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ค�ำน�ำ

	 	 	 กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ของประเทศไทยนั้นมีเจตนารมณ์ใน
การส่งเสริมให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมกับภาครัฐในการจัดรูปท่ีดิน เพื่อประโยชน์ในการพัฒนาสภาพที่อยู่
อาศัย แหล่งธุรกิจ อุตสาหกรรมและเกษตรกรรม ปรับปรุงหรือจัดสร้างโครงสร้างพื้นฐาน เพื่อแก้ปัญหาสิ่ง
แวดล้อมของเมืองและชนบทท่ีเสื่อมโทรม อันเป็นการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของชุมชนเมืองและชนบท กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่จึงมีความส�ำคัญเป็น
อย่างยิ่งในบริบทของการพัฒนาประเทศภายใต้หลักของการให้ภาคเอกชนเข้าร่วมเป็นหุ้นส่วนกับภาครัฐ
ในการจัดท�ำบริการสาธารณะเกี่ยวกับการพัฒนาพ้ืนท่ี ไม่ว่าจะเป็นพ้ืนท่ีในเขตเมืองหรือชนบทซ่ึงจะมีผล
เช่ือมโยงไปถึงประโยชน์สุขของประชาขนผู้มีสิทธิเหนือที่ดินและสังคมโดยรวม 

	 	 	 โดยนัยแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา  77 พระ
ราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท�ำร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ์ของกฎหมาย พ.ศ. 2562 และ
พระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2558 กรมโยธาธิการและผังเมือง 
กระทรวงมหาดไทย ในฐานะหน่วยงานผู้รับผิดชอบภารกิจหลักตามกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อ
พัฒนาพ้ืนท่ีของประเทศไทยจึงได้ว่าจ้างศูนย์บริการวิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เป็นที่ปรึกษา
ในโครงการศึกษา วิเคราะห์ และการแปลกฎหมายภายใต้บังคับกรมโยธาธิการและผังเมือง ส�ำหรับการ
ศึกษา วิเคราะห์ เปรียบเทียบ และแปลกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ จึงมีความจ�ำเป็น
ต้องด�ำเนินการศึกษาและวิเคราะห์กฎหมายดังกล่าวเพื่อพัฒนา หรือปรับปรุงข้อบกพร่องหรือข้อจ�ำกัดจาก
ตัวบทกฎหมายหรือแนวทางการบังคับใช้กฎหมายเพื่อน�ำไปสู่การปฏิบัติอย่างมีประสิทธิภาพสอดคล้องกับ
สภาพการณ์อยู่เสมอ โดยมีเป้าประสงค์สุดท้ายเพื่อประโยชน์ในการทบทวนความเหมาะสมของมาตรการ
ต่าง ๆ ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ของประเทศไทยเพื่อให้ได้มาซ่ึงข้อเสนอแนะ
ในการพัฒนากฎหมายหรือวิธีการบังคับใช้กฎหมายให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นต่อไปในอนาคต ผ่าน
การวิเคราะห์เปรียบเทียบกับกฎหมายว่าด้วยเรื่องเดียวกันของประเทศต้นแบบในขณะยกร่างกฎหมาย
ไทยและประสบความส�ำเร็จในการบังคับใช้กฎหมายดังกล่าวเพื่อพัฒนาประเทศมาแล้วอย่างยาวนาน คือ 
ประเทศญี่ปุ่น จากข้อมูลในเชิงวิชาการจากแหล่งต่าง ๆ  และการจัดค�ำท�ำแปลกฎหมายของประเทศญี่ปุ่น
เป็นภาษาไทยประกอบกัน ตลอดจนยังได้มีการจัดท�ำค�ำแปลกฎหมายของประเทศไทยเป็นภาษาอังกฤษ
ซึ่งเป็นภาษากลางของประเทศอาเซียน  ทั้งนี้ เพื่อเพิ่มโอกาสในการเข้าถึงกฎหมายไทยของชาวต่างชาต ิ
โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชาชนสัญชาติอาเซียนอีกด้วย 

	 	 	 บัดนี้ งานในส่วนของรายงานการศึกษา วิเคราะห์ เปรียบเทียบ และการแปลกฎหมาย
ว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ อันเป็นผลงานส่วนท่ีเป็นเป้าประสงค์หลักตามโครงการได้เสร็จสิ้น
ลงแล้ว กรมโยธาธิการและผังเมืองจึงขอน�ำเสนอรายงานดังกล่าวสู่สาธารณะ ด้วยความมุ่งหวังเป็นอย่าง
ยิ่งว่าผลจากการศึกษาตามโครงการในคราวนี้จะเป็นประโยชน์ทั้งในทางวิชาการและการพัฒนาด้านอื่น ๆ  
ของประเทศต่อไป
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1

บทที่ 1

บทน�ำ 
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(กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ของประเทศไทยและประเทศญี่ปุ่น)

เนื้อหาสาระของบทน�ำการศึกษา วิเคราะห์ และการแปลนี้จัดท�ำขึ้นเพื่อเสนอรายละเอียดเบื้อง
ต้น 2 ประการคือ (1) วัตถุประสงค์การน�ำเสนอ เพื่อสร้างความเข้าใจร่วมกันในการวางกรอบการศึกษา 
และผลลัพธ์ของการศึกษา และ (2) แนวทางการด�ำเนินงานซึ่งคณะที่ปรึกษาใช้เป็นกรอบแนวทางและ
ระเบียบวิธีในการศึกษา โดยเนื้อหาท้ัง 2 ส่วนมีเนื้อหาโดยสรุป ดังนี้

1. วัตถุประสงค์การน�ำเสนอ

คณะที่ปรึกษาต้ังวัตถุประสงค์ในการน�ำเสนอการศึกษา วิเคราะห์ และการแปลกฎหมายว่าด้วย
การจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นท่ีของประเทศไทยและประเทศญี่ปุ่น ดังนี้

1.1 เพื่อศึกษาถึงความเป็นมา สาระส�ำคัญ เจตนารมณ์ของกฎหมาย และประเด็นปัญหาจาก
ข้อจ�ำกัดของกฎหมายหรือแนวทางการบังคับใช้กฎหมายในปัจจุบันที่เป็นประโยชน์ต่อการทบทวนความ
เหมาะสมของมาตรการต่าง ๆ ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ของประเทศไทย 

1.2 เพื่อวิเคราะห์ เปรียบเทียบกับกฎหมายว่าด้วยเร่ืองเดียวกันของประเทศต้นแบบ 
คือ ประเทศญี่ปุ ่น ที่ประสบความส�ำเร็จจากการใช้บังคับกฎหมายในทางปฏิบัติพร้อมท้ังผ่านการ
ปรับปรุงและพัฒนากฎหมายเรื่องเดียวกันเพื่อแก้ไขปัญหาจากการใช้บังคับกฎหมายมาอย่างยาวนาน 

1.3 เพื่อแปลกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีของประเทศไทยเป็นภาษาอังกฤษ  
และแปลกฎหมายว่าด้วยเรื่องเดียวกันของประเทศญี่ปุ ่นเป็นภาษาไทย เพื่อเพิ่มโอกาสในการเข้าถึง
กฎหมายไทยของชาวต่างชาติ โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชาชนสัญชาติอาเซียน เนื่องจากได้มีการแปล
กฎหมายไทยเป็นภาษากลางของอาเซียน คือ ภาษาอังกฤษ และแปลกฎหมายของประเทศญี่ปุ ่นเป็น
ภาษาไทย เพื่อเป็นประโยชน์ในการท�ำความเข้าใจ ศึกษาค้นคว้า และอ้างอิงทั้งในการปฏิบัติงานหรือใน
ทางวิชาการ ตลอดจนเพื่อพัฒนากฎหมายไทยโดยละเอียดต่อไป 

ทั้งนี้ เป้าประสงค์สุดท้ายของรายงานการศึกษาฉบับนี้จะเป็นไปเพ่ือประโยชน์ในการตอบสนอง 
ต่อภารกิจของกรมโยธาธิการและผังเมืองในฐานะหน่วยงานผู้รับผิดชอบหลักตามพระราชบัญญัติจัด
รูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 ในการศึกษาวิเคราะห์ และทบทวนความเหมาะสมของบทบัญญัติ
ของกฎหมาย ตลอดจนการแปลกฎหมายในความรับผิดชอบเป็นภาษากลางของประเทศอาเซียน 
คือ ภาษาอังกฤษ โดยนัยแห่งพระราชกฤษฎีกาการทบทวนความเหมาะสมของกฎหมาย พ.ศ. 2548 

2. แนวทางการด�ำเนินงาน 

คณะท่ีปรึกษาได้ก�ำหนดแนวทางในการศึกษา วิเคราะห์และการแปลกฎหมายว่าด้วยการจัดรูป
ที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ของประเทศไทยกับประเทศญี่ปุ่น โดยเป็นการท�ำงานร่วมกันระหว่างผู้ทรงคุณวุฒิใน
สาขาที่เก่ียวข้อง ได้แก่ คณาจารย์และผู้เชี่ยวชาญทางด้านนิติศาสตร์ ทั้งที่เป็นผู้เชี่ยวชาญการศึกษาวิจัย 
การร่างกฎหมาย การจัดท�ำค�ำแปลกฎหมาย หรือที่มีประสบการณ์เคยศึกษากฎหมาย ณ ประเทศญี่ปุ่น 
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2

ร่วมกับคณาจารย์ผู้เช่ียวชาญทางด้านวิศวกรรมศาสตร์และสถาปัตยกรรมศาสตร์ตลอดจนมีการสัมภาษณ์
หรือสนับสนุนข้อมูลจากผู้เชี่ยวชาญท้ังทางด้านนิติศาสตร์ วิศวกรรมศาสตร์-สถาปัตยกรรมศาสตร์ของ
ประเทศญี่ปุ่นประกอบด้วย เพื่อความครบถ้วนถูกต้องของข้อมูลและได้มาซ่ึงข้อคิดเห็นประกอบการศึกษา
วิเคราะห์เปรียบเทียบกฎหมาย โดยมีแนวทางการศึกษาฯในภาพรวม

ปรากฏตามแผนภาพต่อไปนี้ 

  

จากแนวทางการด�ำเนินงานดังกล่าวสามารถอธิบายแยกเป็นกรอบการท�ำงาน 2 ส่วน กล่าวคือ    

	 2.1 การศึกษาและวิเคราะห์กฎหมาย โดยที่ปรึกษาท�ำการศึกษาพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินดิน
พัฒนาพ้ืนที่ พ.ศ. 2547 และกฎหมายล�ำดับรองเพื่อก�ำหนดประเด็นปัญหาหรือข้อจ�ำกัดในการใช้บังคับ
กฎหมายเพ่ือน�ำมาวิเคราะห์เปรียบเทียบกับกฎหมายของประเทศญี่ปุ่น ประกอบไปด้วยสาระดังต่อไปนี้ 	
	

		  (1) ความทั่วไปตามบริบทของประเทศ ซ่ึงจะได้สรุปความเป็นมาของกฎหมายและหลัก
การพ้ืนฐานที่เกี่ยวข้องเป็นการปูความเข้าใจแก่ผู้ศึกษาเป็นเบื้องต้น 

	 (2) รายชื่อของกฎหมายที่เก่ียวข้อง เพื่อก�ำหนดวัตถุแห่งการศึกษาให้ชัดเจนและเป็น
ข้อมูลส�ำหรับการค้นคว้าอ้างอิงต่อไป โดยเน้นไปที่กฎหมายฉบับหลักที่เกี่ยวข้องมีลักษณะเดียวกันหรือ
ใกล้เคียงกันของประเทศศึกษา

	 (3) เจตนารมณ์ของกฎหมาย เพื่อความเข้าใจถึงวัตถุประสงค์ของกฎหมายส�ำหรับ
การศึกษาเปรียบเทียบในเชิงลึกว่าแท้จริงแล้ววัตถุแห่งการศึกษาของแต่ละประเทศนั้นเป็นกฎหมายที่
มีเจตนารมณ์ท่ีเหมือนหรือแตกต่างกันมากน้อยประการใด และสามารถน�ำผลการศึกษาเปรียบเทียบ
กฎหมายดังกล่าวมาปรับใช้เป็นข้อเสนอส�ำหรับระบบกฎหมายไทยตามความเหมาะสมได้มากน้อยเพียง
ไรต่อไป 

	 (4) องค์กรที่เกี่ยวข้องกับการใช้บังคับกฎหมายและกระบวนการจัดรูปที่ดินโดยสรุป 
เพื่อให้เห็นภาพรวมขององค์กรที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่และกระบวนการจัด
รูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นท่ีโดยสรุปว่ามีความสอดคล้องหรือแตกต่างกันมากน้อยเพียงใด 
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	 (5) บทวิเคราะห์ ซึ่งเป็นบทวิเคราะห์สภาพปัญหาหรือข้อจ�ำกัดการใช้บังคับกฎหมาย
ของประเทศไทย และปัจจัยความส�ำเร็จในการใช้บังคับกฎหมายของประเทศญี่ปุ่น ในแต่ละประเด็นซ่ึง
จะได้กล่าวถึงโดยละเอียดในในรายงานฉบับนี้ในบทต่อไป  ทั้งนี้ เพื่อให้ได้มาซ่ึงข้อเสนอแนะของการ
ปรับปรุงแก้ไขหรือบังคับใช้กฎหมายไทยให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

2.2 กระบวนการแปลกฎหมาย 

กล่าวคือ แปลว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีของประเทศไทยเป็นภาษาอังกฤษ และแปล
กฎหมายว่าด้วยเรื่องเดียวกันของประเทศญี่ปุ่นเป็นภาษาไทยนั้น ด้วยข้อจ�ำกัดในด้านระยะเวลาด�ำเนิน
การที่จะต้องมีการแปลกฎหมายฉบับดังกล่าวซ่ึงมีสาระค่อนข้างยาวประมาณสามร้อยหน้า และเพื่อ
ประโยชน์ส�ำหรับการตรวจสอบค�ำแปลกฎหมายญี่ปุ่นส�ำหรับท่ีมงานผู้เชี่ยวชาญท้ังหมดท่ีอาจมีข้อจ�ำกัดใน
การเข้าถึงภาษาต้นทาง และเพื่อให้ค�ำแปลกฎหมายไทยเป็นภาษาอังกฤษเป็นไปในทิศทางเดียวกันกับค�ำ
แปลภาษาอังกฤษของกฎหมายญี่ปุ่นอันจะท�ำให้ง่ายต่อการสื่อสาร ใช้งาน และอ้างอิงระหว่างกันในทาง
ปฏิบัติต่อไป ในการแปลกฎหมายของประเทศญี่ปุ่นเป็นภาษาไทยนั้นในทางปฏิบัติจะได้มีการปรับปรุงค�ำ
แปลภาษาอังกฤษที่จัดท�ำโดยองค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศแห่งญี่ปุ่น (The Japan International 
Cooperation Agency: JICA) ท่ีได้เคยจัดพิมพ์เผยแพร่ในประเทศญี่ปุ่นเป็นฐานให้มีความทันสมัยตาม
กฎหมายฉบับแก้ไขเพิ่มเติมล่าสุด เพื่อประกอบการแปลกฎหมายของประเทศญี่ปุ่นเป็นภาษาไทยไปพร้อม
กับการสอบทานกับกฎหมายฉบับภาษาญี่ปุ ่น (แก้ไขเพิ่มเติมล่าสุด ค.ศ. 2017) ของคณะท�ำงานด้าน
กฎหมายที่มีประสบการณ์การศึกษากฎหมาย ณ ประเทศญี่ปุ่นในคราวเดียว ผลที่ได้จากการด�ำเนินการ
ในลักษณะดังกล่าวในท้ายที่สุดประกอบด้วย (1) ค�ำแปลภาษาอังกฤษของพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดิน
เพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 และกฎหมายล�ำดับรองที่เก่ียวข้อง ที่มีศัพท์เทคนิคภาษาอังกฤษทางด้าน
การจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่สอดรับกันกับค�ำแปลภาษาอังกฤษของกฎหมายประเทศญี่ปุ่น คือ พระราช
บัญญัติการจัดรูปท่ีดิน, พระราชบัญญัติฉบับเลขที่ 119 ค.ศ. 1954 (Land Readjustment Act, Act No. 
119 of 1954) พร้อมท้ังฐานข้อมูลค�ำศัพท์และค�ำอธิบายค�ำแปลเพื่อเป็นฐานในการอ้างอิงการแปลและ
ศัพท์จากแหล่งต่าง ๆ อาทิ ค�ำแปลกฎหมายของประเทศญี่ปุ่นเป็นภาษาอังกฤษ พจนานุกรม ปทานุกรม 
ต�ำราและเอกสารวิชาการ ตลอดจนข้อแนะน�ำของผู้เชี่ยวชาญด้านต่าง ๆ  ประกอบกัน (2) ค�ำแปลภาษา
ไทยของกฎหมายประเทศญี่ปุ่น คือ พระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดิน, พระราชบัญญัติฉบับเลขที่ 119 ค.ศ. 
1954 (Land Readjustment Act, Act No. 119 of 1954) และ (3) ศัพท์บัญญัติกฎหมายว่าด้วยการ
จัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพ้ืนที่ภาษาอังกฤษ-ภาษาไทย
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บทที่ 2

การศึกษา วิเคราะห์บทบัญญัติ และรายละเอียดเกี่ยวกับกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนา
พื้นที่ของประเทศไทย

1. ความทั่วไปตามบริบทของประเทศ

กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพ้ืนท่ีของประเทศไทยฉบับหลัก คือ พระราชบัญญัติจัดรูป
ที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นท่ี พ.ศ. 2547 นั้นมีท่ีมาจากนิตินโยบายของประเทศไทยที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวัน
ที่ 12 กรกฎาคม พ.ศ. 2531 ก�ำหนดให้กระทรวงมหาดไทยเป็นหน่วยงานกลางในการประสานการปฏิบัติ
งานเร่ืองแนวทางการประสานงานความร่วมมือระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน ในการร่วมลงทุนพัฒนา
ระบบสาธารณูปโภคสาธารณูปการท่ีจ�ำเป็นส�ำหรับการพัฒนาที่อยู่อาศัย และให้ส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง
ในสังกัดกระทรวงมหาดไทยรับไปเร่งรัดด�ำเนินการในส่วนที่ได้รับผิดชอบ นิตินโยบายดังกล่าวได้รับการ
ยืนยันอย่างเป็นรูปธรรมในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 2530-2534) ที่มุ่งให้
ใช้มาตรการทางผังเมืองและการวางแผนจัดบริการและโครงสร้างพ้ืนฐานของเมืองให้สอดคล้องกับแผน
งานต่าง ๆ เพ่ือน�ำไปสู่การใช้ประโยชน์ที่ดินในอนาคตอย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน และเพิ่มขีดความ
สามารถในการให้บริการขั้นพ้ืนฐาน โดยมีมาตรการระดมทุนแหล่งใหม่ ลดเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และ
เพิ่มบทบาทของภาคเอกชนให้มีส่วนในแผนพัฒนาบริการพ้ืนฐานข้ึนนั้น แนวคิดของร่างกฎหมายไทยนั้น
มีพัฒนาการอันใกล้ชิดหรือเรียกได้ว่าได้รับอิทธิพลการยกร่างมาจากกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อ
พัฒนาพ้ืนท่ีของประเทศญี่ปุ่นเป็นอย่างมาก โดยจากการศึกษาข้อมูลความเป็นมาในการยกร่างกฎหมาย
พบว่าหน่วยงานผู้รับผิดชอบภารกิจท่ีเกี่ยวข้องของประเทศไทย คือ ส�ำนักผังเมือง  กระทรวงมหาดไทย 
ได้ริเร่ิมศึกษาวิธีการจัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพื้นที่มาต้ังแต่ปี พ.ศ. 2526 โดยเจ้าหน้าที่ของส�ำนักผังเมืองได้
รับการสนับสนุนองค์ความรู้และเทคนิคที่เกี่ยวข้องผ่านการฝึกอบรมความรู้เกี่ยวกับกระบวนการจัดรูป
ที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นท่ีจากท้ังรัฐบาลญี่ปุ่นและองค์กรความร่วมมือระหว่างประเทศแห่งญี่ปุ่น (The Japan 
International Cooperation Agency: JICA) ดังนั้น เมื่อองค์ความรู้และประสบการณ์ในการจัดรูป
ที่ดินและพัฒนาพื้นที่ในทางปฏิบัติมีมากเพียงพอจึงได้มีการยกร่าง “ร่างพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อ
พัฒนาเมือง พ.ศ. ...”. ฉบับของกระทรวงมหาดไทยขึ้น ร่างกฎหมายดังกล่าวได้ผ่านการตรวจพิจารณา
ของส�ำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เป็นเรื่องเสร็จที่ 67/2543 ในชื่อของ “ร่างพระราชบัญญัติจัดรูป
ที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นท่ี พ.ศ. ....” และผ่านการพิจารณาให้ความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา
แต่ละสมัยจนได้ประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 ในท้ายที่สุด พระ
ราชบัญญัติฉบับน้ีจึงมีสาระส�ำคัญเกี่ยวข้องกับการด�ำเนินการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่โดยน�ำที่ดิน
หลาย ๆ แปลงมารวมกันเพื่อจัดรูปเป็นที่ดินแปลงใหม่ให้เกิดการใช้ประโยชน์ในที่ดินให้เหมาะสมยิ่งขึ้น 
มีระเบียบและสวยงาม พร้อมท้ังจัดให้มีระบบสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และบริการสาธารณะต่าง 
ๆ ที่ได้มาตรฐานอย่างครบถ้วนและเพียงพอ ยังผลให้เกิดมูลค่าที่เพิ่มขึ้นแก่แปลงที่ดินและก่อให้เกิด
ความสะดวกสบายต่อผู้ทรงสิทธิในที่ดินที่เกี่ยวข้องกับโครงการในภาพรวม นับเป็นรูปแบบใหม่ประการ
หนึ่งของการพัฒนาพื้นที่ทั้งในเขตเมืองและชนบทภายใต้หลักการส่งเสริมให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมกับ
ภาครัฐในการจัดท�ำบริการสาธารณะ (Public-Private Partnership) ซึ่งเป็นหลักการท่ีได้รับการส่ง
เสริมผ่านนิตินโยบายของประเทศในปัจจุบัน อย่างไรก็ตาม กระบวนการบังคับใช้พระราชบัญญัติฉบับ
น้ีส�ำหรับการพัฒนาพื้นท่ีต่าง ๆ ย่อมถือได้ว่ายังอยู่ในระหว่างการศึกษาและพัฒนาการบังคับใช้ให้เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลอย่างแท้จริงในบริบทของสังคมไทยในทางปฏิบัติ อันจะน�ำไปสู่การพัฒนา 
อย่างย่ังยืน เป็นระบบ และเป็นรูปธรรมในอนาคต จึงมีความจ�ำเป็นในการศึกษา วิเคราะห์ มาตรการ
ตามกฎหมาย เจตนารมณ์ และแนวทางการบังคับใช้กฎหมายของหนึ่งในประเทศต้นแบบด้านการจัดรูป
ที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นท่ีและประสบความส�ำเร็จในการผลักดันมาตรการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดิน
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	เพ่ือพัฒนาพื้นท่ีมาใช้บังคับอย่างเป็นรูปธรรม คือ ประเทศญี่ปุ่น เพื่อเป็นแนวทางในการปรับใช้กฎหมาย
หรือเป็นแนวทางในการพัฒนาต่อยอดกฎหมายของประเทศไทยต่อไป ดังจะได้กล่าวในรายละเอียดต่อ
ไปในรายงานฉบับนี้ 

2. รายชื่อของกฎหมายที่เกี่ยวข้อง

(1) กฎหมายฉบับหลักว่าด้วยการจัดรูปที่ดิน ในบริบทของการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่
น้ัน ได้แก่ พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 อนึ่ง ระบบกฎหมายของประเทศไทย 
มีกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินอีกฉบับหนึ่งแต่มีสาระเน้นหนักไปที่การเพิ่มประสิทธิภาพการใช้
น�้ำและบริหารจัดการน�้ำในระดับไร่นาเพื่อการเกษตรกรรมที่เชื่อมโยงกับระบบชลประทานเพื่อให้
ที่ดินทุกแปลงได้รับประโยชน์จากโครงการชลประทานและการสาธารณูปโภคอย่างท่ัวถึง คือ พระ
ราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 ซึ่งอยู ่นอกขอบเขตการศึกษาตามรายงานฉบับนี ้

(2) กฎหมายว่าด้วยการผังเมืองฉบับปัจจุบัน คือ พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518  
และที่ก�ำลังจะมีผลในอนาคตอันใกล้ คือ พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2562 (มีผลใช้บังคับเมื่อพ้น 
หน่ึงร้อยแปดสิบวันนับแต่วันประกาศในราชกิจจานุเบกษา (29 พฤษภาคม 2562) คือวันที่ 25 
พฤศจิกายน 2562 

3. เจตนารมณ์ของกฎหมาย

เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ พ.ศ. 2547 อาจพิเคราะห์ได้เป็นเบื้อง
ต้นจากหมายเหตุท้ายพระราชบัญญัติ ท่ีเป็นกระบวนการส่งเสริมให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมกับภาครัฐใน
การจัดรูปที่ดิน เพื่อประโยชน์ในการพัฒนาสภาพที่อยู่อาศัย แหล่งธุรกิจ อุตสาหกรรมและเกษตรกรรม 
ปรับปรุงหรือจัดสร้างโครงสร้างพื้นฐาน เพื่อแก้ปัญหาสิ่งแวดล้อมของเมืองและชนบทที่เสื่อมโทรม อัน
เป็นการพัฒนาทางเศรษฐกิจ สังคม และเพ่ือความเป็นระเบียบเรียบร้อยของชุมชนเมืองและชนบท จึง
เห็นได้ว่าโดยแท้จริงแล้วกฎหมายฉบับนี้มีเป้าประสงค์ที่ควรจะเป็นอยู่สองประการ คือ 1. การพัฒนาพื้นที่ 
(Area Development) โดยพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ (ระบบถนน ไฟฟ้า 
ประปา ฯลฯ) ของพื้นท่ีในส่วนท่ียังขาดแคลนให้ได้มาตรฐาน ซ่ึงหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่และอ�ำนาจที่
เก่ียวข้องได้เป็นก�ำลังหลักในการด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่อยู่แล้วในระดับหนึ่ง กับ 2. 
การปรับปรุงฟื้นฟูพื้นที่ (Area Renewal) เพื่อแก้ปัญหาส่ิงแวดล้อมของท้ังบริเวณพ้ืนท่ีเมืองและชนบทท่ี
เส่ือมโทรม ซ่ึงในทางปฏิบัติอาจยังไม่ได้รับการผลักดันมาตรการที่มีอยู่แล้วในกฎหมายในระบบกฎหมาย
ไทยให้สามารถบังคับใช้อย่างเต็มประสิทธิภาพได้มากนัก ดังจะได้หยิบยกสภาพปัญหาในรายละเอียดใน
บทวิเคราะห์ปัญหาหรือข้อจ�ำกัดการใช้บังคับกฎหมายต่อไป 

4. องค์กรที่เกี่ยวข้องกับการใช้บังคับกฎหมายและกระบวนการจัดรูปที่ดินโดยสรุป

มาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 ก�ำหนดองค์กร 
ผู้ที่สามารถจะเป็นผู้ด�ำเนินการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพ้ืนท่ี (ผู้ด�ำเนินโครงการฯ เมื่อโครงการได้รับอนุมัติ)  
ได้ในรูปของนิติบุคคลท้ังในส่วนของนิติบุคคลเอกชนและนิติบุคคลมหาชน ดังต่อไปนี้

(1) สมาคมจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ เป็นนิติบุคคลเอกชนในรูปของสมาคมที่จัดตั้งโดย
อาศัยอ�ำนาจตามพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 โดยมีวัตถุประสงค์หลักเกี่ยวกับ
การด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นท่ี ประกอบด้วยสมาชิกท่ีเป็นเจ้าของท่ีดินในเขตโครงการ
จัดรูปที่ดิน โดยการขอจดทะเบียนสมาคมให้เจ้าของที่ดินที่จะเป็นสมาชิกของสมาคมเลือกต้ังคณะผู้เร่ิม
ก่อตั้งสมาคมขึ้นไม่น้อยกว่าสามคนยื่นค�ำขอจดทะเบียนต่อคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ส่วน
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จังหวัดพร้อมเอกสารท่ีเกี่ยวข้อง (มาตรา 15 และมาตรา 16)

(2) กรมโยธาธิการและผังเมือง การเคหะแห่งชาติ และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  
(องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต�ำบล กรุงเทพมหานคร หรือองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นอื่นที่มีกฎหมายระดับพระราชบัญญัติจัดต้ังให้เป็นราชการส่วนท้องถ่ิน เช่น เมืองพัทยา ส�ำหรับ
ในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้น ๆ ) เป็นนิติบุคคลมหาชนที่ด�ำเนินการจัดท�ำภารกิจหลักในการจัดรูป
ที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นท่ีในระบบกฎหมายไทยอยู่ในปัจจุบัน โดยด�ำเนินการจัดรูปที่ดินตามแผนแม่บทและ
พื้นที่เป้าหมายการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพ้ืนที่ของจังหวัด ๆ ตามที่คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนา
พ้ืนที่ส่วนจังหวัดเสนอและคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ให้ความเห็นชอบ (มาตรา 35 วรรค
สอง ประกอบมาตรา 6 (2)) 

(3) หน่วยงานของรัฐหรือนิติบุคคลอื่นใดที่รัฐจัดตั้งขึ้นเพื่อการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที ่ 
เป็นการเปิดช่องในทางกฎหมายในกรณีที่รัฐเห็นเป็นการสมควรตรากฎหมายจัดตั้งหน่วยงานของรัฐเพ่ือ
จัดท�ำบริการสาธารณะเกี่ยวกับการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่เป็นเป็นภารกิจเบื้องต้นในอนาคต แต่ใน
ปัจจุบันยังไม่มีนิติบุคคลมหาชนท่ีรัฐจัดตั้งขึ้นเพ่ือท�ำภารกิจในการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ตามกฎหมาย
เฉพาะ

(4) หน่วยงานของรัฐอ่ืนใดตามที่ก�ำหนดในกฎกระทรวง เป็นช่องทางประสานการด�ำเนิน
การจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นท่ีในทางบริหารเพ่ือหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ ที่มีภารกิจเกี่ยวกับการบริหาร
จัดการที่ดินเพื่อวัตถุประสงค์หลักตามกฎหมายฉบับอื่น ๆ  อยู่แล้วสามารถด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินเพื่อ
เสริมภารกิจหลักของตนได้ อย่างไรก็ตามปัจจุบันยังไม่มีการออกกฎกระทรวงก�ำหนดหน่วยงานอื่นให้เป็น
ผู้ด�ำเนินการจัดรูปท่ีดินตามพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 

นอกจากนิติบุคคลเอกชนและนิติบุคคลมหาชนผู้ด�ำเนินโครงการจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนา
พ้ืนที่แล้ว พระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 ยังได้ก�ำหนดองค์กรฝ่ายปกครองในรูป
ของคณะกรรมการเพื่อท�ำหน้าที่ตามกฎหมายแบ่งออกเป็นสองระดับ คือ คณะกรรมการระดับชาติตาม
หลักการรวมอ�ำนาจ (Concentration) ได้แก่ คณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ ซึ่งท�ำหน้าที่หลัก
เก่ียวกับการก�ำหนดนโยบาย หลักเกณฑ์ คุณสมบัติ หรือมาตรฐานในการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ ให้ค�ำ
ปรึกษา พิจารณาอุทธรณ์ ตลอดจนออกระเบียบต่าง ๆ  เพื่อปฏิบัติตามพระราชบัญญัติ (มาตรา 6) และคณะ
กรรมการระดับจังหวัดตามหลักการแบ่งอ�ำนาจ (De-Concentration) ได้แก่ คณะกรรมการจัดรูปที่ดิน
เพื่อพัฒนาพื้นท่ีส่วนจังหวัดและคณะกรรมการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่กรุงเทพมหานคร ท�ำหน้าที่เกี่ยว
กับการให้ความเห็นชอบและก�ำกับการด�ำเนินงานของสมาคมจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นท่ี อนุมัติโครงการใน
เขตของแต่ละจังหวัด ก�ำหนดค่าทดแทนและค่าเสียหาย เสนอความเห็นต่อคณะกรรมการระดับชาติ และ
เสนอความเห็นเกี่ยวกับการขอรับการสนับสนุนทางการเงินจากกองทุน (มาตรา 13) และในส่วนของกอง
ทนุจดัรปูทีด่นิเพือ่พฒันาพืน้ทีก็่มีคณะกรรมการบริหารกองทนุจัดรูปทีดิ่นเพ่ือพัฒนาพ้ืนทีท่�ำหน้าท่ีเกีย่วกบั
การบริหารจัดการและควบคุมการปฏิบัติงานของกองทุนเป็นการเฉพาะอีกคณะกรรมการหนึ่ง (มาตรา 81)

	 อนึ่ง สามารถสรุปกระบวนการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ตามพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดิน 
เพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 ได้จากแผนภาพในคู่มือการด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ จัด
ท�ำโดยกรมโยธาธิการและผังเมืองได้ ดังต่อไปนี้
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5. บทวิเคราะห์สภาพปัญหาหรือข้อจ�ำกัดของกฎหมายไทย 

5.1 การใช้โครงการจัดรูปที่ดินเพื่อตอบสนองต่อวัตถุประสงค์ที่หลากหลาย โดยสอด
ประสานกับกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง ของผู้ด�ำเนินโครงการในส่วนของภาครัฐ (Public Sector) 

