


FOCUSED AND QUICK (FAQ) Issue 128 
ความเป็นเมือง (Urbanization)  

และนัยเชิงนโยบายของไทย  
อริสา จันทรบุญทา และจิรัฐ เจนพึ่งพร 

June 25,  
2018 

 

สายนโยบายการเงิน ธนาคารแห่งประเทศไทย                                                          อริสา และจริัฐ 1 
 

  

 

 

 

 

                                                           
1 อาท ิสังคมวัยชรา และเทคโนโลยีที่ก้าวหนา้   

บทน า 
 Urbanization หรือความเป็นเมือง เป็นหนึ่งใน 
แนวโน้มส าคัญ (Megatrends) ที่ก าลังเกิดขึ้นในปัจจุบัน 
เนื่องจากในปี 2030 เศรษฐกิจโลกร้อยละ 61 จะมาจาก
กิจกรรมในเมืองใหญ่ 750 เมือง (EY, 2015) ซึ่งคิดเป็น
ร้อยละ 22 ของจ านวนเมืองในโลก และเป็นปัจจัยหนึ่งซึ่ง
จะดึงดูดให้ประชากรหลั่งไหลเข้ามาอยู่ในเมืองเพิ่มขึ้น
จากร้อยละ 50 ในปัจจุบันเป็นร้อยละ 72 ในปี 2050 
(PwC, 2016) ย  ิ่งกว่านั้น หากพิจารณาเปรียบเทียบ 
Megatrends1 ทั้ งหมด ความเป็นเมืองนอกจากเป็น
ปรากฏการณ์ที่มีความเป็นไปได้ที่จะเกิดขึ้นจริงมากสุดใน
อนาคตแล้วนั้น ยังถือว่าเป็นปัจจัยที่จะส่งผลกระทบต่อ
เศรษฐกิจโลกสูงที่สุดอีกด้วย (Frost & Sullivan, 2014) 
โดยส่วนหนึ่งมาจากความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีที่จะ
ส่งเสริมประสิทธิภาพของเมืองในอนาคต 

 แนวคิดความเป็นเมืองถือว่ามีพัฒนาการมา
อย่างต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน โดยเฉพาะการวางระบบเมือง
ให้สมดุล สังเกตได้จากเมืองในประเทศที่พัฒนาแล้ว อาทิ 
ประเทศเยอรมนีที่มีโครงสร้างระบบเมืองค่อนข้างสมดุล
และแตกต่างจากของไทยโดยสิ้นเชิง กล่าวคือ นอกจาก
เบอร์ลินที่เป็นเมืองหลวงขนาดใหญ่แล้ว เยอรมนียังมี
เมืองขนาดใหญ่ใกล้เคียงกันกับเบอร์ลินอีกหลายแห่งตั้ง
กระจายทั่วพื้นที่ประเทศ ซึ่งเป็นเขตหลักที่ดึงดูดและ
เชื่อมโยงแรงงานที่หลากหลายตามบทบาททางเศรษฐกิจ
ของแต่ละเมืองเข้าไว้ด้วยกัน ส่วนเมืองขนาดกลางถึงเล็ก
ก็ถูกก าหนดให้มีบทบาทส าคัญร่วมด้วย อาทิ เป็นเมือง
ศูนย์ราชการ เมืองหลวงทางธุรกิจ ขณะที่ไทย นอกจากมี

บทคัดย่อ     
  แนวโน้มความเป็นเมืองถือเป็นแนวโน้มส าคัญใน
ปัจจุบันเพราะประชากรในอนาคตจะหลั่งไหลเข้ามาอยู่ 
ในเมืองเพิ่มขึ้น และกิจกรรมทางเศรษฐกิจส่วนใหญ่มัก
เกิดขึ้นจากเมือง ซึ่งหากพิจารณานโยบายเมืองจากนัยทาง
เศรษฐกิจอาจแบ่งได้เป็น 2 มิติ คือ (1) มิติการเติบโต 
ด้านรายได้ ซึ่งภาครัฐมักจะใช้เป็นปัจจัยผลกัดันให้เกิดเมอืง 
โดยเลือกลงทุนน าในบางพื้นที่เพื่อให้เกิดกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจมากขึ้นและดึงดูดผู้คนให้เข้ามาในพื้นที่ กรณีของ
ไทย การพัฒนากระจุกตัวอยู่ในกรุงเทพฯ เป็นหลัก และไม่
พบความสัมพันธ์ที่ชัดเจนระหว่างการเติบโตของรายได้กับ
อัตราขยายตัวของความเป็นเมืองของไทยในอดีต (2) มิติ
ความเหลื่อมล้ าด้านรายได้ เป็นปัจจัยที่กระตุ้นให้ภาครัฐ
กระจายเมืองหลักไปในภูมิภาคเพื่อพัฒนาชนบทและ 
ลดความเหลื่อมล้ า โดยพบว่าไทยมีโครงสร้างระบบเมืองที่
ไม่สมดุลในลักษณะเมืองเอกนคร กล่าวคือ มีเพียงกรุงเทพฯ 
ที่โตเดี่ยวสูงกว่าเมืองรองอ่ืน ๆ อย่างชัดเจน กอปรกับ
ภาครัฐเน้นพัฒนาเฉพาะบางกลุ่มจังหวัดในบางภูมิภาค ซึ่ง
น าไปสู่ความเหลื่อมล้ าในด้านรายได้ระหว่างจังหวัดเล็กและ
จังหวัดใหญ่ ดังนั้น แนวทางแก้ปัญหาในเชิงนโยบายควร
เน้นทั้ง (1) กระจายเมืองขนาดต่าง ๆ ในภูมิภาคอย่าง
เหมาะสม รวมทั้งเน้นเชื่อมโยงการคมนาคมระหว่างเมือง 
และ (2) วางแผนจัดการพื้นที่เมืองอย่างเป็นระบบ ส่วนหนึ่ง
โดยอาศัยเทคโนโลยีเพื่อให้การใช้พื้นที่เมืองมีประสิทธิภาพ
และทุกคนสามารถเข้าถึงทรัพยากรทางเศรษฐกิจได้อย่าง
เท่าเทียม ซึ่งจะช่วยยกระดับคุณภาพชีวิตประชาชนได้ 

ภาพจาก https://www.willis.com/Articles/Urbanization 

“การพัฒนาของไทยกระจุกตัวอยู่ในกรุงเทพฯ 
ขณะที่ ภาครัฐเน้นพัฒนาเฉพาะบางกลุ่มจังหวัด  

ซึ่งน าไปสู่ความเหลื่อมล  าในด้านรายได้ 
แนวทางแก้ปัญหาควรเน้นทั ง  

การกระจายเมืองขนาดต่าง ๆ ในภูมิภาค และ  
การวางแผนจัดการพื นที่เมืองอย่างเป็นระบบ” 
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กรุงเทพฯ เป็นเมืองหลวงขนาดใหญ่แล้ว ไทยยังไม่มีเมือง
ขนาดใหญ่รองลงมาที่จะมีบทบาททางเศรษฐกิจทัดเทียม
กับกรุงเทพฯ เลยแม้แต่เมืองเดียว 

 ทั งนี  แนวทางพัฒนาเมืองที่ต่างกันในอดีตมี
ส่วนก่อให้เกิดการเติบโตทางเศรษฐกิจและความเท่า
เทียมในสังคมที่แตกต่างกันด้วย โดยการกระจายรายได้
ของเยอรมนีนับจากอดีตที่เท่าเทียมกันมากกว่าของไทย 
ส่วนหนึ่งมาจากแนวทางกระจายเมืองขนาดต่าง ๆ ทั่ว
ประเทศซึ่งท าให้ผู้คนเข้าถึงทรัพยากรทั่วไปและมีส่วน
ร่วมในกิจกรรมทางเศรษฐกิจได้ง่ายกว่า สะท้อนจาก
ระดับรายได้ต่อหัวและความเป็นเมืองของแต่ละรัฐที่
สอดคล้องกันและกระจายตัวทั่วทุกภูมิภาค  ดังนั้น 
โครงสร้างของระบบเมืองที่ดีอาจมีส่วนท าให้ระดับและ
การกระจายรายได้ของชาวเยอรมันดีกว่าไทยอีกทาง  

อย่างไรก็ดี ความเป็นเมืองของกลุ่มประเทศ
พัฒนาแล้วได้พัฒนามาจนถึงจุดเต็มที่และอาจส่งผลดีทาง
เศรษฐกิจไม่มากนัก ดังนั้น เมืองในประเทศก าลังพัฒนา
จึงมีแนวโน้มที่จะมีบทบาทต่อเศรษฐกิจโลกมากขึ้น โดย
เบื้องต้นคาดว่าจะช่วยสนับสนุนการขยายตัวได้ถึงกึ่งหนึ่ง
ของเศรษฐกิจโลกในระยะถัดไป (Dobbs et al., 2011) 
โดยประเทศก าลังพัฒนาส่วนใหญ่ อาทิ ประเทศไทย  
มีเมืองหลายแห่งที่ยังขยายตัวไม่ เต็มที่  การส่งเสริม 
ความเป็นเมืองจึงนับเป็นหนึ่งในประเด็นส าคัญที่ช่วยเพิ่ม
การเติบโตทางเศรษฐกิจของประเทศเหล่านี้ได้ นอกจากนี้
ปัญหาความไม่เท่าเทียมด้านรายได้ทีรุ่นแรงมากขึ้นในชว่ง
ที่ผ่ านมานั้น การด าเนินนโยบายพัฒนาเมืองอย่าง
เหมาะสมจึงเป็นวิธีการแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ าของ
ประเทศก าลังพัฒนาได้อีกทางหนึ่งด้วย โดยในกรณีของ
ไทย แม้รัฐให้ความส าคัญกับการพัฒนาเมื องอย่าง
ต่อเนื่องตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
นับตั้งแต่ปี 1967 อย่างไรก็ดี ปัญหาความเท่าเทียมใน
ภาพรวมยังไม่ปรับดีขึ้นอย่างมีนัย โดยกรุงเทพฯ กับ
ต่างจังหวัดยังมีความแตกต่างกันอย่างเด่นชัด  

บทความนี้จึงมีวัตถุประสงค์เพื่ออธิบายพัฒนาการ
ของความเป็นเมืองของไทยกับนัยทางเศรษฐกิจ ทั้งในมิติ
ของการเติบโตและมิติของการกระจายรายได้ เพื่อให้แง่
คิดเชิงนโยบายจากการศึกษาประสบการณ์ต่างประเทศที่
เหมาะสม  

 

