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บทคัดย่อ 
 

 

รายงานวิจัยฉบับนี้ต้องการศึกษาประเด็นความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ที่ดินที่ถูกเวนคืนในคําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุดที่ อส. 188/2566 (คดีแอชตัน อโศก) โดยมีวัตถุประสงค์หลักเพื่อพัฒนาแนวทางวิเคราะห์การตีความขอบ

วัตถุประสงค์ของการนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้ารวมถึงกิจการเกี่ยวเนื่องไปให้เอกชนใช้ประโยชน์

สําหรับการพัฒนาโครงการที่อยู่อาศัย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่เป็นการใช้ประโยชน์ในเชิงพาณิชย์ร่วมด้วย โดยการนํา

ข้อความคิดการพัฒนาเมืองรอบสถานีขนส่งมวลชน (Transit Oriented Development: TOD) มาประยุกต์ใช้ในแนวทาง

วิเคราะห์ดังกล่าว จากการทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวข้องด้วยวิธีการวิจัยเชิงพรรณนาท่ีเน้นไปท่ีการศึกษาเชิงความสัมพันธ์

ผ่านคดีแอชตัน อโศกในฐานะกรณีศึกษาหลัก พบว่าการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้ารวมถึง

กิจการเกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าของประเทศไทยในปัจจุบันและที่ปรากฏในคําพิพากษาข้างต้นเป็นการตีความท่ียึด

ถ้อยคําตามตัวอักษรอย่างเคร่งครัดยิ่ง โดยมิได้ยอมรับประโยชน์สาธารณะในบริบทการพัฒนาเมืองและประโยชน์เชิงธุรกิจ

การค้าจากการใช้ที่ดินที่เวนคืน อีกทั้งยังมิได้นําหลักความได้สัดส่วนตลอดจนแนวคิด TOD มาพิจารณาประกอบ ทั้งท่ีแม้

ในประเทศไทยจะยังไม่มีกฎหมายว่าด้วยการพัฒนาเมืองตามหลักการ TOD เป็นการเฉพาะ แต่ก็มีมาตรการทางกฎหมาย

รวมถึงนิตินโยบายในปัจจุบันที่สะท้อนถึงแนวคิดดังกล่าวรองรับไว้บ้างแล้ว แนวทางการตีความดังที่ปรากฏน้ีนอกจากจะ

เคร่งครัดมากกว่าในต่างประเทศ ยังเป็นการตีความที่มีแนวโน้มจะก่อให้เกิดปัญหาทั้งในทางทฤษฏีและทางปฏิบัติจํานวน

มาก ตลอดจนอาจไม่ได้เป็นการประกันสิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชนตามรัฐธรรมนูญด้วย ทั้งนี้ เมื่อใช้แนวทางการ

พิเคราะห์ของผู้วิจัยซึ่งได้คํานึงถึงบรรดาประเด็นปัญหาและข้อจํากัดของแนวทางการตีความของไทยข้างต้นไปปรับกับ

ข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก พบว่าการนําที่ดินไปใช้ในคดีนั้นชอบด้วยรัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม กรณีมีข้อบกพร่องท่ี

ต้องแก้ไขให้ข้อตกลงการใช้ท่ีดินดังกล่าวเกิดประโยชน์ต่อสาธารณะตามแนวทางการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD มากข้ึน 

อาทิ การกําหนดให้ถนนในโครงการบางส่วนเป็นพื้นที่สาธารณะของเอกชน (privately owned public spaces) เพ่ือ

อํานวยความสะดวกแก่ประชาชนทั่วไปโดยเฉพาะผู้โดยสารระบบขนส่งมวลชน สามารถการใช้พื้นที่โครงการดังกล่าวเป็น

ทางสัญจรเชื่อมโยงระหว่างสถานีรถไฟฟ้า พื้นที่ที่เวนคืน และซอยสุขุมวิทซอย 19 แยก 2 ได้ หรือกําหนดให้ค่าตอบแทน

จากการใช้ที่ดินจากการเวนคืนมาสนับสนุนระบบขนส่งมวลชนตามแนวทางการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD อย่างเช่น

การนําไปใช้สนับสนุนนโยบายรถไฟฟ้า 20 บาทตลอดสายของรัฐบาล โดยนอกจากข้อค้นพบเหล่าน้ีจะช่วยชี้ให้เห็นแนว

ทางการวิเคราะห์ท่ีแตกต่างจากแนวทางการให้เหตุผลทั ้งในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดข้างต้นและความเห็น

คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 935/2567 แล้ว ยังเป็นอีกก้าวหนึ่งสู่การพัฒนาแนวทางการตีความความชอบด้วย

กฎหมายของการเวนคืนอื่นในอนาคต ตลอดจนเป็นแนวทางการพัฒนากฎหมายและนิตินโยบายด้านการเวนคืนและการ

พัฒนาเมืองในพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าของประเทศไทย อันจะช่วยให้เกิดการจัดสมดุลกันระหว่างประโยชน์สาธารณะ 

ประโยชน์ของเอกชน และสิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชนตามรัฐธรรมนูญได้อย่างเหมาะสมและย่ังยืนข้ึนต่อไปด้วย 

 

 



 

ABSTRACT  

 

 This research examines the legality of the expropriated land use as addressed in the Supreme 

Administrative Court Decision No. 188/2566 (the Ashton Asoke case). The primary aim is to develop an 

analytical approach for interpreting the statutory purpose of expropriation in cases involving private 

residential development on land originally acquired for mass rapid transit business and other related 

businesses, particularly when such land use includes commercial purposes. The study applies the 

concept of Transit-Oriented Development (TOD) and employs a descriptive research methodology, with 

Ashton Asoke serving as the central case study. The analysis finds that Thailand's current interpretation 

of “purpose of expropriation” for mass rapid transit business and other related businesses remains 

overly stringent. Such interpretation, as adopted in the aforementioned decision, fails to consider the 

broader public benefits in the contexts of urban development and disregards the principle of 

proportionality. It also treats commercial benefits in expropriated land use as disqualifying factors. 

Furthermore, this interpretation does not consider the TOD concept— even though some current laws 

and policy instruments already reflect TOD-related principles, despite the absence of official TOD 

legislation. In contrast to international standards, this strict interpretive stance poses theoretical and 

practical challenges, potentially undermining constitutionally protected private property rights. Applying 

this analytical approrach, developed to address the issues identified in Thailand’s current legal 

interpretation, to Ashton Asoke, it finds that the land use in question is constitutional. Be that as it may, 

the land-use agreement in this case should be improved to leverage the public interest on the 

expropriated land in line with TOD. Parts of the Ashton Asoke project's roads, for instance, could be 

legally designated as privately owned public spaces (POPS) to facilitate a walkable connection, 

particularly for mass transit passengers, connecting the transit station, the expropriated land, and Soi 

Sukhumvit 19/2. Alternatively, revenue generated from such agreement could be earmarked to support 

TOD-aligned mass transit policies, such as funding the government’s 20-baht-flat-fare-for-all-metro 

initiative. Beyond offering an alternative analytical lens to the Supreme Administrative Court’s and the 

Council of State’s (Opinion No. 935/2567) reasoning, this study provides a stepping stone for future 

reinterpretation in expropriation cases. It also contributes to the development of legal and policy 

frameworks regarding expropriation and urban development around mass rapid transit stations in 

Thailand, with a strong hope to promote a more balanced and sustainable approach to public and 

private interests, and particularly constitutionally protected private property rights. 
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ผู ้วิจัยขอขอบพระคุณเพื ่อนร่วมงานตลอดจนมิตรสหายทุกท่าน สําหรับข้อคิดเห็น ข้อวิจารณ์ ตลอดจน

ข้อเสนอแนะอันเป็นประโยชน์ต่อการจัดทํางานวิจัยฉบับนี้ โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้ช่วยศาสตราจารย์ฐิติรัตน์ ทิพย์สัมฤทธิ์กุล 

ท่ีเคยช่วยวิพากษ์ต้ังแต่งานวิจัยน้ีอยู่ในช่วงแรกเร่ิมเป็นเพียงร่างแนวคิดและเค้าโครงไม่ก่ีหน้าเท่าน้ัน 

นอกจากนั้น ยังต้องใคร่ขอขอบคุณครอบครัวของผู้วิจัย รวมไปถึงคณะกรรมการส่งเสริมงานวิจัย คณะนิติศาสตร์ 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์รวมถึงเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้อง สําหรับการสนับสนุนการจัดทํางานวิจัยชิ้นน้ี อีกทั้งผู้วิจัยต้อง

ขอขอบพระคุณท่านผู้ประเมินผู้ทรงคุณวุฒิที่ช่วยวิพากษ์งานชิ้นน้ีอย่างละเอียดลุ่มลึกและได้ชี้ให้เห็นถึงข้อบกพร่อง

คลาดเคลื่อนตลอดจนข้อสังเกตเกี่ยวกับการใช้ภาษาในระหว่างกระบวนการเขียนรายงานฉบับนี้ อันนอกจากจะช่วยให้

ผลงานมีความสมบูรณ์และเหมาะสมย่ิงข้ึนอย่างมากแล้ว ยังเป็นการทําให้ผู้วิจัยเรียนรู้ถึงการเป็นผู้ประเมินท่ีดีต่อไปในภาย

ภาคหน้าด้วย   

อย่างไรก็ตาม งานวิจัยชิ้นนี้ก็ยังคงมีบรรดาจุดบกพร่องอยู่บ้าง ไม่ว่าจะด้วยเพราะประสบการณ์ที่ยังคงต้องสั่งสม

เพิ่มเติมต่อไปในวงการวิชาการ หรือเพราะปัจจัยด้านเวลาที่ในระหว่างการจัดทํางานวิจัยฉบับนี้ผู้เขียนมีภาระแทรกซ้อน

กว่าที่คิดไว้มากแต่ในขณะเดียวกันก็ปรากฏว่างานวิจัยฉบับนี้ที่ตั้งต้นตั้งประเด็นไว้เป็นงานขนาดเล็กไม่กี่สิบหน้าก็กลับมี

ประเด็นให้แตกแขนงเกินกว่าที่คาดไว้มากกว่าที่ตั้งใจและวางแผนบริหารจัดการไว้อย่างยิ่ง แต่กระนั้นบรรดาข้อผิดพลาด

หรือความไม่สมบูรณ์ใดในรายงานฉบับนี้ล้วนแล้วแต่เป็นความรับผิดชอบของผู้วิจัยแต่เพียงผู้เดียวทั้งสิ้น หากมีท่านใดจะ

ช่วยช้ีแนะเพ่ือให้เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาต่อยอดงานวิจัยช้ินน้ีได้ก็จักเป็นพระคุณย่ิง 
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ของการพัฒนาเมือง และข้อพิจารณาว่าด้วยการนําหลักการพัฒนาเมืองตามหลัก TOD   

มาประกอบการตีความ         53 

  3.2.1 แนวทางการตีความเบ้ืองต้น       53 

3.2.2 การนําหลัก TOD มาใช้พิจารณาประกอบการเวนคืนในบริบทเพ่ือ   

การพัฒนาเมืองรอบสถานีรถไฟฟ้า      59 

3.2.3  หลักความได้สัดส่วนในฐานะปัจจัยพิจารณาประกอบการตีความเง่ือนไขของ                             

การเวนคืนควบคู่กับแนวคิด TOD       62 

3.3 การนําท่ีดินจากการเวนคืนไปใช้พัฒนาพ้ืนท่ีโดยรอบสถานีรถไฟฟ้าในประเทศไทย  63 

  3.3.1 หลักเกณฑ์การเวนคืนและการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินท่ีถูกเวนคืนของไทย  63 

3.3.2 บทบาทของการนําแนวคิด TOD มาพิจารณาตีความหลักเกณฑ์การนําท่ีดินท่ีได้   

จากการเวนคืนไปใช้พัฒนาท่ีดินรอบสถานีรถไฟฟ้าในไทย    71 
 

บทท่ี 3 บทวิเคราะห์ปัญหาการตีความหลักเกณฑ์การใช้ท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนเพ่ือกิจการ  73 

รถไฟฟ้าไปพัฒนาโครงการท่ีอยู่อาศัยของเอกชนในประเทศไทย: ศึกษากรณีแอชตัน อโศก 
 

1. ปัญหาการตีความการใช้ประโยชน์ท่ีดินจากการเวนคืนในบริบทของการนําไปใช้เพ่ือกิจการรถไฟฟ้า   