ดังได้กล่าวแล้วว่าวัตถุประสงค์ท่ีควรจะเป็นส�ำหรับกฎหมายว่าด้วยจัดรูปท่ีดินเพื่อ
พฒันาพืน้ทีข่องประเทศไทยน้ัน สมควรประกอบไปท้ังภารกจิหลกัในการพฒันาพืน้ที ่(Area Development)  
โดยพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานสาธารณูปโภคโภคและสาธารณูปการ (ระบบถนน ไฟฟ้า ประปา ฯลฯ) ของ
พ้ืนที่ในส่วนท่ียังขาดแคลนให้ได้มาตรฐาน และภารกิจรอง คือ การปรับปรุงฟื้นฟูพื้นที่ (Area Renewal)  
เพื่อแก้ปัญหาสิ่งแวดล้อมของท้ังบริเวณพ้ืนที่เมืองและชนบทที่เส่ือมโทรม ดังจะเห็นได้จากหมายเหตุ
ท้ายพระราชบัญญัติและนิตินโยบายในชั้นต้นจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 7  
(พ.ศ. 2535 - 2539) ที่ได้ก�ำหนดให้มีการพิจารณาการออกกฎหมายใหม่ เพ่ือใช้เป็นเคร่ืองมือในการพัฒนา
ชมุชนและการพฒันาเมอืง เช่น กฎหมายการจดัรูปทีดิ่นเพ่ือพัฒนาพ้ืนทีแ่ละการบรูณะปรับปรุงฟ้ืนฟูเมอืง 
ประกอบกับนอกจากบทบัญญัติของกฎหมายไทยจะก�ำหนดเครื่องไม้เคร่ืองมือต่าง ๆ  ส�ำหรับการจัดเตรียม
พื้นที่ให้เหมาะแก่การพัฒนาและวางระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ซึ่งเหมาะสมในการใช้ส�ำหรับ
ด�ำเนินในบริเวณชานเมืองที่มีพื้นที่ว่าง ขนาดพ้ืนที่กว้างขวางเป็นเบื้องต้นแล้ว ยังมีบทบัญญัติหลายมาตรา 
ที่เปิดช่องให้สามารถน�ำกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่มาใช้ในการแก้ไขปัญหาในเร่ืองอื่น 
ๆ เพือ่ประโยชน์สาธารณะโดยมไิด้จ�ำกดัเฉพาะภารกจิในการพัฒนาเมอืงใหม่เท่านัน้ เช่น การใช้โครงการจดั
รปูทีด่นิเพือ่แก้ไขปัญหาภยัพบิตั ิ(มาตรา 45) หรือในส่วนของการปรับปรุงฟ้ืนฟูบริเวณในเขตทีเ่ป็นเมอืงเดมิ 
อยู่แล้ว (Urban Renewal) แต่มีสภาพไม่เหมาะแก่การอยู่อาศัยทดแทนการเวนคืน ตลอดจนการใช้
กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปท่ีดินเป็นเครื่องมือหนึ่งในการบังคับการให้การใช้ประโยชน์ที่ดินของเอกชน
ถูกต้องเหมาะสมตามที่ก�ำหนดไว้ในกฎหมายผังเมือง ซึ่งโดยสภาพของภารกิจตัวอย่างที่กล่าวมาทั้งหมด
นั้นมีความจ�ำเป็นต้องสอดประสานมาตรการตามกฎหมายฉบับนี้กับกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองให้เป็น
ไปในทิศทางเดียวกัน 

อย่างไรก็ตาม กฎหมายว่าด้วยการผังเมืองและกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพ่ือ
พัฒนาพื้นที่ของประเทศไทยมีที่มาและห้วงเวลาในการยกร่างท่ีแตกต่างกันค่อนข้างมาก อาจกล่าวได้
ว่ามีพัฒนาการที่แยกต่างหากจากกันและขาดการสอดประสานในเรื่องของสภาพบังคับโดยใช้การจัดรูป
ที่ดินเป็นเครื่องมือบังคับการตามกฎหมายผังเมือง ก่อนหน้านั้นแม้ว่าประเทศไทยจะเคยมีบทบัญญัติ
กฎหมายบางมาตราท่ีมีสาระใกล้เคียงกับการจัดรูปที่ดินอยู่บ้าง เช่น มาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติ
การผังเมืองและผังชนบท พ.ศ. 2495 ซ่ึงให้อ�ำนาจเจ้าพนักงานท้องถ่ินจัดแบ่งที่ดินโดยรวมเอาท่ีดิน
ของเอกชนและที่ดินสาธารณะเข้าไว้ด้วยกัน และจัดสรรพ้ืนท่ีไว้ส�ำหรับถนน ตรอกหลังอาคารและ
ที่โล่ง แล้วจึงมอบท่ีดินแปลงหนึ่งหรือหลายแปลงให้แก่เจ้าของที่ดินเดิมโดยให้ได้รับส่วนแบ่งในขั้น
ที่สุดเท่ากับหรือตามส่วนขนาดและราคาท่ีดินเดิมหรือท้ังสองประการเท่าท่ีจะเป็นไปได้ รวมท้ังเรียก
ให้เจ้าของที่ดินช�ำระเงินเนื่องจากการได้รับประโยชน์พิเศษใด ๆ ในที่ดินที่ได้รับมอบในขั้นที่สุด แต่
มาตรการทางกฎหมายดังกล่าวไม่ปรากฏว่าได้เคยถูกหยิบยกขึ้นมาใช้อย่างจริงจัง และหลักการตาม
มาตรา 25 ดังกล่าวนั้นก็ไม่ได้ถูกคงไว้เมื่อมีการปรับปรุงกฎหมายผังเมืองฉบับใหม่ คือ พระราชบัญญัติ
การผังเมือง พ.ศ. 2518 ท้ังนี้  แม้ว่าปัญหาขาดการสอดประสานการพัฒนาเมืองกับมาตรการผังเมืองได้
ถูกหยิบยกข้ึนพิจารณาตั้งแต่ในชั้นของการจัดท�ำแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 
2530-2534) แล้วว่าในเขตเมืองและเขตกรุงเทพมหานครขาดการเชื่อมโยงต่อเนื่องกันอย่างเป็นระบบ 
ที่สมบูรณ์ การประสานแผนงานต่าง ๆ เข้าด้วยกันยังมีปัญหา เช่น ระบบทางด่วนกับการปรับปรุงระบบ
ถนนของกรุงเทพมหานคร การขยายกิจการประปากับแผนป้องกันน�้ำท่วมและแผ่นดินทรุด และการขยาย
กิจการพื้นฐานในเขตเมืองหลายอย่างไม่สามารถสนองตอบทิศทางการเติบโตของชุมชน เพราะยังขาดการ



โครงการศึกษา วิเคราะห์ และการแปลกฎหมายว่าด้วยการขุดดินและถมดิน
 

การศึกษา  วิเคราะห์โดยละเอียดโครงการศึกษา วิเคราะห์ และการแปลกฎหมายภายใต้บังคับของกรมโยธาธิการและ
ผังเมือง กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่

กรมโยธาธิการและผังเมือง9

ประสานโครงข่ายบริการพื้นฐานเข้ากับมาตรการทางผังเมืองจึงท�ำให้การใช้ที่ดินและการจัดระบบบริการ
พ้ืนฐานไม่เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพเท่าที่ควร 

เมื่อพิจารณาสาระของพระราชบัญญัติจัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 แม้จะ
พบว่ามีการพยายามวางหลักการให้มาตรการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่มีความ
สอดคล้องกับผังเมือง เช่น บทนิยามในมาตรา 3 ค�ำว่า “การจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่” หมายความ
ว่า การด�ำเนินการพัฒนาท่ีดินหลายแปลงโดยการวางผังจัดรูปที่ดินใหม่ ปรับปรุงหรือจัดสร้างโครงสร้าง
พื้นฐาน และการร่วมรับภาระและกระจายผลตอบแทนอย่างเป็นธรรม  ทั้งนี้ โดยความร่วมมือระหว่าง
เอกชนกับเอกชนหรือเอกชนกับรัฐ เพื่อให้เกิดการใช้ประโยชน์ในท่ีดินท่ีเหมาะสมยิ่งข้ึนในด้านการ
คมนาคม เศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อมและชุมชน และเป็นการสอดคล้องกับการผังเมือง หรือใน
มาตรา 37 ท่ีก�ำหนดว่าการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่จะต้องสอดคล้องกับหลักการผังเมืองหรือ
ผังเมืองตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง แล้วแต่กรณี และด�ำเนินการให้มีสิ่งที่จะเป็นประโยชน์แก่
ส่วนรวมตามความเหมาะสมแก่สภาพของชุมชนและการพัฒนาเมืองต่อไปในอนาคต อย่างไรก็ตามจะ
เห็นได้ว่ามาตรการประกันความสอดคล้องดังกล่าวนั้นดูจะเป็นการประกันความสอดคล้องในเชิงรับ 
(Passive Role) กล่าวคือ เป็นแต่เพียงการป้องกันการขัดหรือแย้งของการพัฒนาพื้นที่ผ่านโครงการ
จัดรูปที่ดินมิให้ขัดหรือแย้งต่อข้อก�ำหนดในผังเมืองเท่านั้น แต่ไม่มีการประกันความสอดคล้องในเชิง
รุก (Active Role) กล่าวคือมีการใช้กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่เป็นเครื่องมือใน
การบังคับใช้กฎหมายผังเมืองตั้งแต่ในชั้นต้น สังเกตได้จากการที่แผนแม่บทและพื้นที่เป้าหมายการจัด
รูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพื้นท่ีซึ่งจะเป็นแนวทางการด�ำเนินโครงการของผู้ด�ำเนินโครงการหลักในส่วนภาครัฐ 
ของประเทศไทยน้ันเป็นแต่เพียงมาตรการในทางปกครองที่เสนอและให้ความเห็นชอบโดยคณะกรรมการ
ระดับจังหวัดและคณะกรรมการระดับประเทศตามล�ำดับเท่านั้น แต่มิได้มีความยึดโยงกับข้อก�ำหนดใน
กฎหมายผังเมืองมาตั้งแต่ต้น เป็นเหตุให้การพัฒนาพื้นที่ตามโครงการจัดรูปที่ดินและเป้าประสงค์ในการ
ก�ำหนดการใช้ประโยชน์อสังหาริมทรัพย์ตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองแม้จะไม่ได้ขัดหรือแย้งกันแต่
ก็อาจจะไม่ได้เป็นไปในทิศทางเดียวกันอย่างไร้รอยต่อ และเมื่อไม่มีการยึดโยงมาตรการตามกฎหมาย
ทั้งสองฉบับที่สมควรจะได้ใช้ควบคู่กันเข้าด้วยกันแล้วก็ยังผลให้ผู้ด�ำเนินโครงการจัดรูปท่ีดินจะไม่ได้รับ
อ�ำนาจพิเศษในการบังคับการตามกฎหมายผังเมืองเพื่อด�ำเนินการจัดท�ำบริการสาธารณะแต่อย่างใด ใน
ทางกลับกันเขตพื้นที่ที่ก�ำหนดการใช้ประโยชน์ตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองไว้ ก็ไม่มีมาตรการในเชิง
รุกที่จะผลักดันผ่านโครงการจัดรูปท่ีดินให้ตอบสนองต่อวัตถุประสงค์ของกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองโดย
ประหยัดซ่ึงงบประมาณของภาครัฐในการเวนคืนเนื่องจากได้รับความร่วมมือจากภาคเอกชนหรือลดภาระ
ค่าใช้จ่ายเนื่องจากเป็นการบังคับการต่อผู้ฝ่าฝืนกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองมาแต่เดิมซึ่งก็เป็นเจ้าของ
ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์เช่นเดียวกัน แต่จะต้องขอความยินยอมของเจ้าของที่ดินในโครงการไม่น้อยกว่า
สองในสามของเจ้าของที่ดินทั้งหมดและเป็นเจ้าของที่ดินมีเนื้อท่ีรวมกันไม่น้อยกว่าสองในสามของที่ดิน
ในบริเวณน้ันประกอบด้วยเสมอ (มาตรา 36 วรรคสอง) ทั้ง ๆ ที่แท้จริงแล้วโครงการจัดรูปที่ดินดังกล่าว
อาจเป็นเพียงการบังคับการตามผังเมืองท่ีได้ผ่านข้ันตอนการรับฟังความคิดเห็นและโต้แย้งคัดค้านตาม
กฎหมายว่าด้วยการผังเมืองมาก่อนแล้ว 

กล่าวโดยเฉพาะส�ำหรับการใช้กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินของประเทศไทยเพื่อบริหาร
จัดการภัยพิบัติตามมาตรา 45 นั้นพบว่าในอดีตได้เคยมีแนวความคิดจะใช้โครงการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนา
พื้นที่ในการเยียวยาภัยพิบัติจากเหตุการซึนามิในบริเวณภาคใต้ของประเทศไทยเมื่อปี พ.ศ. 2547 เช่น
เดียวกัน แต่ในท้ายท่ีสุดก็ไม่มีการบังคับใช้มาตรการดังกล่าวในการเยียวยาภัยพิบัติมาถึงปัจจุบัน หนึ่งใน
อุปสรรคท่ีมาตรา 45 ยังไม่เคยได้มีการบังคับใช้อย่างเป็นรูปธรรมนั้น นอกจากปัญหาเรื่องความพร้อมของ
กฎหมายล�ำดับรองเพื่อรองรับการด�ำเนินการในช่วงระยะเวลาที่กฎหมายประกาศใช้ใหม่ ๆ และปัญหา
การขาดมาตรการทางกฎหมายผังเมืองในการสนับสนุนแล้ว ยังอาจเกิดจากการที่กระบวนการดังกล่าวยึด
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โยงอยู่กับหลักการกระจายอ�ำนาจ (Decentralization) อย่างค่อนข้างเคร่งครัดอีกด้วย ซึ่งแม้จะมีข้อดี
ตรงที่ผู้ด�ำเนินโครงการจะมีความรู้ความเข้าใจกับสภาพพื้นที่และเจ้าของที่ดินในบริเวณโครงการ แต่จาก
การที่มาตรา 45 ก�ำหนดให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นที่ต้องด�ำเนินการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ในบริเวณภัย
พิบัติ โดยเสนอความเห็นพร้อมด้วยแผนที่แสดงแนวเขตต่อคณะกรรมการส่วนจังหวัดภายใน 30 วัน เพื่อ
พิจารณาโดยถือว่าเป็นการเสนอโครงการ และให้คณะกรรมการส่วนจังหวัดพิจารณาอนุมัติโครงการอีก
เป็นเวลา 60 วัน อันจะเห็นได้ว่าแม้ในกรณีดังกล่าวการด�ำเนินการจะไม่ผูกติดกับพื้นที่เป้าหมาย แต่ระยะ
เวลา 90 วันเฉพาะส�ำหรับข้ันตอนการพิจารณาอนุมัติโครงการและยังต้องมีขั้นตอนการจัดประชุมเพื่อขอ
ความยินยอมไม่น้อยกว่าสองในสามของเจ้าของที่ดินประกอบนั้น อาจไม่ตอบสนองต่อสถานการณ์ในการ
บริหารจัดการภัยพิบัติอันมีสภาวะเร่งด่วน และกรณีการด�ำเนินโครงการดังกล่าวอาจเกินกว่าศักยภาพของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการด�ำเนินการ และแม้กฎหมายจะก�ำหนดให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นอาจมอบ
ให้ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามมาตรา 35 (2) หรือหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 35 (3) และ (4) เป็น
ผู้ด�ำเนินการแทนได้ อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติส�ำหรับระบบราชการนั้นการมอบให้ส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจด�ำเนินการแทนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นย่อมหมายความว่าจะต้องมีการเสนอเรื่องขึ้นไปสู่
รัฐมนตรีผู้ก�ำกับภารกิจเพื่อพิจารณาสั่งการลงมาอีกชั้นหนึ่ง กระบวนการทางกฎหมายในปัจจุบันจึงอาจ
ไม่เหมาะสมเมื่อเปรียบเทียบกับการสั่งการให้ด�ำเนินการลงมาจากภาคการเมืองคือรัฐมนตรีผู้รักษาการ
ตามกฎหมายให้ผู้ด�ำเนินโครงการภาครัฐที่มีศักยภาพเหมาะสมกับภารกิจด�ำเนินโครงการเพื่อจัดการภัย
พิบัติอย่างทันท่วงทีที่ตามหลักการรวมอ�ำนาจ (Centralization) ซ่ึงอาจใช้บังคับในลักษณะของข้อยกเว้น
ในเหตุการณ์ท่ีส�ำคัญและจ�ำเป็นเร่งด่วน แต่กฎหมายไทยยังไม่มีบทบัญญัติเปิดช่องให้สามารถด�ำเนินการ
ตามแนวทางดังกล่าวได้ 

ข้อจ�ำกัดของกฎหมายดังกล่าวมาทั้งหมดปรากฏให้เห็นอย่างเป็นรูปธรรมจากการที่
ส�ำนักผังเมืองได้เคยก�ำหนดหลักเกณฑ์ในการคัดเลือกพื้นที่เพื่อด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนา
พ้ืนที่ ดังต่อไปนี้

(1) เป็นพื้นท่ีตาบอดซึ่งแปลงที่ดินทั้งหมดหรือส่วนใหญ่ไม่มีทางเข้า - ออก
(2) เป็นพื้นท่ีว่าง ไม่มีอาคาร หรือมีอาคารต้ังอยู่จ�ำนวนไม่มาก
(3) เจ้าของท่ีดินส่วนใหญ่หรือทั้งหมดมีความประสงค์ให้ด�ำเนินการจัดรูปที่ดินเพื่อ

พัฒนาพ้ืนท่ี
(4) เจ้าของท่ีดินมีจ�ำนวนน้อยรายและแปลงที่ดินมีขนาดใหญ่
(5) เป็นพื้นท่ีท่ีมีศักยภาพในการพัฒนาและมีแนวโน้มในการพัฒนาสูง
(6) เป็นพื้นท่ีท่ียังขาดบริการขั้นพื้นฐานที่มีความเหมาะสม
(7) ผังเมืองรวมก�ำหนดให้เป็นพื้นที่เพื่อการพัฒนา เช่น ถนน ระบบขนส่งมวลชน หรือ

บริการพ้ืนฐานอื่น ๆ ท่ีอาจเกิดข้ึนในอนาคต
(8) สามารถเชื่อมโยงระบบโครงข่ายถนนให้สมบูรณ์มากยิ่งขึ้น
(9) เจ้าของท่ีดินท่ีเข้าร่วมโครงการและส่วนรวมได้รับประโยชน์จากการด�ำเนิน

โครงการ
5.2 การขาดผู้ริเริ่มด�ำเนินโครงการหรือแรงสนับสนุนจากภาคเอกชน (Private Sector) 		

		  กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ของประเทศไทยเป็นกฎหมายที่มีหลัก
การค่อนข้างใหม่และนับเป็นกฎหมายที่บัญญัติโดยตอบสนองต่อนิตินโยบายของรัฐบาลมากกว่าที่จะเป็น
กฎหมายที่บัญญัติข้ึนโดยสอดรับกับแบบแผนความประพฤติในสังคมไทยมาเป็นระยะเวลายาวนาน สังเกต
ได้จากเม่ือกล่าวถึงมาตรการสละซึ่งสิทธิเหนืออสังหาริมทรัพย์ของเอกชนเพื่อให้รัฐจัดท�ำบริการสาธารณะ
แล้ว ประชาชนคนไทยจะคุ้นเคยกับมาตรการตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์มากกว่า
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การจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ซึ่งยังไม่เป็นที่รับรู้และเข้าใจต่อบุคคลภายนอกสาขาวิชาชีพที่เกี่ยวข้อง
ทั้งในส่วนของหลักการพื้นฐาน เทคนิควิธีการจัดรูปที่ดิน หรือแม้แต่ตัวบทกฎหมาย ท�ำให้ในทางปฏิบัติ
แม้แต่ในโครงการที่ริเริ่มโดยภาครัฐเองก็ประสบปัญหาบางส่วนจากการไม่ได้รับความร่วมมือจากเจ้าของ
อสังหาริมทรัพย์ที่มากพอ ไปจนถึงการรวมรวมความเห็นชอบของเจ้าของที่ดินให้ต้องตามเกณฑ์ขั้นต�่ำที่
กฎหมายก�ำหนด มิพักต้องพิจารณาถึงการริเริ่มด�ำเนินโครงการจากภาคเอกชนที่กฎหมายจ�ำกัดประเภท
ของผู้ด�ำเนินโครงการภาคเอกชนเฉพาะแต่เพียงสมาคมจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่อันประกอบไปด้วย
สมาชิกเฉพาะแต่เพียงเจ้าของที่ดินในพื้นที่ ๆ จะด�ำเนินโครงการ (มาตรา 16) เท่านั้น ซึ่งย่อมลดทอน
ความน่าเช่ือถือไว้วางใจจากเจ้าของที่ดินอื่น ๆ ในบริเวณโครงการที่จะให้ความเห็นชอบ ทั้งในส่วนของ
ความสามารถในการด�ำเนินโครงการที่ย่อมมีข้อจ�ำกัดกว่าบริษัทผู้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์ซ่ึงมีวิชาชีพเฉพาะ 
ทั้งในส่วนของตระเตรียมโครงการ เช่น การศึกษาพื้นที่ ศึกษาความเป็นไปได้ คาดการณ์ผลประโยชน์ที่
จะได้รับ การประชาสัมพันธ์ท�ำความเข้าใจกับเจ้าของท่ีดิน การวางแผนโครงการ ตลอดจนการด�ำเนิน
โครงการ จึงไม่เป็นที่น่าแปลกใจว่าจากสถิติที่ผ่านมานั้นในประเทศไทยมีโครงการจัดรูปท่ีดินที่ด�ำเนินการ
โดยสมาคมจัดรูปท่ีดินส�ำเร็จเพียงโครงการเดียวนับแต่บังคับใช้พระราชบัญญัติฯ มา คือ โครงการจัดรูป
ที่ดินสวนหลวง ร. 9 และแท้ท่ีจริงแล้วโครงการดังกล่าวได้รับการสนับสนุนและผลักดันอย่างแข็งขันจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีศักยภาพแข็งแกร่งที่สุดของประเทศ คือ กรุงเทพมหานครอีกด้วย 

ในส่วนของบริษัทผู้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์ของประเทศไทยนั้นจากการศึกษาพบว่า
มีจ�ำนวนไม่น้อยท่ีมีศักยภาพท่ีจะเป็นผู้ด�ำเนินโครงการและมีความสนใจที่จะเป็นผู้ด�ำเนินโครงการจัดรูป
ที่ดิน ในที่ดินจ�ำนวนหนึ่งท่ีอาจมิใช่พื้นท่ีเป้าหมายการจัดรูปที่ดินของภาครัฐแต่ก็เป็นที่ดินที่มีศักยภาพ
ส�ำหรับการพัฒนาเพื่อให้มีสภาพแวดล้อมที่ดีเพิ่มพูนมูลค่าได้อย่างมหาศาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งพื้นที่ใน
เขตเมืองบางส่วนแต่เนื่องจากพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ไม่เปิดช่องให้บริษัทผู้พัฒนา
อสังหาริมทรัพย์เข้ามาเป็นผู้ด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินได้ เว้นแต่การอาศัยช่องทางผ่านการเป็นสมาชิก
สมาคมซึ่งหมายความว่าจะต้องเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ที่ดินในเขตโครงการดังกล่าวเสียก่อน ประกอบกับ
จะมีสัดส่วนออกเสียงในท่ีประชุมสมาคมเพียงขนาดพื้นที่ที่ตนเป็นเจ้าของเพียงเท่านั้น แม้ว่าตนมีศักยภาพ
ที่จะลงทุนเพื่อเป็นงบประมาณของโครงการมากเท่าใดก็ตาม หรือหากจะเข้ามาเป็นผู้รับมอบอ�ำนาจใน
ฐานะบริษัทที่ปรึกษา(Consultant Company) เพื่อด�ำเนินการแทนก็จะประสบปัญหาไม่แตกต่างกันว่า
จะต้องมีการผลักดันให้เกิดสมาคมจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีข้ึนได้เสียก่อน ซ่ึงในบริบทของประเทศไทย
น้ันแนวโน้มเป็นไปได้ยากดังได้กล่าวแล้ว 

5.3 ความไม่ชัดเจนถึงทางเลือกในการบริหารจัดการทรัพย์สิน 

โดยบทบัญญัติของพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นที่นั้น โดยหลักการแล้วจะ
เน้นไปท่ีการขายที่ดินที่กันไว้ส�ำหรับขายเพ่ือจัดหาประโยชน์เป็นค่าใช้จ่ายของโครงการ นอกจากนั้นจะ
เป็นการจัดรูปท่ีดินแปลงใหม่ให้แก่เจ้าของที่ดินเดิม และจัดกรรมสิทธิ์ในห้องชุดใหม่ให้แก่เจ้าของห้องชุด
เดิม (มาตรา 38) แต่ไม่มีการยืนยันถึงการแปลงสิทธิ (Right Conversion) อาทิ การเปลี่ยนกรรมสิทธิ์
ในที่ดินเป็นกรรมสิทธิ์ในห้องชุดของอาคารชุดตามสัดส่วนมูลค่าที่เท่าเทียมโดยข้อตกลงระหว่างเจ้าของ
ที่ดินกับผู้ด�ำเนินโครงการเอาไว้เป็นการทั่วไป โดยกฎหมายจะก�ำหนดไว้อย่างชัดแจ้งเฉพาะในส่วนของ
ข้ยกเว้นในกรณีท่ีเจ้าของท่ีดินมีท่ีดินขนาดเล็กกว่าขนาดที่ก�ำหนดในกฎกระทรวงตามมาตรา 64 วรรค
สอง ซึ่งกฎหมายให้ทางเลือกในการไม่จัดที่ดินแปลงใหม่ให้แก่เจ้าของที่ดินนั้นก็ได้ ถ้าจะไม่เป็นธรรมแก่
เจ้าของที่ดินรายอื่นเป็นอย่างมากหากจะเฉลี่ยที่ดินมาให้แก่บุคคลดังกล่าว และได้รับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการส่วนจังหวัด ซึ่งในกรณีดังกล่าวนั้นจึงให้เจ้าของที่ดินซึ่งไม่ได้รับการจัดที่ดินแปลงใหม่มีสิทธิ
เลือกระหว่างกรรมสิทธิ์ในห้องชุดหรือค่าทดแทนเป็นเงินก็ได้ ตามแต่จะเลือก การขาดความชัดเจนในการ
บัญญัติรับรอง Right Conversion ไว้ในกฎหมายระดับพระราชบัญญัตินั้นย่อมส่งผลต่อการใช้กฎหมาย
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ว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่เพื่อวัตถุประสงค์ในการปรับปรุงฟื้นฟูที่ดินในเขตเมืองที่มีที่ดินแปลง
เล็กแปลงน้อยแต่มีมูลค่าสูงและมีเจ้าของท่ีดินจ�ำนวนมากให้อยู่ในสภาพแวดล้อมที่ดีขึ้น และมีที่ดินเหลือ
ส�ำหรับจัดหาประโยชน์มาเป็นค่าใช้จ่ายของโครงการอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ความไม่ชัดเจนในส่วนนี้ยังมี
ส่วนลดทอนความสนใจของวิสาหกิจผู้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์ในการเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดรูปท่ีดินใน
เขตเมืองหากมีความประสงค์จะจัดสร้างอาคารชุดที่อยู่อาศัยเป็นองค์ประกอบหลักของโครงการอีกด้วย 

5.4 ความไม่เพียงพอของมาตรการส่งเสริมที่จ�ำเป็นส�ำหรับการด�ำเนินโครงการจัด
รูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ 

5.4.1 มาตรการส่งเสริมด้านเทคนิค เนื่องจากกระบวนการและกฎหมายจัด
รูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นท่ียังอาจถือว่าเป็นเรื่องที่ค่อนข้างใหม่ในสังคมไทย การช่วยเหลือและสนับสนุน
บุคลากรที่มีความรู้ความสามารถด้านการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่แก่ผู้ด�ำเนินโครงการ มีความส�ำคัญ
เป็นอย่างมากตั้งแต่การเริ่มต้นจนถึงจุดส้ินสุดของโครงการซ่ึงมีขั้นตอนย่อยภายใต้ขั้นตอนใหญ่ คือ ขั้น
ตอนการเตรียมโครงการ (Preparation Stage) ขั้นตอนอนุมัติโครงการ (Approval Stage) ขั้นตอนการ
ด�ำเนินโครงการ (Take Action Stage) ขั้นส�ำเร็จโครงการ (Completion Stage) ดังนั้น เพื่อให้โครงการ
จัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่สามารถเกิดขึ้นและด�ำเนินต่อไปได้จนสามารถประกาศส้ินสุดโครงการ ผู้มีความ
รู้ความเชี่ยวชาญด้านการจัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพื้นที่เป็นบุคลากรที่จ�ำเป็นอันจะขาดเสียมิได้ และในทาง
ปฏิบัติพบว่าส่งผลอย่างมากต่อโครงการต่าง ๆ ที่แล้วเสร็จในประเทศไทย หากเป็นโครงการที่เกิดขึ้นทั้ง
ในพื้นที่พาณิชยกรรม ท่ีอยู่อาศัยหนาแน่นมาก พื้นที่อุตสาหกรรม พื้นที่ชนบทและเกษตรกรรม และพื้นที่
สถาบันราชการ ผู้ด�ำเนินโครงการมักเกิดขึ้นในรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมมือกับกรมโยธาธิ
การและผังเมือง ส่วนโครงการท่ีด�ำเนินการส�ำเร็จโดยสมาคมมีเพียงโครงการเดียว คือ โครงการสวนหลวง 
ร. 9 จึงเห็นได้ว่าหากขาดซึ่งผู้สนับสนุนทางเทคนิคต้ังแต่เริ่มต้นโครงการแล้วจะเป็นไปได้ยากที่โครงการ
จะเกิดข้ึนและด�ำเนินการจนส�ำเร็จลุลวงได้ อย่างไรก็ตาม หากมิใช่กรณีร่วมด�ำเนินโครงการผ่านการ
ประสานทางนโยบายแล้ว มาตรการทางเทคนิคที่กฎหมายสนับสนุนอย่างชัดแจ้งจะอยู่ในขั้นตอนของการ
แต่งตั้งคณะที่ปรึกษาโครงการจัดรูปที่ดินซึ่งประกอบไปด้วยที่ปรึกษาผู้เชี่ยวชาญการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนา
พ้ืนที่ แต่จะต้องเป็นข้ันตอนท่ีผ่านพ้นการเตรียมโครงการ (Preparation Stage) ขั้นตอนอนุมัติโครงการ 
(Approval Stage) เข้าสู่ข้ันตอนการด�ำเนินโครงการ (Take Action Stage) แล้ว จึงอาจไม่เอื้ออ�ำนวย
ต่อผู้ริเร่ิมโครงการจัดรูปท่ีดินมากนัก โดยเฉพาะอย่างยิ่งส�ำหรับกรณีของสมาคมจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนา
พ้ืนที่ และมีความจ�ำเป็นต้องหามาตรการเพื่อให้เกิดการสนับสนุนทางเทคนิคต้ังแต่เริ่มต้นโครงการต่อไป

5.4.2 แนวทางการประเมินราคาทรัพย์สินและค่าทดแทนอย่างเป็นธรรม	
พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 ก�ำหนดกระบวนการการประเมินราคาทรัพย์สิน
ในการด�ำเนินการโครงการจัดรูปที่ดิน โดยก�ำหนดหลักเกณฑ์กลางไว้ตามประกาศคณะกรรมการจัดรูป
ที่ดินเพ่ือพัฒนาพื้นท่ี เรื่อง ก�ำหนดคุณสมบัติ จ�ำนวนผู้เชี่ยวชาญการตีราคาทรัพย์สิน และหลักเกณฑ์การ
ประเมินราคาทรัพย์สินในการด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ พ.ศ. 2551 ออกตามความใน
มาตรา 6 (9) ประกอบมาตรา 61 ซึ่งในข้อ 4 ของประกาศได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์การประเมินราคาทรัพย์สิน
ในการด�ำเนินโครงการจัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ ดังนี้

(1) การประเมินราคาทรัพย์สินเพื่อประมาณการค่าใช้จ่ายในการ
ก่อสร้างโครงการ

	ก. การประเมินราคาที่ดินให้ใช้ ราคาประเมินที่ดินของกรมธนารักษ ์
และราคาประเมินเพื่อการซื้อขายเป็นฐาน
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ข. การประมาณการค่าก่อสร้างโครงการให้ใช้การส�ำรวจปริมาณ โดยใช้
ราคาวัสดุก่อสร้างของกระทรวงพาณิชย์ และค่าตัวเลขซึ่งก�ำหนดขึ้นตามมติคณะกรรมการควบคุมราคา
กลาง (Factor F) ของกรมบัญชีกลางเป็นฐาน

ค. การประมาณการค่าด�ำเนินการอื่น ๆ ตามความเป็นจริงและตาม
เกณฑ์มาตรฐานวิชาชีพต่าง ๆ

(2) การประเมินราคาทรัพย์สินเพื่อเป็นค่าทดแทนหรือค่าชดเชย ให้ใช้
หลักเกณฑ์ ดังนี้ 

ก. ให้ก�ำหนดค่าทดแทนหรือค่าชดเชยตามสภาพ

ข. การก�ำหนดค่าทดแทนอาคาร หรือสิ่งปลูกสร้าง นอกจากก�ำหนด 
ค่าทดแทนหรือค่าชดเชยส่วนท่ีต้องทดแทนหรือชดเชยแล้ว ต้องก�ำหนดค่าทดแทนหรือค่าชดเชยในส่วที่
ต้องบูรณะซ่อมแซม ปรับปรุงอาคาร สิ่งปลูกสร้างหรือการปลูกสร้างใหม่

ค. การก�ำหนดค่าทดแทนหรือค่าชดเชยไม้ยืนต้น ให้ใช้ราคาพืชผล
ต้นไม้ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เป็นฐาน

