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บทคัดย่อ 
 การวิจัยนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อรวบรวมและศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับองค์กรพัฒนาเมือง รวมถึงเพื่อวิเคราะห์ และเสนอ
รูปแบบองค์กรพัฒนาเมืองที่เหมาะสมกับประเทศไทย เนื่องจากองค์กรพัฒนาเมืองเป็นเครื่องมือเชิงองค์กรที่มีการจัดตั้งขึ้นใน
หลายประเทศ โดยมีวัตถุประสงค์ช่วยให้เกิดการพัฒนาเมืองอย่างเป็นรูปธรรมและคล่องตัว ทว่า จนถึงปัจจุบันยังไม่มีการ
จัดตั้งองค์กรดังกล่าวขึ้นในประเทศไทย แม้ว่าจะมีการกล่าวถึงความจ าเป็นมาอย่างต่อเนื่องก็ตาม 
 การวิจัยนี้เป็นการรวบรวม ศึกษา และค้นคว้าแนวคิดท่ีเกี่ยวข้องกับองค์กรพัฒนาเมืองท่ีเคยมีการศึกษามาโดยหลาย
หน่วยงานในอดีต โดยเน้นการทบทวนวรรณกรรมจากเอกสารที่เกี่ยวข้อง เช่น ร่างกฎหมายฉบับต่าง ๆ และรายงานการศึกษา
ของรัฐสภา เป็นต้น โดยน าแนวคิดเกี่ยวกับองค์กรพัฒนาเมืองท่ีได้ค้นคว้าและรวบรวมมาเปรียบเทียบ ประมวล วิเคราะห์ เพื่อ
ช้ีให้เห็นความหลากหลายของวิธีคิดและการเปลี่ยนแปลงแนวคิดที่เกิดขึ้นจากอดีตจนถึงปัจจุบัน จากนั้นจึงสรุป และอภิปราย
ผลเพื่อเสนอแนะแนวทางที่มีความเป็นไปได้ของการจัดให้มีองค์กรพัฒนาเมืองข้ึนในประเทศไทย 
 ผลการศึกษาพบว่า สามารถแบ่งแนวคิดจากร่างกฎหมายฉบับต่าง ๆ ได้เป็น 4 กลุ่ม ได้แก่ แนวคิดจากการพัฒนา
พื้นที่บริเวณชายฝั่งทะเลตะวันออก แนวคิดจากการปรับปรุงกฎหมายผังเมือง แนวคิดจากการพัฒนาเมืองศูนย์กลางการบิน
นานาชาติสุวรรณภูมิ และแนวคิดในการแบ่งและยกระดับภารกิจของการเคหะแห่งชาติ   ซึ่งแม้ว่าจะมีความแตกต่างกันใน
รายละเอียด แต่แนวคิดส่วนใหญ่มักให้อ านาจแก่องค์กรพัฒนาเมืองในการวางผังออกแบบ การด าเนินการให้เป็นไปตามผัง 
และการบริหารจัดการพื้นที่ ตลอดจนมีการก ากับดูแลองค์กรโดยภาครัฐ ทั้งนี้ องค์กรพัฒนาเมืองที่ได้รับการเสนอนั้นมักมี
รูปแบบองค์กรทีส่ามารถด าเนินงานและบริหารงบประมาณได้อย่างอิสระมากกว่าหน่วยราชการตามปกติ เช่น บรรษัท องค์กร
มหาชน เป็นต้น ซึ่งสอดคล้องกับรายงานการศึกษาของรัฐสภา ที่มีทิศทางสนับสนุนให้จัดตั้งองค์กรพัฒนาเมืองขึ้นเป็นกลไกใน
การขับเคลื่อนการพัฒนาเมืองอย่างเป็นรูปธรรมเช่นเดียวกัน นอกจากนี้ ยังมีแนวคิดเกี่ยวองค์กรพัฒนาเมืองที่ถูกพัฒนาโดย
ภาคเอกชนและประชาชน โดยได้มีการจัดตั้ง “บริษัทพัฒนาเมือง” ซึ่งการรวมกลุ่มกันของประชาชนในท้องถิ่นเพื่อจดทะเบียน
เป็นบริษัทเอกชนข้ึนในหลายพื้นท่ี เพื่อด าเนินงานในส่วนท่ีเป็นธุรกิจที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเมือง หรือแก้ปัญหาของเมือง 
 สรุปได้ว่า การจัดตั้งองค์กรพัฒนาเมืองมาช่วยด าเนินการพัฒนาเมืองให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นมีความจ าเป็น 
เนื่องจากเป็นข้อสรุปท่ีตรงกันทั้งแนวคิดจากบนลงล่างของภาครัฐ และแนวคิดจากล่างขึ้นบนของภาคเอกชน โดยข้อเสนอใน
ระยะสั้นคือควรส่งเสริมให้มีการขับเคลื่อนในระดับท้องถิ่น โดยอาจเป็นความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี
ศักยภาพกับภาคเอกชน ส่วนในระยะยาวควรส่งเสริมให้มีการจัดตั้งองค์กรพัฒนาเมืองขึ้นมาอย่างเป็นทางการ สามารถใช้
อ านาจของภาครัฐได้ มีรูปแบบองค์กรที่มีอิสระในการบริหารจัดการและมีความคล่องตัว และมกีารมีส่วนร่วมของประชาชน 
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Abstract 
 This research aims to collect and study concepts of Urban Development Organization introduced 
in Thailand, as well as to analyze and purpose pattern of the organization which is suitable for Thailand. 
Urban Development Organization is a kind of governmental organizations or corporates, established widely 
in many countries, to support the implementation process of urban development.  Even though it is said 
that there is necessity to have such an organization in Thailand, there is still no action toward establishment 
until nowadays. 
 This research focuses on collecting related documents which mention about Urban Development 
Organization, such as series of government bills and several reports of the Senate, etc. , and comparing 
concepts of proposed Urban Development Organizations in order to indicate diversity of thoughts and show 
conceptual changes from past to present.  Then, summary and discussion are created to insist possibilities 
to establish Urban Development Organization in Thailand. 
 It is found from government bills that concepts of organization can be divided into 4 groups, e. g. , 
the concept from Eastern Seaboard Development, the concept from Amendment of Urban Planning Law, 
the concept from Suvarnabhumi Aerotropolis Development, and the concept from Organization Upgrading 
of National Housing Authority (NHA). Though there are differences in details, most concepts give authorities 
to proposed Urban Development Organizations in planning, implementation of the plan and area 
management, under the supervision of public sector.  Proposed Organizations are not considered to be as 
ordinary government sectors, but more like independent entities that have administrative power in 
operation and budgeting, for example as a state corporation or a public organization.  This is similar to the 
contents found in reports of the Senate that support establishment of Urban Development Organization in 
order to create new mechanism to realize urban development. On the other hand, there is another concept 
of Urban Development Organization developed by private sector, as local enterprises and residents have 
empowered and established several “ Urban Development Companies”  around the country to deal with 
urban development issues and run related businesses in the field of urban management. 
 Finally, it should be concluded that there is necessity to establish Urban Development Organization 
to make urban development to be more efficient, since it is said to be the solution from both top- down 
approach of public sector, and bottom- up approach of private sector.  For short term recommendation, 
actions in local level should be promoted, such as coordination between active municipalities and private 
sectors.  For long term, it is recommended that Urban Development Organization should be officially 
established in order to enforce state power, be more likely independent entity to have agility in 
management, and be operated with public participation. 
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บทน า 
 ในการด าเนินงานด้านการผังเมือง เครื่องมือทางองค์กรเป็นเครื่องมือที่ส าคัญประการหนึ่งที่จ าเป็นเช่นเดียวกับ
เครื่องมือทางกฎหมายและเครื่องมือทางการเงิน การจัดให้มีองค์กรที่มีหน้าที่รับผิดชอบการพัฒนาเมืองโดยเฉพาะ กล่าวคือ
รับผิดชอบตั้งแต่การวางผังและออกแบบเมือง การด าเนินการให้เป็นไปตามผังที่ได้มีการจัดท าเอาไว้ รวมไปถึงการบริหาร
จัดการพื้นที่เมืองที่ได้รับการพัฒนา เป็นสิ่งที่มีความส าคัญเป็นอย่างมากส าหรับการด าเนินการพัฒนาเมืองในเชิงรุก 