ตามกฎหมายไทย          73 

 1.1 ปัญหาการตีความวัตถุประสงค์ของการเวนคืน       73 

  1.1.1. ปัญหาการตีความเร่ืองประโยชน์สาธารณะ     73 

  1.1.2 ปัญหาการตีความเร่ืองกิจการเก่ียวเน่ืองกับกิจการรถไฟฟ้า    77 

  1.1.3 ปัญหาการตีความโดยปราศจากการช่ังประโยชน์สาธารณะ    80 

 1.2 ผลกระทบจากการตีความ        80 

  1.2.1 ท่ีดินท่ีถูกเวนคืนมาน้ันไม่ได้ใช้เต็มท่ีตามศักยภาพ     80 

  1.2.2 การสูญเสียประโยชน์สาธารณะในรูปค่าเสียโอกาส     81 

1.2.3 ปัญหาการปกป้องสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนท่ีถูกเวนคืนอย่างเหมาะสม  

และนําไปสู่การออกกฎหมายแก้ไขท่ีทําให้สิทธิในทรัพย์สินแย่ลงกว่าเดิม  81 
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1.2.4 อุปสรรคต่อการพัฒนาตามแนวคิด TOD เพ่ือใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินท่ีเวนคืน  

เพ่ือประโยชน์สาธารณะใหม่ ๆ ในสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป   82 

  1.2.5 ความไม่เป็นระบบของนโยบายการพัฒนาเมือง ท่ีดิน และประเทศ   83 

  1.2.6 การส่งเสริมการโดยสารด้วยยานพาหนะส่วนบุคคลย่ิงกว่าการขนส่งทางราง  83 

2. กรณีศึกษาเก่ียวกับประเด็นการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินท่ีถูกเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าในคดีแอชตัน อโศก 84 

2.1 สรุปข้อเท็จจริงและประเด็นข้อกฎหมายเก่ียวกับการเวนคืนในคดีแอชตัน อโศก   84 

  2.1.1 คู่ความในคดี        84 

  2.1.2 ประเด็นข้อกฎหมายหลักท่ีเก่ียวกับเน้ือหาความชอบด้วยกฎหมายของการเวนคืน 84 

  2.1.3 หลักกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง       84 

  2.1.4 สรุปข้อเท็จจริงเฉพาะท่ีเก่ียวกับประเด็นเวนคืน     87 

  2.1.5 สรุปรายละเอียดกระบวนพิจารณาสําคัญในประเด็นเวนคืน    90 

  2.1.6 คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด       91 

  2.1.7 ความเห็นแย้ง         92 

2.1.8 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 935/2567: อาฟเตอร์ช็อคหลังจาก  

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด       92 

2.2 สรุปภาพรวมปัญหาการใช้การตีความเก่ียวกับการใช้ท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้า                  

ไปพัฒนาโครงการท่ีอยู่อาศัยของเอกชนในคดีแอชตัน อโศก     93 

3. คําถามสําคัญท่ีขาดหายไปในการใช้การตีความเก่ียวกับการใช้ท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้า  

ไปพัฒนาโครงการท่ีอยู่อาศัยของเอกชนในประเทศไทยและท่ีปรากฏในคดีแอชตัน อโศก    93 

3.1 คําถามแรก: มีประโยชน์สาธารณะเกิดข้ึนหรือไม่จากการนําทรัพย์สินท่ีถูกเวนคืนไป  

พัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีรถไฟฟ้า         94 

3.2 คําถามท่ีสอง: ประโยชน์สาธารณะท่ีเกิดข้ึนมีมากกว่าประโยชน์ของเอกชนอย่างไรบ้าง  

 โดยเฉพาะประโยชน์ท่ีเป็นไปในเชิงธุรกิจหรือพาณิชยกรรมโดยแท้     94 

3.3 คําถามท่ีสาม: ประโยชน์สาธารณะ รวมถึงประโยชน์ท้ังหมดท่ีเอกชนต่าง ๆ จะได้รับน้ัน   

ได้สัดส่วนกับสิทธิในทางทรัพย์สินของประชาชนท่ีต้องเสียไปเพราะถูกเวนคืนหรือไม่   94 

3.4 คําถามท่ีส่ี: การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินน้ันสอดรับกับแนวคิด TOD หรือไม่ ตลอดจนสามารถ  

พัฒนาเพ่ือเพ่ิมประโยชน์สาธารณะได้อีกหรือไม่       95 
 

บทท่ี 4 การพัฒนาแนวทางวิเคราะห์ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ท่ีดินท่ีถูกเวนคืนเพ่ือกิจการ  96   

รถไฟฟ้าไปพัฒนาเป็นโครงการท่ีอยู่อาศัยของเอกชน และการปรับใช้แนวทางดังกล่าวกับคดีแอชตัน อโศก 
 

1. การนําแนวคิด TOD มาพัฒนาเป็นแนวทางวิเคราะห์ความชอบด้วยกฎหมายของการนําท่ีดินจากการเวนคืน                

เพ่ือกิจการรถไฟฟ้าไปใช้พัฒนาเป็นโครงการท่ีอยู่อาศัยของเอกชน      96 
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1.1 แนวทางมาตรฐานสําหรับช้ีวัดความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ท่ีดินท่ีถูกเวนคืน     

เพ่ือกิจการรถไฟฟ้าไปพัฒนาเป็นโครงการท่ีอยู่อาศัยของเอกชนโดยรอบสถานีรถไฟฟ้า  96 

 1.2 ปัจจัยและตัวช้ีวัดการประเมิน        100 

1.2.1 ด้านความเหมาะสมของข้อกฎหมายสําหรับการพัฒนาโครงการตามแนวทาง TOD 100 

1.2.2 ด้านความเหมาะสมของสภาพการใช้ประโยชน์ท่ีดินและรูปแบบขนส่งมวลชนในพ้ืนท่ี 104 

1.2.3 ด้านความเหมาะสมของการใช้ทรัพย์ท่ีถูกเวนคืน      

 1.3 วิธีการประเมินผล         106 

  1.3.1 ข้ันตอนท่ีหน่ึง: การประมวลผลตามปัจจัยการประเมินแต่ละด้าน   109 

  1.3.2 ข้ันตอนท่ีสอง: การนําผลลัพธ์การพิจารณารายด้านมาใช้ตอบคําถามสําคัญ  109 

  1.3.3 ข้ันตอนท่ีสาม: การสรุปผลความชอบด้วยกฎหมาย    109 

1.4 ข้อโต้แย้งท่ีอาจเกิดข้ึนได้        110 

 1.4.1 ความสําคัญของการตีความโดยเคร่งครัดเพ่ือคุ้มครองสิทธิในทางทรัพย์สิน  110 

 1.4.2 การเปิดช่องให้มีการเวนคืนโดยมิชอบ      110 

1.4.3 การดําเนินการพัฒนาตามแนวทาง TOD กับการเวนคืนเป็นคนเร่ืองกัน                                  

และการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบรถไฟฟ้าไม่จําเป็นต้องใช้การเวนคืน   111 

 1.4.4 สถานะทางกฎหมายและความชอบธรรมของตัวแนวทางวิเคราะห์   111  

1.4.5 แนวทางวิเคราะห์ยังขาดรายละเอียด และอาจเปิดช่องให้มีการนําไปบิดเบือนเพ่ือ                

เป็นความชอบธรรมในการเวนคืน      112 

2. การนําแนวทางวิเคราะห์ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนเพ่ือกิจการ               

รถไฟฟ้าไปใช้พัฒนาเป็นโครงการท่ีอยู่อาศัยของเอกชนมาปรับกับข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก  112  

 2.1 ข้ันตอนท่ีหน่ึง: พิจารณาความเหมาะสมรายด้าน      112 

2.1.1 ข้อพิจารณาด้านปัจจัยความเหมาะสมของข้อกฎหมายสําหรับการพัฒนาโครงการ  

ตามแนวทาง TOD        112 

2.1.2 ข้อพิจารณาด้านสภาพการใช้ประโยชน์ท่ีดินและรูปแบบขนส่งมวลชน  115 

2.1.3 ข้อพิจารณาด้านความเหมาะสมการใช้ประโยชน์ในทรัพย์ท่ีเวนคืน   119 

2.1.4 สรุปผลข้อพิจารณารายด้าน       121 

 2.2 ข้ันตอนท่ีสอง: การประเมินผลจากการนําผลลัพธ์การพิจารณารายด้านมาใช้ตอบคําถามสําคัญ 122 

2.2.1 คําถามแรก: มีประโยชน์สาธารณะเกิดข้ึนหรือไม่จากการนําทรัพย์สินท่ีถูกเวนคืนไป  

พัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีรถไฟฟ้า       122 

2.2.2 คําถามท่ีสอง: ประโยชน์สาธารณะท่ีเกิดข้ึนมีมากกว่าการได้ประโยชน์ของเอกชน  

อย่างไรบ้าง โดยเฉพาะประโยชน์ท่ีเป็นไปในเชิงธุรกิจหรือพาณิชยกรรมโดยแท้  122 
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2.2.3 คําถามท่ีสาม: ประโยชน์สาธารณะรวมถึงประโยชน์ท้ังหมดท่ีเอกชนต่าง ๆ ได้รับน้ัน   

ได้สัดส่วนกับสิทธิในทางทรัพย์สินของประชาชนท่ีต้องเสียไปเพราะถูกเวนคืนหรือไม่  122 

2.2.4 คําถามท่ีส่ี: การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินน้ันสอดรับกับ TOD หรือไม่ ตลอดจนสามารถ             

พัฒนาเพ่ือเพ่ิมประโยชน์สาธารณะได้อีกหรือไม่      123 

 2.3 ข้ันตอนท่ีสาม: การสรุปผลเกณฑ์ช้ีวัดความชอบด้วยกฎหมาย     123 

2.4 เปรียบเทียบประเด็นและข้อสรุปผล กับคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 188/2566  

และความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เร่ืองเสร็จท่ี 935/2567    123 
 

บทท่ี 5 อภิปรายผลการวิจัย         127  

1. ข้อค้นพบจากงานวิจัย            127 

 1.1 ด้านการใช้และการตีความกฎหมายของศาลและนักกฎหมายไทย     127 

 1.1.1 ข้อยืนยันถึงปัญหาและผลสืบเน่ืองจากการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืน 127   

 1.1.2 โอกาสในการปรับเปล่ียนแนวทางการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืน                        

เพ่ือกิจการรถไฟฟ้า        130 

1.2 ด้านตัวบทกฎหมาย          130 

 1.2.1 ปัญหาและโอกาสในการพัฒนากฎหมายว่าด้วยการเวนคืนท้ังระบบ    130 

1.2.2 นิยามคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” ตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่ง                  

ประเทศไทย พ.ศ. 2543        131 

1.2.3 ปัญหาและความจําเป็นของกลไกทางกฎหมายเฉพาะเพ่ือการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD   131 

2. แนวทางการพัฒนาการตีความกฎหมาย ตัวบทกฎหมายและนิตินโยบายด้านการพัฒนาเมืองท่ีเก่ียวข้อง 131 

 2.1 แนวทางการพัฒนาการตีความกฎหมาย        132 

 2.2 แนวทางการแก้ไขกฎหมาย         132 

2.2.1 กฎหมายว่าด้วยการเวนคืน       132 

2.2.2 นิยาม “กิจการรถไฟฟ้า” ตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่ง                      

ประเทศไทย พ.ศ. 2543        133 

2.2.3 กฎหมายว่าด้วยการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD รวมถึงกฎหมายและกฏอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง  133 
  

บทท่ี 6 บทสรุป           134  

1. สรุปผลการวิจัย           134  

2. สรุปข้อเสนอแนะทางกฎหมายและนโยบาย        136 

3. ข้อจํากัดในงานวิจัย           137 

4. ข้อเสนอแนะเก่ียวกับการศึกษาวิจัยอ่ืนเพ่ิมเติมในอนาคต       137 

 

อ้างอิง            138  



AshtonAndTakings_WorkingDraft_Draft5A_Committee1_200225 10 

 

สารบัญตาราง 

 
 

ตารางท่ี   

1 สรุปประโยชน์และความเส่ียงจากการพัฒนาเมืองด้วยแนวคิด TOD  32 

2 เปรียบเทียบการอนุโลมหรือมาตรการพิเศษสําหรับการใช้ประโยชน์ท่ีดินบางประเภทหาก

ก่อสร้างรอบสถานีรถไฟฟ้า 

43 

3 เปรียบเทียบผู้มีส่วนได้เสียฝ่ายต่าง ๆ และประโยชน์สาธารณะจากการพัฒนาเมืองตาม

แนวทาง TOD  

61 

4 สรุปดัชนีช้ีวัดด้านปัจจัยด้านความเหมาะสมของข้อกฎหมายสําหรับการพัฒนาท่ีอยู่อาศัย

