็นวาในการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะ
เพ่ือฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม และหากมีการตรากฎหมายฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมจึงควรท่ี
จะนําหลักการเวนคืนสวนเพ่ิมดังกลาวนํามาใช โดยบัญญัติใหการเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้นระบุ
วัตถุประสงคแหงการเวนคืนเพ่ือนําท่ีดินสวนเกินไปหาประโยชนได ท้ังนี้เพ่ือใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินหรือหนวยงานท่ีมีอํานาจเก่ียวกับการฟนฟูเมืองสามารถหาประโยชนจากอสังหาริมทรัพยท่ีได
จากการเวนคืน นอกจากนั้นแลวผูเขียนเห็นวาการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมเม่ือท่ีดินท่ีถูกเวนคืน
นําไปหาประโยชนจากกิจการอ่ืนซ่ึงมิใชการบริการสาธารณะ เชน อาคารท่ีพักอาศัยขนาดใหญ การ
ทําศูนยการคา นําออกใหเชา ขาย เจาของท่ีดินผูถูกเวนคืนก็ควรจะมีสิทธิไดรับเงินชดเชยหรือ
ผลประโยชนตอบแทนจากมูลคาท่ีดินสูงสูงข้ึนนั้นดวย 

5.2.4  ปญหาเก่ียวกับการจัดการสิทธิในทรัพยสินของเอกชนในการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)  

ปจจุบันประชากรท่ีอาศัยอยูในเมืองมีจํานวนมากข้ึนทุกป อันเนื่องมาจากการอพยพเขามาอยู
อาศัยและทํางานในเมืองและการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของเมือง การพัฒนาพ้ืนท่ีเพ่ือใหสามารถ
รองรับประชากรท่ีเพ่ิมข้ึนนั้น สามารถแบงไดเปน 2 วิธีไดแก370 1. การขยายเมือง (Urban Development) 
เปนการพัฒนาพ้ืนท่ีเมืองออกไปในแนวราบ เปนการ ขยายพ้ืนท่ีชานเมืองออกไปโดยรอบ เพ่ือสราง
เปนท่ีอยูอาศัยสําหรับประชากรเมืองท่ียายเขามาใหม 2. การฟนฟูเมือง (Urban Renewal) เปนการ
พัฒนาพ้ืนท่ีท่ีเปนเมืองอยูแลว โดยเพ่ิมความหนาแนน ของประชากร หรือกิจกรรมเขาไป เพ่ือให
สามารถใชประโยชนพ้ืนท่ีไดเต็มศักยภาพกวาท่ีเคยเปน ในอดีต ท้ังนี้เพ่ือรองรับจํานวนประชากร และ
กิจกรรมท่ีเพ่ิมข้ึนเชนกัน 

การดําเนินการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) เปนวิธีการหนึ่ง
ของการฟนฟูเมืองท่ีตองรวบรวมท่ีดินของเอกชนเพ่ือมาดําเนินการรื้อถอนและสรางสิ่งปลูกสรางข้ึนมา

                                           
370 กองจัดรูปท่ีดินและปรับปรุงฟนฟูเมือง, วิธีการปรับปรุงฟนฟูเมือง, คนวันท่ี 26 มีนาคม 

2563 จาก http://cmc.bangkok.go.th/bmaitev/web/uploads/37.pdf 
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ใหมในโครงการฟนฟูเมือง (Redevelopment Area) โดยการสรางอาคารสูงหรือขนาดใหญตลอดจน
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และโครงสรางพ้ืนฐาน เพ่ือรองรับความหนาแนนและจํานวนประชากร
แตปญหาและอุปสรรคท่ีจะนําวิธีการดังกลาวไปใชกับพ้ืนท่ีเมืองชั้นใน (Inner City) มีดังนี้ 

5.2.4.1  การกระจายกรรมสิทธิ์ถือครองท่ีดินและแปลงท่ีดินขนาดเล็ก 
การฟนฟูพ้ืนท่ีบริเวณเขตเมืองชั้นใน (Inner City) จะเกิดข้ึนไดข้ึนตอเม่ือมีการรื้อ

ถอนและสรางใหมในแปลงท่ีดินเดิม (Redevelopment) เพ่ือเพ่ิมความหนาแนนอาคารในท่ีดินนั้นให
คุมกับศักยภาพของท่ีตั้งและมูลคาท่ีดิน ในกรณีแปลงท่ีดินมีขนาดใหญ การเพ่ิมความหนาแนน
สามารถเกิดข้ึนไดตามกลไกตลาดท่ีดินและอสังหาริมทรัพย เม่ือเจาของท่ีดินหรือนักพัฒนา
อสังหาริมทรัพยเห็นวาเง่ือนไขตาง ๆ เอ้ือตอการลงทุนและพัฒนาท่ีดินแปลงนั้น แตในกรณีท่ีแปลง
ท่ีดินมีขนาดเล็ก ก็จําเปนตองมีการรวมแปลงท่ีดินใหมีขนาดใหญมากพอท่ีจะสามารถสรางอาคารท่ีมี
ขนาดใหญข้ึนและเพ่ิมความหนาแนนในพ้ืนท่ีนั้นใหคุมกับตนทุนดานท่ีดิน ในกรณีหลังการรวมแปลง
ท่ีดินจึงเปนเง่ือนไขพ้ืนฐานของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ในเขต
เมืองชั้นใน 

สําหรับการพัฒนาพ้ืนท่ีเขตเมืองชั้นในกรุงเทพมหานครท่ีผานมาการรวมแปลงท่ีดิน
เกิดข้ึนไดโดยภาคเอกชนเกือบท้ังสิ้น บริษัทพัฒนาอสังหาริมทรัพยหลายรายมีท่ีดินอยูในการ
ครอบครองสะสมไวอยูกอนแลว จึงสามารถดําเนินโครงการสรางอาคารสํานักงานหรืออาคารชุดได แต
หากเปนนักพัฒนาอสังหาริมทรัพยรายใหมกจําเปนตองรวบรวมซ้ือท่ีดินในพ้ืนท่ีท่ีตองการพัฒนาท่ีละ
เล็กทีละนอยสะสมไวเพ่ือใหไดขนาดท่ีดินท่ีตองการ การสรางอาคารชุดหรือคอนโดมิเนียมและอาคาร
สํานักงานในหลายพ้ืนท่ีในกรุงเทพมหานครจึงเกิดข้ึนจากการรวมแปลงโดยภาคเอกชน อยางไรก็ตาม
การรวมแปลงโดยภาคเอกชนไมไดเปนเรื่องงาย โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีท่ีแปลงท่ีดินมีขนาดเล็กมากเชน 
ทาวนเฮาสและอาคารพาณิชยกรรมหรือหองแถว ซ่ึงมีขนาดท่ีดินประมาณ 16-20 ตารางวา ซ่ึง
กอสรางมาเปนเวลานานแลวต้ังแตเมืองยังไมเจริญเติบโตอยางเชนปจจุบัน อาคารเหลานี้มักตั้งอยูติด
กับถนนสายหลักและในพ้ืนท่ีใกลกับสถานีรถไฟฟา หรือตั้งอยูในซอยท่ีมีถนนคับแคบ การรวมแปลง
ท่ีดินจึงไมเกิดข้ึนหรือเกิดข้ึนไดยาก เพราะเจาของท่ีดินรายยอยอาจไมตองการขาย หรืออาจรอใหคน
อ่ืนขายกอนเพ่ือใหท่ีดินของตนเองมีราคาสูงข้ึน  

ปญหาการรวมแปลงจึงเก่ียวของกับสภาพการกระจายกรรมสิทธิ์การถือครองท่ีดิน
ขนาดเล็ก สภาพการถือครองท่ีดินของภาคเอกชนในเขตชั้นในของกรุงเทพมหานครและเมืองขนาด
ใหญโดยท่ัวไป มักเปนแปลงท่ีดินท่ีไดแบงแยกจนมีขนาดเล็กสําหรับใชเปนท่ีตั้งของบานเดี่ยวและ
อาคารพาณิชยพักอาศัยประเภทหองแถวหรือตึกแถว แตเม่ือวันเวลาผานไป สภาพการกระจายกรรม
สิทธิ์การถือครองท่ีดินดังกลาวกลายเปนอุปสรรคตอเจาของท่ีดินแตละรายในการปรับเปลี่ยนอาคาร
ขนาดเล็กท่ีมีอยูเดิม เพ่ือใหสามารถรองรับการอยูอาศัยหรือการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีเพ่ิม
มากข้ึน อีกท้ังยังเปนอุปสรรคตอนักลงทุนหรือผูประกอบการในการรวมแปลงท่ีดินหลาย ๆ แปลง
เพ่ือใหเปนแปลงท่ีดินท่ีมีขนาดพ้ืนท่ีท่ีมีความเหมาะสมตอการกอสรางอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ
ไดสภาพการกระจายกรรมสิทธิ์การถือครองท่ีดินแบบนี้จึงเปนอุปสรรคสาคัญตอการฟนฟูเมืองเพ่ือให
สามารถรองรับการเพ่ิมความหนาแนนของประชากรในเขตชั้นใน 
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นอกจากปญหาอุปสรรคจากการรวบรวมแปลงท่ีดินแลว กฎหมายควบคุมอาคารและ
กฎหมายดานผังเมืองท่ีกําหนดมาตรการความหนาแนนอาคารอาจมีผลกระทบตอการรื้อสรางใหม ท้ัง
อัตราสวนพ้ืนท่ีอาคารรวมตอพ้ืนท่ีดิน (Floor Area Ratio: FAR) อัตราสวนพ้ืนท่ีวางตอพ้ืนท่ีอาคาร
รวม (Open Space Ratio: OSR) อัตราสวนพ้ืนท่ีคลุมดินตอพ้ืนท่ีดิน (Building Coverage Ratio: 
BCR) รวมถึงการกาหนดระยะถอยรนของอาคาร (Setback) มาตรการควบคุมความหนาแนนเหลานี้
เปนอุปสรรคในการรื้อถอนอาคารและสรางใหม (Redevelopment) ใหมีความหนาแนนเพ่ิมข้ึน
โดยเฉพาะในกรณีท่ีแปลงท่ีดินมีขนาดเล็กมาก เม่ือรื้อถอนอาคารเดิมท่ีสรางไวนานกอนการปรับปรุง
ขอกําหนดในกฎหมายท่ีควบคุมความหนาแนนแลว เจาของท่ีดินอาจไมสามารถสรางอาคารไดตาม
ความหนาแนนเดิมหรือไมอาจจะสรางใหมได อาคารท่ีสรางข้ึนมาจึงไมคุมกับคาเสียโอกาสตาม
ศักยภาพท่ีตั้งและมูลคาท่ีดินของท่ีดินแปลงนั้น  

5.2.4.2  การขาดกฎหมายรวมแปลงท่ีดินเพ่ือพัฒนาข้ึนใหม 
ปญหาการกระจายกรรมสิทธิ์การถือครองท่ีดินท่ีเปนแปลงท่ีดินขนาดเล็กในเขตเมือง

ชั้นในเปนอุปสรรคสาคัญในการเพ่ิมความหนาแนนในพ้ืนท่ีชั้นใน เนื่องจากทําใหไมสามารถกอสราง
อาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญในแปลงท่ีดินนั้นได แมวาบริษัทพัฒนาอสังริมทรัพยภาคเอกชนได
พยายามรวมแปลงท่ีดินเพ่ือสรางอาคารท่ีอยูอาศัยและอาคารสํานักงาน แตก็สามารถรวมไดเฉพาะ
แปลงท่ีดินขนาดใหญหรือปานกลาง และไมสามารถรวมแปลงขนาดเล็กท่ีมีอยูเปนจานวนมากได การ
รวมแปลงโดยภาคเอกชนตองใชเวลาและงบประมาณสูง เนื่องจากเจาของท่ีดินแปลงยอยอาจถวงเวลา
เพ่ือเจรจาตอรองใหไดราคาท่ีสูงข้ึน ดวยเหตุนี้ การเพ่ิมความหนาแนนการใชประโยชนท่ีดินดวยการ
รวมแปลงจึงตองอาศัยอานาจตามกฎหมาย เพ่ือใหหนวยงานของภาครัฐมีอานาจในการบริหารจัดการ
สิทธิในทรัพยสินของภาคเอกชนโดยการยุบรวมแปลงท่ีดินขนาดเล็กตาง ๆ ใหเปนแปลงท่ีดินขนาด
ใหญ เพ่ือใหสามารถกอสรางอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญบนแปลงท่ีดินดังกลาวได  

วิธีการยุบรวมแปลงท่ีดินขนาดเล็กและกระจายกรรมสิทธิ์คืนใหแกผูเปนเจาของหรือผู
ครอบครองท่ีดินและอาคารท่ีมีอยูเดิม หลังจากท่ีมีการพัฒนาท่ีดินและกอสรางอาคารใหมแลว วิธีการ
นี้จะกอใหเกิดความเปนธรรมแกเจาของท่ีดินหรือผูมีสิทธิในท่ีดินประเภทตาง ๆ โดยท่ีผูเปนเจาของ
หรือผูมีสิทธิในท่ีดินและอาคารเดิมจะยังคงมีสิทธิในทรัพยสินตามมูลคาท่ีไมนอยกวาเดิมของตนตอไป 
ในขณะท่ีการขายทรัพยสินบางสวนท่ีไดจากการสรางข้ึนหรือพัฒนาใหมใหแกประชาชนโดยท่ัวไปจะมี
ผลตอการเพ่ิมความหนาแนนของประชากรในบริเวณพ้ืนท่ีดังกลาว และอีกประการหนึ่งท่ีสําคัญคือจะ
กอใหเกิดรายไดทดแทนงบประมาณการฟนฟูและพัฒนาเมืองในบริเวณพ้ืนท่ีนั้น ๆ อีกดวย หนวยงาน
ของรัฐท่ีมีอํานาจหนาท่ีทางกฎหมายในการดําเนินโครงการฟนฟูเมืองแบบรวมแปลง ไดแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหรือหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูพัฒนาเมืองและท่ีอยูอาศัย  

การนําวิธีการจัดรูปท่ีดินโดยอาศัยพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 
2547 เปนวิธีหนึ่งท่ีไมตองเวนคืนอสังหาริมทรัพยของเอกชนและเปนธรรมสําหรับผูท่ีอยูอาศัยในพ้ืนท่ี
เสื่อมโทรมท่ีไมตองยายจากท่ีอยูอาศัยของตน แตจะนํามาใชกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
(Urban Redevelopment)ในเขตพ้ืนท่ีชั้นในนั้น ผูเขียนเห็นวาการจัดรูปท่ีดินไมเหมาะสมท่ีจะ
นําไปใชในเขตเมือง (Inner City) ซ่ึงมีลักษณะเปนท่ีดินมีแปลงขนาดเล็กและกระจายกรรมสิทธิ์ของ
ท่ีดินจํานวนมากจนเม่ือนํามาจัดรูปแลวทําใหขนาดของท่ีดินลดลงไมอาจนํามาจัดรูปแลวไมอาจใช
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ประโยชนได หรือนํามาใชประโยชนไดแตทําใหเจาของหรือผูครอบครองท่ีดินเสียมูลคาของท่ีดินไป
ตามจํานวนท่ีลดขนาด ลดโอกาสท่ีเจาของท่ีดินหรือผูครอบครองท่ีดินจะเขารวมโครงการ นอกจากนั้น
กฎกระทรวงออกตามพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 กําหนดขนาดท่ีดินแปลง
เล็กท่ีสุดท่ีจะจัดรูปท่ีดินได ไดแก ท่ีดินหนากวางติดถนน 4 เมตร มีพ้ืนท่ีไมนอยกวา 16 ตารางวา371 
แตท่ีดินแปลงในเมืองชั้นซ่ึงประกอบไปดวยตึกแถว อาคารพาณิชยสวนมากมีขนาดเล็กหรือหนากวาง
ติดถนนไมถึง 4 เมตร ซ่ึงไมอาจนํามาจัดรูปท่ีดินเพ่ือฟนฟูโดยพัฒนาข้ึนใหมได  

วิธีการหนึ่งท่ีนํามาใชกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
โดยไมตองอาศัยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย และเหมาะสมกวาการจัดรูปท่ีดิน  ไดแก กระบวนการ
บริหารจัดการสิทธิในทรัพยสินของภาคเอกชนในรูปแบบท่ีเริ่มตั้งแตการยุบรวมแปลงท่ีดินขนาดเล็ก
เขาดวยกัน เพ่ือใหเปนแปลงท่ีดินขนาดใหญท่ีมีความเหมาะสมตอการกอสรางอาคารสูงหรืออาคาร
ขนาดใหญ แลวกระจายกรรมสิทธิ์ท่ีดินและอาคารในลักษณะของอาคารชุดใหแกผูท่ีมีกรรมสิทธิ์ใน
ท่ีดินหรือสิทธิในท่ีดินหรืออาคารท่ีมีอยูเดิม แลวจึงจัดสรรกรรมสิทธิ์ท่ีดินและอาคารใหแกผูเขามาอยู
ใหม ดวยวิธีการขายหรือใหเชาพ้ืนท่ีในอาคาร เพ่ือใหเกิดเปนรายไดทดแทนงบประมาณท่ีใชในการ
ลงทุนของโครงการ การดําเนินการเหลานี้จําเปนตองใชอํานาจตามกฎหมาย เพ่ือสนับสนุนให
ผูดําเนินการสามารถบริหารจัดการสิทธิในทรัพยสินของภาคเอกชนไดภายใตกฎเกณฑและวิธีการ 
ตาง ๆ โดยผูดําเนินการอาจเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินหนวยงานอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ หรือแมแตนิติ
บุคคลท่ีตั้งข้ึนมาเพ่ือการนี้โดยเฉพาะ  

วิธีการหนึ่งในการแกไขปญหาแปลงท่ีดินขนาดเล็กท่ีไมเอ้ือตอการพัฒนาท่ีดินและ
เพ่ิมความหนาแนนในพ้ืนท่ีฟนฟูเมืองชั้นใน คือการออกกฎหมายท่ีสงเสริมการรวมแปลงท่ีดิน ตัวอยาง
สําคัญในตางประเทศคือวิธีการแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิท่ีดิน (Right Conversion Method) ท่ีใช
อยางแพรหลายในประเทศญ่ีปุนตัวอยางกฎหมายท่ีสามารถใชอางอิงและพิจารณาประยุกตใชไดคือ 
กฎหมายฟนฟูเมือง ค.ศ. 1969 (Urban Redevelopment Act) ของประเทศญี่ปุน 

การแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ (Right Conversion Method) ใชกับการยุบรวม
แปลงท่ีดินขนาดเล็กเขาดวยกันเพ่ือเปนแปลงท่ีดินขนาดใหญนําไปสรางอาคารสูงหรืออาคารชุดขนาด
ใหญเพ่ือรองรับประชากรท่ีเพ่ิมมากข้ึนบริเวณพ้ืนท่ีฟนฟู การยุบรวมและการนําไปกระจายกรรมสิทธิ์
ในรูปอาคารชุด (Condominium) ใหแกผูเปนเจาของหรือผูมีสิทธิในท่ีดินหรืออาคารท่ีมีอยูเดิม โดย
วิธีการคํานวณมูลคาท่ีดิน ท่ีดิน ท่ีดินพรอมอาคาร สิทธิการเชาท่ีดิน สิทธิการเชาอาคาร สิทธิจํานอง 
กอนเริ่มโครงการและแปลงเปนสิทธิในท่ีดินและอาคารท่ีพัฒนาข้ึนใหมรวมท้ังการจัดสรรกรรมสิทธิ์
ใหแกผูเขามาอยูใหม ดวยการนําพ้ืนท่ีสํารองหรือพ้ืนท่ีสําหรับจัดหาประโยชนออกขาย หรือใหเชา แก
บุคคลท่ัวไป 

การแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ (Rights Conversion Method) ตามกฎหมายฟนฟู
เมืองของญ่ีปุนมีหลักการและเหตุผล คือ การใหความสําคัญกับการใชประโยชนท่ีดินในเมืองท่ีมี
ศักยภาพสูง เหมาะกับพ้ืนท่ีท่ีตองการเพ่ิมความหนาแนนของจํานวนประชากรและสรางมูลคาทาง

                                           
371 กฎกระทรวง กําหนดขนาดแปลงท่ีดินเล็กท่ีสุด ท่ีจะจัดไดในโครงการจัดรูปท่ีดินเพ่ือ

พัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2551 
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เศรษฐกิจใหเมือง รวมถึงความเหมาะสมของการลงทุนและสามารถสรางประโยชนจากการกอสราง
โครงสรางพ้ืนฐานใหม เพ่ิมมูลคาทรัพยสินใหแกผูเก่ียวของท้ังหมด หัวใจหลักของการฟนฟูเมืองและ
หลักการพ้ืนฐานของการฟนฟูเมืองในกฎหมายฉบับนี้คือ ประสิทธิภาพของการใชประโยชนท่ีดินและ
ความเหมาะสมกับการลงทุน หลักการในกฎหมายฉบับนี้นํามาใชกับการฟนฟูเมืองในเขตพ้ืนท่ีเมือง
ชั้นใน เปนการเพ่ิมมูลคาทรัพยสินใหแกผูเก่ียวของท้ังหมดและเพ่ิมประสิทธิภาพในการใชประโยชน
ท่ีดินไปในตัว สวนหนึ่งอาจเปนไปไดวาภูมิประเทศของญ่ีปุนเปนเกาะมีพ้ืนท่ีราบนอยจึงเนนการสราง
อาคารสูงในพ้ืนท่ีชั้นใน แตการเพ่ิมความหนาแนนในพ้ืนท่ีชั้นในเปนการอนุรักษพ้ืนท่ีเกษตรกรรมหรือ
พ้ืนท่ีอ่ืน ๆ มิใหถูกรุกล้ําขยายเมืองออกไปในแนวราบ  

หลัการพ้ืนฐานของการฟนฟูเมือง (Urban Redevelopment) โดยใชวิธีการแปลง
สิทธิและจัดสรรสิทธิ (Rights Conversion Method) มีดังนี้ 

1. การยุบรวมแปลงท่ีดินขนาดเล็กหลาย ๆ แปลงเขาดวยกัน โดยวัตถุประสงคเพ่ิม
ความหนาแนนของการใชประโยชนท่ีดิน เชน กอสรางอาคารสูง หรืออาคารขนาดใหญ พรอมกับสราง
และปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐาน และการสรางพ้ืนท่ีโลงภายในพ้ืนท่ีโครงการ 