องค์กรพัฒนาเมือง1 เป็นกลไกส าคัญประการหนึ่งท่ีช่วยให้เกิดการพัฒนาเมืองและการพัฒนาพื้นที่อย่างเป็นรูปธรรม 
ซึ่งเป็นกลไกที่มีการใช้งานอยู่ในหลาย ๆ ประเทศ อาทิ สิงคโปร์ ญี่ปุ่น จีน ฯลฯ เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการด าเนินการ
พัฒนาเมืองและพัฒนาพื้นที่ โดยให้มีการจัดตั้งองค์กรกึ่งรัฐที่มีความคล่องตัวในการบริหารจัดการ มีความสามารถและความ
เช่ียวชาญในการด าเนินธุรกิจพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ มีทุนทรัพย์ในการด าเนินการ และในบางกรณียังให้อ านาจในการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์เพื่อน ามาใช้ในกิจการและการด าเนินงานขององค์กรได้อีกด้วย เนื่องจากเป็นองค์กรที่อยู่ภายใต้การก ากับดูแล
ของภาครัฐ จึงสามารถรับประกันประโยชน์ต่อสาธารณะได้ 

ที่ผ่านมาการด าเนินงานด้านการพัฒนาเมืองในประเทศไทยยังคงเป็นบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
เป็นส่วนใหญ่ และมีการด าเนินงานโดยหน่วยงานวิสาหกิจ เช่น การเคหะแห่งชาติ การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทยบ้าง
เป็นบางส่วน จนถึงปัจจุบันยังไม่มีการระบุให้หน่วยงานหรือองค์กรใดเป็นองค์กรพัฒนาเมืองตามความหมายที่ได้กล่าวไว้
ข้างต้นอย่างชัดเจน ทว่า ในอดีตที่ผ่านมาได้มีการศึกษาถึงความจ าเป็นของการมีองค์กรดังกล่าวหลายต่อหลายครั้ง  ทั้งใน
การศึกษาของรัฐสภา และในการศึกษาของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องอื่น ๆ ตลอดจนได้มีการจัดท าร่างกฎหมายที่มีการกล่าวถึง
องค์กรพัฒนาเมืองมาอย่างต่อเนื่อง แต่จนถึงปัจจุบันก็ยังไม่ได้มีการน าไปสู่การจัดตั้งหรือแปรรูปองค์กรที่มีอยู่เดิมไปเป็น
องค์กรพัฒนาเมืองให้มีผลเป็นที่ประจักษ์ จึงเป็นที่มาของงานวิจัยนี้ท่ีจะท าการรวบรวม ศึกษา และค้นคว้าแนวคิดที่เกี่ยวข้อง
กับองค์กรพัฒนาเมืองที่เคยมีการศึกษามาในอดีต เพื่อวิเคราะห์วิธีคิดและเจตนารมณ์ของการจัดให้มีองค์กรพัฒนาเมืองขึ้นใน
ประเทศไทย 
 

วัตถุประสงค์ของงานวิจัย 
 วัตถุประสงค์ของงานวิจัยมีดังนี้ 

1) เพื่อรวบรวมและศึกษาแนวคิดเกี่ยวกับองค์กรพัฒนาเมืองที่เคยมีมาในอดีตจนถึงปัจจุบัน 
2) เพื่อวิเคราะห์และเสนอรูปแบบองค์กรพัฒนาเมืองที่เหมาะสมกับประเทศไทย 
 

ระเบียบวิธีวิจัย 
งานวิจัยนี้เน้นการศึกษาโดยการทบทวนวรรณกรรม (literature review) ที่เกี่ยวข้องกับองค์กรพัฒนาเมืองทั้งใน

ต่างประเทศและในประเทศไทยเป็นวิธีการหลัก โดยเป็นงานวิจัยเชิงเอกสาร (Document research) ที่รวบรวมข้อมูลจาก
รายงานฉบับต่าง ๆ ของรัฐสภา (รวมถึงสภานิติบัญญัติแห่งชาติและสภาปฏิรูปแห่งชาติ) รายงานการศึกษาเพื่อการพัฒนาพ้ืนท่ี
เฉพาะต่าง ๆ  ร่างกฎหมายฉบับต่าง ๆ ในอดีตที่เคยมีการพิจารณา และสื่ออิเล็กทรอนิกส์ขององค์กรต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง 
จากนั้นจึงน าข้อมูลที่ได้มาประมวล วิเคราะห์ และสรุปผลการศึกษา เพื่อช้ีให้เห็นความหลากหลายของวิธีคิดและการ
เปลี่ยนแปลงของแนวคิดเกี่ยวกับองค์กรพัฒนาเมืองที่เคยมีมาในประเทศไทย รวมถึงอภิปรายผลเพื่อเสนอแนะแนวทางที่
เหมาะสมของการจัดให้มีองค์กรพัฒนาเมืองส าหรับบริบทประเทศไทยในอนาคต 

                                                 
1 องค์กรพัฒนาเมืองในงานวิจัยนีห้มายถงึ องค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นมาเฉพาะโดยมวีตัถุประสงค์เพื่อการพัฒนาเมือง ซ่ึงอาจมีชื่อเรียกที่หลากหลาย เช่น 
บรรษัทพัฒนาเมือง บริษัทพัฒนาเมือง องค์กรพัฒนาพื้นที่ ฯลฯ ตามที่ระบุไว้ในเอกสารที่ได้รวบรวมมา  
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ตัวอย่างองค์กรพัฒนาเมืองในต่างประเทศ 
งานวิจัยนี้ ได้ท าการศึกษา Urban Redevelopment Authority (URA) ของประเทศสิงคโปร์  และ Urban 

Renaissance Agency (UR) ของประเทศญี่ปุ่น เป็นกรณีศึกษา เนื่องจากเป็นตัวอย่างขององค์กรพัฒนาเมืองที่มีบทบาทใน
การพัฒนาเมืองของทั้งสองประเทศอย่างชัดเจนและมีผลงานเป็นท่ีประจักษ์จ านวนมาก 

URA เป็นองค์กรในรูปแบบของคณะกรรมการอิสระ (Statutory Board) ของรัฐบาลสิงคโปร์ซึ่งอยู่ภายใต้การก ากับ
ดูแลของกระทรวงการพัฒนาชาติ (Ministry of National Development) จัดตั้งขึ้นในป ีค.ศ.1974 ถือเป็นองค์กรที่เกี่ยวข้อง
กับการพัฒนาเมืองที่มีความส าคัญต่อประเทศที่มีขนาดเล็กอย่างสิงคโปร์  เนื่องจากจ าเป็นต้องมีการวางแผนการใช้ประโยชน์
ที่ดินให้มีประสิทธิภาพสูงสุด โดยอ านาจหน้าท่ีของ URA ได้แก่ 1) การวางแผนการใช้ประโยชน์ท่ีดิน 2) การควบคุมการพัฒนา 
3) การออกแบบชุมชน 4) การอนุรักษ์อาคาร 5) การจ าหน่าย และ 6) การจัดการที่จอดรถ (URA 2020) 

ในขณะที่ UR เป็นองค์กรอิสระ (Independent Administrative Institution) ภายใต้การก ากับของกระทรวงที่ดิน 
โครงสร้างพื้นฐาน การคมนาคม และการท่องเที่ยว (Ministry of Land, Infrastructure, Transport and Tourism; MLIT) 
ของประเทศญี่ปุ่น โดยเป็นหน่วยงานที่ปรับเปลี่ยนมาจากองค์การที่อยู่อาศัย (Japan Housing Corporation) ซึ่งด าเนินงาน
ด้านการพัฒนาท่ีอยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อยมาตั้งแต่ปี ค.ศ.1955 โดยภายหลังเมื่อสถานการณ์การขาดแคลนที่อยู่อาศัยใน
ญี่ปุ่นหมดไป องค์การที่อยู่อาศัยจึงได้มีการควบรวมกับองค์การของรัฐอื่น ๆ อาทิ องค์การพัฒนาที่อยู่อาศัย (Housing 
Development Corporation) องค์การพัฒนาภูมิภาค(Japan Regional Development Corporation) จนกระทั่งในป ีค.ศ. 
2004 ได้เปลี่ยนมาใช้ช่ือหน่วยงานเป็น UR มาจนถึงปัจจุบัน งานของ UR แบ่งได้เป็นสองส่วนหลัก ได้แก่ งานที่เกี่ยวข้องกับ
การปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐานของเมือง และงานท่ีเกี่ยวข้องกับการพัฒนาและบ ารุงรักษาท่ีอยู่อาศัย (UR 2020) 