ของโครงการตามแนวทาง TOD 

103 

5 สรุปดัชนีช้ีวัดด้านสภาพการใช้ประโยชน์ท่ีดินและรูปแบบขนส่งมวลชนในพ้ืนท่ี 106 

6 สรุปดัชนีช้ีวัดด้านความเหมาะสมของการใช้ทรัพย์ท่ีถูกเวนคืน 108 

7 การวิเคราะห์ด้านความเหมาะสมของข้อกฎหมายสําหรับการพัฒนาตามแนวทาง TOD ของ

โครงการแอชตัน อโศก 

115 

8 สรุปผลการประเมินด้านสภาพการใช้ประโยชน์ท่ีดินและรูปแบบขนส่งมวลชนในพ้ืนท่ี  

ของโครงการแอชตัน อโศก 

118 

9 สรุปผลการวิเคราะห์ด้านความเหมาะสมของการใช้ทรัพย์ท่ีถูกเวนคืนในโครงการ แอชตัน 

อโศกในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด 

120 

10 สรุปการแปลผลรายด้าน 121 

11 เปรียบเทียบผลแห่งคดีตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 188/2566 กับความเห็น

คณะกรรมการกฤษฏีกา เร่ืองเสร็จท่ี 935/2567 และผลในกรณีท่ีมีการใช้เกณฑ์ช้ีวัดตาม

งานวิจัยฉบับน้ี 

 

125 

 

 

 

 

 



AshtonAndTakings_WorkingDraft_Draft5A_Committee1_200225 11 

 

สารบัญแผนภาพ 

 

 
แผนภาพท่ี   

1 แสดงตําแหน่งแห่งที่ของแนวทางการตีความของนักกฎหมายไทยส่วนใหญ่ในปัจจุบัน  

แนวทางการตีความที่ได้สัดส่วนอันเป็นเป้าหมายของการพัฒนาแนวทางการตีความตาม

งานวิจัยฉบับนี้ และความเสี่ยงของการแก้ไขกฎหมายที่อาจทําให้ขอบเขตการเวนคืนกว้าง

เกินไป 

82 

2 แสดงพ้ืนท่ีดินโครงการและพ้ืนท่ีของรฟม. ตามเอกสารรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบ

ทางส่ิงแวดล้อม 

90 

3 สรุปแนวทางการพิจารณาการตีความวัตถุประสงค์ในการเวนคืนท่ีดินเพ่ือกิจการรถไฟฟ้า

สําหรับดําเนินการตามแนวคิด TOD 

98 

4 สรุปภาพรวมแนวทางบทบาทของ TOD ท่ีผู้วิจัยนํามาใช้ประกอบการเช่ือมโยงเข้ากับ

ประเด็นการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืน 

99 

5 แสดงกิจกรรมรอบพ้ืนท่ีต้ังโครงการแอชตัน อโศกช่วงก่อน พ.ศ. 2562 116 

6 แสดงกิจกรรมรอบพ้ืนท่ีต้ังโครงการแอชตัน อโศกช่วงหลัง พ.ศ. 2562 117 

   

   

   

   

 

 

 

  



AshtonAndTakings_WorkingDraft_Draft5A_Committee1_200225 12 

บทที่ 1 

บทนํา 
 

 

1. ความสําคัญและท่ีมาของปัญหาการวิจัย 

รายงานวิจัยฉบับนี้ต้องการศึกษาประเด็นการเวนคืนในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อส. 188/2566 (คดีแอชตัน 

อโศก) ที่ศาลปกครองสูงสุดโดยมติที่ประชุมใหญ่ได้พิพากษาว่าการที่การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) 

อนุญาตให้เอกชนนําทางพิพาทที่ได้มาจากการเวนคืนเพื่อการสร้างรถไฟฟ้ามาใช้เป็นทางเข้าออกโครงการคอนโดแอชตัน 

อโศกนั้น ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการเวนคืนที่จะต้องเป็นไปกรณีเพื่อกิจการรถไฟฟ้าหรือการดําเนินกิจการท่ี

เกี่ยวเนื่องตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนที่เกี่ยวข้องในคดีดังกล่าว ต่อประเด็นนี้ ผู้วิจัยประสงค์ที่จะศึกษาความเป็นไปได้

และพัฒนาแนวทางช่วยพิจารณาขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนสําหรับการนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการ

รถไฟฟ้าไปให้เอกชนใช้ประโยชน์สําหรับการพัฒนาโครงการที่อยู่อาศัย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรณีที่เป็นการใช้ประโยชน์

ที่ดินอันมีการใช้ประโยชน์ในเชิงพาณิชย์ร่วมด้วยอย่างเป็นสาระสําคัญ ซึ่งการค้นคว้าดังกล่าวนี้จะศึกษาจากทั้งทฤษฎี  

ข้อกฎหมาย และการตีความที่เกี่ยวข้อง พร้อมด้วยข้อความคิดเกี่ยวกับการพัฒนาเมืองที่ชื่อว่าการพัฒนาพื้นที่รอบสถานี

ขนส่งมวลชน (Transit Oriented Development: TOD) เพื่อนําแนวทางที่ได้ศึกษาและพัฒนาขึ้นนี้ไปใช้วิเคราะห์กับ

ข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก ว่ากรณีจะได้ผลลัพธ์แห่งคดีในประเด็นเรื่องขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนที่แตกต่างไป

จากแนวทางของศาลปกครองสูงสุดได้ตัดสินหรือไม่ หรือจะมีข้อพิจารณาประการใดบ้าง รวมถึงผลแห่งการศึกษาจะ

นําไปสู่ประโยชน์ในการพัฒนาหรือแก้ไขนิตินโยบายและนิติบัญญัติท่ีเก่ียวข้องในอนาคตอย่างไรได้บ้าง 

กล่าวให้ละเอียดข้ึนถึงท่ีมาของงานวิจัยน้ีได้ว่า ในคดีแอชตัน อโศก ซ่ึงมีประเด็นทางกฎหมายซับซ้อนมากมายน้ัน 

ปรากฏข้อเท็จจริงโดยสรุปได้ว่าเป็นกรณีที่รฟม. ได้นําส่วนหนึ่งของที่ดินบริเวณสถานีรถไฟฟ้าสุขุมวิทที่ตนได้มาจากการ

เวนคืน1 ไปให้เอกชนเจ้าของโครงการอาคารชุดแอชตัน อโศก ใช้เป็นส่วนหนึ่งของทางเข้าออกโครงการรวมกับทางจําเป็น

ที่โครงการมีสิทธิอยู่แล้วจากการซื้อที่ดินแปลงดังกล่าวนี้จากเจ้าของที่ดินเดิม เพื่อท่ีทางโครงการจะได้มีทางเข้าออก

โครงการกว้างมากเพียงพอที่จะใช้ในการยื่นคําขอใบอนุญาตเพื่อก่อสร้างอาคารขนาดใหญ่พิเศษ ซึ่งเป็นไปตามเงื่อนไขท่ี

ออกโดยกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร โดยในการน้ีทางรฟม.จะได้รับเงินค่าตอบแทนจํานวนหน่ึงตามข้อตกลงระหว่าง

เจ้าของโครงการและรฟม.เองอีกด้วย 

ปัญหากฎหมายสําคัญหนึ่งในคดีมีอยู่ว่าการอนุญาตให้นําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปกระทําการดังกล่าวน้ัน

จะอยู่ในขอบเขตวัตถุประสงค์ของการเวนคืนหรือไม่ ซึ่งหนึ่งในเงื่อนไขที่จะใช้พิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของการ

 
 1 ตามพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนในท้องที่เขตจตุจักร เขตบางซื่อ เขตราชเทวี เขตห้วยขวาง เขตคลองเตย เขต

ป้อมปราบศัตรูพ่าย และเขตสัมพันธวงศ์ กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฏีกากําหนดเขตที่ดินที่จะเวนคืน ในท้องที่เขต

จตุจักร เขตบางซื่อ เขตราชเทวี เขตห้วยขวาง เขตคลองเตย เขตป้อมปราบศัตรูพ่าย และเขตสัมพันธวงศ์ กรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2539 

ประกอบกับมาตรา 88 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 (พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนฯ). 
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นําทรัพย์สินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้นั้นจะต้องย้อนไปพิจารณาจากวัตถุประสงค์ของการเวนคืนทรัพย์สิน อันพึงจะต้อง

พิจารณาว่าต้องเป็นการเวนคืนเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือไม่ท้ังในความหมายท่ัวไปและในแง่ประโยชน์สาธารณะอย่างใด

อย่างหนึ่งอย่างเฉพาะเจาะจง ต่อประเด็นน้ี ตามกฎหมายและพระราชกฤษฎีกาที่เป็นหนึ่งในฐานทางกฎหมายในการ

กําหนดเขตที่ดินที่จะเวนคืนที่ดินพิพาทในคดีแอชตัน อโศก ข้างต้นได้กําหนดขอบวัตถุประสงค์ดังกล่าวเอาไว้ว่า ที่ดินที่ได้

จากการเวนคืนนั้นต้องมีไว้สําหรับ “เพื่อสร้างหรือจัดให้มีการขนส่งรถไฟฟ้าและที่จอดรถสําหรับผู้โดยสาร ตลอดจนธุรกิจ

ที่เกี่ยวเนื่องเพื่อประโยชน์ขององค์การรถไฟฟ้ามหานคร” ซึ่งคําว่า “ธุรกิจที่เกี่ยวเนื่องเพื่อประโยชน์ขององค์การรถไฟฟ้า

มหานคร” นั้น ต้องพิจารณาประกอบกับมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 

พ.ศ.2543 ในปัจจุบันท่ีมีการนิยามศัพท์คําว่า "กิจการรถไฟฟ้า" ให้หมายความว่า “การจัดสร้าง ขยาย บูรณะ ปรับปรุง 

ซ่อมแซม และบํารุงรักษาระบบรถไฟฟ้า การเดินรถไฟฟ้า การจัดให้มีสถานที่จอดรถ การให้บริการ การอํานวยความ

สะดวก และการดําเนินกิจการอื่นที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการดังกล่าว” ในประเด็นน้ีมีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อส. 

188/2566 (ประชุมใหญ่) ซึ่งตัดสินสอดคล้องกับบันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 237/2563 ว่า

การกระทําของรฟม. เป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยวัตถุประสงค์ของการเวนคืน ด้วยการให้เหตุผลในทํานองว่าเม่ือ

กรณีที่ดินท่ีพิพาทซึ่งได้มาจากการเวนคืนน้ี ทาง รฟม. ได้จัดทําเป็นทางขึ้นลงสถานีรถไฟฟ้า สถานีรถไฟฟ้า ปล่อง

ระบายอากาศ และจัดพื้นที่สําหรับเป็นที่จอดรถให้แก่ผู้ใช้บริการรถไฟฟ้า ฉะนั้นการที่รฟม. อนุญาตให้เอกชนใช้ที่ดิน

เป็นทางเข้าออกจึงเป็นไปเพื่อประโยชน์ของเอกชนเจ้าของโครงการอาคารชุดที่จะสามารถก่อสร้างอาคารแอชตัน 

อโศก ให้สอดคล้องกับเงื่อนไขการขอใบอนุญาตก่อสร้างตามกฎหมายและกฎว่าด้วยการควบคุมอาคารที่เกี่ยวข้อง 

ตลอดจนเป็นประโยชน์ต่อผู้ที่พักอาศัยในโครงการดังกล่าวเท่านั้น โดยประชาชนที่ประสงค์จะมาจอดรถบริเวณพ้ืน

ท่ีดินไม่อาจใช้พ้ืนท่ีท่ีเป็นทางเข้า - ออก ในฐานะท่ีเป็นสถานท่ีจอดรถอันเป็นนิยามหน่ึงของกิจการรถไฟฟ้าท่ีเป็นขอบ

วัตถุประสงค์ของการเวนคืนดังกล่าวข้างต้นได้ กรณีจึงมิได้เป็นไปเพื่อ “กิจการรถไฟฟ้า” และหาได้เป็นประโยชน์

ต่อรฟม.หรือต่อประชาชนท่ัวไปแต่อย่างใด 

แม้ต่อมาจะมีความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื ่องเสร็จที ่ 935/2567 เรื ่อง แนวทางดําเนินการของ

กรุงเทพมหานครในการปฏิบัติตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อส.188/2566 ซึ่งในประเด็นการใช้

ทรัพย์สินที่ได้มาจากการเวนคืนที่ทางคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตอบข้อหารือของกรุงเทพมหานครนั้นได้มีการอ้างถึง

สถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไปจากข้อเท็จจริงแห่งคดี ในทํานองว่าเมื่อทาง รฟม. ได้มีการรื้อถอนสํานักงานขายอาคารชุด