2. ผู มีกรรมสิทธิ์ ในท่ีดินและอาคารภายในพ้ืนท่ีโครงการฟนฟูเมือง (Urban 
Redevelopment Area) ท่ีไมตองการเขารวมโครงการไดรับเงินชดเชยตามมูลคาทรัพยสินท่ีมีอยู
กอนดําเนินโครงการ 

3. เม่ือกอสรางอาคารใหมจะจัดสรรสิทธิตามมูลคาเดิมของท่ีดินและทรัพยสินกอน
ดําเนินโครงการ 

4.  การประกอบธุรกิจ เชน รานคา ใหดําเนินอยูในพ้ืนท่ีชั่วคราวท่ีจัดไวให 
5. คากอสรางอาคารและคาใชจายอ่ืน ๆ ท่ีใชในการดําเนินโครงการจะมาจากเงิน

สนับสนุนจากรัฐและรายไดจากการขายพ้ืนท่ีภายในอาคารเพ่ือจัดหาประโยชน 
6. เม่ือกอสรางอาคารใหมเสร็จแลวจะจัดตั้งนิติบุคคลเพ่ือบริหารจัดการพ้ืนท่ีอาคาร 
นอกจากการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมในเขตพ้ืนท่ีเมืองชั้นในจะมีปญหาเรื่อง

ขอจํากัดของการกระจายกรรมสิทธิ์ในแปลงท่ีดินและขนาดแปลงท่ีดินท่ีเหมาะสมแกการฟนฟูเมือง
ชั้นในแลว ยังสงผลตอแนวคิดและนโยบายการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนสงมวลชนในประเทศไทย 
หรือ Transit-oriented Development (TOD) อีกดวยเชนกัน ปญหาและอุปสรรคสําคัญท่ีทําใหไม
สามารถพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนสงมวลชนเหมือนกับปญหาการฟนฟูเมืองในพ้ืนท่ีเขตเมืองชั้นในคือ 
ปญหาขอจํากัดดานขนาดแปลงท่ีดินท่ีเหมาะสมสําหรับการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนสงมวลชน เปน
ท่ีมาของแนวคิดท่ีจะปรับปรุงกฎหมายเพ่ือแกปญหาดังกลาว 

แนวคิดท่ีจะปรับปรุงกฎหมายของประเทศไทยท่ีมีอยูในปจจุบันใหสอดคลองกับความ
ตองการพัฒนาเมืองท่ีตอบรับกับระบบขนสงมวลชน372  โดยใชฐานแนวคิดเดิมท่ีปรากฏอยูแลวใน
พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 วาดวยการรวมแปลงท่ีดิน แตปรับเนื้อหาให
ครอบคลุมถึงสิทธิในทรัพยสินในแนวตั้งดังท่ีปรากฏในกฎหมายการฟนฟูเมืองของประเทศญ่ีปุน หรือ
จากเอกสารของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (2558) แนวทางหนึ่งท่ีอาจกระทําไดคือการยกเลิก

                                           
372 ศักดิ์สิทธิ์ เฉลิมพงศ และอภิวัฒน รัตนวราหะ, เรื่องเดิม, หนา 5, 39-40. 
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พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 โดยปรับปรุงเปนรางพระราชบัญญัติจัดรูป
ท่ีดินเพ่ือการพัฒนาเมืองและชนบท พ.ศ. .... หลักการของรางกฎหมายใหมนี้คือใหเนนการจัดรูปท่ีดิน
แบบ “Land Consolidation Law” เพ่ือบูรณาการกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการใชท่ีดินทุกประเภท
กฎหมาย ไดแก การจัดรูปท่ีดิน การผังเมือง และการพัฒนาเมืองอ่ืน ๆ ไปพรอมกับการแกไขกฎหมาย
วาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย เพ่ือจํากัดอุปสรรคการใชประโยชนท่ีดินท่ีไดจากการเวนคืน 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (2558) ไดนําเสนอวา หนวยงานท่ีรับผิดชอบควรเปนหนวยงานของ
รัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีไดรับมอบหมาย โดยใชท่ีดินท่ีเปนกรรมสิทธิ์ของ
เอกชน ท่ีดินของรัฐ รวมถึงท่ีดินท่ีไดจากการเวนคืน หรือการรวมกันขององคกรในรูปสหการ ท้ังนี้ 
หนวยงานของรัฐซ่ึงเปนเจาของท่ีดินอาจดําเนินการลงทุนเองหรือรวมกับภาคเอกชนก็ไดโดยมีผล
ประกอบการเปนตัวชี้วัด 

ผูเขียนเห็นวาการแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ (Right Conversion Method) เปนอีก
วิธีการหนึ่งท่ีเหมาะสมกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมท่ีมีความเหมาะสมในการนํามาปรับใชกับ
การฟนฟูเมืองในเขตพ้ืนท่ีเมืองชั้นในของประเทศไทย นําวิธีการแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ (Rights 
Conversion Method) มาใชกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ใน
เขตเมืองชั้นในจะชวยใหเจาของท่ีดิน ผูครอบครอง ผูเชา ตลอดจนผูมีสิทธติาง ๆ ยังคงกรรมสทิธิ์หรือ
สิทธิครอบครอง หรือสิทธิตาง ๆ ในทรัพยสินนั้น ซ่ึงจะเกิดความเปนธรรมกับบุคคลท่ีกลาวมา  
นอกจากนั้นแลวการจัดสรรสิทธิในอาคารท่ีสรางข้ึนใหมใหแกบุคคลภายนอกภายหลังจากไดดําเนิน
โครงการเสร็จแลว โดยการนําออกขายหรือใหเชาเปนการชวยในเรื่องงบประมาณของโครงการฟนฟู
เมืองท่ีใชในการกอสรางอาคาร ถนน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และสรางพ้ืนท่ีเปดโลงในบริเวณ
โครงการฟนฟูเมือง 

 

5.3  ปญหาเกี่ยวกับมาตรการทางการเงินในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment) 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) จําเปนตองลงทุนไปกับการรื้อ
ถอนและสรางข้ึนใหม สรางสาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ สําหรับภาครัฐ
ไดแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรท่ีมีอํานาจในการฟนฟูเมืองจึงตองมีงบประมาณในการ
ดําเนินการมากพอสมควรท่ี อยางไรก็ตามองคกรปกครองสวนทองถ่ินแตละพ้ืนท่ีมีรายไดไมเทากัน
ข้ึนอยูกับจํานวนประชากรและความเจริญทางเศรษฐกิจของพ้ืนท่ีนั้น ๆ ตลอดจนวิธีการจัดเก็บและ
ภาระคาใชจายท่ีตองนํางบประมาณดังกลาวไปใชในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ ตาม
ภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน สําหรับการเคหะแหงชาตินั้นมีงบประมาณมาจากทุนของ
ตนเองแตก็ใชไปในการจัดเคหะใหแกชุมชนและผูมีรายไดนอยท่ีตองการท่ีอยูอาศัยเปนหลัก    

สําหรับภาคเอกชน ไดแกเจาของท่ีดินหรือนักพัฒนาอสังหาริมทรัพยในการฟนฟูเมืองท่ี
ตองการลงทุนในพ้ืนท่ีฟนฟูเมือง เชน บริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมตาง ๆ แตการการฟนฟูเมืองตองใชเงิน
ลงทุนจํานวนมากทําใหเจาของท่ีดินหรือนักลงทุนประเมินแลวผลตอบแทนท่ีไดไมคุมคากับจํานวนเงินท่ี
ลงทุนซ้ือท่ีดิน รื้อถอน ปลูกสรางอาคาร ตลอดจนจัดทําโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ในโครงการฟนฟูเมือง 
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มาตรการทางการเงินจึงเปนสิ่งท่ีภาครัฐควรใชรวมกับมาตรการดานกฎหมายและการจัดตั้ง
องคกรฟนฟูและพัฒนาเมือง ปจจุบันยังขาดกฎหมายท่ีสนับสนุนทางการเงิน มาตรการทางการเงินท่ี
จะชวยภาครัฐและภาคเอกชนในการลงทุนกับโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือการฟนฟูเมือง 

5.3.1  ขาดมาตรการทางกฎหมายในการสนับสนุนทางการเงิน 
การฟนฟูเมืองเปนนโยบายสาธารณะประเภทหนึ่ง หากภาครัฐสงเสริมและสนับสนุนใหจัดทํา

บริการสาธารณะประเภทใด รัฐอาจจะจัดสรรงบประมาณสวนหนึ่งโดยการจัดตั้งกองทุนสนับสนุนทาง
การเงินใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรใดท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองเพ่ือนําไปจัดทํา
โครงการฟนฟูเมืองตัวอยางเชน การสงเสริมและสนับสนุนใหมีการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีซ่ึง
จําเปนตองปรับปรุงหรือจัดสรางโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือแกปญหาสิ่งแวดลอมของเมืองและชนบทท่ี
เสื่อมโทรม ปรับปรุงหรือจัดสรางโครงสรางพ้ืนฐานตองใชงบประมาณในการดําเนินการจึงจําเปนตอง
ไดรับการสนับสนุนทางการเงินจากภาครัฐ 

พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินและพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 กําหนดใหมี “กองทุนจัดรูปท่ีดินเพ่ือ
พัฒนาพ้ืนท่ี” ในกรมโยธาธิการและผังเมือง มีวัตถุประสงคเปนคาใชจายในการสนับสนุนการ
ดําเนินการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี373 มีฐานะเปนนิติบุคคลและใหนําไปใชจายเพ่ือกิจการท่ีกําหนด
374 เชน ใหกูยืมเพ่ือดําเนินการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี เปนเงินอุดหนุนหรือเงินใหกูยืมแกสวน

                                           
373 มาตรา 75  แหงพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินและพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 ใหจัดตั้งกองทุน

ข้ึนกองทุนหนึ่ง เรียกวา “กองทุนจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี” ในกรมโยธาธิการและผังเมือง มี
วัตถุประสงคเพ่ือเปนคาใชจายในการสนับสนุนการดําเนินการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี โดย
ประกอบดวยเงินและทรัพยสิน ดังตอไปนี้ 

(1) เงินท่ีโอนมาจากเงินทุนหมุนเวียนเพ่ือการจัดรูปท่ีดินในเมืองตามพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2536 

(2) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
(3) เงินคาบริการและคาปรับท่ีจัดเก็บตามพระราชบัญญัตินี้ 
(4) เงินหรือทรัพยสินอ่ืนท่ีมีผูอุทิศให 
(5) เงิน ดอกเบี้ย หรือผลประโยชนอ่ืนใดท่ีเกิดจากกองทุน 
(6) เงินและทรัพยสินอ่ืนท่ีตกเปนของกองทุน 
เงินหรือทรัพยสินอ่ืนตามวรรคหนึ่ง ใหสงเขากองทุนโดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน 
374 มาตรา 79  แหงพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินและพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 เงินกองทุนใหใช

จายเพ่ือกิจการท่ีกําหนด ดังตอไปนี้ 
(1) เปนเงินใหกูยืมแกผูดําเนินโครงการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี 
(2) เปนเงินอุดหนุนหรือเงินใหกูยืมแกสวนราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ 

หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ ในการจัดสรางหรือปรับปรุงสาธารณูปโภคหรือสถานท่ีสาธารณประโยชน ท่ี
เปนการรองรับการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี 
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ราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ ในการจัดสรางหรือ
ปรับปรุงสาธารณูปโภคหรือสถานท่ีสาธารณประโยชน ท่ีเปนการรองรับการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนา
พ้ืนท่ี เปนตน การสนับสนุนทางการเงินใหแกโครงการจัดรูปท่ีดินมีสวนสําคัญท่ีทําใหโครงการจัดรูป
ท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีประสบผลสําเร็จ โดยเจาของท่ีดินสามารถขอกูยืมเพ่ือใชในโครงการ หรือ องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินนําไปใชในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานรองรับการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีได  

อยางไรก็ตาม การนํากองทุนจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒาพ้ืนท่ีมาใชเพ่ือเปนแหลงเงินทุนใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน ในการดําเนินการใหเปนไปตามผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ คณะกรรมาธิการ
วิสามัญศึกษาการตั้งถ่ินฐาน การผังเมือง และการพัฒนาเมือง สภานิติบัญญัติแหงชาติใหขอสังเกต
เก่ียวกับการใหการสนับสนุนดานงบประมาณไวใหนํากองทุนการพัฒนาเมืองในภูมิภาค 1 หรือ 
กองทุนจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี ท่ีไดจัดตั้งไวแลวมาใชเพ่ือเปนแหลงเงินทุนใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน375 ดังนี้ 

 
ในการดําเนินการใหเปนไปตามผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ โดยตอง

ดําเนินการแกไขเง่ือนไขสําหรับการสนับสนุนสินเชื่อของกองทุนนั้นดวย ในเรื่องนี้ 
หนวยงานท่ีเก่ียวของและกรมโยธาธิการและผังเมืองไดมีขอเสนอเพ่ิมเติมวา การ
นํา “กองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาค” มาใชเปนกลไกในการพัฒนาเมืองควรให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใชผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะประกอบการอนุมัติ
งบประมาณในการพัฒนาเมืองใหสําเร็จเปนรูปธรรม โดยมีแผนงบประมาณให
กองทุนฯดําเนินการท้ังระยะสั้นและระยยาวใหเหมาะสม ท้ังนี้ควรผนวก
วิธีดําเนินการของกองทุนนี้กับหนวยงานดานพัฒนาเมือง เพ่ือใหเปนองคกรท่ีมี
ประสิทธิภาพยิ่งข้ึน เชน และควรจัดตั้งบรรษัทสินเชื่อเพ่ือพัฒนาทองถ่ิน เปนตน 
รวมท้ังจําเปนตองแกไขหลักเกณฑและเง่ือนไขในการใหสินเชื่อของกองทุนพัฒนา
เมืองในภูมิภาคข้ึนเปนการเฉพาะ กลาวคือ เปนหลักเกณฑท่ีคํานึงถึงรายได 
รายจายภาระหนีป้ระกอบกัน 

                                           
(3) ใชเพ่ือการคนควา การวิจัย การฝกอบรม การประชาสัมพันธและเผยแพรขอมูลเก่ียวกับ

การจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี 
(4) เปนเงินทดรองจายคาทดแทนหรือคาเสียหายในการดําเนินโครงการจัดรูปท่ีดินตาม

พระราชบัญญัตินี้ 
(5) เปนคาใชจายในการบริหารกองทุน 
ในการใหสินเชื่อแกโครงการจัดรูปท่ีดินคณะกรรมการอาจกําหนดใหสถาบันการเงินของรัฐ

เปนผูชวยพิจารณาดําเนินการก็ได 
375 กรมโยธาธิการและผังเมือง, ขอคิดเห็นและขอเสนอแนะของกรมโยธาธิการและผังเมือง

และหนวยงานท่ีเก่ียวของตอรายงานการพิจารณาการศึกษาการตั้งถิ่นฐาน การผังเมือง และการ
พัฒนาเมืองของคณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาการตั้งถิ่นฐาน การผังเมือง และการพัฒนาเมือง 
สภานิติบัญญัติแหงชาต ิ(กรุงเทพมหานคร: กรมโยธาธิการและผังเมือง, 2560), หนา 18-19 
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สวนการนํากองทุนท่ีมีอยู เดิมมาใชเปนแหลงเงินทุน ควรพิจารณา
วัตถุประสงคของกองทุน เพ่ือใหกองทุนสามารถใชจายไดตามระเบียบ ขอบังคับท่ี
เก่ียวของ หากกฎหมายไมไดกําหนดไวก็ไมสามารถนําไปใชในกรณีอ่ืนได กองทุน
จัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีสนับสนุนเฉพาะการพัฒนาเมืองท่ีสอดคลองกับ
พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 เทานั้น 

 
จากขอสังเกตของคณะกรรมการวิสามัญฯ ดังกลาวเห็นไดวาการนํากองทุนพัฒนาเมืองใน

ภูมิภาค นั้นนํามาใชในการจัดทําผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะได แตตองแกไขหลักเกณฑและเง่ือนไข
ในการใหสินเชี่อของกองทุนพัฒนาเมืองในภูมิภาคข้ึนเปนการเฉพาะ และเสนอแนะใหจัดตั้งบรรษัท
สินเชื่อเพ่ือพัฒนาทองถ่ินเพ่ือใหเปนแหลงเงินทุนในการสนับสนุนการวางและจัดทําผังเมืองรวมและ
ผังเมืองเฉพาะรวมถึงการพัฒนาทองถ่ินขององคกรปกครองทองถ่ินดวย ในสวนของการนํากองทุนจัด
รูปท่ีดินท่ีมีอยูแลวตามกฎหมายจัดรูปท่ีดินนั้น คณะกรรมการวิสามัญฯ เห็นวาการนํากองทุนจัดรูป
ท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีไปใชในการวางและจัดทําผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะนั้นกระทํามิไดเนื่องจาก
มิไดเปนไปตามวัตถุประสงคของกฎหมายและกฎหมายไมไดกําหนดไวใหสามารถไปใชในกรณีอ่ืน 

นอกจากกองทุนเพ่ือการจัดรูปท่ีดินแลว การเสนอใหมีการจัดตั้งกองทุนเพ่ือเปนทุนหมุนเวียน
ในการใชจายสําหรับการดําเนินการเก่ียวกับการพัฒนาเมืองในรางกฎหมายตาง ๆ ดังนี้ 

รางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... กําหนดใหจัดตั้งกองทุนเพ่ือการ
พัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะไวในมาตรา 86376 และมาตรา 87 กําหนดใหผูอํานวยการองคการพัฒนา
เมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะมีอํานาจหนาท่ีบริหารกองทุนเพ่ือการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ ตาม
หลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีรัฐมนตรีกําหนด 

รางพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... กําหนดใหจัดตั้งกองทุนเพ่ือสนับสนุนการพัฒนา
เมือง ไวในมาตรา 54 ใหจัดตั้งกองทุนเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาเมืองข้ึนในสํานักงาน โดยมี
วัตถุประสงคเพ่ือเปนคาใชจายในการสนับสนุนการดําเนินการเพ่ือพัฒนาเมือง กองทุนประกอบดวย

                                           
376 มาตรา 86 แหงรางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... ใหจัดตั้ง

กองทุนเรียกวา “กองทุนเพ่ือการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ” เพ่ือเปนทุนหมุนเวียนและใชจายเพ่ือ
การพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ประกอบไปดวย 

(1) เงินทุนประเดิมท่ีรัฐบาลจัดสรรให 
(2) เงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลจัดสรรใหจากงบประมาณประจําป 
(3) เงินอุดหนุนจากตางประเทศ รวมท้ังองคการระหวางประเทศ 

)4(   เงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูมอบใหเพ่ือสมทบกองทุน 
(5) ดอกผลหรือรายไดของกองทุนรวมท้ังผลประโยชนจากทรัพยสินและคาตอบแทนการให

ใชทรัพยสินเงินหรือทรัพยสินอ่ืนท่ีตกเปนของกองทุน 
ในกรณีท่ีกองทุนมีจํานวนเงินไมพอสําหรับคาใชจายในการดําเนินการพัฒนาเมืองและพ้ืนที 

เฉพาะ ใหรัฐบาลจัดสรรเงินงบประมาณเขากองทุนตามความจําเปน 
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เงินและทรัพยสินตามาตรา 55377 โดยเงินกองทุนนั้นใหนําไปใชจายเพ่ือ378 พัฒนาเมืองของสํานักงาน
ตามคําขอขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินกูยืมไปเพ่ือพัฒนาเมือง เปนตน 

รางกฎหมายท้ังสองฉบับใหจัดตั้งกองทุนข้ึนโดยอาศัยกฎหมายมีวัตถุประสงคสําหรับเปน
คาใชจายในการพัฒนาเมือง โดยไดรับทุนประเดิม หรือเงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลจัดสรรให และเงินอ่ืน ๆ ท่ี
กองทุนไดรับตามท่ีกฎหมายกําหนดไว ท้ังนี้กองทุนดังกลาวจะชวยในการสนับสนุนใหเกิดการพัฒนา
เมือง 

สําหรับในตางประเทศการใหการสนับสนุนทางการเงินแกการฟนฟูเมืองนั้น ประเทศอังกฤษ 
ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศญ่ีปุน รัฐบาลจะใหเงินสนับสนุนแกผูดําเนินโครงการฟนฟูเมืองใน
การจัดทําบริการสาธารณะ ในดานสาธารณูปโภค สาธารณูปการและการจัดเตรียมโครงสรางพ้ืนฐาน
ตาง ๆ โดยมีกฎเกณฑและเง่ือนไขสําหรับการชวยเหลือแตกตางกันไป เชน ประเทศอังกฤษใหเงิน
สนับสนุนผานองคกรปกครองสวนทองถ่ินและบรรษัทพัฒนาเมือง ประเทศสหรัฐอเมริกาใช 
Community Development Block Grant ท่ีเรียกวา CDBG เปนมาตรการทางการเงินนํามาใช
สนับสนุนการปรับปรุงฟนฟูเมืองและการพัฒนาท่ีอยูอาศัยใหเกิดประสิทธิภาพ ประเทศญ่ีปุน รัฐบาล
กลางใหเงินสนับสนุนโดยมีอัตราสวนของการชวยเหลือจําแนกตามโครงการ จะเห็นไดวาโครงการ
ฟนฟูเมืองท่ีเกิดข้ึนท้ังหมดจําเปนตองไดรับเงินสนับสนุนจากภาครัฐ 

ผู เ ขียนเห็นวาการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ตองใช
งบประมาณจํานวนมากในการดําเนินการตาง ๆ ซ่ึงองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีงบประมาณมาก
พอท่ีจะดําเนินการไดโดยลําพัง จําเปนตองพ่ึงเงินงบประมาณหรือเงินสนับสนุนจากรัฐบาลเปนการ
เฉพาะ ท้ังนี้ข้ึนอยูกับนโยบายของรัฐบาลท่ีจะสนับสนุนใหเกิดการพัฒนาบริเวณพ้ืนท่ีขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินใด ดังนั้นเพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ัวประเทศหรือองคกรท่ีมีอํานาจ
หนาท่ีในการฟนฟูเมืองมีแหลงเงินทุนในการนําไปใชในการฟนฟูเมือง จึงควรจัดตั้งกองทุนฟนฟูเมือง