จากกรณีศึกษา URA และ UR พบว่าท้ังสององค์กรเป็นหน่วยงานรูปแบบพิเศษของรัฐซึ่งมีกฎหมายเฉพาะรองรับ ซึ่ง
มีความคล่องตัวมากกว่าการเป็นหน่วยงานราชการปกติ เนื่องจากการพัฒนาเมืองเป็นกระบวนการที่มีความซับซ้อน ต้องอาศัย
ความคล่องตัวในการด าเนินกิจการหลาย ๆ ด้าน เช่น การได้มาซึ่งท่ีดิน การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานต่าง ๆ เช่น สาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ การออกกฎระเบียบต่าง ๆ เพื่อควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินและการด าเนินการให้เป็นไปตามการออกแบบ
ชุมชน ตลอดจนการบริหารจัดการพื้นที่ ซึ่งการเป็นหน่วยงานรูปแบบพิเศษของรัฐมีข้อดีคือ สามารถเป็นตัวแทนการใช้อ านาจ
รัฐได้ แต่ก็มีความคล่องตัวแบบเอกชนท่ีสามารถท าธุรกรรมต่าง ๆ ได้อย่างรวดเร็ว เพราะต้องด าเนินกิจการอยู่ในตลาด 

ทั้งนี้ องค์กรทั้งสองสามารถหารายได้จากการท าธุรกิจพัฒนาที่ดิน สามารถขายหรือให้เช่าที่ดินเพื่อหารายได้เข้าสู่
องค์กรได้ ซึ่งถือเป็นจุดเด่นอีกประการขององค์กรพัฒนาเมือง เนื่องจากการด าเนินการควรจะตั้งอยู่บนฐานแนวคิดของการ
ด าเนินธุรกิจ ซึ่งแนวคิดดังกล่าวเหมือนกับการจัดตั้งการเคหะแห่งชาติ และการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย ซึ่งเป็น
รัฐวิสาหกิจของประเทศไทยท่ีมีหน้าที่เกี่ยวเนื่องกับการพัฒนาเมืองแบบเฉพาะทาง 

ในกรณีของประเทศสิงคโปร์ URA ยังท าหน้าที่เป็นหน่วยงานวางผังเมือง เพื่อก าหนดทิศทางในการพัฒนาเมืองด้วย 
ซึ่งประเด็นนี้แตกต่างจาก UR ของญี่ปุ่นที่ไม่ได้มีอ านาจหน้าที่ในการวางผังเมือง เป็นเพียงหน่วยงานที่มีหน้าที่วางผังออกแบบ
ในระดับพื้นที่โครงการ และมีหน้าที่ในการด าเนินโครงการเท่านั้น อย่างไรก็ตาม การจัดให้มีหน่วยงานที่สามารถด าเนินการ
ด้านการพัฒนาเมือง ตั้งแต่ต้นน้ าถึงปลายน้ าของกระบวนการได้ถือเป็นสิ่งส าคัญอย่างยิ่ง ในการที่จะท าให้โครงการพัฒนาเมือง
เกิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรม ซึ่งโดยข้อเท็จจริงของประเทศไทย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรที่มีอ านาจในการ
ด าเนินการอยู่แล้ว ทว่า แม้แต่ในกรณีของประเทศญี่ปุ่นเองที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นค่อนข้างมีศักยภาพด้านงบประมาณ
และบุคลากร ก็ยังต้องอาศัย UR ซึ่งเป็นหน่วยงานระดับชาติมาช่วยสนับสนุนการด าเนินโครงการพัฒนาเมือง โดยเฉพาะใน
ส่วนที่เป็นโครงการขนาดใหญ่ หรือโครงการที่เป็นการแปรสภาพที่ดินของรัฐมาใช้ท าประโยชน์อย่างอื่นในเชิงพาณิชย์ ดังนั้น
การด าเนินงานขององค์กรพัฒนาเมืองจึงไม่ใช่การท าหน้าที่แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านการพัฒนาเมือง แต่เป็นการ
ท างานเสริมกันตามความเหมาะสมของบริบทของโครงการ เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการใช้ประโยชน์ท่ีดินที่มากข้ึน 
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แนวคิดในเชิงกฎหมายจากร่างกฎหมายฉบับต่าง ๆ 
เมื่อทบทวนสถานการณ์ในประเทศไทย พบว่าจากอดีตจนถึงปัจจุบันมีแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับองค์กรพัฒนาเมืองถูก

ระบุอยู่ในร่างกฎหมายหลายฉบับ ซึ่งสามารถแบ่งออกเป็น 4 กลุ่ม ได้แก่ แนวคิดจากการพัฒนาพื้นที่บริเวณชายฝั่งทะเล
ตะวันออก แนวคิดจากการปรับปรุงกฎหมายผังเมือง แนวคิดจากการพัฒนาเมืองศูนย์กลางการบินนานาชาติสุวรรณภูมิ และ
แนวคิดในการแบ่งและยกระดับภารกิจของการเคหะแห่งชาติ ซึ่งมีรายละเอียดดังตาราง 1 และตาราง 2 
 

ตาราง 1 องค์กรพัฒนาเมืองตามแนวคิดจากการพัฒนาพื้นทีบ่ริเวณชายฝั่งทะเลตะวันออกและแนวคิดจากการปรับปรุงกฎหมายผังเมือง 
 แนวคิดจากการพัฒนาพื้นที่บริเวณชายฝ่ังทะเลตะวันออก แนวคิดจากการปรับปรุงกฎหมายผังเมือง 

ชื่อร่างกฎหมาย ร่างพระราชบญัญตัิบรรษัท
พัฒนาประเทศไทย พ.ศ. .... 

ร่างพระราชบญัญตัิพัฒนา
พื้นที่เฉพาะ พ.ศ. .... 

ร่างพระราชบญัญตัิการผังเมือง  
(ฉบับที ่..) พ.ศ. .... 

ชื่อองค์กรพัฒนาเมือง บรรษัท.... บรรษัท.... องค์กรพัฒนาพื้นที ่

รูปแบบองค์กร บรรษัท บรรษัท องค์การมหาชน บริษัทจ ากัด  
บริษัทมหาชนจ ากัด หรือสหกรณ์ 

วิธีการก าหนดเขตการ
พัฒนา 

ออกเป็นพระราชกฤษฎีกา ออกเป็นพระราชกฤษฎีกา ใช้เขตการพัฒนาตามผังเมืองรวมภาค ผงั
เมืองรวม และผังเมืองรวมเบื้องต้น 

การวางผัง มีอ านาจวางและจัดท าผังเมือง
รวมและผังเมืองเฉพาะ 

มีอ านาจวางและจัดท าผังเมือง
รวมเท่านั้น 

ไม่มีอ านาจ 

การบังคับใช้ผัง มีอ านาจ มีอ านาจ ไม่มีอ านาจ 

การได้มาซ่ึงที่ดินและ
อสังหาริมทรัพย ์

มีอ านาจ โดยการจัดซ้ือ เวนคืน 
และขอรับโอน 
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

มีอ านาจ โดยการจัดซ้ือ 
เวนคืน และขอรับโอน 
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

มีอ านาจ โดยการเวนคืน และขอรับโอน 
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

การพัฒนา
อสังหาริมทรัพย ์

มีอ านาจ มีอ านาจ ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 

การถือกรรมสิทธิ ์
ในอสังหาริมทรัพย ์

มีอ านาจ มีอ านาจ ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 

การหาประโยชน ์
จากอสังหาริมทรัพย ์

มีอ านาจ มีอ านาจ ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 

การพัฒนาสาธารณูป-
โภคและสาธารณูปการ 

มีอ านาจ มีอ านาจ ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 

การก ากับดูแลองค์กร
โดยภาครัฐ 

ก ากับดแูลโดยคณะกรรมการ
บรรษัทพัฒนาประเทศไทย 
(ราชการ) 