1. ความเป็นเมืองกับนัยทางเศรษฐกิจ 

นิยามดั งเดิม “ความเป็นเมือง” (Urbanization) 
หมายถึง กระบวนการเปลี่ยนถ่ายจากชนบทสู่เมือง ซึ่งใน
เชิงสถิติ วัดได้จากจ านวนประชากรที่เพิ่มขึ้นในเขตพื้นที่
เมือง (UN, 1997; นิธินันท์, 2009) แต่เมื่อเมืองพัฒนาขึ้น
เรื่อย ๆ นิยามดังกล่าวเริ่มจะไม่สะท้อนความเป็นเมือง 
โดยเฉพาะในเชิงคุณภาพชีวิตของประชากร ส่งผลให้ 
ตัวชี้วัดความเป็นเมืองในระดับสากลในปัจจุบันจะต้อง
ครอบคลุมมิติ เชิงคุณภาพมากขึ้น เช่น ความแออัด  
การเข้าถึงบริการทางอินเทอร์เน็ต การจัดเก็บขยะ และ
คุณภาพบริการสาธารณสุข เป็นต้น 

ส าหรับนัยทางเศรษฐกิจของความเป็นเมือง  
การที่คนมาอยู่รวมกัน (Agglomeration economies) 
จะก่อให้เกิดพัฒนาการทางเศรษฐกิจขึ้นได้ก็ต่อเมื่อมี
กลไกของความเป็นเมืองเป็นตัวช่วยให้เกิดขึ้น กล่าวคือ 
การอยู่รวมกันท าให้ผู้ผลิตได้ประโยชน์จากการประหยัด
ต่อขนาด (Economy of scale) ผ่านการใช้แรงงานและ
ปัจจัยการผลิตต่าง ๆ ร่วมกัน และยังได้รับประโยชน์จาก
การประหยัดต้นทุนขนส่ง รวมถึงเกิดการกระจายความรู้ 
(Knowledge spillover) ระหว่างผู้ผลิต และก่อให้เกิด
ความช านาญเฉพาะทางจากการแบ่งงานกัน  

นอกจากนี้ กิจกรรมทางการผลิตที่เกิดขึ้นจะ
ดึงดูดประชากรเข้ามาท างานและอาศัยในบริเวณดังกล่าว 
ท าให้เกิดเมืองและอุปสงค์ต่อสินค้าขนาดใหญ่ ซึ่งยิ่งจูงใจ
ให้เกิดการผลิตสินค้าและบริการในปริมาณมากขึ้นเพื่อ
ตอบสนองความต้องการดังกล่าว อีกทั้ง การลงทุนใน
โครงสร้างสาธารณูปโภคขนาดใหญ่จะยิ่งเพิ่มขึ้นจาก
ความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจ ซึ่งจะยิ่งช่วยเพิ่มศักยภาพ 
การพัฒนาทางเศรษฐกิจแก่พื้นที่เมืองอีกด้วย 

หากพิจารณาในด้านกระบวนการเกิดเมือง 
นอกจากการมีปัจจัยดึงดูดตามธรรมชาติที่ท าให้ประชากร
ย้ายถิ่นเข้ามาอาศัยจนกลายเป็นเมือง เช่น ปัจจัยด้าน
ประวัติศาสตร์ (การตั้งรกรากเดิม การเป็นอาณานิคม) 
และด้านภูมิศาสตร์ (เขตเมืองที่ติดต่อกับชายฝั่ง สภาวะ
อากาศ และระยะทางระหว่างเมือง) (ตาราง 1 ภาคผนวก) 
อันน าไปสู่กิจกรรมและพัฒนาการทางเศรษฐกิจตามมาใน
ภายหลังแล้ว เรายังอาจแบ่งแนวคิดการเกิดเมืองเพิ่มเติม
โดยอาศัยมุมมองด้านผลลัพธ์ทางเศรษฐกิจได้ ดังนี้   
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 (1) พัฒนาการทางเศรษฐกิจกับความเป็นเมือง  
โดยภาครัฐในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ได้ใช้แนวคิดนี้
ในการผลักดันพัฒนาเมืองใหม่ผ่านทฤษฎีขั้วการเติบโต 
(Growth poles theory) ซึ่งมองว่า หากเกิดกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจขึ้นในบริเวณหนึ่งจะน าไปสู่ความเป็นเมือง
ในบริเวณนั้นตามมาในภายหลัง โดยรัฐบาลต้องจัดเตรียม
องค์ประกอบการพัฒนา ณ พื้นที่หนึ่ง ๆ โดยเฉพาะ 
การลงทุนโครงสร้างพื้นฐานเพื่อรองรับการผลักดัน
อุตสาหกรรมที่ใช้ทุนเข้มข้นให้พร้อมก่อน เมื่อกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจเกิดขึ้นแล้ว ผู้คนจะหลั่งไหลเข้ามาใน
บริเวณพื้นที่ดังกล่าวมากขึ้น ประโยชน์ทางเศรษฐกิจจึง
จะแพร่กระจายออกไปได้ (Adell, 1999) ซึ่งสอดคล้อง
กับผลการศึกษาของบทความนี้ (ตาราง 1 ภาคผนวก) ซึ่ง
พบว่ากิจกรรมทางเศรษฐกิจ ในประเทศที่มี ระดับ
พัฒนาการทางเศรษฐกิจสูง มักจะน าไปสู่ความเป็นเมือง
มากกว่าประเทศที่พัฒนาน้อยกว่า 

อย่างไรก็ดี หลักฐานจากประเทศทั่วโลกหลังปี 
2000 ตามรูปที่ 1 ตารางที่ 1 และ 2 ในภาคผนวก ชี้ว่า
แม้ระดับความเป็นเมืองมีความสัมพันธ์เชิงบวกต่อ
ระดับรายได้ต่อหัว แต่อัตราการเติบโตของเมืองไม่มี
ความสัมพันธ์กับอัตราการเติบโตของรายได้ต่อหัวใน
ทุกกลุ่มประเทศตามระดับรายได้ ซึ่งสอดคล้องกับ
การศึกษาของ Annez and Buckley (2009) และ Chen, 
Zhang, Liu and Zhang (2014)  ทั้ ง นี้  เ มื อ ง ในกลุ่ ม
ประเทศที่มีรายได้สูงก าลังเข้าใกล้ระดับที่อ่ิมตัว ขณะที่
กลุ่มประเทศที่มีรายได้ต่ ามักมีฐานที่อยู่ในระดับไม่สูงนัก 
เมืองจึ งมีแนวโน้ม เร่ งตั วต่อ เนื่ อง  ดั งนั้ น  การเร่ ง 
การขยายตัวทางเศรษฐกิจ (Growth-led) เพื่อน าไปสู่
การเกิดเมืองเพียงอย่างเดียว ไม่อาจน าไปสู่ผลลัพธ์ตามที่
ต้องการได้เสมอไป ส่วนหนึ่งเพราะการอพยพเข้าสู่เมือง
อาจน าไปสู่ปัญหาแออัดและกลายเป็นอุปสรรคใน 
การพัฒนาเศรษฐกิจต่อไปได้ 

 

 

 

 

                                                           
2 ประชากรเมืองของอินเดียขยายตัวเฉลี่ยรอ้ยละ 27 ระหว่างปี 2004 – 2014 
และปี 2014 ประชากรกลุ่มนี้ 100.8 ล้านคน ยังคงอาศัยอยู่ในสลัม 

รูปที่ 1  

 
 
ที่มา: The World Bank และค านวณโดยผู้เขียน 

 ด้วยเหตุดังกล่าว การวางแผนจัดการพื นที่
เมือง (Zoning) อย่างเหมาะสมนับเป็นอีกหนึ่งมิติที่
ส าคัญในกระบวนการพัฒนาเมืองและการพัฒนา
คุณภาพชีวิตประชากร ซึ่งหากขาดการวางแผนดังกล่าว
อย่างเหมาะสมในภาวะที่เมืองขยายตัวอย่างรวดเร็วแล้ว 
กลับจะยิ่งท าให้ปัญหาความเหลื่อมล้ าในสังคมรุนแรงมาก
ขึ้น ส่วนหนึ่งเพราะความแออัดมักส่งผลให้ผู้คนเข้าถึง
ทรัพยากรทางเศรษฐกิจในเมืองได้ยากขึ้น ตัวอย่างเช่น 
ประเทศอินเดีย2  ซึ่งเกิดปัญหาสลัม สาธารณูปโภค
พื้นฐานไม่เพียงพอ การว่างงานในเขตเมืองสูง บริการ
สาธารณสุขและการศึกษาไม่ทั่วถึง จึงส่งผลให้ฐานะทาง
เศรษฐกิจและคุณภาพชีวิตของประชากรในเมืองส่วนหนึ่ง
ยั งอยู่ ในระดับต่ า  โดยกลุ่ มประเทศ OECD พบว่า 
ความเหลื่อมล้ าที่รุนแรงขึ้นถือเป็นอุปสรรคส าคัญต่อ 
การยกระดับทางเศรษฐกิจ รวมทั้งท าให้การเติบโตทาง
เศรษฐกิจลดลง (OECD, 2015) ดังนั้น การวางแผน
บริหารจัดการพื นที่เมืองอย่างเหมาะสมในภาวะที่เมือง
ก าลังเติบโตจะช่วยให้คนเข้าถึงทรัพยากรทางเศรษฐกิจ
ในเมืองได้อย่างมีประสิทธิภาพ ความเป็นเมืองจึงจะมี
ส่วนเอื อให้เกิดพัฒนาการทางเศรษฐกิจและยกระดับ
คุณภาพชีวิตประชากรได้  

(2) การลดความเหลื่อมล  ากับการกระจายเมือง 
แนวคิดนี้เกิดขึ้นหลังจากพื้นที่เมืองหลักประสบปัญหา
จากความแออัด เช่น สลัม และการเข้าถึงสาธารณูปโภค
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ที่ไม่ทั่วถึง เป็นต้น ขณะเดียวกัน เมืองรองยังไม่พร้อม
รองรับกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่กระจายมาจากเมืองใหญ่
ได้ (Rondinelli, 1983) แนวคิดนี้จึงมีพัฒนาการมาตั้งแต่
ก่อนปี 2000 โดยมีสาระสังเขป ดังนี้  

I. ยุคเก่า (ปี 1950 - 1990) เริ่มจาก 
การที่ภาครัฐวางแผนจัดเขตพื้นที่  (Zoning) 
ภายในเมือง เพื่อบรรเทาความแออัดตรงจุด
ศูนย์กลาง รวมถึงจ ากัดการขยายตัวของพื้นที่
เมืองด้วยการจัดตั้งพื้นที่สีเขียว (Greenbelt) 
นอกจากนี้รัฐยังได้น าทฤษฎีขั้วการเติบโต 
(Growth poles theory) มาใช้วางนโยบายใน
การสร้างเมืองใหม่เพื่อจ ากัดการเติบโตของเมือง
หลักเดิม โดยรัฐเน้นใช้ภาคอุตสาหกรรมเป็นตัว
ขับเคลื่อนการเติบโตเมืองรอง ผ่านการสร้างเขต
พัฒนา เศรษฐกิ จพิ เ ศษ  ( SEZ) และ เมื อ ง
อุตสาหกรรมใหม่ (NICs) โดยจูงใจให้ภาคธุรกิจ
ย้ายฐานที่ตั้งกิจการมายังบริเวณดังกล่าวด้วย
มาตรการทางการเงินและภาษี ควบคู่ไปกับ 
การลงทุนในโทรคมนาคมและระบบขนส่ง
สาธารณะขนาดใหญ่ เพื่ อ เชื่อมโยงเมืองที่
พัฒนาขึ้นใหม่กับพื้นที่ข้างเคียง เรียกได้ว่าเป็น
ยุคที่เริ่มให้ความส าคัญกับการเชื่อมโยงพื้นที่
ระหว่างเมืองอย่างชัดเจน 