(3) การประเมินราคาทรัพย์สินเพื่อวัตถุประสงค์การจัดรูปที่ดินแปลง
ใหม่ ให้ใช้วิธีการเปรียบเทียบเป็นราคาจากค่าดัชนีที่ได้จากการประเมินมูลค่าที่ดินด้วยค่าถนนและการ
ค�ำนวณสัดส่วนมูลค่าเพิ่มของโครงการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่และในทางปฏิบัติแต่ละโครงการก�ำหนด
ให้ให้คณะที่ปรึกษาโครงการจัดรูปที่ดินจัดให้มีผู้เชี่ยวชาญการตีราคาทรัพย์สินขึ้นเพ่ือน�ำผลการประเมิน
ราคาทรัพย์สินมาค�ำนวณค่าเฉลี่ยตามมาตรา 61 ดังนั้น จะเห็นได้ว่าหลักการประเมินราคาทรัพย์สินตาม
กฎหมายไทยจะมีลักษณะกว้าง ๆ โดยอิงอยู่กับ การประเมินราคาที่ดินให้ใช้ ราคาประเมินที่ดินของกรม
ธนารักษ์และราคาประเมินเพื่อการซื้อขายเป็นฐาน และดุลพินิจของผู้เชี่ยวชาญการตีราคาทรัพย์สินประจ�ำ
แต่ละโครงการ ในส่วนขการประเมินราคาทรัพย์สินเพื่อวัตถุประสงค์การจัดรูปที่ดินแปลงใหม่ ให้ใช้วิธี
การเปรียบเทียบเป็นราคาจากค่าดัชนีที่ได้จากการประเมินมูลค่าท่ีดินด้วยค่าถนนและการค�ำนวณสัดส่วน
มูลค่าเพ่ิมของโครงการจัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ การก�ำหนดหลักเกณฑ์แต่เพียงเท่านั้นในกฎหมาย แม้
จะมีหลักการท่ีค่อนข้างคล่องตัว ยืดหยุ่น แต่ก็อาจจะเป็นการยากต่อวางแนวทางการใช้ดุลพินิจให้เกิดหลัก
เกณฑ์กลางที่มีมาตรฐานใช้ได้กับทุกโครงการและชี้แจงต่อผู้มีส่วนได้เสียได้อย่างชัดเจน เนื่องจากไม่มีหลัก
เกณฑ์ที่ก�ำหนดรายละเอียดไว้เป็นเบื้องต้นในกฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งเกี่ยวกับค่าทดแทนความเสีย
หายที่ไม่เป็นตัวเงิน เช่น การเสื่อมความสะดวกสบายจากการใช้ทรัพย์สินในบริเวณแปลงที่ดินเดิมที่แม้
จะอยู่ในฐานการประเมินที่ดินที่เท่ากันแต่ในทางปฏิบัติอาจมีความสะดวกสบายต่อการใช้ชีวิตของระยะ
จากสิ่งอ�ำนวยความสะดวกต่าง ๆ ที่แตกต่างกันอยู่อันเป็นมูลค่าแฝง โดยค่าทดแทนความเสียหายที่ไม่
เป็นตัวเงินได้รับการบัญญัติรับรองอย่างชัดแจ้งอยู่เฉพาะในกรณีที่เจ้าของที่ดินมีที่ดินขนาดเล็กกว่าขนาด
ที่ก�ำหนดในกฎกระทรวงตามมาตรา 64 วรรคสอง เลือกการชดเชยเป็นเงินแทนการจัดกรรมสิทธิ์ห้องชุด
ในอาคารชุดนั้น มาตรา 64 วรรคสี่ ก�ำหนดว่าในการจ่ายเป็นเงินนอกจากจ�ำนวนราคาของที่ดินที่จ่ายให้
แล้ว ให้พิจารณาก�ำหนดค่าชดเชยเกี่ยวกับค่าใช้จ่ายในการต้องย้ายไปหาท่ีอยู่ใหม่ และผลกระทบทางจิตใจ
ที่ต้องสูญเสียทรัพย์สินและความเป็นอยู่เดิมด้วย เป็นต้น จึงมีความจ�ำเป็นอยู่ในตัวที่จะต้องมีหลักเกณฑ์ที่
สามารถให้ความเป็นธรรมลดความเหลื่อมล�้ำในส่วนนี้เพิ่มเติมเพื่อเพิ่มความร่วมมือจากเจ้าของที่ดินแปลง
ต่าง ๆ  ในโครงการจัดรูปท่ีดินได้มากข้ึน ในทางปฏิบัตินั้นส�ำนักจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ กรมโยธาธิการ
และผังเมืองจึงได้พัฒนาแนวทางการค�ำนวณดัชนีค่าถน(Street Value Index) และสัมประสิทธิการเข้า
ถึง (Accessibility Coefficient) เพื่อตอบสนองต่อความจ�ำเป็นดังกล่าวแล้ว แม้ว่าจะยังมิได้มีการออก
ประกาศก�ำหนดเป็นหลักการเพิ่มเติมตามกฎหมาย 
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อนึ่ง จากการศึกษาพบว่าตามกฎหมายไทยยังขาดมาตรการสนับสนุนทาง
ด้านการเงินจากภาครัฐในอีกหลายประการที่อาจส่งเสริมให้การด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนา
พ้ืนที่ประสบความส�ำเร็จได้ เช่น การลดอัตราค่าธรรมเนียมส�ำหรับการการคัดถ่ายข้อมูลเกี่ยวกับที่ดินใน
บริเวณเขตโครงการ เพราะมาตรา 38 ก�ำหนดแต่เพียงให้เจ้าของที่ดินในเขตจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่มี
สิทธิในท่ีดินที่ได้รับการจัดให้ใหม่ตามโครงการจัดรูปที่ดินเหมือนกับสิทธิท่ีมีอยู่ในที่ดินเดิม โดยให้ได้รับ
ยกเว้นค่าธรรมเนียมทั้งปวงในการจดทะเบียน มาตรการสนับสนุนผู้ด�ำเนินโครงการเกี่ยวกับการเรียก
เก็บเงินค่าใช้จ่ายท่ีในปัจจุบันยังต้องใช้วิธีการฟ้องร้องด�ำเนินคดีเป็นพื้นฐาน 
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บทที่ 3

การศึกษา วิเคราะห์บทบัญญัติ และรายละเอียดเก่ียวกับกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพ่ือ
พัฒนาพื้นที่ของประเทศญี่ปุ่น

1. ความทั่วไปตามบริบทของประเทศญี่ปุ่น 

ระบบกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินของประเทศญี่ปุ ่นมีพัฒนาการอย่างยาวนานนับแต ่
ประเทศญี่ปุ่นได้เปลี่ยนแปลงจากระบอบขุนนางเข้าสู่ระบอบรัฐกว่าศตวรรษ โดยพบว่าตั้งแต่สมัยเมจิ 
เป็นต้นมานั้นบริเวณเมืองในเขตต่าง ๆ ได้ขยายตัวอย่างรวดเร็ว โดยเฉพาะทางด้านอุตสาหกรรม  
จ�ำนวนประชากรอันเป็นผลจากการพัฒนาอุตสาหกรรมส่งผลให้เกิดการก่อสร้างโรงงานอุตสาหกรรมขึ้น
เป็นจ�ำนวนมาก ซึ่งเดิมเมืองในประเทศญี่ปุ่นจะประกอบด้วย ปราสาท วัด หรือชุมชนเกษตรขนาดใหญ่
เท่านั้น และมักจะขาดสิ่งอ�ำนวยความสะดวกขั้นพื้นฐานเพื่อรองรับการพัฒนาสังคม เศรษฐกิจ และความ
ต้องการของประชากรในเมือง อาทิ ทางเท้า ระบบน�้ำประปา และระบบระบายน�้ำ เป็นต้น และโดยที่
การพัฒนาเมืองจะต้องด�ำเนินการไปพร้อมกับการพัฒนาที่อยู่อาศัย การลงทุนอุตสาหกรรมทั้งในพื้นที่
เมืองใหม่และการปรับปรุงพัฒนาในพื้นท่ีเมืองเดิม จึงมีความจ�ำเป็นอยู่ในตัวเองที่จะต้องมีกระบวนการ
บริหารจัดการและใช้อ�ำนาจบังคับการตามกฎหมายเพื่อผลักดันให้การพัฒนาต่าง ๆ  เกิดผลในทางปฏิบัติ 
ในบริบทของกฎหมาย จุดเริ่มต้นของระบบการจัดรูปที่ดินของประเทศญี่ปุ่นมีการด�ำเนินกระบวนทาง
กฎหมายผ่านการใช้กฎหมายเกี่ยวกับการรวบรวมที่ดินเพื่อการเกษตร (Law on Agricultural Land 
Consolidation) คือ พระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดินเพื่อการเกษตรฉบับเดิม เมื่อปี ค.ศ. 1899 (Arable 
Land Readjustment Act 1899) ต่อมามาตรการทางกฎหมายจัดรูปที่ดินเพื่อการเกษตรตามกฎหมาย
ฉบับปี ค.ศ. 1899 ได้ถูกหยิบยกขึ้นมาก�ำหนดรายละเอียดเพิ่มเติมเพื่อพัฒนาปรับใช้ให้เหมาะสมกับการใช้
บังคับในบริเวณเมืองอย่างชัดเจนขึ้นในรูปแบบกระบวนการทางกฎหมายส่วนหนึ่งในพระราชบัญญัติการ
ผังเมืองฉบับเดิม เมื่อปี ค.ศ. 1919 เพื่อตอบสนองต่อการขยายตัวของเมืองโตเกียวในปี ค.ศ. 1919 ซ่ึง
ได้รับอิทธิพลมาจากระบบการจัดรูปที่ดินและกฎหมายผังเมืองของประเทศเยอรมัน และต่อมาได้มีการใช้
ระบบการจัดรูปที่ดินอันเป็นส่วนหนึ่งของพระราชบัญญัติการผังเมืองอีกคร้ังในรูปแบบของพระราชบัญญัติ
การผังเมืองฉบับพิเศษ เมื่อปี ค.ศ. 1923 (Special City Planning Act 1923) เพื่อการฟื้นฟูเมืองจาก
ผลกระทบของแผ่นดินไหวครั้งใหญ่ในคันโตในปี ค.ศ. 1923 (The Great Kanto earthquake of 1923) 
ท้ายที่สุดในปี ค.ศ. 1954 จึงได้มีการประกาศใช้พระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดิน (พระราชบัญญัติฉบับเลขที ่
119 ค.ศ. 1954) (Land Readjustment Act, Act No. 119 of 1954) อย่างเต็มรูปแบบ เพื่อเป็นกลไก
ส�ำคัญประการหนึ่งในการฟื้นฟูพื้นที่ของเมืองที่ส�ำคัญในท้องถิ่นที่ถูกท�ำลายจากสงครามหลังสงครามโลก
คร้ังที่ 2 ตั้งแต่ช่วงปี ค.ศ.1950 ถึง ปี ค.ศ. 1959 กฎหมายฉบับดังกล่าวยังคงมีการบังคับใช้และได้มีการ
แก้ไขเพ่ิมเติมเรื่อยมาจนถึงปัจจุบัน 

หลักการส�ำคัญของกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินของประเทศญี่ปุ่นเมื่อพิจารณาในบริบทของ
การรับภาระค่าใช้จ่ายจากโครงการมีลักษณะที่สอดคล้องกับหลักการสากลคือต้ังอยู่บนหลัก “ผู้ได้รับ
ประโยชน์เป็นผู้จ่าย (Beneficiary-pays principle)” หมายถึง ผู้ที่เป็นเหตุให้เกิดความจ�ำเป็นในการ
ขยายการบริการสาธารณะคือผู้ที่ควรรับภาระในการลงทุนเพิ่มเติม ซึ่งสอดคล้องกับหลักการตามกฎหมาย
ว่าด้วยการจัดรูปที่ดินทั่วโลกที่ผู ้ทรงสิทธิเหนือแปลงท่ีดินท่ีจะได้รับประโยชน์เป็นมูลค่าท่ีเพิ่มข้ึนของ
ที่ดินและความสะดวกสบายต่อการใช้สอยที่ดินซ่ึงมีส่ิงสาธารณูปการทั่วถึง ผ่านการพัฒนาโดยโครงการ
ทั้งหมดพึงช่วยกันแบกรับค่าใช้จ่ายอันเกิดจากการนั้นคนละเล็กละน้อย โดยในประเทศญี่ปุ่นเรียกการจัด
รูปที่ดินในเมืองว่า “Kukaku – Seiri” เป็นหลักการที่ให้เจ้าของที่ดินยกพ้ืนที่บางส่วนของที่ดินของตน
ให้ผู้ด�ำเนินการโดยไม่คิดมูลค่าเพื่อใช้ในการจัดท�ำบริการสาธารณะ และโดยที่หลักการผู้ได้รับประโยชน์
เป็นผู้จ่ายนี้โดยแท้จริงแล้วมิได้จ�ำกัดโดยอย่างแคบเฉพาะกรณีผู้ใช้เป็นผู้จ่าย (User pays principle) 
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ซึ่งถือว่าผู้ที่ได้ประโยชน์โดยตรงจากการบริการพื้นฐานควรเป็นผู้จ่ายเท่านั้น แต่รวมไปถึงหลักการว่าผู้
ได้รับประโยชน์เป็นผู้ชดเชย (Beneficiary compensates principle) เป็นเหตุให้ผู้ท่ีได้รับประโยชน์
ทางอ้อมจากโครงการสมควรร่วมแบกรับค่าใช้จ่ายจากโครงการจัดรูปที่ดินด้วยเช่นกัน หลักการดังกล่าว
นี้สามารถน�ำมาปรับใช้เพื่อให้รัฐร่วมช�ำระค่าใช้จ่ายในรูปแบบเงินอุดหนุนแก่ผู้ด�ำเนินการจัดรูปที่ดินที่เป็น
เอกชนหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส�ำหรับบริการสาธารณะที่โดยแท้แล้วเป็นภารกิจท่ีรัฐมีหน้าที่ต้อง
จัดหาให้ ท�ำให้ลักษณะความเป็นหุ้นส่วนระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชน (Public-Private Partnership) 
ในการจัดท�ำบริการสาธารณะผ่านโครงการจัดรูปที่ดินมีความโดดเด่นและได้รับการยอมรับในประเทศ
ญี่ปุ่นเสมอมา โดยจากการศึกษาพบว่าโครงการจัดรูปที่ดินในประเทศญี่ปุ่นจ�ำนวนมากเป็นโครงการที่มี
ขนาดใหญ่โดยมีรัฐบาลกลางและท้องถิ่นให้การสนับสนุนทางด้านงบประมาณด้วย ดังนั้น โครงการส่วน
ใหญ่มักจะได้รับความส�ำเร็จสามารถพัฒนาพื้นที่ต่าง ๆ ของเมืองใหญ่ ให้เกิดการใช้ประโยชน์ในที่ดินได้
อย่างมีประสิทธิภาพและคุ้มค่าท่ีสุด แต่ก็มีในบางโครงการเช่นกันที่ต้องใช้เวลาในการชี้แจง และเจรจา
กับเจ้าของที่ดินมากกว่าโครงการอื่น ๆ นอกจากนี้ การจัดรูปที่ดินในญี่ปุ่นยังมีองค์กรด�ำเนินโครงการ
ในหลายรูปแบบ และกฎหมายได้มีมาตรการสนับสนุนต่าง ๆ เพื่อเพิ่มความเป็นไปได้ให้องค์กรเหล่านั้น
สามารถด�ำเนินโครงการจัดรูปท่ีดินได้ด้วยตนเองด้วย ดังจะได้กล่าวในรายละเอียดต่อไป 2. รายช่ือของ
กฎหมายท่ีเก่ียวข้อง 

(2.1) กฎหมายหลักท่ีใช้เป็นเครื่องมือในการขับเครื่องนโยบายการจัดรูปที่ดินของประเทศญี่ปุ่น 
คือ พระราชบัญญัติการจัดรูปท่ีดิน (พระราชบัญญัติฉบับเลขที่ 119 ค.ศ. 1954) (Land Readjustment 
Act, Act No. 119 of 1954) และเป็นพระราชบัญญัติที่อ้างอิงถึงส�ำหรับการอ้างอิงบทมาตราต่าง ๆ ใน
รายงานการศึกษาฉบับนี้ 

(2.2) กฎหมายฉบับอื่น ๆ ท่ีส�ำคัญและก�ำหนดมาตรการที่สอดรับกัน อาทิ พระราชบัญญัติการ
ผังเมือง (พระราชบัญญัติฉบับเลขที่ 100 ค.ศ. 1968) (City Planning Act, Act No. 100 of 1968)  
และพระราชบัญญัติการปรับปรุงฟื้นฟูเมือง (พระราชบัญญัติฉบับเลขที่ 38 ค.ศ. 1968) (Urban Renewal 
Act, Act No. 38 of 1968)

3. เจตนารมณ์ของกฎหมาย

เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดินญี่ปุ ่นได้ระบุไว ้อย่างชัดแจ้งในมาตรา 1  
ว่าพระราชบัญญัติฉบับนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อการวางแผนโครงสร้างเมืองท่ีดีและการส่งเสริมประโยชน์
สาธารณะ โดยก�ำหนดมาตรการที่จ�ำเป็นส�ำหรับการด�ำเนินโครงการและการจัดสรรค่าใช้จ่ายของโครงการ
จัดรูปที่ดิน  อย่างไรก็ดี หากจะพิจารณากระบวนการตามกฎหมายในภาพรวมอาจจะจ�ำแนกวัตถุประสงค์
ในการ “การวางแผนโครงสร้างเมืองท่ีดีและการส่งเสริมประโยชน์สาธารณะ” ซ่ึงดูเป็นวัตถุประสงค์ค่อน
ข้างกว้างขวางออกเป็นการด�ำเนินโครงการประเภทหลัก ๆ  จากแนวทางปฏิบัติที่กฎหมายว่าด้วยการจัดรูป
ที่ดินของประเทศญี่ปุ่นได้เคยถูกใช้ผลักดันเพื่อให้ประโยชน์สาธารณะบรรลุผลในหลากหลายวัตถุประสงค์ 
ประเภทแรก ได้แก่ (1) การจัดเตรียมแปลงที่ดินเพื่อการก่อสร้างอาคาร (Building Lot Supply) แบ่ง
ย่อยได้เป็น (1.1) โครงการเพื่อพัฒนาเมืองใหม่ (New Town Type) ซ่ึงมักจะด�ำเนินในบริเวณชานเมือง
ที่มีพื้นที่ว่าง ขนาดพื้นท่ีกว้างขวาง สามารถตอบสนองความต้องการพื้นที่พักอาศัยได้อย่างรวดเร็วโดย
เฉพาะความต้องการท่ีอยู่อาศัยจากเมืองใหญ่ที่มีประชากรหนาแน่นและเมืองอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ ใน
ช่วงเวลาที่มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็วพื้นท่ีเกษตรกรรมและพื้นที่ป่าจะได้รับการพัฒนาขึ้น
ใช้เป็นที่ดินเพื่อการก่อตั้งชุมชนใหม่ หรือ (1.2) โครงการเพื่อป้องกันการขยายตัวของพื้นที่เมืองอย่างไร้
ทิศทาง (Sprawl Prevention Type) อันสืบเนื่องมาจากเหตุที่ว่าการพัฒนาเมืองเกิดขึ้นอย่างกว้างขวาง
แต่ขาดซึ่งการวางแผนการจัดการที่ดี โดยเฉพาะพ้ืนที่บริเวณรอบนอกของพ้ืนที่เมืองเดิมเนื่องจากระบบ
กฎหมายของประเทศญี่ปุ่นนั้นมิได้เคร่งครัดอยู่กับหลักการห้ามพัฒนาหากไม่ได้รับอนุญาตตามกฎหมาย
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ว่าด้วยการผังเมือง (Principle of no development without planning) อย่างประเทศต้นแบบคือ
ประเทศเยอรมันมาตั้งแต่แรก ส่งผลให้พื้นที่จ�ำนวนมากเกิดการพัฒนาเมืองเป็นจุด ๆ ขาดการเชื่อมโยง 
จึงอาจสิ้นเปลืองงบประมาณในการจัดระบบสาธารณูปโภคและบริการสาธารณะในอนาคต จ�ำเป็นที่จะ
ต้องวางแผนจัดการพัฒนาอย่างเร่งด่วน เพื่อป้องกันการขยายตัวของเมืองอย่างไร้ทิศทาง และเพื่อสร้าง
ชุมชนที่มีสภาพแวดล้อมท่ีดีต่อไป ประเภทที่สอง ได้แก่ (2) การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานของเมือง (Urban 
Infrastructure Development Type) ซึ่งประกอบด้วย (2.1) โครงการเพื่อการปรับปรุงฟื้นฟูเมือง 
(Urban Renewal Type) ซึ่งจะด�ำเนินการในพื้นที่ชุมชนที่เป็นเมืองอยู่แล้วในปัจจุบัน เช่น การพัฒนา
ถนนการค้า  (Shopping street) ลานจ�ำหน่ายสินค้าในสถานีรถไฟ (Station plaza) เป็นต้น จึงเป็นที่
ชัดเจนว่าโครงการมักจะต้องเกี่ยวข้องกับผู้ทรงสิทธิในที่ดินจ�ำนวนมาก ต้องอาศัยกระบวนการเจรจากับ
ผู้ทรงสิทธิในท่ีดินประเภทต่าง ๆ จนอาจประสบปัญหาเกี่ยวกับค่าใช้จ่ายและระยะเวลาด�ำเนินโครงการ
ที่ยาวนาน (2.2) โครงการเพื่อพัฒนาศูนย์กลางเมือง (Urban Center Development Type) โครงการ
ประเภทน้ีมักตั้งอยู่ในบริเวณใกล้ศูนย์กลางเมือง ภายใต้การพัฒนาประเภทนี้ พื้นที่ว่างที่เกิดจากการย้าย
ทางรถไฟ หรือโรงงานอุตสาหกรรมขนาดใหญ่ที่เกิดข้ึนในช่วงการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม จะ
ได้รับการปรับปรุงใหม่ด้วยการพัฒนาสาธารณูปโภค สาธารณูปการที่เหมาะสมเพื่อเพิ่มประโยชน์ในการ
ใช้สอยและเพิ่มมูลค่าของแปลงท่ีดินให้มากที่สุด และ (2.3) โครงการเพื่อการก่อสร้างและบูรณะพื้นที ่
(Urban Reconstruction Type) ซึ่งด�ำเนินการเพื่อการก่อสร้างและบูรณะพื้นที่ที่ได้รับความเสียหาย
จากภัยสงคราม หรือภัยพิบัติธรรมชาติ

 
4. องค์กรที่เกี่ยวข้องกับการใช้บังคับกฎหมายและกระบวนการจัดรูปที่ดินโดยสรุป

การจัดรูปท่ีดินของประเทศญี่ปุ ่นมีองค์กรรับผิดชอบหลายองค์กรทั้งในส่วนของภาครัฐ 
และภาคเอกชน โดยพบว่ามีบทบาทหลักในการด�ำเนินการที่แตกต่างกันในรายละเอียด ทั้งนี้ ในปัจจุบัน
ผู้มีสิทธิด�ำเนินโครงการจัดรูปท่ีดินของประเทศญี่ปุ่น ได้แก่

(1) ผู้ด�ำเนินโครงการซึ่งเป็นกลุ่มบุคคลธรรมดา (Individual Implementing Body)  
โดยสามารถแบ่งย่อยได้เป็นสองประเภท คือ (1.1) กลุ่มบุคคลที่ประกอบด้วยผู้มีกรรมสิทธิ์ในแปลงที่ดิน 
(Ownership) หรือมีสิทธิเหนือแปลงที่ดินในฐานะผู้เช่า (Leasehold right) หรือ (1.2) บุคคลซึ่งมีข้อ
ตกลงเป็นสัญญาจากผู้มีกรรมสิทธ์ิหรือจากผู้เช่าซึ่งมอบหมายให้ด�ำเนินการอีกทอดหนึ่ง ในกรณีที่ผู้ด�ำเนิน
โครงการเป็นบุคคลซึ่งได้รับข้อตกลงเป็นสัญญาจากผู้มีกรรมสิทธิ์หรือผู้เช่า กฎหมายก�ำหนดคุณสมบัติ
เพิ่มเติมว่าบุคคลนั้นจะต้องเป็นผู้ที่มีความสามารด้านเทคนิค ตลอดจนมีสภาพการเงินที่ดี และความน่า
เช่ือถือที่เพียงพอตามท่ีก�ำหนดรายละเอียดในมติคณะรัฐมนตรี (Cabinet Order) (มาตรา 3 วรรคหนึ่ง 
และหมวด 2 ส่วนท่ี 1)

(2) สมาคมจัดรูปที่ดิน (Land Readjustment Association) ซ่ึงจัดต้ังและมีสมาชิก
หลักประกอบด้วยผู้มีกรรมสิทธ์ิในแปลงท่ีดิน (Ownership) หรือมีสิทธิเหนือแปลงที่ดินในฐานะผู้เช่า 
(Leasehold right) โดยการก่อตั้งสมาคมจะต้องได้รับอนุญาตจากผู้ว่าราชการจังหวัด (มาตรา 3 วรรค
สอง และหมวด 2 ส่วนท่ี 2)

(3) บริษัทจัดรูปที่ดินจ�ำกัด (Land Readjustment Corporation) ซ่ึงประกอบด้วย 
ผู้ถือหุ้นในสัดส่วนเสียงข้างมากเป็นผู้ทรงกรรมสิทธิ์หรือผู้ทรงสิทธิการเช่าที่ดินท่ีเกี่ยวข้องกับบริเวณแปลง
ที่ดินและมีคุณสมบัติอื่น ๆ ตรงตามที่กฎหมายก�ำหนด (มาตรา 3 วรรคสาม และหมวด 2 ส่วนที่ 3)
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(4) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามระบบกฎหมายญี่ปุ ่น ประกอบด้วยสององค์กร คือ 
จังหวัดและเทศบาล (Prefecture; Municipal) ด�ำเนินการโดยผู้แทนองค์กร คือ ผู้ว่าราชการจังหวัด
และนายกเทศมนตรีตามล�ำดับ โดยกฎหมายวางบทบาทให้เป็นผู้ด�ำเนินโครงการหลักส�ำหรับเขตพ้ืนที่เป้า
หมายการจัดรูปท่ีดินตามผังเมือง (City Planning Land Readjustment Area) ในเขตท้องที่ที่ตนรับผิด
ชอบ (มาตรา 3 วรรคสี่ และหมวด 2 ส่วนที่ 4)

(5) กระทรวงที่ดิน โครงสร้างพื้นฐาน คมนาคมขนส่ง และการท่องเที่ยว (Ministry of Land, 
Infrastructure, Transport and Tourism: MLIT) ด�ำเนินการโดยผู้แทนองค์กร คือรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงฯ มีอ�ำนาจหน้าท่ีด�ำเนินโครงการในลักษณะของข้อยกเว้นส�ำหรับพื้นที่เป้าหมายการจัดรูปที่ดิน
โดยดึงอ�ำนาจที่ได้กระจายไปสู่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกลับมาด�ำเนินการโดยราชการส่วนกลางในบาง
กรณีที่มีความจ�ำเป็นเพื่อให้ภารกิจส�ำคัญของรัฐบรรลุผล เช่น ในกรณีจ�ำเป็นเร่งด่วนเพื่อป้องปัดภัยพิบัติ
สาธารณะ หรือเพื่อรักษาผลประโยชน์อันส�ำคัญยิ่งของประเทศ (มาตรา 3 วรรคห้า และหมวด 2 ส่วนที่ 5)

(6) หน่วยงานอื่นของรัฐ (Other Public Agencies) ตามกฎหมายฉบับปัจจุบันประกอบ
ด้วย องค์กรพัฒนาและฟื้นฟูเมือง (Urban Renaissance Agency) ซึ่งเป็นองค์กรในฝ่ายบริหาร  
และบรรษัทการเคหะท้องถิ่น (Local Housing Supply Corporation) ซึ่งก่อตั้งโดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นประเภทต่าง ๆ  มีอ�ำนาจหน้าที่ในลักษณะของข้อยกเว้นในพื้นที่เป้าหมายการจัดรูปที่ดินโดย
ด�ำเนินการเมื่อได้รับมอบหมายจากรัฐมนตรีฯ หรือผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามนโยบายหรือ
ตามกรณีที่กฎหมายก�ำหนด ซึ่งโดยหลักเป็นภารกิจเกี่ยวกับการปรับปรุงฟื้นฟูเมืองและการจัดที่พักอาศัย
แก่ประชาชน และเห็นว่าการจัดรูปที่ดินเป็นมาตรการที่จ�ำเป็นเพื่อให้ภารกิจดังกล่าวบรรลุผล (มาตรา 3-2 
และมาตรา 3-3 และหมวด 2 ส่วนท่ี 6)

อนึ่ง ตามกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินของประเทศญี่ปุ่นไม่ได้มีการก�ำหนดให้มีคณะกรรมการ
จัดรูปที่ดินที่ก�ำกับดูแลการด�ำเนินการในลักษณะเป็นคณะกรรมการกลางระดับประเทศตามหลักการรวม
อ�ำนาจ (Centralization) หรือคณะกรรมการระดับจังหวัดตามหลักการแบ่งอ�ำนาจ (Deconcentration) 
เช่นกรณีของประเทศไทย ซึ่งอาจจะด้วยเหตุจากความพร้อมในการรับภารกิจขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นประกอบกับการท่ีรัฐธรรมนูญของประเทศญี่ปุ่นค่อนข้างเคร่งครัดกับหลักการแบ่งแยกอ�ำนาจ 
(Decentralizaiton) อย่างมากโดยจะมีการจัดแบ่งอ�ำนาจหน้าท่ีระหว่างส่วนกลางกับส่วนท้องถ่ินต่าง
หากจากกันอย่างค่อนข้างชัดเจน อย่างไรก็ตาม มีการก�ำหนดให้แต่งตั้งคณะกรรมการโครงการจัดรูปที่ดิน 
(Land Readjustment Council) (มาตรา 56 มาตรา 70 และมาตรา 71-4) ประกอบด้วยผู้ทรงสิทธิใน
ที่ดินจ�ำนวนระหว่างสิบถึงห้าสิบคนเพื่อก�ำกับดูแลและให้ความเห็นชอบการด�ำเนินโครงการแต่ละโครงการ
ส�ำหรับแต่ละหน่วยงานของรัฐที่จะเป็นผู้ด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดิน เช่น การให้ความเห็นชอบการก�ำหนด
พื้นท่ีใดเป็นที่ดินสงวนส�ำหรับจัดหาประโยชน์โดยน�ำเงินที่ได้จากการขายหรือปล่อยเช่ามาอุดหนุนค่าใช้
จ่ายของโครงการ (มาตรา 96 วรรคสาม) เป็นต้น 
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		  แผนผงัสรปุกระบวนการจดัรปูทีด่นิเพ่ือพฒันาพืน้ทีข่องประเทศญีปุ่น่ ทีม่า ณฐัพล วงศ์
เป็ง, การจัดรูปท่ีดินเพื่อส่งเสริมการพัฒนาเมือง: ศึกษาเปรียบเทียบประเทศไทย ญี่ปุ่น และเนเธอร์แลนด์, 
วิทยานิพนธ์การผังเมืองมหาบัณฑิต (คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์และการผังเมือง มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 
2560)

5. บทวิเคราะห์ปัจจัยความส�ำเร็จของกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ของประเทศญี่ปุ่น 

(5.1) ปัจจัยเร่งเร้าการพัฒนาทางสังคม ค่านิยมของชาวญี่ปุ่น ตลอดจนระบบภาษี 

ในทางวิชาการมีผลการศึกษาในทางข้อเท็จจริงพบว่า ชาวญี่ปุ ่นมีชุดความคิด (Mind-sets)  
ที่มีอิทธิพลต่อความเข้มแข็งของชุมชนในประเทศ โดยลักษณะของสังคมญี่ปุ่นที่มักอยู่ร่วมกันเป็นกลุ่ม  
ชาวญี่ปุ่นจึงให้ความส�ำคัญกับผลประโยชน์ของชุมชนมากกว่าปัจเจกบุคคล สร้างให้เกิดจิตสานึกสาธารณะ
ที่ชาวญ่ีปุ่นเรียกว่า Shudan Ishiki  ท้ังนี้ จิตส�ำนึกความเป็นกลุ่มมีผลต่อแบบแผนความสัมพันธ์ของชาว
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ญี่ปุ่นในทุกด้าน เห็นได้จากสุภาษิตโบราณของญี่ปุ่นที่กล่าวว่า “ตะปูที่โผล่ออกมาจะถูกตีกลับลงไป” 
(Deru Kugi wa Utareru) หมายถึง ชาวญี่ปุ่นต้องเข้าสู่การรวมกลุ่ม ฉะนั้นตะปูที่โผล่ออกนอกกลุ่มต้อง
ตีให้กลับเข้ากลุ่มเสมอ ชาวญี่ปุ่นจึงยกย่องผู้ที่ร่วมมือร่วมใจกันท�ำงานเป็นกลุ่ม มีเหตุผล และเข้าอกเข้าใจ
ซึ่งกันและกัน นอกจากนี้ยังมีความกลมกลืนเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน ประกอบกับระบบการศึกษาที่ปลูก
ฝังมาตั้งแต่ในระดับประถมศึกษาที่จะมีกิจกรรมกลุ่มมากมายในวิชาเรียนที่ต้องด�ำเนินการร่วมกันซ่ึงทุก
คนจะให้ความร่วมมือเหมือนเป็นหน้าที่โดยไม่มีการปฏิเสธการเข้าร่วม กิจกรรมกลุ่มจ�ำนวนมากดังกล่าว
ปลูกฝังจิตสานึกของการมีส่วนร่วม ให้ชาวญ่ีปุ่นมีจิตสาธารณะ ช่วยเหลือซึ่งกันและกันเป็นทีมงานทาง
สังคมที่สมบูรณ์แบบ ในชุมชนท้องถิ่นก็เช่นเดียวกัน พบว่าประชาชนชาวญี่ปุ่นมีจิตส�ำนึกการรวมกลุ่มและ
ด�ำเนินกิจกรรมแบบมีส่วนร่วมและมีจิตสาธารณะจนสามารถพัฒนาสังคมท้องถ่ินได้อย่างมีประสิทธิภาพ
กลายเป็นชุมชนเข้มแข็งในท่ีสุด ตัวอย่างท่ีเห็นได้ชัดปรากฏจากขนบธรรมเนียมประเพณีของญี่ปุ่นนับแต่
โบราณคือกรณีของชุมชนหมู่บ้านของชาวญี่ปุ่นที่มีพื้นฐานของการใช้ชีวิตแบบเกษตรกรเมื่อพบว่าแหล่ง
น�้ำที่จะใช้ในภาคการเกษตรและชีวิตประจ�ำวันไม่สามารถจะจัดเตรียมเฉพาะครอบครัวตนเองได้ ผู้คน
ในชุมชนหมู่บ้านจึงร่วมแรงร่วมใจกันจัดเตรียมน�้ำใช้ร่วมกัน ตลอดจนร่วมกันและรักษาไว้ซึ่งแหล่งน�้ำไม่
ว่ากรณีแหล่งน�้ำตามธรรมชาติหรือบ่อเก็บน�้ำของชุมชน