ก ากับดแูลโดยคณะกรรมการที่
ปรึกษาของบรรษัท (มาจาก
บุคคลภายในพื้นที่ที่ได้รับ
เลือกตั้ง) 

ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 

การก ากับดูแลการใช้
งานอสังหาริมทรัพย์ที่
องค์กรจัดให้ผู้อื่น 

มีอ านาจ มีอ านาจ ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 

การใช้บังคับกฎหมายที่
เกี่ยวเนื่อง เช่น การ-
จราจร การสาธารณสุข 

มีอ านาจ มีอ านาจ มีอ านาจเมื่อมกีารออกพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตพัฒนาพื้นที่เฉพาะ (ในกรณีที่ 
อปท. ไม่พร้อม) 

กองทุน ไม่มี ไม่มี ไม่มี 
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ตาราง 2 องค์กรพัฒนาเมืองตามแนวคิดจากการพัฒนาเมืองศูนย์กลางการบนินานาชาติสุวรรณภูมแิละแนวคิดในการแบ่งและยกระดับภารกิจของ
การเคหะแห่งชาต ิ

 แนวคิดจากการพัฒนา 
เมืองศูนย์กลางการบินนานาชาติสุวรรณภูมิ 

แนวคิดในการแบ่งและยกระดบัภารกิจ 
ของการเคหะแหง่ชาต ิ

ชื่อร่างกฎหมาย ร่างพระราชบญัญตัิเพื่อ
การพัฒนาพื้นที่เมือง

ศูนย์กลางการบิน 
สุวรรณภมูิ พ.ศ. .... 

ร่างพระราชบญัญตัิ
พัฒนาเมืองและพื้นที่

เฉพาะ พ.ศ. .... 

ร่างพระราชบญัญตัิการ
พัฒนาเมือง พ.ศ. .... 

ร่างพระราชบญัญตัิ
พัฒนาเมือง พ.ศ. .... 

ชื่อองค์กรพัฒนาเมือง บรรษัท.... องค์การพัฒนาเมืองและ
พื้นที่เฉพาะ 

ส านักงานคณะกรรมการ 
นโยบายการพัฒนาเมือง 

การเคหะแห่งชาต ิ

รูปแบบองค์กร บรรษัท องค์การมหาชน หน่วยงานของรัฐท่ีไม่ใช่
ส่วนราชการและไม่เป็น 
รัฐวิสาหกิจ 

รัฐวิสาหกิจ 

วิธีการก าหนดเขตการ
พัฒนา 

ออกเป็นพระราชกฤษฎีกา ออกเป็นพระราชกฤษฎีกา อปท. หรือ ส านักงานฯ 
จัดให้มีการศึกษาความ
เป็นไปได้ในการพัฒนา
เมืองในเขตพื้นที่พัฒนา 

อปท. หรือ กคช. จัดให้มี
การศึกษาความเป็นไปได้
ในการพัฒนาเมืองในเขต
พื้นที่พัฒนา 

การวางผัง มีอ านาจวางและจัดท าผัง
เมืองเฉพาะเท่านั้น 

มีอ านาจวางผังและ
ออกแบบเมือง 

มีอ านาจหาก อปท.ร้องขอ มีอ านาจหากอปท.ร้องขอ 

การบังคับใช้ผัง มีอ านาจ มีอ านาจ มีอ านาจหาก อปท.ร้องขอ อปท.เป็นผู้บังคับใช้ผัง 

การได้มาซ่ึงที่ดินและ
อสังหาริมทรัพย ์

มีอ านาจ โดยการจัดซ้ือ 
 

มีอ านาจ โดยการเวนคืน 
และขอรับโอนสาธารณ- 
สมบัติของแผ่นดิน 

มีอ านาจ โดยการจัดซ้ือ 
และเวนคืน 

ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 

การพัฒนา
อสังหาริมทรัพย ์

มีอ านาจ มีอ านาจ มีอ านาจ ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 

การถือกรรมสิทธิ ์
ในอสังหาริมทรัพย ์

มีอ านาจ มีอ านาจ มีอ านาจ ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 

การหาประโยชน ์
จากอสังหาริมทรัพย ์

มีอ านาจ มีอ านาจ ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 

การพัฒนาสาธารณูป-
โภคและสาธารณูปการ 

มีอ านาจ มีอ านาจ ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 

การก ากับดูแลองค์กร
โดยภาครัฐ 

ก ากับดแูลโดย
คณะกรรมการของบรรษัท 
(ราชการ+ตัวแทนผู้ถอืหุ้น) 

ก ากับดแูลโดย
นายกรัฐมนตร ี

ก ากับดแูลโดย
คณะกรรมการนโยบาย
การพัฒนาเมือง 

ก ากับดแูลโดย
คณะกรรมการพัฒนา
เมือง 

การก ากับดูแลการใช้
งานอสังหาริมทรัพย์ที่
องค์กรจัดให้ผู้อื่น 

มีอ านาจ ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 
(ต้องโอนหรือมอบให ้
อปท. เป็นผู้ดูแลต่อ) 

ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 

การใช้บังคับกฎหมายที่
เกี่ยวเนื่อง เช่น การ-
จราจร การสาธารณสุข 

มีอ านาจ มีอ านาจ (ข้อก าหนด 
และมาตรการส่งเสริมและ
จูงใจที่จ าเป็นฯ) 