อย่างไรก็ดี  แนวทางข้างต้นยังไม่
อาจจะยับยั้งการเติบโตของประชากรในเมือง
ใหญ่ได้ สะท้อนจากมาตรการพื้นที่สีเขียวของ
ประเทศญี่ปุ่ นที่ ถู กยกเลิกใน เวลาไม่นาน
หลังจากท าให้ราคาที่ดินในเมืองเพิ่มขึ้น (Ding 
and Zhao, 2011) นอกจากนี้ รัฐยังไม่ประสบ
ความส าเร็จในการควบคุมการขยายตัวของเมือง
ใหญ่ได้ สะท้อนจากจ านวนประชากรในเมือง
ใหญ่ทั่วโลกที่ยังขยายตัวอย่างต่อเนื่อง ขณะที่
เมือง NICS และ SEZ หลายแห่งเติบโตไม่ได้
เท่าที่คาดหวัง 

II. ยุคปี 2000 เป็นช่วงเวลาของการสร้าง
สมดุลระหว่ า ง เมือง (Balanced territorial 
development) ตามแนวทางสหประชาชาติ 
(UN) ซึ่งท าได้โดยการกระจายพื้นที่เมืองไปยัง
พื้ นที่ ห่ า ง ไกล  ( Spatial distribution)  และ 
การพัฒนาชนบท ในส่วนการจัดการพื้นที่

ภายในเขตเมืองท าโดยการก าหนดย่านธุรกิจ
หลักหลายแห่งใน เมืองใหญ่  (Polycentric 
spatial form) เพื่อบรรเทาความแออัดในย่าน
ศูนย์กลางเมือง โดยการกระจายการใช้พื นที่
ภายในเมืองอย่างสมดุลช่วยให้การใช้สอย
ที่ดินในเขตเมืองมีประสิทธิภาพ และสามารถ
พัฒนาโครงสร้างพื นฐานเพื่อรองรับการเติบโต
ของเมืองในระยะต่อไปได้ง่าย  

ขณะที่แนวทางการพัฒนาชนบทยังคง
คล้ายเดิม คือ การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและ
สาธารณูปโภคเพื่อเชื่อมโยงเมืองหลักและ
กระจายการเติบโตเข้าสู่พื้นที่ชนบทข้างเคียง 
รวมทั้งใช้แรงจูงใจทางการเงินและภาษี ให้
ภ า ค อุ ตส าหกรร ม มา ปั กหลั ก  ( Industry 
relocation) (UN, 2016) อย่างไรก็ดี รัฐไม่ได้
พยายามจ ากัดการเติบโตของเมืองหลักอย่าง
เข้มข้นเหมือนช่วงก่อน แต่เน้นให้เมืองหลัก
เติบโตอย่างมีการวางแผนจัดการอย่า ง
เหมาะสมควบคู่ไปด้วย 

นอกจากนี้ ยังมีอีกแนวคิดที่น่าสนใจ 
คือ การถ่ายโอนรายได้สู่ท้องถิ่น (Income-
transferring scheme) ซึ่งถือเป็นแนวทางลด
ความเหลื่อมล้ าผ่านการใช้ทรัพยากรธรรมชาติ
และเงินภาษีของท้องถิ่นเพื่อการพัฒนาได้อย่าง
สอดคล้องกับศักยภาพของท้องถิ่นโดยตรง  
อีกทั้งในกรณีสหภาพยุโรปยังมีการจัดตั้งกองทุน
ปรับโครงสร้าง (Structural and Cohesion 
Funds) ส าหรับให้เงินทุนแก่ประเทศในภูมิภาค
ที่ล้าหลังเพื่อพัฒนาให้เท่าทันประเทศเพื่อนบ้าน 
อาทิ สาธารณรัฐไอร์แลนด์ในช่วงปี 1973-2003 
ได้รับเงินช่วยเหลือจากกองทุนประมาณ 17.0 
พันล้านยูโร เพื่อน าไปลงทุนโครงสร้างพื้นฐาน
เชื่อมโยงเมืองหลวงกับเมืองรอง ซึ่งส่งผลให้
ระดับรายได้ต่อหัวเพิ่มมาอยู่ในระดับสูงกว่า
ค่าเฉลี่ยของสหภาพยุโรปได้  (World Bank, 
2009) นอกจากนั้น การด าเนินนโยบายเมืองใน
ยุ คนี้ มี ลั กษณะ เชิ ง รุ กมากขึ้ น  ( Forward-
looking policies)  ( OECD, 2010)  โ ด ย เน้ น
วางแผนรองรับปัญหาที่อาจเกิดขึ้นล่วงหน้า 
แทนการแก้ไขปัญหาที่ได้เกิดขึ้นไปแล้วเหมือน



FAQ ISSUE 128 ความเป็นเมือง (URBANIZATION) และนัยเชิงนโยบายของไทย Jun 25, 2018 
 

สายนโยบายการเงิน ธนาคารแห่งประเทศไทย                                                          อริสา และจริัฐ 5 
 

ในอดีต ดังนั น การวางนโยบายพัฒนาเมือง
แบบ proactive รวมถึงการพัฒนาท้องถิ่น
อย่างสอดคล้องกับบริบทและศักยภาพเชิง
เศรษฐกิจของท้องถิ่นนั น ๆ และการจัดตั ง
กองทุนพัฒนาจึงนับเป็นหนึ่งในแนวทาง
พัฒนาเมืองที่ส าคัญจนถึงปัจจุบัน 

iii. ยุคปัจจุบัน นอกจากยังให้ความส าคัญ
กับการแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ าระหว่างเมือง
และชนบทแล้ว ยังเน้นประเด็นการพัฒนาอย่าง
ยั่งยืนด้วย ทั้งนี้ เนื่องจากเมืองทั่วโลกก าลัง
เผชิญกับความท้าทายหลายด้านทั้งจากปัญหา
ความแออัด ความไม่ เท่า เทียมด้านรายได้  
ความต้องการมีส่วนร่วมทางการเมือง และ
ปัญหาสิ่ งแวดล้อม ดังนั้น  นโยบายเมืองใน
ปัจจุบันของทั้งกลุ่มประเทศพัฒนาแล้วซึ่งมี
ประชากรส่วนใหญ่อาศัยอยู่ในพื้นที่เมือง3 และ
กลุ่มประเทศก าลังพัฒนา จึงให้ความส าคัญกับ
ทั้งการจัดการพื้นที่ภายในเมืองและสร้างเสริม
ศักยภาพเมืองให้สามารถรับมือปัญหาทาง
เศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อมดังกล่าวได้  

เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable 
Development Goals, SDG)  ของ  UN และ
การพัฒนาเมืองอัจฉริยะ (Smart city) ถือเป็น
ทิศทางที่ส าคัญในยุคปัจจุบัน โดยเป้าหมาย 
SDG ที่ 11 ซึ่งเกี่ยวข้องกับเมืองโดยตรงนั้น ได้
มุ่ ง เ น้ น เ ป้ า หม า ย เ มื อ ง ใ น ปี  2 0 3 0  ที่ มี 
ความครอบคลุมมิติเชิงคุณภาพอย่างชัดเจน คือ 
ความปลอดภัย ความยั่งยืน และการปรับตัว
ต่อความท้าทายได้ โดยมีตัวชี้วัด อาทิ อาชญากรรม
ในพื้นที่ลดลง คนในสลัมน้อยลง มีการเก็บขยะ
เป็นประจ า มลพิษอยู่ในระดับต่ า และสามารถ
รับมือภัยพิบัติได้ เป็นอย่างดี  เป็นต้น (UN, 
2015)  

ในปัจจุบันกระแสรัฐบาลทั่วโลกเริ่ม
น าเทคโนโลยีดิจิทัลมาช่วยสร้างเมืองอัจฉริยะ 
(Smart city) โดยถือเป็นแนวทางที่ช่วยให้ 
การบริหารจัดการเมืองในยุคใหม่มีประสิทธิภาพ
และแก้ปัญหาสาธารณะได้อย่ า งรวดเร็ ว  

                                                           
3 กลุ่มประเทศทีม่ีรายได้สูงมีความเป็นเมอืงเฉลี่ยร้อยละ 76.5 ในปี 2016 

อีกทั้งยังช่วยยกระดับคุณภาพชีวิตประชากรให้
เข้าถึงบริการมากขึ้น มีความสะดวกสบายและ
ปลอดภัยมากขึ้นด้วย โดยส่วนใหญ่เป็นการใช้
เทคโนโลยีข้อมูลสารสนเทศและการสื่อสาร
(ICTs) บนอินเทอร์เน็ต มาช่วยรวบรวมข้อมูล
ความต้องของประชาชน เพื่ อ ใช้ประกอบ 
การบริหารจัดการโครงสร้างพื้นฐานและบริการ
สาธารณะในเมืองให้ตอบสนองความต้องการได้
อย่างครอบคลุมและตรงจุด (Shrestha, Castro 
and Smith, 2016)  

นอกจากนี้  ความก้ า วหน้ า ท า ง
เทคโนโลยีที่เข้ามามีบทบาทกับการใช้ชีวิต
ของคนมากขึ นเรื่อย ๆ อาจท าให้นิยามของ
ความเป็นเมืองในระยะข้างหน้าต้องเปลี่ยนไป 
จากเดิมที่จ ากัดความผ่านมุมมองในแง่ปริมาณ
หรือความหนาแน่นของประชากรในพื้นที่หนึ่ง ๆ 
มาเป็นการพิจารณาถึงการมีรูปแบบด ารงชีพ
แบบคนเมืองมากขึ้น โดยคนในชนบทสามารถ
ใช้ชีวิตแบบคนเมืองได้แม้ว่าไม่ได้อาศัยอยู่ใน
เขตเมือง เพราะสามารถเข้าถึงสินค้าและบริการ
สมัยใหม่ที่เชื่อมโยงทางอินเทอร์เน็ตได้อย่าง
สะดวกรวดเร็ว อาทิ ระบบธนาคารออนไลน์ 
ช่องทางซื้อขายสินค้าบนอินเทอร์เน็ต และ 
การสื่อสารออนไลน์ ซึ่งเทคโนโลยีได้ช่วยขยาย
โครงข่ายผู้ผลิตและผู้บริโภคให้กว้างขึ้น และ
น าไปสู่การสร้างอาชีพและกิจกรรมเศรษฐกิจ
ใหม่ๆ ซึ่งช่วยลดความไม่เท่าเทียมในการเข้าถึง
โอกาสทางเศรษฐกิจได้ ถือเป็นลักษณะเด่นของ
ระบบเศรษฐก ิจด ิจ ิท ัล (Digital Economy) 
ดังนั ้น ในอนาคต ความจ าเป็นที่ผู้คนต้องมา
อาศัยอยู่รวมกันในเมืองจึงอาจมีน้อยกว่าในอดีต 
ซึ่งจะช่วยบรรเทาปัญหาความแออัดในเมืองและ
ท าให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นได้  