                                           
377 มาตรา 55 แหงรางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... กองทุน

ประกอบดวยเงินและทรัพยสิน ดังตอไปนี้ 
(1)  เงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลจัดสรรใหตามความเหมาะสม 
(2)  เงินกูท่ีรัฐบาลกูเพ่ือสมทบกองทุนโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี 
(3)  เงินหรือทรัพยสินท่ีมีผูอุทิศให 
(4) ดอกผลหรือประโยชนอ่ืนใดท่ีเกิดจากทรัพยสินของกองทุนเงินหรือทรัพยสินตามวรรค

หนึ่ง ใหสงเขากองทุนโดยไมตองนําสงคลังเปนรายไดแผนดิน 
378 มาตรา 56 แหงรางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... เงินกองทุน

ใหใชจายเพ่ือกิจการดังตอไปนี้ 
(1)  การพัฒนาเมืองของสํานักงานตามคําขอขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
(2)  การจัดทําขอมูลตามมาตรา 37 วรรคสาม และมาตรา 45 
(3)  ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินกูยืมไปใชเพ่ือประโยชนในการพัฒนาเมือง 
(4)  คาใชจายเพ่ือการศึกษา คนควา วิจัยและฝกอบรมเพ่ือประโยชนในการพัฒนาเมือง 
(5)  คาใชจายในการบริหารกองทุน 
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เพ่ือเปนแหลงทุนสําหรับการฟนฟูเมืองเปนการเฉพาะ เพ่ือสนับสนุนการฟนฟูเมืองใหเกิดข้ึน ให
กองทุนเปนนิติบุคคล มีวัตถุประสงคเพ่ือเปนคาใชจายในการสนับสนุนการดําเนินการฟนฟูเมือง ซ่ึง
หมายถึงการดําเนินฟนฟูเมือง การศึกษาวิจัย การฝกอบรม การประชาสัมพันธ และกิจกรรมท่ี
เก่ียวของกับการฟนฟูแบบการพัฒนาข้ึนใหมสนับสนุนดานการเงินเพ่ือดําเนินการฟนฟูเมืองให
สอดคลองตามระบบผังเมืองและการพัฒนาเมืองท่ีดี โดยเนนความรวมมือระหวางภาครัฐและเอกชน 
เพ่ือใหเกิดความยืดหยุนทางดานงบประมาณในการดําเนินโครงการฟนฟูเมือง เพ่ือแกไขการขาด
สภาพคลองทางการเงิน เพ่ือใหโครงการฟนฟูเมืองเกิดประโยชนและมูลคาสูงสุดในการลงทุนพัฒนา
พ้ืนท่ี เพ่ือใหโครงการสามารถดําเนินการไดเสร็จสมบูรณตามแผนงานและระยะเวลาท่ีกําหนด เพ่ือ
ชวยเหลือเจาของท่ีดินในการออกคาใชจายหรือเขารวมโครงการ เชน 

1.  คาใชจายท่ีเก่ียวกับการวางแผนโครงการ การออกแบบอาคารสิ่งปลูกสราง และอ่ืน ๆ ท่ี
เก่ียวกับการวางแผนพ้ืนท่ีโครงการ 

2.  คาใชจายเก่ียวกับการรื้อถอนอาคารและสิ่งปลูกสรางเดิม 
3.  คาใชจายดานการจัดสรางสาธารณูปโภคสวนกลางและพ้ืนท่ีโลง 
4.  คาชดเชยสําหรับเจาของท่ีดินท่ีไมรวมโครงการ 
ท้ังนี้มีรายไดมาจาก 1) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล 2) เงินคาบริการและคาปรับท่ีจัดเก็บตาม

กฎหมายฟนฟูเมือง 3) เงินหรือทรัพยอ่ืนท่ีมีผูอุทิศให 4) เงินหรือทรัพยสินอ่ืนท่ีตกเปนของกองทุน 
เงินกองทุนใหใชจายเพ่ือกิจการ ดังนี้ 1) ใชเปนเงินใหกูยืมแกผูดําเนินโครงการฟนฟูเมือง 2) ใชเปน
เงินอุดหนุนหรือเงินใหกูยืมแกสวนราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอ่ืน
ของรัฐ ในการจัดสรางหรือปรับปรุงสาธารณูปโภคหรือสถานท่ีสาธารณประโยชน ท่ีเปนการรองรับ
การฟนฟูเมือง 

5.3.2  ขาดมาตรการทางกฎหมายท่ีทําใหเจาของมีสวนรวมทางการเงินท่ีใชในการฟนฟู
เมือง 

การจัดสรางสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และจัดเตรียมโครงสรางพ้ืนฐาน เปนภารกิจของ
รัฐในการจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชน ในอดีตท่ีผานมาภาครัฐจึงปฏิบัติภารกิจดังกลาวใน
ทุกข้ันตอน การลงทุนดําเนินการดังกลาวจึงมาจากงบประมาณแผนดินหรือเงินกูยืมจากแหลงทุนท้ัง
ในและตางประเทศ แหลงรายไดท่ีนํามาลงทุนจึงมาจากการจัดเก็บภาษีท่ัวไป แมวาปจจุบัน
ภาคเอกชนจะเขามามีสวนรวมในการลงทุนเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว แตรูปแบบของการ
ลงทุนและแหลงรายไดยังไมมีความหลากหลายตลอดจนภาครัฐยังคงเปนหลักในการจัดเตรียม
โครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ  

สําหรับองคกรปกครองสวนทองถ่ินเปนองคกรหลักท่ีจัดทําบริการสาธารณะใหแกทองถ่ินโดย
มีรายไดมาจากการจัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียมตาง ๆ การดําเนินการฟนฟูเมืองขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินมีขอจํากัดดานวิธีการทางการเงิน เนื่องจากแหลงรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน
มาจากการจัดเก็บภาษีทรัพยสิน (Property Tax) ปจจุบันภาษีท่ีทองถ่ินเรียกเก็บไดแก ภาษีโรงเรือน
และท่ีดิน (ภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสราง มีผลใชบังคับ พ.ศ. 2563) ซ่ึงจัดเก็บจากคาเชาหรือคารายปของ
ทรัพยสิน ภาษีบํารุงทองท่ี ซ่ึงจัดเก็บจากราคาประเมินท่ีดิน และภาษีปาย ซ่ึงจัดเก็บจากขนาดของ
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ปาย รายไดจากการจัดเก็บภาษีทรัพยสินนี้มีความเหมาะสมตอการนําไปใชเพ่ือพัฒนาจัดทําบริการ
สาธารณะ จัดทําสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และโครงสรางพ้ืนฐาน เพ่ือการใชประโยชนรวมกัน
ประชาชนพลเมืองในทองถ่ินขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น ๆ  

รายไดของการลงทุนในโครงการโครงสรางพ้ืนฐานโดยท่ัวไปมาจาก สองแหลงสําคัญคือ379 
1.   จากการเก็บภาษีท่ัวไปซ่ึงผูรับภาระคือประชาชนท่ีเสียภาษี ไมวาจะไดใชบริการพ้ืนฐาน

นั้นหรือไมก็ตาม 
2.   จากการเก็บคาธรรมเนียมในการใชบริการ (User Fee) ซ่ึงจัดเก็บโดยตรงจากผูใชบริการ 
ภาครัฐสามารถใชมาตรการประเภทใดประเภทหนึ่งหรือท้ังสองแนวทางไป พรอมกันในการ

จัดเตรียมโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือการฟนฟูเมือง  แนวทางท้ังสองยังสามารถแบงออกเปนมาตการ
ทางการเงินหลายรูปแบบ  ท้ังนี้ข้ึนอยูกับวัตถุประสงคและประเภทของบริการพ้ืนฐาน 

อุปสรรคสําคัญของการลงทุนดานโครงสรางพ้ืนฐานในการฟนฟูและพัฒนาเมือง คือแหลง
รายไดกับหลักการผูรับประโยชนเปนผูจาย380 กลาวคือ การท่ีภาครัฐไมสามารถระดมทุนไดมาก
พอท่ีจะดําเนินโครงการ ดวยขอจํากัดดานงบประมาณท่ีมาจากการเก็บภาษีและความไมแนนอนของ
รายไดท่ีมาจากการใหบริการพ้ืนฐาน สิ่งท่ีสําคัญคือเรื่องความเปนธรรมในการลงทุนดานโครงสราง
พ้ืนฐานไปกับการฟนฟูเมืองพัฒนาข้ึนใหมนั้นใครเปนผูรับผลประโยชน   ประชาชนท่ีไมไดรับ
ผลประโยชนโดยตรงจากการฟนฟูพัฒนาข้ึนใหมในพ้ืนท่ีดังกลาวจําเปนตองรับภาระในการสรางและ
จัดสรรการบริการใหกับพ้ืนท่ีท่ีพัฒนาข้ึนใหมหรือไม ในขณะท่ีเจาของท่ีดินในพ้ืนท่ีโครงการฟนฟูเมือง
ท่ีไมไดลงทุนในการพัฒนาท่ีดินของตนมักไดรับประโยชนจากการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ 
เนื่องจากมูลคาท่ีดินไดเพ่ิมสูงข้ึน ดังนั้นหลักการท่ีสําคัญท่ีควรนํามาพิจารณาในการฟนฟูเมืองคือ ผูรับ
ประโยชนเปนผูจาย (Beneficiary-Pays Principle) ท่ีวา ผูท่ีทําใหเกิดความจําเปนในฟนฟูเมืองคือผูท่ี
ควรรับภาระในการลงทุนเพ่ิมเติม  ในสหรัฐอเมริกาจะนํามาตรการทางการเงินประเภท การระดมทุน
จากสวนเพ่ิมภาษี (Tax Increment Financing) และ การประเมินพิเศษ (Special Assessment 
Levy) มาใชกับโครงการฟนฟูเมือง (Urban Redevelopment) 

1.  ระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษี (Tax Increment Financing)381 
การระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษี (Tax Increment Financing) เปนมาตรการทางการเงินท่ีใช

รายไดสวนเพ่ิมจากภาษีในอนาคตท่ีเกิดจากการลงทุนเพ่ือสรางโครงสรางพ้ืนฐานข้ึนมาใหม หรือ
ปรับปรุงและยกระดับการบริการพ้ืนฐานท่ีมีอยูเดิม  และเพ่ือมูลคาของอสังหาริมทรัพยท่ีเพ่ิมข้ึนจาก
การปรับปรุงบริการสาธารณะ การระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษีนี้โดยมากมักมาจากภาษีทรัพยสิน แต
อาจรวมถึงภาษีประเภทอ่ืนท่ีมีการจัดเก็บในทองถ่ิน โดยมีการออกกฎหมายท่ีกําหนดใหมีการจัดสรร
รายไดจากสวนเพ่ิมของภาษีมาจายหนี้สินท่ีเกิดข้ึนจากโครงการ  มาตรการทางการเงินประเภทนี้เปน
ท่ีนิยมใชในประเทศสหรัฐอเมริกา โดยเฉพาะในโครงการฟนฟูเมืองในเขตพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blighted 

                                           
379 อภิวัฒน รัตนวราหะ, เครื่องมือการเงินเพ่ือการฟนฟูเมือง, ใน เอกสารประกอบการ

ประชุมวิชาการดานการวางแผนภาคและเมืองประจําป 2550 เรื่องการฟนฟูเมือง , หนา 26. 
380 เรื่องเดียวกัน, หนา 26. 
381 เรื่องเดียวกัน, หนา 27-28. 
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Area)  และบริเวณท่ีมีการพัฒนาต่ํากวาศักยภาพ ในการใชเงินทุนจากสวนเพ่ิมภาษีเพ่ือการฟนฟูเมือง 
องคกรทองถ่ินจะกําหนดพ้ืนท่ีเขตท่ีตองการฟนฟูแลวประเมินมูลคาทรัพยสินในพ้ืนท่ีดังกลาวเพ่ือ
กําหนดระดับมูลคาทรัพยสินข้ันพ้ืนฐาน ปจจุบันไดรัฐไดตราพระราชบัญญัติภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสราง 
พ.ศ. 2562 เพ่ือประเมินท่ีดินและสิ่งปลูกสรางในอัตรากาวหนาแลว หลังจากท่ีไดดําเนินโครงการ
พัฒนาในพ้ืนท่ีดังกลาวแลว มูลคาท่ีดินและทรัพยสินจะเพ่ิมข้ึนตามกลไกตลาด ซ่ึงมูลคาสวนท่ีเพ่ิม
ข้ึนมานี้จะถูกเก็บเปนคาธรรมเนียมเพ่ือใชชําระหนี้สินท่ีไดกูยืมมาโดยการออกพันธบัตรเพ่ือใชลงทุน
ดานโครงสรางพ้ืนฐานในโครงการฟนฟูเมือง โดยจัดเก็บในชวงระยะเวลาท่ีกําหนดไว ซ่ึงอาจนานถึง 
20-30 ป  ในชวงเวลานี้ทองถ่ินจะนําภาษีสวนเพ่ิมนี้ไปใชในการลงทุนดานอ่ืนไมได จึงเปนการจํากัด
ระดับการใชจายของเมืองไปโดยปริยาย  ขอดีหนึ่งของมาตการทางการเงินแบบนี้คือสามารถสราง
ความเปนธรรมในการพัฒนาเพราะผูไดรับประโยชนเปนผูรับภาระดานการเงิน  การนําวิธีการนี้ไปใช
ตองพิจารณาศักยภาพของพ้ืนท่ีดวยซ่ึงข้ึนอยูกับการเติบโตดานเศรษฐกิจภายในพ้ืนท่ีท่ีจะทําใหมูลคา
ท่ีดินและทรัพยสินเพ่ิมข้ึน  องคกรปกครองสวนทองถ่ินตองวางแผนการฟนฟูเมืองท่ีครอบคลุมการ
พัฒนาเศรษฐกิจของทองถ่ินท่ีท่ีชัดเจนและสามารถนําไปปฏิบัติไดจริง เพราะมิเชนนั้นพ้ืนท่ีท่ีไดรับการ
ฟนฟูจะไมสามารถสรางรายไดมากพอท่ีจะมาจายคาโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ท่ีลงทุนไปแลวได ผูเขียน
เห็นวาการนําการระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษี (Tax Increment Financing) มาใชในการฟนฟูเมือง
แบบพัฒนาข้ึนใหมจะชวยในดานงบประมาณในการดําเนินการจัดสรางโครงสรางพ้ืนฐาน ตลอดจน
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ ตาง ๆ ท่ีสําคัญวิธีการทางการเงินประเภทนี้จะทําใหเขาไปฟนฟูบริเวณ
พ้ืนท่ีเสื่อมโทรมเพ่ือทําใหมูลคาของอสังหาริมทรัพยนั้นเพ่ิมข้ึน เปนการฟนฟูทางกายภาพและสงเสริม
เศรษฐกิจของเมืองซ่ึงจะเปนประโยชนในการจัดเก็บรายไดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตอไปใน
อนาคต 

2.  การประเมินพิเศษ (Special Assessment Levy)382 
การประเมินพิเศษ (Special Assessment Levy) เปนการเก็บคาธรรมเนียมจากเจาของ

ท่ีดินท่ีไดรับผลประโยชนโดยตรงจากการสรางหรือขยายบริการพ้ืนฐานไมวาจะเปนการสรางหรือ 
ขยายถนน ประปา การบําบัดน้ําเสีย หรือสาธารณูปโภค สาธารณูปการประเภทอ่ืน ท้ังนี้ข้ึนอยูกับ
รายละเอียดท่ีไดกําหนดไวในกฎหมาย การเก็บคาธรรมเนียมจะทําไดเฉพาะภายในพ้ืนท่ีท่ีกําหนดไว 
คือ เขตประเมินพิเศษ (Special Assessment District) หรือเขตบริการ (Service District)  เขต
พิเศษประเภทแรกครอบคลุมท่ีดินเฉพาะผืนท่ีไดถูกกําหนดไวโดยกฎหมายวาจะไดรับผลประโยชน
เฉพาะจากการปรับปรุงและยกระดับการบริการพ้ืนฐาน ในขณะท่ีประเภทท่ีสอง รวมท่ีดินทุกผืนท่ีอยู
ในเขตบริเวณท่ีมีการปรับปรุงโครงสรางพ้ืนฐานนั้น  จึงมักครอบคลุมพ้ืนท่ีกวางกวาประเภทแรก  การ
กําหนดวาการประเมินพิเศษจะครอบคลุมพ้ืนท่ีในลักษณะใดนั้นข้ึนอยูกับประเภทของโครงสราง
พ้ืนฐานและขอบเขตของผลประโยชนท่ีเกิดข้ึน ในประเทศสหรัฐอเมริกาเขตประเมินพิเศษนี้ เรียกวา 
Business Improvement District (BIDs) 

โดยท่ัวไป องคการปกครองทองถ่ินจะดําเนินการประเมินพิเศษนี้ หลังจากท่ีไดมีการฟนฟูและ
พัฒนาพ้ืนท่ีแลว เกณฑการประเมินพิเศษจะเนนท่ีความจําเปนในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน 

                                           
382 เรื่องเดียวกัน, หนา 28-30. 
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รวมท้ังภาระดานการเงินท่ีเจาของท่ีดินตองจายเปนสัดสวนท่ีเหมาะสมตามระดับประโยชนท่ีไดโดย
เจาของท่ีดินแตละคนจะรวมกันแบงรับภาระซ่ึงทําใหระดับภาระของแตละคนแตกตางกันออกไป   
ดังนั้น ตามหลักการนี้ท่ีดินวางเปลาอาจถูกประเมินใหจายคาธรรมเนียมพิเศษเทากับท่ีดินผืนท่ีอยู
ติดกันท่ีมีการใชประโยชนอยู  มาตรการทางการเงินประเภทนี้ตางจากภาษีท่ัวไปตรงท่ีวาไมไดประเมิน
ท่ีดินทุกผืนดวยอัตราเดียวกัน เหมือนกันหมด แมวาจะมีคุณลักษณะคลายกันก็ตาม โดยประเมินตาม
สวนเพ่ิมของมูลคาท่ีดินและหรือทรัพยสิน  แตมาตรการทางการเงินนี้ก็ไมใชคาธรรมเนียมการใช
เพราะไมไดเก็บตามระดับการใชบริการพ้ืนฐาน ขอดีหนึ่งของมาตรการทางการเงินในรูปแบบนี้ คือ
สามารถระดมทุนไดในทันที และเปนการสรางความเปนธรรมในการพัฒนาเพราะผูรับประโยชนเปนผู
รับภาระดานการเงิน  ดังนั้นภาระในตนทุนการจัดเตรียมโครงสรางพ้ืนฐานจึงเปนไปตามระดับ
ผลประโยชนท่ีไดรับ ซ่ึงถือวาเปนการสรางประสิทธิภาพในการใหบริการ 

การกําหนดมาตรการทางการเงินดังท่ีกลาวมาขางตนจําเปนตองใหอํานาจทางกฎหมายแก
หนวยงานภาครัฐ ไดแก องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือหนวยงานท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมือง
เพ่ือใหสามารถจัดเก็บมาเปนคาทดแทนงบประมาณท่ีใชไปในการดําเนินการฟนฟูเมืองในแตละ
บริเวณของทองถ่ิน โดยเฉพาะงบประมาณท่ีใชเพ่ือการสรางโครงขายคมนาคม สาธารณูปโภค และ
สาธารณูปการท่ีกอใหเกิดประโยชนโดยตรงตอการใชประโยชนในทรัพยสินแกท่ีดินและอาคารท่ีตั้งอยู
ในบริเวณพ้ืนท่ีนั้น ๆ เชน การสรางถนนสายหลัก ถนนสายรอง และการฟนฟูเมืองจะมีผลตอมูลคา
ของทรัพยสินท่ีเพ่ิมข้ึน การจัดเก็บคาทดแทนในกรณีท่ีกลาวมาขางตน จึงอาศัยวิธีการประเมินมูลคา
ทรัพยสินท่ีเพ่ิมข้ึน (Special Assessment) และนํามูลคาดังกลาวมาเฉลี่ยเปนจํานวนเงินท่ีเจาของ
ทรัพยสินแตละรายจะตองจายทดแทนงบประมาณท่ีใชในการดําเนินการฟนฟูเมืองในบริเวณพ้ืนท่ี 
นั้น ๆ ท้ังนี้วิธีการระดมทุนของทองถ่ินเพ่ือการจัดบริการข้ันพ้ืนฐานของเมืองไดเคยระบุไวใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 7 (พ.ศ. 2535-2539) โดยกําหนดใหรัฐใชกลไกใหม ๆ 
เชน การจัดเก็บคาธรรมเนียมการประเมินพิเศษจากเจาของท่ีดินซ่ึงไดรับประโยชนจากบริการพ้ืนฐาน
และการใชแนวคิดการจัดรูปท่ีดินเปนมาตรการในการเตรียมท่ีดินเพ่ือจัดการบริการพ้ืนฐาน 

แตเดิมการทําใหเจาของทรัพยสินมีสวนรวมทางการเงินไดบัญญัติไวในพระราชบัญญัติการ 
ผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. 2495 มาตรา 23 และ 24 ดังนี ้