ไม่ได้ระบุ ไม่ได้ระบุไว้ชัดเจน 

กองทุน กองทุนเพื่อการพัฒนา
พื้นที่เมืองศูนย์กลางการ
บินนานาชาติสวุรรณภูมิ 

กองทุนเพื่อการพัฒนา
เมืองและพื้นที่เฉพาะ 

กองทุนเพื่อสนับสนุนการ
พัฒนาเมือง 

ไม่มี 
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ในกลุ่มแนวคิดจากการพัฒนาพื้นท่ีบริเวณชายฝั่งทะเลตะวันออก และแนวคิดจากการพัฒนาเมืองศูนย์กลางการบิน
นานาชาติสุวรรณภูมิ เป็นการพยายามหาเครื่องมือทางองค์กรขึ้นมาด าเนินการพัฒนาและบริหารจัดการพื้นที่พัฒนาพิเศษ โดย
ที่ก าหนดให้องค์กรพัฒนาเมืองท่ีจัดตั้งขึ้นมีอ านาจออกแบบวางผังเมือง (ซึ่งมีข้อแตกต่างกันในรายละเอียดของประเภทผังเมือง
ที่มีอ านาจจัดท า) มีอ านาจบังคับใช้ผัง และด าเนินการให้เป็นไปตามผัง ซึ่งได้แก่ การได้มาซึ่งท่ีดินและอสังหาริมทรัพย์ (ซึ่งมีข้อ
แตกต่างกันในรายละเอียด) การพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ การถือกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ การหาประโยชน์จาก
อสังหาริมทรัพย์ และการพัฒนาสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดจนมีอ านาจในการบริหารจัดการพื้นที่ ได้แก่ การ
ก ากับดูแลการใช้งานอสังหาริมทรัพย์ที่องค์กรจัดให้ผู้อื่น และการบังคับใช้กฎหมายที่เกี่ยวเนื่อง ซึ่งถือเป็นการรวมอ านาจการ
พัฒนาเมืองเอาไว้ในองค์กรพัฒนาเมืองที่จัดตั้งขึ้นเพื่อให้เกิดการด าเนินงานที่มีประสิทธิภาพกว่ากลไกปกติ นอกจากนั้นใน
แนวคิดการพัฒนาเมืองศูนย์กลางการบินนานาชาติสุวรรณภูมิยังมีการเพิ่มกลไกกองทุนเข้าไปในร่างกฎหมาย เพื่อให้เป็น
เครื่องมือทางการเงินส าหรับการน าไปสู่การด าเนินการอีกด้วย 
 ในกลุ่มแนวคิดจากการปรับปรุงกฎหมายผังเมือง และแนวคิดในการแบ่งและยกระดับภารกิจของการเคหะแห่งชาติ
นั้น พบว่า เป็นการสร้างกลไกใหม่เพื่อหวังผลในการด าเนินการพัฒนาเมืองให้มีประสิทธิภาพมากข้ึนโดยการจัดให้มีองค์กรที่มี
ความรับผิดชอบเฉพาะคอยขับเคลื่อน โดยการวางผังและการบังคับใช้ผังยังเป็นการต่อยอดจากอ านาจหน้าท่ีของหน่วยงานที่มี
อ านาจนั้นโดยตรง ได้แก่ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการด าเนินการให้เป็นไปตามผังยังมีความไม่ชัดเจนอยู่มาก ยกเว้น
กรณีของร่างพระราชบัญญัติการพัฒนาเมือง พ.ศ. .... ท่ีจัดตั้งส านักงานคณะกรรมการนโยบายการพัฒนาเมืองที่สามารถเป็น
องค์กรที่ด าเนินการให้เป็นไปตามผัง โดยเข้ามาด าเนินการกิจการต่าง ๆ เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์และสาธารณูปโภคได้ และยัง
มีกลไกกองทุนช่วยสนับสนุนในการด าเนินการเช่นกัน 
 ทั้งนี้ สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้ตราพระราชบัญญัติเขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก พ.ศ. 2561 ซึ่งก าหนดให้จัดตั้ง
ส านักงานคณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก โดยให้จัดท านโยบายและแผนภาพรวมเพื่อการพัฒนาเขต
พัฒนาพิเศษภาคตะวันออก แผนการใช้ประโยชน์ในที่ดินในภาพรวม แผนพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและระบบสาธารณูปโภค 
แผนการด าเนินงาน และแผนการให้บริการภาครัฐแบบเบ็ดเสร็จครบวงจร โดยในกรณีที่มีความจ าเป็นต้องได้มาซึ่งที่ดินหรือ
อสังหาริมทรัพย์อื่นเพื่อประโยชน์ในการพัฒนา กฎหมายดังกล่าวได้ระบุให้ส านักงานฯ มีอ านาจด าเนินการโดยวิธีการจัดซื้อ 
เช่า เช่าซื้อ แลกเปลี่ยน เวนคืน หรือโดยวิธีการอื่นตามหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการนโยบายเขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก
ก าหนดไวไ้ด้ ซึ่งถือว่าเป็นกลไกพิเศษส าหรับการพัฒนาพื้นที่ด้วยองค์กรที่จัดตั้งขึ้นมาใหม่ที่มีผลบังคับใช้ในพื้นที่ 3 จังหวัดของ
เขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก (EEC) โดยอ านาจด าเนินการเช่นนี้อาจมีผลต่อการพัฒนาเมืองในอนาคตด้วย นอกเหนือจาก
เป้าหมายหลักของกฎหมายที่เน้นให้เกิดการพัฒนาพื้นที่อุตสาหกรรมเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ ซึ่ง
ส านักงานฯ อาจสามารถกลายเป็นองค์กรพัฒนาเมืองในอนาคตหากมีการด าเนินการด้านการพัฒนาเมืองเกิดขึ้น 

นอกจากนี้ ในปัจจุบันส านักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร (สนข.) ก าลังท าการศึกษาเพื่อผลักดันให้มี
การออกพระราชบัญญัติการพัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานีขนส่งมวลชน เพื่อเอื้อให้เกิดการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชน
โดยเฉพาะระบบรางที่ก าลังจะพัฒนาต่อไปในอนาคต โดยจะมีการยกเว้นการบังคับใช้กฎหมายที่เป็นอุปสรรค เพื่อให้น าไปสู่
การจัดรูปที่ดินให้มีประสิทธิภาพ ทั้งนี ้เน้นการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ศูนย์ข้อมูลอสังหาริมทรัพย์ ธนาคาร
อาคารสงเคราะห์ 2562; ฐานเศรษฐกิจ 2562) ซึ่งโครงสร้างของการพัฒนากฎหมายดังกล่าวเป็นไปในทิศทางที่จะจัดตั้ง
หน่วยงานใหม่ ได้แก่ ส านักงานการพัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานีขนส่งมวลชน เพื่อเป็นองค์กรที่มีหน้าที่ด าเนินการในด้านการ
พัฒนาพื้นที่ในพื้นที่พิเศษที่จะมีการประกาศเป็นเขตพัฒนาโดยเฉพาะ และร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการพัฒนา
พื้นที่ โดยอาจระบุให้มีเครื่องมือพิเศษในการด าเนินการให้มีประสิทธิภาพมากกว่ากลไกทางกฎหมายและกลไกทางการเงินที่มี
อยู่ในปัจจุบัน แต่ผลการศึกษายังไม่เป็นท่ีชัดเจนนัก 
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แนวคิดจากรายงานการศึกษาของรัฐสภา 
 

ตาราง 3 แนวคิดเกีย่วกับองค์กรพัฒนาเมืองจากรายงานการศึกษาของรัฐสภาฉบับต่าง ๆ 
 คณะกรรมาธิการวิสามญั

ศึกษาการตั้งถิ่นฐาน 

และการผังเมือง 

 (วุฒิสภา) 

2555 

คณะกรรมาธิการวิสามญั

ศึกษาการผังเมือง 

 

(วุฒิสภา) 

2557 

คณะกรรมาธิการวิสามญั

ศึกษาการผังเมือง  

และการใช้พื้นที่  

(สภานิติบญัญตัิแหง่ชาติ) 

2558 

คณะกรรมาธิการวิสามญั

ศึกษาการตั้งถิ่นฐาน การผัง

เมือง และการพัฒนาเมือง 

(สภานิติบญัญตัิแหง่ชาติ) 

2559 

ข้อเสนอ

เกี่ยวกบั

องค์กรพัฒนา

เมือง 

- ควรจัดตั้งบรรษัทการ

พัฒนาเมืองเพื่อด าเนิน

โครงการพัฒนาเมือง 

- ก่อตั้งบรรษัทการพัฒนา

เมืองเพื่อการด าเนินการ

พัฒนาเมืองใหม่ การ

ปรับปรุงฟื้นฟูเมือง และการ

อนุรักษ์เมือง  

- จัดตั้งองค์การพัฒนาและ

ฟื้นฟูเมือง และ/หรือ ขยาย

ขอบเขตบทบาทหน้าที่ของ

การเคหะแห่งชาต ิ

และการนิคมอุตสาหกรรม

แห่งประเทศไทย  

- ให้องค์กรท้องถิ่นที่มีความ

พร้อม จัดตั้ง 

หน่วยงานที่มีบทบาทหนา้ที่

ในการด าเนินการให้เป็นไป

ตามผังเมืองเฉพาะเพื่อการ

พัฒนาและฟื้นฟูเมือง 

- ควรส่งเสริมให้มีการจัดตั้ง

องค์การหรือบรรษัทของรัฐ

เพื่อด าเนินการพัฒนาเมือง

เป็นการเฉพาะ เพื่อ

ประโยชน์และเป็นการเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการด าเนิน

โครงการทางผังเมือง เช่น 

การด าเนินการให้เป็นไปตาม

ผังเมืองเฉพาะ การจัดรูป

ที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ ฯลฯ 

รวมถึงการบริหาร 

จัดการพื้นที่เมื่อด าเนิน

โครงการแล้วเสร็จ 

รายละเอียด

ขององค์กร

พัฒนาเมือง 

- การสนับสนุนให้ 

ภาคเอกชนเข้ารว่มใน

ลักษณะการเป็นหุ้นสว่น 

- ควรจัดตั้งแยก 

กระจายตามพื้นที่เพือ่ไม่ให้มี

ขนาดใหญ่จนจัดการยาก 

- ปฏบิัติตามนโยบายการตั้ง

ถิ่นฐานและการผังเมืองโดย

เคร่งครัด 

- มีอิสระทางธุรกิจไม่ขัดกับ

นโยบายพัฒนาเชิงพื้นที่

แห่งชาติ 

- ผลักดันให้เกิดการจัดตั้ง

บรรษัทโดยส านักสนับสนุน

และพัฒนาตามผังเมือง 

ส านักงาน

คณะกรรมการนโยบายการ

ผังเมืองและการใช้พื้นที่

แห่งชาติ (หนว่ยงานใหม่

สังกัดส านักนายกรัฐมนตรี) 