อย่างไรก็ดี  เทคโนโลยีอาจจะไม่
สามารถแทนที่กลไกส าคัญของเมืองได้ทั งหมด 
เนื่องจากการประหยัดต่อขนาดจากการผลิต
ร่วมกันและต้นทุนค่าขนส่งที่ลดลงจากการมา
อยู่ใกล้กันยังเป็นสิ่งจ าเป็น นอกจากนี้ บริการ
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สาธารณะบางประเภท เช่น การศึกษาด้าน
เทคนิคที่การเรียนภาคปฏิบัติมีความส าคัญ จึง
ยังจ าเป็นต้องมีการปฏิสัมพันธ์ระหว่างคน 
(face-to-face) ดังนั้น เมืองจึงยังมีความส าคัญ
ในแง่เป็นกลไกการปฏิสัมพันธ์ด้านกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจของธุรกิจและครัวเรือน 

 โดยสรุป แนวคิดการพัฒนาเมืองมีนั ย เชิ ง
เศรษฐกิจทั้งมิติการเติบโตและความเท่าเทียมด้านรายได้
มาตั้งแต่อดีต สิ่งเหล่านี้ได้กลายเป็นหนึ่งในเป้าหมายของ
การด าเนินนโยบายพัฒนาเมืองในปัจจุบันนอกเหนือจาก
มิติทางสังคมและสิ่งแวดล้อม โดยเทคโนโลยีแมช้่วยให้คน
ในชุมชนมีความเป็นอยู่แบบคนเมืองมากขึ้น แต่ก็ยังไม่
สามารถเข้ามาทดแทนกลไกของเมืองได้ 

2. พัฒนาการความเป็นเมืองของไทย 

 จากแนวคิดข้างต้นแสดงให้เห็นว่า ภาครัฐมี
บทบาทค่อนข้างมากต่อการผลักดันเมืองให้เกิดขึ้น 
ส าหรับกรณีของไทยก็เช่นกัน โดยเห็นได้จากแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ซึ่งระบุนโยบายเมืองไว้
ตั้งแต่แผนฉบับแรกจนถึงแผนปัจจุบันฉบับที่ 12 (ปี 1963 
– 2021) โดยแบ่งออกเป็น 4 ช่วงหลัก ดังนี้ 

(1) ช่วงปี พ.ศ. 2510 – 2514 (ค.ศ. 1967 - 1971) 
การก าหนดจุดเมืองในการพัฒนาตามภูมิภาคยังเป็นไป
อย่างกว้างๆ โดยขาดการระบุเมืองที่ต้องการให้เป็น
เป้าหมายหลักอย่างชัดเจน 

(2) ช่วงปี พ.ศ. 2525 – 2534 (ค.ศ. 1982 - 1991) 
ระบุเป้าหมายเมืองในการพัฒนาอย่างชัดเจนขึ้น โดยเน้น
การพัฒนากรุงเทพฯ เมืองหลักในภูมิภาค และพื้นที่
ชายฝั่งทะเลตะวันออก และได้พัฒนาระบบเมืองหลัก
เมืองรองขึ้นในภูมิภาค แต่ยังขาดโครงข่ายคมนาคม 
พื้นฐานรองรับอย่างเพียงพอ 

(3) ช่วงปี พ.ศ. 2535 -  2539 (ค.ศ. 1992 - 1996) 
มุ่งเน้นพัฒนาโครงข่ายพื้นฐานเชื่อมโยงบริเวณภายใน
                                                           
4 ระบบเมอืงออกเป็น 3 รูปแบบ คือ  
1) Primary pattern เป็นการกระจายขนาดเมืองอย่างไม่สมดุล โดยประเทศ
นั้นๆ จะมีเมอืงขนาดใหญ่เพียงอย่างเดียว  
2) Binary pattern เป็นการกระจายขนาดเมืองอย่างไม่สมดุล โดยประเทศนั้น 
ๆ มีเมืองขนาดใหญแ่ละขนาดกลางจ านวนมาก แต่ขาดเมอืงขนาดเลก็  
3) Rank-size pattern เป็นการกระจายขนาดเมืองต่าง ๆ ทั่วประเทศอย่าง
สมดุล โดยมทีั้งเมืองขนาดใหญ่ ขนาดกลางและขนาดเลก็ 

กรุงเทพฯ และเชื่อมโยงเมืองหลวงเข้ากับพื้นที่ชายฝั่ง
ทะเลตะวันออก รวมทั้งเริ่มพัฒนาจังหวัดอุตสาหกรรม
ภาคกลางตอนบน 

(4) ปัจจุบัน การพัฒนาเมืองยังเน้นเมืองหลัก
เดิมในภูมิภาค แต่มีการพัฒนาพื้นที่แบบกลุ่มจังหวัดตาม
ศักยภาพท้องถิ่นเพิ่ม เติม ส าหรับการพัฒนาพื้นที่
เศรษฐกิจ รัฐบาลกลับมาฟื้นฟูจังหวัดภาคตะวันออกเพื่อ
รองรับอุตสาหกรรมแห่งอนาคต และเพิ่มเติมการพัฒนา
พื้นที่เศรษฐกิจชายแดนเพื่อเชื่อมโยงการเติบโตทาง
เศรษฐกิจกับประเทศเพื่อนบ้าน  

  จากการวิเคราะห์ข้อมูลเห็นได้ว่า วิวัฒนาการ
ด้านนโยบายเมืองของไทยมีความแตกต่างเมื่อเทียบกับ
ประเทศอ่ืน ๆ พอสมควร กล่าวคือ ในช่วงเริ่มต้น ไทยยัง
ไม่มีการระบุเมืองเป้าหมายในการพัฒนาในภูมิภาคอย่าง
ชัดเจน อีกทั้งรัฐยังคงเน้นพัฒนากรุงเทพฯ อย่างต่อเนื่อง 
ในระยะถัดมา แม้รัฐได้หันมาเน้นสร้างขั้วการเติบโตใน
ภูมิภาค โดยเฉพาะกลุ่มจังหวัดภาคตะวันออกและจังหวัด
ภาคกลางตอนบนเพื่อแก้ปัญหาความเหลื่อมล้ าและเน้น
ให้เกิดการพัฒนาเมืองอย่างสมดุลก็ตาม (ปี 1982-1996) 
( Wisaweisuan, 2009)  แ ต่ ผ ล ข อ ง น โ ย บ า ย ที่ เ น้ น 
การพัฒนาอย่างกระจุกเฉพาะบางพื้นที่ ในช่วงก่อน  
ยังปรากฏให้เห็นระบบเมือง4 ที่ขาดความสมดุลจนถึง
ปัจจุบัน โดยการศึกษานี้ได้พบข้อสังเกต 3 ประการที่
ส าคัญ คือ 

(1) โครงสร้างระบบเมืองของไทยจัดอยู่ใน
กลุ่ ม เ อกนคร  ( Primary pattern)  หากพิ จารณา 
ความสมดุลของระบบเมืองด้วย Zipf’s law5 ตามรูปที่ 2 
พบว่าการกระจายตัวขนาดเมืองของไทยขาดความสมดุล 
สังเกตได้จากเส้นสัดส่วนประชากรแต่ละเมืองเทียบกับ
กรุงเทพฯ ที่อยู่ต่ ากว่าเส้นขนาดประชากรที่เหมาะสม
อย่างชัดเจน สะท้อนให้เห็นว่า ไทยมกีรุงเทพฯ เป็นเมือง
ใหญ่สุดเมืองเดียวที่มี degree of primacy สูงมาก 
(เมืองเอกนคร) ส่วนเมืองในขนาดรอง 10 อันดับแรก6  

5 เป็นหลักการทางสถิติ เพือ่พิจารณาความสมดุลในการกระจายตัวของขนาด
เมือง โดยระบบเมืองที่สมดุลในลักษณะ Rank-size distribution ควรมี
สัดส่วนขนาดประชากรในเมอืงรองแต่ละล าดับเท่ากับ 1/n ของประชากรใน
เมืองใหญ่สดุ โดยที ่n คือล าดับของขนาดเมือง  
6 เมืองรอง 10 อนัดับแรกจากกรุงเทพฯ และชลบุรี ในปี 2015 ได้แก่ นนทบุรี 
ปากเกร็ด (นนทบุรี) หาดใหญ่ (สงขลา) เจ้าพระยาสุรศักดิ์ (ชลบุรี) 
นครราชสีมา อุดรธานี เชียงใหม่ สุราษฎร์ธานี และขอนแก่น ตามล าดับ 
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ก็ยังมีขนาดเล็กเมื่อเทียบกับกรุงเทพฯ ยิ่งกว่านั้น หาก
เทียบกับประเทศอ่ืน ๆ ที่มีประชากรใกล้เคียงกัน และมี
การกระจายรายได้ที่ดีกว่าไทย พบว่าทุกประเทศมี 
การกระจายตั วของขนาดเมืองดีกว่ า ไทยเช่นกัน 
โดยเฉพาะเยอรมนี สเปน และเกาหลีใต้ สังเกตได้ว่าการ
กระจายของเมืองขนาดต่างๆ ใกล้เคียงกับ Rank-size 
pattern เป็นอย่างมาก  

การที่ไทยมีโครงสร้างระบบเมืองแบบเอกนคร 
จึงส่งผลให้กรุงเทพฯ เป็นพื้นที่หลักที่ดึงดูดทรัพยากรทั่ว
ประเทศมากระจุกอยู่ในพื้นที่โดยรอบสูงกว่าพื้นที่เมืองอื่น 
ทั้งคน ปัจจัยการผลิต และเงินลงทุนในสาธารณูปโภคกับ
โครงสร้างพื้นฐาน (ดารณี ถวิลพิพัฒน์กุล, 1998) ด้วย
เหตุดังกล่าว การมีระบบเมืองที่ไม่สมดุลจึงเป็นส่วนหนึ่ง
ที่ส่งผลต่อการจัดสรรทรัพยากร โดยเฉพาะงบประมาณ 
และการกระจายประโยชน์ทางเศรษฐกิจให้กับเมืองอื่น
อย่างไม่เท่าเทียม จึงก่อให้เกิดความเหลื่อมล  าเชิงพื นที่
ในที่สุด (Wisaweisuan, 2009) โดยในปี 2015 รายได้ต่อ
หัวของจังหวัดที่รวยที่สุดของไทยสูงกว่าจังหวัดที่จนที่สุด
มากถึง 23.4 เท่า  