 
มาตรา 23 เม่ือโครงการนั้นเก่ียวของกับการสรางถนนข้ึนใหม เจาพนักงาน

ทองถ่ินมีอํานาจท่ีจะเรียกเอาคาใชจายอันแทจริงท่ีใชสรางถนนนั้นข้ึนท้ังหมดหรือ
แตบางสวนจากเจาของท่ีดินท่ีจดถนนนั้น หรือจะเรียกจากผูมีทรัพยสิทธิ์ในท่ีดินนั้น
หรือผูเชาก็ได แตประโยชนแทจริงสวนใหญเนื่องดวยทรัพยสิทธิ์หรือการเชานั้น
จะตองมีอายุยังเหลืออยูไมนอยกวาหาปนับแตวันท่ีเรียกเอาคาใชจาย คาใชจายนี้ให
เจาพนักงานทองถ่ินกําหนดเรียกเอาตามสวนเนื้อท่ีของท่ีดินท่ีจดถนนเฉพาะเนื้อท่ีท่ี
มีสวนลึกไมเกินสองรอยเมตรจากขอบถนน และการเรียกเอาจากเจาของทรัพยสิทธิ์
หรือผูเชาใหคํานึงถึงสภาพและระยะเวลาของทรัพยสิทธิ์การเชานั้นดวย 
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มาตรา 24 เงินซ่ึงเจาพนักงานทองถ่ินเรียกเอาไดเปนคาชดใชตามหมวดนี้ 
พึงชําระภายในกําหนดหนึ่งเดือนนับแตวันท่ีไดรับหนังสือของเจาพนักงานทองถ่ิน
เรียกเอาคาใชจายแตผูท่ีจะชําระเงินนั้นอาจจะชําระเปนงวดตามแตจะตกลงกับเจา
พนักงานทองถ่ิน แตเงินท้ังหมดจะตองชําระเสร็จสิ้นภายในระยะเวลาไมนอยกวา
สองปและไมเกินกวาสิบป และเงินงวดนั้นจะตองชําระในระยะเวลาหางกันไมเกิน
หนึ่งป ในกรณีท่ีชําระเงินเปนงวดใหคิดดอกเบี้ยในอัตรารอยละหาตอปในจํานวน
เงินท่ีคางชําระอยู 

ท่ีดินท่ีเจาของจะตองชําระคาใชจายตามความในวรรคกอน ถาไดคางชําระ
มาเปนเวลาไมนอยกวาสองปแลว ใหรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งยึดและสั่งขายทอดตลาดได
โดยไมตองขอใหศาลออกกฎหมายยึดหรือสั่ง 

วิธีการยึดและขายทอดตลาดทรัพยสินดังกลาวในวรรคกอน ใหปฏิบัติตาม
กฎหมายวาดวยวิธีพิจารณาความแพงโดยอนุโลม 

 
บทบัญญัติดังกลาวขางตนเปนการใชกฎหมายกําหนดใหเจาของทรัพยสินไดมีสวนรวม

ทางการเงินจากการท่ีรัฐไดสรางถนนโดยเจาของท่ีดินในบริเวณดังกลาวไดประโยชนจากการสรางถนน
จึงตองมีสวนรวมทางการเงินดวย เพ่ือท่ีรัฐจะไดนําเงินท่ีไดนั้นเปนเงินทุนหมุนเวียนไปสรางถนนสาย
อ่ืน ๆ ตอไป โดยไมจําเปนตองนําภาษีท่ีรัฐจัดเก็บจากประชาชนท่ีอ่ืนท่ีไมไดประโยชนจากถนนนั้นมา
ใชสรางถนนในบริเวณพ้ืนท่ีใดพ้ืนท่ีหนึ่งโดยเฉพาะ แตตอมาเม่ือไดตราพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ. 2518 ออกมาใชบังคับไมไดนําบทบัญญัติดังกลาวมาบัญญัติไวในกฎหมาย ดังนั้นการดําเนินการ
กอสรางโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ในปจจุบันจึงใชภาษีของคนทุกคนในบริเวณพ้ืนท่ีท้ังหมดเพ่ือสราง
โครงสรางพ้ืนฐานแมวาคนท่ีเสียภาษีจะไมไดใชประโยชนจากโครงสรางพ้ืนฐานในบริเวณนั้น ๆ ก็ตาม 

ประโยชนท่ีของใชวิธีการประเมินพิเศษโดยกําหนดเขตประเมินพิเศษ (Special Assessment 
District) ประการแรกการ คอนขางยืดหยุนและสรางข้ึนโดยฉันทามติของเจาของทรัพยสินสวนใหญ
ภายในเขตประเมินพิเศษ ประการท่ีสองเจาของทรัพยสินและธุรกิจเปนผูจายเงินสําหรับการปรับปรุง
โครงสรางพ้ืนฐานและกิจกรรมท่ีเก่ียวของกับธุรกิจภายในเขตประเมินพิเศษ ประการท่ีสาม เขต
ประเมินพิเศษใชในการฟนฟูธุรกิจในเมืองดึงดูดธุรกิจใหมและเพ่ิมมูลคาทรัพยสิน เขตพัฒนาธุรกิจนี้
เปนธรรมเพราะผูรับประโยชนเปนผูรับภาระทางการเงิน 

ผูเขียนเห็นวาหลักการระดมทุนของทองถ่ินเพ่ือการจัดบริการข้ันพ้ืนฐานของเมืองโดยการ
จัดเก็บคาธรรมเนียมการประเมินพิเศษจากเจาของท่ีดินซ่ึงไดรับประโยชนจากบริการพ้ืนฐานท่ีเคย
บัญญัติไว ในพระราชบัญญัติการผัง เมืองและผังชนบท พ.ศ. 2495 นํากลับมาบัญญัติไว ใน
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีงบประมาณในการ
ดําเนินงานโครงสรางพ้ืนฐานสําหรับการการจัดทําผังเมืองเฉพาะและการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 

5.3.3  การระดมทุนโดยออกพันธบัตร 
ประเทศท่ีผานประสบการณการกระจายอํานาจใหทองถ่ินเปนเวลายาวนาน เชน 

สหรัฐอเมริกา ญ่ีปุน การลงทุนเพ่ือพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน และสาธารณูปโภคของทองถ่ินมักใช
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วิธีการกูยืมโดยการออกพันธบัตรทองถ่ินจําหนายโดยไมหวังพ่ึงเงินอุดหนุนจากรัฐบาลท้ังนี้การออก
พันธบัตรเปนการกูยืมท่ีสามารถชวยลดคาใชจายเรื่องของดอกเบี้ยเงินกูตลอดจนอายุของพันธบัตร 
(Debt Maturity) และวงเงินท่ีใหกูมีความเหมาะสมและสอดคลองกับระยะเวลาในการดําเนิน
โครงการลงทุนมากกวาการกูยืมจากสถาบันการเงิน383 

การดําเนินโครงการฟนฟูเมืองนั้น หากตองดําเนินการในพ้ืนท่ีขนาดใหญและจําเปนตอง
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงหรือสรางโครงสรางพ้ืนฐานจําเปนตองใชงบประมาณจํานวนมาก ซ่ึงการระดม
ทุนเพ่ือใชกับโครงการโครงสรางพ้ืนฐานมีหลายวิธี เชน การใชงบประมาณรายไดจากการเก็บภาษี 
การกูยืมเงินจากแหลงทุนตาง ๆ ท้ังในประเทศและตางประเทศ นอกจากการระดมท่ีท่ีกลาวมาแลวยัง
มีมาตรการทางการเงินอีกประเภทท่ีนํามาใชในการลงทุนดานโครงสรางพ้ืนฐานเพ่ือการฟนฟูและ
พัฒนาเมืองนั่นคือ การออกพันธบัตรเทศบาล384 

การออกพันธบัตรเทศบาลเปนรูปแบบหนึ่งของการระดมทุนจากรายไดท่ีประเมินวาจะเก็บได
จากภาษีและคาธรรมเนียมการใชในชวงเวลาการใหบริการพ้ืนฐาน การออกพันธบัตรเทศบาลเปนการ
ระดมทุนท่ีใชมากในการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐานเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกา เชน ในมลรัฐจอรเจีย 
(Georgia) และมลรัฐนิวยอรค (New York) พันธบัตรเทศบาลมักมีการยกเวนภาษีรายไดบางสวน
ใหกับผูซ้ือพันธบัตรจึงทําใหทองถ่ินสามารถออกพันธบัตรท่ีมีอัตราดอกเบี้ยต่ํากวาอัตราท่ัวไปในตลาด 
เปนผลใหสามารถลดตนทุนโดยรวมในการลงทุนโครงสรางพ้ืนฐาน อีกท้ังยังเปนท่ีนิยมในกลุมนัก
ลงทุนท่ีเห็นวาพันธบัตรเทศบาลใหผลตอบแทนท่ีดีอีกท้ังยังมีความม่ันคงและมีสภาพคลองสูง 
พันธบัตรเทศบาลสามารถแบงไดสองประเภทใหญ385 คือ 

1. พันธบัตรภาษี (General Obligation Bonds) หมายถึง พันธบัตรท่ีออกโดยหนวยงานรัฐ 
โดยใชเครดิตของหนวยงานรัฐและความสามารถในการเรียกเก็บภาษีเปนหลักคํ้าประกันพันธบัตร การ
จายเงินคืนอาจเปนเงินภาษีท่ีเรียกเก็บได หรือเงินงบประมาณสนับสนุนจากหนวยงานอ่ืน ๆ ของรัฐ386 
การออกพันธบัตรนั้นอาจดําเนินการดวยวิธีใหธนาคารของรัฐ (Bond Banks) ท่ีใหการสนับสนุนเงินกู
กับหนวยงานของทองถ่ินของรัฐเพ่ือใชในการลงทุนในโครงสรางพ้ืนฐานของทองถ่ินนั้น ๆ โดยธนาคาร
ทองถ่ินทําหนาท่ีระดมเงินทุนโดยการออกพันธบัตรทองถ่ิน เชน พันธบัตรเทศบาลใหนักลงทุนทองถ่ิน 
ท้ังนี้เพ่ือใหหนวยงานทองถ่ินขนาดเล็กและอาจมีความตองการเงินทุนท่ีไมสูงนักเขาถึงเงินทุนท่ีมีตน
เงินทางการเงินท่ีถูกกวาผานธนาคารพาณิชยท่ัว ๆ ไป387 

                                           
383 ศิกานต อิสสระชัยยศ, “การออกพันธบัตรทองถ่ินของกรุงเทพมหานคร: ความพยายาม

และความเปนไปไดในอนาคต,” วารสารสถาบันพระปเกลา 15, 1 (มกราคม-เมษายน 2560): 143. 
384 เรื่องเดียวกัน, หนา 31. 
385 อภิวัฒน รัตนวราหะ, เครื่องมือการเงินเพ่ือการฟนฟูเมือง, ใน เอกสารประกอบการ

ประชุมวิชาการดานการวางแผนภาคและเมืองประจําป 2550 เรื่องการฟ  ื้นฟูเมือง, หนา 32. 
386 นคร กกแกว, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ การศึกษาความเหมาะสมและเปนไปไดในการ

นํานวัตกรรมการเงินเพ่ือการลงทุนและการจัดการความเส่ียงในโครงสรางพ้ืนฐานมาใชในประเทศ
ไทย (นครศรีธรรมราช: มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ, 2557), หนา 26. 

387 เรื่องเดียวกัน, หนา 26. 
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สําหรับการฟนฟูเมืองพันธบัตรเปนตราสารท่ีออกโดยองคการบริหารสวนทองถ่ิน เพ่ือนําเงิน
ท่ีระดมไดไปใชในโครงการฟนฟูและพัฒนาเมือง พันธบัตรประเภทนี้มีลักษณะเฉพาะ คือ ทองถ่ินท่ี
ออกพันธบัตรมีอํานาจในการจัดเก็บภาษี และสามารถนํารายไดจากภาษีนั้นมาทําการไถถอนพันธบัตร
และชําระดอกเบี้ย ความสามารถในการออกพันธบัตรจึงข้ึนอยูกับความหลากหลายของประเภทภาษี 
ฐานภาษีและความสามารถในการจัดเก็บในแตละเมือง ดังนั้น เมืองท่ีใหญกวาอาจมีชองทางในการ
ออกพันธบัตรมากกวาเมืองขนาดเล็ก ลักษณะสําคัญของพันธบัตรภาษีนี้คือเจาของหนี้มีสิทธิไลเบี้ย
อยางเต็มท่ี (Full Recourse) ในภาษีท่ีทางทองถ่ินจะเก็บได จึงเปนพันธบัตรท่ีมีความม่ันคง และเปน
วิธีการระดมทุนท่ีมีตนทุนต่ําท่ีสุด  สําหรับอัตราดอกเบี้ยนั้นก็ข้ึนอยูกับสภาพทางการเงินของแตละ
ทองถ่ิน  พันธบัตรภาษีรูปแบบนี้เหมาะสําหรับการลงทุนในโครงสรางพ้ืนฐานท่ีมีอายุการใชงานนาน
และเปนประโยชนตอประชาชนในเมืองโดยรวม ในกรณีของพันธบัตรประเภทนี้ผูท่ีรับภาระดาน
การเงินในการลงทุนดานโครงสรางพ้ืนฐานคือประชาชนท่ีเสียภาษีทุกคนในเมืองนั้น จึงอาจไม
เหมาะสมสําหรับโครงการฟนฟูเมืองท่ีเกิดข้ึนพ้ืนท่ีบางสวนของเมือง 

2. พันธบัตรรายได (Revenue Bonds) เปนการหาแหลงเงินกูในรูปพันธบัตรสําหรรับใชใน
การกอสรางและดําเนินโครงการของหนวยงานใด ๆ ท่ีสามารถสรางรายไดจากการดําเนินโครงการได 
เชน ถนนท่ีมีการเรียกเก็บคาผานทาง พันธบัตรรายไดใชกระแสเงินรายไดท่ีคาดวาจะเกิดข้ึนจากการ
ดําเนินโครงการเปนสินทรัพยคํ้าประกัน ซ่ึงอาจมีความเสี่ยงหากโครงการมีรายไดไมพอตอการจายเงิน
ตนและดอกเบี้ย จึงทําใหอัตราผลตอบแทนของพันธบัตรรายไดมักสูงกวาพันธบัตรภาษี388 

พันธบัตรรายไดออกเพ่ือเปนเงินทุนสําหรับโครงการใดโครงการหนึ่งโดยเฉพาะ โดยมีการ
จัดสรรรายไดจากการเก็บคาใชบริการพ้ืนฐานนั้นหรือจากการเก็บภาษีเฉพาะในพ้ืนท่ีท่ีไดรับการ
พัฒนา เพ่ือชําระดอกเบี้ยและเงินตนแตกตางจากพันธบัตรภาษีคือ เจาของหนี้ไมมีสิทธิ หรือมีสิทธิ
จํากัดในการไลเบี้ย (Non or Limited Recourse) ความเปนไปไดในดานการเงินของโครงการจึง
ข้ึนอยูกับรายไดท่ีจะเกิดข้ึนในชวงอายุการใหบริการพ้ืนฐานนั้น  พันธบัตรรายไดนี้เหมาะสําหรับ
โครงการโครงสรางพ้ืนฐานท่ีแยกเดี่ยวและไมข้ึนอยูสวนอ่ืนในระบบมากและสามารถสรางรายไดดวย
ตนเองจากการใหบริการไมวาจะเปนรูปแบบของคาผานทางหรือ คาธรรมเนียมการใชบริการ 
การออกพันธบัตรรายไดมักเปนสวนหนึ่งของการรวมมือระหวางภาครัฐกับเอกชน (Public-Private 
Partnerships) และการระดมทุนแบบสินเชื่อโครงการ (Project Finance) การออกพันธบัตรรายไดนี้ 
เปนการระดมทุนท่ีสําคัญของโครงการฟนฟูเมืองหลายโครงการในสหรัฐอเมริกา   ขอดีของการระดม
ทุนดวยพันธบัตรประเภทนี้คือ ผูใหบริการตองสรางรายไดมากพอท่ีจะจายตนทุนในการสรางและ
ดําเนินการ จึงตองคิดราคาใหบริการท่ีสะทอนตนทุนท่ีแทจริง จึงทําใหการบริการพ้ืนฐานท่ีลงทุนดวย
วิธีการนี้มีประสิทธิภาพกวาท่ีลงทุนดวยพันธบัตรภาษี  สวนขอดอยคือความเสี่ยงในการสรางรายไดท่ี
ม่ันคงในชวงอายุพันธบัตรเพ่ือจายหนี้สินท่ีมีอยูซ่ึงอาจทําใหอัตราดอกเบี้ยสูงกวามาตการทางการเงินอ่ืน 

                                           
388 เรื่องเดียวกัน, หนา 28. 
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สําหรับการออกพันธบัตรขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในประเทศไทยนั้น องคการบริหาร
สวนตําบลและเมืองพัทยาไมไดรับอนุญาตใหกูยืมโดยการออกพันธบัตร ในขณะท่ีเทศบาลองคการ
บริหารสวนจังหวัดและกรุงเทพมหานคร กฎหมายอนุญาตใหออกพันธบัตร389 

กรุงเทพมหานครเปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษมีอํานาจทางการคลังรวมถึง 
ศักยภาพและสถานะทางการคลังท่ีดีกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินอ่ืน พระราชบัญญัติกําหนดแผน
และข้ันตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินมาตรา 28 และพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร มาตรา 117 ใหอํานาจกรุงเทพมหานครในการกูยืมโดยการ
ออกพันธบัตรทองถ่ินแตตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีและตองตราเปนขอบัญญัติทองถ่ิน 
ซ่ึงเปนอุปสรรคสําคัญท่ีทําใหกรุงเทพมหานครยังคงออกพันธบัตรไมสําเร็จ กลาวคือ กระบวนการ
พิจารณาขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีนั้นใชระยะเวลานาน เนื่องจากตองผานการพิจารณาให
ความเห็นจากหลาย หนวยงานท่ีเก่ียวของ อุปสรรคสําคัญดานกฎหมายอีกประการหนึ่งเกิดจาก คํา
จํากัดความใหสถานะของกรุงเทพมหานครเทียบเทากับ “บริษัท” ตามพระราชบัญญัติหลักทรัพยและ
ตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 ทําใหการท่ีกรุงเทพมหานครจะออกพันธบัตรทองถ่ินนั้นตองมีการแสดง
งบการเงินท่ีเปนปจจุบัน และดําเนินการทุกอยางใหตรง ตามเง่ือนไขของคําวา “บริษัท” โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการเปดเผยและแจกแจงขอมูลทางการเงินและงบประมาณท่ีเปนปจจุบันนั่นคืองบการเงินท่ี
ผานการ ตรวจรับรองจากสํานักงานตรวจเงินแผนดินแลว ขอกําหนดดังกลาวเปนขอจํากัดหลักท่ีทําให
กรุงเทพมหานครไมสามารถออกพันธบัตรทองถ่ินไดเนื่องจากมีการใชระยะเวลาในการตรวจงบ
การเงินคอนขางนาน (เกือบ 1 ป) และสงผลใหงบการเงินไมเปนปจจุบัน อยางไรก็ตามกรงุเทพมหา
นครและสํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพยไดมีการหารือกันเพ่ือแกไข
ขอจํากัดดังกลาวซ่ึงปจจุบันอยูในระหวางการดําเนินการราง กฎหมายหรือประกาศเพ่ือชวยให
กรุงเทพมหานครไดมีโอกาสออกพันธบัตร390 

ปจจุบันยังไมมีองคกรปกครองสวนทองถ่ินใดของไทยดําเนินการออกพันธบัตรดวยตนเอง
เนื่องจากสาเหตุหลายประการไมวาจะเปนกฎระเบียบปฏิบัติท่ีทองถ่ินตองขออนุมัติ จากรัฐบาลกลาง
ความสามารถและประสิทธิภาพในการ บริหารจัดการการเงินในทองถ่ินท่ีไมดีพอการไมมี ประวัติการ
จัดอันดับความนาเชื่อถือระบบบัญชีงบประมาณและตรวจสอบท่ีไมมีประสิทธิภาพเพียงพอและการท่ี
ทองถ่ินไมมีความสามารถเพียงพอในการหารายได391 

การฟนฟูเมืองจําเปนตองใชงบประมาณหรือทุนเปนจํานวนมาก ตองมีการลงทุนดาน
โครงสรางพ้ืนฐานถือเปนการใชจายท่ีสําคัญของภาครัฐ  เพราะนอกจากจะมีผลประโยชนสูงในเชิง
เศรษฐกิจแลว ยังมีมูลคาการลงทุนท่ีสูงมาก ผูเขียนเห็นวาพันธบัตรรายไดเปดโอกาสใหนักลงทุนท่ัวไป 
โดยเฉพาะประชาชนในทองถ่ิน เขามามีสวนรวมในการพัฒนาโครงการฟนฟูเมือง เปนการลดภาระ
ดานงบประมาณของรัฐในการจัดสรรเงินลงทุนในโครงการตาง ๆ ซ่ึงจากเดิมท่ีตองรับผิดชอบคาใชจาย

                                           
389 Varanyuwatana S. , “ Thailand,”  In Local Government Finance and Bond 

Market, Y. Kim, ed. (N:p.: n.p, 2003), p. 528. 
390 ศิกานต อิสสระชัยยศ, เรื่องเดิม, หนา 161. 
391 Varanyuwatana S. op. cit., pp. 528-529. 
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ในการกอสรางและดําเนินการเองท้ังหมด เปลี่ยนมาเปนการใชพันธบัตรรายไดเพ่ือใหไดมาซ่ึงเงิน
ลงทุนในโครงการฟนฟูเมือง 

ดังนั้น มาตรการทางการเงินท่ีกลาวมาขางตนนั้นเปนสิ่งจําเปนและสําคัญมากในการฟนฟู
เมือง โครงการฟนฟูเมืองควรมีการวางแผนดานการลงทุนและเปนไปอยางรอบครอบครอบคลุมในทุก
ข้ันตอนของโครงการ เพ่ือใหการลงทุนเปนไปอยางเหมาะสม ท้ังดานขนาดของการลงทุน วิธีการระดม
ทุนและวิธีการดําเนินโครงการ เครื่องมือทางการเงินท่ีกลาวมาท้ังหมดจึงมีความสําคัญและควรเลือกท่ี
จะมาใชในแตละโครงการเพ่ือความเหมาะสมและข้ึนอยูกับแตละทองถ่ินจะเลือกมาตรการทางการเงิน
และจัดทําแผนทางการเงินประกอบโครงการฟนฟูเมือง 

5.3.4  ขาดมาตรการทางภาษีเพ่ือสนับสนุนการฟนฟูเมืองของเอกชน 
การส ง เสริมและสนับสนุน ใหภาคเอกชนฟ น ฟู เ มืองแบบพัฒนา ข้ึนใหม  (Urban 