และป้ายโฆษณาในที่ดินพิพาท กอปรกับมีการให้ผู้ใช้บริการรถไฟฟ้า ประชาชนทั่วไป และผู้พักอาศัยในอาคารชุด

สามารถใช้เป็นถนนสาธารณะสําหรับเข้าออกไปยังลานจอดรถสถานีสุขุมวิทและอาคารชุดของโครงการ กรณีจึงเป็น

การไม่กระทบต่อสาระสําคัญของวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน และการท่ีรฟม.รับค่าทดแทนหรือก่อสร้างอาคารจอดรถ

พร้อมพื้นที่ใช้สอยตามข้อตกลงก็ย่อมถือว่าเป็นการจัดให้มีสถานที่จอดรถอันอยู่ในขอบข่ายคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” 

ตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนฯ ซึ่งเป็นการใช้ทรัพย์สินที่ได้มาจากการเวนคืนเพื่อธุรกิจที่เกี่ยวเนื่องเพ่ือ

ประโยชน์ขององค์การรถไฟฟ้ามหานครตามกฎหมายแล้ว แนวการตีความเช่นน้ี แม้จะให้ผลทางคดีที่ต่างกันแต่ฐานคิด

เบ้ืองหลังก็ยังยึดโยงกับกรอบการตีความของท้ังศาลปกครองสูงสุดและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีผ่านมา

อยู่อย่างมีนัยสําคัญ 



AshtonAndTakings_WorkingDraft_Draft5A_Committee1_200225 14 

คงไม่กล่าวเกินไปนักที่จะสรุปในชั้นนี้ว่า เหตุผลเรื่องการเวนคืนในคําพิพากษาดังกล่าวตลอดจนความเห็นของ

คณะกรรมการกฤษฏีกาข้างต้นต่างเน้นไปที่การพิจารณาถ้อยคําสํานวนในบทบัญญัติกฎหมายลายลักษณ์อักษรอย่าง

เคร่งครัดยิ่ง ท้ังเป็นการมองข้ามหรือกระท่ังปฏิเสธการสอดเข้าเกี่ยวข้องของประโยชน์ในเชิงการค้พาณิชย์ของเอกชน 

ตลอดจนประโยชน์สาธารณะในแง่บริบทการพัฒนาเมืองที่ย่อมมีประโยชน์ของเอกชนระคนอยู่ด้วยโดยสภาพ รวมถึง

หลักความได้สัดส่วนซ่ึงควรเป็นกรอบคิดทางกฎหมายท่ีสําคัญในการพิจารณาขอบวัตถุประสงค์ในการเวนคืนแต่ก็มิได้

ถูกนํามาพิเคราะห์ในแนวทางการตีความท่ีผ่านมาแต่อย่างใด  

จริงอยู่ท่ีแม้ว่าในอีกแง่มุมหนึ่งการตีความเช่นน้ีก็เป็นท่ีพอเข้าใจได้ เพราะการเวนคืนโดยสภาพเป็นการใช้

อํานาจรัฐท่ีย่อมกระทบสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนที่ถูกเวนคืนอย่างร้ายแรงและสมควรต้องตีความจํากัดอํานาจรัฐ

และเป็นหลักประกันว่าวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนนั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง หาใช่เป็นการใช้

อํานาจเวนคืนทรัพย์สินของประชาชนโดยมิชอบเพื่อทุจริตสมคบคิดเอื้อประโยชน์กับเอกชนกลุ่มหนึ่งกลุ่มใด กระน้ัน 

มีประเด็นต้องพิจารณาต่อไปว่าในการตีความถ้อยคําดังกล่าวนั้นมีการพิจารณาประเด็นอื่นครบทุกแง่มุมแล้วหรือไม่ 

กรณีสมควรจะต้องมีการพิเคราะห์ถึงหลักการหรือสิ่งอื่นใดเพิ่มเติมประกอบด้วยหรือไม่ ประการใด ต่อประเด็นนี้ ผู้วิจัย

เห็นว่านอกจากแนวทางการตีความของนักกฎหมายไทยตลอดจนที่ปรากฏในคําพิพากษาของศาลพึงควรต้องคํานึงถึงหลัก

ความได้สัดส่วนตลอดจนลักษณะสภาพการมีประโยชน์เอกชนเข้ามาระคนปะปนอยู่ด้วยตามที่อธิบายไปก่อนหน้าแล้ว  

ข้อที่น่าขบคิดเพิ่มเติมคือ หากพิจารณาจากทําเลที่ตั้งของพื้นที่พิพาทในคดีที่ตั้งอยู่ที่สถานีรถไฟฟ้ามหานคร (MRT) 

สถานีสุขุมวิท และยังเป็นจุดเชื่อมต่อกับระบบขนส่งสาธารณะอื่นที่สําคัญโดยเฉพาะสถานีรถไฟฟ้าสถานีอโศก (BTS 

อโศก) ที่อยู่ใกล้กัน ณ บริเวณย่านอโศกอันเป็นหนึ่งในย่านธุรกิจใจกลางกรุงเทพมหานคร ซึ่งในสถานที่ซึ่งเป็นจุด

เชื่อมต่อสถานีขนส่งมวลชนที่สําคัญในเมืองเช่นนี้นั้น นักนโยบายด้านการพัฒนาเมืองมักจะนําเสนอการพัฒนาพื้นที่ซึ่งมี

ลักษณะเช่นว่านี้ด้วยแนวคิดการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชน (TOD) ที่เน้นการใช้ประโยชน์ที่ดินโดยรอบสถานี

โดยสารสําคัญให้เกิดประโยชน์สูงสุด ด้วยการวางแผนอย่างเป็นระบบและมียุทธศาสตร์ให้เกิดการเป็นจุดศูนย์กลาง 

การสัญจรที่สําคัญอันจะต้องสนับสนุนให้เกิดความหนาแน่นที่มีประสิทธิภาพให้มากเท่าที่จะเป็นไปได้โดยรอบสถานี

ดังกล่าว อาทิ การสนับสนุนให้สร้างอาคารที่อยู่อาศัยความหนาแน่นสูง หรือกระทั่งอาคารพาณิชยกรรมบางประเภท

ตลอดจนสถานที่นันทนาการหรือพักผ่อนหย่อนใจทั้งหลาย เพื่อให้เป็นการเชื้อเชิญให้ประชาชนใช้ระบบขนส่งสาธารณะ

เพ่ือเข้าถึงท่ีพักอาศัย สาธารณูปโภค สาธารณูปการให้มากข้ึน ลดการพ่ึงพาพาหนะส่วนบุคคลตลอดจนปัญหามลพิษอันจะ

มีผลเป็นการสนับสนุนแนวคิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมถึงช่วยกระตุ้นเศรษฐกิจในพื้นที่และช่วยลดค่าใช้จ่ายจาก 

การเดินทางลงได้ด้วย ประโยชน์อันเกิดจากการพัฒนาตามกรอบคิดดังกล่าวท่ีดําเนินการอย่างละเอียดรอบคอบและสําเร็จ

ลุล่วงเหล่าน้ีย่อมเห็นได้ว่ามีความเป็นประโยชน์สาธารณะด้วยอยู่ในตัว 

หากถือตามแนวคิดการพัฒนาเมืองเช่นว่านี้ การสร้างอาคารที่อยู่อาศัยตามข้อเท็จจริงในคดีนี้รวมไปถึงการ

นําพ้ืนท่ีบางส่วนเพ่ือใช้เป็นทางเข้าออกโครงการท่ีอยู่อาศัยข้างต้น แม้จะเกิดประโยชน์ท่ีตกแก่เอกชนเป็นสําคัญ ไม่ว่า

จะเป็นบริษัทพัฒนาอสังหาริมทรัพย์เจ้าของโครงการตลอดจนผู้พักอาศัยในอาคารชุดที่ก่อสร้าง แต่โดยสภาพก็นับได้

ว่าเป็นการดําเนินการที่เอื้อต่อกิจการรถไฟฟ้าและมีสาธารณประโยชน์ระคนกันอยู่ด้วย ทั้งเมื่อเทียบสัดส่วนกับพื้นที่ท่ี

เวนคืนมาก็ยิ่งน่าจะสนับสนุนให้มีการก่อสร้างอาคารดังกล่าวได้ ทั้งนี้ ภายใต้ข้อกฎหมายว่าด้วยการควบคุมและ
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ก่อสร้างอาคารตลอดจนกฎหมายว่าด้วยความปลอดภัยสาธารณะอื่น ผลถัดมาก็คือ การที่รฟม.นําพื้นที่ที่ได้จากการ

เวนคืนไปใช้เป็นทางเข้าออกของโครงการ ก็น่าจะรับฟังต่อไปได้ว่าเป็นกรณีที่อยู่ภายใต้ขอบวัตถุประสงค์ของการ

เวนคืนสําหรับกิจการที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าด้วยเช่นกัน อย่างไรก็ตาม จากการสํารวจเหตุผลที่ปรากฏในคํา

พิพากษาศาลปกครองสูงสุดก็ดี ความเห็นแย้งในคดีก็ดี หรือกระทั่งจากบันทึกคณะกรรมการกฤษฎีกาที่กล่าวถึง

ข้างต้นก็ดี ก็ไม่ได้ปรากฏให้เห็นถึงการตีความโดยพิจารณาถึงแนวคิดการพัฒนาเมืองโดยรอบสถานีขนส่งมวลชนตาม

แนว TOD น้ี รวมถึงหลักความได้สัดส่วนและประโยชน์สาธารณะในมิติของการพัฒนาเมืองแต่อย่างใด 

กระนั้น การที่ในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดไม่มีการพิเคราะห์ถึงแนวคิด TOD นั้นแม้โดยผิวเผินก็

สมเหตุสมผลในแง่หนึ่ง เพราะขณะนี้ยังไม่มีกฎหมายออกมารองรับแนวทางการพัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานีเช่นว่าน้ัน

ในไทยเป็นการเฉพาะ ซึ่งที่จริงแล้ว ปัญหาการมีกฎหมายมารองรับแนวทางการพัฒนาแบบ TOD นั้นเป็นทั้งความท้าทาย

และข้อพิจารณาอย่างสําคัญย่ิงในการลงมือพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนในหลายประเทศด้วยกัน ในแง่ท่ีรัฐตลอดจน

องคาพยพทั้งหลายจะต้องใช้บรรดากฎหมาย กฎ และระเบียบข้อบังคับในการนําไปสู่เป้าหมายการพัฒนารูปแบบ TOD 

ไม่ว่าจะเป็นข้อกฎหมายในเรื่อง การผังเมือง การใช้ประโยชน์ที่ดิน การควบคุมอาคาร การจัดรูปที่ดิน และรวมถึงเรื่อง

ขอบเขตการเวนคืนกับการพัฒนาพ้ืนท่ีโดยรอบด้วย ในหลายประเทศจึงมีการตรากฎหมายสําหรับการพัฒนาพ้ืนท่ีโดยรอบ

สถานีไว้เป็นการเฉพาะเพื่อจัดการกับปัญหาและข้อกังวลทั้งหลายข้างต้น อย่างไรก็ตาม ก็มิได้หมายความว่ารัฐที่มิได้มี

การตรากฎหมายเฉพาะเช่นนี้จะไร้ซึ่งเครื่องมือการพัฒนาเมืองรอบสถานีรถไฟฟ้าตามแนวคิด TOD เลยอย่างสิ้นเชิง 

หากแต่กฎหมายที่เอื้ออํานวยให้มีการพัฒนาเมืองตามแนวทางดังกล่าวอาจกระจัดกระจายตามกฎหมายต่าง ๆ ได้ 

เพียงแต่อาจก่อให้เกิดปัญหาและข้อติดขัดบ้างในทางปฏิบัติเท่านั้น ด้วยเหตุนี้การพิเคราะห์ตัวบทกฎหมายตลอดจน

เจตนารมณ์เบื้องหลังกฎหมายที่เกี่ยวข้องในคดีแอชตัน อโศก จึงพึงต้องสังเกตถึงบทบาทต่อการพัฒนาพื้นที่รอบ

สถานีรถไฟฟ้าที่แทรกซึมตามกฎหมายและนิตินโยบายด้านการพัฒนาเมืองในปัจจุบันซึ่งมักเป็นบทบาทที่มักถูก

มองข้ามด้วย 

นอกจากนั้น ในการตีความกฎหมายอันรวมถึงการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายในการนําที่ดินที่ได้จาก

การเวนคืนไปใช้ประโยชน์ตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืน ก็ต้องพิจารณาถึงบริบทที่เปลี่ยนไปตามเทศกาลบ้านเมือง

ประกอบด้วย แม้แนวคิด TOD โดยสภาพเป็นเพียงกรอบคิดทางทฤษฎีอันมิได้มีสถานะเป็นกฎหมาย และในขณะท่ี