รปูที่ 2 

ที่มา: Wikipedia และค านวณโดยผู้เขียน   

 (2) ความไม่สมดุ ลของระบบเมืองและ 
ความเหลื่อมล  าระหว่างจังหวัดที่มีอยู่สูงในปัจจุบัน ส่วน
หนึ่งมาจากนโยบายพัฒนาเมืองในอดีต หากพิจารณา
จังหวัดของไทยทั้งประเทศดังรูปที่ 3 พบว่า กลุ่มจังหวัด
ของไทยที่มีรายได้ต่อหัวสูงกว่าและมีประชากรมากกว่า
ค่าเฉลี่ยทั งประเทศกระจุกตัวอยู่ใน 3 กลุ่ม คือ  

I. กรุงเทพฯ และปริมณฑล 
II. กลุ่ มจั งหวัด อุตสาหกรรมในภาค

ตะวันออก (อาทิ ชลบุรี ระยอง ฉะเชิงเทรา) 

ภาคกลาง (อาทิ พระนครศรีอยุธยา สระบุรี 
นครปฐม) และภาคเหนือ (อาทิ ล าพูน) 

III. กลุ่มจังหวัดท่องเที่ยวในภาคใต้ ได้แก่ 
สงขลา และภูเก็ต 

โดยจะเห็นได้ว่า จังหวัดส่วนใหญ่ข้างต้นถือเป็น
เมืองเป้าหมายหลักในการพัฒนาเป็นฐานอุตสาหกรรมตั้งแต่
อดีต หากพิจารณาข้อมูลงบประมาณภาครัฐแล้วพบว่า 
สัดส่วนงบประมาณที่ได้รับค่อนข้างสูงกว่าจังหวัดอ่ืน ๆ 
โดยเปรียบเทียบ อีกทั้งยังมีแรงขับเคลื่อนทางเศรษฐกิจ
จากภาคอุตสาหกรรมภายในจังหวัดด้วย อย่างไรก็ดี  
บางจังหวัดที่มีศักยภาพในการเป็นแหล่งท่องเที่ยวอยู่แล้ว
ตามธรรมชาติก็ยังได้รับสนับสนุนจากรัฐในแง่งบประมาณ
เพื่อสร้างสาธารณูปโภคพื้นฐาน เช่น สนามบิน จึงท าให้
จังหวัดเหล่านี้มีศักยภาพทางเศรษฐกิจและความเป็นเมือง
ที่สูงกว่าจังหวัดอื่นๆ ได้เช่นกัน ขณะเดียวกัน เมืองนอก
กลุ่มเป้าหมายซึ่งตั้ งอยู่ ในบริเวณใกล้เคียงมักได้รับ 
การสนับสนุนจากภาครัฐน้อยกว่ามาก และไม่ได้มีการวาง
แนวทางเสริมสร้างจุดแข็งของจังหวัดนั้น ๆ เพื่อรองรับ
ผลดีทางเศรษฐกิจที่ส่งต่อมาจากจังหวัดเป้าหมาย 

ปรากฏการณ์ข้างต้นสะท้อนว่า นโยบายเมือง
ในอดีตที่เน้นพัฒนาอย่างกระจุกในบางจังหวัด ซึ่งแม้
จะท าให้เศรษฐกิจในจังหวัดหลักของภูมิภาคดังกล่าวมี
พัฒนาการด้านรายได้สูงกว่าจังหวัดอื่น  แต่ยังไม่
สามารถขยายผลประโยชน์ไปยังกลุ่มจังหวัดใกล้เคียง
มากนัก จึงไม่ช่วยให้ปัญหาการกระจายรายได้ระหว่าง
จังหวัดปรับดีขึ น เห็นได้จากจังหวัดส่วนใหญ่ที่ยังคงมี
ระดับพัฒนาการทางเศรษฐกิจและความเป็นเมืองต่ ากว่า
จังหวัดหลักของภูมิภาค ดังปรากฏในรูปที่ 3 โดยเฉพาะ
เมื่อน าไปเปรียบเทียบกับกรุงเทพฯ พบว่า เมืองขนาดเล็ก
ในล าดับท้าย ๆ ของไทยมีความไม่สมดุลทั้งด้านรายได้
และความเป็นเมืองมากขึ้นตามล าดับ ตามรูปที่ 4 ดังนั้น 
การวางแผนพัฒนาเมืองให้มีความสมดุลในระดับประเทศ 
รวมทั้งค านึงถึงการส่งต่อประโยชน์จากการพัฒนาไปยัง
พื้นที่จังหวัดใกล้เคียงจึงเป็นสิ่งส าคัญ 

 ทั้งนี้ การสนับสนุนจังหวัดให้เติบโตตามศักยภาพเชิง
เศรษฐกิจของท้องถิ่นตามแนวคิดการถ่ายโอนรายได้สู่
ท้องถิ่น (Income-transferring scheme) ดังที่ปรากฏ
ชัดเจนในแผนพัฒนากลุ่มจังหวัดตามภูมิภาคในปัจจุบัน
นั้น ถือเป็นแนวทางที่รัฐได้พยายามด าเนินการอย่าง
ต่อเนื่องและมีโอกาสประสบความส าเร็จสูง อย่างไรก็ดี 
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กรณีการพัฒนาพื้นที่เขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนล่าสุด 
กลับยังไม่ประสบผลส าเร็จมากนัก ซึ่งมีสาเหตุหลักมา
จากพื้นที่จั งหวัดที่ถูกก าหนดเป็นจุดพัฒนายังขาด 
ความเหมาะสมหลายประการ คือ (1) พื้นที่ที่เลือกไม่มี
ศักยภาพเพียงพอโดยธรรมชาติในการเป็นจุดสร้าง 
การเติบโตทางเศรษฐกิจได้ (2) โครงสร้างพื้นฐานในพื้นที่
มีไม่เพียงพอรองรับกิจกรรมที่เกิดจากการลงทุนขนาด
ใหญ่ (3) การเชื่อมโยงระบบคมนาคมเข้ากับจังหวัดอ่ืน ๆ 
รวมทั้งกับประเทศเพื่อนบ้านยังไม่มีอย่างชัดเจน7 และ (4) 
ฐานตลาดผู้บริโภคในพื้นที่ยังไม่ใหญ่พอจะรองรับผลผลิต
จากภาคอุตสาหกรรมหรือกิจกรรมการบริการขนาดใหญ่
ที่จะเกิดขึ้น ดังนั้น การเลือกพื นที่จังหวัดที่มีศักยภาพ
เพื่อส่งเสริมให้เป็นฐานเศรษฐกิจเมืองรอง ถือเป็น 
ความท้าทายส าคัญที่ต้องตั งอยู่บนฐานความเข้าใจที่
แม่นย าเกี่ยวกับบริบทท้องถิ่น ท าเลที่ตั ง ศักยภาพทาง
เศรษฐกิจ และความพร้อมของระบบโครงสร้างพื นฐาน
ที่เหมาะสมและเพียงพอ 

             รูปที่ 3  

 
ที่มา: กรมการปกครอง และค านวณโดยผู้เขียน 

 

 

 

 

 

                                                           
7 ข้อมูลจากโครงการ BLP ของ ธปท. 
8 ไม่พบความสัมพันธ์ระหว่างการเติบโตของรายได้ต่อหัวประชากรกับการ
เติบโตของเมือง จากกการวิเคราะห์ข้อมูล Panel  

รูปที่ 4 

 
ที่มา: สศช. กรมการปกครอง และค านวณโดยผู้เขียน 
หมายเหตุ: เส้นสีแดงย่ิงห่างจาก 0 แสดงถึงความไม่สมดุลที่เพิ่มขึ้นในเชิงขนาด
ของเมืองเมื่อเทียบกับกรุงเทพฯ  

 (3) การเร่งการเติบโตทางเศรษฐกิจไม่ได้น าไปสู่
พัฒนาการของความเป็นเมืองเสมอไป8 ซึ่งสอดคล้องกับ
ผลการศึกษาในต่างประเทศ โดยการวิเคราะห์ข้อมูล
อนุกรมเวลารายจังหวัดของไทยหลังจากแผนฯ 10  
เป็นต้นมา ในรูปที่ 5 พบว่า การเติบโตของรายได้ต่อหัว
กับการขยายตัวของความเป็นเมืองไม่มีความสัมพันธ์ 
ที่ชัดเจนโดยเฉพาะในกลุ่มจังหวัดที่เป็นเป้าหมายหลัก 
ในการพัฒนา ซึ่งมักเป็นจังหวัดที่มีขนาดเศรษฐกิจรอง
จากกรุงเทพฯ ในอันดับต้น อาทิ ชลบุรี ระยอง9  

รูปที่ 5 

 
ที่มา: สศช. กรมการปกครอง และค านวณโดยผู้เขียน 

ทั้ งนี้  การวิ เคราะห์พบว่ามีสาเหตุ มาจาก ( 1 ) 
งบประมาณส่วนใหญ่ที่เน้นลงไปยังกลุ่มจังหวัดเป้าหมาย 
ยังขาดการก าหนดบริเวณพื้นที่ภายในจังหวัดที่ต้องการใช้

9 ส่วนใหญถู่กขับเคลื่อนด้วยภาคอุตสาหกรรมที่มีสัดส่วนเฉลี่ยสูงถึงร้อยละ 
60.6 ของรายได้จังหวัด 
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งบประมาณลงไปพัฒนาอย่างชัดเจน ท าให้การใช้
งบประมาณกระจัดกระจายและขาดประสิทธิผลใน 
การสร้างขั้วเติบโต (Growth pole) ให้เกิดขึ้นในพื้นที่  
และ (2) ผลประโยชน์ของกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น
มักกระจุกตัวอยู่ในคนบางกลุ่ม โดยเฉพาะนายจ้างใน
ภาคอุตสาหกรรม จึงไม่เป็นแรงจูงใจให้คนเข้าไปอาศัย
เพื่อหาผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจ อาทิ รายได้ มากนัก  

 (4) ไทยยังขาดการวางแผนจัดการพื นที่เมือง
อย่างเหมาะสม (Zoning) การที่รัฐไม่ได้ให้ความส าคัญ
กับการบริหารจัดการพื้นที่ (Zoning) นับแต่อดีตมากนัก 
ส่งผลให้อาณาเขตพื้นที่ เมืองใหญ่ของไทยในปัจจุบัน
กระจายตัวออกไปตามทิศทางต่าง ๆ อย่างไม่สมดุล อาทิ 
กรุงเทพฯ นครราชสีมา และเชียงใหม่ ที่มีพื้นที่เมือง
ขยายตัวไปตามถนนจนเกินเขตการปกครอง (พันธ์ทิพย์ จง
โกรย และชนมณี ทองใบ, 2014) ส่งผลให้ (1) การใช้
ประโยชน์ภายในพื้นที่เมืองไม่มีประสิทธิภาพมากนัก (2) 
การพัฒนาระบบโครงสร้างพื้นฐานในระยะต่อไปท าได้
ยากและต้องใช้งบประมาณมากในการแก้ไข เมื่อเทียบกับ
การพัฒนาเพิ่มเติมในพื้นที่ที่เป็นระเบียบอยู่แล้ว และ  
(3) ประชากรในพื้นที่เมืองไม่สามารถเข้าถึงสาธารณูปโภคใน
เมืองและบริการสาธารณะได้อย่างเท่าเทียม 