เป็นที่แน่นอนว่าจิตสำ�นึกความเป็นกลุ่มของชาวญี่ปุ่นดังกล่าวย่อมเป็นส่วนหนึ่งที่ช่วย
ส่งเสริมให้หลักการมีส่วนร่วมในการบริหารจัดการแปลงที่ดินกับภาครัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะใน
ลักษณะหุ้นส่วน (Public-Private Partnership) เป็นไปได้อย่างราบรื่นมากยิ่งขึ้น อย่างไรก็ตาม อีก
ปัจจัยหนึ่งที่อาจเป็นจุดเร่งเร้าให้เกิดการพัฒนาที่ดินเพื่อการอยู่อาศัยหรือใช้ประโยชน์อย่างอื่นผ่าน
โครงการจัดรูปที่ดินได้ง่ายยิ่งขึ้นคือปัจจัยเรื่องระบบภาษีซึ่งเป็นข้อผลักดันให้ภาคเอกชนและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมุ่งมั่นพัฒนาพื้นที่เพื่อให้เกิดการใช้ประโยชน์ได้เต็มมูลค่าสังเกตได้จากตาม
สถิตินับถึงสิ้นปี ค.ศ. 2016 โครงการจัดรูปที่ดินของประเทศญี่ปุ่นที่ประสบความสำ�เร็จโดยส่วนมาก 
ประมาณร้อยละ60ของจำ�นวนโครงการทั้งหมดจะดำ�เนินโครงการโดยสมาคมเพื่อการจัดรูปที่ดิน(Land 
readjustment association) ซึ่งประกอบไปด้วยสมาชิกซึ่งเป็นผู้ทรงกรรมสิทธิ์หรือผู้ทรงสิทธิการเช่า
เหนือที่ดินทั้งสิ้น ตามด้วยโครงการซึ่งดำ�เนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งก็มีการดำ�เนินงาน
ที่ใกล้ชิดกับชุมชน มีอัตราความสำ�เร็จของโครงการประมาณร้อยละ 28 จากการสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญ
ด้านวิศวกรรมการออกแบบและการใช้ประโยชน์ที่ดินจากมหาวิทยาลัยโอซาก้า  (ศาสตราจารย์ Kenji 
Doi) ให้ความเห็นว่าสำ�หรับประชาชนชาวญี่ปุ่นแล้ว โครงการจัดรูปที่ดินนั้น “ไม่ใช่เพียงทางเลือก
แต่เป็นเรื่องที่ประชาชนชาวญี่ปุ่นต้องทำ�โดยสภาพ” เนื่องจากปัจจัยแวดล้อมในหลายประการ เช่น 
ภัยพิบัติในพื้นที่ต่าง ๆ ซึ่งมีความจำ�เป็นที่จะต้องใช้กระบวนการจัดรูปที่ดินเพื่อป้องกันภัยพิบัติหรือ
เคลื่อนย้ายประชาชนไปพักอาศัยในพื้นที่ปลอดภัยที่ได้รับการก่อสร้างใหม่ มูลค่าของที่ดินในเขตพื้นที่
เมืองเดิมที่เพิ่มสูงขึ้นจนประชาชนที่มีฐานะปานกลางเลือกพฤติกรรมการใช้ชีวิตนอกเขตเมืองใหญ่
และให้การสนับสนุนโครงการพัฒนาพื้นที่บริเวณรอบ ๆ สถานีรถไฟเพื่อความสะดวกในการพักอาศัย
บริเวณชานเมืองแล้วเดินทางเข้าไปทำ�งานในเขตเมืองใหญ่ผ่านระบบขนส่งสาธารณะ หรือแม้แต่ปัจจัย
ทางด้านภาษีที่ดินในเขตเมืองเดิมเองก็ส่งผลให้ต้องมีการพัฒนาพื้นที่ในเขตเมืองเดิมให้มีมาตรฐานที่ดี
สำ�หรับการพักอาศัย มิเช่นนั้นเจ้าของที่ดินซึ่งไม่ให้ความร่วมมือกับโครงการจัดรูปที่ดินก็จะได้รับความ
เสียหายจากการต้องชำ�ระภาษีอสังหาริมทรัพย์ (Fixed Assets Tax) แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในอัตราที่สูง (ประมาณร้อยละ 1.4 ของมูลค่าทรัพย์สิน) แต่ไม่อาจหารายได้จากที่ดินที่ตนถือครองอยู่
นั้นได้ ในส่วนของผู้ดำ�เนินโครงการที่เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นเนื่องจากกฎหมายภาษีท้อง
ถิ่นของญี่ปุ่นกำ�หนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทเทศบาล (Municipal) ซึ่งรับหน้าที่หลัก
ในการดำ�เนินการจัดรูปที่ดินในเขตพื้นที่เป้าหมายการจัดรูปที่ดินตามผังเมือง (City Planning Land 
Readjustment Area) ในเขตท้องที่ที่ตนรับผิดชอบนั้นสามารถเรียกเก็บรายได้จากภาษีผังเมือง (City 
Planning Tax) ตามมาตรา  85 ของพระราชบัญญัติการผังเมือง เพื่อเก็บภาษีกับผู้ถือกรรมสิทธิ์ที่ดิน
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หากพิจารณาในบริบททางสังคมที่หลากหลาย ค่านิยมในทางสังคม และปัจจัยเร่งเร้าทางด้าน
ภาษีที่แตกต่าง ก็อาจเป็นส่วนหนึ่งท่ีท�ำให้เกิดความแตกต่างของผลสัมฤทธิ์ในการผลักดันให้คนในชุมชน
มีบทบาทน�ำในการด�ำเนินการจัดรูปท่ีดินโดยมีหน่วยงานภาครัฐเป็นส่วนเสริมอย่างมีประสิทธิภาพได ้
อย่างไรก็ตาม นอกจากประเด็นในส่วนค่านิยมและปัจจัยเร่งเร้าทางภาษีของชาวญี่ปุ่นเองแล้ว บทบัญญัติ
ของกฎหมายท่ีวางระบบการจัดรูปที่ดินให้เกิดประสิทธิภาพตอบสนองต่อวัตถุประสงค์ที่หลากหลาย ส่ง
เสริมสนับสนุนด้วยมาตรการทางกฎหมายต่าง ๆ เพ่ือเพ่ิมความเป็นไปได้ของโครงการ ตลอดจนมีการ
ประกันสิทธิของปัจเจกบุคคลท่ีเป็นผู้ทรงสิทธิเหนือแปลงท่ีดินที่จะต้องถูกจัดรูปที่ดินเพื่อให้เกิดความ
มั่นใจที่จะให้ความร่วมมือในการด�ำเนินการเพราะเชื่อถือในระบบการจัดสรรผลประโยชน์ที่เป็นธรรมทั้ง
ต่อส่วนตนและส่วนรวมมาอย่างต่อเนื่องยาวนาน และมีการพัฒนาปรับปรุงมาตรการทางกฎหมายนั้น ๆ 
อยู่เสมอ นับตั้งแต่เป็นมาตรการส่วนหนึ่งในกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองของประเทศญี่ปุ่นฉบับเดิมเมื่อป ี
ค.ศ. 1919 ต่อเนื่องมาจนถึงพระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดิน ในปี ค.ศ. 1954 ที่ใช้บังคับมาอย่างยาวนาน
จนถึงปัจจุบัน ก็อาจถือได้ว่าเป็นเครื่องมือทางสังคมที่ส�ำคัญอีกประการหนึ่งในการส่งผ่านการใช้อ�ำนาจ
รัฐเพื่อบังคับการให้ภารกิจของรัฐบรรลุผลอย่างเป็นรูปธรรมและได้รับความนิยมในประเทศญี่ปุ่น ดังจะ
ได้กล่าวในบทวิเคราะห์หัวข้อต่อ ๆ ไป 

(5.2) แนวทางการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อตอบสนองต่อวัตถุประสงค ์
ท่ีหลากหลาย 

ดังได้กล่าวในส่วนที่ว่าด้วยเจตนารมณ์ของกฎหมายแล้วว่ากฎหมายว่าด้วยการจัดรูป
ที่ดินของประเทศญี่ปุ่นได้ถูกใช้ผลักดันเพื่อให้ประโยชน์สาธารณะบรรลุผลในหลากหลายวัตถุประสงค์
ทั้งในส่วนของการพัฒนาเมืองใหม่ (New Town Type) การป้องกันการขยายตัวของพื้นที่เมืองอย่าง
ไร้ทิศทาง (Sprawl Prevention Type) การปรับปรุงฟื้นฟูเมือง (Urban Renewal Type) การพัฒนา
ศูนย์กลางเมือง (Urban Center Development Type) รวมไปถึงการก่อสร้างและบูรณะพื้นที่ (Urban 
Reconstruction Type) ในส่วนนี้จึงเห็นสมควรวิเคราะห์แนวทางการใช้บังคับกฎหมายของประเทศ
ญี่ปุ่นว่าได้มีการประสานเคร่ืองมือในทางกฎหมายที่มีอยู่อย่างไรจึงสามารถใช้กฎหมายว่าด้วยการจัดรูป
ที่ดินเพ่ือตอบสนองต่อวัตถุประสงค์หลากหลายประการได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

(5.2.1) เครื่องมือประการแรกในการจัดท�ำบริการสาธารณะในบริบททางกฎหมาย ได้แก่  
บทนิยามค�ำว่า “สิ่งสาธารณูปการ” (Public facility)

 ที่ผู้ด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินจะสามารถจัดให้มีตามเขตโครงการได้นั้น ตามมาตรา 
3 วรรคห้า ก�ำหนดบทนิยามไว้ว่าหมายความถึง ถนน สวสาธารณะ จัตุรัสสาธารณะ แม่น�้ำ และสิ่งอื่น
ตามที่ก�ำหนดให้ใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะในมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งค�ำว่า “สิ่งอ่ืนตามที่ก�ำหนดให้ใช้เพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะในมติคณะรัฐมนตรี” มีความยืดหยุ่นและสามารถน�ำมาใช้เป็นเครื่องมือเพื่อผลักดัน
ให้สามารถใช้ประโยชน์จากโครงการจัดรูปที่ดินได้อย่างหลากหลาย อาทิ ในกรณีท่ีต้องการใช้โครงการจัด
รูปที่ดินเพื่อปัดป้องหรือบรรเทาความเสียหายจากอุทกภัย คณะรัฐมนตรีของประเทศญี่ปุ่นได้เคยก�ำหนด
ให้ ส่ิงสาธารณูปการตามความใน มาตรา 2 วรรคห้า แห่งพระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดิน ให้หมายความ
รวมถึง คูคลอง สันชะลอความเร็ว (ลูกระนาด) หรือร่องน�้ำอ่างเก็บน�้ำอุปกรณ์ป้องกันชายฝั่ง อุปกรณ์ซ่ึง
ใช้ส�ำหรับช่วยยกสิ่งของและพื้นท่ีสีเขียว เป็นต้น 

(5.2.2) กฎหมายว่าด้วยการผังเมืองเป็นมาตรการที่สองที่ส�ำคัญ

ส�ำหรับการผลักดันโครงการจัดรูปที่ดินในส่วนที่ เป ็นภารกิจของภาครัฐให้เกิด
ประสิทธิภาพ พระราชบัญญัติการผังเมือง (พระราชบัญญัติฉบับเลขท่ี 100 ค.ศ. 1968) มาตรา 12 ได้วาง
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หลกัการว่าให้ระบปุระเภท ชือ่ พืน้ทีด่�ำเนนิโครงการ และการอืน่เกีย่วด้วยโครงการจัดรูปทีดิ่นตามทีก่�ำหนด
ในมติคณะรัฐมนตรีไว้ในผังเมือง พระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดินของประเทศญี่ปุ่นจึงให้ความส�ำคัญกับเขต
โครงการจัดรูปท่ีดินตามท่ีก�ำหนดในผังเมืองอันเป็นเขตซ่ึงถูกก�ำหนดในผังเมืองให้อยู่ภายใต้โครงการจัดรูป
ที่ดินตามมาตรา 12 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง (มาตรา 2 วรรคแปด) โดยก�ำหนดหน้าที่
ของหน่วยงานของรัฐในการด�ำเนินการ ประกอบด้วย ผู้ด�ำเนินโครงการซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐตามมาตรา 
3 วรรคส่ี มาตรา 3-2 และมาตรา 3-3 คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซ่ึงเป็นองค์กรหลักและมีอ�ำนาจ
ทั่วไปตามที่ก�ำกับดูแลท้องที่รับผิดชอบ องค์กรพัฒนาและฟื้นฟูเมือง (Urban Renaissance Agency) ซึ่ง
ด�ำเนินการตามภารกิจท่ีรัฐมนตรีมอบหมาย และมาตรา 3-3 บรรษัทการเคหะท้องถิ่น (Local Housing 
Supply Corporation) ซึ่งด�ำเนินการตามที่รัฐมนตรีหรือผู้ว่าราชการจังหวัดมอบหมายเพื่อผลักดันภารกิจ
เป็นรายกรณี มาตรา 3-4 ของพระราชบัญญัติการจัดรูปท่ีดินก�ำหนดหลักการให้โครงการจัดรูปท่ีดิน 
ซึ่งกระท�ำลงในเขตพื้นที่เป้าหมายการจัดรูปที่ดินตามผังเมืองด�ำเนินการอย่างโครงการตามผังเมืองผู้ด�ำเนิน
โครงการดังกล่าวจึงมีอ�ำนาจพิเศษ ต่าง ๆ ตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองรองรับการด�ำเนินการจัดรูป
ที่ดินในความรับผิดชอบของภาครัฐ เน่ืองจากการที่ผังเมืองในบริเวณดังกล่าวได้รับการก�ำหนดให้เป็น
เขตจัดรูปที่ดินย่อมผ่านกระบวนการรับฟังความคิดเห็นและขั้นตอนการกลั่นกรองโดยหน่วยงานผู้รับผิด
ชอบมาระดับหนึ่งแล้ว

ดังนั้นระบบกฎหมายญี่ปุ่นจึงถือได้ว่ามีการวางมาตรการที่สอดรับกันระหว่างกฎหมาย
ว่าด้วยการผังเมืองและกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินโดยให้กฎหมายผังเมืองมีบทบาทนำ�และ
กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเป็นเครื่องมือในการบังคับใช้สังเกตได้จากกรณีสำ�หรับผู้ดำ�เนินโครงการ
ในภาคเอกชนที่เป็นสมาคมจัดรูปที่ดินและบริษัทจัดรูปที่ดินจำ�กัดนั้นจะต้องได้รับความยินยอมจาก
ผู้ทรงกรรมสิทธิ์และผู้ทรงสิทธิการเช่าเป็นคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามและคะแนนเสียงดัง
กล่าวจะต้องมีสัดส่วนพื้นที่ไม่น้อยกว่าสองในสามของพื้นที่ในเขตโครงการเช่นเดียวกัน (มาตรา  18 
และมาตรา  51-6) แต่ในขณะที่ผู้ดำ�เนินโครงการในส่วนของภาครัฐนั้นไม่มีบทบัญญัติที่ต้องขอความ
ยินยอมดังกล่าวเนื่องจากเป็นหน้าที่ในการบังคับการตามอำ�นาจหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง
หรือกรณีที่ภาคเอกชนประสงค์ที่จะขออนุญาตดำ�เนินการจัดรูปที่ดินนั้นกฎหมายห้ามมิให้ผู้อนุญาตให้
อนุญาตหากพื้นที่ซึ่งอยู่ภายใต้โครงการจัดรูปที่ดินเป็พื้นที่ที่ไม่เหมาะสมสำ�หรับการทำ�ให้เป็นเขตเมือง 
หรือเป็นพื้นที่ซึ่งถูกกำ�หนดในผังเมืองให้ได้รับการพัฒนาผ่านโครงการอื่นนอกจากโครงการจัดรูปที่ดิน 
(เช่น มาตรา  9 (3) และมาตรา  21 (3)) และพระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดินมีกระบวนการตรวจสอบ
ความสอดคล้องของโครงการกับพระราชบัญญัติการผังเมืองผ่านการอนุมัติแผนการดำ�เนินโครงการโดย
กำ�หนดให้ผู้มีอำ�นาจอนุมัติโครงการเป็นผู้ตรวจสอบคือ รัฐมนตรี คณะกรรมการผังเมืองจังหวัด หรือผู้
ว่าราชการจังหวัด แล้วแต่กรณี (มาตรา 9 (2) มาตรา 14 มาตรา 51-2 มาตรา 52) ในทางกลับกันหาก
แผนการดำ�เนินโครงการไม่ว่ากระทำ�โดยผู้ดำ�เนินโครงการภาครัฐหรือภาคเอกชนนั้นสอดคล้องต้องตาม
ที่ผังเมืองกำ�หนดแล้ว กฎหมายไม่อนุญาตให้ผู้ทรงสิทธิซึ่งมีส่วนได้เสียคัดค้านแผนการดำ�เนินโครงการ
ในส่วนที่ถูกกำ�หนดไว้แล้วในผังเมืองอีก (เช่น มาตรา  20 วรรคสอง มาตรา  55 วรรคสอง มาตรา  69 
วรรคสอง มาตรา 71-3 วรรคห้า)   

ตัวอย่างเพิ่มเติมที่สำ�คัญในการกำ�หนดอำ�นาจพิเศษเพื่อดำ�เนินการให้สอดคล้องกับ
กฎหมายว่าด้วยการผังเมือง เช่น กรณีมาตรา  93 วรรคสอง ที่วางหลักการว่าในกรณีที่จำ�เป็นอย่าง
ยิ่งเพื่อประโยชน์ในการใช้ประโยชน์จากที่ดินอย่างสมเหตุผลและเพื่อป้องกันภัยพิบัติสาธารณะในเขต
ป้องกันเหตุเพลิงไหม้ตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองผู้ดำ�เนินโครงการซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐตาม
มาตรา 3 วรรคสี่ (องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) วรรคห้า (รัฐมนตรี) มาตรา 3-2 (องค์กรพัฒนาและฟื้นฟู
เมือง (Urban Renaissance Agency)) หรือ มาตรา 3-3 (บรรษัทการเคหะท้องถิ่น ( Local Housing 
Supply Corporation)X อาจทำ�การจัดสรรความเป็นเจ้าของในส่วนของอาคารรวมถึงสัดส่วนความเป็น
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เจ้าของร่วมในอาคารและที่ดินซึ่งอาคารนั้นตั้งอยู่แทนการจัดแปลงที่ดินใหม่ไปยังแปลงที่ดินซึ่งตั้งใน
เขตป้องกันไฟไหม้ตามมาตรา  8 วรรคหนึ่ง (5) แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง แม้เขตดังกล่าวจะเป็น
เขตควบคุมอาคารสูงตามมาตรา 8 วรรคหนึ่ง (3) แห่งพระราชบัญญัติการผังเมืองก็ตาม ทั้งนี้ โดยความ
ยินยอมของคณะกรรมการโครงการจัดรูปที่ดิน อย่างไรก็ตาม ในกรณีดังกล่าวกฎหมายว่าด้วยการจัด
รูปที่ดินก็มิได้ละเลยประเด็นเรื่องความมั่นคงปลอดภัยเสียที่เดียว โดยได้กำ�หนดให้โครงสร้างหลักของ
อาคารดังกล่าวต้องเป็นวัสดุกันไฟตาม มาตรา  2 (7) ของพระราชบัญญัติมาตรฐานอาคาร (มาตรา  95 
วรรคหก) หรือในกรณีเกี่ยวกับการชดใช้ค่าเสียหาอันเกิดจากการเคลื่อนย้ายหรือรื้อถอนอาคารหรือสิ่ง
อื่น นั้น แม้กฎหมายจะได้วางหลักทั่วไปว่าในการดำ�เนินโครงการจัดรูปที่ดิน ผู้ดำ�เนินโครงการหรือรัฐใน
กรณีที่ดำ�เนินโครงการโดยรัฐมนตรีต้องชดใช้ค่าเสียหายซึ่งได้ก่อให้เกิดขึ้นแก่บุคคลอื่นตามปกติธรรมดา
อันเนื่องมาจากการเคลื่อนย้ายหรือรื้อถอนอาคารหรือสิ่งอื่น แต่ในกรณีที่การเคลื่อนย้ายหรือรื้อถอนได้
ดำ�เนินการโดยสอดคล้องกับหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่กำ�หนดมติคณะรัฐมนตรีและสอดคล้องกับ
มาตรา  81 วรรคหนึ่งและวรรคสามของพระราชบัญญัติการผังเมือง (โดยมากเป็นกระบวนการเกี่ยวกับ
การรื้อถอนอาคารหรือสิ่งก่อสร้างอื่นที่กระทำ�ผิดกฎหมายผังเมืองมาตั้งแต่ต้น) แล้ว ผู้ดำ�เนินโครงการ
หรือรัฐไม่จำ�ต้องรับผิดแก่ผู้ทรงกรรมสิทธิ์ในอาคารหรือสิ่งอื่นเพื่อความเสียหายอันเกิดมีขึ้นจากการ
เคลื่อนย้ายหรือรื้อถอนตามมาตรา  77 วรรคหนึ่งหรือวรรคสอง โดยให้ภาระค่าใช้จ่ายอันเกิดแต่การ
เคลื่อนย้ายหรือรื้อถอนนั้นตกอยู่กับผู้ทรงกรรมสิทธิ์ในอาคารหรือสิ่งอื่นดังกล่าว (มาตรา 78 วรรคสอง)
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ตารางแสดงความสัมพันธ์ระหว่างมาตรการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปท่ีดินในฐานส่วน
หนึ่งของมาตรการตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองของประเทศญ่ีปุ่น ที่มา JICA and MLIT, Urban Planning 
System In Japan, 2nd edn ( JICA, 2007)

(5.2.3) เคร่ืองมือส�ำคัญประการที่สาม คือ การให้อ�ำนาจแก่ราชการบริหารส่วน
กลาง คือ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงที่ดิน โครงสร้างพื้นฐาน คมนาคมขนส่ง และการท่องเที่ยวใน
การส่ังการ 

 
	 ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด�ำเนินโครงการหรือแม้กระทั่งดึงอ�ำนาจจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นซ่ึงเป็นผู้ด�ำเนินการหลักในส่วนของโครงการจัดรูปที่ดินซึ่งด�ำเนินการโดยภาครัฐในพื้นที่ที่ตนรับผิด
ชอบตามหลักการว่าด้วยการกระจายอ�ำนาจกลับมาใช้ในกรณีที่มีเหตุฉุกเฉินหรือเพ่ือป้องกันภัยพิบัติตาม
ความเหมาะสมแก่ความร้ายแรงของสถานการณ์และประสิทธิภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น ๆ 
โดยกฎหมายให้อ�ำนาจส�ำหรับรัฐมนตรีว่าการกระทรวงที่ดิน โครงสร้างพื้นฐาน คมนาคมขนส่ง และการ
ท่องเที่ยว ในกรณีจ�ำเป็นเร่งด่วนเพื่อป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะ หรือเพื่อรักษาผลประโยชน์อันส�ำคัญยิ่ง
ของประเทศ โดยรัฐมนตรีจะด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินด้วยตนเองได้ก็ต่อเมื่อการด�ำเนินโครงการดังกล่าว
เป็นวิธีการที่จ�ำเป็นอันจะท�ำให้หน้าท่ีและอ�ำนาจของรัฐมนตรีในการป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะหรือรักษา
ผลประโยชน์อันส�ำคัญยิ่งของประเทศนั้นส�ำเร็จลุล่วงไปได้ หรือเมื่อเห็นว่าจะเป็นการยากหรือไม่สมควรที่
จะให้จังหวัดหรือเทศบาล เป็นผู้ด�ำเนินโครงการเพ่ือป้องปัดภัยพิบัติสาธารณะหรือเพ่ือรักษาผลประโยชน์
อันส�ำคัญยิ่งของประเทศ มิเช่นนั้น รัฐมนตรีจะยังคงต้องสั่งการให้จังหวัดหรือเทศบาลเป็นผู้ด�ำเนินโครงการ
เป็นเบื้องต้น (มาตรา 3 วรรค 5) จะเห็นได้ว่าการบังคับการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อตอบ
สนองต่อสถานการณ์ฉุกเฉินเร่งด่วนนั้นอาจมีความจ�ำเป็นต้องให้ราชการบริหารส่วนกลางซึ่งโดยหลักท�ำ
หน้าที่เพียงก�ำกับดูแลได้มีอ�ำนาจในการบังคับบัญชาเพื่อแก้ไขปัญหา คือ ตัดสินใจสั่งให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด�ำเนินการโดยให้การสนับสนุน หรือดึงอ�ำนาจมาใช้ด�ำเนินการเองได้ตามจ�ำเป็น เนื่องจาก
ในสถานการณ์ฉุกเฉินเร่งด่วนนั้นหากรอให้มีการน�ำเสนอการตัดสินใจจากท้องถิ่นผ่านขั้นตอนต่าง ๆ ไป
จนถึงส่วนกลางก็อาจไม่ตอบสนองต่อการเยียวยาความเสียหายซ่ึงมีมาเฉพาะหน้า 
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กรณีตัวอย่างในการน�ำกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปท่ีดินมาใช้เป็นเครื่องมือในการฟื้นฟูภัย
พิบัติ คือ กรณีเหตุแผ่นดินไหวครั้งใหญ่ของประเทศญี่ปุ่นหรือแผ่นดินไหวใหญ่ฮันชินอาวาจิ (阪神・淡

路大震災, The Great Hanshin-Awaji Earthquake) เกิดขึ้นเมื่อวันอังคารที่ 17 มกราคม ค.ศ. 1995  
เวลา 05:46 น. ตามเวลาท้องถิ่น บริเวณตอนใต้ของจังหวัดเฮียวโงะ ประเทศญี่ปุ่น มีขนาด 6.8 ตามมาตรา
โมเมนต์ ลึกลงไปใต้ผิวโลก 16 กิโลเมตร จุดเหนือศูนย์กลางแผ่นดินไหวอยู่บริเวณเกาะอาวาจิ ซ่ึงอยู่ห่าง
จากเมืองโกเบ 20 กิโลเมตร ระยะเวลาการสั่นสะเทือนนานประมาณ 20 วินาที่ เหตุภัยพิบัติแผ่นดินไหว
คร้ังน้ี ร้ายแรงท่ีสุดในรอบ 72 ปี นับตั้งแต่แผ่นดินไหวครั้งใหญ่คันโต เมื่อ ค.ศ. 2466 ที่มีผู้เสียชีวิตและ
สาบสูญ 6,437 คน บาดเจ็บ 43,792 คน ความเสียหายของภัยพิบัติแผ่นดินไหว ท�ำให้บ้านเรือนเสียหายกว่า 
460,000 หลัง โดยบ้านเรือน 104,906 หลังอยู่ในสภาพที่ถูกท�ำลายโดยสิ้นเชิง โครงสร้างสาธารณูปการ
พื้นฐานที่เสียหายส�ำคัญ ๆ  ได้แก่ ถนน 7,245 สาย สะพาน 330 แห่ง โครงสร้างยกระดับของทางด่วนสาย 
ฮันชิน พังทลาย เป็นระยะทางประมาณ 1 กิโลเมตร, ปั้นจ่ันของท่าเรือโกเบเสียหายกว่าหนึ่งร้อยตัว  
มูลค่าความเสียหายทั้งสิ้นประมาณ 10 ล้านล้านเยน โดยคิดเป็น 2.5% ของ GDP ของญี่ปุ่นในปีนั้น

หลังจากเหตุภัยพิบัติแผ่นดินไหวรัฐบาลส่วนกลางได้ก�ำหนดแผนการฟื้นฟูออกมา 
อย่างรวดเร็ว มีการออกพระราชบัญญัติการผังเมืองฉบับพิเศษ (Special City Planning Act) และ
มีการก�ำหนดแผนการฟื ้นฟูเป็นกฎหมายภายในระยะเวลา 1 เดือนหลังจากเหตุภัยพิบัติ (Act on 
Special Measures Concerning Disaster-Stricken Urban District Reconstruction) เพื่อ
ให ้อ�ำนาจท้องถิ่นที่จะก�ำหนดการจัดรูปท่ีดินในพ้ืนท่ีให ้เกิดประโยชน์ต ่อการใช ้งานมากยิ่ง ข้ึน 

ตารางสรุปบริเวณที่ได ้ รับความเสียหายและเป็นพ้ืนที่ภายใต ้โครงการจัดรูป
ที่ดิน ที่มา Michiko Banba, Rajib Shaw; Land Use Management in Disaster Risk 
Reduction: Practice and Cases from a Global Perspective, (Springer Japan, 2017)

ข ณ ะ ท� ำ ก า ร ฟ ื ้ น ฟู จ า ก เ ห ตุ ภั ย พิ บั ติ เ พื่ อ ส ร ้ า ง บ ้ า น เ มื อ ง ขึ้ น ม า ใ ห ม ่
น้ัน แผนการด�ำเนินโครงการจะระบุให้มีการเปล่ียนแปลงการใช ้ประโยชน์ที่ดินหรือโครงสร้าง
ที่ ดิ น ใน เขต พ้ืนที่  เพื่ อ เป ็นการปรับปรุ งและพัฒนาให ้พื้ น ท่ีมี ความยื ดหยุ ่ น ในการ ใช ้ ง าน
มากขึ้น เช ่น การขยายถนน การจัดการพื้นที่ ในแหล่งชุมชนที่มีความเสี่ยง เป ็นต ้น นอกจาก
นี้การปฏิ บัติตามแผนเพื่อการฟ ื ้นฟู  จะถูกแบ ่ง เป ็น 2 ส ่วนใหญ ่ๆ โดยในส ่วนแรก ได ้แก  ่ 
การก�ำหนดกรอบแผนงานและการก�ำหนดเขตพื้นที่ต ่าง ๆ ในล�ำดับต ่อมาจะเป ็นการวางแผน
ก� ำ หนด โ ค ร ง ส ร ้ า ง ส า ธ า ร ณู ป โ ภ ค แ ล ะ ส า ธ า รณู ป ก า ร ที่ ส� ำ คั ญที่ จ ะ ถู ก ก ่ อ ส ร ้ า ง ขึ้ น ใ น
พื้นที่นั้น ๆ โดยการด�ำเนินการต ่าง ๆ จะอยู ่ ในการก�ำกับดูแลของคณะกรรมการโครงการจัด
รูปที่ดิน (Land readjustment council) ตามกฎหมายว ่าด ้วยการจัดรูปที่ ดิน ซ่ึงประกอบ
ด้วยกรรมการจากผู ้ทรงกรรมสิทธิ์และผู ้ทรงสิทธิการเช ่าที่ ดินซึ่ง ต้ังอยู ่ ในเขตโครงการหรือใน
เขตโครงการย ่อย ที่มีความยืดหยุ ่นได ้สัดส ่วนกับขนาดพื้นที่  ตั้ งแต ่  10 คนขึ้นไป แต ่ไม ่ เกิน  
50 คน แล้วแต่กรณี ท้ังน้ีตามท่ีก�ำหนดในมติคณะรัฐมนตรี (มาตรา 57 และมาตรา 58) โดยมีรายละเอียด 
ตามมติคณะรัฐมนตรี ดังต่อไปนี้

 
- สิบคน ในกรณีท่ีเขตโครงการหรือเขตโครงการย่อยมีเนื้อที่น้อยกว่าห้าสิบเฮกตาร์
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- ไม่เกินสิบห้าคน ในกรณีที่เขตโครงการหรือเขตโครงการย่อยมีเนื้อที่มากกว่าห้าสิบ
เฮกตาร์ แต่ไม่เกินหนึ่งร้อยห้าสิบเฮกตาร์

- ไม่เกินยี่สิบคน ในกรณีที่เขตโครงการหรือเขตโครงการย่อยมีเนื้อที่มากกว่าหนึ่งร้อยห้า
สิบเฮกตาร์ แต่ไม่เกินห้าร้อยเฮกตาร์

- ไม่เกินสามสิบคนในกรณีที่เขตโครงการหรือเขตโครงการย่อยมีเนื้อที่มากกว่าห้าร้อย
เฮกตาร์ แต่ไม่เกินหนึ่งพันห้าร้อยเฮกตาร์

- ไม่เกินห้าสิบคน ในกรณีที่เขตโครงการหรือเขตโครงการย่อยมีเนื้อท่ีมากกว่าหนึ่งพัน 
ห้าร้อยเฮกตาร์ข้ึนไป

อย่างไรก็ตาม แม้จะได้มีการก�ำหนดแนวทางไว้ในมติคณะรัฐมนตรีเช่นนั้นแล้ว  
มติคณะรัฐมนตรีก็ยังได้ให้ดุลพินิจแก่หน่วยงานของรัฐผู้ด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินในการที่จะก�ำหนด
คุณสมบัติหรือจ�ำนวนคณะกรรมการโครงการจัดรูปที่ดินเพ่ือเข้ามาช่วยร่วมด�ำเนินโครงการตามความ
เหมาะสมต่อสถานการณ์ได้ ในข้อบังคับว่าด้วยการด�ำเนินโครงการของแต่ละโครงการที่หน่วยงานของ
รัฐน้ัน ๆ ก�ำหนด โดยมติคณะรัฐมนตรีได้ก�ำหนดว่าในกรณีที่ข้อบังคับว่าด้วยการด�ำเนินโครงการก�ำหนด
ให้คัดเลือกกรรมการจากบุคคลซึ่งมีความรู้ความสามารถและประสบการณ์เกี่ยวกับโครงการจัดรูปท่ีดิน
ตามมาตรา 58 วรรคสาม (กรณีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น) มาตรา 70 วรรคสาม (กรณีด�ำเนินการโดย
รัฐมนตรี) และมาตรา 71-4 วรรคสาม (กรณีด�ำเนินการโดยหน่วยงานอื่นของรัฐ) ให้จ�ำนวนกรรมการตาม
มาตราดังกล่าวมานี้ เป็นไปตามท่ีก�ำหนดในข้อบังคับว่าด้วยการด�ำเนินโครงการ การที่บทบัญญัติและมติ
คณะรัฐมนตรีเปิดช่องให้การสรรหาคณะกรรมการโครงการฯ มีความยืดหยุ่นย่อมเป็นประโยชน์ส�ำหรับผู้
ด�ำเนินโครงการที่จะก�ำหนดตัวผู้ก�ำกับดูแลให้มีความรู้ความเข้าใจปัญหาและมีจ�ำนวนที่เหมาะสมคล่องตัว
ในการท�ำงาน ภายใต้เงื่อนไขเดิมว่าเป็นผู้ทรงสิทธิในท่ีดินซ่ึงก็ย่อมไม่ท�ำให้การท�ำหน้าท่ีในการตรวจสอบ
ถ่วงดุลในฐานะผู้มีส่วนได้เสียในโครงการเสียไป 