- จัดตั้งองค์การขึ้นมาใหม ่

- ขยายขอบเขตหนา้ที่ของ

รัฐวิสาหกิจเดิม 

- ให้ อปท. ที่มีความพร้อม

จัดตั้งหน่วยงานขึ้นมาพัฒนา

เมือง 

- ตั้งขึ้นเป็นหน่วยงานใหม่

อยู่ในส่วนกลางมีอ านาจ

หน้าที่ในการพัฒนาเมือง

โดยเฉพาะ 

- ยกระดับรัฐวิสาหกิจที่มี

อ านาจหน้าที่ที่เกีย่วขอ้งกับ

การพัฒนาเมืองที่ม ี

อยู่แล้วในปจัจุบัน  

โดยขยายขอบเขตของความ

รับผิดชอบเพื่อให้สามารถ

ด าเนินโครงการพัฒนาเมือง

ในรูปแบบต่าง ๆ ได ้

- ตั้งขึ้นเป็นหน่วยงานหรือ

วิสาหกจิภายในองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี

อ านาจหน้าที่ในการพัฒนา

เมือง เพื่อให้มีความคล่องตัว 
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นอกจากร่างกฎหมายฉบับต่าง ๆ ที่ได้มีการเสนอเพื่อพิจารณาในวาระที่แตกตา่งกันแล้ว ในช่วงประมาณ 10 ปีท่ีผ่าน
มา ได้มีการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นในวุฒิสภาและสภานิติบัญญัติแห่งชาติ รวมถึงคณะกรรมาธิการปฏิรูปในสภาปฏิรูป
แห่งชาติ เพื่อศึกษาเกี่ยวกับปัญหาต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการผังเมืองขึ้นมาหลายคณะ2  โดยรายงานการพิจารณาศึกษาที่ได้
กล่าวถึงความจ าเป็นของการจัดให้มีองค์กรพัฒนาเมือง มี 4 ฉบับ ซึ่งมีข้อสรุปเกี่ยวกับการจัดตั้งองค์กรพัฒนาเมืองไปใน
ทิศทางเดียวกัน โดยมีการเพิ่มเติมรายละเอียดแนวคิดขององค์กรเพิ่มเติมเป็นล าดับ (ตาราง 3) กล่าวคือควรจะมีการจัดตั้ง
องค์กรพัฒนาเมือง (อาจมีช่ือเรียกเป็นอย่างอื่น เช่น บรรษัท หรือองค์การ) ขึ้นเพื่อให้เกิดการพัฒนาเมืองอย่างเป็นรูปธรรม
และมีประสิทธิภาพมากกว่ากลไกการพัฒนาเมืองเดิมในปัจจุบัน ซึ่งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการหลักแต่
ประสบปัญหาการขาดศักยภาพในการด าเนินงาน 
 องค์กรพัฒนาเมืองที่เสนอให้จัดตั้งขึ้นนั้นต้องเป็นองค์กรที่มีอิสระในการด าเนินงานมากกว่าเป็นหน่วยงานราชการ
ตามปกติ ส าหรับรายละเอียดของแนวคิดในการจัดตั้งองค์กรพัฒนาเมืองดังกล่าว พบว่า มีความหลากหลายของแนวคิด ตั้งแต่
การเป็นองค์กรที่เปิดให้ภาคเอกชนและภาคประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม การให้อยู่ในก ากับของหน่วยงานนโยบายด้านนโยบาย
และการผังเมืองระดับชาติ การตั้งขึ้นเป็นหน่วยงานใหม่อยู่ในส่วนกลางมีอ านาจหน้าที่เฉพาะ การยกระดับขอบเขตอ านาจ
หน้าที่ของรัฐวิสาหกิจที่มีอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเมืองที่มีอยู่แล้วในปัจจุบัน และการตั้งขึ้นเป็นหน่วยงานหรือ
วิสาหกิจภายในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีศักยภาพ 
 

แนวคิดบริษัทพัฒนาเมืองของภาคเอกชน 
ในช่วงไม่กี่ปีท่ีผ่านมาได้มีกระแสการจัดตั้ง “บริษัทพัฒนาเมือง” ขึ้นในหลายจังหวัดของประเทศไทย  โดยส่วนใหญ่

เป็นการรวมตัวของนักธุรกิจท้องถิ่นในการจัดตั้งบริษัทเพื่อขับเคลื่อนการพัฒนาพื้นที่ โดยไม่ได้หวังพ่ึงพาการพัฒนาจากรัฐบาล
ส่วนกลางเพียงอย่างเดียว กระแสดังกล่าวเป็นผลจากการที่คนส่วนหนึ่งเห็นว่าการรอคอยให้ส่วนกลางจัดงบประมาณมาพัฒนา
จังหวัดนั้นใช้เวลามากและไม่ทันกับความต้องการของประชาชนในพื้นที่ท่ีคาดหวังให้ท้องถิ่นของตนได้รับการพัฒนา จึงมีความ
พยายามที่จะขับเคลื่อนการพัฒนาพื้นที่ด้วยตนเองซึ่งส่วนใหญ่เป็นการรวมตัวของภาคเอกชน โดยในหลายพื้นที่ได้รับความ
ร่วมมือจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมถึงภาคการศึกษาด้วย บริษัทพัฒนาเมืองแห่งแรก ได้แก่ บริษัท ขอนแก่นพัฒนา
เมือง (เคเคทีที) จ ากัด ซึ่งจัดตั้งขึ้นในปี พ.ศ. 2558 มีทุนจดทะเบียน 200 ล้านบาท ซึ่งได้จากการระดมทุนจากกลุ่มธุรกิจใน
ท้องถิ่นรวมตัวกันทั้งสิ้น 20 บริษัท โดยมีเป้าหมายเบื้องต้นเพื่อพัฒนาระบบขนส่งมวลชน และระบบรถไฟฟ้ารางเบาภายใน
พื้นที่เทศบาลนครขอนแก่น (ส านักงานส่งเสริมเศรษฐกิจสร้างสรรค์ 2562) จากนั้นได้มีการจัดตั้งบริษัทพัฒนาเมืองด้วยโมเดล
เดียวกันขึ้นในอีกหลายจังหวัด เช่น ภูเก็ต เชียงใหม่ พิษณุโลก ระยอง สมุทรสาคร สระบุรี ฯลฯ โดยแต่ละจังหวัดมี
วัตถุประสงค์ในการพัฒนาพื้นที่ที่แตกต่างกัน เช่น บริษัท ภูเก็ตพัฒนาเมือง จ ากัด ได้พยายามขับเคลื่อนภูเก็ตให้เป็นเมือง
อัจฉริยะ (smart city) โดยขับเคลื่อนในหลายมิติ เช่น การพัฒนาระบบขนส่งมวลชน การจัดท าฐานข้อมูลเมืองในระบบ
สารสนเทศภูมิศาสตร์  (Techhub 2560) และหลายบริษัทได้น าแนวคิดของธุรกิจเพื่อสังคมมาประยุกต์ใช้  มีการเปิดกว้าง
เพื่อให้ประชาชนท่ัวไปมีส่วนร่วมลงทุนในมิติต่าง ๆ เพื่อการพัฒนาเมือง 

บริษัทพัฒนาเมือง เป็นแนวคิดในการจัดตั้งองค์กรพัฒนาเมืองที่พัฒนาโดยภาคเอกชนและภาคประชาชน ซึ่งมีความ
แตกต่างของวิธีคิดจากแนวคิดในเชิงกฎหมายจากร่างกฎหมายฉบับต่าง ๆ และแนวคิดจากรายงานการศึกษาของรัฐสภา ซึ่ง
เป็นการให้มีองค์กรที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายที่มีลักษณะเป็นทางการเพื่อช่วยขับเคลื่อนให้เกิดการพัฒนาพื้นที่ โดยอาศัยการ