 โดยสรุป ความไม่สมดุลของระบบเมืองของไทย
และความเหลื่อมล้ าด้านรายได้เชิงพื้นที่ในปัจจุบัน เกิด
จากแนวทางพัฒนาเมืองในอดีตที่เน้นหนักไปในเมืองบาง
กลุ่ม และขาดการเชื่อมโยงประโยชน์เข้าสู่จั งหวัด
ข้างเคียง อีกทั้ง ยังขาดการบริหารจัดการพื้นที่ (Zoning) 
อย่างเหมาะสมในช่วงที่ เมืองขยายตัว  อย่างไรก็ดี  
แนวทางพัฒนาจังหวัดให้สอดคล้องกับศักยภาพท้องถิ่น
ถือเป็นความท้าทายที่ส าคัญ 

3. แนวทางพัฒนาเมืองของไทยในระยะต่อไป 

 ในอนาคต นโยบายพัฒนาเมืองของไทยจะต้อง
ท าใน 3 ระดับ ทั้ง (1) ในระดับโครงสร้างของระบบเมือง
หรือการกระจายความเจริญไปยังเมืองรองต่าง ๆ เพื่อ
แก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ าระหว่างจังหวัดที่มีอยู่ ใน
ระดับสูง (2) ในระดับบริหารจัดการพื้นที่ เมือง เพื่อให้ 
การใช้พื้นที่ เกิดประสิทธิภาพสูงสุดและมีส่วนเอ้ือต่อ 
การยกระดับคุณภาพชีวิตประชาชนได้ และ (3) ในระดับ
จุลภาค เพื่ออาศัยประโยชน์จากเทคโนโลยีในการลด 
ความเหลื่อมล้ าของครัวเรือนและหน่วยธุรกิจ ดังนี้ 

 (1) ระดับโครงสร้างของระบบเมือง เน้นการปรับ
ระบบเมืองของไทยให้มีเมืองขนาดต่าง ๆ  อย่างสมดุลมากขึ้น 
โดย World Bank (2009) ได้ ชี้ ประเด็ นความท้ าทาย 
ในการวางนโยบายเมื องของไทยไว้  2 มิ ติ  คือ (1)  
การเพิ่มความหนาแน่น (Density) ของประชากรใน
เมืองรอง เพื่อกระจายความเป็นเมืองสู่ภูมิภาคมากขึ้น  
และ (2) การลดระยะห่าง (Distance) ระหว่างเมือง
หลักและเมืองรอง ผ่านการพัฒนาระบบคมนาคมขนส่ง
และการสื่อสาร เพื่อเชื่อมโยงพื้นที่ทั้งภายในและระหว่าง
จังหวัด รวมถึงเชื่อมโยงผู้เล่นในระบบเศรษฐกิจให้เข้าถึง
กันสะดวกมากข้ึน 

ทั้งนี้ วิธีการด าเนินงานเพื่อพัฒนาเมืองรองให้
ประสบความส าเร็จจ าเป็นต้องจัดเตรียมบริบทในพื้นที่ที่
เอ้ือต่อการเคลื่อนย้ายปัจจัยการผลิต ทุนและแรงงานจาก
เมืองหลักให้พร้อมก่อน รวมถึงต้องมีบริการสาธารณะ ได้แก่
สาธารณูปโภค สาธารณสุข และการศึกษาที่ครอบคลุม 
เพื่อรองรับการย้ายถิ่นของประชากรเข้ามา  

กรณีศึกษาในต่างประเทศ แม้ว่าพัฒนาการและ
บริบทแวดล้อมที่แตกต่างกันไปจะท าให้ประสบการณ์ของ
เมืองหนึ่งอาจไม่สามารถน าไปประยุกต์ใช้กับอีกเมืองหนึ่ง
ได้  แต่หากเราพิจารณากรณีตัวอย่างที่ เคยประสบ 
ความท้าทายคล้ายคลึงกับไทยทั้งในมิติความหนาแน่น
และมิติระยะห่างนั้น ความส าเร็จของเมืองแทกู (Daegu) 
ประเทศเกาหลีใต้ ซึ่งเป็นเมืองอุตสาหกรรมสิ่งทอส าคัญที่
สามารถดึงดูดผู้คนในชนบทเข้ามาท างานและอาศัยอยู่
เพิ่มขึ้นถึง 6 เท่าภายในระยะเวลา 40 ปี จึงนับเป็นหนึ่ง
ในประสบการณ์ที่ไทยน่าจะเรียนรู้ได้เป็นอย่างดี  

รูปที่ 6

 

ที่มา: The World Bank (2009) 
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โดยในปี 1990 รัฐบาลเกาหลีใต้พยายามลด
ระยะห่างระหว่างเมือง โดยเร่ิมจากขยายเขตการปกครอง
ให้ครอบคลุมถึงบริเวณพื้นที่ห่างไกลตัวเมือง นอกจากนี้ 
ยังสร้างระบบรถไฟใต้ดิน พัฒนาระบบรถประจ าทางและ
ถนนลาดยางทั้งหมดภายในเขตเมือง10 พร้อมเชื่อมโยง
ระบบคมนาคมเข้ากับเมืองอ่ืน อีกทั้งได้จัดเตรียมบริการ
ขั้นพื้นฐานโดยเฉพาะในเขตชานเมืองให้ทุกคนเข้าถึงได้
โดยง่ายเพื่อเพิ่มความหนาแน่นประชากรในพื้นที่รอบนอก 
ในระยะถัดมา พบว่ากิจการอุตสาหกรรมได้กระจายออก
ไปสู่พื้นที่รอบนอกในรัศมีไม่เกิน 90 กม. ครอบคลุม 5 
เมือง ตามรูปที่ 6 โดยแต่ละเมืองได้ปรับเปลี่ยนโอกาสให้เข้า
กับศักยภาพท้องถิ่ น ( Localization)  จ น ก ล า ย เ ป็ น
อุตสาหกรรมขนาดใหญ่ประจ าเมือง คือ เมืองกูมิ (Gumi) 
ที่เชี่ยวชาญในอิเล็กทรอนิกส์ เมืองโปฮัง (Pohang) ที่มี
บริษัทพอสโก (POSCO) และ ฮุนได (Hyundai) ซึ่งเป็น
ผู้ผลิตเหล็กและรถยนต์รายใหญ่ของโลก เมืองอุลซาน
(Ulsan) ที่เป็นอู่ต่อเรือส าคัญของโลก และเมืองปูซาน 
(Busan) ซึ่งส่งผลให้ความเป็นเมืองและพัฒนาการทาง
เศรษฐกิจของเมืองเหล่านี้ปรับดีขึ้นตามกัน 

ส าหรับกรณีของไทย แม้ว่าในระยะที่ผ่านมา
ภาครัฐมีความพยายามลงทุนในลักษณะครอบคลุมทั้ง 2 
มิติดังกล่าว แต่การลงทุนส่วนใหญ่ยังคงเน้นแก้ปัญหา 
ความแออัดเฉพาะในกรุงเทพฯ ทั้งโครงการรถไฟฟ้า 
ในเมือง และโครงการพัฒนาท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ 
(ทศพล ต้องหุ้ย, 2017) ซึ่งแม้จะเป็นสิ่งที่ดีในการใช้พื้นที่
เมืองให้มีประสิทธิภาพและยกระดับคุณภาพชีวิตคนเมือง
ให้ดีขึ ้น แต่ยังไม่ได้ช ่วยเชื ่อมโยงกับพื ้นที ่เมืองอื ่น ๆ 
ข้างเคียง จึงถือเป็นการเสียโอกาสในการพัฒนาเมืองรอง
อ่ืน ๆ ให้ยกระดับตามกรุงเทพฯ ได้ทัน 

อย่างไรก็ดี ในช่วง 2-3 ปีข้างหน้า โครงการ
รถไฟทางคู่ 9 สาย และทางหลวงพิเศษระว่างเมือง 3 สาย 
น่าจะช่วยลดระยะห่างระหว่างเมืองผ่านการเชื่อม โยง
พื ้น ที ่ต ่า ง  ๆ ได้ในระดับหนึ่ง นอกจากนี้  การเพิ่ม 
ความหนาแน่นของเมืองรองตามร่างยุทธศาสตร์ชาติ  
พ.ศ. 2560-2579 (ค.ศ. 2017-2036) ด้านความเสมอ
ภาคทางสั งคม ซึ่ งส่ ง เสริมการกระจายศูนย์กลาง 
ความเจริญผ่านการพัฒนาจังหวัดหลักอย่างน้อย 15 
จั งหวัด นับว่ า เป็นทิศทางที่ ดีส าหรับการปรับปรุง

                                                           
10 เมืองแทกูมถีนนที่ลาดยางแล้วเพียงแค่รอ้ยละ 40 ในปี 1980 

โครงสร้างระบบเมืองของไทยให้สมดุลมากขึ้นในระยะ
ยาว เช่นเดียวกันกับโครงการ EEC (Eastern Economic 
Corridor) ซึ่ งหากพัฒนาเมืองรอบนอก EEC ใ ห้ ได้
ประโยชน์ควบคู่ไปด้วย จะยิ่งส่งเสริมให้เกิดการกระจาย
ขั้วการเจริญเติบโตให้กับเมืองอื่น ๆ ในภูมิภาคต่อไป   