Redevelopment) อาจใชมาตรการทางการเงินเพ่ือใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการฟนฟูเมือง 
มาตรการทางการเงินนี้สามารถใชไดในเชิงบวกและเชิงลบ มาตราการในเชิงบวก ไดแกการใช
มาตรการทางกฎหมายภาษีเขาไปดําเนินการ เชน หากเจาของทรัพยสินในบริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมหรือ
พ้ืนท่ีท่ีจําเปนตองไดรับการฟนฟูทําการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและสรางสิ่งปลูกสรางข้ึนใหมจะไดรับ
การยกเวนหรือลดหยอนภาษีทรัพยสิน ไดแก ภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสราง ภาษีบํารุงทองท่ี ภาษีปาย 
และไดรับการยกเวนหรือลดหยอนคาธรรมเนียมตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับสิ่งปลูกสราง  เชน คาธรรมเนียม
การออกใบอนุญาตกอสราง คาธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม และคาธรรมเนียมอ่ืน ๆ ท่ี
เก่ียวของกับการฟนฟูเมือง หรือ การลดหยอนภาษีใหแกนักพัฒนาอสังหาริมทรัพยในพ้ืนท่ีฟนฟูเมือง 
เชน การลดภาษีรายไดหรือภาษีธุรกิจเฉพาะประเภทตาง ๆ ใหกับบริษัทพัฒนาอสังหาริมทรัพยท่ี
ลงทุนในพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม รวมถึงการใหเงินชวยเหลือแบบใหเปลาหรือการใหกูดอกเบี้ยต่ํา อยางท่ีใชใน
ประเทศญ่ีปุน ในสวนของมาตรการเชิงลบเชน การเพ่ิมภาษีอาคารท่ีไมไดใชประโยชน ท้ิงราง ชํารุด
ทรุดโทรม หรือพ้ืนท่ีวางเปลา เปนตน  

ในตางประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา มลรัฐเนบราราสกา (Nebraska) ออกกฎหมายและจัดทํา
แผนจูงใจทางการเงินเพ่ือดึงดูดใหภาคเอกชนเขามาลงทุนทําธุรกิจในมลรัฐดังกลาว392 ดวยกําหนดวา
หากภาคเอกชนเขามาลงทุนข้ันต่ําเปนจํานวนเงิน 1 ลานดอลลารสหรัฐ และไดสรางงานใหมจํานวน 
10 งาน จะไดรับเงินภาษีการคาคืนเปนจํานวน 50% ของเงินท่ีบริษัทใชจายในโครงการ เงินชวยเหลือ
ดานคาจางเปนจํานวนเปอรเซนตข้ึนอยูกับระดับคาจางท่ีกําหนด รวมท้ังเงินเครดิตภาษีการลงทุน 
(Investment Tax Credit) เปนจํานวน 3% 

มาตรการทางกฎหมายดังกลาวจะชวยสนับสนุนใหภาคเอกชนปรับปรุงฟนฟูเมืองดวยตนเอง
ดวยความสมัครใจและรัฐไมจําเปนตองเขาไปดําเนินการใหท้ังหมด เพียงแตใชมาตรการภาษีเปนตัว
ควบคุมและชี้นํา ผูเขียนเห็นดวยกับการใชมาตรการทางภาษีเปนแรงจูงใจใหภาคเอกชนเขามาฟนฟู
พัฒนาพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมโดยไมจําเปนตองพ่ึงงบประมาณจากภาครัฐท้ังหมด ท้ังนี้หนวยงานท่ีจะ
ดําเนินการในเรื่องนี้ไดแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือหนวยงานท่ีเก่ียวของอ่ืน ๆ ท่ีมีอํานาจใน

                                           
392 ศิกานต อิสระชัยยศ, เรื่องเดิม, หนา 78. 
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การจัดเก็บภาษีและคาธรรมเนียม อยางไรก็ตามการใชมาตรการนี้ข้ึนอยูกับการตัดสินใจภาคเอกชนท่ี
จะพิจารณาวามีความจําเปนตองฟนฟูเมืองหรือไม เนื่องจากการฟนฟูเมืองนั้นใชงบประมาณในการ
ลงทุนสูง 

5.3.5  การสรางหุนสวนภาครัฐและภาคเอกชน (Public Private Partnership) 
โดยท่ัวไปแลวภาครรัฐมีหนาท่ีสําคัญในการจัดหาเงินทุนเพ่ือดําเนินการกอสรางตลอดจน

ดําเนินงานบํารุงรักษาโครงสรางพ้ืนฐานของประเทศ ซ่ึงเงินลงทุนในโครงการเหลานี้มาจากเงินรายได
จากการจัดเก็บภาษี หรือเงินกูยืมจากสถาบันการเงินระหวางประเทศเพ่ือการพัฒนา เชน ธนาคารโลก 
เหตุผลสําคัญท่ีทําใหรัฐบาลไมสามารถจัดหา กอสราง และดําเนินงานระบบโครงสรางพ้ืนฐานไดอยาง
เพียงพอตอความตองการท่ีเพ่ิมข้ึนอยางรวดเร็ว ท้ังนี้เนื่องมาจากขอจํากัดหลายประการ เชน รายได
จากภาษีมีอยูอยางจํากัดและรายไดท่ีเติบโตไมทันกับปริมาณตองการเงินลงทุนในโครงสรางพ้ืนฐาน 
หากรัฐบาลจัดเก็บภาษีในอัตราท่ีสูงข้ึน จะสงผลใหประสิทธิภาพของภาคเอกชนนั้นลดลง เปนเหตุผล
ใหรัฐบาลใชวิธีกู แตการกูมีความเสี่ยงตอสถานะดานการเงินของภาครัฐ ดวยเหตุผลดังกลาวทําให
รัฐบาลหลายประเทศในปจจุบันไดเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการจัดหาเงินทุน 
กอสราง และดําเนินการโครงการท่ีเปนโครงสรางพ้ืนฐานของประเทศแทนรัฐบาล ซ่ึงวิธีการเชนนี้
เรียกวา เปน Public Private Partnerships หรือ PPPs  ดังจะเห็นไดจากประเทศอังกฤษท่ีใชวิธีนี้ 

การสรางหุนสวนระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (Public Private Partnership) เปน
แนวทางท่ีประเทศสหรัฐและประเทศอังกฤษใชในการฟนฟูเมืองท้ังนี้เริ่มมาจากการท่ีรัฐตองใช
งบประมาณจํานวนมากไปกับการปรับปรุงฟนฟูเมืองเพ่ือสรางโครงสรางพ้ืนฐาน สาธารณูปโภค 
สาธารณูปการและท่ีอยูอาศัยใหแกประชาชน แตยังไมสามารถดําเนินการไดครอบคลุมท้ังหมด 
เนื่องจากจํานวนงบประมาณท่ีรัฐตองสนับสนุนซ่ึงมาจากรายไดท่ีเกิดจากการเก็บภาษีและ
คาธรรมเนียมตาง ๆ ท่ีข้ึนอยูกับสภาพเศรษฐกิจ และความตองการใหประชาชนในพ้ืนท่ีมีสวนเริ่มใน
การดําเนินการ การสรางหุนสวนภาครัฐและภาคเอกชน (Public Private Partnership: PPP) นั้น  
มีการใหนิยามหรือคําจํากัดความท่ีหลากหลาย ดังนี้393 

องคการเพ่ือความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organization for Economic  
Co-operation and Development: OECD) ไดใหคําจํากัดความของ PPP ไววา “เปนขอตกลง
ระหวางรัฐบาลกับเอกชนผรวม ลงทุนหนึ่งราย หรือมากกวาในการท่ีจะใหเอกชนนั้น ๆ สงมอบบริการ
ในลักษณะ ตางตอบแทนใหแกรัฐบาล โดยเอกชนจะไดรับผลกําไรจากการใหบริการ และรัฐบาลจะได
บรรลุเปาประสงคของการสงมอบบริการท่ีไดตั้งไว” 

กองทุนการเงินระหวางประเทศ (International Monetary Fund: IMF)  เสนอวา PPP 
“เปนเรื่องของการตกลงใหภาคเอกชนเปนผจัดหาสินทรัพยและสงมอบบริการ ดานโครงสรางพ้ืนฐาน 
(Infrastructure) ซ่ึงงแตเดิมรัฐบาลเคยเปนผกระทํา นอกเหนือจากการท่ีใหเอกชนเปนผูดําเนินการ

                                           
393 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, สํานักงบประมาณของรัฐสภา, การวิเคราะหการ

รวมทุนระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (Public Private Partnership: PPP) (กรุงเทพมหานคร: 
สํานักงบประมาณของรัฐสภา สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร, 2559), หนา 5. 
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และจัดหาเงินทุนแลว PPP ยังมีลักษณะท่ีสําคัญอีก 2 ประการ อันไดแก การเนนใหภาคเอกชนเปน
ท้ังผูจัดหาและผูลงทุนในบริการสาธารณะ และ การโอนความเสี่ยงท่ีสําคัญจากภาครัฐไปสู
ภาคเอกชน” 

คณะกรรมาธิการยุโรป (European Commission: EC) ไดเสนอวา โดยท่ัวไปแลว “PPP 
หมายรวมถึง รูปแบบของความรวมมือระหวางหนวยงานในภาครัฐกับกลมธุรกิจ ซ่ึงมงหมายใหเกิด
การจัดหาเงินทุน การกอสราง การ ซอมแซม บํารงุรักษา ตลอดจนการบริหารจัดการบริการดาน
โครงสรางพ้ืนฐาน” 

จากความหมายท่ีกลาวมาขางตนอาจสรุปไดวา การสรางหุนสวนภาครัฐและภาคเอกชน 
(Public-Private Partnership) เปนโครงการท่ีภาคเอกชนไดเขามามีสวนรวมกับภาครัฐในการ
จัดสราง ปรับปรุงและพัฒนา บริหารจัดการสาธารณูปโภค และสาธารณูปการข้ันพ้ืนฐาน และบริการ
ท่ีเก่ียวของอ่ืน ๆ ใหแกประชาชนภายใตกรอบความเสี่ยงและกําหนดระยะเวลาท่ีตองดําเนินการ 

รูปแบบของการสรางหุนสวนภาครัฐและภาคเอกชนท่ีรัฐบาลไทยดําเนินการมีหลายรูปแบบท่ี
อาจนํามาใชกับการสรางโครงสรางพ้ืนฐานและท่ีอยูอาศัยสําหรับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม มี
ดังนี้394 

1.  Build, Lease, Operate, Transfer (BLOT) เปนรูปแบบโครงการท่ีภาคเอกชนจัดสราง
และพัฒนาสาธารณูปโภคและสิ่งอํานวยความสะดวกข้ันพ้ืนฐานใหม ๆ ดวยตนเอง โดยเอกชน
ดําเนินงานตามชวงเวลาท่ีไดเชาจากภาครัฐ รวมถึงเปนผแบกรับความเสี่ยงจากการดําเนินการไว
ท้ังหมด หลังจากเสร็จสิ้นจึงโอนกรรมสิทธิ์ความเปนเจาของใหแก รัฐบาล แลวภาคเอกชนจึงทําการ
เชาหรือเซงโครงการนั้นจากรัฐบาลภายหลังอีกตอหนึ่ง 

2.  Build, Operate, Transfer (BOT) คือ โครงการท่ีหนวยงานเอกชนจัดสรางสิ่งปลูกสราง
ท่ีเปนสาธารณูปโภคข้ึนมาใหม บริหารจัดการดวยความเสี่ยงของตนเอง จากนั้นจึงสงมอบกรรมสิทธิ์
ทรัพยนั้นใหแกภาครัฐเม่ือเสร็จสิ้นสัญญา เชนเดียวกับโครงการประเภท BLOT 

3.  Build, Own, Operate, Transfer (BOOT) เปนรูปแบบโครงการท่ีรัฐใหสัมปทานแก
บริษัทและองคกรจากภาคเอกชนทําการจัดสรางสาธารณูปโภคหรือสาธารณูปการข้ึนมาใหม หลังจาก
นั้นจึงถือครองกรรมสิทธิ์ความเปนเจาของและบริหารจัดการภายใตกรอบเวลาท่ีกําหนด โดยความ
เปนเจาของทรัพยสินจะโอนกลับไปสูภาครัฐเม่ือสิ้นสุดระยะเวลาตามท่ีกําหนดตาง ๆ  

สําหรับการดําเนินการดังกลาว อาศัยพระราชบัญญัติการรวมลงทุนระหวางรัฐและเอกชน  
พ.ศ. 2562 กําหนดคํานิยามเก่ียวกับโครงการรวมลงทุนและหนวยงานของรัฐไวใน มาตรา 4 

“โครงการ”  หมายความวา  โครงการลงทุนของรัฐในกิจการท่ีหนวยงานของรัฐหนวยงานใด 
หนวยงานหนึ่งหรือหลายหนวยงานรวมกันมีหนาท่ีและอํานาจตองทําตามกฎหมายหรือกฎ หรือท่ีมี
หนาท่ี และอํานาจตองทําตามวัตถุประสงคในการจัดตั้ง หนวยงานเจาของโครงการท่ีจะจัดทํา
โครงการรวมลงทุนในกิจการเก่ียวกับโครงสราง พ้ืนฐานและบริการสาธารณะดังตอไปนี้  ตองปฏิบัติ
ตามพระราชบัญญัตินี้ 

                                           
394 เรื่องเดียวกัน, หนา 42-43. 
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“รวมลงทุน” หมายความวา รวมลงทุนกับเอกชนไมวาโดยวิธีใด หรือมอบใหเอกชนลงทุน แต
ฝายเดียวโดยวิธีการอนุญาต หรือใหสัมปทาน หรือใหสิทธิไมวาในลักษณะใด 

“โครงการรวมลงทุน”  หมายความวา  โครงการท่ีมีการรวมลงทุน 
“หนวยงานของรัฐ” หมายความวา  สวนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  

หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ “ 
“เอกชน” หมายความวา  นิติบุคคลท่ีมิใชหนวยงานของรัฐ  และใหหมายความรวมถึง บุคคล

ธรรมดาดวย 
หนวยงานเจาของโครงการท่ีจะจัดทําโครงการรวมลงทุนในกิจการเก่ียวกับโครงสรางพ้ืนฐาน

และบริการสาธารณะตองจัดทํากิจการท่ีกฎหมายบัญญัติไว395 เชน ถนน ทางหลวง โรงพยาบาล 
โรงเรียน รถไฟฟา ท่ีอยูอาศัยสําหรับผูมีรายไดนอยถึงปานกลาง ท้ังนี้มูลคาโครงการท่ีต่ํากวาต่ํากวาหา
พันลานบาทหรือสูงกวาหาพันลานบาทจะเปนไปตามท่ีกฎหมายฉบับนี้กําหนดหลักเกณฑไว 

PPP หรือ Public Private Partnership มีความหมายหลากหลาย แตมีวัตถุประสงคเดียวกัน  
คือ “การรวมลงทุนระหวางภาครัฐและภาคเอกชนในกิจการของรัฐ” การรวมทุนระหวางภาครัฐ และ
ภาคเอกชน หมายถึง การใหเอกชนรวมลงทุนในกิจการของรัฐ (Public Private Partnership หรือ 
PPP)  โดยการอนุญาต หรือใหสัมปทาน หรือใหสิทธิแกเอกชนดําเนินกิจการของรัฐ ท้ังในกิจการเชิง
พาณิชยและสังคม  ซ่ึงกิจการของรัฐดังกลาวตองเปนกิจการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หนวยงาน

                                           
395 มาตรา 7 แหงพระราชบัญญัติการรวมลงทุนระหวางรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 หนวยงาน

เจาของโครงการท่ีจะจัดทําโครงการรวมลงทุนในกิจการเก่ียวกับโครงสราง พ้ืนฐานและบริการ
สาธารณะดังตอไปนี้  ตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้  

(1) ถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนสงทางถนน 
(2) รถไฟ รถไฟฟา การขนสงทางราง 
(3) ทาอากาศยาน การขนสงทางอากาศ 
(4) ทาเรือ การขนสงทางน้ํา 
(5) การจัดการน้ํา  การชลประทาน  การประปา  การบาํบัดน้ําเสีย 
(6) การพลังงาน 
(7) การโทรคมนาคม การสื่อสาร 
(8) โรงพยาบาล การสาธารณสุข 
(9) โรงเรียน การศึกษา 
(10) ท่ีอยูอาศัยหรือสิ่งอํานวยความสะดวกสําหรับผูมีรายไดนอยหรือปานกลาง  ผูสูงวัย  

ผูดอยโอกาส  หรือผูพิการ 
(11) ศูนยนิทรรศการและศูนยการประชุม 
(12) กิจการอ่ืนตามท่ีกําหนดในพระราชกฤษฎีกา 
กิจการตามวรรคหนึ่ง ใหรวมถึงกิจการเก่ียวเนื่องท่ีจําเปนเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคของ 

การดําเนินกิจการดังกลาวดวย  ท้ังนี้ ตามท่ีคณะกรรมการประกาศกําหนดโดยความเห็นชอบของ 
คณะรัฐมนตรี 
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อ่ืนของรัฐ หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอํานาจหนาท่ีตามกฎหมาย การรวมลงทุนระหวางภาครัฐ
และภาคเอกชนในกิจการของรัฐ โดยสวนใหญมักจะเปนการใหเอกชนรวมลงทุนในโครงการพ้ืนฐาน 
หรือโครงการใหบริการสาธารณะในระยะยาว ท่ีมุงเนนการใหบริการท่ีมีประสิทธิภาพคุมคากับตนทุน
มากกวาภาครัฐจะดําเนินการเอง แตดวยงบประมาณท่ีสูงการลงทุนของรัฐเปนหลักเปนไปไดยาก จึง
จําเปนตองใชการลงทุนของภาคเอกชนเปนตัวขับเคลื่อนเศรษฐกิจดังนั้น PPP จึงถือเปนทางเลือกหนึ่ง
ในการพัฒนาประเทศอยางมีประสิทธิภาพ โดยเอกชนจะเขามีสวนรวมในกิจกรรมตาง ๆ ไดแก การ
กอสราง การดําเนินการ การบํารุงรักษา โดยท่ัวไปการดําเนินงานในรูปแบบ PPP มีการโอนความเสี่ยง
ในดานการกอสรางและการดําเนินการในโครงการท่ีภาครัฐ ตองดําเนินการดานบริการสาธารณะให
เอกชนรับภาระบางสวนหรือท้ังหมดข้ึนกับความสามารถในการบริหาร ความเสี่ยงระหวางภาครัฐกับ
เอกชน สําหรับประชาชนก็จะไดรับประโยชนในแงของการไดรับบริการท่ีมีประสิทธิภาพ อีกท้ังเงิน
ภาษีของประชาชนก็จะถูกใชจายอยางเหมาะสม การดําเนินงานในรูปแบบ PPP จะชวยเพ่ิมคุณภาพ
และชวยลดตนทุนการดําเนินงานท้ังตอรัฐเอง และเอกชนผูรวมลงทุน 

ผูเขียนเห็นวาการนําการเปนหุนสวนระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) มาใชกับการฟนฟู
เ มืองแบบพัฒนาข้ึนใหม  (Urban Redevelopment) จึง เปนรูปแบบหนึ่ งของการประหยัด
งบประมาณของรัฐแกปญหาการจัดเก็บรายไดของรัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่งภาครัฐไมตองกูยืมเงินมาเพ่ือ
ลงทุนโครงสรางพ้ืนฐาน ตลอดจนสงเสริมใหมีการฟนฟูเมืองเกิดข้ึนไดงายโดยเฉพาะสําหรับการสราง
โครงสรางพ้ืนฐาน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ ตาง ๆ ใหภาคเอกชนเขามามีบทบาทในการรวม
ฟนฟูเมือง จึงเปนการสนับสนุนการฟนฟูเมืองประหยัดงบประมาณของรัฐตลอดมีการแบงปนความ
เสี่ยงระหวางกัน การนําการเปนหุนสวนระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (PPP) จึงเปนการแกปญหาใน
เรื่องงบประมาณสําหรับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม และเปนอีกทางเลือกหนึ่งสําหรับมาตรการ
ทางการเงินในการฟนฟูเมือง 



  

 

บทท่ี 6 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 

6.1  บทสรุป 

การเพ่ิมข้ึนของจํานวนประชากรในเขตพ้ืนท่ีเมืองกอใหเกิดปญหาความแออัดและหนาแนน
ในบริเวณพ้ืนท่ีชั้นในของเมือง (Inner Cities) และปญหาท่ีตามมาคือ ชุมชนแออัด (Slum) และพ้ืนท่ี
เสื่อมโทรม (Blighted Area) ท่ีเกิดจากความชํารุดทรุดโทรมหรือลาสมัยของอาคาร สิ่งปลูกสราง 
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ ถนน โครงสรางพ้ืนฐาน เปนอันตราย หรือไมไดมาตรฐานความ
ปลอดภัย หรือไมไดใชประโยชนอยางมีประสิทธิภาพในปจจุบัน ทําใหเกิดปญหาแกประชาชนในดาน
ตางๆ ไดแก การอยูอาศัย สุขอนามัย ความปลอดภัย สิ่งแวดลอม และสงผลตอปญหาดานสภาพสังคม 
และเศรษฐกิจของพ้ืนท่ีบริเวณนั้นและของเมือง วิธีการในการแกปญหาของเมืองดังกลาวขางตนคือ
การฟนฟูเมือง (Urban Renewal) 

การฟนฟูเมือง (Urban Renewal) คือ การกระทําท่ีมีวัตถุประสงคเ พ่ือเปลี่ยนแปลง
สภาพแวดลอมของเมืองผานการปรับพ้ืนท่ีขนาดใหญของเมือง (Redevelopment) ท่ีมีอยูตาม
แผนผังปจจุบันใหกลับมาใชไดใหมสําหรับการใชชีวิตและการทํางานในเมือง การปรับปรุงบูรณะ
อาคารเดิมใหกลับมาใชไดใหม (Rehabilitation) ท้ังนี้อาจขยายไปถึงพ้ืนท่ีอ่ืนท่ีไมใชท่ีอยูอาศัย และ
ฟนฟูสภาพพ้ืนท่ีซ่ึงถูกทําลายหรือตองการเก็บรักษาไวเนื่องจากสภาพแวดลอมทางประวัติศาสตรและ
คานิยมทางวัฒนธรรม (Conservation) ซ่ึงอยูในกรอบของแผนท้ังหมดสําหรับการพัฒนาเมือง 

การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) การฟนฟูเมืองบริเวณใด
บริเวณหนึ่งท่ีมีสภาพแวดลอมท่ีเสื่อมโทรม หรือไมไดใชประโยชนอยางเต็มศักยภาพ โดยการรื้อถอน
อาคารและโครงสรางพ้ืนฐานท่ีมีอยูเดิมแลวกอสรางข้ึนมาใหมแตกตางจากเดิมเพ่ือใหมีลักษณะทาง
กายภาพ เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมท่ีดีข้ึน และเพ่ือตอบรับวัตถุประสงคของการฟนฟูบริเวณ
พ้ืนท่ีนั้น ๆ  