                 ทัง้นี ้ โครงการจดัรปูทีด่นิตามแผนการด�ำเนนิโครงการเพือ่ฟ้ืนฟจูากเหตภุยัพบิตั ิมเีป้าหมาย 
ในการพลิกวิกฤติให้เป็นโอกาส โดยจัดรูปที่ดินที่มีสภาพเสียหายจากภัยพิบัติซึ่งอาจมีสภาพเดิมท่ีไม่เหมาะ
สมกับการอยู่อาศัยอยู่บ้างแล้ว ให้สามารถยกระดับสภาพแวดล้อมเพ่ืออยู่อาศัยและสร้างประสิทธิผลสูงสุด 
ในการใช้งานท่ีดินต่าง ๆ โดยการจัดสร้างโครงการสาธารณูปโภคพื้นฐานที่ส�ำคัญ เช่น การสร้างถนน 
หรือสวนสาธารณะเสียในคราวเดียว ซึ่งจ�ำเป็นอย่างยิ่งที่เจ้าของที่ดินเดิมจะต้องยอมเสียส่วนของที่ดินตน
บางส่วน แลกกับการเพิ่มความมั่นคงปลอดภัยและมูลค่าให้กับแปลงที่ดินต่าง ๆ  ในเขตโครงการในภาพรวม  
โดยจ�ำต้องด�ำเนินแผนการพัฒนาระยะยาวให้เหมาะสม เช่น การปรับพ้ืนที่อยู ่อาศัยในแนวราบ  
เช่น บ้านเดี่ยว ให้กลายเป็นพื้นที่อยู่อาศัยแนวต้ัง เช่น อาคารชุด โดยอาศัยมาตรการตามกฎหมายว่าด้วย
การจัดรูปที่ดินประกอบกับกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองดังกล่าวแล้ว เป็นต้น ผลของการด�ำเนินการจะท�ำให้ 
ความหนาแน่นของสิ่งก่อสร้างในพื้นที่ที่ใช้เพ่ือการอยู่อาศัยลดลง มีการก่อสร้างอาคารท่ีอยู่อาศัยท่ีมี
ความมั่นคงแข็งแรงขึ้นทดแทนเพื่อลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต ทั้งยังสามารถน�ำ
พื้นที่ที่เหลืออยู่จากเดิมจัดท�ำสาธารณูปโภคที่จ�ำเป็นในชุมชนให้เกิดคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นในภาพรวมได ้
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(5.3) แนวทางเพิ่มการมีส่วนร่วมของภาคเอกชนกับภาครัฐ (Public-Private Partnership) 
โดยการเปิดรับวิสาหกิจซึ่งเป็นนักพัฒนาอสังหาริมทรัพย์เข้าร่วมเป็นผู้ด�ำเนินโครงการในรูปแบบ
บริษัทจัดรูปที่ดินจ�ำกัด (Land Readjustment Corporation)

แม ้ว ่ าจากข ้อมูลในทางสถิติจะพบว ่าโครงการจัดรูปที่ ดินภายใต ้ผู ้ด� ำ เนินการหลัก 
สองประเภท คือ สมาคมจัดรูปที่ดิน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะถือได้ว่าเป็นฟันเฟืองหลัก 
ต่อความส�ำเร็จในระบบการจัดรูปท่ีดินของประเทศญ่ีปุ่นเสมอมา เนื่องจากมีส่วนผลักดันอย่างส�ำคัญ 
ต่อความส�ำเร็จของโครงการรวมกันประมาณร้อยละ 88 จากจ�ำนวนโครงการทั้งหมดนับถึงสิ้นปี ค.ศ. 
2016 อย่างไรก็ตาม นับแต่ปี ค.ศ. 2005 กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินของประเทศญี่ปุ่นได้มีมาตรการ
เพิ่มเติมเพื่อเพิ่มความเป็นไปได้ในการได้รับแรงสนับสนุนจากวิสาหกิจผู้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์ โดยลดข้อ
จ�ำกัดที่ผู้เป็นสมาชิกขององค์กรเพื่อการจัดรูปท่ีดินในส่วนของภาคเอกชนจะต้องเป็นผู้ทรงสิทธิในแปลง
ที่ดินเสียก่อน แต่ยังคงประกันสิทธิของผู้ทรงสิทธิในที่ดินให้ยังคงเป็นผู้ถือหุ้นเสียงข้างมาก ในรูปแบบของ
บริษัทจัดรูปท่ีดินจ�ำกัด  (Land Readjustment Corporation) เพื่อเป็นการตอบสนองต่อวัตถุประสงค์
ที่หลากหลายของการจัดรูปที่ดิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งส�ำหรับการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและการปรับปรุง
สภาพของเมืองเดิม (Urban Infrastructure Development and Urban Renewal Type) ซ่ึงมีจ�ำนวน
โครงการประมาณร้อยละ 20 และมักมีขนาดพื้นที่โครงการจ�ำนวนไม่มากนัก แต่มีมูลค่าของที่ดินในบริเวณ
เขตเมืองเดิมท่ีค่อนข้างสูงและต้องเกี่ยวข้องกับผู้ทรงสิทธิในแปลงที่ดินรายเล็กรายน้อยจ�ำนวนมาก ต้อง
ใช้ระยะเวลาในการด�ำเนินการค่อนข้างยาวนาน อันเป็นแนวทางการพัฒนาที่แตกต่างจากโครงการส่วน
ใหญ่ของประเทศญ่ีปุ่นจ�ำนวนร้อยละ 80 ที่เน้นการพัฒนาพื้นที่ชานเมืองพื้นที่เกษตรกรรมชานเมืองที่มี
พื้นที่ขนาดใหญ่ เพ่ือสนองตอบความต้องการที่พักอาศัยของประชากรในเมืองใหญ่หรือเมืองอุตสาหกรรม
ขนาดใหญ่ในลักษณะของโครงการจัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาเมืองใหม่หรือป้องกันการขยายตัวของพื้นที่เมือง
อย่างไร้ทิศทาง (New Town and Sprawl Prevention Type) ซ่ึงอาจจะสอดรับกับการด�ำเนินโครงการ
โดยสมาคมจัดรูปท่ีดินและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่ผ่านมามากกว่า 

(5.3.1) ข้อมูลจากรายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎร
จากการสืบค้นข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายน้ันพบว่าจาก

รายงานการประชุมสภาผู้แทนราษฎรของประเทศญี่ปุ่นเกี่ยวกับเจตนารมณ์ของการแก้เพิ่มเติมให้มีผู ้
ด�ำเนินโครงการประเภทบริษัทจัดรูปที่ดินจ�ำกัด3  พบว่าในคราวประชุมได้มีการอภิปรายกันอย่างกว้าง
ขวางถึงวัตถุประสงค์ ความจ�ำเป็น และประโยชน์จากการเปิดโอกาสให้มีการจัดต้ังบริษัทจัดรูปท่ีดิน
จ�ำกัด เพ่ือด�ำเนินโครงการจัดรูปท่ีดิน ซึ่งผู้น�ำเสนอร่างกฎหมายได้ชี้แจงว่าส�ำหรับโครงการการพัฒนา
โครงสร้างพื้นฐานและการปรับปรุงสภาพของเมืองเดิมที่มีขนาดใหญ่ที่รัฐบาลกลางและรัฐบาลท้องถ่ิน
ให้การสนับสนุนทางด้านงบประมาณ มักจะได้รับความส�ำเร็จสูง สามารถพัฒนาพ้ืนท่ีต่าง ๆ ของเมือง
ให้เกิดการใช้ประโยชน์ในที่ดินได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดได้ เช่น การจัดรูปที่ดินฯ ส�ำหรับการพัฒนา
พ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชนต่าง ๆ อย่างไรก็ดี ก็ยังปรากฏว่ามีแปลงที่ดินอีกจ�ำนวนมากในบริเวณที่เป็น
เมืองอยู่แล้วที่ยังมีศักยภาพและรอรับการพัฒนาโดยมีวิสาหกิจผู้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์สนใจที่จะลงทุน
แต่ติดอุปสรรคตรงท่ีเอกชนดังกล่าวอาจไม่ได้เป็นเจ้าของหรือผู้ทรงสิทธิครอบครองที่ดินซึ่งจะมีส่วนร่วม
เป็นผู้ด�ำเนินการเหนือแปลงท่ีดินโดยช่องทางท่ีมีในอดีตได้ ในขณะท่ีปัจจัยด้านงบประมาณ ความรู้ความ
ช�ำนาญ และความต่อเนื่องในการบริหารโครงการอย่างภาคธุรกิจมืออาชีพไม่ส่งเสริมการด�ำเนินการของ
ภาคเอกชนหลักตามกฎหมายขณะนั้น คือ ผู้ด�ำเนินโครงการซึ่งเป็นบุคคลธรรมดา และสมาคมจัดรูป
ที่ดินให้สามารถผลักดันโครงการเหล่านั้นได้อย่างต่อเนื่องและคล่องตัว ตลอดจนความดึงดูดให้มีผู้ลงทุน
ในที่ดินหรือทรัพย์สินสงวนหรือผู้ให้สินเช่ือในโครงการซึ่งพิจารณาถึงความเป็นมืออาชีพของนักพัฒนา

3Parliament congress record The 162nd regular parliament congress House of Representatives, Land and Transport Committee 
(March 30, 2005) (ภาษาญี่ปุ่น)
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อสังหาริมทรัพย์ประกอบยังมีไม่สูงนัก ประกอบกับด้วยราคาอสังหาริมทรัพย์ในเขตเมืองก็มีมูลค่าสูง ใน
ทางปฏิบัติย่อมเป็นไปได้ยากที่จะจ�ำกัดเงื่อนไขให้บริษัทผู้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์ต้องด�ำเนินการซ้ือหรือเช่า
ที่ดินที่ยังไม่ได้รับการพัฒนาหรือปรับปรุง เพียงเพื่อจะได้เข้ามามีส่วนร่วมเป็นสมาชิกของสมาคมซึ่งต้อง
ใช้ระยะเวลาการจัดตั้งองค์กร และหากต้องการสัดส่วนคะแนนเสียงในการตัดสินใจจ�ำนวนมากก็จ�ำเป็น
ที่จะต้องซื้อที่ดินที่ยังไม่ได้รับการพัฒนาใหม่แต่มีราคาค่อนข้างสูงจ�ำนวนมาก แตกต่างจากการลงทุนใน
หุ้นของบริษัทjท่ีสามารถระดมเงินทุนเพื่อเข้าบริหารกิจการได้ทันที่และมีความรับผิดจ�ำกัดจ�ำนวนเฉพาะ
ในมูลค่าแห่งหุ้นที่ได้ลงทุนไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงเวลาที่มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจสูงอันเป็นผล
มาจากการจัดรูปท่ีดินเพื่อพัฒนาเมืองใหม่ในสภาพเศรษฐกิจที่ขยายตัวนั้นผู้เสนอกฎหมายมองว่าผู้ลงทุน
ซึ่งเป็นบริษัทพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ซ่ึงประสงค์จะลงทุนในลักษณะที่จ�ำกัดความรับผิดอย่างบริษัทจัดรูป
ที่ดินจ�ำกัด สามารถรับความเสี่ยง และสามารถเข้าช่วยบริหารจัดการโดยอาศัยความรู้ความช�ำนาญและ
ทุนทรัพย์อย่างมืออาชีพ อันจะเป็นการลดภาระของภาครัฐในการพัฒนาประเทศในระยะยาว

(5.3.2) ข้อมูลจากการศึกษาวิจัยและแบบสอบถามในกรณีตัวอย่างที่เกิดข้ึนก่อนมี
การแก้ไขกฎหมาย4

ในปี ค.ศ. 2008 ได้มีการเผยแพร่รายงานการศึกษาถึงผลสัมฤทธิ์ของการใช้ผู้
ดำ�เนินโครงการจัดรูปที่ดินในรูปแบบของบริษัทจำ�กัด ในโครงการ Tokai Asayama Shinden Land 
Readjustment Project ซึ่งพัฒนาพื้นที่ทางการเกษตรขนาดใหญ่เดิมเป็นพื้นที่ในเชิงอุตสาหกรรม 
(บริษัทเกิดขึ้นโดยการจัดตั้งของสมาชิกของสมาคมฯ เพื่อมารับมอบอำ�นาจเป็นตัวแทนผู้ดำ�เนินการต่อ
จากสมาคมฯ อีกทอดหนึ่ง เนื่องจากขณะก่อตั้งสมาคมและบริษัทในปี ค.ศ. 1998 นั้นกฎหมายฉบับ
แก้ไขเพิ่มเติมในปี ค.ศ. 2005 ยังไม่มีผลใช้บังคับ) และสอบถามความพึงพอใจของผู้ทรงสิทธิในที่ดิน
สำ�หรับการบริหารจัดการ ดังต่อไปนี ้

(1) การก่อตั้งเกิดขึ้นจากสมาคมจัดรูปที่ดินของมีข้อจ�ำกัดในการบริหารจัดการ 
ที่ดินสงวนซึ่งเป็นโครงการระยะยาวเนื่องจากผู้บริหารที่ล้วนแล้วแต่เป็นสมาชิกของสมาคมนั้นไม่ได้มี
ความรู้ความเชี่ยวชาญท่ีเพียงพอในการเจรจาต่อรองและการท�ำสัญญาทางธุรกิจกับบริษัทที่สนใจเข้า
ใช้ประโยชน์ที่ดินในฐานะผู้เช่าที่ดินสงวนในโครงการ การจัดต้ังในรูปบริษัทจ�ำกัดท่ีมีผู้บริหารมืออาชีพ
ประกอบกับการจ้างบริษัทที่ปรึกษาด้านต่าง ๆ เช่น บัญชี กฎหมาย ในลักษณะ outsource มาร่วม
ท�ำงาน ช่วยเพิ่มความเป็นมืออาชีพและยกระดับความเท่าเทียมในการเจรจาต่อรองสัญญากับบริษัทคู่ค้า 
โดยปรากฏว่านับแต่ได้มีการก่อตั้งบริษัทในปี ค.ศ. 1998 เพียงหนึ่งปีบริษัทสามารถบรรลุข้อตกลงสัญญา
ให้เช่าพื้นที่กับบริษัทผู้สนเช่าพ้ืนท่ีเพื่อประกอบอุตสาหกรรมได้จ�ำนวน 4 ฉบับจากเป้าหมาย 11 ฉบับ 
และในปี ค.ศ. 2003 ได้บรรลุข้อตกลงเพิ่มเติมรวมเป็น 13 ฉบับเกินกว่าเป้าหมายที่ต้ังไว้ในชั้นแรก โดย
ผู้ประกอบกิจการท่ีด�ำเนินการเช่าพื้นท่ีสงวนนั้นมีประเภทของกิจการที่หลากหลาย เช่น อุตสาหกรรมสิ่ง
พิมพ์ การบ�ำบัดของเสีย อุปกรณ์การก่อสร้าง และรถยนต์ใช้แล้ว รวมรายได้จากการบริหารจัดการเป็น
เวลาสามปีเฉพาะในส่วนของค่าเช่า (ไม่รวมรายได้จากการขายที่ดินสงวน) นับถึงปี ค.ศ. 2001 ประมาณ 
250 ล้านเยน 

(2) เป็นท่ีคาดการณ์กันว่าในชั้นต้นการบริหารจัดการของสมาคมท�ำให้บริษัท
ที่จะเป็นคู่ค้าขาดความเชื่อมั่นในการลงทุนเหนือท่ีดิน จึงไม่ปรากฏความคืบหน้าของการบรรลุข้อ
ตกลงในสัญญานัก การจัดต้ังในรูปบริษัทจ�ำกัดช่วยเพิ่มความมั่นใจให้กับผู้ลงทุนในท่ีดินสงวนว่าบริษัท
สามารถบริหารจัดการโครงการอย่างมืออาชีพเมื่อได้รับการส่งเสริมภาพลักษณ์ทางธุรกิจและความน่า
เชื่อถือทางการเงินที่มากกว่า ประกอบกับการท่ีสภาพเศรษฐกิจฟองสบู่ของประเทศญี่ปุ ่นแตก ธุรกิจ

4Hiroshi Nkajima and others, 'A Study On The Achievement Process Of Land-Utilization Based On The Company Established By 
Members Of The Land Readjustment Association -A Case Study On The Toukai- Asayamasinden (Toukai City) Land Readjustment 
Project-(2010) 45-3 Journal of the City Planning Institute of Japan (ภาษาญี่ปุ่น)
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อสังหาริมทรัพย์มิได้เฟื่องฟูเหมือนเก่าจึงมีความความจ�ำเป็นโดยสภาพที่ผู้ด�ำเนินโครงการจะต้องปรับ
ตัวให้เหมาะกับการแข่งขันเพื่อให้สามารถขายหรือปล่อยเช่าที่ดินสงวนในตลาดอสังหาริมทรัพย์ได้ รูป
แบบของบริษัทจ�ำกัดที่มีผู้บริหารมืออาชีพช่วยเพ่ิมศักยภาพในการแข่งขันในตลาดในโครงการท่ีด�ำเนิน
โครงการระยะยาวท่ีมิใช่แต่เพียงการขายท่ีดินสงวนแต่เป็นผู้รับมอบอ�ำนาจในการบริหารสัญญาเช่าที่ดิน
สงวนในโครงการท้ังระบบ 

(3) จากการสอบถามความคิดเห็นของผู้ทรงสิทธิในที่ดินในโครงการพบว่าผู้
ตอบแบบสอบถามร้อยละ 71 ไม่มีข้อห่วงกังวลในกระบวนการบริหารจัดการของบริษัทและศักยภาพใน
การดึงดูดผู้ลงทุนในอสังหาริมทรัพย์ ขณะที่ร้อยละ 25 ยังคงรู้สึกห่วงกังวล และร้อยละ 4 ไม่มีความคิด
เห็น จึงเห็นได้ว่าสถิติดังกล่าวมีนัยยะที่สอดคล้องกับความเป็นไปได้ในกรณีที่กฎหมายกำ�หนดให้ต้องได้
รับเสียงสนับสนุนจากผู้ทรงสิทธิในแปลงที่ดินไม่น้อยกว่าสองในสาม (ประมาณร้อยละ 66) ของผู้ทรง
สิทธิทั้งหมดในการก่อตั้งบริษัทจัดรูปที่ดินจำ�กัด ในปี ค.ศ. 2005  

(5.3.3) ตัวอย่างโครงการในทางปฏิบัติหลังจากมีการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายในปี ค.ศ. 2005

แม้ว่าตราบจนสิ้นปี ค.ศ. 2016 โดยสถิติจะพบว่ายังมีโครงการที่ด�ำเนินการโดย
ผูด้�ำเนินโครงการประเภทบรษิทัจดัรปูทีด่นิจ�ำกดั ภายใต้กฎหมายฉบบัใหม่ในจ�ำนวนไม่มากนกั (ประมาณ 3 
โครงการ) แต่ก็พบตัวอย่างโครงการที่เป็นที่สนใจในแวดวงของนักพัฒนาอสังหาริมทรัพย์อยู่ในขณะนี้ ได้แก่ 
โครงการจัดรูปที่ดินเขตฮิราบายาชิ (Hirabayashi District) ซึ่งประกอบด้วยโครงการย่อยสองโครงการ คือ 
เขตฮิราบายาชิบ่อน�้ำหมายเลข 4 ตะวันออก และเขตฮิราบายาชิบ่อน�้ำหมายเลข 4 ตะวันตก ซึ่งอาจใช้ราย
ละเอียดของโครงการ5 ดงักล่าวเพือ่พจิารณาประกอบการศกึษาวเิคราะห์พฒันาการของกฎหมายของประเทศ
ญี่ปุ่นได้ ดังต่อไปนี้

 
(1) ความเป็นมาของโครงการและสภาพปัญหาจากการใช้ที่ดินในเขตเมือง

เดิม 
พื้นที่บริเวณลานเก็บไม้เขตฮิราบายาชิได้เคยถูกรวมเข้าด้วยกันโดยโครงการ 

จัดรูปที่ดินเขตไทโซตามมาตรการฟื้นฟูความเสียหายจากสงครามและการป้องกันคลื่นพายุ เป็นลานเก็บไม้ 
บนผิวน้ำ�ที่เคยถูกใช้งานเต็มศักยภาพในลักษณะเป็นพ้ืนท่ีอุตสาหกรรมสำ�คัญด้วยลักษณะทางกายภาพ
เป็นโรงไม้ขนาดใหญ่ที่มีลานเก็บไม้แห่งท่ีหนึ่งถึงแห่งท่ีหกได้รับการจัดการและได้พัฒนาเป็นฐานการผลิต
ไม้สำ�หรับทั่วภูมิภาค Kinki จนถึงช่วงคริสต์ทศวรรษ 1980 แต่เมื่อเข้าสู่คริสต์ทศวรรษที่ 1990 รูปแบบ
การซื้อขายไม้ได้เปลี่ยนไปจากการนำ�เข้าไม้ซุงเป็นการนำ�เข้าสินค้าแปรรูป ดังนั้น ความต้องการใช้ลาน
เก็บไม้บนผิวน้ำ�จึงลดลงและพื้นที่ได้ถูกใช้ประโยชน์น้อยลงกว่าครึ่งหนึ่งจนถึงปัจจุบันอีกทั้งพ้ืนที่ผิวน้ำ�ของ

 

5 รายละเอียดโครงการ (ภาษาญี่ปุ่น) เผยแพร่ใน http://www.hirabayashi-kai.jp/top/20100723.htm
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ลานเก็บไม้นั้นถูกแยกออกโดยทางน้ำ�สาธารณะยากที่จะใช้งานร่วมกันกับพื้นดินรอบ ๆ (ผิวดิน) จึงยากที่
จะใช้ประโยชน์ในฐานะพื้นที่แปลงใหญ่อย่างเต็มรูปแบบ โครงการนี้ในเฟสแรกได้วางแผนปรับปรุงพื้นที่
ทางตะวันออกของลานเก็บไม้ที่ 4 ในเขตฮิราบายาชิ ด้วยการจัดสรรพื้นที่ขนาดใหญ่ที่สามารถใช้เป็นที่ตั้ง
โรงงานขนาดใหญ่ และพื้นที่ขนาดเล็ก ที่สามารถย้ายและรวมอุตสาหกรรมไม้ที่มีอยู่เข้าไว้ด้วยกัน หลังจาก
ได้ถมที่ดินบนผิวน้ำ� (reclamation) และจัดสรรพื้นที่บนลานเก็บไม้บนผิวน้ำ�ซึ่งไม่ได้ใช้แล้วในโครงการเฟส
ที่สองที่เป็นการดำ�เนินการต่อเนื่อง  

(2) ลักษณะพิเศษของโครงการ 

เนื่องจากในอดีตได้เคยมีการจัดรูปที่ดินและพื้นที่ในบริเวณโดยรอบเป็นเขต
ที่มีการพัฒนาสาธารณูปโภคแล้ว จึงมุ่งเน้นการจัดการไปที่พื้นผิวน้ำ�เท่านั้น และกำ�หนดพื้นที่โครงการโดย
ใช้เส้นแบ่งพื้นที่ของเอกชนเป็นส่วนมาก โครงการนี้ใช้เงินลงทุนจากเอกชน 100% ในการตั้งบริษัทจัดรูป
ที่ดิน ผู้ลงทุนส่วนใหญ่เป็นเจ้าของที่ดิน และโครงการจัดรูปที่ดินแห่งนี้ดำ�เนินการในรูปแบบบริษัทแห่งที่
สองในประเทศญี่ปุ่น (ข้อมูล ณ เดือนพฤษภาคม 2015) 

ผูด้�ำเนนิโครงการ คอื บริษทั จัดรูปทีดิ่นฮริาบายาช ิจ�ำกดั ได้ก่อต้ังขึน้ในเดือน
ตุลาคม ค.ศ. 2008 ผู้ลงทุนคือ CRE, Inc.  (Chishima Real Estate) และ บริษัท อิวาตะโทจิ จ�ำกัด และใน
เดือนธันวาคมของปีเดียวกันกลุ่มอาสาสมัครฮิราบายาชิถูกจัดตั้งขึ้นเป็นสมาคม (สมาคม Hirabayashi-kai) 
และเข้าร่วมลงทุนด้วยทนัที ่โครงการนีด้งึดดูผูป้ระกอบธรุกจิและผูร่้วมลงทนุในพืน้ทีส่งวนได้ไม่ยากด้วยเป็น
พื้นที่จัดสรรขนาดใหญ่ในเขตท่าเรือ (เขตท่าเรืออุตสาหกรรม) และบริษัทได้มีการจัดจ้างท่ีปรึกษาโครงการ 
คือ บริษัท UD consultants, Inc. ในการเป็นตัวแทนประสานงานการส่งเสริมธุรกิจ วางแผนธุรกิจ และ
สนับสนุนการด�ำเนินงานของบริษัทจัดรูปที่ดิน ออกแบบวิศวกรรมโยธาและออกแบบผังการจัดรูปที่ดินดัง
กล่าวเพิ่มเติมด้วย  

โครงการด�ำเนนิการโดยมวีตัถปุระสงค์เพ่ือส่งเสริมการฟ้ืนฟูภูมภิาคและการ
จ้างงานโดยการติดตั้งสิ่งอ�ำนวยความสะดวกต่าง ๆ ซึ่งจะเป็นฐานอุตสาหกรรมการผลิตและขนส่งสินค้าใน
พื้นที่ขนาดใหญ่ดังกล่าว พื้นที่บริเวณโดยรอบยังได้ถูกจัดให้เป็น "โซนการผลิต" ภายใต้ “นโยบายการใช้
พืน้ท่ีของท่าเรอื" ตามแผนท่าเรอืของท่าเรอืโอซาก้า ในเขตพืน้ทีโ่ครงการ เนือ่งจากพืน้ทีส่องเฟสแบ่งเป็นสอง
บรเิวณหลกั ๆ  คอื (1) บรเิวณพืน้ทีช่ายฝ่ังทะเลท่ีมมีานาน เป็นโรงงานไม้แบบเก่าจึงจ�ำเป็นต้องพัฒนาพ้ืนท่ีให้
บรเิวณน้ีกลายเป็นฐานการผลติ รวมทัง้เสรมิสร้างความแขง็แกร่งของการปฏบิตังิานชายฝ่ังและปรบัปรงุการ
ท�ำงานด้านการขนส่งสนิค้าและบุคคลากรทัว่บรเิวณชายฝ่ังอย่างครบวงจร เพือ่ดงึดูดโรงงานท่ีมเีทคโนโลยทีี่
ทันสมัยและมีมูลค่าทางธุรกิจสูง ๆ  ให้สนใจเข้าร่วมลงทุน และ (2) ลานเก็บไม้บนผิวน�้ำที่จะถูกถม และสร้าง
พื้นที่ที่สามารถตั้งโรงงานขนาดใหญ่และพัฒนาระบบซ่อมบ�ำรุงสาธารณูปโภค 	

มกีารใช้เทคโนโลยชีัน้สูงในการพัฒนาทีดิ่นและการค�ำนวณสัดส่วนมลูค่าทีดิ่น
ที่ผู้ทรงสิทธิในที่ดินแต่ละแปลงจะได้รับ อาทิ การถมดินลงบนพื้นน�้ำ (Reclamation) ขนาดพื้นที่ประมาณ 
27,000 ตารางเมตร และจ�ำนวนดินที่ใช้ถมประมาณ 160,000 ลูกบาศก์เมตร เนื่องจากในอดีต พ้ืนที่ดัง
กล่าวถูกถมที่ดินและถูกขุดข้ึนมาใหม่และใช้เป็นลานเก็บไม้ พื้นดินจึงอัดตัวกันแน่นเกินไป ถึงแม้ปริมาณ
การทรุดตัวของพื้นดินจะน้อย แต่เพื่อลดระยะเวลาที่จะเกิดการทรุดตัว จึงท�ำการเพิ่มความหนาแน่นให้กับ
พื้นดินที่ความลึก 23 เมตร ในการถมพื้นท่ีลานเก็บไม้ ได้น�ำดินที่เกิดขึ้นจากการขุดอุโมงค์ในงานก่อสร้าง
ถนนสายฮันชินยามาโตกาวะมาใช้ถมพื้นท่ี โดยได้ท�ำการเสริมฐานรากด้วยวิธีการ CDM (การผสมแบบลึก) 
ที่ความลึก 22.5 เมตรและก�ำหนดเส้นแบ่งระหว่างพื้นที่ที่ถมดินและพื้นที่โดยรอบเพื่อป้องกันความลาดชัน
ของพ้ืนทีร่อบชายฝ่ังและการทรดุตวั ในการก่อสร้างสาธารณปูโภค จะเร่ิมก่อสร้างหลงัจากปล่อยทิง้เอาไว้ให้
ผ่านไปประมาณหน่ึงปี และในขณะเดยีวกนัต้องด�ำเนนิการตรวจสอบสภาพการทรดุตวัของพืน้ดนิเป็นระยะๆ  
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และเนื่องจากที่ดินที่ใช้ประโยชน์ในเขตพ้ืนที่โครงการแบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ 1 พื้นดิน 2 ที่จัดสรร 
บนผิวน�้ำ และ 3 ทางน�้ำ ดังนั้น เพื่อสะท้อนส่วนต่างราคาระหว่างกัน โครงการได้ก�ำหนด “ค่าสัมประสิทธิ์ 
ผิวน�้ำ” และ “สัมประสิทธิ์ทางน�้ำ” เป็นเกณฑ์การประเมินที่ดินและค�ำนวณได้โดยการคูณค่าสัมประสิทธิ์
ในเวลาที่ประเมินที่ดิน 

ขั้นตอนการด�ำเนินโครงการ (Project process) เฉพาะในส่วนโครงการ
ย่อย 1 ค่อนข้างกินเวลายาวนานประมาณ 6 ปี โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

ธันวาคม ค.ศ. 2009 ประกาศเขตพื้นที่โครงการ

พฤษภาคม ค.ศ. 2010 อนุญาตให้ปรับปรุงพื้นที่สาธารณประโยชน์

กรกฎาคม ค.ศ. 2010 อนุมัติโครงการ

ตุลาคม ค.ศ. 2010 เริ่มงานก่อสร้างการจัดรูปที่ดิน

กันยายน ค.ศ. 2010 แจ้งที่ดินที่ถูกกำ�หนดจะต้องถูกเวนคืนชั่วคราว 

ธันวาคม ค.ศ. 2012 แก้ไขแผนงานโครงการ (ครั้งที่ 1)

กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2013 แก้ไขที่ดินที่ถูกกำ�หนดที่จะต้องถูกเวนคืนชั่วคราว

กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2014 งานก่อสร้างการจัดรูปที่ดินแล้วเสร็จ

มีนาคม ค.ศ. 2014 แก้ไขแผนงานโครงการ (ครั้งที่ 2)

เมษายน ค.ศ. 2014 เริ่มเปิดใช้ถนน

พฤศจิกายน ค.ศ. 2014 แก้ไขแผนงานโครงการ (ครั้งที่ 3)

กุมภาพันธ์ ค.ศ. 2015 อนุมัติแผนเวนคืนที่ดิน แจ้งการเวนคืนที่ดิน

มีนาคม ค.ศ. 2015 แก้ไขแผนงานโครงการ (ครั้งที่ 4) ประกาศเวนคืนที่ดิน

มิถุนายน 2015 อนุมัติจบโครงการ (กำ�หนดการ)

(3) ผลของโครงการและโอกาสในอนาคต

- เจ้าของที่ดินและโครงการจากการบริหารพื้นที่สงวนได้รับรายได้ค่าเช่า
ที่ดินเพียงพอกับภาระภาษีทรัพย์สินในเขตเมืองตามกฎหมายญี่ปุ่นที่ค่อนข้างสูง โดยผลของการจัดรูปที่ดิน
สามารถดึงดูดให้บริษัทต่าง ๆ มาเช่าที่ดินแปลงใหญ่ สำ�หรับบริษัทซึ่งเป็นเจ้าของธุรกิจในท้องที่ เจ้าของ
ที่ดินในฐานะผู้ร่วมลงทุนในบริษัทจัดงานนัดพบผู้ประกอบธุรกิจในพื้นที่โครงการ และเสนอให้เช่าที่ดินด้วย
อัตราค่าเช่าพิเศษ 

- มีการติดตั้งทางเท้าและไฟถนน และสิ่งอำ�นวยความสะดวกต่าง ๆ ผ่าน
การปรับปรุงสาธารณูปโภคและทำ�ให้เศรษฐกิจชุมชนหมุนเวียนและเกิดการสร้างงานผ่านการดึงดูดผู้
ประกอบธุรกิจ  ทั้งนี้ โดยลักษณะพิเศษของพื้นที่ที่มีพื้นน้ำ�อยู่ทั่วบริเวณ ทำ�ให้ผู้เช่าพื้นที่ในโครงการสามารถ 
ใช้ประโยชน์ที่ดินโดยไม่จำ�เป็นต้องจัดการสร้างกำ�แพงแบ่งเขตค่ันที่ดินกับที่ดินที่อยู่ติดกันอีกเพราะมี
กำ�แพงน้ำ�แบ่งขอบเขตของที่ดินอย่างชัดเจนอยู่แล้ว ผู้เช่าที่ดินในเขตโครงการจึงสามารถใช้ประโยชน์ที่ดิน
ได้อย่างเต็มที่
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- แม้โครงการเฟสแรกจะแล้วเสร็จลง แต่เนื่องจากจัดตั้งผู้ด�ำเนินโครงการ 
ในรปูแบบบรษิทัจ�ำกดั บรษิทัจดัรปูทีด่นิจะยงัคงมอียู ่และในขณะทีห่ารอืและประสานงานกบัชมุชน โครงการ
นีจ้ะพฒันาอย่างเป็นขัน้เป็นตอน เมือ่จบโครงการทัง้สองเฟส บริษทัจะยงัคงมส่ีวนร่วมในการพัฒนาเขตฮริา 
บายาชิต่อไป ซึง่แตกต่างจากกรณปีกตทิีโ่ครงการจดัรปูทีด่นิจะด�ำเนนิการโดยรปูแบบสมาคม และโดยทัว่ไป 
จะช�ำระบญัชเีลกิองค์กรเมือ่โครงการเสรจ็สมบรูณ์ แต่เนือ่งจากตามโครงการนีไ้ด้ด�ำเนนิโครงการในรูปแบบ
ของบรษัิท ซึง่แม้การถมทีดิ่นพืน้ทีบ่่อน�ำ้หมายเลข 4 ตะวนัออกจะเสร็จสมบรูณ์แล้วกไ็ม่จ�ำเป็นต้องช�ำระบญัช ี 
แต่สามารถพัฒนาข้ึนเป็นโครงการตัวอย่างส�ำหรับโครงการคู่แฝดที่บริหารจัดการโดยผู้ด�ำเนินโครงการ
เดียวกัน กล่าวได้ว ่า  ได้มีการพิจารณาถึงระยะเวลาและความต่อเนื่องของโครงการไว้ตั้งแต่ต ้น

ตารางสรุปข้อมูลโครงการย่อยที่ 1 (ด�ำเนินการเสร็จแล้ว เมื่อปี ค.ศ. 2016)

ชื่อโครงการ โครงการจัดรูปที่ดินเขตฮิราบายาชิบ่อน�้ำหมายเลข 4 ตะวันออก

ที่ตั้ง ฮิราบายาชิเหนือ เมืองซุมิโนะเอะ จังหวัดโอซาก้า

การใช้พื้นที่ เขตอุตสาหกรรม, เขตท่าเรือ (เขตท่าเรืออุตสาหกรรม)

ผู้ด�ำเนินการ (นิติบุคคล) 
ผู้แทน

บริษัท จัดรูปที่ดินฮิราบายาชิ จ�ำกัด (ด�ำเนินการโดยบริษัท) 
UD consultants, Inc.