เมื่อตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ.2543 ใช้บังคับก็ไม่น่าที่จะมีการคิด

คํานึงถึงหลักการพัฒนาเมืองแนวทางดังกล่าว แต่แนวคิด TOD นี้เองก็หาได้เป็นสิ่งที่ใหม่ในประเทศไทยแต่อย่างใด 

ในทางตรงกันข้าม กลับปรากฏในแผนและแนวทางการพัฒนาของภาครัฐเอง อย่างน้อยท่ีสุดก็ต้ังแต่ช่วงปี พ.ศ. 2556 

เป็นต้นมา ทั้งในส่วนที่เกี่ยวกับการผังเมืองตลอดจนการคมนาคม ควบคู่ไปกับแนวทางการพัฒนาและใช้ประโยชน์ที่ดิน

อย่างยั่งยืนของรัฐ นอกจากนั้น สภาพสังคมและเศรษฐกิจโดยเฉพาะในพื้นที่ในเมืองกรุงเทพมหานครชั้นในรอบสถานี

รถไฟฟ้าอย่างในกรณีของสถานีสุขุมวิทก็เปลี่ยนแปลงไปจากในอดีตอย่างมาก ด้วยเหตุนี้ แนวคิดการพัฒนาพื้นที่รอบ

สถานีรถไฟฟ้าในยุคสมัยปัจจุบันก็น่าจะรับฟังได้ว่ามีความเปลี่ยนแปลงไปจากในขณะที่มีการตราพระราชบัญญัติว่าด้วย

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ.2543 มาก กิจการรถไฟฟ้าจึงพึงคาบเกี่ยวสัมพันธ์กับการพัฒนาพื้นท่ี

โดยรอบเพื่อสนับสนุนการใช้รถไฟฟ้าด้วย โดยนัยน้ี การตีความคําว่า “กิจการอื่นที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้า” ใน
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บริบทที่จะใช้พิจารณาเงื่อนไขความชอบด้วยกฎหมายของการนําทรัพย์สินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้ ย่อมพึงต้อง

พิจารณาแนวคิดนี้ประกอบด้วย การพิจารณาขอบเขตการเวนคืนโดยคํานึงถึงแต่ลายลักษณ์อักษรตามกฎหมายว่าด้วย

การเวนคืนแต่ประการเดียวอย่างเคร่งครัดจึงอาจไม่สอดคล้องกับสภาวการณ์ที่แปรเปลี่ยนไปรวมถึงแนวคิดการพัฒนา

เมืองที ่ขับเคลื ่อนด้วยการพัฒนาพื้นที ่รอบสถานีรถไฟฟ้าดังกล่าว ฉะนั้น ผู้วิจัยจึงเสนอว่าในการพิจารณาขอบ

วัตถุประสงค์ในการเวนคืนตามประเด็นในคดีแอชตัน อโศก นั้น น่าจะมีการนําแนวคิด TOD ในฐานะที่เป็นแนวคิด

การพัฒนาเมืองโดยรอบสถานีขนส่งมวลชนสําคัญอย่างรถไฟฟ้าประกอบด้วย แน่นอนว่าเมื่อไม่มีกฎหมายรองรับเป็น

การเฉพาะและเป็นกิจลักษณะ การนํา TOD ซึ่งเป็นเพียงแนวคิดหรือนโยบายมาใช้ประกอบการตีความกฎหมาย 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งในบริบทของการเวนคืนที่เป็นการใช้อํานาจรัฐกระทบสิทธิของประชาชนอย่างรุนแรง ย่อมต้อง

กระทําด้วยความระมัดระวังอย่างย่ิงและมิใช่ว่าจะตีความเลยพ้นตัวอักษรไปเลยโดยไม่มีข้อจํากัดอย่างไรก็ได้ 

ด้วยเหตุนี้ ผู้วิจัยจึงต้องการศึกษาว่า การนําหลักคิดเรื่อง TOD นี้มาใช้พิจารณาประกอบการพิจารณาขอบ

วัตถุประสงค์ของการเวนคืนในบริบทของการใช้ที่ดินบริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนสามารถกระทําได้เพียงใด กรณีจะมี

หลักเกณฑ์หรือตัวชี้วัดใดที่สามารถพัฒนาเพื่อนํามาใช้พิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ประโยชน์ที่ดินท่ี

สอดคล้องกับทั้งเรื่องของการเวนคืนที่ถูกต้องชอบด้วยกฎหมายและเป็นไปในทางการพัฒนาพื้นที่รอบขนส่งมวลชนใน

ปัจจุบันอย่างเช่น TOD รวมถึงมีการคํานึงถึงสภาพความเป็นประโยชน์สาธารณะและหลักความได้สัดส่วนได้หรือไม่ 

นอกจากน้ัน หากนําแนวทางดังกล่าวมาปรับใช้กับข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก แล้ว จะให้ผลเป็นเช่นใดและแตกต่างกับ

คําพิพากษาของศาลปกครองสูงสุดและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื่องเสร็จที่ 935/2567 ซึ่งออกมาภายหลัง

หรือไม่ ในการศึกษาค้นคว้าบรรดาข้อคําถามดังกล่าว ภายหลังจากที่ผู ้วิจัยได้อธิบายถึงที่มาและความสําคัญรวมถึง

รายละเอียดอื่นในบทนําแล้ว บทถัดมาเป็นการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องด้วยการอธิบายถึงแนวคิดพื้นฐานในการ

วิเคราะห์ตอบคําถามงานวิจัยฉบับนี้ทั้งในเรื่องหลักการเวนคืน แนวคิด TOD โดยทั่วไป และข้อความคิดพื้นฐานอื่นท่ี

เกี่ยวข้องในบทต่อมา จากนั้นในบทที่สามของงานวิจัยนี้จะวิเคราะห์ปัญหาแนวทางการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการ

เวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าโดยเน้นศึกษากรณีแอชตันอโศก ส่วนในบทที่ 4 ผู้เขียนจะวิเคราะห์และพัฒนาแนวทางการ

พิจารณาถึงความชอบด้วยกฎหมายการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่ถูกเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าและกิจการท่ีเกี่ยวเนื่อง ใน

บริบทของการนําที่ดินเช่นว่านั้นไปใช้พัฒนาเป็นที่อยู่อาศัย โดยนําหลัก TOD ตลอดจนหลักความได้สัดส่วนและสภาพ

ความปะปนระคนของประโยชน์สาธารณะในการพัฒนาเมืองมาใช้ประกอบการพิเคราะห์ จากนั้นในส่วนต่อมาซึ่งคือบทท่ี 

5 จะเป็นการนําเอาแนวทางนี้มาปรับใช้กับข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก ก่อนท่ีจะนําไปแปรผลโดยละเอียดพร้อมเสนอ

แนวทางแก้ไขเบ้ืองต้น และในบทสุดท้ายคือบทท่ี 6 จะเป็นส่วนสรุปงานวิจัย 

2. ประเด็นคําถามหลักของการวิจัย 

งานวิจัยฉบับน้ีมีประเด็นหลักท่ีต้องการศึกษาอยู่ด้วยกัน 4 ประเด็น ซ่ึงประกอบด้วยข้อคําถามแยกย่อย อันปรากฏสะท้อน

ผ่านเน้ือหาในงานวิจัยดังจะกล่าวถัดไปในเน้ือหาบทถัดไป 

 1) บรรดากฎหมายตลอดจนแนวทางการตีความกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนของประเทศไทยในปัจจุบัน 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งที่เกี่ยวพันกับการเวนคืนที่ดินเพื่อกิจการรถไฟฟ้าในทํานองเดียวกับที่ปรากฏเป็นข้อเท็จจริงที่พิพาทใน
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คดีแอชตัน อโศกนั้นเป็นเช่นใดและยอมรับแนวคิด TOD เพียงใด และก่อให้เกิดปัญหาในการพัฒนาเมืองรอบสถานี

รถไฟฟ้าหรือปัญหาอ่ืนใดหรือไม่ อย่างไร 

2) หากนําแนวคิดการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนตามแนวทาง TOD ตลอดจนลักษณะการปะปนระคน

กันของประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ของเอกชนในบริบทการพัฒนาเมืองรวมถึงหลักความได้สัดส่วนมาใช้

ประกอบการพิจารณาถึงขอบวัตถุประสงค์ในการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าและกิจการเก่ียวเน่ืองในระบบกฎหมายไทยน้ัน

จะสามารถกระทําได้หรือไม่ เพียงใด  และในกรณีที่กระทําได้จะสามารถกําหนดแนวทางตลอดจนตัวชี้วัดเพื่อใช้เป็นกรอบ

วิเคราะห์ในการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่ถูกเวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะและเพ่ือ

กิจการรถไฟฟ้าและกิจการท่ีเก่ียวเน่ืองกับกิจการรถไฟฟ้าได้หรือไม่ เพียงใด  

3) เม่ือนําแนวทางดังกล่าวมาปรับใช้เข้ากับข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศกแล้ว การอนุญาตให้เอกชนใช้ประโยชน์

ที่ดินของ รฟม. เป็นทางเข้าออกโครงการก่อสร้างอาคารชุดพักอาศัยซึ่งเป็นอาคารขนาดใหญ่พิเศษสู่ถนนสาธารณะน้ัน 

เป็นธุรกิจเก่ียวเน่ืองเพ่ือประโยชน์ของ รฟม.และเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของพระราชกฤษฏีกากําหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ี

ที่จะเวนคืนในท้องที่เขตจตุจักรฯ พ.ศ.2538 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฏีกากําหนดเขตที่ดินที่จะเวนคืน ในท้องท่ี

เขตจตุจักรฯ (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2539 ประกอบกับพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนฯ หรือไม่ และจะได้ผลแตกต่าง

จากท่ีศาลปกครองสูงสุดได้พิพากษาและท่ีคณะกรรมการกฤษฏีกาได้ให้ความเห็นในภายหลังหรือไม่  

4) ผลจากการปรับใช้แนวทางวิเคราะห์ดังกล่าวเข้ากับข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศกข้างต้นสะท้อนให้เห็นแง่มุม

ด้านการตีความ ด้านตัวบทกฎหมาย ตลอดจนด้านนิตินโยบายใดหรือไม่ มีกรณีท่ีสมควรแก้ไขปรับปรุงในอนาคตหรือไม่ 

3. วัตถุประสงค์ของโครงการวิจัย  

ในการจัดทํางานวิจัยฉบับนี้ มีวัตถุประสงค์สําคัญด้วยกันอยู่หลายประการ สามารถจําแนกแยกได้เป็นหมวดหมู่ 

ดังน้ี 

3.1 ด้านวิชาการ 

- เพื่อศึกษาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมายที่สําคัญ โดยเฉพาะประเด็นเวนคืนในคดีแอชตัน อโศก ซึ่งจะ

กลายเป็นวัตถุแห่งการศึกษาสําคัญในวิชาเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย์และการพัฒนาเมืองไปอีกยาวนาน 

- เพื่อศึกษาเบื้องต้นถึงทฤษฎีและหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการเวนคืน ทั้งในภาพรวมและโดยเฉพาะอย่างย่ิง

ในบริบทของการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าและกิจการเก่ียวเน่ืองดังท่ีปรากฏในคดีแอชตัน อโศก 

- เพ่ือศึกษาว่าในกรณีท่ีในประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายเฉพาะเก่ียวกับ TOD เพ่ือจัดการกับเรื่องเวนคืนรอบสถานี

ขนส่งมวลชนอย่างเป็นกิจลักษณะ กรณีจะสามารถนําหลัก TOD มาใช้พิจารณาขอบวัตถุประสงค์ในการเวนคืนตาม

กฎหมายว่าด้วยการเวนคืนในปัจจุบันได้หรือไม่เพียงใด มีข้อจํากัดหรือข้อพึงกังวลใดหรือไม่ และหากกระทําได้จะพอมี

แนวทางนํามาใช้เป็นพิเคราะห์ถึงความชอบด้วยกฎหมายของการนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าและ

กิจการเกี่ยวเนื่องกับกิจการดังกล่าวไปใช้ในลักษณะการพัฒนาโครงการที่อยู่อาศัยได้หรือไม่ เพื่อนําไปสู่การวิเคราะห์ต่อ

ยอดอีกทางหน่ึงว่าหากนําแนวทางเช่นว่าน้ันมาปรับใช้วิเคราะห์กับข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก จะให้ผลเป็นเช่นใด 
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- เพื่อเผยแพร่ความเข้าใจทั่วไป โดยเฉพาะอย่างยิ่งความรู้ความเข้าใจในมิติทางนิติศาสตร์เกี่ยวกับการเวนคืน