(2) ระดับบริหารจัดการพื นที่ภายในเมือง 
กรณีศึกษาที่ไทยน่าจะเรียนรู้และน ามาปรับใช้กับการวาง
นโยบายพื้นที่ เมืองมากสุด คือ ญี่ปุ่น เพราะถือเป็น
ประเทศที่มีข้อจ ากัดเชิงพื้นที่ เนื่องจากเป็นเกาะและ
ประสบภัยพิบัติทางธรรมชาติบ่อย แต่รัฐบาลญี่ปุ่นก็มี
แนวทางในการวางนโยบายเมืองอย่างสร้างสรรค์และ
น่าสนใจ โดยสามารถแบ่งนโยบายบริหารจัดการพื้นที่
เมืองเป็น 2 ส่วน คือ (1) การก าหนดกลยุทธ์พัฒนา
พื นที่เมือง เป็นการก าหนดทิศทางพัฒนาเมืองเพื่อรองรับ
ความท้าทายที่อาจเกิดขึ้นกับเมืองในระยะยาว ตัวอย่างเช่น 
ญี่ปุ่น ได้ออกแบบเมือง ใหม่ ในพื้นที่ มิยากิ  (ชายฝั่ ง
ตะวันออก) หลังเกิดภัยพิบัติสึนามิในปี 2011 เพื่อลด
ผลกระทบในแง่ความสูญเสียชีวิตและทรัพย์สินจากคลื่น 
สึนามิที่อาจเกิดขึ้นอีกในอนาคต โดยได้จัดแบ่งพื้นที่เมือง
ชายฝั่งออกเป็นชั้น ๆ ซึ่งชั้นนอกสุดที่ติดชายฝั่งจะถูกปรบั
เป็นพื้นที่เพื่อการเกษตร พร้อมย้ายโรงงาน (Relocation) 
ที่เดิมอยู่ริมฝั่งมหาสมุทรเข้าสู่พื้นที่ชั้นในมากขึ้น ซึ่งจะมี
โครงสร้างถนนและรางรถไฟขนาดใหญ่เป็นเสมือนเขื่อน
กั้นคลื่นทางกายภาพไม่ให้เข้าสู่พื้นที่ชั้นในได้ และ (2) 
การวางแผนปฏิบัติในการจัดการเมืองอย่างชัดเจน โดย
กรณีของญี่ปุ่นได้ก าหนดแผนเมืองในระดับชาติ ระดับ
ภูมิภาค และระดับจังหวัดอย่างสอดคล้องกัน อีกทั้ง 
ยังให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมตัดสินใจก าหนดผัง
เมืองของตนได้ (Bottom-up approach) ซึ่งน าไปสู่
การปฏิบัติงานตามแผนได้อย่างลุล่วงและตอบโจทย์ 
ความต้องการของคนในท้องถิ่นได้แท้จริง อีกทั้งรูปแบบ
แผนจัดการพื้นที่เมืองยังยืดหยุ่นให้เลือกได้ 2 แบบ คือ 
(1) การแบ่งเป็นพื้นที่จ ากัดการเติบโตกับพื้นที่สนับสนุน
การเติบ โตของ เมือง  ซึ่ งมีผลดี ในแง่ท า ใ ห้การ ใช้
งบประมาณแผ่นดินเพื่อพัฒนาเมืองมีประสิทธิภาพเพราะ
ก าหนดขอบเขตพื้นที่ชัดเจน และ (2) การแบ่งพื้นที่ออก
ตามวัตถุประสงค์การใช้สอย (บริเวณที่อยู่อาศัย โรงงาน
หรือแหล่งธุรกิจ) ซึ่งจะมีความยืดหยุ่นต่อการพัฒนาพื้นที่
เมืองเพิ่มเติมในอนาคตตามความจ าเป็น นอกจากนี้ 
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แผนปฏิบัติของญี่ปุ่นยังมีความละเอียดมากซึ่งได้ค านึงไป
ถึงความสวยงามและความกลมกลืนของสิ่งก่อสร้างกับ
ธรรมชาติของเมืองโดยรอบ รวมถึงมาตรฐานความแข็งแรง 
ของโครงสร้างอาคารด้วย 

ส าหรับกรณีของไทย การก าหนดกลยุทธ์บริหาร
จัดการผังเมืองที่อิงจากประสบการณ์ต่างประเทศ คือ (1) 
ให้อิสระและความส าคัญกับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 
(คณิน พีระวัฒนชาติ, 2018) เพื่อเป็นกลไกผลักดันการมี
ส่วนร่วมที่เข้มแข็งจากภาคประชาชนในการก าหนดผัง
เมืองท้องถิ่น ซึ่งจะสามารถตอบสนองความต้องการใช้
งานของท้องถิ่นได้จริง (2) ต้องค านึงถึงความยั่งยืนทาง
สิ่งแวดล้อมและความกลมกลืนทางธรรมชาติ เช่น พื้นที่
น้ าท่วม รวมถึงประสิทธิภาพในการดูแลความปลอดภัย
ของประชาชน โดยเฉพาะในกรณีฉุกเฉิน เช่น ไฟไหม้ 
และ (3) ควรก าหนดกรอบใหญ่ของผังเมืองให้แน่นอน ไม่
เปลี่ยนแปลงไปตามช่วงเวลา เพื่อเป็นหลักในการวาง
นโยบายในระยะยาว อย่างไรก็ดี ในระดับรายละเอียด
ของการใช้พื้นที่เมืองจ าเป็นต้องยืดหยุ่น เพื่อให้สามารถ
รองรับการใช้งานพื้นที่เมืองจริงตามบริบทที่เปลี่ยนแปลง
ในอนาคตได้  

(3) ในระดับจุลภาค (หน่วยครัวเรือนและธุรกิจ) 
การผลักดันให้ประชาชนในพื้นที่ห่างไกลเข้าถึงระบบ
อินเทอร์เน็ตด้วยต้นทุนที่ต่ า เช่น โครงการเน็ตประชารัฐ 
และโครงการเน็ตชายขอบ11 จะช่วยเพิ่มประโยชน์ทาง
เศรษฐกิจและช่วยลดปัญหาความเหลื่อมล้ าระหว่างพื้นที่
ได้ โดยประชาชนในพืน้ที่ห่างไกลจะสามารถเข้าถึงบริการ
พื้นฐานจากรัฐ อาทิ การศึกษา ได้อย่างเท่าเทียมมากขึ้น 
นอกจากนี้ การเข้าถึงข้อมูลและข่าวสาร และระบบตลาด
ออนไลน์ยังมีส่วนช่วยให้ประชาชนเข้าถึงทรัพยากรทาง
เศรษฐกิจในเมืองอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้นและมี
โอกาสยกระดับฐานะเพิ่มขึ้นด้วย  

อย่างไรก็ดี โครงการอินเทอร์เน็ตของภาครัฐที่
ผ่านมายังไม่เพียงพอที่จะท าให้ประชาชนในพื้นที่ห่างไกล
สามารถเข้าถึงสินค้าและบริการด้วยต้นทุนต่ าเฉกเช่น 
คนเมืองได้ ส่วนหนึ่งเพราะประชาชนต้องมีระบบนิเวศ
ทางเศรษฐกิจดิจิทัลที่ส าคัญ เช่น การขนส่งที่รวดเร็วและ
ทั่วถึง และความคุ้นเคยกับการใช้เทคโนโลยี เป็นต้น 

                                                           
11 ในเบ้ืองตน้ ครัวเรือนทีม่ีรายได้นอ้ยจะมีสทิธิ์ใช้บรกิารฟรีเป็นเวลา 3 ปี  
แต่ครัวเรอืนที่มรีายได้มากกว่าเกณฑ์ ตอ้งจา่ยค่าบริการเดือนละ 200 บาท 

ดังนั้น การพัฒนาความเป็นเมืองเพื่อยกระดับ
การพัฒนาของประเทศและคุณภาพชีวิตของคนไทยให้
ประสบผลส าเร็จดีได้นั้น ควรท าในทุกระดับทั้งระดับ
โครงสร้างของระบบเมือง ระดับบริหารจัดการพื้นที่
ภายในเมือง รวมถึงการน าเทคโนโลยีอินเทอร์เน็ตมาใช้ 
ในระดับหน่วยครัวเรือนและธุรกิจด้วย 

บทสรุป 

ความเป็นเมืองเป็นหนึ่ งใน Megatrends ที่
ส าคัญ โดยเฉพาะเมืองในประเทศก าลังพัฒนาจะ
กลายเป็นเครื่องจักรส าคัญที่ผลักดันกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจในอนาคต ซึ่งเราสามารถแบ่งพัฒนาการของ
เมืองตามนัยทางเศรษฐกิจเป็น 2 มิติ คือ 

(1) มิติการเติบโตด้านรายได้ ซึ่งเป็นปัจจัยที่ 
ภาครัฐมักเลือกลงทุนน าเพื่อให้เกิดกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ขึ้นในพื้นที่หนึ่ง ๆ ซึ่งจะดึงดูดผู้คนให้หลั่งไหลเข้ามาและ
กลายเป็นเมืองมากขึ้นเรื่อย ๆ อย่างไรก็ดี อัตราการ
เติบโตของเมืองกับการขยายตัวของรายได้ต่อหัวไม่มี
จ าเป็นต้องสัมพันธ์กันเสมอไปหากพื้นที่เมืองนั้น ๆ ขาด
การบริหารจัดการเมืองที่ดี ซึ่งในทางกลับกันมักจะน าไปสู่
ความเหลื่อมล้ าที่มากข้ึนและคุณภาพชีวิตในเมืองที่แย่ลง 

(2) มิติการกระจายตัว เป็นแนวคิดเพื่อแก้ปัญหา
ความเหลื่อมล้ าระหว่างเมืองกับชนบท โดยแผนพัฒนาฯ 
และการลงทุนในโครงสร้างพื้นฐานนับแต่อดีตที่มักกระจกุ
ตัวอยู่ที่กรุงเทพและบางพื้นที่ของประเทศ ส่งผลให้
โครงสร้างระบบเมืองของไทยในปัจจุบันไม่สมดุลใน
ลักษณะของเมืองเอกนคร โดยมีกรุงเทพฯ เป็นเมืองหลัก
เพียงเมืองเดียวที่เติบโตสูงกว่าเมืองรองอันดับถัดไปอย่าง
มาก อีกทั้ง ยังพบว่าแนวโน้มความเหลื่อมล้ าด้านรายได้
ระหว่างจังหวัดเล็กและใหญ่ปรับเพิ่มขึ้นอย่างชัดเจน  

ในระยะต่อไป ภาครัฐยังคงต้องเผชิญความท้าทาย 
ในการพัฒนาระบบเมืองเพื่อลดความเหลื่อมล้ าอย่าง
ต่อเนื่อง โดยเฉพาะการก าหนดเมืองเป้าหมายหลักใน 
การพัฒนาในภูมิภาคที่ต้องท าอย่างเหมาะสม การท างาน
ร่วมกับหน่วยงานท้องถิ่นและประชาชนในท้องที่เพื่อให้
เกิดการใช้ทรัพยากรและงบประมาณได้อย่างสอดคล้อง
กับศักยภาพจริงของท้องที่ และการใช้พื้นที่เมืองอย่างมี
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ประสิทธิภาพ ซึ่งจ าเป็นต้องค านึงถึงแนวทางพัฒนาอย่าง
ยั่งยืน ความยืดหยุ่นในการปรับใช้พื้นที่เมืองในอนาคต 
และการมีส่วนร่วมของประชาชน  

ท้ายที่สุด ความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี อาทิ 
ระบบการคมนาคมที่ล้ าสมัยและโครงข่ายสื่อสารทาง
อินเทอร์เน็ตที่ครอบคลุม นับเป็นเครื่องมืออย่างดีที่ช่วย
กระจายความเป็นเมืองและเชื่อมโยงผลประโยชน์ 
การพัฒนาสู่ท้องถิ่นได้มากข้ึน ฉะนั้น ภาครัฐทั้งส่วนกลาง
และท้องถิ่นจึงควรร่วมมือกันในการติดตามและน า
เทคโนโลยีมาปรับใช้ให้เกิดประโยชน์กับเมืองยุคใหม่ของ
ไทยอย่างสูงสุดต่อไป 