ผู้รับเหมาก่อสร้าง Hanshin Expressway Engineering Co., Ltd.

ผู้ก่อสร้าง Toyo Construction Co., Ltd.

ขนาดพื้นที่โครงการ ประมาณ 2.97 เฮกตาร์

ก่อสร้างแล้วเสร็จ เดือนมีนาคม ค.ศ. 2016 

รวมค่าใช้จ่ายขอโครงการ ประมาณ 900 ร้อยล้านเยน

ลักษณะการใช้พื้นที่  
ก่อนและหลังโครงการ
ก่อนโครงการ

หลังโครงการ

พื้นที่โครงการ 25,070.15 ตารางเมตร

ถนน 3,500.52 ตารางเมตร (14.0%)

อื่นๆ รวมกัน 21,569.63 ตารางเมตร (86.0%)

ถนน 4,571.92 ตารางเมตร (18.2%)

พื้นที่จัดสรร 20,498.23 ตารางเมตร (81.8%)

หน้าที่ของตัวแทน ประสานงานการส่งเสริมธุรกิจ, วางแผนธุรกิจ, 

สนับสนุนการด�ำเนินงานของ บริษัทจัดรูปที่ดิน, ออกแบบวิศวกรรมโยธา,

ออกแบบผังจัดรูปแปลงที่ดินใหม่ 
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จัดรปูทีด่นิจ�ำกดัแต่เพยีงอย่างเดยีว แต่ย่อมขึน้อยูก่บัสภาพเศรษฐกจิของประเทศโดยภาพรวมด้วยเนือ่งจาก
การขายหรือให้เช่าทรัพย์สินท่ีสงวนไว้เพ่ือการหารายได้เข้าโครงการ เช่น ห้างสรรพสินค้า หรือห้องชุด 
ในอาคารทีส่ร้างขึน้ในแปลงทีด่นิจะมสีภาพคล่องเพยีงไรกข็ึน้อยูก่บัตลาดอสงัหารมิทรพัย์ในภาพรวมเช่นกนั 
อย่างไรก็ตาม ศาสตราจารย์ Mitzuru NORO เห็นว่าโครงการประเภทที่มีแนวโน้มที่จะประสบความส�ำเร็จ
หากใช้บริษัทเป็นผู้ด�ำเนินการโดยทั่วไปคือโครงการที่พัฒนาพ้ืนที่ตามแนวสถานีรถไฟฟ้าในชุมชนท้องถิ่น  
โดยเป็นโครงการท่ีมีการก่อสร้างอาคารชุดเพื่ออยู่อาศัยและจัดให้มีสาธารณูปการเพื่อการพาณิชย์ต่าง ๆ  
โดยอาศัยมาตรการตามกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงฟื้นฟูเมืองประกอบ เพื่อเปิดช่องให้มีการจัดรูปที่ดิน
แปลงใหม่เป็นสิทธิอาคารชุดแทนสิทธิในแปลงที่ดินแก่บริษัทมาสนับสนุน เพื่อเพิ่มบริเวณที่ดินสงวนและ
บริเวณของอาคารท่ีสงวนไว้ส�ำหรับการหารายได้ในการบริหารจัดการโครงการไม่ว่าจะเป็นการขายหรือให้
เช่าอยู่อาศัยหรือประกอบกิจการพาณิชย์ครบวงจร เนื่องจากเป็นการสอดรับกับแนวโน้มความต้องการของ
ประชากรญ่ีปุน่ทีไ่ม่ประสงค์ทีจ่ะอาศยัอยูใ่นเมอืงใหญ่ซึง่มค่ีาใช้จ่ายด้านทีพ่กัสงูแต่สามารถเลอืกพกัอาศัยใน
บริเวณดังกล่าวแล้วเดินทางโดยรถไฟฟ้าจากชานเมืองเข้าไปท�ำงานในตัวเมืองได้โดยไม่ใช้ระยะเวลามากนัก 

ในส่วนของกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงฟื้นฟูเมืองซึ่งเป็นกฎหมายเฉพาะว่าด้วยการ
ปรับปรุงและพัฒนาพื้นที่ในเขตเมืองเก่าที่ช�ำรุดทรุดโทรมนั้นวางหลักการเกี่ยวกับโครงการปรับปรุงฟื้นฟู
เมือง (Urban Redevelopment Project) ประเภทแรกตามหลักการแปลงสิทธิ ต่างๆ ที่มีอยู่เหนือที่ดิน  
(Right Conversion) อาทิ กรรมสิทธิ์ สิทธิการเช่าที่ดิน สิทธิการเช่าในบ้านที่ตั้งอยู่เหนือที่ดิน กับสิทธ ิ
ในอาคารชุดตัง้แต่ก่อนเริม่ด�ำเนนิโครงการ โดยผู้ทรงสิทธใินแปลงทีด่นิซ่ึงไม่ประสงค์ทีจ่ะแปลงสิทธดัิงกล่าว
สามารถยืน่ค�ำร้องขอค่าทดแทนจากการด�ำเนนิโครงการปรับปรุงฟ้ืนฟูเมอืงแล้วด�ำเนนิการย้ายออกจากท่ีดิน
ดงักล่าวแทนได้ เมือ่ด�ำเนนิโครงการแล้วเสรจ็ ผู้ทรงสิทธใินทีดิ่นแปลงเดิมทีม่กีารแปลงสิทธจิะได้รับกรรมสิทธิ์
ในห้องชุดของอาคารและกรรมสิทธ์ิร่วมในที่ดินอันเป็นที่ตั้งของอาคารตามสัดส่วนมูลค่าของที่ดินแปลงเดิม 
และจะมีพื้นท่ีช้ันของอาคารบางส่วนท่ีสงวนไว้ส�ำหรับขายหรือหาประโยชน์ด้วยวิธีอื่น (Reserved floors)  
เพื่อมาใช้สนับสนุนค่าใช้จ่ายในการบริหารจัดการโครงการได้ต่อไป 

ภ าพแสด ง ก ร ะบ วนก า ร แปล ง สิ ท ธิ ใ นที่ ดิ น เ ป ็ น สิ ท ธิ ใ น อ า ค า ร ชุ ด ต า ม โ ค ร ง ก า รป รั บ ป รุ ง
ฟื ้นฟูเมืองประเภทท่ี 1 (Urban Redevelopment Project Category 1) ภาพจาก   Bureau of Urban 
Development Tokyo Metropolitan Government, Outline Of The City Planning_Section 3 
Development And Redevelopment Of Urban Areas (Tokyo Metropolitan Government)
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จากการศกึษาพบว่าพระราชบญัญตักิารปรับปรงุฟ้ืนฟูเมอืง (พระราชบญัญตัฉิบับเลขที ่38 
ค.ศ. 1968) (Urban Renewal Act, Act No. 38 of 1968) ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมในปี ค.ศ. 2006 มีบทบัญญัติที่
รองรบัการเปลีย่นสทิธเิหนอืท่ีดินเป็นสทิธใินห้องชดุและกรรมสทิธิร่์วมในอาคารชดุและทีดิ่นอนัเป็นทีต้ั่งของ
อาคารชุดจากโครงการจัดรูปท่ีดินเป็นการท่ัวไปซึ่งรวมไปถึงกรณีท่ีผู้ด�ำเนินโครงการเป็นองค์กรภาคเอกชน  
(มีบทบัญญัติรองรับอยู ่หมวด 4 ว่าด้วยบทบัญญัติพิเศษเพ่ือรองรับการด�ำเนินโครงการจัดรูปท่ีดิน 
(Special provision on joint implementation of land zoning and redevelopment with land 
readjustment project) ในมาตรา 118-31 และมาตรา 118-32 ของพระราชบญัญตัดิงักล่าว (แตกต่างจาก
กรณีการให้แปลงเป็นสิทธิในอาคารชุดตามกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปท่ีดินประกอบมาตรการตามกฎหมาย 
ว่าด้วยการผังเมืองซึ่งจ�ำกัดเฉพาะกรณีผู้ด�ำเนินโครงการเป็นหน่วยงานของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นในกรณีที่มีเหตุ
จ�ำเป็นต่าง ๆ หรือในกรณีท่ีมีการร้องขอหรือมีการท�ำข้อตกลงกับผู้ทรงกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน ให้มีการจัดสรร 
ความเป็นเจ้าของในส่วนของอาคารรวมถงึสดัส่วนความเป็นเจ้าของร่วมในอาคารและท่ีดินซ่ึงอาคารนัน้ต้ังอยู่
แทนการจัดแปลงทีด่นิใหม่ ตามมาตรา 94 วรรคหนึง่ วรรคสอง และวรรคสีข่องพระราชบญัญตัดิงักล่าว)  ทัง้นี้ 
มาตรา 118-31 และมาตรา 118-32 ของพระราชบญัญติัการปรบัปรงุฟ้ืนฟเูมอืงก�ำหนดหลกัการว่าในกรณทีีไ่ด้
มกีารก�ำหนดผงัทีด่นิแปลงใหม่และแปลงทีด่นิซ่ึงต้องมกีารจัดรูปแปลงทีดิ่นใหม่เป็นการชัว่คราวภายใต้มาตรา 
98 วรรคหนึง่ประกอบมาตรา 87 วรรคหนึง่ ของพระราชบญัญตักิารจัดรปูทีด่นิ (ซึง่โดยหลกัการท่ัวไปหมายถงึ
การจัดแปลงท่ีดนิใหม่ให้แทนทีด่นิแปลงเดมิ) แล้ว ให้ถอืว่าสทิธใินทีด่นิบรเิวณดงักล่าวเป็นสทิธใินเขตโครงการ
ตามพระราชบัญญัติการปรับปรุงฟื้นฟูเมือง และให้ถือการค�ำนวณมูลค่าแห่งสิทธิในท่ีดินในแปลงท่ีดินตาม
โครงการจัดรปูท่ีดนิเป็นการค�ำนวณมลูค่าแห่งสทิธใินอาคารชดุตามพระราชบญัญตักิารปรงัปรงุฟ้ืนฟเูมอืงโดย
ไม่ต้องเริ่มกระบวนการตามพระราชบัญญัติการปรับปรุงฟื้นฟูเมืองตั้งแต่ต้นอีก ในการนี้ ปรากฏบทบัญญัติ 
ตามพระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดินที่สอดรับกับมาตรการตามพระราชบัญญัติการปรับปรุงฟื้นฟูเมือง เช่น  
เมื่อผู้ด�ำเนินโครงการได้ก�ำหนดเขตโครงการร่วมส�ำหรับการปรับปรุงฟื้นฟูเมืองในแผนการด�ำเนินโครงการ 
บุคคลผู้มีกรรมสิทธ์ิหรือมีสิทธิ์การเช่าท่ีดินซ่ึงตั้งอยู่ในเขตโครงการอาจยื่นค�ำขอต่อผู้ด�ำเนินโครงการ  
ให้พิจารณาน�ำท่ีดินซึ่งได้มีการจัดรูปแปลงท่ีดินใหม่เข้ารวมอยู่ในเขตโครงการร่วมส�ำหรับการปรับปรุงฟื้นฟู
เมือง ตามที่ก�ำหนดในประกาศกระทรวงได้ ซึ่งหากได้รับการอนุมัติก็สามารถเข้าสู่กระบวนการแปลงสิทธิ 
ตามกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงฟื้นฟูเมืองต่อไป (มาตรา 85-3 และมาตรา 89-3) เป็นต้น 

แผนภาพแสดงการแปลงสิทธิในแปลงที่ดินเป็นสิทธิเหนืออาคารชุดตามโครงการจัดรูปที่ดิน ที่มา 
JICA Project Office, Outline of Urban Redevelopment Law & Mechanism of Urban Redevelopment 
Projects, (JICA Project Office, 2017)
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ตารางสรุปสาระของพระราชบัญญัติการปรับปรุงฟื้นฟูเมือง ท่ีมา Urban Renewal 
Authority, A Study on Urban Renewal Policies of Other Cities in Asia A Supplementary 
Study Report on Development Rights in Taipei and Tokyo (Final Version), July 2009

(5.4) มาตรการสนับสนุนกระบวนการการจัดรูปที่ดินตามกฎหมาย การบริหารจัดการ 
สิทธิประโยชน์ และการเยียวยาความเสียหาย

(5.4.1) การเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเข้ามามส่ีวนร่วมขับเคลือ่นนโยบายภาครัฐ

นอกจากค่านิยมของชาวญี่ปุ ่นเองท่ีให้ความส�ำคัญกับผลประโยชน์ของสังคม 
และชมุชนแล้ว จากการศกึษาพบว่ามมีาตรการทางกฎหมายตามพระราชบญัญตักิารจดัรปูท่ีดินหลายประการ
ทีอ่�ำนวยความสะดวกหรอืก�ำหนดให้รฐัเข้าไปมส่ีวนช่วยสนบัสนนุกระบวนการจดัรปูทีดิ่นเช่นกนั โดยในกรณ ี
ของผูด้�ำเนนิโครงการซึง่เป็นภาคเอกชนนัน้พบว่า ในส่วนของโครงการจดัรปูทีดิ่นตามทีก่�ำหนดในผังเมอืงนัน้ 
แม้โดยหลักการกฎหมายจะก�ำหนดภารกิจให้เป็นอ�ำนาจหน้าที่หลักของหน่วยงานภาครัฐในการด�ำเนินการ
ผลักดัน โดยกฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินจะวางหลักการเป็นการทั่วไปไม่ให้มีการทับซ้อนของการด�ำเนิน
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โครงการระหว่างภาคเอกชนกับภาครัฐ (เช่น มาตรา 6 วรรคเก้า มาตรา 16 วรรคสาม) แต่กฎหมายว่าด้วย
การจดัรปูทีด่นิกไ็ม่ปิดช่องส�ำหรบัการให้องค์กรภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมกบัภาครฐัในการด�ำเนนิโครงการ 
ในบริเวณดังกล่าว เพื่อให้นโยบายสาธารณะบรรลุผล อาทิ กรณีการอนุญาตให้ด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดิน 
ในเขตพื้นที่เป้าหมายการจัดรูปท่ีดินตามผังเมืองโดยผู้มีความประสงค์จะด�ำเนินโครงการตามมาตรา 3  
วรรคหนึง่ทีไ่ด้ผ่านการอนมุตัด้ิานคณุสมบตัติามมาตรา 4 วรรคแรกแล้วนัน้ ให้ถอืเป็นการอนญุาตตาม วรรค
สี ่แห่งมาตรา 59 ของพระราชบญัญตักิารผงัเมอืงด้วย แต่กไ็ด้ก�ำหนดมาตรการควบคมุก�ำกบัดูแลตามสมควร 
เพื่อท�ำให้มั่นใจว่าการด�ำเนินการโดยภาคเอกชนและภาครัฐนั้นตอบสนองต่อเป้าหมายอันเดียวกัน  
เช่น มาตรการตามมาตรา 6 วรรคสองทีก่�ำหนดว่าในกรณทีีโ่ครงการจัดรูปทีดิ่นได้ด�ำเนนิการในเขตโครงการ 
จัดรูปที่ดินตามที่ก�ำหนดในผังเมืองซึ่งก�ำหนดโดยรัฐมนตรี และเขตดังกล่าวเป็นเขตซึ่งประชาชนมีความ
ต้องการด้านที่อยู่อาศัยอย่างเร่งด่วน และโครงการจัดรูปท่ีดินท่ีผู้ด�ำเนินโครงการซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดา 
ได้ก�ำหนดให้มกีารสร้างเขตทีอ่ยูอ่าศยัด้วยเหตผุลพเิศษบางประการ เช่น เพือ่จดัหาทีอ่ยูอ่าศยัซ่ึงมคีวามจ�ำเป็น
เร่งด่วน ให้ก�ำหนด “เขตส่งเสริมการจัดหาที่อยู่อาศัย” รวมอยู่ในแผนการด�ำเนินโครงการด้วย ตัวอย่างใน
อกีกรณหีนึง่ คอื มาตรา 25-2 ทีก่�ำหนดหลกัการว่านอกจากบคุคลซึง่เป็นเจ้าของทีด่นิหรอืผูท้รงสทิธกิารเช่า 
ในแปลงที่ดินแล้ว ในกรณีท่ีสมาคมจัดรูปท่ีดินมีความประสงค์ที่จะให้องค์กรพัฒนาและฟื้นฟูเมือง (Urban 
Renaissance Agency) หรือ บรรษัทการเคหะท้องถ่ิน ( Local Housing Supply Corporation) หรือ
หน่วยงานหรอืบคุคลอืน่ตามทีก่�ำหนดในมตคิณะรัฐมนตรี เข้าร่วมด�ำเนนิโครงการ กใ็ห้กระท�ำได้ โดยให้ถือว่า
องค์กรของรฐัดงักล่าวมานีเ้ป็นสมาชิกประเภทผูร่้วมด�ำเนนิโครงการ (Participant association members) 
ซึง่ด�ำเนนิโครงการจดัรปูทีด่นิอย่างโครงการตามผงัเมือง กรณดัีงกล่าวมานีย่้อมถอืได้ว่ามาตรการตามกฎหมาย
ว่าด้วยการจัดรูปที่ดินและกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองพยายามให้ความสะดวกและเปิดช่องให้ภาคเอกชน 
เข้าร่วมด�ำเนินโครงการจัดรูปท่ีดินตามท่ีก�ำหนดในผังเมืองในลักษณะของก�ำลังเสริมได้อย่างราบรื่น 

(5.4.2) การช่วยเหลือทางเทคนิคจากรัฐต่อผู้ด�ำเนินโครงการ

นอกจากการขอให้หน่วยงานของรัฐเข้าร่วมดำ�เนินโครงการข้างต้นแล้ว 
มาตรา 75 ยังได้วางหลักการให้ผู้ดำ�เนินโครงการภาคเอกชนซึ่งจะดำ�เนินโครงการจัดรูปที่ดินอาจทำ�คำ�ร้อง
ไปยังผู้ว่าราชการจังหวัดและนายกเทศมนตรี เพื่อขอการสนับสนุนซึ่งต้องอาศัยความรู้เฉพาะทางจากเจ้า
หน้าที่ของรัฐที่มีความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการดำ�เนินโครงการจัดรูปที่ดิน หรือในกรณีที่ดำ�เนินโครงการโดย
หน่วยงานของรัฐเองตามอำ�นาจหน้าที่แต่ติดข้อจำ�กัดทางเทคนิค กฎหมายก็ได้วางระบบให้มีการร้องขอ
ความช่วยเหลือตามลำ�ดับชั้น กล่าวคือ ในกรณีเทศบาลเป็นผู้ดำ�เนินโครงการ อาจร้องขอการสนับสนุน
ในลักษณะเดียวกันโดยให้ยื่นคำ�ร้องไปยังผู้ว่าราชการจังหวัด และกรณีที่ดำ�เนินโครงการโดยจังหวัดหรือ
หน่วยงานอื่นของรัฐตามอำ�นาจหน้าที่ก็อาจอาจร้องขอการสนับสนุนในลักษณะเดียวกันได้โดยให้ยื่นคำ�ร้อง
ไปยังรัฐมนตรี

(5.4.3) การสนับสนุนด้านเงินทุนงบประมาณ

แม้โดยหลักการท่ัวไปผู้ด�ำเนินโครงการจะต้องรับผิดชอบในค่าใช้จ่าย
ทั้งหมดอันจ�ำเป็นในการด�ำเนินโครงการจัดรูปท่ีดิน (มาตรา 118 วรรคหนึ่งและวรรคสอง) และไม่ปรากฏ
ว่ามีการจัดตัง้กองทนุว่าด้วยการจดัรปูทีด่นิเป็นการเฉพาะ แต่กม็มีาตรการทีก่�ำหนดให้รฐัให้การอดุหนนุการ
ด�ำเนินการของผูด้�ำเนนิโครงการจดัรปูท่ีดนิอยูห่ลายกรณ ีโดยการสนบัสนนุทางการเงนิหลกัส�ำหรบัโครงการ
จัดรปูท่ีดนิได้มาจากเงนิอดุหนนุของรฐับาลกลางสามารถใช้เป็นงบประมาณในการพัฒนาระบบสาธารณปูโภค
และสาธารณูปการต่าง ๆ ในโครงการจัดรูปที่ดิน งบประมาณนี้ประกอบไปด้วย ราคาทุนของท่ีดิน เงินค่า
ทดแทน เงินค่าก่อสร้าง และเงินค่าบริหารจัดการ อย่างไรก็ตาม ในท้ายที่สุดแล้ว ผู้ด�ำเนินโครงการการจัด
รปูทีด่นิเองต้องเป็นผูล้งทนุไม่น้อยกว่าร้อยละ 50 ของราคาทีด่นิทีเ่พิม่สงูขึน้แก่โครงการจัดรปูทีด่นิและทีด่นิ
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สงวน หรือสามารถกล่าวได้ว่าก�ำไรจากการมูลค่าที่เพิ่มขึ้นของแปลงที่ดินในโครงการที่ผู้มีสิทธิเหนือที่ดินได้
รบันัน้ถกูจ�ำกดัไว้ไม่เกนิกึง่หนึง่ของจ�ำนวนผลก�ำไรทัง้หมดทีไ่ด้ซ่ึงต้องหกัด้วยเงนิทนุทีไ่ด้รบัเงนิสนบัสนนุจาก
รฐับาลส่วนกลาง เงือ่นไขเช่นนีเ้ป็นการท�ำให้เกิดความสมดุลกนัระหว่างการลงทนุของรัฐกบัผู้มสิีทธเิหนอืทีดิ่น
ภายใต้หลักผู้ได้รับประโยชน์เป็นผู้จ่าย (Beneficiary-pays principle)  

เมื่อพิจารณาจากตัวบทบัญญัติจะพบว่ากรณีผู ้ด�ำเนินโครงการซึ่งเป็นเอกชน  
มาตรา 120 ก�ำหนดว่าในกรณท่ีีโครงการจดัรปูทีด่นิมวีตัถปุระสงค์ในการจดัหาทีด่นิเพือ่ก่อสร้างถนนสายหลกั 
หรือส่ิงสาธารณูปการซ่ึงมีความส�ำคัญสิ่งอ่ืนตามท่ีก�ำหนดไว้ในมติคณะรัฐมนตรี ผู้ด�ำเนินโครงการอาจเรียก
ให้บุคคลซึ่งต้องด�ำเนินการก่อสร้างสิ่งสาธารณูปการดังกล่าวมาร่วมรับผิดชอบในค่าใช้จ่ายของโครงการ 
ไม่ว่าทัง้หมดหรอืแต่บางส่วน แต่มใิห้ไม่เกนิจ�ำนวนค่าใช้จ่ายท้ังหมดซ่ึงจ�ำเป็นส�ำหรับการซ้ือท่ีดินเพือ่ก่อสร้าง
สิง่สาธารณูปการดังกล่าวน้ัน ทัง้นี ้ตามทีก่�ำหนดในมตคิณะรฐัมนตร ีและในกรณมีกีารร้องให้ร่วมรบัผดิชอบ 
ให้ผู้ด�ำเนินโครงการหารือร่วมกับบุคคลซ่ึงก�ำกับดูแลส่ิงสาธารณูปการเพ่ือให้ได้ข้อสรุปในเร่ืองจ�ำนวนค่าใช้
จ่ายซึ่งบุคคลซึ่งก�ำกับดูแลสิ่งสาธารณูปการต้องร่วมรับผิดชอบและวิธีการก�ำหนดสัดส่วนความรับผิดชอบ
เป็นการล่วงหน้า มาตรการดังกล่าวนี้เป็นการช่วยลดภาระให้แก่ผู้ด�ำเนินโครงการในส่วนของภาคเอกชนที่
ด�ำเนนิโครงการซึง่มีสาธารณปูการ เช่น ถนนตดัผ่าน หรอืสาธารณปูโภคอืน่ ๆ  อนัเป็นหน้าทีข่องรฐัจะต้องก่อสร้าง 
ให้ได้รับเงินอุดหนุนด้วย 

ส�ำหรับในส่วนของผู้ด�ำเนินโครงการซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐ นั้น วางหลักเกณฑ์ว่า 
ในกรณทีีโ่ครงการจดัรูปทีด่นิเกีย่วข้องกบัการก่อสร้างหรอืเปลีย่นแปลงสิง่สาธารณปูการขนาดใหญ่หรอืเป็น
โครงการซึ่งมีข้ึนเพื่อวัตถุประสงค์พิเศษ เช่น การฟื้นฟูความเสียหายจากภัยพิบัติหรืออื่น ๆ และเป็นการ
ด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินตามมาตรา 3 วรรคสี่ กล่าวคือ เป็นการด�ำเนินการโดยองค์กรปกครองส่วนท้อง
ถิ่นเจ้าของพื้นท่ี รัฐบาลระดับชาติอาจสนับสนุนเงินอุดหนุนแก่ผู้ด�ำเนินโครงการได้ แต่มิให้เกินจ�ำนวนกึ่ง
หนึ่งของค่าใช้จ่ายทั้งหมดของโครงการ และไม่สร้างภาระงบประมาณให้แก่รัฐบาลเกินสมควร ท้ังนี้ ตามที่
ก�ำหนดในมตคิณะรฐัมนตร ี(มาตรา 121) รฐับาลระดบัชาติจะต้องรบัผดิชอบในค่าใช้จ่ายของกระทรวงทีด่นิ  
โครงสร้างพื้นฐาน คมนาคมขนส่ง และการท่องเที่ยวซึ่งด�ำเนินการตามนโยบายของรัฐมนตรีทั้งหมด  
(มาตรา 118 วรรคสอง) และส�ำหรบัการด�ำเนนิการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพิม่เติมตามนโนบายจาก
ส่วนกลาง ก็มีข้อก�ำหนดเพิ่มเติมว่าในวรรคสามของมาตรา 118 ให้รัฐบาลระดับชาติต้องรับผิดชอบในค่าใช้
จ่ายอนัจ�ำเป็นส�ำหรบัการด�ำเนนิโครงการจดัรปูท่ีดินตามท่ีก�ำหนดในมติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรีใน
กรณดีงักล่าวได้ก�ำหนดเป็นหลกัการไว้ท�ำนองเดียวกัน คอื จ�ำนวนเท่ากับกึง่หนึง่ของจ�ำนวนค่าใช้จ่ายทัง้หมด
ซึ่งจ่ายไปภายใต้หลักเกณฑ์ดังต่อไปนี้ 

(1) ค่าใช้จ่ายส�ำหรับการติดตั้งหรือปรับปรุงสิ่งสาธารณูปการ ซ่ึงได้แก่ คูคลอง 
และอุปกรณ์ซึ่งใช้ส�ำหรับช่วยยกสิ่งของ ซึ่งรัฐมนตรีเห็นชอบและก�ำหนดให้เป็นสิ่งสาธารณูปการที่จ�ำเป็น 
อย่างยิ่งส�ำหรับโครงการจัดรูปที่ดินนั้นๆ 

(2) ค่าใช้จ่ายส�ำหรับการเคลื่อนย้ายหรือรื้อถอนอาคารและสิ่งอื่นใดท�ำนองเดียวกัน
ตามมาตรา 77 วรรคหนึ่ง

(3) ค่าใช้จ่ายส�ำหรับการปรับหน้าดิน 

(4) ค่าใช้จ่ายส�ำหรับงานก่อสร้างตามมาตรา 93 วรรคหนึ่ง วรรคสอง และวรรคห้า
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(5) ค่าใช้จ่ายส�ำหรับเคร่ืองจักรกล อุปกรณ์ และอื่น ๆ ซ่ึงจ�ำเป็นส�ำหรับการด�ำเนิน
การตาม (4)

(6) ค่าใช้จ่ายซึ่งจ�ำเป็นส�ำหรับการด�ำเนินการตาม (1) ถึง (4) และค่าใช้จ่ายเกี่ยวกับ
การจดัท�ำแผนการด�ำเนนิโครงการและผงัท่ีดินแปลงใหม่ รวมถงึค่าใช้จ่ายส�ำหรบัการส�ำรวจทีดิ่นเพือ่ก�ำหนด
ที่ดินซึ่งต้องท�ำการจัดที่ตั้งแนวเขตที่ดินใหม่

(7) ค่าใช้จ่ายส�ำหรับการทดแทนความเสยีหายอนัเกดิจากการเข้าไปยงัท่ีดนิของบคุคล
อื่นตามมาตรา 73 ความเสียหายอนัเกิดจากการเคลือ่นย้ายหรือรือ้ถอนอาคารตามมาตรา 78 และความเสีย
หายอันเกิดแต่การจัดรูปแปลงที่ดินใหม่ 

(8) ค่าใช้จ่ายเพื่อชดเชยความเสียหายอันเกิดจากมูลค่าที่ดินลดลงตามมาตรา 109  
วรรคหนึ่ง ซึ่งได้รับอนุมัติจากรัฐมนตรี

(9) ค่าใช้จ่ายซึ่งจ�ำเป็นส�ำหรับการตรวจสอบสิทธิท่ีเก่ียวข้อง การประเมินราคาท่ีดิน  
การจดัเตรยีมโครงร่างการจดัท่ีตัง้แนวเขตท่ีดนิใหม่ การก�ำหนดทีดิ่นซ่ึงจ�ำเป็นต้องมกีารจดัท่ีต้ังแนวเขตทีดิ่น
ใหม่ การจดทะเบยีน การปรบัชือ่หรอืเลขทีด่นิซ่ึงต้ังอยูใ่นเมอืงหรือเขตในพ้ืนทีเ่ทศบาล และการจัดเกบ็ส่วน 
ลงหุ้นและการปันผล

(10) ค่าจ้าง ค่าเดินทาง เบี้ยเลี้ยง และค่าใช้จ่ายอื่นๆ ของพนักงาน

ในกรณีที่ผู ้ด�ำเนินการก่อสร้างส่ิงสาธารณูปการต้องรับผิดเพื่อค่าใช้จ่ายท้ังหมด 
หรือแต่บางส่วนของโครงการจัดรูปที่ดินตามมาตรา 120 วรรคหนึ่ง จ�ำนวนค่าใช้จ่ายซ่ึงรัฐบาลระดับชาติ 
ต้องรับผิดตามมาตรา 118 วรรคสามพึงมีเท่ากับจ�ำนวนเท่ากับกึ่งหนึ่งของจ�ำนวนค่าใช้จ่ายซึ่งผู้ด�ำเนินการ
ก่อสร้างสิ่งสาธารณูปการต้องจ่ายไปเพื่อการดังกล่าวมาในวรรคหนึ่ง 

และแม้แต่ในส่วนของค่าใช้จ่ายระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองนั้น 
มาตรา 119 ก็ยังได้ก�ำหนดว่าในกรณีที่โครงการจัดรูปที่ดินใดได้ด�ำเนินการโดยจังหวัด ตามมาตรา 3 วรรค
สี ่ผูว่้าราชการจงัหวดัอาจเรยีกให้เทศบาลซึง่ได้รบัผลประโยชน์จากโครงการจดัรปูทีด่นินัน้ร่วมรบัผดิในค่าใช้
จ่ายบางส่วนของโครงการจัดรูปที่ดิน ทั้งนี้ โดย ไม่เกินจ�ำนวนที่ก�ำหนดในมติคณะรัฐมนตรี