ตลอดจนการเวนคืนในมิติของการก่อสร้างรถไฟฟ้า  

3.2 ด้านนิตินโยบายและนิติบัญญัติ 

- เพ่ือให้เกิดความรู้ความเข้าใจท้ังในทางกฎหมายและนิตินโยบายในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับ TOD 

- เพื ่อศึกษาความเป็นไปได้ของการศึกษา การใช้ และการตีความกฎหมายโดยการพิจารณาศาสตร์อ่ืน

ประกอบด้วย ท้ังน้ีภายใต้กรอบนิติวิธีท่ีถูกต้อง  

 - เพื่อเป็นประโยชน์ต่อการใช้และการตีความกฎหมายที่เกี่ยวข้อง รวมถึงเป็นประโยชน์ต่อการพัฒนากฎหมาย

และนิตินโยบายเก่ียวกับการพัฒนาเมืองรวมถึง TOD ในอนาคตของประเทศไทย 

 - เพ่ือเปิดประเด็นการศึกษาวิเคราะห์กลไกเก่ียวกับกฎหมายเวนคืนในประเทศไทยในภาพรวม    

4. สมมติฐานการวิจัย  

แม้ในประเทศไทยยังไม่มีกฎหมายเกี่ยวกับ TOD มาจัดการกับประเด็นเรื่องการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนรอบ

สถานีรถไฟฟ้าเป็นการเฉพาะ แต่เมื่อพิจารณาจากข้อบัญญัติเกี ่ยวกับการใช้ประโยชน์ที่ดินในกรุงเทพมหานครตาม

กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมปัจจุบันประกอบกับนโยบายต่าง ๆ ของภาครัฐย่อมแสดงให้เห็นได้ว่าประเทศไทย

โดยเฉพาะในพื้นที่พิพาทในคดีแอชตัน อโศกนั้นมีข้อกฎหมายตลอดจนนโยบายของรัฐมารองรับบางส่วนในการบริหาร

จัดการท่ีดินตามแนวทาง TOD แล้ว กรณีจึงสมเหตุสมผลท่ีจะนํามาใช้ประกอบการตีความกับกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนท่ี

เก่ียวข้องได้ เพียงแต่จะมีข้อจํากัดอย่างย่ิง โดยท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนเพ่ือใช้ในกิจการรถไฟฟ้าหรือกิจการท่ีเก่ียวเน่ืองน้ัน 

สามารถนําไปให้เอกชนใช้พัฒนาโครงการอสังหาริมทรัพย์เพื่อที่อยู่อาศัยและเป็นไปเพื่อประโยชน์ในทางพาณิชย์ของ

เอกชนได้ แต่จะต้องปรากฏถึงประโยชน์สาธารณะในเชิงการส่งเสริมการใช้ระบบขนส่งมวลชนโดยเฉพาะต่อการเดินทาง

ด้วยรถไฟฟ้าอย่างมีนัยสําคัญและได้สัดส่วนกับสิทธิของเอกชนที่ต้องเสียไปจากการเวนคืนรวมถึงประโยชน์ที่ตกแก่เอกชน

อื่นใดเป็นการเฉพาะด้วยจึงจะนับได้ว่าเป็นการใช้ที่ดินที่ได้มาจากการเวนคืนโดยชอบด้วยกฎหมาย ซึ่งแนวทางที่ช่วย

พิสูจน์ถึงความชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว ก็จะต้องพิจารณาว่าการนําทรัพย์ท่ีได้จากการเวนคืนไปใช้น้ันมีลักษณะเหมาะสม

กับการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนตามแนวทาง TOD อย่างน้อยสามด้าน ได้แก่ ในด้านความเหมาะสมของ 

ข้อกฎหมาย ด้านความเหมาะสมของสภาพการใช้ประโยชน์ที่ดินและรูปแบบการขนส่งมวลชนในพื้นท่ี ตลอดจนด้าน 

ความเหมาะสมของการใช้ที่ดินท่ีถูกเวนคืน พร้อมกับตรวจสอบชั่งประโยชน์ถึงความได้สัดส่วนของประโยชน์สาธารณะ 

ประโยชน์ได้เสียของเอกชนท่ีเก่ียวข้องเป็นสําคัญ โดยท่ีหากนําแนวทางวิเคราะห์เหล่านี้มาใช้พิเคราะห์กับข้อเท็จจริงในคดี

แอชตัน อโศก ก็น่าจะรับฟังได้ว่าการอนุญาตให้เอกชนใช้ประโยชน์ที่ดินของรฟม.เป็นทางเข้าออกโครงการก่อสร้างอาคาร

ชุดพักอาศัยซ่ึงเป็นอาคารขนาดใหญ่พิเศษสู่ถนนสาธารณะน้ัน เป็นการดําเนินการอันเก่ียวเน่ืองกับกิจการรถไฟฟ้าและเพ่ือ

ประโยชน์ของรฟม.ซึ่งเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของพระราชกฤษฏีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนในท้องที่เขต

จตุจักรฯ พ.ศ.2538 ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฏีกากําหนดเขตที่ดินที่จะเวนคืน ในท้องที่เขตจตุจักรฯ (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ.2539 ประกอบกับพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนฯ อันน่าจะให้ผลที่แตกต่างกับคําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุด และความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 935/2567 เพราะในห้วงกระแสที่มีการสนับสนุนให้มีการพัฒนา
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อย่างยั่งยืนและส่งเสริมให้ใช้ระบบขนส่งมวลชนอันสะท้อนให้เห็นถึงการวางแผนพัฒนาเมืองในกรอบ TOD นั้น การ

อนุญาตให้ใช้ทางเพื่อนําไปก่อสร้างอาคารชุดซึ่งมีลักษณะเป็นที่อยู่อาศัยก็ย่อมเป็นประโยชน์สาธารณะและเป็นส่วนหน่ึง

ของกิจการขนส่งมวลชนประเภทรถไฟฟ้า แม้จะมีประโยชน์ตกแก่เอกชนผู้ประกอบธุรกิจอสังหาริมทรัพย์เจ้าของโครงการ

และกับผู้อยู่อาศัยในโครงการ แต่จากลักษณะของโครงการที่อธิบายไปก็ย่อมทําให้เข้าใจได้ว่าเป็นการส่งเสริมให้ผู้อยู่อาศัย

เดินทางในกรุงเทพมหานครด้วยการใช้ระบบขนส่งมวลชนได้ รวมถึงข้อตกลงในการใช้ที่ดินตามปัญหายังมีศักยภาพที่จะ

ขยายประโยชน์สาธารณะหรืออํานวยความสะดวกให้ประชาชนทั่วไปตลอดจนผู้โดยสารรถไฟฟ้าใช้สัญจรเชื่อมต่อไปข้ึน

รถไฟฟ้าได้อันเป็นการส่งเสริมกิจการรถไฟฟ้าตามแนวทาง TOD อีกด้วย อนึ่ง ข้อสันนิษฐานเช่นนี้ไม่ได้หมายความเลยไป

ถึงว่าจะทําให้ประเด็นการขอใบอนุญาตก่อสร้างของโครงการที่ศาลตัดสินมานั้นเปลี่ยนแปลงไปด้วย เพราะเป็นคนละเรื่อง

คนละประเด็นกับขอบวัตถุประสงค์การเวนคืนท่ีงานวิจัยฉบับน้ีมุ่งนําเสนอ 

5. วิธีวิจัย 

รายงานวิจัยฉบับนี้ใช้วิธีการวิจัยเชิงพรรณนา (descriptive research) โดยเน้นไปที่การศึกษาเชิงความสัมพันธ์ผ่าน

กรณีศึกษา คือ คดีแอชตัน อโศก โดยผู้วิจัยเริ่มต้นจากการศึกษาประเด็นการเวนคืนในคดีดังกล่าว จากนั้นทําการทบทวน

วรรณกรรมและศึกษาข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะบรรดากฎหมาย กฎ และทฤษฎีทางกฎหมายลักษณะทรัพย์สิน

ตลอดจนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ รวมถึงนโยบายที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเมืองด้วยแนวคิด TOD และประเด็นการนํา

ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้ โดยการสํารวจทั้งข้อความคิดในเชิงนโยบาย กฎหมายต่างๆ เพื่อค้นหาหลักการและนํามา

วิเคราะห์กับกฎหมายไทย เพื่อค้นหาแนวทางที่จะช่วยชี้วัดความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนได้ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งในบริบทที่ได้มาจากการศึกษาข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายตามที่ปรากฏในคดีฯ  จากนั้นผู้วิจัยจะนําสิ่งท่ี

ค้นพบข้างต้นมาพิสูจน์กับข้อเท็จจริงในคดีดังกล่าวและเปรียบเทียบผลลัพธ์ที่ได้กับผลทางกฎหมายท่ีศาลได้ตัดสิน ยิ่งไป

กว่านั้นผู้เขียนจะนําแนวทางวิเคราะห์ได้จากการวิจัยนี้ไปใช้วิเคราะห์ต่อยอดเพื่อเสนอแนะหาแนวทางการพัฒนากฎหมาย

และนิตินโยบายรวมถึงข้อเสนอเก่ียวกับกระบวนการนิติบัญญัติท่ีเก่ียวข้องกับกฎหมายเวนคืนตลอดจนกฎหมายว่าด้วยการ

พัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนในอนาคตต่อไปได้ 

6. ขอบเขตของการวิจัย 

ผู้วิจัยได้กําหนดขอบเขตการศึกษาของรายงานวิจัยฉบับน้ีไว้หลายประการด้วยกัน ทั้งนี้เพื่อให้สามารถนําไปเปรียบเทียบ

วิเคราะห์กับประเด็นแห่งคดีในคดีแอชตัน อโศกที่เลือกศึกษาค้นคว้าให้ได้ตรงประเด็นและมีประสิทธิภาพที่สุด ขอบเขต

ข้างต้นสามารถจําแนกออกเป็นหมวดหมู่ได้ตามท่ีปรากฏด้านล่างน้ี  

6.1 ขอบเขตในแง่ข้อเท็จจริงท่ีใช้ทําการวิจัย 

- เน้นศึกษาเฉพาะข้อเท็จจริงที่เกิดเป็นปัญหาการตีความวัตถุประสงค์ของการเวนคืนจากการนําทรัพย์สินท่ี

ได้จากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าไปให้เอกชนใช้ประโยชน์ตามท่ีปรากฏในคดีแอชตัน อโศก  

- เน้นศึกษาข้อเท็จจริงในคดีที่เป็นการก่อสร้างอาคารชุดสําหรับอยู่อาศัยซึ่งเป็นอาคารขนาดใหญ่ โดยไม่รวมการก่อสร้าง

อาคารตัวอย่างหรือสํานักงานขายตลอดจนการติดป้ายโฆษณา ซ่ึงแม้อาจกล่าวถึงบ้างแต่ไม่ใช่วัตถุแห่งการศึกษาหลัก 
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-  เน้นศึกษาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการที่หน่วยงานของรัฐนําทรัพย์สินประเภทที่ดินซึ่งได้มาจากการเวนคืนไปให้

เอกชนใช้ประโยชน์ก่อสร้างอาคารที่อยู่อาศัยขนาดใหญ่โดยมีค่าตอบแทนในลักษณะที่มิได้เป็นการโอนกรรมสิทธิ์เด็ดขาด 

และจะเน้นไปที่การใช้ประโยชน์ในลักษณะการนําไปใช้เป็นทางเข้าออกอาคารดังกล่าวในลักษณะการให้ประโยชน์โดยมี

ค่าตอบแทน เพ่ือให้สอดรับกับข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก 

- เน้นบริบทพื้นที่ศึกษาในกรุงเทพมหานคร โดยเฉพาะพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนในพื้นท่ีชั้นใน เนื่องจาก

สอดคล้องต้องกับแนวคิด TOD ชัดเจนมากท่ีสุด รวมถึงยังสอดคล้องกับข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศกอีกด้วย 

- เน้นเปรียบเทียบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับโครงการแอชตันอโศก ตามที่ปรากฏในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 

188/2566 และความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 935/2567 แต่ทั้งนี้ รายงานฉบับนี้มิได้จัดทําขึ้นเพื่อเป็น

คําแนะนําหรือแนวทางแก้ไขปัญหาให้เอกชนในคดีดังกล่าว 

6.2 ขอบเขตในแง่ข้อกฎหมายและทฤษฏีท่ีใช้ประกอบการวิจัย 

- เน้นศึกษาเฉพาะประเด็นข้อกฎหมายเรื่องขอบเขตการเวนคืนตามที่ปรากฏในคดีแอชตัน อโศก โดยไม่ได้มุ่ง