                                                 
2 คณะกรรมาธิการวิสามัญศกึษาการตั้งถิ่นฐานและการผังเมือง วุฒิสภา (ตั้งเมื่อ กันยายน พ.ศ.2554)  คณะกรรมาธกิารวิสามัญศึกษาการผังเมือง 
วุฒิสภา (ตั้งเมื่อ สิงหาคม พ.ศ.2556)  คณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาการผังเมืองและการใช้พื้นที่ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ (ตั้งเมื่อ ตุลาคม พ.ศ.
2557)  คณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาการตั้งถิ่นฐาน การผังเมือง และการพัฒนาเมือง สภานิติบัญญัตแิห่งชาติ (ตั้งเมื่อ กุมภาพันธ์ พ.ศ.2559) 
และคณะกรรมาธิการปฏิรูปทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สภาปฏิรูปแห่งชาติ (ตั้งเมื่อ พ.ศ.2557) 
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ก าหนดให้มีการใช้อ านาจรัฐในลักษณะต่าง ๆ ด้วยกฎหมาย เช่น การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ การออกข้อบังคับต่าง ๆ ในการ
บริหารจัดการพื้นที่ ซึ่งถือเป็นแนวคิดจากบนลงล่าง (top-down) ในขณะที่บริษัทพัฒนาเมืองของภาคเอกชนนั้นเป็นการ
ขับเคลื่อนในภาคประชาชนที่มีความตั้งใจในการพัฒนาพื้นที่ของตัวเอง โดยได้เสาะแสวงหาแนวทางในการด าเนินการในด้าน
ต่าง ๆ อาทิ การสนับสนุนการลงทุนระบบขนส่งมวลชน การพัฒนาศูนย์เศรษฐกิจรอบสถานีขนส่งมวลชน และการปรับปรุง
ฟื้นฟูเมืองที่เป็นพื้นที่เศรษฐกิจดั้งเดิมและพื้นที่เศรษฐกิจใหม่ เพื่อน าไปสู่การพัฒนาคุณภาพชีวิตและยกระดับการพัฒนา
เศรษฐกิจของพื้นที่ (ฐาปนา บุณยประวิตรและคณะ 2561) ซึ่งเป็นแนวคิดจากล่างขึ้นบน (bottom-up) ซึ่งการพัฒนาใน
ปัจจุบันอาจจ าเป็นต้องอาศัยแนวคิดทั้งสองอย่างประกอบกัน 

บริษัทพัฒนาเมืองหลายแห่งได้มีการรวมตัวกันเป็นเครือข่ายบริษัทพัฒนาเมือง (City Development Network-
CDN) และได้มีการขับเคลื่อนและสร้างความร่วมมือกับองค์กรต่าง ๆ ในหลายระดับ เช่น ส านักงานคณะกรรมการส่งเสริม
วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม (สกสว.)  ส านักงานส่งเสริมเศรษฐกิจดิจิทัล (depa) และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่
ต่าง ๆ ซึ่งแม้จุดเริ่มต้นจะเป็นเพียงการรวมตัวกันของภาคเอกชนเพื่อขับเคลื่อนการแก้ไขปัญหาของเมือง แต่ก็สามารถสร้าง
ความร่วมมือกับหน่วยงานภาครัฐและภาคการศึกษาที่หลากหลาย ซึ่งน่าจะสามารถคาดหวังการเปลี่ยนแปลงในทิศทางใหม่ ๆ 
ได้ในอนาคต 
 

การวิเคราะห์และสรุปผลงานวิจัย 
จากการศึกษาพบว่า แนวคิดเกี่ยวกับองค์กรพัฒนาเมืองในประเทศไทยสามารถแบ่งได้เป็น 1) แนวคิดการจัดตั้ง

องค์กรใหม่หรือการยกระดับองค์กรที่มีอยู่แล้วของภาครัฐ และ 2) แนวคิดบริษัทพัฒนาเมืองของภาคเอกชน ซึ่งเป็นแนวคิดท่ีมี
ลักษณะต่างกันโดยสิ้นเชิง แนวคิดทั้งสองมีข้อดีและข้อจ ากัดที่แตกต่างกัน โดยแนวคิดแรก เป็นการเสนอให้มีองค์กรที่มีอ านาจ
หน้าท่ีที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเมืองโดยเฉพาะ มีสถานะท่ีได้รับการรับรองด้วยกฎหมาย และมีการให้อ านาจรัฐแก่องค์กรเพื่อ
ประโยชน์ในการขับเคลื่อนให้เกิดการพัฒนาอย่างเป็นรูปธรรม แต่ก็มีข้อจ ากัดที่ต้องใช้เวลาและทรัพยากรอื่น ๆ จ านวนมากใน
การจัดตั้ง ซึ่งในปัจจุบันยังไม่มีองค์กรพัฒนาเมืองในรูปแบบดังกล่าวเกิดขึ้นในประเทศไทย ส่วนแนวคิดหลังถึงแม้จนถึงปัจจุบัน
จะมีการจดทะเบียนเพื่อจัดตั้งบริษัทพัฒนาเมืองเป็นจ านวนมาก แต่ก็มีข้อจ ากัดเนื่องจากมีสถานะเป็นนิติบุคคลเอกชน จึง
สามารถด าเนินงานได้อย่างจ ากัดในส่วนที่เป็นธุรกิจที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเมืองตามที่ได้รับการอนุญาต หรืออยู่ในขอบเขต
อ านาจของเอกชนที่สามารถด าเนินงานไดเ้ท่านั้น 

ในส่วนของแนวคิดการจัดตั้งองค์กรใหม่หรือยกระดับองค์กรที่มีอยู่แล้วของภาครัฐ ยังสามารถแบ่งที่มาของการจัดให้
มีองค์กรพัฒนาเมืองได้ 2 ประการคือ ความจ าเป็นเชิงพื้นที ่และความต้องการให้มีองค์กรเฉพาะทาง โดยความจ าเป็นเชิงพื้นที่
สามารถสังเกตได้จากกรณีการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณชายฝั่งทะเลตะวันออก และกรณีการพัฒนาเมืองศูนย์กลางการบินนานาชาติ
สุวรรณภูมิ รวมถึงการพัฒนาเขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออกที่ก าลังเริ่มด าเนินการอยู่ในปัจจุบัน ซึ่งถือว่าเป็นโครงการพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานขนาดใหญ่ระดับประเทศ ท าให้มีความจ าเป็นในการหากลไกการพัฒนาเมืองรวมถึงการบริหารจัดการเมืองที่
มีประสิทธิภาพมากกว่ากลไกขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั่วไป โดยเฉพาะทั้งสามกรณีที่พ้ืนท่ีพัฒนาเป็นพ้ืนท่ีที่มีขนาดใหญ่
และคาบเกี่ยวหลายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ท าให้คาดได้ว่าการประสานงานเกิดขึ้นได้ยาก องค์กรพัฒนาเมืองจึงน่าจะเป็น
เครื่องมือใหม่ที่รัฐบาลพยายามที่จะน ามาใช้เพื่อให้เกิดการพัฒนาตามแผนได้อย่างรวดเร็วและเป็นระบบ ในขณะที่ความ
ต้องการให้มีองค์กรเฉพาะทางเพื่อด าเนินการพัฒนาเมืองนั้นสังเกตได้จากกรณีการปรับปรุงกฎหมายผังเมือง และการแบ่งและ
ยกระดับภารกิจของการเคหะแห่งชาติ ซึ่งแนวคิดองค์กรพัฒนาเมืองน่าจะถูกพัฒนามาจากข้อจ ากัดของหน่วยงานท่ีมีหน้าที่ใน
การด าเนินการให้เป็นไปตามผัง หรือมีภารกิจในการฟื้นฟูแหล่งเสื่อมโทรม แต่ไม่มีเครื่องมือทางกฎหมายที่ระบุวิธีและขั้นตอน
การด าเนินงานอย่างชัดเจน ท าให้จ าเป็นต้องเพิ่มเนื้อหาเกี่ยวกับการด าเนินการให้เกิดการพัฒนาเมืองอย่างเป็นรูปธรรมเข้าไป
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ในกฎหมาย และจัดให้มีองค์กรรูปแบบพิเศษที่มีอิสระในการด าเนินงานมากกว่าหน่วยงานราชการทั่วไป เพื่อให้การพัฒนา
เมืองเกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