 การเพิกถอนโครงสรางและรูปแบบท่ีมีอยูเดิม รวมถึงการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงการใช
ท่ีดินและการกระจายตัวของประชากรเดิมใหมีรูปแบบใหม โดยอาศัยมาตรการทางกฎหมาย 2 
ประเภท ไดแก  

1.  การเวนคืนท่ีดินและอสังหาริมทรัพย เพ่ือรื้อโครงสรางเดิมออกและสรางสิ่งท่ีรองรับ
ประชากรและกิจกรรมตามวัตถุประสงค  

2.  การรวมแปลงกรรมสิทธิ์ในท่ีดินและอาคารแลวแปลงสิทธิท่ีมีอยูเดิมใหกลายเปนสิทธิใน
ท่ีดินและอาคารท่ีสรางข้ึนใหมโดยจัดสรรสิทธิดังกลาวแกเจาของหรือผูครอบครองเดิมและบุคคล
ท่ัวไป  
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ดังนั้น การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) คือวิธีการ (Technic) 
ของการฟนฟูเมือง (Urban Renewal) ท่ีนําไปใชกับการพัฒนาทางกายภาพของเมือง โดยการรื้อ
โครงสรางเกาออกหมด แลวสรางโครงสรางใหมข้ึนมาโดยมีความแตกตางจากโครงสรางเดิม เพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพของการรองรับความหนาแนนของจํานวนประชากร (Capacity) ใหมีสภาพเหมาะสมกับ
ความตองการของเมืองในทุกมิติท้ังทางดานภายภาพ สังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดลอม 

จากการศึกษาพบวาองคประกอบท่ีสําคัญของการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban 
Redevelopment) ไดแก 1. วิธีการฟนฟูเมือง 2. องคกรท่ีจะทําหนาท่ีฟนฟูเมือง 3. การบริหาร
จัดการทรัพยสินในการฟนฟูเมือง 4. งบประมาณและการเงิน องคประกอบหรือปจจัยสําคัญของการ
ดําเนินการท่ีกลาวมานี้จําเปนตองมีกฎหมายหรือมาตรการทางกฎหมายท่ีจะสงเสริมและสนับสนุน
การฟนฟูเมืองดังกลาว  

ปจจุบันประเทศไทยมีกฎหมายท่ีมีมาตรการท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองอยู 4 ฉบับ ไดแก  
1. พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 2. พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 3. พระราชบัญญัติ 
จัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 4. พระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 และ รางกฎหมาย 
ท่ีอยูระหวางดําเนินการ กฎหมายทุกฉบับท่ีกลาวมามีมาตรการท่ีใชในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึน
ใหม (Urban Redevelopment) ท่ีแตกตางกันไปตามวัตถุประสงคและอํานาจหนาท่ีของเจาพนักงาน
ตามกฎหมายนั้น ๆ โดยแตละฉบับมีมาตรการทางกฎหมายท่ีมีลักษณะเปนการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม อยางไรก็ตามกฎหมายดังกลาวยังมีขอจํากัดในการนําไปใชกับการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหม (Urban Renewal) หลายประการ สรุปไดดังนี้ 

1.  วิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)  
1) ประโยชนสาธารณะกับการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม  
โดยท่ัวไปแลวการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมนั้นสามารถดําเนินการไดท้ังภาคเอกชน

และภาครัฐ ในภาคเอกชน เจาของท่ีดินและอาคารสิ่งปลูกสราง และนักพัฒนาอสังหาริมทรัพย
สามารถรื้อถอนและสรางใหมอาคารสิ่งปลูกสรางไดดวยตนเอง ซ่ึงข้ึนอยูกับความตองการและ
งบประมาณในการดําเนินการของภาคเอกชน แตขอจํากัดของภาคเอกชนในการดําเนินการดัง
กลาวคือ การรื้อถอนและสรางใหมนั้นดําเนินการไดแตเพียงอาคารและสิ่งปลูกสราง ในขณะท่ีระบบ
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และโครงสรางพ้ืนฐานท่ีจําเปนตองอาศัยภาครัฐในการจัดทําเพ่ือรองรับ
การดําเนินการดังกลาว และขอจํากัดของภาคเอกชนโดยเฉพาะนักพัฒนาอสังหาริมทรัพยท่ีสําคัญคือ
การรวบรวมแปลงท่ีดินท่ีเพ่ือดําเนินการฟนฟูท่ีตองซ้ือจากเอกชนดวยกัน นักพัฒนาอสังหาริมทรัพย
จึงมุงท่ีจะพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีคุมคาแกการลงทุนมากกวาพ้ืนท่ีอ่ืน ดังนั้นบริเวณพ้ืนท่ีบางสวนของเมืองท่ีมี
ศักยภาพในการพัฒนาตํ่าดวยเพราะสภาพทางกายภาพหรือระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และ
โครงสรางพ้ืนฐานบริเวณนั้นเสื่อมโทรม ซ่ึงนักพัฒนาอสังหาริมทรัพยเอกชนจะตองใชงบประมาณใน
การลงทุนจํานวนมากจึงไมสนใจท่ีจะฟนฟูและพัฒนาบริเวณพ้ืนท่ีดังกลาว จึงเปนสาเหตุใหการฟนฟู
เมืองของภาคเอกชนนั้นจะจํากัดเฉพาะบางบริเวณสวนของเมืองเทานั้น ทําใหยังคงมีบริเวณพ้ืนท่ี
บางสวนของเมืองยังคงเสื่อมโทรมและรอการฟนฟูและพัฒนาข้ึนใหม 

สําหรับภาครัฐแลวหนาท่ีหลักคือการสรางสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และโครงสราง
พ้ืนฐานตาง ๆ เพ่ือรองรับจํานวนประชาการและการเจริญเติบโตของเมือง อยางไรก็ตามสภาพความ
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เสื่อมโทรมของเมืองประกอบไปดวยลักษณะความเสื่อมโทรมท่ีไมจํากัดแคสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ และโครงสรางพ้ืนฐานเทานั้น ยังมีอาคารสิ่งปลูกสรางของเอกชนท่ีชํารุดทรุดโทรม 
หรือเสื่อมประโยชนตอการใชสอย ซ่ึงเจาของท่ีดินเหลานั้นไมปรับปรุงซอมแซมหรือฟนฟูทางกายภาพ
ซ่ึงสงผลตอความเปนอยูของชุมชนท่ีอาศัยอยูในบริเวณดังกลาว จึงเปนภารกิจของรัฐท่ีจะเขาไป
ดําเนินการฟนฟูบริเวณเหลานั้น ดวยวิธีการฟนฟูและพัฒนาทางกายภาพของบริเวณพ้ืนท่ี โดยรัฐมี
อํานาจรัฐตามกฎหมายท่ีจะเวนคืนบริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมเหลานั้นมาฟนฟูและพัฒนาข้ึนใหม 

ในการดําเนินการการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม กรณีจําเปนตองเวนคืนอสังหาริมทรัพย
มาใชในการรื้อถอนและพัฒนาข้ึนใหม โดยนําท่ีดินท่ีไดจาการเวนคืนไปจัดสรางท่ีอยูอาศัย ศูนยการคา
พาณิชย สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ การเวนคืนยอมกระทบตอสิทธิ
และเสรีภาพในการใชทรัพยสินของเอกชน ซ่ึงไดรับการรับรองและคุมครองไวในรัฐธรรมนูญ และการ
จะเวนคืนไดนั้นจะตองเปนไปเพ่ือ“ประโยชนสาธารณะ” ภายใตหลักการสําคัญของรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 
2560 และพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนและการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2562 จึงเปน
ปญหาวาการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมนั้น จะอางประโยชนสาธารณะเพ่ือเวนคืนอสังหาริมทรัพย
ของเอกชนมาใชในการดําเนินการไดหรือไม  

การฟนฟูเมืองเปนความตองการทางสังคมของประชาชนทุกคนท่ีตองการจะมีสภาพท่ีอยู
อาศัยและการดํารงชีวิตท่ีดี การเวนคืนพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม หรือไมไดใชประโยชนอยางมีประสิทธิภาพ
หรือพ้ืนท่ีมีการใชประโยชนไมคุมคาในเชิงเศรษฐกิจเม่ือท่ีดินถูกนําไปพัฒนาข้ึนใหมแลว จะเกิดท่ีอยู
อาศัย อาคารท่ีรองรับกิจกรรมเชิงพาณิชย ระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงสรางพ้ืนฐาน ซ่ึง
เปนประโยชนของผูท่ีอยูอาศัยในบริเวณดังกลาวและบริเวณใกลเคียง ท้ังในเชิงสังคม เศรษฐกิจ และ
สิ่งแวดลอม ผลประโยชนท่ีเกิดข้ึนไมใชประโยชนของเอกชนคนใดคนหนึ่ง เปนประโยชนสาธารณะ
โดยออม การฟนฟูเมืองเปนความตองการของสังคมท่ีตองการมีสภาพท่ีอยูอาศัยและการดํารงชีวิตท่ีดี
เปนการขยายงานของรัฐทําใหรัฐตองดําเนินการกําหนดภารกิจเปนภารกิจลําดับรองของรัฐเพ่ือ
สงเสริมสวัสดิภาพของประชาชน เพ่ือกระจายความเสมอภาคในดานสาธารณูปโภค สิ่งแวดลอมและ
คุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชนภายในรัฐนั้น แมวาการเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้นจะนําไปใชประโยชน
อ่ืนท่ีนอกจากจัดทําสาธารณูปโภค และโครงสรางพ้ืนฐาน เชน เปนท่ีอยูอาศัย ศูนยการคาพาณิชย 
และนําออกใหเชา ขาย หรือหารายได แตประโยชนสาธารณะเปนพลวัตรเปลี่ยนไปตามความตองการ
ของประชาชนทุกยุคทุกสมัย ซ่ึงเปนไปตามความตองการทางเศรษฐกิจและสังคมของประชาชนดวย 
การนําทรัพยสินท่ีไดมาจากการเวนคืนไปหาประโยชนโดยใหเชา หรือ ขายนั้น เนื่องมาจากขอจํากัด
ทางดานงบประมาณในการดําเนินการฟนฟูเมือง ซ่ึงเปนสิ่งจําเปนและสําคัญในกอสรางสิ่งปลูกสราง 
สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ท่ีภาครัฐตองดําเนินการ การท่ีใหภาครัฐ
สามารถมีงบประมาณจากการดําเนินการดังกลาวเพ่ือไปจัดทําบริการสาธารณะจึงเปนผลประโยชนแก
ประชาชนโดยสวนรวมดวยเชนกัน อีกท้ังการเวนคืนอสังหาริมทรัพยนั้นเปนการเวนคืนพ้ืนท่ีเสื่อม
โทรมซ่ึงเปนภารกิจของรัฐท่ีจะตองเขาไปแกปญหาเพ่ือใหประชาชนมีสวัดิภาพและความเปนอยูท่ีดีซ่ึง
เปนผลประโยชนสาธารณะอีกเชนกัน 

การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือนําไปฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
กระทบตอสิทธิในทรัพยสินของผูมีกรรมสิทธิ์ในบริเวณท่ีฟนฟูท่ีตองออกออกจากท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย 
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แตประโยชนท่ีไดกลับมาใหแกประชาชนไดมีการดํารงชีวิตท่ีดีข้ึน เศรษฐกิจของเมืองดีข้ึน และ
สภาพแวดลอมทางกายภาพของเมืองดี ข้ึน การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมโดยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยมาดําเนินโครงการจึงเปนไปเพ่ือประโยชนสาธารณะตามรัฐธรรมนูญ ท้ังนี้หากมีการ
ตรากฎหมายท่ีใชวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม ซ่ึงมีผลเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนตองอยูภายในรัฐธรรมนูญ เง่ือนไขท่ีจะตรากฎหมายจํากัดสิทธิเสรีภาพตอง ประกอบไปดวย 
1) ไมขัดตอหลักนิติธรรม 2) ไมเพ่ิมภาระหรือจํากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแกเหตุ 3) 
จะกระทบตอศักดิ์ศรีความเปนมนุษยของบุคคลมิได 4) ตองระบุเหตุผลความจําเปนในการจํากัดสิทธิ
และเสรีภาพไวดวย 

2) การกําหนดพ้ืนท่ีและเลือกใชวิธีฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 
การกําหนดพ้ืนท่ี (Project Area) บริเวณพ้ืนท่ีท่ีจะดําเนินการฟนฟูเมืองนั้นกฎหมายท่ี

เก่ียวของกับการฟนฟูเมืองของไทยไมไดใหคํานิยามหรือคําจํากัดความไว จะมีแตก็เฉพาะกฎหมาย
ควบคุมอาคารและกฎหมายจัดรูปท่ีดินและพัฒนาพ้ืนท่ีท่ีกําหนดบริเวณเขตเพลิงไหม และบริเวณ
อาคารท่ีไดรับอุบัติภัยอยางรายแรง ใหเจาพนักงานทองถ่ินเขาไปดําเนินการปรับปรุง ซ่ึงไมครอบคลุม
พ้ืนท่ีเสื่อมโทรมอ่ืน ๆ ในขณะท่ีแหลงเสื่อมโทรมตามกฎหมายการเคหะแหงชาตินั้นมีความหมายกวาง
แตการดําเนินงานของการเคหะก็จํากัดแครื้อยายชุมชนแออัด ในกฎหมายตางประเทศเชน 
สหรัฐอเมริกาไดกําหนดคํานิยามของพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blighted Area) ไวเพ่ือใหผูดําเนินการฟนฟู
เมืองกําหนดเปนพ้ืนท่ีฟนฟูเมือง (Redevelopment Project Area) 

พ้ืนท่ีเสื่อมโทรมท่ีตองไดรับการฟนฟูตามกฎหมายของไทยข้ึนอยู กับดุลพินิจของ
เจาหนาท่ีของรัฐไดแก กรมโยธาธิการและผังเมือง องคกรปกครองสวนทองถ่ินตามกฎหมาย หรือการ
เคหะแหงชาติ ท่ีพิจารณาจากสภาพความชํารุดทรุดโทรมของอาคารและปจจัยอ่ืน ๆ การใหคํานิยาม
หรือคําจํากัดความของบริเวณพ้ืนท่ีท่ีจําเปนตองไดรับการฟนฟูเมืองไดแกพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blighted 
Area) โดยนําเอาสาเหตุของความเสื่อมสภาพของเมืองมากําหนดไวในกฎหมาย เพ่ือเปนองคประกอบ
หรือขอบเขตในการใชดุลพินิจและอํานาจหนาท่ีใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรท่ีไดรับ
มอบอํานาจตามกฎหมาย ใชในการกําหนดพ้ืนท่ีฟนฟูเมือง (Redevelopment Project Area) 
สามารถเขาไปดําเนินการฟนฟูเมืองโดยรื้อถอนและพัฒนาข้ึนใหมไดในบริเวณดังกลาว และสามารถ
นําไปวางแผนและดําเนินโครงการฟนฟูเมืองในบริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมนั้นได 

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 ใหดําเนินการฟนฟูเมืองไดโดยการวางและจัดทํา
ผังเมืองเฉพาะ (ผังเมืองเฉพาะเพ่ือฟนฟูเมือง)  การวางผังเมืองเฉพาะเพ่ือฟนฟูเมืองเปนการ
ปรับเปลี่ยนพ้ืนท่ีในเมืองชั้นในใหรองรับจํานวนประชากรท่ีเพ่ิมข้ึน ประสบกับปญหาและอุปสรรค 
กลาวคือ การใหรัฐเขาไปรื้อถอนและพัฒนาข้ึนใหมไดดวยการเวนคืน ซ่ึงไมสามารถนําไปใชกับพ้ืนท่ีใน
เมืองซ่ึงสภาพการถือครองท่ีดินในเขตเมืองชั้นในสวนใหญเปนแปลงท่ีดินขนาดเล็ก จึงมักมีขอจํากัด
ตอการกอสรางอาคารสูงและอาคารขนาดใหญใหรองรับจํานวนประชากรท่ีเพ่ิมมากข้ึนได การ
รวบรวมแปลงท่ีดินขนาดเล็กเหลานี้ เ พ่ือใหเปนแปลงท่ีดินขนาดใหญอาจกระทําไดดวยความ
ยากลําบากใชระยะเวลาและงบประมาณคอนขางมาก บริเวณพ้ืนท่ีท่ีมีสภาพกระจายกรรมสิทธิ์การถือ
ครองท่ีดินเหลานี้จึงมักถูกปลอยใหมีสภาพเสื่อมโทรม การวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะอํานาจหนาท่ี
ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นจะเปนการเตรียมการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ เชน 
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สาธารณูปโภค สาธารณูปการ โครงสรางพ้ืนฐาน มิไดใหเขาไปฟนฟูหรือพัฒนาโดยตรง หากรัฐเขาไป
ฟนฟูพัฒนาข้ึนใหมบริเวณพ้ืนท่ีชั้นในโดยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยตองใชงบประมาณในการลงทุน
สูงและไมคุมคาแกการลงทุนตลอดจนงบประมาณในการดําเนินการขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
กฎหมายผังเมืองเฉพาะจึงมีลักษณะเปนกฎหมายควบคุมเทานั้น มิไดเปนกฎหมายท่ีสงเสริมหรือ
สนับสนุนใหมีการฟนฟูเมืองหรือพัฒนาข้ึนใหม 

สวนการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีนั้นโอกาสในการนําไปใชไดนอยเนื่องจากเขตเมือง
ชั้นในสวนใหญเปนแปลงท่ีดินขนาดเล็ก ทําใหจึงมักมีขอจํากัดตอการกอสรางอาคารสูงและอาคาร
ขนาดใหญ เม่ือนําการจัดรูปท่ีดินมาใชแลวจะทําใหแปลงท่ีดินท่ีจัดใหมมีขนาดเล็กลงเนื่องจากตอง
สละท่ีดินบางสวนเพ่ือสรางถนน สาธารณูปโภค ตาง ๆ ทําใหเจาของท่ีดินนั้นสูญเสียพ้ืนท่ีดินและมูลคา
ของท่ีดินและแปลงท่ีดินท่ีจัดรูปใหมนั้นไมอาจนําไปพัฒนาสรางอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญได 

การเลือกใชวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment)  เปนวิธีท่ี
เหมาะสมในการนํามาใชกับการฟนฟูเมืองในบริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม และบริเวณพ้ืนท่ีชั้นในเมือง 
เนื่องจากตองเขาไปจัดการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและสรางสิ่งปลูกสรางใหมทดแทนท่ีแตกตางจาก
เดิมเพ่ือรองรับความหนาแนนและขจัดความเสื่อมโทรมในบริเวณพ้ืนท่ีเหลานั้น อยางไรก็ตามจาก
ปญหาและอุปสรรคของการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะและการจัดรูปท่ีดิน จําเปนตองมีวิธีการใน
การจัดการกับแปลงท่ีดินขนาดเล็กและสภาพการกระจายกรรมสิทธิ์ในท่ีดินเพ่ือท่ีจะใชวิธีการฟนฟู
เมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมกับบริเวณพ้ืนท่ีเมืองชั้นใน 

2.  ผูดําเนินการฟนฟูเมือง 
1) องคกรฟนฟูเมือง 
ปจจุบันองคกรท่ีทําหนาท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองไดแก  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

กรมโยธาธิการและผังเมือง และการเคหะแหงชาติ ดวยองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นมีภารกิจ
มากมายหลายดานและดวยงบประมาณท่ีข้ึนอยูกับจํานวนประชากรและเศรษฐกิจของพ้ืนท่ี ขอจํากัด
ดานการจัดหาประโยชนในทรัพยสินขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน เดิมพระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ. 2518 กําหนดใหมีองคการหรือบรรษัทของรัฐมีอํานาจหนาท่ีหรือไดรับมอบหมายใหมีอํานาจ
หนาท่ีกระทํากิจการใหเปนไปตามผังเมืองเฉพาะ โดยไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรีใหเปนเจาหนาท่ี
ดําเนินการโดยคําแนะนําของคณะกรรมการผังเมือง ดังนั้นเจตนารมณของกฎหมายผังเมืองฉบับนี้
ตองการใหองคการหรือบรรษัทเปนผูแบงเบาภารกิจขององคการปกครองสวนทองถ่ินใหดําเนินการ
เปนไปตามผังเมืองเฉพาะ ตอมาพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ 2562 ไดยกเลิกพระราชบัญญัติการ
ผังเมือง พ.ศ. 2518 แตยังคงเจตนารมณใหมีองคกรท่ีแบงเบาภาระหนาท่ีขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินและทํากิจการใหเปนไปตามผังเมืองเฉพาะเชนเดิม โดยกฎหมายฉบับนี้เปลี่ยนจากองคการ
หรือบรรษัทเปนองคกรซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีหรือซ่ึงไดรับมอบหมายใหมีหนาท่ีและอํานาจกระทํากิจการ
ใหเปนไปตามผังเมืองเฉพาะและพ้ืนท่ีตอเนื่อง 

จากอดีตท่ีผานมาบรรษัทของรัฐถูกจัดตั้งเพ่ือเปนเครื่องมือของรัฐในการปฏิบัติตาม
วัตถุประสงคเฉพาะท่ีแตกตางกันไปตามภารกิจของรัฐและสภาพเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ โดย
รัฐใชบรรษัทจํากัดเปนเครื่องมือในการปฏิบัติภารกิจของรัฐเปนการเฉพาะ ลักษณะทุนบรรษัทโดยมี
รัฐเปนเจาของท้ังสิ้นหรือรัฐบาลถือหุนเกินรอยละ 50 กลาวคือมีลักษณะเปนรัฐวิสาหกิจ มี
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วัตถุประสงคในการแสวงหารายไดและกําไร แตไมมีวัตถุประสงคมุงกําไรสูงสุด สามารถเลี้ยงตัวเองได 
แตหากมีความจําเปนตองรับเงินงบประมาณสนับสนุนเปนครั้งคราวรัฐจัดสรรงบประมาณใหในรูปเงิน
อุดหนุน ในตางประเทศ เชน ประเทศอังกฤษจัดตั้งบรรษัทพัฒนาเมือง (Urban Development 
Corporation: UDC) ข้ึนเพ่ือทําหนาท่ีในการพัฒนาเมือง ในทางรูปแบบการจัดตั้งบรรษัทพัฒนาเมือง
จะตองจัดตั้งโดยใชกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ มีวัตถุประสงคดําเนินกิจการใด ๆ ตาม
วัตถุประสงคผังเมือง เชน จัดสรางท่ีอยูอาศัย อาคารพาณิชย ศูนยกีฬา ไฟฟา แกส และโครงสราง
พ้ืนฐานตาง ๆ บรรษัทพัฒนาเมือง (UDC) มีอํานาจตามกฎหมายในการไดมา ถือครอง จัดการ เรียก
คืน และจําหนายท่ีดินและทรัพยสิน เพ่ือดําเนินการฟนฟูพัฒนาเมือง 