(5.4.4) การค�ำนวณค่าทดแทนที่เป็นธรรมส�ำหรับสิทธิเหนือที่ดิน

พบว่ากฎหมายของประเทศญี่ปุ่นมีหลักเกณฑ์การค�ำนวณค่าทดแทน 
ทีค่่อนข้างละเอยีดและครอบคลมุสทิธขิองผูท้รงสิทธท่ีิเกีย่วข้องไม่ให้ได้รับความเสียหาย โดยวางหลักประกนั
ไว้ตามมาตรา 87 (3) และ (4) ว่าผังที่ดินแปลงใหม่ (Replotting plan) จะต้องประกอบด้วยรายละเอียด
เกี่ยวกับค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมส�ำหรับท่ีดินแต่ละแปลงและสิทธิเหนือที่ดินนั้น ๆ และรายละเอียดเก่ียวกับ
การบริหารจัดการที่ดินเป็นกรณีพิเศษ เช่น การก�ำหนดที่ดินสงวนและอื่น ๆ โดยมีความพยายามที่จะรักษา 
รวมตลอดไปจนถึงทรัพยสิทธิอื่น ๆ  ที่ตกติดอยู่กับทรัพย์นอกจากกรรมสิทธิ์ด้วย กฎหมายของประเทศญี่ปุ่น
พยายามสร้างหลักเกณฑ์ในการค�ำนวณมูลค่าของค่าทดแทนที่จะต้องจ่ายแก่ผู้ที่เกี่ยวข้องแม้แต่กรณีที่ดิน 
บางแปลงมีสิทธิท่ีตกติดมากับที่ดินซึ่งไม่เป็นตัวเงินแน่นอนหรืออาจเส่ือมความสะดวกจากการท่ีเคยมีท�ำเล 
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อยูใ่กล้พืน้ทีล่กัษณะพเิศษต่าง ๆ  ให้สามารถก�ำหนดเป็นตวัเงนิแน่นอนโดยอาศยัปัจจยัแวดล้อมหลายประการ 
โดยค�ำนึงถึงปัจจัยด้านต�ำแหน่งที่ตั้งของที่ดิน พื้นที่ซ่ึงที่ดินนั้นตั้งอยู่ สภาพดิน การเข้าถึงแหล่งน�้ำ การใช้
ประโยชน์จากท่ีดนิ สภาพแวดล้อมและปัจจยัอืน่ทัง้ก่อนและหลงัทีท่ีด่นินัน้ได้มกีารจดัรปูแปลงทีด่นิใหม่ หรอื
ได้มกีารจดัสดัส่วนความเป็นเจ้าของในทีด่นิใหม่ตามมาตรา 94 และมาตรา 95 รวมตลอดจนก�ำหนดกรณกีาร
ชดเชยความเสียหายเนื่องจากราคาที่ดินลดลงหรือสูญเสียรายได้จากค่าเช่า เป็นต้น โดยมีมาตรการเปิดช่อง
ให้มกีารผ่อนช�ำระค่าทดแทนทีเ่จ้าของทีด่นิจะต้องเสีย มาตรการหกัลบกลบหนีก้บัสิทธเิหนอืพืน้ดินทีม่ ีและ
การวางประกนัค่าชดเชยความเสยีหายอนัเกดิจากมลูค่าท่ีดินลดลงหรือค่าทดแทนสิทธเิหนอืท่ีดินเป็นประกนั 
ตามมาตรา 109 ถึงมาตรา 113

ตัวอย่างของที่ดินในลักษณะพิเศษที่มาตรา 95 ก�ำหนดให้การด�ำเนิน
การให้ค�ำนึงถึงปัจจัยด้านต�ำแหน่งท่ีตั้ง พื้นที่ และปัจจัยด้านอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องกับที่ดินนั้นเป็นกรณีพิเศษ  
และผู้ด�ำเนินโครงการอาจก�ำหนดหลักเกณฑ์พิเศษเกี่ยวกับการก�ำหนดค่าทดแทนเพื่อสิทธิอันมีอยู่เหนือ
แปลงที่ดินซึ่งได้ใช้หรือจะใช้ เพื่อประโยชน์ของประชาชนซ่ึงอยู่อาศัยในเขตจัดรูปแปลงที่ดินใหม่ ได้ คือ  
(1) แปลงทีด่นิซึง่ใช้ส�ำหรบัให้บรกิารด้านสาธารณปูการ เช่น ทางรถไฟ ทางเดินเท้า สนามบนิ ท่าเรอื โรงเรยีน 
ตลาด โรงฆ่าสัตว์ สุสาน เตาเผาขยะ งานด้านการป้องกันไฟหรืออุทกภัย งานด้านการป้องกันดินถล่ม งาน
ด้านการป้องกันพื้นที่ซึ่งมีระดับน�้ำทะเลสูง และอื่นๆ ตามที่ก�ำหนดในมติคณะรัฐมนตรี (2) แปลงที่ดินซึ่งใช้
ส�ำหรับการให้บริการด้านการสาธารณสุข เช่น โรงพยาบาล คลินิก สถานีอนามัย และอื่นๆ ตามที่ก�ำหนดใน
มตคิณะรฐัมนตร ี(3) แปลงทีด่นิซึง่ใช้ส�ำหรบัเป็นทีพั่กอาศยัของคนชรา สถานปีฐมพยาบาล และอืน่ๆ ตามที่
ก�ำหนดในมติคณะรัฐมนตรี (4) แปลงที่ดินซึ่งใช้ส�ำหรับการให้บริการด้านสาธารณูปโภค เช่น ไฟฟ้าหรือแก๊ส 
ซึ่งระบุไว้ในมติคณะรัฐมนตรี (5)  แปลงที่ดินอันเป็นที่ต้ังของที่ท�ำการของรัฐบาลระดับชาติและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ เช่น ส�ำนกังาน โรงงาน ห้องปฏบิตักิารทางวทิยาศาสตร์หรอืห้องทดลอง และอืน่ๆ ตาม
ที่ก�ำหนดในมติคณะรัฐมนตรี

ส�ำหรับกรณีค่าชดเชยจากมูลค่าของแปลงที่ดินลดลงนั้น มาตรา 109 
ก�ำหนดให้ผู้ด�ำเนินโครงการท่ีเป็นหน่วยงานของรัฐ มีหน้าที่ต้องชดเชยความเสียหายเป็นจ�ำนวนเท่ากับ
มูลค่าของที่ดินในเขตโครงการทั้งหมดซึ่งได้ลดลงอันเนื่องมาจากการด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดิน ให้แก่ผู้ทรง
กรรมสิทธิ์เหนือที่ดินแปลงเดิม และผู้ทรงสิทธิอื่นที่เกี่ยวข้องกับที่ดินนั้น เช่น ผู้มีกรรมสิทธิ์ในทรัพย์ซึ่งตั้งอยู่
เหนอืทีด่นิ ผูมี้สทิธกิารเช่าท่ีดนิเพือ่การเกษตรซึง่มกี�ำหนดระยะเวลาตลอดชวีติของผูเ้ช่า ผูม้สีทิธกิารเช่า หรอื
สิทธิในการเข้าใช้ประโยชน์จากท่ีดิน หรือสิทธิอื่น ณ วันประกาศให้สาธารณชนทราบ ทั้งนี้ ตามมาตรฐาน 
ที่ก�ำหนดในมติคณะรัฐมนตรี และเมื่อมีกรณีต้องชดเชยความเสียหายให้แก่บุคคลผู้ทรงสิทธิบุคคลใด 
ตามวรรคหนึง่ ผูด้�ำเนนิโครงการต้องรบัฟังความเหน็ของคณะกรรมการโครงการจดัรปูทีด่นิเกีย่วด้วยจ�ำนวน
ค่าชดเชยความเสียหายซึ่งต้องจ่ายให้แก่ผู้ทรงสิทธิแต่ละบุคคลนั้นทุกรายไป ในทางกลับกันหากกรณีที่ที่ดิน 
เกดิประโยชน์มมีลูค่าทีส่งูขึน้ กฎหมายกลบัให้สิทธเิจ้าของทีดิ่นทีจ่ะเจรจาเพ่ิมค่าเช่าและสามารถเลิกสญัญา
ฝ่ายเดยีวได้หากไม่พอใจในอตัราค่าเช่าหรอืประโยชน์อืน่ตามทีเ่จรจาโดยไม่ถอืเป็นผูผ้ดิสญัญาตามมาตรา 113 
ที่ก�ำหนดว่าในกรณีท่ีการด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินท�ำให้ค่าเช่าที่ดิน ค่าเช่าที่ดินเพื่อการเกษตร ค่าเช่าซ้ือ 
ในแต่ละงวด ค่าธรรมเนียมอื่น หรือค่าทดแทนการใช้ประโยชน์จากภาระจ�ำยอมซึ่งถูกก�ำหนดขึ้นก่อนมีการ
ด�ำเนนิโครงการควรมจี�ำนวนทีส่งูขึน้หรอืลดลง ด้วยเหตทุีม่กีารใช้ประโยชน์จากทีด่นิมากขึน้หรอืมีการอนัเป็น
อุปสรรคต่อการเข้าใช้สิทธิในที่ดินของผู้ทรงสิทธิ และที่ดินนั้นเป็นที่ดินซึ่งอยู่ภายใต้สัญญาเช่าหรือเป็นที่ดิน 
ซึ่งมีผู้ทรงกรรมสิทธิ์ในทรัพย์ซ่ึงตั้งอยู่บนที่ดิน ผู้ทรงสิทธิการเช่าเพื่อการเกษตรซึ่งมีก�ำหนดระยะเวลา 
ตลอดชีวิตของผู้เช่า ผู้มีสิทธิการเช่า หรือผู้มีสิทธิเข้าใช้ประโยชน์ในท่ีดินประการอื่น คู่สัญญาท่ีเกี่ยวข้อง 
อาจขอให้มีการเพิ่มหรือลดค่าเช่าที่ดิน ค่าเช่าท่ีดินเพ่ือการเกษตร ค่าเช่าซ้ือในแต่ละงวด ค่าธรรมเนียมอื่น 
หรือค่าทดแทนการใช้ประโยชน์จากภาระจ�ำยอมนั้นได้ โดยมิพักต้องค�ำนึงถึงเง่ือนไขท่ีก�ำหนดไว้แต่เดิม 
ตามสัญญาอันเป็นมูลแห่งสิทธิเรียกร้องดังกล่าวมาเลย และในกรณีที่มีการร้องขอให้เพิ่มค่าเช่าที่ดิน  



 กรมโยธาธิการและผังเมือง

โครงการศึกษา วิเคราะห์ และการแปลกฎหมายภายใต้บังคับกรมโยธาธิการและผังเมือง
 

การศึกษา  วิเคราะห์โดยละเอียดโครงการศึกษา วิเคราะห์ และการแปลกฎหมายภายใต้บังคับของกรมโยธาธิการและ
ผังเมือง กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่

49

ค่าเช่าทีด่นิเพือ่การเกษตร ค่าเช่าซือ้ในแต่ละงวด ค่าธรรมเนยีมอืน่ หรอืค่าทดแทนการใช้ประโยชน์จากภาระ
จ�ำยอมดงักล่าว ผูท้รงกรรมสทิธิใ์นทีด่นิอาจปลดเปล้ืองภาระดังกล่าวโดยการสละสิทธดัิงกล่าวหรือบอกเลิก
สัญญาอันเป็นมูลแห่งสิทธิเรียกร้องดังกล่าวได้ การค�ำนวณค่าทดแทนและเยียวยาความเสียหายที่เป็นธรรม 
และทัว่ถงึของประเทศญีปุ่น่ดงักล่าวจงึอาจเป็นมลูเหตสุ�ำคญัประการหนึง่ทีผู่ท้รงสิทธิเหนอืแปลงทีด่นิมคีวาม
มั่นใจและพร้อมที่จะให้ความร่วมมือในกระบวนการจัดรูปที่ดิน 

(5.4.5) การจัดเก็บรายได้ซึ่งจะน�ำมาเป็นค่าใช้จ่ายในโครงการตลอดจนการ 
เรียกเก็บค่าทดแทนเพื่อสิทธิในที่ดิน

ในส่วนของกระบวนการจดัเกบ็รายได้และการเรยีกค่าทดแทนเพือ่สทิธิ 
ในทีด่นิระหว่างกัน ซึง่ผูด้�ำเนนิโครงการภาคเอกชนมหีน้าทีใ่นการบรหิารจดัการ นัน้ พระราชบญัญตักิารจดัรปู
ทีด่นิของประเทศญีปุ่น่มมีาตรการสนบัสนนุผู้ด�ำเนนิโครงการภาคเอกชนให้สามารถใช้มาตรการทางปกครอง 
ในการเรียกเก็บได้โดยก�ำหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ให้การสนับสนุน อาทิ กรณีการเรียกเก็บ
ค่าธรรมเนียมสมาชิกในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนินโครงการจากสมาชิกสมาคม ค่าใช้จ่ายในการรื้อถอน
อาคารหรอืสิง่อืน่ ตลอดจนการจดัเกบ็ค่าทดแทนเพือ่สทิธอินัมีอยูเ่หนอืทีด่นิโดยสมาคมหรอืบรษิทัจดัรปูทีด่นิ
จ�ำกัด กฎหมายให้อ�ำนาจสมาคมหรือบริษัทจัดรูปที่ดินจ�ำกัด ในการยื่นค�ำร้องขอให้นายกเทศมนตรีด�ำเนิน
การจดัเกบ็ค่าธรรมเนยีมหรอืค่าทดแทนเพือ่สิทธใินท่ีดินตามท่ีก�ำหนดในผังท่ีดินแปลงใหม่แทนได้ ซ่ึงในกรณี 
ที่นายกเทศมนตรีได้รับค�ำร้องขอตามวรรคหนึ่ง ให้นายกเทศมนตรีบังคับจัดเก็บหนี้เหล่านั้นด้วยวิธีการ
เดยีวกันกับการจดัเกบ็ภาษท้ีองถ่ินเพือ่เพิม่ความเป็นไปได้ในการด�ำเนนิโครงการ (มาตรา 41 วรรคสาม และ
บทอนุโลมใช้ตามมาตรา 78 วรรคสี่ และตามมาตรา 110 วรรค 7) เพื่อให้สิทธิในค่าเสียหายและค่าทดแทน
ที่เป็นธรรมได้รับการบังคับใช้อย่างแท้จริงในทางปฏิบัติ 

(5.4.6) กระบวนการหาข้อยุติกรณีเกิดข้อโต้แย้งเกี่ยวกับค่าสินไหมทดแทน 

พบมาตรการในทางบริหารเกี่ยวกับการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนเพื่อ
ความเสียหายอนัเกดิจากการเข้าส�ำรวจและตรวจสอบทีด่นิ มกีระบวนการจดัให้มกีารประชมุระหว่างผูด้�ำเนนิ
โครงการทีก่่อให้เกดิความเสยีหายทัง้ในส่วนของภาครัฐและภาคเอกชนกับผู้เสียหาย หากมไิด้รับข้อยติุในเร่ือง
ของความเสียหาย กฎหมายก�ำหนดให้สิทธิแก่ทั้งผู้ก่อให้เกิดความเสียหายหรือผู้ได้รับความเสียหายในการ 
ร้องขอให้คณะกรรมการเวนคนืทีด่นิตามพระราชบญัญตักิารเวนคนืทีด่นิ (กฎหมายฉบบัเลขที ่219 ค.ศ. 1951) 
(Compulsory Purchase of Land Act, Act No. 219 of 1951) เป็นผูว้นิจิฉยัได้ ตามรายละเอยีดทีก่�ำหนด
ในมติคณะรัฐมนตรี (มาตรา 73) จึงเห็นได้ว่ากฎหมายเปิดช่องให้มีกระบวนการชี้ขาดในทางบริหารเพ่ือ
เป็นการลดภาระในการน�ำคดขีึน้สูศ่าลและได้ข้อยติุโดยเร็วเพ่ือความต่อเนือ่งของโครงการให้การด�ำเนนิการ 
จัดรูปที่ดินด�ำเนินการต่อไปได้ 

(5.4.7) การลดกระบวนการขั้นตอนตามกฎหมาย

พระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดินของประเทศญี่ปุ่นได้มีการพยายามน�ำ
เทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้เพ่ือลดต้นทุนและอ�ำนวยความสะดวกแก่ภาคเอกชนผู้ด�ำเนินโครงการจัดรูป
ที่ดินบางประการ เช่น ส�ำหรับหน้าที่ของคณะกรรมการบริหารสมาคมจัดรูปที่ดินในการจัดส่งความเห็น 
ของคณะผู้สอบบัญชีท่ีต้องจัดท�ำเป็นส่วนหนึ่งของรายงานของคณะกรรมการบริหารเสนอต่อกระทรวงฯ 
เพื่อตรวจสอบนั้น กฎหมายให้ถือว่าความเห็นที่ถูกบันทึกที่โดยใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ (เช่น วิธีการทาง
อิเล็กทรอนิกส์ แม่เหล็กไฟฟ้า หรือรูปแบบอื่น ๆ ที่ไม่สามารถท�ำความเข้าใจได้โดยตรงจากความรับรู ้
ของมนษุย์แต่สามารถด�ำเนินการได้ผ่านการประมวลผลข้อมลูด้วยคอมพิวเตอร์อเิลก็ทรอนกิส์ของกระทรวงฯ 
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ซึง่จัดท�ำขึน้เพือ่ประมวลผลข้อมลูด้วยคอมพวิเตอร์อเิลก็ทรอนกิส์) ทีแ่นบมาพร้อมกบัรายงานดงักล่าวตามที่
ก�ำหนดโดยประกาศกระทรวง เป็นความเห็นที่เป็นลายลักษณ์อักษรจากคณะผู้ตรวจสอบบัญชีแล้ว (มาตรา 
28 วรรคเจ็ด) และในส่วนของการตรวจสอบเอกสารสิทธิเกี่ยวกับที่ดินนั้น มาตรา 74 ก�ำหนดหลักการว่าใน
กรณีที่มีความจ�ำเป็นเพื่อเตรียมการหรือด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดิน ผู้ด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินอาจร้องขอ
นายทะเบยีนซึง่มเีขตอ�ำนาจเหนอืเขตโครงการหรอืหวัหน้าส่วนราชการหรอืหน่วยงานของรฐัอืน่ ๆ  เพือ่ตรวจ
สอบเอกสารท่ีเกีย่วข้อง ขอส�ำเนาหรอืคัดลอกเอกสารดังกล่าวโดยไม่ต้องเสยีค่าธรรมเนยีม ซ่ึงนบัเป็นการลด
ภาระความยุง่ยากในการตระเตรียมเอกสารและลดภาระค่าใช้จ่ายเกีย่วกบัค่าธรรมเนยีมซ่ึงอาจมจี�ำนวนมาก 
อนัเป็นต้นทนุซึง่ภาครฐัสามารถช่วยสนบัสนนุแก่ผู้ด�ำเนนิโครงการ โดยเฉพาะอย่างยิง่ในส่วนของภาคเอกชน
ได้ 

(5.4.8) มาตรการส่งเสริมและเร่งรัดให้มีการพัฒนาและใช้ประโยชน์ที่ดิน 
ในโครงการ

แม้โดยหลักการทั่วไปตามมาตรา  76 จะกำ�หนดว่าตลอดระยะเวลา
ตั้งแต่วันประกาศเริ่มดำ�เนินโครงการจนประกาศว่าโครงการสิ้นสุด การเปลี่ยนแปลงรูปที่ดินในเชิงกายภาพ  
การก่อสร้างหรือการบูรณะต่าง ๆ ในแปลงที่ดินจะต้องได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรี หรือจากผู้ว่าราชการ
จังหวัด แต่ในกรณีตามมาตรา 85-2 ได้ส่งเสริมการใช้ประโยชน์ในแปลงที่ดินเป็นการล่วงหน้าหากเป็นการ
สอดคล้องกับนโยบายของรัฐ กล่าวคือ สำ�หรับกรณีที่ได้กำ�หนดเขตส่งเสริมการจัดหาที่อยู่อาศัยในแผนการ
ดำ�เนินโครงการแล้วบุคคลผู้มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่ตั้งอยู่ในเขตโครงการบุคคลใดประสงค์จะก่อสร้างที่อยู่
อาศัยเป็นการล่วงหน้าแม้ว่าจะอยู่ในระหว่างดำ�เนินโครงการโดยก่อสร้างลงบนแปลงท่ีดินผืนใหม่อันเป็น
ที่ดินที่สมควรแก่การจัดรูปแปลงที่ดินใหม่บุคคลนั้นอาจยื่นคำ�ขอให้พิจารณานำ�ท่ีดินซ่ึงได้มีการจัดรูป
แปลงที่ดินใหม่นั้นเข้ารวมอยู่ในเขตส่งเสริมการจัดหาที่อยู่อาศัยตามที่กำ�หนดในประกาศกระทรวงนั้นเมื่อ
ได้รับคำ�ขอในกรณีที่แปลงที่ดินตามคำ�ขออนุญาตมีคุณสมบัติครบถ้วนก็จะได้รับอนุญาตให้ดำ�เนินการ
ก่อสร้างเป็นการล่วงหน้าได้ (องค์ประกอบสำ�คัญในการพิจาณาประการหนึ่งอยู่ในมาตรา 85-2 วรรคห้า (3) 
ที่จะไม่อนุญาตหากเป็นท่ีคาดหมายได้ว่าท้ายที่สุดจะมีการก่อสรา้งท่ีอยู่อาศัยในโครงการตามแผนที่วางเอา
ไว้อยู่แล้ว แสดงให้เห็นถึงเจตนาว่าเป็นการเปิดช่องให้บุคคลที่ยื่นคำ�ขอเป็นเจ้าของบ้านนำ�ร่องในโครงการ
สร้างที่อยู่อาศัยที่รัฐส่งเสริม) ซึ่งเมื่อได้รับอนุญาตให้ก่อสร้างเป็นการล่วงหน้าแล้ว มาตรา 117-2 วางหลัก
เกณฑ์เป็นมาตรการเร่งรัดให้ดำ�เนินการก่อสร้างล่วงหน้าตามที่ร้องขอโดยจะต้องก่อสร้างที่อยู่อาศัยลง
บนแปลงท่ีดินตามแผนการก่อสร้างภายในระยะเวลาท่ีกำ�หนดนับแต่วันท่ีได้มีการประกาศให้สาธารณชน
ทราบ โดยในกรณีปรากฏว่าจะเป็นการยากที่จะดำ�เนินการก่อสร้างที่อยู่อาศัยโดยมิเกิดผลกระทบในเชิงลบ
ต่อเขตส่งเสริมการจัดหาที่อยู่อาศัย ผู้ดำ�เนินโครงการอาจให้คำ�ปรึกษาที่จำ�เป็นเกี่ยวกับมาตรฐานที่จำ�เป็น
ในการดำ�เนินการก่อสร้าง โดยกำ�หนดเงื่อนไขในการก่อสร้างที่เหมาะสม และในกรณีที่ผู้มีหน้าที่ก่อสร้างที่
อยู่อาศัยตามมาตรานี้มิได้ดำ�เนินการตามคำ�ปรึกษาซึ่งผู้ดำ�เนินโครงการ ผู้ดำ�เนินโครงการอาจยกเลิกสิทธิ
การก่อสร้างล่วงหน้าตามมาตรา 85-2 ได้ 

อนึ่ง จากการสัมภาษผู้เชี่ยวชาญ (ศาสตราจารย์ Mitzuru NORO) ได้ความเห็นว่ามี 
ข้อถกเถยีงกันในทางวชิาการของประเทศญีปุ่น่ว่าสมควรน�ำมาตรการเร่งรัดการใช้ประโยชน์ท่ีดนิมาใช้บงัคบั 
ในทุกกรณีส�ำหรับแปลงที่ดินในเขตโครงการเพื่อเร่งรัดให้มีการใช้ประโยชน์ที่ดินตามระยะเวลาที่ก�ำหนด 
เม่ือโครงการจดัรปูทีด่นิได้ด�ำเนนิการพฒันาสิง่สาธารณปูการเสรจ็แล้วหรือไม่ เนือ่งจากในทางปฏบิตันิัน้พบ
ว่ามโีครงการจ�ำนวนหนึง่ทีไ่ด้ด�ำเนนิการลงทนุสร้างสิง่สาธารณปูการไปมากมายแต่ไม่ได้ก่อให้เกดิประโยชน์ 
อย่างเตม็ทีเ่นือ่งจากผูม้สีทิธเิหนอืท่ีดนิไม่ได้เข้าใช้ประโยชน์ในทีด่นินัน้ อย่างไรกต็าม ในท้ายท่ีสดุมคีวามเหน็
ว่าการบังคับให้ผู้ทรงสิทธิในที่ดินต้องใช้ประโยชน์ในแปลงท่ีดินตามระยะเวลาท่ีก�ำหนดหลังโครงการส้ินสุด 
ในทุกกรณนีัน้เป็นการละเมดิสทิธใินทรพัย์สนิของประชาชนตามรฐัธรรมนญูเกนิสมควร แตกต่างจากกรณตีาม
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มาตรา 85-2 นี้ที่เป็นการร้องขอก่อสร้างเป็นการล่วงหน้าโดยผู้ทรงสิทธิเองซึ่งได้ค�ำนวณถึงประโยชน์ได้เสีย 
ของตนจากการก่อสร้างเป็นการล่วงหน้ามาแล้วตั้งแต่ต้นแต่ต้น ในปัจจุบันพระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดิน 
ของญี่ปุ่นจึงพบมาตรการเร่งรัดการใช้ประโยชน์ที่ดินเฉพาะในกรณีดังกล่าว 

6. สภาพบังคับกรณีมีการกระท�ำการฝ่าฝืนกฎหมาย 

ในขณะท่ีพระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 วางแนวทางในลักษณะ
ของกฎหมายส่งเสริมโดยบัญญัติโทษทางอาญาแต่น้อยเพียงเท่าที่จ�ำเป็นตามลักษณะของกฎหมายที่ยกร่าง 
ในสมัยปัจจุบัน พระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดินของประเทศญี่ปุ่นซ่ึงเป็นกฎหมายเก่ายกร่างต้ังแต่ปี ค.ศ. 
1954 (พ.ศ. 2497) นั้นพบว่ายังให้ความส�ำคัญกับแบบพิธีของการด�ำเนินการจัดตั้งองค์กร การแบ่งแยก
อ�ำนาจระหวา่งผู้บริหารองค์กรท่ีด�ำเนินการจัดรูปที่ดินกับสมาชิกองค์กรอย่างเคร่งครัด การรายงานผลการ
ด�ำเนินการและการตรวจสอบจากภาครฐัอย่างเข้มข้น ท�ำให้พบว่าในจ�ำนวนบทบญัญตัปิระมาณ 147 มาตรา 
ของพระราชบัญญัตินั้น ครึ่งหนึ่งของบทบัญญัติเป็นเรื่องที่ว่าด้วยการบริหารจัดการองค์กร (มาตรา 2  
ถึงมาตรา 71-6) และแนวคิดของการตรวจสอบถ่วงดุลการด�ำเนินการของผู้ด�ำเนินโครงการเพื่อให้เกิดความ
โปร่งใสและตรวจสอบได้ อนัจะส่งผลต่อความเชือ่มัน่ของผูท้รงสทิธใินแปลงท่ีดนินัน้ และบทบญัญตัดิงักล่าว 
ก็ย่อมส่งผลมาถึงบทบัญญัติเกี่ยวกับโทษทางอาญาเมื่อมีการฝ่าฝืนไม่ด�ำเนินการตามที่มาตรการท่ีกฎหมาย
ก�ำหนด (มาตรา 137 ถึงมาตรา 147) โดยอาจจ�ำแนกฐานความผิดเป็นกลุ่มได้ประกอบด้วย ความผิดเกี่ยว
กับการรบั เรยีกรบัสินบน ให้ หรอืเสนอว่าจะให้สนิบน (มาตรา 137 ถงึมาตรา 138) ความผดิเกีย่วกบัองค์กร
ผู้มีอ�ำนาจออกหนังสือรับรองความเชี่ยวชาญเฉพาะทางว่าด้วยการจัดรูปที่ดิน (มาตรา 138-2 และมาตรา 
138-3) ความผดิเกีย่วกบัการขัดขวางการเข้าตรวจสอบทีดิ่น หรอืฝ่าฝืนค�ำสัง่เกีย่วกบัการเคลือ่นย้าย รือ้ถอน
บนที่ดิน (มาตรา 139 ถึงมาตรา 142) ความผิดเกี่ยวกับการฝ่าฝืนหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการองค์กร
ตามกระบวนการขัน้ตอนด้วยความโปร่งใส เช่น การเรียกประชุม การจัดส่งรายงานและเผยแพร่เอกสารต่าง 
ๆ (มาตรา 143 ถึงมาตรา 147) บทบัญญัติเกี่ยวกับโทษทางอาญาจ�ำนวนมากดังกล่าวแม้นัยหนึ่งอาจไม่ค่อย
สอดคล้องนกักบับรบิทของความร่วมมอืในการจดัท�ำบรกิารสาธารณะของเอกชนกบัภาครฐัในปัจจบุนัซ่ึงเน้น
การอ�ำนวยความสะดวกในการด�ำเนนิการและลดปัญหาข้อยุง่ยากแก่ผูอ้าสามาด�ำเนนิการซ่ึงโดยหลกักเ็ป็นผู้
ทีต้่องมภีาระรบัผดิชอบมากกว่าผูม้ส่ีวนได้เสยีอืน่ ๆ  ในโครงการอยูแ่ล้ว แต่อกีนยัหนึง่กอ็าจเป็นแรงสนบัสนนุ 
ให้เกิดความเช่ือมัน่ว่ามมีาตรการทางกฎหมายทีเ่ป็นหลกัคุม้กนัผูท้รงสทิธใินทีด่นิต่าง ๆ  ทีจ่ะให้ความร่วมมอื 
กบัผูด้�ำเนนิโครงการเพราะเชือ่ว่าบุคคลดงักล่าวจะไม่กระท�ำผิดกฎหมายซ่ึงมีโทษทางอาญา ตลอดจนย�ำ้เตือน
ให้ผู้อาสามาด�ำเนินโครงการบริหารจัดการโครงการด้วยความระมัดระวังมากยิ่งขึ้นได้  
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หมวดหมู่ ประเทศไทย ประเทศญี่ปุ่น ข้อเสนอแนะส�ำหรับกฎหมาย

ไทย (ถ้าหากมี)
1. ชื่อกฎหมาย

2. เจตนารมณ์ของ
กฎหมาย

พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อ
พัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547

 

จากหมายเหตุท้าย พ.ร.บ. “ส่ง
เสริมให้เอกชนเข้ามามี 
ส่วนร่วมกับภาครัฐในการจัดรูป
ที่ดิน เพื่อ: 

การพัฒนาพื้นที่ (Area 
Development) โดย
พัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน
สาธารณูปโภคโภคและ
สาธารณูปการ (ระบบถนน 
ไฟฟ้า ประปา ฯลฯ) ของพื้นที่
ในส่วนที่ยังขาดแคลนให้ได้
มาตรฐาน การปรับปรุงฟื้นฟู
พื้นที่ (Area Renewal) เพื่อ
แก้ปัญหาสิ่งแวดล้อมของทั้ง
บริเวณพื้นที่เมืองและชนบทที่
เสื่อมโทรม”

พระราชบัญญัติการจัดรูป
ที่ดิน (พระราชบัญญัติฉบับ
เลขที่ 119 ค.ศ. 1954) (Land 
Readjustment Act, Act No. 
119 of 1954)

ม. 1 “การวางแผนโครงสร้าง

เมืองที่ดีและการส่งเสริม
ประโยชน์สาธารณะ” 

- การพัฒนาเมืองใหม่ (New 
Town Type) 

- การป้องกันการขยายตัว
ของพื้นที่เมืองอย่างไร้ทิศทาง
(Sprawl Prevention Type) 

- การปรับปรุงฟื้นฟูเมือง 
(Urban Renewal Type) 

- การพัฒนาศูนย์กลาง
เมือง (Urban Center 
Development Type) 

- การก่อสร้างและบูรณะพื้นที่ 
(Urban Reconstruction 
Type)

แท้จริงแล้วกฎหมายก�ำหนด
เจตนารมณ์และบทบัญญัติบาง
มาตราที่แสดงให้เห็นวัตถุที่ประสงค์
ในลักษณะกว้างขวางมิได้จ�ำกัด
เฉพาะภารกิจในการพัฒนาเมือง
ใหม่เท่านั้น 

เช่น การจัดรูปที่ดินเพื่อจัดการภัย
พิบัติ ผ่านมาตรา 45 กรณีเกิดเหตุ
เพลิงไหม้หรืออุบัติภัยอื่น ทั้งนี้ อาจ
ด�ำเนินการวางแนวทางปฏิบัติโดย
ระเบียบของคณะกรรมการฯ เพิ่ม
เพิ่มเติมรายละเอียดการด�ำเนินการ
ได้ แต่อาจต้องมีการแก้ไขกฎหมาย
เพื่อให้อ�ำนาจรัฐมนตรีผู้รักษาการ 
ดึงอ�ำนาจจากท้องถิ่นมาให้ส่วน
กลางด�ำเนินโครงการในลักษณะ
ฉุกเฉินเร่งด่วนเองบางกรณีเพื่อให้
ทันต่อสถานการณ์ประกอบด้วย  

บทที่ 4

บทสรุปและข้อเสนอแนะ

ในชั้นนี้ เพื่อให้เกิดประโยชน์ในบริบทของการศึกษาเปรียบเทียบ คณะท่ีปรึกษาขอน�ำเสนอบทสรุป 
และข้อเสนอแนะส�ำหรับการแก้ไขปรับปรุงหรือเป็นแนวทางในการบังคับใช้กฎหมายในเชิงเปรียบเทียบกัน
ระหว่างกฎหมายเรื่องเดียวกันของประเทศไทยและประเทศญี่ปุ่น ในรูปแบบของตาราง ดังต่อไปนี้ 

หมวดหมู่ ประเทศไทย ประเทศญี่ปุ่น ข้อเสนอแนะส�ำหรับกฎหมาย

ไทย (ถ้าหากมี)
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3. ความเชื่อมโยง