ทั้งนี ้อ านาจหน้าที่ขององค์กรพัฒนาเมืองในส่วนของแนวคิดการจัดตั้งองค์กรใหม่หรือยกระดับองค์กรที่มีอยู่แล้วของ
ภาครัฐมีความแตกต่างกันในรายละเอียดตามร่างกฎหมายฉบับต่าง ๆ ที่ถูกพิจารณาไว้แตกต่างกัน มีการให้อ านาจในการจัดท า
ผังเมืองรวม หรือผังเมืองเฉพาะ หรือทั้งผังเมืองและผังเมืองเฉพาะในบางกรณี หรือแม้กระทั่งมีกลไกในการจัดท าแผนผังเพื่อ
การพัฒนาพื้นที่ภายใต้กรอบกฎหมายที่พัฒนาขึ้นมาใหม่  ในส่วนของการด าเนินการให้เป็นไปตามผัง มักจะมีการให้
รายละเอียดในการได้มาซึ่งที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ และอ านาจหน้าที่ขององค์กรในการจัดการอสังหาริมทรัพย์ และในบาง
แนวคิดมีการให้อ านาจในการออกข้อบังคับต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการพื้นที่เพ่ิมเติมอีกด้วย  

เมื่อพิจารณารูปแบบองค์กรพัฒนาเมืองที่เหมาะสมกับประเทศไทย ก็อาจจะพิจารณาได้ในหลายมิติ โดยหาก
พิจารณาจากความยากง่ายของการจัดให้มีองค์กร พบว่าจัดตั้งองค์กรพัฒนาเมืองขึ้นมาใหม่เป็นหน่วยงานส่วนกลางน่าจะเป็น
เรื่องที่เป็นไปได้ยากในระยะเวลาอันสั้น เนื่องจากรัฐบาลไม่มีนโยบายในการจัดตั้งหน่วยงานขึ้นใหม่ 3 และการขยายขอบเขต
อ านาจหน้าที่ของรัฐวิสาหกิจเดิม โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเคหะแห่งชาติก็น่าจะมีข้อจ ากัดอยู่พอสมควร เนื่องจากปัญหาในเชิง
ศักยภาพขององค์กรที่ยังไม่สามารถน าไปสู่การพัฒนาในลักษณะองค์รวมได้ (จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2551) จึงเป็นรูปแบบท่ี
ไม่น่าจะเกิดขึ้นได้ในระยะเวลาอันสั้นเช่นกันหากขาดการผลักดันในเชิงนโยบายในระดับชาติ ดังนั้น การสนับสนุนให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีความพร้อมจัดตั้งหน่วยงานหรือองค์กร4 ขึ้นมาเพื่อการด าเนินการพัฒนาเมือง จึงอาจจะเป็นทางออก
ที่เหมาะสมที่สุดเพื่อลดข้อจ ากัดด้านต่าง ๆ ที่มีอยู่ในปัจจุบัน โดยอาจพิจารณาสร้างความร่วมมือกับภาคเอกชนท่ีมีความสนใจ
และมีการขับเคลื่อนอยู่แล้วในปัจจุบัน เช่น บริษัทพัฒนาเมืองต่าง ๆ หรือจัดตั้งองค์กรพัฒนาเมืองเป็นวิสาหกิจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นก็ได้ 

แต่เมื่อหากพิจารณาการใช้อ านาจเพื่อให้เกิดการพัฒนาเมืองอย่างเป็นรูปธรรม จะพบว่าการพัฒนาเมืองต้องมีการ
ก าหนดทิศทางการพัฒนาเมืองท่ีเป็นธรรมกับทุกฝ่าย และต้องอาศัยอ านาจรัฐบางประการเข้ามาด าเนินการ เช่น การใช้อ านาจ
เวนคืนเพื่อการได้มาซึ่งที่ดิน การบังคับใช้กฎหมาย หรือการตรากฎระเบียบต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ในการบริหารจัดการพื้นที่  
ดังนั้น องค์กรที่จะสามารถด าเนินการพัฒนาเมืองได้อย่างมีประสิทธิภาพจึงจ าเป็นต้องมีความเป็นกลาง ต้องเป็นองค์กรที่เป็น
ทางการ และมีกลไกเชิงกฎหมายมารองรับเช่นเดียวกันกับตัวอย่างในต่างประเทศที่ได้อภิปรายไปในข้างต้น จึงไม่สามารถ
ปฏิเสธการปรับโครงสร้างองค์กรของภาครัฐที่มีอยู่เดิม หรือการจัดตั้งองค์กรใหม่ด้วยกฎหมายได้ ซึ่งในการด าเนินการรูปแบบ
นีต้้องอาศัยการเตรียมการในระยะยาว เพื่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงวิธีการท างานเพื่อขับเคลื่อนการพัฒนาเมืองท้ังระบบ 

ดังนั้น เมื่อพิจารณาจากข้อเท็จจริงที่ภาคเอกชนได้ร่วมกันจัดตั้งบริษัทพัฒนาเมืองขึ้นมาหลายแห่งทั่วประเทศ ซึ่ง
เป็นการสะท้อนให้เห็นภาพความสนใจและความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นในการมีส่วนร่วมพัฒนาเมือง และเป็นกระแส
สังคมที่น่าสนใจ ในระยะสั้นจึงควรส่งเสริมบริษัทพัฒนาเมืองให้สร้างความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และท างาน
ร่วมกันอย่างใกล้ชิดเพื่อให้เกิดการขับเคลื่อนอย่างเป็นระบบ หรือส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีศักยภาพเห็น
ความส าคัญของการมีองค์กรเพื่อการพัฒนาเมืองเพื่อให้เกิดการขับเคลื่อนการพัฒนาพื้นที่ในความรับผิดชอบโดยเฉพาะ และ
สร้างองค์ความรู้ในการพัฒนารูปแบบองค์กรที่เหมาะสมตามบริบททางอ านาจหน้าที่ และกรอบกฎหมายในปัจจุบัน ส่วนใน
ระยะยาวควรส่งเสริมให้มีการจัดตั้งองค์กรพัฒนาเมืองขึ้นมาเพื่อด าเนินการด้านการพัฒนาเมืองโดยเฉพาะ โดยอาจเป็นการ
จัดตั้งองค์กรใหม่ หรือการขยายขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของรัฐวิสาหกิจเดิมก็ได้ โดยควรน าองค์ความรู้ที่ได้จากการด าเนินการใน

                                                 
3 มติคณะรัฐมนตรี 2 มกราคม 2562 ระบุให้การเสนอขอจัดตั้งหน่วยงานใหถ้ือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 1 พฤษภาคม 2561 โดย
เคร่งครัด ทั้งนี้ การขอจัดตั้งหน่วยงานใหม่ต้องเป็นกรณีที่มีความจ าเป็นอย่างยิง่ กับต้องมีข้อเสนอให้ยบุเลิกหรือยบุรวมหน่วยงานที่มอียู่เพื่อมิให้เกิด
ความซ้ าซ้อนทั้งในด้านภารกจิและงบประมาณ และให้เสนอแผนการน า digital technology มาใช้ในการปฏบิัติงานทุกขั้นตอน 
4 กฎหมายได้ก าหนดให้องค์กรปกครองสว่นท้องถิ่นส่วนใหญ่สามารถร่วมกับบุคคลอื่นโดยกอ่ตั้งบริษัทจ ากัด หรือถอืหุ้นในบริษัทจ ากัดได้ 
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ท้องถิ่นต่าง ๆ มาประยุกต์ใช้ให้เป็นประโยชน์ มีรูปแบบองค์กรที่มีอิสระในการบริหารจัดการและมีความคล่องตัว มีอ านาจใน
การด าเนินการพัฒนาพ้ืนท่ีและออกกฎระเบียบต่าง ๆ หรือสามารถใช้อ านาจแทนภาครัฐได้ และจ าเป็นต้องส่งเสริมให้เกิดการ
มีส่วนร่วมของประชาชนท้ังทางตรงและทางอ้อม เพื่อให้เกิดสมดุลของแนวคิดจากบนลงลา่งและจากล่างขึ้นบน ซึ่งจะท าให้การ
พัฒนาพ้ืนท่ีมีความยั่งยืนมากยิ่งข้ึน 
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