การเคหะแหงชาติจัดต้ังข้ึนโดยพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 เปน
รัฐวิสาหกิจท่ีมีลักษณะรูปแบบใกลเคียงกับบรรษัทพัฒนาเมือง มีวัตถุประสงคในการจัดใหมีท่ีอยูอาศัย
และการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม ตลอดจนเขาไปดําเนินการจัดรูปท่ีดินในพ้ืนท่ีเขตเพลิงไหม มี
อํานาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพ่ือปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรม ซ่ึงรูปแบบขององคกรนั้น
สอดคลองกับองคกรท่ีทําหนาท่ีฟนฟูเมือง อยางไรก็ตามภารกิจของการเคหะนั้นจํากัดเพียงการจัดให
มีท่ีอยูอาศัยและเปนหนวยงานท่ีปรึกษาแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินเทานั้น ขอบเขตอํานาจหนาท่ี
ของการเคหะแหงชาติ ยังไมอาจดําเนินการฟนฟูเมืองในลักษณะอ่ืนท่ีไมใชเฉพาะการปรับปรุงแหลง
เสื่อมโทรมและจัดท่ีอยูอาศัยใหผูมีรายไดนอยถึงปานกลาง ยังไมอาจเขาไปดําเนินการในลักษณะ
ปรับปรุงฟนฟูเมืองท่ีมีขอบเขตอํานาจมากกวาการจัดท่ีอยูอาศัยใหแกประชาชน  

ปจจุบันมีการจัดต้ังบริษัทพัฒนาเมืองข้ึนในหลายจังหวัดโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
จากเดิมท่ีมีบริษัท กรุงเทพธนาคม จํากัด ถือหุนโดยกรุงเทพมหานครเกือบรอยเปอรเซนต ดําเนิน
กิจการเก่ียวกับการพัฒนาเมือง การจัดการงานสาธารณูปโภคพ้ืนฐานใน และจัดทําโครงการรถไฟฟา
ขนสงมวลชน สายสีทอง และสายสีเขียวเขตกรุงเทพมหานคร นอกจากนี้ยังมี บริษัท ขอนแกนทราน
ซิท ซีสเต็ม จํากัด จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
รวมมือกันโดยมีภาคเอกชนรวมลงทุนในการจัดทําบริการสาธารณะระบบขนสงมวลชนระบบรางเบา  

ในการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) จะมีงานสําคัญ 2 สวน
ใหองคกรหรือผูดําเนินการฟนฟูเมือง คือ  

1.  งานพัฒนาพ้ืนท่ีทางกายภาพ ซ่ึงเปนการใชอํานาจมหาชนในการจัดการ ตองคํานึงถึง
สิทธิของประชาชนและประโยชนของชาติเปนหลัก โดยอาจตองเวนคืนท่ีดิน หรือถอนสภาพท่ีสาธารณ
สมบัติ และการจัดการยุบรวมแปลงท่ีดินและจัดสรรกรรมสิทธิ์ท่ีดินของเอกชนข้ึนใหม   

2.  งานพัฒนาเชิงธุรกิจ ซ่ึงเปนการดําเนินงานในลักษณะเชิงพาณิชยตองดําเนินการนํา
พ้ืนท่ีท่ีพัฒนาข้ึนใหมออกขาย ใหเชา หรือจําหนาย เพ่ือนําเงินมาทดแทนงบประมาณคาใชจายใน
โครงการ ซ่ึงภารกิจดังกลาวตองการความคลองตัวในการบริหารจัดการ ความเปนอิสระในการ
ตัดสินใจ ซ่ึงรูปแบบสวนราชการท่ีอยูในสายการบังคับบัญชาและมีการตัดสินใจตามลําดับชั้นไมนาจะ
ตอบสนองความตองการเหลานี้ได 

จากลักษณะงานขององคกรท่ีจะทําหนาท่ีฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมเห็นไดวาจะตองมี
การใชอํานาจรัฐในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ซ่ึงองคการในรูปแบบเอกชนไมอาจกระทําได แตใน
ขณะเดียวกันองคกรดังกลาวก็ตองการงานพัฒนาเชิงธุรกิจท่ีตองการความอิสระและคลองตัวในการ
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บริหารจัดการและงบประมาณ ซ่ึงองคกรหรือหนวยงานในระบบราชการก็ทําไดไมมีประสิทธิภาพเทา
เอกชน ดังนั้นองคกรท่ีจะทําหนาท่ีฟนฟูเมืองจึงควรเปนองคกรท่ีมีท้ังอํานาจรัฐท่ีและการบริหารงานท่ี
คลายกับระบบเอกชน เปนองคกรท่ีไมมุงแสวงหากําไรเปนหลักและมีรายไดจากการดําเนินโครงการ
ฟนฟูเมืองและโครงสรางพ้ืนฐานท่ีเพียงพอเหมาะสมเลี้ยงตัวเองได และเปนทุนท่ีไปขยายไปพัฒนา
โครงการฟนฟูเมืองอ่ืน ๆ ตอไปได และสามารถลงทุนหรือรวมลงทุนพัฒนาธุรกิจกับภาคเอกชน หรือ
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน เพ่ือฟนฟูเมือง องคกรท่ีมีลักษณะดังกลาวมาไดแกองคการมหาชน 
ตัวอยางเชน รางพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... ไดเสนอใหจัดตั้งองคกร
ข้ึนมาพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะในรูปแบบองคการมหาชน  

ดังนั้น เพ่ือเปนการแบงเบาภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และมีองคกรท่ีหรือ
หนวยงานท่ีเขามาชวยดําเนินโครงการฟนฟูเมืองตั้งแตเริ่มวางแผนจนถึงดําเนินโครงการจนเสร็จ 
หนวยงานดังกลาวอาจจัดต้ังอยูในรูปองคกรฟนฟูเมืองมีลักษณะเปนองคการมหาชนท่ีจะชวยองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินวางแผนตลอดจนสนับสนุนท้ังดานวิธีการการดําเนินการและงบประมาณ 
สามารถลงทุนรวมกับภาคเอกชน และมีอํานาจในทางมหาชนท่ีจะเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาใชใน
โครงการฟนฟูเมือง เม่ือจัดต้ังองคกรฟนฟูเมืองข้ึนมาแลว องคกรดังกลาวจะมีอํานาจหนาท่ีใน
โครงการฟนฟูเมืองในเขตฟนฟูเมืองเปนไปตามผังและแบบเมือง และเปนองคกรซ่ึงมีอํานาจหนาท่ี
หรือซ่ึงไดรับมอบหมายใหมีหนาท่ีและอํานาจกระทํากิจการใหเปนไปตามผังเมืองเฉพาะตาม
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 ตลอดจนเปนองคการฟนฟูเมืองท่ีมีอํานาจเขาไปดําเนินการ
ฟนฟูเมืองหากมีการตรากฎหมายฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม 

สําหรับการเคหะแหงชาตินั้นเปนองคกรท่ีทําหนาท่ีปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมและพัฒนา
ท่ีอยูอาศัยใหแกประชาชนท่ีมีรายไดนอยและตองการท่ีอยูอาศัยโดยมีท้ังกฎหมายท่ีใหอํานาจในการ
เวนคืนและมีทุนของการเคหะแหงชาติท่ีจะใชในการดําเนินโครงการ ท้ังนี้ยังถูกจํากัดขอบเขตอํานาจ
หนาท่ีในการเปนองคกรท่ีฟนฟูและพัฒนาเมืองในการดําเนินงานประเภทอ่ืน ๆ ควรยกระดับใหทํา
หนาท่ีเปนองคกรฟนฟูเมืองโดยแกไขขอบเขตอํานาจหนาท่ีตามกฎหมายใหครอบคลุมการฟนฟูเมือง
ในทุกระดับ ซ่ึงสามารถยกระดับและขยายขอบเขตใหมีลักษณะเปนบรรษัทพัฒนาเมือง ซ่ึงในหลาย
ประเทศองคการพัฒนาเมืองหรือบรรษัทพัฒนาเมืองก็เริ่มตนจากการปรับปรุงแหลงเสื่อมโทรมและ
พัฒนาท่ีอยูอาศัยใหแกผูมีรายไดนอย เชน ประเทศญี่ปุน เปนตน  

สําหรับภาคเอกชนนั้นปจจุบันนี้มีบริษัทพัฒนาเมืองเกิดข้ึนในจังหวัดใหญ ๆ มากมายมี
วัตถุประสงคในการบริการขนสงสาธารณะและชวยองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการพัฒนาระบบ
การขนสงของเมือง ดังนั้น อาจใหใหบริษัทพัฒนาเมืองเหลานี้มาชวยการฟนฟูเมืองโดยการรวมทุนกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐาน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ  ตาง ๆ ใน
โครงการฟนฟูเมือง 

2) สมาคมฟนฟูเมือง 
การมีสวนรวมของประชาชนในบริเวณท่ีดําเนินการฟนฟูเมืองมีความสําคัญในข้ันตอน

การดําเนินการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) ท่ีใชระบบการแปลงและ
จัดสรรสิทธิ (Right Conversion Method) การเปดโอกาสใหเจาของท่ีดินจํานวนหลายรายมีสวนใน
จัดการพัฒนาท่ีดินของตนเพ่ือเพ่ิมมูลคาของท่ีดิน และเพ่ือประโยชนแกท่ีดินของเจาของท่ีดินนั้น 
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สามารถดําเนินการไดในรูปของ “สมาคม” การดําเนินการของเจาของท่ีดินในรูปของสมาคมนั้น มี
บทบัญญัติของกฎหมายท่ีให เจาของ ท่ีดินสามารถจัดตั้ ง เ พ่ือดํ า เนินการจัดรูป ท่ีดินไดแก  
พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 และการฟนฟูเมืองของประเทศญี่ปุนนั้น ให
ความสําคัญกับการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการท่ีดินและสิทธิในทรัพยสินของตน กฎหมาย
ฟนฟูเมืองของญ่ีปุนอนุญาตใหเจาของท่ีดินหรือผูเชาท่ีดินและอาคารท่ีอยูภายในพ้ืนท่ีโครงการฟนฟู
เมืองมากกวา 5 คนข้ึนไปสามารถรวมกันกอตั้งสมาคมเพ่ือดําเนินโครงการฟนฟูเมืองได ท้ังนี้ตอง
เปนไปตามท่ีกฎหมายกําหนดเง่ือนไขไว การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) 
ท่ีตองรื้อถอนและสรางใหมซ่ึงท่ีดินของเอกชน ดังนั้นการใหเจาของท่ีดินและสิทธิประเภทตาง ๆ เหนือ
ท่ีดินจัดตั้งเปนสมาคมฟนฟูเมืองเปนนิติบุคคลตามกฎหมายจะสนับสนุนใหมีการฟนฟูเมืองดังเชน 
สมาคมจัดรูปท่ีดินและพัฒนาพ้ืนท่ี มีขอดี คือ สมาคมเปนองคกรท่ีแยกตางหากจากเจาของท่ีดิน
ท้ังหลาย ทําใหไมเกิดปญหาในเรื่องขาดความตอเนื่องในการดําเนินการจากการขาดคุณสมบัติหรือ
การไมอาจดําเนินการไดในบางรกรณีของบุคคลธรรมดา เชน การเสียชีวิต ความเจ็บปวย รวมท้ังการ
ทํานิติกรรมตาง ๆ ในการดําเนินโครงการก็สามารถกระทําไดในนามนิติบุคคลเกิดความคลองตัวในการ
ดําเนินการไมกระทบเจาของท่ีดินแตละรายเปนการสวนตัว  นอกจากนี้การบริหาร การดําเนินงาน 
และการบัญชี สามารถตรวจสอบไดโดยสะดวกและเหมาะสมกับสภาพของงาน 

3.  การบริหารจัดการทรัพยสินในการฟนฟูเมือง 
1) การบริหารจัดการทรัพยสินท่ีไดจากการเวนคืน 
โดยท่ัวไปแลวท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ีไดมาจากการเวนคืนตกเปนของรัฐหรือ

หนวยงานของรัฐท่ีจะนําท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยนั้นไปใชตามวัตถุประสงคท่ีบัญญัติไวในกฎหมาย 
การวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะเพ่ือฟนฟูเมืองในกรณีจําเปนตองไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยของเอกชน
จึงตกเปนขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจะนําท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยดังกลาวไปดําเนินจัดทํา
สาธารณูปโภค สาธารณูปการและโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ ในบริเวณเขตผังเมืองเฉพาะ แตดวย
ขอจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินคือ ไมมีอํานาจในการนําท่ีดินและอสังหาริมทรัพยท่ีไดมานั้น
ไปดําเนินการอยางอ่ืนหรือหาประโยชนในทรัพยสินหรือนอกเหนือไปจากท่ีกําหนดไวในกฎหมายผัง
เมืองเฉพาะ ดังนั้นจึงไมสามารถนําท่ีดินและอสังหาริมทรัพยท่ีไดมาไปจัดหารายได เชน นําออกใหเชา 
ขาย หรือหาประโยชน จึงเปนขอจํากัดขององคกรปกครองสวนทองถ่ินท่ีจะใชงบประมาณในการ
จัดทําผังเมืองเฉพาะเพ่ือการฟนฟูเมือง อยางไรก็ตามกฎหมายการผังเมือง พ.ศ. 2518 และราง
พระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... มีแนวคิดท่ีใหการเวนคืนท่ีดินเพ่ือจัดทําผัง
เมืองเฉพาะ และการบริการสาธารณะ สามารถนําไปหาประโยชนได โดยเฉพาะรางพระราชบัญญัติ
การพัฒนาเมืองและพ้ืนท่ีเฉพาะ พ.ศ. .... หากในภายหลังนําไปใชประโยชนในดานพาณิชยกรรม 
กฎหมายนี้กําหนดใหชดเชยใหเจาของท่ีดินหรือทายาทโดยยุติธรรม เพ่ือคุมครองประโยชนของ
ประชาชน 

สําหรับการบริหารจัดการทรัพยสินท่ีไดจากการเวนคืนมาเพ่ือฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึน
ใหม (Urban Redevelopment) เม่ือเวนคืนแลวใหองคกรหรือหนวยงานท่ีมีอํานาจฟนฟูเมืองบริหาร
จัดการทรัพยสินโดยนําออกใหเชาหรือหาประโยชนในทางพาณิชยกรรมจะชวยใหมีงบประมาณในการ
ดําเนินการและชวยใหภาคเอกชนเขามารวมลงทุนดวย และสรางความเปนธรรมใหแกเจาของท่ีดินท่ี
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ถูกเวนคืนจะไดรับคาชดเชยหรือผลประโยชนตอบแทนนอกเหนือจากคาทดแทนการเวนคืนท่ีเจาของ
ท่ีดินไดรับ 

2) การบริหารจัดการสิทธิในทรัพยสินของเอกชน 
บริเวณเขตพ้ืนท่ีชั้นในของเมือง (Inner City) ขนาดท่ีดินแปลงเล็กและกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน

ท่ีกระจัดกระจาย ทําใหเกิดปญหาการรวบรวมแปลงท่ีดินเพ่ือฟนฟูเมือง การเวนคืนจะตองใช
งบประมาณจํานวนมากและสงผลกระทบตอสิทธิในทรัพยสินของเจาของท่ีดิน วิธีการจัดรูปท่ีดินไม
เปนท่ีสนใจของเจาของท่ีดินเนื่องจากเม่ือจัดรูปท่ีดินแลวแปลงท่ีดินจะเหลือแปลงท่ีดินขนาดเล็กลงจน
ไมสามารถปลูกสรางอาคารขนาดเดิมหรืออาคารประเภทอ่ืนได นอกจากนั้นแลวเจาของท่ีดินใน
บริเวณดังกลาวจะถูกจํากัดการกอสรางโดยกฎหมายผังเมืองและกฎหมายควบคุมอาคารเนื่องจาก
แปลงท่ีดินมีขนาดเล็กไมอาจสรางอาคารขนาดใหญได และท่ีสําคัญอีกประการ หากเจาของท่ีดินไม
ตองการยายออกไปจากบริเวณท่ีอยูเดิมและในขณะเดียวกันก็ตองการท่ีจะอยูในอาคารท่ีอยูอาศัยท่ี
ทันสมัย และไดมาตรฐานความปลอดภัยโดยคงประโยชนใชสอยไมตางจากเดิม 

วิธีการท่ีจะนํามาใชเพ่ือแกปญหาดังกลาวขางตน คือ การแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ 
(Right Conversion Method) ซ่ึงบัญญัติอยูในกฎหมายฟนฟูเมืองของประเทศญี่ปุน ใชกับการยุบ
รวมแปลงท่ีดินขนาดเล็กเขาดวยกันเพ่ือเปนแปลงท่ีดินขนาดใหญนําไปสรางอาคารสูงหรืออาคารชุด
ขนาดใหญเพ่ือรองรับประชากรท่ีเพ่ิมมากข้ึนบริเวณพ้ืนท่ีฟนฟู การยุบรวมและการนําไปกระจาย
กรรมสิทธิ์ในรูปอาคารชุด (Condominium) ใหแกผูเปนเจาของหรือผูมีสิทธิในท่ีดินหรืออาคารท่ีมีอยู
เดิม โดยวิธีการคํานวณมูลคาท่ีดิน ท่ีดิน ท่ีดินพรอมอาคาร สิทธิการเชาท่ีดิน สิทธิการเชาอาคาร สิทธิ
จํานอง กอนเริ่มโครงการและแปลงเปนสิทธิในท่ีดินและอาคารท่ีพัฒนาข้ึนใหมรวมท้ังการจัดสรร
กรรมสิทธิ์ใหแกผูเขามาอยูใหม ดวยการนําพ้ืนท่ีสํารองหรือพ้ืนท่ีสําหรับจัดหาประโยชนออกขาย หรือ
ใหเชา แกบุคคลท่ัวไป วิธีการนี้จะชวยใหรัฐไมตองเวนคืนท่ีดินของเอกชนมาดําเนินการฟนฟูเมือง
ประหยัดคาใชจายในการจายคาทดแทนแกผูถูกเวนคืน และชวยใหเจาของท่ีดินและสิทธิในท่ีดินและ
อาคารประเภทตาง ๆ ไดอาศัยอยูในบริเวณพ้ืนท่ีเดิม  

ปจจุบันประเทศไทยมีฎหมายรวมแปลงท่ีดินเพ่ือจัดสรรสิทธิในแนวราบและโดยมากใช
กับพ้ืนท่ีชานเมืองหรือพ้ืนท่ีชนบท ไดแก กฎหมายจัดรูปท่ีดิน ซ่ึงประเทศไทยจัดทําข้ึนตามแบบของ
ญ่ีปุน แตยังไมมีกฎหมายรวมแปลงท่ีดินและจัดสรรสิทธิในแนวตั้งอยางกฎหมายฟนฟูเมืองของ
ประเทศญี่ปุน ซ่ึงประเทศญี่ปุนจะใชกฎหมายท้ังสองฉบับรวมกันในการฟนฟูเมือง 

4.  มาตรการทางการเงิน 
1) รายไดจาการเวนคืน 
การฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมคือการเปลี่ยนแปลงทางกายภาพของเมืองโดยตองรื้อ

ถอนและสรางโครงสรางใหมท่ีแตกตางจากเดิม จึงจําเปนตองใชงบระมาณในการดําเนินการจํานวน
มาก  เดิมพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 อนุญาตใหนําอสังหาริมทรัพยท่ีไดมาจากการเวนคืน
ไปใหเชาหรือหาประโยชนไดภายหลังจากท่ีไดมีปรับปรุงผังเมืองเฉพาะแลว  การหาประโยชนจาก
อสังหาริมทรัพยท่ีไดจากการเวนคืนเปนประโยชนอยางมากในการจัดทําผังเมืองเฉพาะ ท้ังนี้เจาหนาท่ี
ดําเนินการตามผังเมืองเฉพาะสามารถนําท่ีดินสวนท่ีเหลือจากการปรับปรุงออกใหเชาหรือหา
ประโยชนอยางอ่ืนเพ่ือใหไดเงินมาทดแทนงบประมาณท่ีใชไปในการจัดทําผังเมืองเฉพาะ การ
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ดําเนินการเชนนี้เปนไปตามหลักการเวนคืนสวนเพ่ิม (Excess Condemnation) อยางไรก็ตาม
ปจจุบันบทบัญญัติ ใน เรื่ อ งการ เวน คืนสวนเ พ่ิม (Excess Condemnation) ถูกยกเลิก โดย
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562  ดังนั้นองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรอ่ืนท่ีมีอํานาจ
ดําเนินกิจการตามผังเมืองเฉพาะจะนําทรัพยสินท่ีปรับปรุงแลวหรือเหลือจากการเวนคืนไปหา
ประโยชนเพ่ือทดแทนงบประมาณในการลงทุนสรางโครงสรางฟนฐานตาง ๆ ในผังเมืองเฉพาะจึงไม
อาจกระทําได ดังนั้นอุปสรรคในเรื่องงบประมาณการวางและจัดทําผังเมืองเฉพาะเพ่ือฟนฟูเมืองของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรอ่ืนท่ีมีอํานาจตามกฎหมายยังคงมีอยู 

2) รายไดจากการแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ 
การแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ (Right Conversion Method) เปนท่ีนิยมในการฟนฟู