กับกฎหมายว่าด้วย

การผังเมือง

เน้นพิจารณาความสอดคล้องใน

ลักษณะ Passive ว่าต้องไม่ขัด

หรือแย้งกับกฎหมายผังเมือง

(ม. 37) อาจเนื่องจากเป็น

มาตรการที่บัญญัติขึ้นต่างหาก

และภายหลังจากพระราชบัญญัติ

การผังเมืองบังคับใช้มาเป็นเวลา

นาน จึงมีลักษณะเฉพาะของ

ตัวเองแยกต่างหากจากพระ

ราชบัญญัติการผังเมือง และ

ประเทศไทยเลือกใช้นโยบายทาง

บริหารในการมอบหมายให้หน่วย

งานของรัฐด�ำเนินการผ่านแผน

แม่บทและพื้นที่เป้าหมายการ

จัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ของ

จังหวัด  

(มาตรา 35 วรรค 2) แล้วได้วาง

หลักประกันความสอดคล้องกับ

พระราชบัญญัติการผังเมืองเอาไว้

ในลักษณะ 

กว้าง ๆ ในชั้นตอนการอนุมัติ

โครงการ

- การจัดรูปที่ดินเป็นมาตรการ

หนึ่งตามกฎหมายว่าด้วยการ

ผังเมืองฉบับเดิมของประเทศญี่ปุ่น

มาก่อน การบัญญัติแยกออกมา

เป็นพระราชบัญญัติอีกฉบับหนึ่ง

ในภายหลัง จึงมีความสอดคล้อง

กับพระราชบัญญัติการผังเมือง

ในลักษณะของมาตรการเสริมที่

จะช่วยท�ำให้กฎหมายว่าด้วยการ

ผังเมืองบรรลุผลหลายประการ 

และมีการก�ำหนดเขตโครงการ

จัดรูปที่ดินไว้ตามผังเมืองเพื่อให้

หน่วยงานของรัฐเป็นผู้ด�ำเนิน

โครงการโดยให้อ�ำนาจพิเศษ

ต่าง ๆ เพื่อบังคับการในลักษณะ 

Active เช่น ในส่วนของการจัดรูป

ที่ดินเพื่อบังคับการตามผังเมือง

ไม่ต้องขอความยินยอม 2/3 แต่

อยู่ภายใต้การก�ำกับของผู้ทรง

สิทธิในที่ดินซึ่งเป็นคณะกรรมการ

โครงการฯ หรือการด�ำเนินการ

ก่อสร้างรื้อถอนกรณีที่ได้กระท�ำให้

สอดคล้องกับที่ก�ำหนดในผังเมือง

ไม่ต้องรับผิดในค่าสินไหมทดแทน 

(ม. 78 วรรคสอง)

- ในทางกลับกันก็มีมาตรการ

ประกันความสอดคล้องระหว่าง

กันในลักษณะ Passive ด้วย ผ่าน

การอนุมัติโครงการเช่นเดียวกันแต่

ผู้อนุมัติโครงการแยกองค์กรตาม

แต่ประเภทผู้ด�ำเนินโครงการ โดย

เน้นหลักการกระจายอ�ำนาจ (รัฐ

มนตรีฯ คณะกรรมการผังเมือง

จังหวัด หรือผู้ว่าราชการจังหวัด 

เป็นผู้พิจารณาแล้วแต่กรณี) แตก

ต่างจากกรณีกฎหมายไทยที่เป็น

อ�ำนาจของคณะกรรมการส่วน

จังหวัดทั้งสิ้น 

- มีการก�ำหนดภาษีผังเมือง (City 

Planning Tax) ในกฎหมาย

- หากภาครัฐประสงค์และมีความ

พร้อม 

ที่จะบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยการจัด

รูปที่ดินในลักษณะเป็นเครื่องมือของ

กฎหมายผังเมืองอย่างมีประสิทธิภาพ

อาจสามารถแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย 

ทั้งสองฉบับให้สอดรับกัน เช่น ก�ำหนด

เขตโครงการจัดรูปที่ดินที่รัฐจะเป็น

ผู้รับผิดชอบหลักไว้ในผังเมืองและ

ให้สิทธิพิเศษต่าง ๆ ท�ำนองเดียวกับ

กฎหมายของประเทศญี่ปุ่นในอนาคต 

โดยอาจยึดโยงกับ “ผังนโยบาย” 

ตามพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 

2562 ที่ก�ำลังจะมีผลใช้บังคับ 

- หากประสงค์จะบังคับใช้กฎหมาย 

ผังเมืองผ่านโครงการจัดรูปที่ดิน 

เห็นควรพิจารณาสนับสนุนรายได้

ของ อปท. และกองทุนจัดรูปที่ดินเพื่อ

พัฒนาพื้นที่ โดยให้ อปท. มีอ�ำนาจ

เรียกเก็บภาษีผังเมือง (City Planning 

Tax) ในเขตพื้นที่เป้าหมายการจัด

รูปที่ดินตามผังเมือง ท�ำนองเดียวกับ

ประเทศญี่ปุ่น แต่ให้กันเงินบางส่วน 

เพื่อน�ำส่งในสัดส่วนที่เหมาะสมไป

ยังกองทุนฯ เพื่อเพิ่มโอกาสในการ

สนับสนุนเงินทุนงบประมาณแก่ผู้

ด�ำเนินโครงการอื่น ๆ ทั่วไปประเทศ

ได้อย่างทั่วถึงประกอบด้วย  
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4. ผู้ด�ำเนิน

โครงการในส่วน

ภาครัฐ (Public 

Sector) และ

อ�ำนาจหน้าที่ใน

การบังคับการตาม

กฎหมาย

- ผู้ด�ำเนินโครงการ คือ องค์กร

ที่มีอ�ำนาจระดับกรม องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วย

งานอื่นของรัฐ (ม. 35 (2) – 

(4)) ซึ่งหน่วยงานหลักตาม  

ม. 35 (2) ต้องด�ำเนินการ

ตาม “แผนแม่บทและพื้นที่

เป้าหมายการจัดรูปที่ดินเพื่อ

พัฒนาพื้นที่ของจังหวัด” ซึ่ง

ยังอยู่ในรูปของมาตรการทาง

ปกครองมิใช่การยึดโยงให้

ปฏิบัติตามกฎหมายว่าด้วยการ

ผังเมืองโดยตรง 

- ยังไม่มีการจัดตั้งหน่วยงาน

ของรัฐตามพระราชบัญญัติ

เพื่อด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดิน

เพื่อพัฒนาพื้นที่เป็นการเฉพาะ 

หรือออกกฎกระทรวงก�ำหนด

ให้หน่วยงานของรัฐใดเป็นผู้

ด�ำเนินโครงการตามม. 35 (3) 

และ (4) ในทางปฏิบัติ 

- มีคณะกรรมการระดับ

ประเทศ และคณะกรรมการ

ระดับจังหวัดก�ำกับการด�ำเนิน

งาน (มาตรา 11-14) และ

มีอ�ำนาจออกระเบียบและ

ประกาศค่อนข้างกว้างขวาง 

(มาตรา 5 ถึง มาตรา 10 โดย

เฉพาะ มาตรา 5 (6) – (10)) 

ระบบกฎหมายไทยจึงใช้ทั้ง

หลักการรวมอ�ำนาจ แบ่ง

อ�ำนาจ และกระจายอ�ำนาจ 

- องค์กรที่มีอ�ำนาจระดับ

กระทรวง องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น และหน่วยงานอื่นของ

รัฐ (ม. 3 วรรคสี่ และวรรค 5 

และม. 3-2 และ ม. 3-3)  

โดยมีการยึดโยงอ�ำนาจหน้าที่

ทั่วไปกับพระราชบัญญัติการ

ผังเมืองตาม “เขตพื้นที่เป้า

หมายการจัดรูปที่ดินตาม

ผังเมือง” (มาตรา 2 วรรค 8) 

แก่ อปท. ส่วนกระทรวงฯ และ

หน่วยงานอื่น ๆ ของรัฐจะ

ด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินใน

ลักษณะของข้อยกเว้นเพื่อตอบ

สนองต่อนโยบาย 

ในการจัดท�ำบริการสาธารณะ

ต่าง ๆ เช่น กระทรวงผู้ก�ำกับ

ดูแลภารกิจสามารถดึงอ�ำนาจ

ตามหลักการกระจายอ�ำนา

จกลับมาใช้สั่งการหรือด�ำเนิน

โครงการจัดรูปที่ดินได้ใน

กรณีเหตุฉุกเฉินเร่งด่วนเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะ

- ไม่มีองค์กรคณะกรรมตาม

กฎหมายว่าด้วยการจัดรูปที่ดิน

ของรัฐในระดับประเทศตาม

หลักการรวมอ�ำนาจ หรือคณะ

กรรมการระดับจังหวัดตาม

หลักการแบ่งอ�ำนาจ เนื่องจาก

บริบทของญี่ปุ่นให้ความส�ำคัญ

กับหลักการกระจายอ�ำนาจ แต่

ในส่วนผู้ด�ำเนินโครงการของ

ภาครัฐมีการก�ำกับดูแลจาก

คณะกรรมการโครงการจัดรูป

ที่ดินซึ่งมาจากผู้ทรงสิทธิใน

แปลงที่ดิน 

- สมควรส่งเสริมให้หน่วยงานของ

รัฐ 

อื่น ๆ ที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับการ

บริหารจัดการพื้นที่ เช่น การรถไฟ

แห่งประเทศไทย การรถไฟฟ้า

ขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย หรือ

หน่วยงานที่ด�ำเนินโครงการเขต

พัฒนาพิเศษภาคตะวันออก (อีอีซี) 

ฯลฯ เข้ามาเป็น 

ผู้ด�ำเนินโครงการจัดรูปที่ดินผ่าน

การประสานนโยบายกับกรมโยธาธิ

การและผังเมืองในฐานะพี่เลี้ยงและ

อาศัยอ�ำนาจโดยออกกฎกระทรวง

ตาม  

ม. 35 (4) เพื่อเป็นมาตรการทาง

เลือกในการบริหารจัดการพื้นที่

แทนมาตรการเวนคืน 

- แม้อ�ำนาจในการอนุมัติโครงการ

ยังไม่กระจายไปยังองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นโดยยังอยู่ที่คณะ

กรรมการระดับภูมิภาคตามหลัก

การแบ่งอ�ำนาจ  

แต่โดยที่ผู้อนุมัติโครงการ คือ คณะ

กรรมการจัดรูปที่ดินจังหวัดนั้นใน

ทางปฏบิตัมิอีงค์ประกอบสอดคล้อง

กับคณะกรรมการผังเมืองจังหวัด 

และโดยที่คณะกรรมการจัดรูป

ที่ดินจังหวัดมีอ�ำนาจอนุมัติในทุก

โครงการ กระบวนการพิจารณา

ความสอดคล้องกับกฎหมายว่า

ด้วยการผังเมืองแม้จะมีลักษณะ 

passive แต่ในทางปฏิบัติก็จะเอื้อ

ให้เกิดมาตรฐานเดียวกัน  

จึงอาจไม่มีความจ�ำเป็นเร่งด่วนที่จะ

ต้องแก้ไขกฎหมายในส่วนนี้
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5. ผู้ด�ำเนิน

โครงการใน

ส่วนของภาค

เอกชน (Private 

Sector) 

- มีเพียงกรณีเดียวคือ  

ม. 35 (1) สมาคมจัดรูปที่ดิน

เพื่อพัฒนาพื้นที่  

โดยสมาชิกทุกคนต้องเป็น

ผู้ทรงกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 

- ไม่มีกรณีบริษัทจ�ำกัดฯ 

สาเหตุส่วนหนึ่งอาจเนือ่งจาก

กฎหมายฉบับนี้ใช้บังคับในปี 

ค.ศ. 2004 ก่อนที่กฎหมาย

ที่เป็นต้นแบบของประเทศ

ญี่ปุ่นแก้ไขเพิ่มเติมส่วนนี้เข้า

มาในปี ค.ศ. 2005

มีหลายกรณีตาม ม. 3 วรรค

หนึ่งถึงวรรคสาม 

- ปัจเจกบุคคล ผู้ทรงสิทธิ

ในที่ดิน (ควบคุมด้านความ

เชี่ยวชาญทางเทคนิคและ

สถานะทางการเงิน)

- สมาคมจัดรูปที่ดิน สมาชิก

เป็นผู้ทรงกรรมสิทธิ์หรือสิทธิ

การเช่าในที่ดิน

- บริษัทจัดรูปที่ดินจ�ำกัด  ผู้

ถือหุ้นเสียงข้างมากเป็นผู้ทรง

กรรมสิทธิ์หรือสิทธิการเช่า

ในที่ดิน (กฎหมายฉบับแก้ไข

เพิ่มเติมในปี ค.ศ. 2005) 

เพื่อให้สอดคล้องกับมติ ครม.  

วันที่ 1 พ.ค. 2561 ที่ก�ำหนดให้

ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องพิจารณา

ให้ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม 

และภาคประชาชนเข้ามามีส่วน

ร่วมในการบริหารจัดการภาค

รัฐในลักษณะประชารัฐให้มาขึ้น 

สมควรพิจารณาเพิ่ม 

ผู้ด�ำเนินโครงการประเภทบริษัท

จัดรูปที่ดินจ�ำกัดเพื่อเปิดโอกาส

ให้นักพัฒนาอสังหาริมทรัพย์เข้า

ร่วมลงทุนโดยยังคงประกันสิทธิ

ของผู้ทรงสิทธิในที่ดินให้เป็น

เสียงข้างมากในบริษัท ซึ่งอาจ

ก่อให้เกิดประโยชน์ในการเพิ่ม

โอกาสประสบความส�ำเร็จใน

โครงการ 

ของผู้ด�ำเนินโครงการภาคเอกชน 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งการพัฒนา

บริเวณแนวเขตรถไฟฟ้าในสถานี

ชุมชนที่ก�ำลังจะเกิดในอนาคต 

ทั้งนี้ โดยอาจพิจารณาจากความ

พอเพียงของทรัพยากรทุนตลอด

จนข้อจ�ำกัดด้านเทคนิคของ

โครงการที่ภาครัฐผลักดันอยู่ใน

ปัจจุบันว่าเพียงพอและทั่วถึง

แล้วหรือไม่ ประกอบด้วย 
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6. ช่องทางการ

เข้ามามีส่วนร่วม

ของวิสาหกิจซึ่ง

เป็นนักพัฒนา

อสังหาริม 

ทรัพย์

โดยหลักการของกฎหมาย

ปัจจุบันค่อนข้างจ�ำกัด

เนื่องจากจะมีส่วนร่วมได้

เฉพาะกรณีมีกรรมสิทธิ์ 

ในที่ดินในเขตโครงการเพื่อ

เข้าเป็นสมาชิกของสมาคม

คนหนึ่ง หรือมิเช่นนั้นจะต้อง

มีการผลักดันโครงการด้วย

ตนเองในระดับหนึ่งจนถึงขั้น

มีการจัดตั้งเป็นสมาคมให้

ส�ำเร็จเสียก่อนเพื่อเข้าเป็น

ผู้รับมอบอ�ำนาจด�ำเนินการ

บริหารโครงการแทนสมาคม

สามารถท�ำได้ทั้งผ่านการเป็น

ตัวแทนของผู้ด�ำเนินโครงการ

ภาคเอกชนอีกต่อหนึ่ง หรือ 

ในกรณีของบริษัทจ�ำกัดเพื่อ

การจัดรูปที่ดิน แม้ในทาง

ปฏิบัติยังมีกรณีตัวอย่าง

ของโครงการที่ประสบความ

ส�ำเร็จแล้วไม่มากนัก แต่ก็

เป็นโครงการที่มีศักยภาพ  

มีการลงทุนและใช้เทคนิคการ

จัดรูปที่ดินค่อนข้างสูง เหมาะ

กับการปรับปรุงฟื้นฟูเมือง  

จากสถิติโครงการที่ได้รับการ

ผลักดันโดยสมาคมฯ ซึ่งยังมีค่อน

ข้างน้อย ตลอดจนข้อมูลจาก

รายงานศึกษาวิจัยพบว่าผู้ทรง

สิทธิในที่ดินของประเทศไทยซึ่ง

ไม่ให้ความร่วมมือกับโครงการ

ส่วนหนึ่งมีความไม่เชื่อมั่น

ในการด�ำเนินโครงการของ

สมาคมเนื่องจากอาจขาดความ

เป็นมืออาชีพด้านการบริหาร

จัดการโครงการและการพัฒนา

อสังหาริมทรัพย์ ข้อเสนอเกี่ยว

กับบริษัทจัดรูปที่ดินจ�ำกัด จึง

อาจเหมาะสมกับบริบทของ

ประเทศไทย
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7. วิธีการแปลง

สิทธิ (Right 

Conversion) 

และการบริหาร

จัดการทรัพย์สินใน

โครงการ  

- โดยหลักคือจะต้องด�ำเนิน

การจัดรูปแปลงที่ดินใหม่โดย

ประกันสิทธิของเจ้าของใน

แปลงที่ดินสู่แปลงที่ดิน เจ้าของ

สิทธิในอาคารอาคารสู่สิทธิใน

อาคาร (ม. 38) แต่ทางเลือก

ในส่วนของการแปลงสิทธิใน

ที่ดินไปยังสิทธิในอาคารชุดยัง

ไม่ชัดเจนในบทบัญญัติ โดย

เฉพาะในส่วนของข้อตกลง

ให้แปลงสิทธิเป็นการทั่วไป 

(อาจใช้การตีความ ม. 65 

เพื่อแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้า

ได้แต่ยังไม่ชัดเจนนัก) โดย

ปรากฏบทบัญญัติที่ชัดแจ้งให้

แปลงสิทธิได้เฉพาะกรณีเป็น

ที่ดินแปลงขนาดเล็กตามกฎ

กระทรวง 

(ม. 64 วรรคสี่) ซึ่งผู้ด�ำเนิน

โครงการไม่จัดที่ดินแปลงใหม่

ให้ และเจ้าของที่ดินมีสิทธิ

เลือกถือกรรมสิทธิ์ในห้องชุด

ของอาคารชุดที่มีราคาใกล้

เคียงกันเท่านั้น 

- เน้นการจัดหารายได้จากการ

ขายที่ดินจัดหาประโยชน์เพื่อ

น�ำเงินมาสนับสนุนการด�ำเนิน

โครงการ

- มีทางเลือกที่หลากหลายทั้ง

พื้นที่สู่พื้นที่ และพื้นที่สู่สิทธิใน

อาคารชุด ไม่ว่าตามกฎหมาย

ว่าด้วยการจัดรูปที่ดินประกอบ

กฎหมายว่าด้วยการ 

ผังเมือง (กรณีผู้ด�ำเนินโครงการ

ที่เป็นหน่วยงานภาครัฐ ม. 

93) หรือ พระราชบัญญัติการ

ปรับปรุงฟื้นฟูเมือง (กรณีผู้

ด�ำเนินโครงการเป็นภาคเอกชน 

ม. 118-31 และ ม. 118-32)

- Right Conversion ท�ำให้

เกิดพื้นที่สงวนไว้ส�ำหรับจัดหา

ประโยชน์จ�ำนวนเพิ่มมากขึ้น 

เพราะมีพื้นที่สงวนเพิ่มทั้งใน

ที่ดินและในพื้นที่บางชั้นของ

อาคารชุดที่สงวนไว้ส�ำหรับการ

ขายหรือให้เช่าเป็นรายได้แก่

โครงการ หรือโดยวิธีการอื่น

ตามที่ระบุในเอกสารเกี่ยวกับ

โครงการ (เช่น กรณีหน่วยงาน

ของรัฐเป็นผู้ด�ำเนินโครงการ

สามารถขายพื้นที่อาคารสงวน

ได้ตาม ม. 96)

สมควรพิจารณาก�ำหนดเพิ่มเติม

ให้เกิดความชัดเจนของ Right 
Conversion ในพระราชบัญญัติ

ในอนาคตเนื่องจากเป็นเรื่องส�ำคัญ

เกี่ยวด้วยทรัพยสิทธิ 

ตามกฎหมาย โดยส�ำหรับ

ประเทศไทยเนื่องจากยังไม่มี

กฎหมายว่าด้วยการปรับปรุง

ฟื้นฟูเมือง จึงอาจก�ำหนดได้เป็น

ทั้งสองทางเลือก คือ (1) ก�ำหนด

เป็นบทบัญญัติเพิ่มเติมว่าด้วยการ

แปลงสิทธิในแปลงที่ดินเป็นสิทธิ

ในอาคารชุดในพระราชบัญญัติจัด

รูปที่ดินฯ หรือ (2) ก�ำหนดเป็น

มาตรการเสริมที่ยึดโยงในกฎหมาย

อีกฉบับหนึ่งท�ำนองเดียวกันกับ

พระราชบัญญัติการปรับปรุงฟื้นฟู

เมืองของประเทศญี่ปุ่น แต่ทั้งสอง

แนวทางให้ใช้ในลักษณะทั่วไป

กับโครงการจัดรูปที่ดินทั้งกรณีผู้

ด�ำเนินโครงการที่เป็นภาครัฐและ

ภาคเอกชน เนื่องจากกฎหมายไทย

ยังไม่มีการอ้างอิงถึงมาตรการที่

เกี่ยวข้องตามพระราชบัญญัติการ

ผังเมืองให้ผู้ด�ำเนินโครงการที่เป็น

หน่วยงานของรัฐบังคับการแปลง

สิทธิเป็นการทั่วไปได้ แตกต่างจาก

กรณีพระราชบัญญัติการจัดรูปที่ดิน

ของประเทศญี่ปุ่น  
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8. การสนับสนุน

ทางเทคนิค

- ไม่มีบทบัญญัติให้สิทธิและ

ก�ำหนดหน่วยงานที่เป็นเจ้า

ภาพในการสนับสนุนทาง

ด้านเทคนิคอย่างชัดแจ้งและ

ครบวงจร โดยจะได้รับการ

สนับสนุนทางเทคนิคต่อเมื่อ

มีการแต่งตั้งคณะที่ปรึกษา

โครงการตามม. 52 ซึ่งเป็น

ในชั้นของการอนุมัติโครงการ

แล้ว

- ในทางปฏิบัติมีหน่วยงานผู้

สนับสนุนหลักหากมีผู้ร้องขอ

การสนับสนุน คือ ส�ำนักจัด

รูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ กรม

โยธา 

ธิการและผังเมือง และ

กรุงเทพมหานคร 

- มีการให้ค�ำปรึกษาทาง

เทคนิคจาก อปท. หรือการ

ส่งผู้ให้ค�ำปรึกษา 

จากส่วนกลางไปให้ความช่วย

เหลือตามที่ผู้ด�ำเนินโครงการ

ร้องขอ (ม. 75) อย่างชัดแจ้ง 

- มีการเปิดโอกาสให้หน่วย

งานของรัฐเป็นสมาชิก

ประเภทผู้ร่วมด�ำเนิน

โครงการในสมาคมเพื่อร่วม

ช่วยผลักดันโครงการที่รัฐเป็น

ผู้สนับสนุน 

สมควรบัญญัติให้สิทธิแก่ผู้ริเริ่ม

โครงการในการร้องขอการ

สนับสนุนทางเทคนิค เพื่อเพิ่ม

โอกาสในการริเริ่มโครงการและ

ความส�ำเร็จของโครงการทั้งใน

ส่วนของผู้ริเริ่มจากภาครัฐ 

และภาคเอกชนตั้งแต่ระยะเริ่ม

ต้น  

โดยสมควรก�ำหนดให้กรมโยธา

ธิการและผังเมืองเป็นผู้ปฏิบัติ

ภารกิจหลักในส่วนนี้ เนื่องจาก

มีความพร้อมและประสบการณ์

ในการปฏิบัติภารกิจด้านการจัด

รูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่มาเป็น

เวลานาน 
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9. การสนับสนุน

ทางการเงินจากรัฐ

- มาตรการการอุดหนุนงบ

ประมาณจากรัฐบาล 

แก่ผู้ด�ำเนินโครงการซึ่ง 

เป็นหน่วยงานของรัฐตามภารกิจ

โครงการที่รัฐบาลมอบหมาย 

- กองทุนจัดรูปที่ดินฯ ยังมี

มาตรการชัดแจ้งในการให้เงิน

อุดหนุนเฉพาะแก่ผู้ด�ำเนิน

โครงการซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ 

(ม. 6 (6)) ดังนั้น ส�ำหรับผู้ด�ำเนิน

โครงการในภาคเอกชนโดยหลัก

จะสนับสนุนในรูปเงินกู้ (ม. 6 (7) 

ประกอบ ม. 77 (3)) สมาคมฯ จึง

อาจได้รับการอุดหนุนเฉพาะกรณี

ได้รับการสนับสนุนโครงการจาก 

อปท. ที่ได้รับงบประมาณมาอีก

ทอดหนึ่ง เช่น โครงการสวนหลวง 

ร. 9 

- การยกเว้นค่าธรรมเนียมการ

โอนอสังหาริมทรัพย์ 

- ไม่ปรากฏการจัดตั้งกองทุนจัด

รูปที่ดินตามกฎหมาย 

- เงินสนับสนุนรัฐบาลกลางหรือ

รัฐบาลท้องถิ่น (ตามหลักผู้ได้รับ

ประโยชน์เป็นผู้จ่ายโดยมองว่า

หากเป็นภารกิจที่รัฐต้องรับผิด

ชอบด้วยก็สมควรให้การอุดหนุน

ไม่เกินกึ่งหนึ่ง) (เช่น ม. 118, 120, 

121)

- การเป็นสมาชิกประเภทผู้ร่วม

ด�ำเนินโครงการ 

ในสมาคมฯ ของหน่วยงานภาครัฐ  

(ม. 25-2)

- การยกเว้นค่าธรรมเนียมเกี่ยวกับ

เอกสารสิทธิที่ดิน 

- มาตรการช่วยเหลือ 

ผู้ด�ำเนินโครงการภาคเอกชนจา

กอปท. ในการเรียกเก็บค่าใช้จ่าย 

/ค่าทดแทนเพื่อสิทธิ 

ในที่ดิน โดยใช้มาตรการทาง

ปกครองท�ำนองเดียวกับภาษีที่ดิน 

- แม้โดยหลักการอุดหนุนโดยระเบียบ

คณะกรรมการตาม ม. 6 (6) จะ

เป็นการอุดหนุนแก่หน่วยงานของรัฐ

แต่คณะกรรมการฯ ก็อาจใช้อ�ำนาจ

ออกระเบียบการจ่ายเงินอุดหนุน

โครงการแก่ภาคเอกชนได้ตาม ม. 6 

(7) ประกอบ ม. 77 (5) ได้ในบางกรณี

ที่ต้องตามวัตถุประสงค์ของกองทุน

หากเห็นสมควรพิจารณาใช้แนวทาง

ของประเทศญี่ปุ่น ว่าเป็นการจัดท�ำ

บริการสาธารณะซึ่งโดยหลักเป็น

หน้าที่ของรัฐจะต้องกระท�ำในส่วนนั้น

อยู่แล้วแต่มีสัดส่วนไม่เกินกึ่งหนึ่งของ

ค่าใช้จ่ายของโครงการ อย่างไรก็ตาม 

เพื่อให้กองทุนมีรายได้ที่เพียงพอ หาก

ในอนาคตมีการผลักดันการเก็บภาษี

ผังเมือง (City Planning Tax)  เห็น

สมควรเพิ่มรายรับของกองทุนจาก

สัดส่วนของเงินภาษีผังเมือง ที่ อปท. 

เรียกเก็บ 

ในอนาคตประกอบด้วย

 - หากหน่วยงานของรัฐประสงค์ที่จะ

ร่วมลงทุนในลักษณะท�ำนองเดียวกัน

กับการเป็นสมาชิกประเภทผู้ร่วม

ด�ำเนินโครงการของสมาคมฯ ของ

ประเทศญี่ปุ่น กับภาคเอกชนในบาง

กรณีก็อาจสามารถกระท�ำได้เนื่องจาก

มีบทบัญญัติประกันสิทธิของผู้ร่วม

ลงทุนไว้ใน ม. 68 อยู่แล้วแต่อาจต้อง

มีการก�ำหนดแนวทางเป็นนโยบายให้

ชัดเจนว่าจะร่วมด�ำเนินโครงการใน

ลักษณะใดบ้างต่อไป

- ส�ำหรับการสนับสนุนกรณีอื่น ๆ 

สามารถใช้มาตรการในทางบริหาร

เกี่ยวกับแหล่งเงินกู้จากธนาคารของรัฐ

เพื่อให้การสนับสนุน หรือการยกเว้น

ภาษีและค่าธรรมเนียมโดยประสาน

กับหน่วยงานผู้รับผิดชอบหลักที่

เกี่ยวข้องได้ 
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10. ระบบการ

คิดค่าทดแทนแก่

ผู้ทรงสิทธิ 

- หลักเกณฑ์กว้าง ๆ ตาม

ระเบียบที่ออกตาม  

ม. 6 (9) และแต่ละโครงการ

ก�ำหนดให้คณะที่ปรึกษา

โครงการจัดรูปที่ดินจัดให้มีผู้

เชี่ยวชาญการตีราคาทรัพย์สิน

ขึ้นเพื่อน�ำผลการประเมินราคา

ทรัพย์สินมาค�ำนวณค่าเฉลี่ย

ตาม ม. 61 ดังนั้น หลักการ

ประเมินราคาทรัพย์สินตามจะ

มีลักษณะกว้าง ๆ โดยอิงอยู่กับ 

ราคาประเมินที่ดินของกรม

ธนารักษ์และราคาประเมิน

เพื่อการซื้อขายเป็นฐาน และ

ดุลพินิจของผู้เชี่ยวชาญการ

ตีราคาทรัพย์สินประจ�ำแต่ละ

โครงการ แม้จะมีหลักการที่

ค่อนข้างคล่องตัว ยืดหยุ่น แต่

ก็อาจจะเป็นการยากต่อวาง

แนวทางการใช้ดุลพินิจให้เกิด

หลักเกณฑ์กลางที่มีมาตรฐาน

ใช้ได้กับทุกโครงการเนื่องจาก

ไม่มีหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดราย

ละเอียดในกฎหมายเป็นเบื้อง

ต้น 

- ความเสียหายที่ไม่เป็นตัวเงิน

มีบทบัญญัติชัดแจ้งเฉพาะกรณี

พื้นที่ขนาดเล็กเพื่อให้ย้ายออก

พร้อมกับเงินชดเชย แทนสิทธิ

ในอาคารชุด (ม. 64 วรรค 4)  

- ระบบการค�ำนวณค่าทดแทน

ที่เป็นธรรมที่ละเอียดและ

ครอบคลุม โดยมีความพยายาม

ก�ำหนดตัวเงินให้ไปถึงสิทธิที่ไม่

เป็นตัวเงินให้ได้มากที่สุด ตาม

บทบัญญัติของกฎหมายและ

แนวทางตามมติครม.มาตรา 

(มาตรา 87, 94-95, 109-113)

อาจเลือกใช้แนวทางการประเมิน 

ค่าทดแทนที่เป็นธรรมของประเทศ

ญี่ปุ่นมาปรับใช้ผ่านการก�ำหนดของ

คณะกรรมการตามมาตรา 6 (9) ได้

ตามสมควรแก่กรณี

ทั้งนี้ ในทางปฏิบัติกรมโยธาธิการ

และผังเมืองได้พัฒนาแนวทางการ

คิดค่าทดแทนจากค่าดัชนีที่ได้จาก

การประเมินมูลค่าที่ดินด้วยค่า

ถนนและการค�ำนวณสัดส่วนมูลค่า

เพิ่มของโครงการจัดรูปที่ดินเพื่อ

พัฒนาพื้นที่ตามระเบียบที่ออกตาม 

ม. 6 (9) ในรูปของดัชนีค่าถนน 

(Street Value Index) และ สัม

ประสิทธิการเข้าถึง (Accessibility 

Coefficient) ประกอบการประเมิน

ราคาทรัพย์สินและก�ำหนดค่า

ทดแทนในโครงการจัดรูปที่ดินโดย

ใกล้เคียงกับแนวทางของประเทศ

ญี่ปุ่นอยู่บ้างแล้ว แต่ยังไม่มีสภาพ

บังคับชัดแจ้งในรูปของกฎหมาย จึง

สมควรพิจารณาผลักดันให้แนวทาง

ดังกล่าวมีสภาพบังคับแก่ผู้ด�ำเนิน

โครงการทั้งในส่วนภาครัฐและ

เอกชนให้เป็นมาตรฐานเดียวกัน  

โดยก�ำหนดเป็นเอกสารแนบท้าย

ประกาศตาม ม. 6 (9) หรืออย่าง

น้อยที่สุดในระยะเริ่มต้นสมควรจัด

ท�ำเป็นส่วนหนึ่งของคู่มือแนวทาง

ปฏิบัติในการจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนา

พื้นที่ เพื่อให้แนวทางการค�ำนวณ

ค่าทดแทนมีความละเอียด เป็น

มาตรฐานเดียวกัน และง่ายต่อการ

ชี้แจงต่อผู้ทรงสิทธิในที่ดินยังผลให้

อาจได้รับการสนับสนุนจาก 

ผู้มีส่วนได้เสียมากยิ่งขึ้น
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11. บทก�ำหนด

โทษ 

ปรากฏบทก�ำหนดโทษ

สองกรณี คือ การขัด

ขวางกระบวนการตรวจ

สอบของคณะกรรมการ

ระดังจังหวัด ผู้ตรวจการ

สมาคม หรือพนักงาน

เจ้าหน้าที่ฯ (ม. 83) และ

การเคลื่อนย้าย ท�ำให้

เสียหายหรือท�ำลาย

เครื่องหมายต่าง ๆ เกี่ยว

กับเขตส�ำรวจ (ม. 84)

10 มาตราคือ ม. 137 ถึง

ม. 147 ส่วนใหญ่เกี่ยว

กับการบริหารจัดการ

โครงการด้วยความสุจริต 

โปร่งใส ตรวจสอบได้ 

เนื่องจากเป็นกฎหมายส่ง

เสริมจึงไม่จ�ำเป็นต้องแก้ไข

เพิ่มเติมโดยสมควรใช้โทษ

ทางอาญาเท่าที่จ�ำเป็น ตาม

รัฐธรรมนูญฯ มาตรา 77 อีก

ทั้งการเพิ่มเติมบทก�ำหนด

โทษอาญาอาจลดทอนความ

สนใจจากภาคเอกชนใน

สังคมไทยที่มีอยู่ค่อนข้างต�่ำ

อยู่แล้วให้มากยิ่งขึ้นไปอีก 
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