ภาคผนวก แบบจ าลองที่ใช ้

 จากการศึกษาของ Chen, Zhang, Liu and 
Zhang (2014) ซึ่ ง พิ จ า รณา เมื อ ง ไ ว้ ใ น  2  มิ ติ  ( 1 )  
ความเป็นเมือง ซึ่งอธิบายจากระดับรายได้เท่านั้น และ 
(2) การเติบโตของเมือง ซึ่งพบว่าเมืองไม่ได้เติบโตตาม
การเร่งขึ้นของรายได้ตามที่ทฤษฎีกล่าวไว้  

บทความนี้ประยุกต์ใช้แบบจ าลองตามการศึกษา
ดังกล่าว โดยเพิ่มเติมขอบเขตการวิเคราะห์ ดังนี้ (1) 
แบบจ าลองความเป็นเมือง จะเพิ่มปัจจัยบ่งชี้จากด้าน
ภูมิศาสตร์และด้านสังคมศาสตร์ ซึ่งคล้ายคลึงกับตัวแปร
ต้นทุนการค้า (tit) ใน Gravity model เช่น ที่ตั้ง มีชายฝัง่
ออกสู่ทะเลได้ ระยะทางระหว่างเมือง เคยเป็นอาณานิคม 
( UNCTAD and WTO, 2016) แ ล ะ  (2) แ บ บ จ า ล อ ง 
การเติบโตของเมือง จะปรับปรุงข้อมูลให้เป็นปัจจุบัน 
และเพิ่มการวิเคราะห์ตามกลุ่มรายได้และช่วงเวลา 
โดยเฉพาะก่อนและหลังวิกฤตการณ์ทางการเงิน12  

ส าหรับความ เป็น เมืองจะใช้แบบจ าลอง 
Random effects ตามสมการที่  (1) ข้อมูลที่ ใช้  147 
ประเทศ มาจากฐานของ CEPII ขณะที่ข้อมูลจาก World 
Bank ตั้งแต่ปี 1991 - 2016 ประกอบด้วย รายได้ต่อหัว 
(Yit) และอัตราความเป็นเมือง (Uit) โดยที่ i คือ ประเทศ 
และ t คือ ปี 

𝑙𝑛𝑈𝑖𝑡 = 𝛼0 + 𝛼1𝑙𝑛𝑌𝑖𝑡 + 𝛼2𝑙𝑛𝑡𝑖𝑡 + 𝜀𝑖𝑡 (1)    

                                                           
12 แบบจ าลองที่ใช้พิจารณาวิกฤติ 2 ครั้งล่าสุดในปี 1997 – 98 และปี 2008 -09 

 ขณะที่การเติบโตของเมืองจะใช้แบบจ าลอง 
OLS (Ordinary least squares) ตามสมการที่ (2) โดย
ข้อมูลที่ ใช้ เป็นข้อมูลภาคตัดขวางระหว่างประเทศ 
(Cross-country data)  ui และ yi เป็นอัตราการเติบโต
ท บ ต้ น ต่ อ ปี  ( Compound Annual Growth Rate, 
CAGR) ระหว่างช่วงเวลาที่สนใจ สุดท้าย ไม่มีปัจจัยบ่งชี้
แต่ละประเทศเหมือนกับสมการที่ (1) เนื่องจากปัจจัย
ดังกล่าวจะหักล้างกันไปในแบบจ าลองการเติบโต  

𝑢𝑖 = 𝛽0 + 𝛽1𝑦𝑖 + 𝜀𝑖              (2) 

จากตารางที่ 1 ผลจากแบบจ าลองชี้ว่าระดับ
รายได้ต่อหัวส่งผลต่อความเป็นเมือง ขณะที่ความเป็น
เ มื อ ง ส่ ว น ห นึ่ ง ขึ้ น อ ยู่ กั บ ส ม ร ร ถ น ะ ที่ มี อ ยู่ แ ล้ ว 
ทั้งด้านภูมิศาสตร์และด้านประวัติศาสตร์ โดยเฉพาะ
ประเทศที่ เคยตกอยู่ภายใต้อาณานิคมของประเทศ
อังกฤษ (Clri) จะมีระดับความเป็นเมืองต่ ากว่าประเทศ
อ่ืน ๆ จากการได้รับอิสรภาพโดยเฉลี่ยค่อนข้างล่าช้า13  

ตารางที่ 1 ค่าสัมประสิทธิ์ของตัวแปรต่าง ๆ ที่มีผลต่อ
ความเป็นเมือง 

 1990 - 96 1999 - 07 2010 -16 
Yit (ln)  0.10 ***  0.10 ***  0.13 *** 
Lati (ln)  0.15 ***  0.10 ***  0.06 * 
Disi (ln) -0.07 *** -0.05 * -0.02 
Clri  -0.23 *** -0.24 *** -0.24 *** 
Lldi -0.39 *** -0.39 *** -0.36 *** 
Constant  3.03 ***  3.10 ***  2.86 *** 
R-Sq. 0.50 0.48 0.44 
Obs. 935 1,316 1,007 

หมายเหตุ: ***, **, * คือระดับนัยส าคัญทางสถิติที่ 0.01, 
0.05 และ  0.10 ตามล าดับ  

 ในด้ านภูมิศาสตร์  ข้อค้นพบที่ ส าคัญ คือ
ระยะทางระหว่างเมืองภายในประเทศ (Disi) ไม่ส่งผลต่อ
ระดับความเป็นเมืองแล้ว คาดว่ามาจากระบบคมนาคมใน
ปัจจุบัน ซึ่งท าให้ระยะทางไม่ได้เป็นอุปสรรคต่อการย้ายถิ่น 
รวมถึงความก้าวหน้าทางเทคโนโลยี ซึ่งท าให้ผู้คนนอก
เมืองไม่จ าเป็นต้องเคลื่อนย้ายเข้ามาในเมือง  

13 ประเทศใต้อาณานิคมของอังกฤษ หากไมน่บัสหรัฐฯ ได้รับอิสรภาพโดย
เฉลี่ยในปี 1960 ซึ่งช้ากว่าประเทศใต้อาณานิคมของสเปนโดยเฉลี่ย 161 ป ี
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ขณะที่ประเทศที่มีชายฝั่ งออกสู่ทะเล จะมี 
ความเป็นเมืองสูงกว่าประเทศที่ไม่มีชายฝั่ง (Lldi) อธิบาย
ได้ด้วยกิจกรรมทางเศรษฐกิจบริเวณชายฝั่ง ทั้งการส่งออก 
และการน าเข้าสินค้า รวมถึงการท่องเที่ยว ซึ่งเป็นปัจจัย
ดึงดูดส าคัญของเมือง สุดท้าย ประเทศที่มีที่ตั้งอยู่ใกล้ 
ขั้วโลก (Lati) สภาพอากาศที่หนาวเย็นจะเป็นหนึ่งใน
ปัจจัยที่ผลักดันให้ผู้คนรวมกลุ่มกันเป็นเมืองมากกว่า
ประเทศที่มีที่ตั้งอยู่ในละติจูดที่ต่ าลงมาใกล้กับเส้นศูนย์
สูตร 

ในระยะสั้น รายได้ที่เติบโต (yi ) ไม่ได้เร่งให้เมือง
เติ บ โตทันทีทั น ใด  (Chen, Zhang, Liu and Zhang, 
2014) จากตารางที่ 2 ในระยะกลาง ผลการศึกษาเป็นไป
ในทิศทางเดียวกัน โดยการเติบโตของรายได้ส่งผลต่อ 
การเติบโตของเมืองแค่ในช่วงก่อนวิกฤติการณ์การเงิน 
เอเชีย และเจาะจงอยู่ในกลุ่มประเทศที่มีรายได้ต่ าและ
รายได้ปานกลางค่อนต่ าเท่านั้น  

ตารางที่ 2 ค่าสัมประสิทธิ์ของตวัแปรต่าง ๆ ที่มผีลต่อ
การเติบโตของอัตราความเป็นเมือง 

กลุ่มรายได ้ 1990 - 96 1999 - 07 2010 -16 
สูง    
yi (CAGR)  0.05 -0.04 *  0.02  
Constant  0.08  0.37 ***  0.07 
กลางสูง    
yi (CAGR)  0.03  -0.02  0.05 
Constant  0.32   0.43   0.39 ** 
กลางต่ า    
yi (CAGR)  0.08 ***  0.04  0.01 
Constant  0.52 ***  0.54 *  0.91 *** 
ต่ า    
yi (CAGR)  0.09 ** 0.02  0.12 
Constant  1.38 ***  1.36 ***  1.09 *** 

หมายเหตุ: ***, **, * คือระดับนัยส าคัญทางสถิติที่ 0.01, 
0.05 และ  0.10 ตามล าดับ  

 ยิ่งกว่านั้น หากพิจารณาจากค่าคงที่ (Constant 
term) ในแบบจ าลอง เมืองในกลุ่มรายได้ต่ าและรายได้
ปานกลางค่อนต่ ามีแนวโน้มเติบโตอยู่แล้ว โดยเมืองใน

                                                           
14 แนวคิดการพัฒนาที่เน้นกลุ่มคนที่มีความพร้อมก่อนแล้ว โดยเชื่อว่าในที่สุด
ผลประโยชน์จะค่อย ๆ ไหลล้นจากกลุ่มคนดังกล่าวไปสู่กลุ่มคนในระดับต่ ากว่าได้ 

ประเทศรายได้ต่ ามีแนวโน้มขยายตัวได้สูงกว่าประเทศ
รายได้ปานกลาง จากการที่ระดับความเป็นเมืองของ
ประเทศรายได้ต่ าอยู่ต่ ากว่าระดับของประเทศรายได้ 
ปานกลาง ซึ่งก าลังเข้าใกล้ระดับที่อิ่มตัว  

ผลจากแบบจ าลองข้างต้นน าไปสู่แง่คิดในเชิง
นโยบาย คือ เมืองมีแนวโน้มเติบโตขึ้นอยู่แล้วจาก
ศักยภาพที่เป็นอยู่ แนวคิดเกี่ยวกับการเร่งกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจให้เกิดขึ้นควรใช้ด้วยความระมัดระวัง เพราะว่า
ไม่ได้เร่งให้เมืองเติบโตขึ้น และสะท้อนว่าอาจจะไม่เกิด 
Trickle-down effect14 ไปสู่คนในวงกว้างเสมอไป 
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บทความน้ีส าเร็จลุล่วงไปด้วยดี เพราะค าแนะน าและ 
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ให้งานน้ีมีความสมบูรณ์มากย่ิงขึ้น รวมถึงความช่วยเหลือ
จากทีม FAQ Editor ดร. สุรัช แทนบุญ และ ดร.นครินทร์ 
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