เมืองของญ่ีปุนและทําใหเกิดโครงการฟนฟูเมืองมากมาย สวนหนึ่งมาจากงบประมาณในการ
ดําเนินการท่ีมาจากการขายฟนท่ีในอาคารท่ีสรางข้ึนใหมหลังจากแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิใหแก
เจาของหรือผูครอบครองท่ีดินและอาคารเดิมแลว ดวยการนําพ้ืนท่ีสวนเกินท่ีสํารองไวเปนพ้ืนท่ี
สําหรับจัดหาประโยชนออกขาย หรือใหเชา แกบุคคลท่ัวไป เปนการชวยในเรื่องงบประมาณของ
โครงการฟนฟูเมืองท่ีใชในการกอสรางอาคาร ถนน สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และสรางพ้ืนท่ีเปด
โลงในบริเวณโครงการฟนฟูเมือง 

3) รัฐสนับสนุนการเงิน 
ในตางประเทศ ประเทศอังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา และประเทศญ่ีปุน ใหการ

สนับสนุนทางการเงินแกการฟนฟูเมืองนั้น โดยรัฐบาลจะใหเงินสนับสนุนแกผูดําเนินโครงการฟนฟู
เมืองในการจัดทําบริการสาธารณะ ในดานสาธารณูปโภค สาธารณูปการและการจัดเตรียมโครงสราง
พ้ืนฐานตาง ๆ สําหรับประเทศไทยหากรัฐมีนโยบายสงเสริมและสนับสนุนในเรื่องใดท่ีเปนประโยชน
แกประชาชนและตองใชงบประมาณในการดําเนินการจํานวนมากและตอเนื่อง จะจัดตั้งกองทุนเพ่ือ
เปนเงินทุนหมุนเวียนสนับสนุนการดําเนินการในเรื่องนั้น ๆ เชน จัดตั้งกองทุนจัดรูปท่ีดินและพัฒนา
พ้ืนท่ี อยางไรก็ตามกองทุนท่ีจัดตั้งตามกฎหมายใดตองดําเนินการในเรื่องงบประมาณใหสอดคลองกับ
วัตถุประสงคของกฎหมายนั้น ดังนั้นจะนําไปใชกับการฟนฟูเมืองไมได เพ่ือใหการฟนฟูเมืองแบบ
พัฒนาข้ึนใหมมีเงินทุนหมุนเวียนในการดําเนินการ การจัดต้ังกองทุนเพ่ือฟนฟูเมืองจะชวยองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรฟนฟูเมืองท่ีมีอํานาจตามกฎหมายหรือเจาของท่ีดินมีงบประมาณใน
การดําเนินการฟนฟูเมือง  

4) การใหเจาของมีสวนรวมทางการเงินในการฟนฟู 
อุปสรรคสําคัญของการลงทุนดานโครงสรางพ้ืนฐานในการฟนฟูและพัฒนาเมือง คือ 

แหลงรายไดกับหลักการผูรับประโยชนเปนผูจาย  กลาวคือ การท่ีภาครัฐไมสามารถระดมทุนไดมาก
พอท่ีจะดําเนินโครงการ ดวยขอจํากัดดานงบประมาณท่ีมาจากการเก็บภาษีและความไมแนนอนของ
รายไดท่ีมาจากการใหบริการพ้ืนฐาน สิ่งท่ีสําคัญคือเรื่องความเปนธรรมในการลงทุนดานโครงสราง
พ้ืนฐานไปกับการฟนฟูเมืองนั้นใครเปนผูรับผลประโยชน ประชาชนท่ีไมไดรบัผลประโยชนโดยตรงจาก
การฟนฟูเมืองในพ้ืนท่ีดังกลาวจําเปนตองรับภาระในการสรางและจัดสรรการบริการใหกับพ้ืนท่ีท่ี
พัฒนาข้ึนใหมหรือไม ในขณะท่ีเจาของท่ีดินในพ้ืนท่ีโครงการฟนฟูเมืองท่ีไมไดลงทุนในการพัฒนาท่ีดิน
ของตนมักไดรับประโยชนจากการพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ เนื่องจากมูลคาท่ีดินไดเพ่ิมสูงข้ึน 
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ดังนั้นหลักการท่ีสําคัญท่ีควรนํามาพิจารณาในการฟนฟูเมืองคือ ผูรับประโยชน เปนผูจาย 
(Beneficiary-Pays Principle) ท่ีวา ผูท่ีทําใหเกิดความจําเปนในฟนฟูเมืองคือผูท่ีควรรับภาระในการ
ลงทุนเพ่ิมเติม  ในสหรัฐอเมริกาจะนําเครื่องมือทางการเงินประเภท การระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษี 
(Tax Increment Financing) โดยการออกพันธบัตรภาษีและพันธบัตรรายไดเพ่ือระดมทุนมาใชใน
การสรางโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ และ การประเมินพิเศษ (Special Assessment Levy) มาใชกับ
โครงการฟนฟูเมือง (Urban Redevelopment) สําหรับประเทศไทยเครื่องมือทางการเงินดังกลาวยัง
ไมมีกฎหมายบัญญัติไว มาตรการทางการเงินท่ีกลาวมาจะชวยสงเสริมใหเกิดการฟนฟูเมือง และเกิด
ความเปนธรรมแกผูเสียภาษีท่ีไมไดรับประโยชนโดยตรงจากการฟนฟูเมือง 

5) มาตรการทางภาษี 
มาตรการหนึ่งท่ีจะชวยกระตุนใหเกิดการฟนฟูเมืองไดแก การใชมาตรการทางกฎหมาย

ภาษีเขาไปดําเนินการ เชน หากเจาของทรัพยสินในบริเวณพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมหรือพ้ืนท่ีท่ีจําเปนตอง
ไดรับการฟนฟูทําการรื้อถอนสิ่งปลูกสรางเดิมและสรางสิ่งปลูกสรางข้ึนใหมจะไดรับการยกเวนหรือ
ลดหยอนภาษีทรัพยสิน ไดแก ภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสราง ภาษีบํารุงทองท่ี ภาษีปาย และไดรับการ
ยกเวนหรือลดหยอนคาธรรมเนียมตาง ๆ ท่ีเก่ียวของกับสิ่งปลูกสราง  เชน คาธรรมเนียมการออก
ใบอนุญาตกอสราง คาธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม และคาธรรมเนียมอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวของ
กับการฟนฟูเมือง หรือ การลดหยอนภาษีใหแกนักพัฒนาอสังหาริมทรัพยในพ้ืนท่ีฟนฟูเมือง เชน การ
ลดภาษีรายไดหรือภาษีธุรกิจเฉพาะประเภทตาง ๆ ใหกับบริษัทพัฒนาอสังหาริมทรัพยท่ีลงทุนในพ้ืนท่ี
เสื่อมโทรม 

6) สรางหุนสวนภาครัฐและเอกชน 
ปจจุบันการดําเนินโครงการขนาดใหญหลายโครงการของรัฐในการจัดทําบริการ

สาธารณะ เชน การสรางโครงสรางพ้ืนฐาน ระบบขนสงมวลชน ไดนําความรวมมือหรือการเปน
หุนสวนระหวางภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnership: PPP) มาใช  ดังนั้นการนํา PPP 
โครงการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม (Urban Redevelopment) จะเปนการชวยแบงเบา
งบประมาณขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน การเคหะแหงชาติ หรือองคกรท่ีตั้งข้ึนมาเพ่ือฟนฟูเมือง 
เนื่องจากผรวมลงทุนภาคเอกชน มักจะเปนผรับผิดชอบรายจายลงทุน โดยจัดหาเงินทุนจากการเปน
หนี้สินและใชสวนของเจาของ ซ่ึงหมายความวา องคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีรายจายลงทุน องคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรท่ีตั้งข้ึนมาเพ่ือการฟนฟูเมือง อาจจะจายคาธรรมเนียมในการจัดหา
บริการใหแกเอกชนผูรวมลงทุน โดยท่ีเอกชนจะนํารายไดนี้ไปใชจายในการดําเนินงาน จายดอกเบี้ย 
และจายใชหนี้คืน ซ่ึงเอกชนอาจมีท่ีมาของรายไดจากการเรียกเก็บคาบริการโดยตรงจากผูใชบริการได
อีกทางหนึ่ง 

  

6.2  ขอเสนอแนะ 

จากการศึกษามาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองของไทยในปจจุบันท้ังหมด
กับวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม เห็นไดวากฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองนั้นกระจัด
กระจายหลายฉบับ แตละฉบับมีขอจํากัดในการนําไปใชและขาดมาตรการทางกฎหมายในดานตาง ๆ 
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ทําใหไมเพียงพอท่ีจะสงเสริมและสนับสนุนใหเกิดการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมไดอยางมี
ประสิทธิภาพและบรรลุผลสําเร็จ จึงมีขอเสนอแนะใหตรากฎหมายข้ึนใหม ถึงแมวากระบวนการตรา
กฎหมายมีข้ันตอนและระยะเวลานาน และการตรากฎหมายจะตองเปนไปเทาท่ีจําเปนแกการตอง
บังคับกับประชาชนหรือจํากัดสิทธิเสรีภาพของบุคคล อยางไรก็ตามการแกไขปญหาท่ีถาวรและ
สามารถใชบังคับไดอยางมีประสิทธิภาพจะตองบังคับโดยบทบัญญัติของกฎหมาย โดยมีขอเสนอแนะ
ดังนี้ 

1.  ตรากฎหมายฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหม โดยมีหลักการสําคัญของกฎหมายท่ี
จําเปนตองตราข้ึนใหมดังนี้ 

 1)  กําหนดหลักการใหมีกฎหมายฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมเพ่ือการฟนฟูเมือง
บริเวณใดบริเวณหนึ่งท่ีมีสภาพแวดลอมท่ีเสื่อมโทรม หรือไมไดใชประโยชนอยางเต็มศักยภาพ โดย
การรื้อถอนอาคารและโครงสรางพ้ืนฐานท่ีมีอยูเดิมแลวกอสรางข้ึนมาใหมแตกตางจากเดิมเพ่ือใหมี
ลักษณะทางกายภาพ เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมท่ีดีข้ึน และเพ่ือตอบรับวัตถุประสงคของการ
ฟนฟูบริเวณพ้ืนท่ีนั้น ๆ  

 2)  กําหนดนิยามคําวา “พ้ืนท่ีเสื่อมโทรม” เพ่ือใหเกิดความชัดเจนเก่ียวกับการกําหนด
พ้ืนท่ีในการจัดทําแผนและโครงการฟนฟูเมือง ซ่ึงรวมถึงแปลงท่ีดินในพ้ืนท่ีโครงการมีขนาดเล็กขาด
การใชประโยชนในท่ีดินอยางมีประสิทธิภาพ และการเพ่ิมความหนาแนนของการใชประโยชนท่ีดิน
เพ่ือสงเสริมกิจกรรมเศรษฐกิจและสังคมในเมืองกลับมาเจริญข้ึน 

 3)   แบงวิธีการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมเปน 2 ประเภท ไดแก  
 โครงการฟนฟูเ มืองประเภทท่ี 1  ใชวิธีการแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ  (Right 

Conversiton Method) สําหรับพ้ืนท่ีเสื่อมโทรมและพ้ืนท่ีตองการสงเสริมความหนาแนนและสงเสริม
กิจกรรมทางเศรษฐกิจท่ีอยูในบริเวณเขตพ้ืนท่ีเมืองชั้นใน (Inner Cities) ท่ีมีปญหาแปลงท่ีดินขนาด
เล็กและการกระจายกรรมสิทธิ์ในแปลงท่ีดิน โดยกําหนดกฎเกณฑและวิธีการในการรวมแปลงท่ีดิน
และจัดสรรสิทธิใหแกผูเขารวมโครงการในอาคารท่ีสรางข้ึนใหม การคํานวณมูลคาของทรัพยสินกอน
แปลงสิทธิและหลังการแปลงสิทธิเพ่ือจัดสรรใหแกผูเขารวมโครงการ การจายคาชดเชยสําหรับผูท่ีไม
เขารวมโครงการ การนําพ้ืนท่ีสํารองจากการแปลงและจัดสรรสิทธิในอาคารท่ีสรางข้ึนใหมออกหา
ประโยชนโดยการขาย หรือใหเชา เพ่ือนํามาทดแทนงบประมาณในการดําเนินการ ตลอดจนการดูแล
รักษาอาคารท่ีสรางข้ึนใหมในรูปของนิติบุคคลอาคารชุด 

 โครงการฟนฟูเมืองประเภทท่ี 2 ใชวิธีเวนคืนอสังหาริมทรัพย สําหรับพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม ท่ี
ไมมีปญหาเรื่องขนาดของแปลงท่ีดินท่ีเล็กและการกระจายกรรมสิทธิ์ของแปลงท่ีดิน ท้ังนี้ใหการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพยดังกลาวสามารถนําไปหาประโยชนโดยการใหเชา หรือหาประโยชนเพ่ือชวย
ทดแทนงบประมาณในการดําเนินการฟนฟูเมืองในบริเวณทองท่ีนั้น ๆ และภายหลังจากการไดมาซ่ึง
อสังหาริมทรัพยดวยการเวนคืนเพ่ือการฟนฟูเมือง หากมีการนําท่ีดินท้ังหมดหรือบางสวนไปแสวงหา
กําไรในกิจการซ่ึงมิใชกิจเพ่ือการบริการสาธารณะ องคกรท่ีมีอํานาจเวนคืนนั้นมีหนาท่ีตองจายเงิน
ชดเชยหรือผลประโยชนตอบแทนอ่ืนใดเพ่ิมเติมจากคาทดแทนตามมูลคาเพ่ิมข้ึนของท่ีดินท่ีเวนคืนไป 
ณ เวลาท่ีไดประโยชนท่ีดินเพ่ือการนั้นแกเจาของท่ีดินหรือทายาท 
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 4)   กําหนดองคกรผูดําเนินการฟนฟูเมืองแบงเปน 4 ประเภท ไดแก 
  (1) สมาคมฟนฟูเมือง คือ นิติบุคคลท่ีจัดตั้ง ข้ึนตามกฎหมายฟนฟูเมืองแบบ

พัฒนาข้ึนใหมโดยการรวมตัวของเจาของท่ีดิน หรือผูมีสิทธิในท่ีดินหรืออาคารสิ่งปลูกสรางในบริเวณท่ี
ฟนฟูเมือง มีวัตถุประสงคเพ่ือดําเนินการฟนฟูเมืองเฉพาะในรูปแบบการแปลงสิทธิและจัดสรรสิทธิ 
โดยมีหลักเกณฑการจัดตั้ง อํานาจหนาท่ี การดําเนินการ และการสิ้นสุดตามท่ีกฎหมายกําหนด 

  (2) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
  (3) การเคหะแหงชาติ  
  (4) องคการฟนฟูเมือง ไดแก องคกรท่ีกอตั้งข้ึนตามกฎหมาย เชน องคการฟนฟู

เมืองในรูปแบบองคการมหาชน 
 5)   จัดตั้งกองทุนฟนฟูเมือง  
 จัดตั้งกองทุนเพ่ือเปนทุนใชจายท่ีเก่ียวกับการวางแผนโครงการ การออกแบบอาคารสิ่ง

ปลูกสราง และอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวกับการวางแผนพ้ืนท่ีโครงการ คาใชจายเก่ียวกับการรื้อถอนอาคารและสิ่ง
ปลูกสรางเดิม คาใชจายดานการจัดสรางสาธารณูปโภคสวนกลางและพ้ืนท่ีโลง คาชดเชยสําหรับ
เจาของท่ีดินท่ีไมรวมโครงการ ท้ังนี้มีรายไดมาจากทุนประเดิมท่ีรัฐบาลจัดสรรให เงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล เงินคาบริการและคาปรับท่ีจัดเก็บตามกฎหมายฟนฟูเมือง เงินหรือทรัพยอ่ืนท่ีมีผูอุทิศให และ
เงินหรือทรัพยสินอ่ืนท่ีตกเปนของกองทุน สําหรับเงินกองทุนใหกูยืมแกผูดําเนินโครงการฟนฟูเมือง 
และใชเปนเงินอุดหนุนหรือเงินใหกูยืมแกสวนราชการ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รัฐวิสาหกิจ หรือ
หนวยงานอ่ืนของรัฐในการจัดสรางหรือปรับปรุงสาธารณูปโภค หรือสถานท่ีสาธารณประโยชนท่ีเปน
การรองรับการฟนฟูเมือง  

2.   ตรากฎหมายจัดตั้งองคการฟนฟูและพัฒนาเมือง โดยมีหลักการสําคัญของกฎหมายท่ี
จําเปนตองตราข้ึนใหมดังนี้ 

จัดตั้ง “องคการมหาชนเพ่ือฟนฟูและพัฒนาเมือง” โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา ตาม
พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ภายใตการกํากับดูแลของนายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาท่ี
ในการฟนฟูเมืองและพัฒนาเมือง ไดแก การวางผังและออกแบบการฟนฟูเมือง ออกขอกําหนด เพ่ือให
บรรลุวัตถุประสงคของการฟนฟูเมืองและพัฒนาเมือง ดําเนินการใหมีบริการสาธารณะและสิ่งอํานวย
ความสะดวกท่ีจําเปนสําหรับบริเวณพ้ืนท่ีฟนฟูเมือง พัฒนาอสังหาริมทรัพยเพ่ือพาณิชยกรรมและท่ีอยู
อาศัย ซ้ือขาย แลกเปลี่ยน และใหเชาอสังหาริมทรัพย เวนคืนอสังหาริมทรัพย ดําเนินการเก่ียวกับ
ท่ีดินสาธารณสมบัติของแผนดินท่ีถอนสภาพแลว หรือดําเนินการอ่ืนใดท่ีจําเปนหรือเก่ียวของกับการ
ฟนฟูเมืองและตามวัตถุประสงคของกฎหมายจัดตั้งองคกรฟนฟูเมืองและพัฒนาเมือง โดยมุงเนนการ
ประสานความรวมมือและการมีสวนรวมของทุกภาคสวนท่ีเก่ียวของ โดยการดําเนินการเองหรือ
วางแผนกําหนดโครงการ แลวจัดหาเอกชนเขามาพัฒนาหรือรวมพัฒนา เปนองคกรท่ีไมมุงแสวงหา
กําไรเปนหลัก จะมีรายไดจากโครงการพัฒนาเมืองและโครงสรางพ้ืนฐานในอัตราสวนท่ีเพียงพอและ
เหมาะสมเพ่ือเลี้ยงตัวเองและองคกรใหดํารงอยูได 
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3.   ตรากฎหมายเก่ียวกับการจัดเก็บรายได โดยมีหลักการสําคัญของกฎหมายท่ีจําเปนตอง
ตราข้ึนใหมดังนี้ 

ตรากฎหมายเก่ียวกับการจัดเก็บรายไดจากเจาของทรัพยสินในบริเวณพ้ืนท่ีท่ีไดมีการฟนฟู
เมืองตามหลักผูไดรับประโยชนจากการฟนฟูเมืองแบบพัฒนาข้ึนใหมเปนผูจาย (Beneficiary-Pays 
Principle) โดยใหหนวยงานท่ีมีอํานาจหนาท่ีดําเนินการฟนฟูเมืองสามารถจัดเก็บคาธรรมเนียม
ประเมินพิเศษ (Special Assessment Levy)  จากเจาของทรัพยสินในบริเวณนั้น ๆ และกําหนด
วิธีการระดมทุนจากสวนเพ่ิมภาษี (Tax Increment Financing) เปนมาตรการทางการเงินท่ีใชรายได
สวนเพ่ิมจากภาษีในอนาคต ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินหรือองคกรท่ีมีอํานาจตามกฎหมาย
ฟนฟูเมืองเพ่ือนําไปดําเนินโครงการฟนฟูเมืองในเขตพ้ืนท่ีเสื่อมโทรม (Blighted area)  และบริเวณท่ี
มีการพัฒนาต่ํากวาศักยภาพ 

4.  แกไขกฎหมายท่ีเก่ียวของกับการฟนฟูเมืองท่ีใชอยูในปจจุบันดังนี้ 
1)  แกพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 เรื่องการนําอสังหาริมทรัพยท่ีไดจากการ

เวนคืนไปหาประโยชน 
ควรกําหนดใหนํ าการเวนคืนสวนเ กิน (Excess Condemnation) บัญญัติ ไว ใน

พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 เพ่ือใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือองคกรท่ีบริการและ
จัดการตามผังเมืองเฉพาะ นําอสังหาริมทรัพยท่ีไดจากการเวนคืนออกใหเชา หรือหาประโยชนจาก
อสังหาริมทรัพยนั้น เพ่ือชวยทดแทนงบประมาณในการดําเนินการฟนฟูเมืองในบริเวณทองท่ีนั้น ๆ 
และเพ่ิมเติมเก่ียวกับอสังหาริทรัพยท่ีไดเวนคืนมา ดังนี้ ภายหลังจากการไดมาซ่ึงอสังหาริมทรัพยดวย
การเวนคืนเพ่ือการฟนฟูเมือง หากมีการนําท่ีดินท้ังหมดหรือบางสวนไปแสวงหากําไรในกิจการซ่ึงมิใช
กิจเพ่ือการบริการสาธารณะ รัฐมีหนาท่ีตองจายเงินชดเชยหรือผลประโยชนตอบแทนอ่ืนใดเพ่ิมเติม
จากคาทดแทนตามมูลคาเพ่ิมข้ึนของท่ีดินท่ีเวนคืนไป ณ เวลาท่ีไดประโยชนท่ีดินเพ่ือการนั้นแก
เจาของท่ีดินหรือทายาท 

 2)  แกไขพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 เรื่องขยายขอบเขตอํานาจใหมี
อํานาจในการดําเนินการฟนฟูและพัฒนาเมืองเพ่ิมข้ึน 

ควรท่ีจะแกไขพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ พ.ศ. 2537 เพ่ือขยายขอบเขตอํานาจให
มีอํานาจในการดําเนินการฟนฟูและพัฒนาเมืองเพ่ิมข้ึน ไมจํากัดเฉพาะฟนฟูแหลงเสื่อมโทรมและ
จัดสรางท่ีอยูอาศัยเฉพาะแกผูมีรายไดนอย โดยยกระดับบทบาทและขยายขอบเขตอํานาจหนาท่ีให
กวางขวางมากข้ึน ใหมีอํานาจในการวางแผนและดําเนินโครงการฟนฟูเมืองโดยพัฒนาเปนพ้ืนท่ีอยู
อาศัย พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม สาธารณูปโภค สาธารณูปการ และโครงสรางพ้ืนฐานตาง ๆ เพ่ือให
การเคหะแหงชาติเปนหนวยงานฟนฟูและพัฒนาเมืองโดยตรง 
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