ศึกษาประเด็นความชอบด้วยกฎหมายของการขอใบอนุญาตก่อสร้างตลอดจนประเด็นอ่ืนในคดี ในแง่น้ี ไม่ว่าผลการวิจัยใน

ประเด็นเวนคืนจะเป็นเช่นใด ย่อมเป็นเอกเทศจากประเด็นอ่ืนในคําพิพากษา 

- เน้นการศึกษาข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเวนคืนทั้งในภาพรวมและส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเวนคืนเพื่อกิจการ

รถไฟฟ้าและกิจการท่ีเก่ียวเน่ือง ไม่ได้ศึกษาเจาะลึกเวนคืนในเชิงทฤษฎีหรือเชิงปรัชญาอย่างถึงราก 

- เน้นศึกษาแนวคิด TOD ในเชิงหลักการ การศึกษาแนวคิดและประสบการณ์ต่างประเทศหากจะมีบ้างก็เพื่อเป็น

การสร้างความเข้าใจเบื้องต้นเพื่อเป็นประโยชน์ต่อการวิเคราะห์ถึงการจะนําหลักการพัฒนาตามแนวทาง TOD นี้มาใช้

ประกอบการตีความข้อกฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืนของประเทศไทยในปัจจุบัน ในบริบทที่ยังไม่มีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ 

TOD ตราไว้โดยเฉพาะเท่านั้น มิได้ลงลึกกฎหมายและประสบการณ์รายประเทศอย่างละเอียด และไม่ได้เน้นไปที่ข้อ

วิจารณ์ในเชิงทฤษฏีของแนวคิดดังกล่าว 

- เน้นศึกษาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการนําทรัพย์ประเภทที่ดินที่ได้จากการเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืน

ของไทยไปให้เอกชนใช้เพื่อประโยชน์ต่อการก่อสร้างที่อยู่อาศัย เพื่อให้สอดคล้องกับข้อเท็จจริงที่เกิดขึ้นในคดีแอชตัน 

อโศกท่ีจะนํามาใช้วิเคราะห์ 

- ในประเด็นกฎหมายว่าด้วยผังเมืองและควบคุมอาคารนั้น จะเน้นเฉพาะที่บังคับใช้ในกรุงเทพมหานครในปัจจุบัน 

กล่าวคือ กฎกระทรวงบังคับใช้ผังเมืองรวม กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 เป็นหลัก ไม่รวมถึงร่างกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมือง

รวมฯ ฉบับใหม่ท่ีอยู่ในระหว่างการรับฟังความคิดเห็นในขณะท่ีรายงานน้ีอยู่ระหว่างกระบวนการจัดทําและเผยแพร่ผลงาน 

- ไม่ได้เน้นผลของการเวนคืนท่ีพ้นกรอบข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก ในปัจจุบัน อาทิ ไม่ได้ศึกษาผลของการใช้

ประโยชน์ท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนมาโดยมิชอบหรือในเร่ืองการเพิกถอนการเวนคืน เป็นต้น 

- ไม่ได้เน้นศึกษาประเด็นปัญหากฎหมายที่เกิดจากการเปลี่ยนผ่านจากก่อนมีการใช้พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้า

ขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 อันก่อให้เกิดการโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินที่เวนคืนมาให้การรถไฟฟ้าขนส่ง

มวลชนแห่งประเทศไทยตามพระราชบัญญัติดังกล่าว ตามท่ีปรากฏในคดีแอชตัน อโศก 
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- ไม่ได้เน้นเจาะลึกกฎหมายว่าด้วยท่ีดิน รวมถึงทฤษฎีเก่ียวกับการพัฒนาท่ีดินนอกจากแนวคิด TOD  

7. ประโยชน์ท่ีคาดว่าจะได้รับ 

ผู้เขียนเชื่อว่ารายงานวิจัยฉบับนี้จะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ทั้งในด้านวิชาการ และในส่วนเกี่ยวกับนิตินโยบายและงานนิติ

บัญญัติอย่างน้อยดังต่อไปน้ี 

7.1 ประโยชน์ด้านวิชาการ 

- ได้ทราบถึงปัญหาข้อกฎหมายที่สําคัญ โดยเฉพาะประเด็นเวนคืนในคดีแอชตัน อโศก รวมถึงสามารถวิเคราะห์

ต่อยอดจากคําพิพากษาดังกล่าวได้ 

- ได้เข้าใจถึงทฤษฎีและหลักกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการเวนคืน ทั้งในภาพรวมและโดยเฉพาะอย่างยิ่งในบริบท

ของการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าและกิจการเก่ียวเน่ืองดังท่ีปรากฏในคดีแอชตัน อโศก 

- สามารถพัฒนาหลักเกณฑ์เพ่ือเป็นกรอบช้ีวัดความชอบด้วยกฎหมายในการพิจารณานําท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืน

ไปใช้เพื่อประโยชน์ของเอกชนในการพัฒนาโครงการที่อยู่อาศัยแต่ยังนับว่าเป็นการใช้เพื่อกิจการรถไฟฟ้าหรือกิจการท่ี

เกี่ยวเนื่องกับรถไฟฟ้าได้ ด้วยการนําหลัก TOD มาใช้พิจารณาประกอบการตีความขอบวัตถุประสงค์ในการเวนคืนตาม

กฎหมายว่าด้วยการเวนคืนในปัจจุบัน แม้ในขณะที่ยังไม่มีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ TOD มารองรับไว้โดยเฉพาะ โดย

สามารถกําหนดขอบเขตและข้อจํากัดในการตีความขอบวัตถุประสงค์ในการเวนคืนที่สะท้อนถึงแนวทางการพัฒนาเมืองใน

ปัจจุบันไปพร้อมกับการปกป้องคุ้มครองประโยชน์สาธารณะและสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนได้  

- สามารถเผยแพร่ความเข้าใจทั่วไปเกี่ยวกับแนวคิด TOD โดยเฉพาะอย่างยิ่งความรู้ความเข้าใจในมิติทาง

นิติศาสตร์เก่ียวกับการเวนคืน รวมถึงการเวนคืนในมิติของการก่อสร้างรถไฟฟ้าได้  

-  เป็นประโยชน์ต่อการศึกษา ใช้ และตีความกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการเวนคืนมากกว่าการพิเคราะห์ถ้อยคํา

ตามลายลักษณ์อักษรแต่อย่างเดียว 

7.2 ประโยชน์ในด้านนิตินโยบายและนิติบัญญัติ 

- สามารถเผยแพร่ความรู้ความเข้าใจท้ังในทางกฎหมายและนิตินโยบายในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับ TOD ได้ 

- เกิดประโยชน์ต่อการใช้และการตีความกฎหมายที่เกี่ยวข้อง รวมถึงเป็นประโยชน์ต่อการศึกษาและพัฒนา

กฎหมายเก่ียวกับ TOD ในอนาคตของไทยต่อไปได้  

- เป็นแนวทางบางส่วนสําหรับออกนโยบายหรือการตรากฎหมายเกี ่ยวกับการเวนคืนและการพัฒนาเมือง 

โดยเฉพาะในพ้ืนท่ีบริเวณรอบสถานีรถไฟฟ้า 

 

หมายเหตุเก่ียวกับส่วนได้เสีย 

ผู้เขียนได้รับการสนับสนุนการวิจัยนี้จากงานวิจัย คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เท่านั้น มิได้รับการสนับสนุน

จากภาคเอกชนที่มีส่วนได้เสียในคดีแอชตัน อโศก ตลอดจนหน่วยงานอื่นใดทั้งสิ้น ทั้งนี้  ความเห็นของผู้วิจัยตามรายงาน

ฉบับน้ีน้ันผู้ให้ทุนไม่จําต้องเห็นพ้องด้วย



 

บทที่ 2 

กรอบความคิดที่ใช้ในงานวิจัย 
 

 

งานวิจัยบทน้ีอธิบายแนวคิด ทฤษฎี ตลอดจนข้อกฎหมายสําคัญท่ีใช้ในการศึกษาวิจัยและการวิเคราะห์ในคดีแอชตัน อโศก 

กล่าวคือเป็นการทบทวนวรรณกรรมหลักที่เกี่ยวข้องนั่นเอง ในการนี้จะอธิบายโดยแบ่งออกเป็นสามหัวข้อหลัก หัวข้อแรก

จะเป็นการเกริ่นนํา ลําดับถัดไปจะอรรถาธิบายภาพรวมแนวคิดการพัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานีขนส่งมวลชน รวมถึงข้อ

ความคิดเก่ียวกับการนําท่ีดินจากการเวนคืนไปใช้พัฒนาพ้ืนท่ีโดยรอบสถานีรถไฟฟ้าซ่ึงจะได้เปรียบเทียบกับสถานการณ์ใน

ประเทศไทยต่อไป จากน้ันต่อด้วยหัวข้อสุดท้ายซ่ึงว่าด้วยข้อพิจารณาเก่ียวกับเง่ือนไขกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะอัน

เกิดจากการนําท่ีดินท่ีเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าไปใช้พัฒนาพ้ืนท่ีโดยรอบสถานีรถไฟฟ้า 

 

1. ความนํา          

ปัญหาการนําที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้าซึ่งเป็นทรัพย์สินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้คาบเกี่ยวกับหลายประเด็นปัญหาทั้งในทาง

ทฤษฎีและข้อกฎหมาย ซึ่งที่จริงแล้วในการพัฒนาเมืองที่มุ่งเน้นไปที่การพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าโดยเฉพาะอย่างย่ิง

ในเขตเมืองนั้น มีหลักในการพัฒนาเมืองเป็นกรอบคิดรองรับอยู่ที่ชื่อว่า “แนวคิดการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชน 

(Transit Oriented Development: TOD)” ที่จะเน้นการพัฒนาพื้นที่โดยรอบรถไฟฟ้าให้มีประสิทธิภาพ ตลอดจนจูงใจ

ให้ใช้บริการขนส่งมวลชนแทนยานพาหนะส่วนบุคคล การพัฒนาที่ดินรอบรถไฟฟ้าตามแนวทางดังกล่าวจึงหาได้เป็นเรื่อง

มิติธุรกิจพัฒนาอสังหาริมทรัพย์แต่ประการเดียวไม่ ด้วยเหตุนี้การทําความเข้าใจปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการพัฒนา

พ้ืนท่ีรอบสถานีรถไฟฟ้าในฐานะหัวใจสําคัญของงานวิจัยน้ีย่อมสมควรท่ีต้องพิจารณาหลักการพัฒนาเมืองดังกล่าวเสียก่อน 

ซ่ึงจะกล่าวในหัวข้อใหญ่ส่วนถัดไปน้ี 

ทว่า ในการพัฒนาเมืองตามกรอบคิดนี้ก็มีอุปสรรคและความท้าทายทางกฎหมายนานัปการ รวมถึงประเด็น 

การเวนคืนที่อาจทําให้เกิดประเด็นโต้แย้งต่อความชอบด้วยกฎหมายในกรณีที่มีการนําที่ดินจากการเวนคืนไปพัฒนาพื้นท่ี

รอบสถานีรถไฟฟ้า และโดยเฉพาะอย่างยิ่งหากเป็นกรณีที่มีผู ้ประกอบการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์หรือเอกชนอื่นได้

ประโยชน์เชิงพาณิชย์หรือประโยชน์อื่นใดจากการดําเนินการดังกล่าวเป็นพิเศษ กรณีจึงเป็นประเด็นข้อกฎหมายใน 

การเวนคืนต่อไปว่ามีเกณฑ์พิจารณารวมไปถึงเกณฑ์ในการใช้การตีความกฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืนต่อสถานการณ์น้ี

อย่างไร จะพอรับฟังได้ว่าเป็นการกระทําที่เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะอันเป็นหนึ่งในเกณฑ์พิจารณาสําคัญหรือไม่ 

โดยเฉพาะอย่างยิ่งในบริบทเฉพาะอย่างกรณีการพัฒนาเมืองด้วยการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้า รวมถึงท้ายที่สุดแล้ว 

กรณีจะสามารถนําแนวคิด TOD มาช่วยประกอบการใช้และการตีความได้บ้างหรือไม่ โดยสภาข้อพิจารณาทั้งหลายน้ี

นอกจากเป็นเรื่องสําคัญในประเทศไทยแล้ว ยังปรากฏเป็นหนึ่งในประเด็นสําคัญในคดีแอชตัน อโศก ที่งานวิจัยนี้มุ่งศึกษา

ด้วย 
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อย่างไรก็ตาม แม้ประเด็นความเชื่อมโยงระหว่างหลักการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนและปัญหาทฤษฎี

ข้อกฎหมายว่าด้วยการเวนคืน รวมถึงความเป็นไปได้ท่ีจะนําแนวคิดการพัฒนาพ้ืนท่ีเช่นว่าน้ันมาช่วยตีความเรื่องความเป็น

ประโยชน์สาธารณะในฐานะเงื่อนไขหนึ่งของการเวนคืนนั้นจะเกี่ยวข้องกันอย่างลึกซึ้ง แต่กลับมีวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องอยู่

จํากัดมาก ผู้วิจัยจึงเห็นต่อไปว่าการที่จะวิจัยรวมถึงวิเคราะห์ประเด็นการเวนคืนของคดีแอชตัน อโศกในบริบทการพัฒนา

พื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าอันเป็นหัวใจสําคัญของรายงานวิจัยฉบับนี้ได้ ควรต้องกล่าวถึงบรรดาแนวคิดพื้นฐานหลักทั้งหลาย

ท่ีเก่ียวกับแนวคิด TOD ด้วย อันจะกล่าวต่อไปในเน้ือหาท่ีเหลือของบทน้ี 

2. แนวคิดการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชน (Transit Oriented Development: TOD) 

แม้การพัฒนาเมืองด้วยหลักการ TOD นั้นเป็นหัวข้อที่โดยลําพังแล้วอยู่ในพรมแดนวิชาสถาปัตยกรรมและการผังเมือง แต่

เม่ือบทบาทของแนวคิดดังกล่าวทําหน้าท่ีเป็นกระดูกสันหลังในการวิเคราะห์ประเด็นปัญหาท้ังหลายในงานวิจัยฉบับน้ี กรณี

จึงสมควรที่จะอธิบายแนวคิด TOD โดยคร่าวเสียก่อน โดยในเนื้อหาส่วนนี้จะแบ่งออกเป็นสามหัวข้อย่อย กล่าวคือใน

หัวข้อ 2.1 จะกล่าวถึงสาระสําคัญของแนวคิดน้ี ในหัวข้อที่ 2.2 จะอธิบายแนวคิดดังกล่าวในเชิงความสัมพันธ์ต่อกฎหมาย 

และหัวข้อท่ี 2.3 จะเน้นไปท่ีแนวคิด TOD ในประเทศไทยตามลําดับ 

2.1 สาระสําคัญของแนวคิดการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชน 

เพื่อให้เห็นสาระสําคัญเกี่ยวกับแนวคิด TOD ในมิติต่าง ๆ ที่ใช้ในงานวิจัย เนื้อหาน้ีจะแบ่งแยกออกเป็นอีก 5 ส่วนย่อย ใน

ส่วนแรกเป็นเรื่องนิยาม ภาพรวม และความเป็นมา ส่วนที่สองกล่าวถึงหลักการสําคัญ ลําดับถัดมาอธิบายถึงวัตถุประสงค์

หลักของการพัฒนาตามแนวทาง TOD จากนั้นจะเป็นการเทียบประโยชน์และความเสี่ยงของการใช้แนวคิดดังกล่าวพัฒนา

เมือง ก่อนท่ีในหัวข้อสุดท้ายจะทําการสรุปสถานท่ีท่ีเหมาะสมสําหรับการพัฒนาภายใต้แนวคิด TOD  

2.1.1 นิยาม ภาพรวม และความเป็นมา 

 แนวคิดว่าด้วยการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชน หรือที่มีชื่อเรียกเป็นภาษาอังกฤษว่า Transit Oriented 

Development (TOD) นั้น แม้จะมีผู้นิยามไว้หลากหลาย แต่จากการศึกษารวบรวมของผู้วิจัยเห็นว่าส่วนที่พอจะรับกัน

ทั่วไปนั้นหมายความได้ว่า เป็นแนวทางการพัฒนาการใช้ประโยชน์ที่ดินบริเวณพื้นที่โดยรอบ 0.5 ไมล์ (ราว 800 

เมตร) รอบสถานีขนส่งมวลชน โดยส่งเสริมให้มีการใช้ประโยชน์ที่ดินที่หลากหลาย มีความหนาแน่นสูง รวมถึงเป็น

มิตรกับผู้เดินเท้าสัญจร เพื่อให้รูปแบบการใช้ประโยชน์ที่ดิน (land-use pattern) ที่เกิดขึ้นใหม่รอบสถานีนั้น เป็น

ทั้งการสนับสนุนระบบขนส่งมวลชนและในขณะเดียวกันก็เป็นการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนให้เชื่อมต่อและสนับสนุน

การใช้ประโยชน์ในที่ดินดังกล่าวด้วย1  กล่าวอีกแง่หนึ่งได้ว่า TOD เป็นแนวคิดที่บูรณาการศาสตร์ในการพัฒนาเมือง

 
1 ดู Peter Calthorpe, The Next American Metropolis (Princeton Architectural Press 1997) 56-61; Peter Newman, ‘Planning 

for Transit Oriented Development’ in Carey Curtis,  John L. Renne, and Luca Bertolini (eds) Transit Oriented Development : Making 

It Happen (Ashgate 2009) 13; Katrina M. Wyman and Danielle Spiegel-Feld, 'The Urban Environmental Renaissance' (2020) 108 

California Law Review 305, 344 <https://lawcat.berkeley.edu/record/1161689?v=pdf> accessed 2 February 2024; Hank Dittmar and 

Shelley Poticha, ‘Defining Transit-Oriented Development: The New Regional Building Block’ in Hank Dittmar and Gloria Ohland 

(eds) The New Transit Town (Island Press 2003) 20-21; Business, Transportation and Housing Agency, California Department of 
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หลายมิติ โดยเฉพาะเรื่องการขนส่งมวลชนตลอดจนการใช้ประโยชน์ที่ดิน2 โดยนําสถานีขนส่งมวลชนเป็นตัวชี้นําการ

พัฒนาเมือง เพื่อให้สถานีขนส่งมวลชนและพื้นที่โดยรอบนั้นเป็นจุดรวมกิจกรรมและจุดเปลี่ยนถ่ายการสัญจรเดินทาง 

(node) ในเมือง โดยผู้รับผิดชอบการพัฒนาดังกล่าวอาจเป็นหน่วยงานของรัฐเองที่นอกจากมีส่วนในแง่การตรากฎหมาย

และออกกฎระเบียบท่ีเก่ียวข้องด้านการใช้ประโยชน์ท่ีดินและนโยบายขนส่งมวลชนแล้ว ก็อาจลงมือพัฒนาอสังหาริมทรัพย์

บนท่ีดินของตนท่ีอยู่โดยรอบสถานีขนส่งมวลชนน้ันเองได้ตามบริบทของแต่ละพ้ืนท่ีไปอีกด้วย 

สําหรับความเป็นมาของ TOD นั้น อธิบายได้ด้วยการแบ่งเป็นความเป็นมาของแนวคิดและที่มาของชื่อเรียก  

ในส่วนที่มาของตัวแนวคิดนั้น เมื่อพิเคราะห์ประวัติศาสตร์แล้วพบว่าแนวทางการพัฒนาเมืองโดยการใช้ขนส่งมวลชนเป็น

ตัวนําเช่นนี้มีมายาวนานในหลายประเทศ ไม่ว่าจะเป็นประเทศในทวีปเอเชีย ยุโรป3 ตลอดจนทวีปอื่น  ซึ่งในมิตินี้สะท้อน

โยงไปถึงพัฒนาการของแนวคิดการพัฒนาเมืองทั้งหลายเองที่แปรเปลี่ยนสอดรับกับพัฒนาการรูปแบบในการเดินทาง อาทิ 

ในสมัยก่อนที่การพัฒนาเมืองสอดรับกับการเดินทางด้วยการเดินเท้า จากนั้นจึงเกิดการสัญจรด้วยรถไฟ ยานยนต์ และ 

การขนส่งมวลชนอื่น ๆ จนมาถึงแนวคิด TOD นี้ที่เน้นไปที่การพัฒนาการขนส่งมวลชน4 ซึ่งมักจะเป็นการขนส่งทางราง

รวมไปถึงระบบขนส่งมวลชนอ่ืนท่ีมีประสิทธิภาพและลดการใช้ยานพาหนะส่วนบุคคลในการเดินทางในเมือง  

ส่วนเรื่องที่มาของชื่อ ต้องเข้าใจว่าแม้จะเป็นแนวคิดที่ปรากฏให้เห็นเป็นรูปธรรมมาช้านาน แต่ในเรื่องคําเรียกช่ือ

แนวคิดการพัฒนาน้ีว่า TOD จนเป็นที่ติดปากปัจจุบัน พบว่าเพิ่งมีที่มาจากประเทศสหรัฐอเมริกาในช่วงปลาย ค.ศ. 1980 

จนถึงช่วงต้น 19905 เท่านั้น ก่อนท่ีจะได้รับความนิยมทั้งในแง่การใช้คําและในแง่การปฏิบัติอย่างแพร่หลายทั้งในอเมริกา

และในระดับสากลต่อมา ไม่ว่าจะเป็นทั้งการเรียกทั่วไป ในงานเขียน งานทางนโยบาย การนําไปบัญญัติเป็นกฎหมาย 

ตลอดจนการนําไปใช้เป็นแผนแม่บทในการพัฒนาเมืองจํานวนมากซ่ึงรวมถึงในประเทศไทยเองด้วย 

 

2.1.2 หลักการสําคัญ 

แนวคิด TOD ท่ีเน้นการพัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานีขนส่งมวลชนเป็นการพัฒนาท่ีประกอบไปด้วยหลักคิดและการ

วางแผนอย่างรอบคอบ จากภาพรวมที่ได้อธิบายไปในหัวข้อก่อนสามารถขยายความให้เห็นถึงหลักการสําคัญเบื้องหลัง

แนวคิดการพัฒนาพ้ืนท่ีโดยรอบสถานีขนส่งมวลชนได้ ดังตัวอย่างต่อไปน้ี 

 
Transportation, Statewide Transit-Oriented Development Study 2002 11-12; Transportation Research Board, Transit-Oriented 

Development and Joint Development in the United States: A Literature Review 2002 5-6. 
2 Robert Cervero, ‘Public Transport and Sustainable Urbanism’ in Carey Curtis, John L. Renne, and Luca Bertolini (eds) 

Transit Oriented Development: Making It Happen (Ashgate 2009) 23. 
3 เพิ่งอ้าง 23-25. 
4 ดู  Hank Dittmar, Dena Belzer, and Gerald Autler ‘An Introduction to Transit-Oriented Development’ in Hank Dittmar 

and Gloria Ohland (eds) The New Transit Town (Island Press 2003) 4. 
5 Business, Transportation and Housing Agency, California Department of Transportation (เช ิงอรรถ 2) 11-12; Ian Carlton, 

‘Histories of Transit-Oriented Development: Perspectives on the Development of the TOD Concept,’ (2009) Institute of Urban and 

Regional Development, University of California, Berkeley 1. 
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(ก) มุ่งเน้นการพัฒนาภายในบริเวณระยะเดินได้รอบสถานีขนส่งมวลชนท่ีมีประสิทธิภาพเพ่ือดึงศักยภาพของ

ท่ีดินโดยรอบสถานีและระบบการขนส่งมวลชนท่ีเก่ียวข้อง 

การพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD มุ่งพัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานีขนส่งมวลชนที่เป็นระยะที่ผู้สัญจรไปมาสามารถ

เดินถึงได้เป็นการเฉพาะเจาะจง เพ่ือดึงศักยภาพท้ังในส่วนของท่ีดินและระบบขนส่งมวลชนให้สูงท่ีสุด ในแง่น้ีปัจจัยในเร่ือง

ตําแหน่งแห่งที่จึงเป็นสาระสําคัญอย่างยิ่งที่นักวางแผนพัฒนาเมืองตามหลักคิดดังกล่าวจะต้องพิจารณาโดยรอบคอบ 

สําหรับในขั้นต้น พึงต้องพิจารณาก่อนว่าสถานที่ซึ่งกล่าวถึงนั้นมุ่งหมายถึงสถานีขนส่งมวลชนแบบใดและภายในบริเวณใด 

รวมถึงท่ีว่าโดยรอบสถานีน้ันมีระยะเพียงใด  

ในประเด็นแรก หากกล่าวโดยสังเขปแล้ว TOD มักจะจัดทําในบริเวณพื้นที่เมืองหรือมีความเป็นชุมชนอยู่สูงใน

ระดับหน่ึง ท่ีมีความเหมาะสมท่ีจะมีผู้ใช้สถานีขนส่งมวลชนหรือสามารถเชื่อมต่อกับบริเวณใจกลางเมืองหรือสถานท่ีสําคัญ

ในเมืองได้ โดยสําหรับสถานีขนส่งมวลชนในบริเวณดังกล่าวนี้สามารถเกิดได้หลายรูปแบบ แต่มักปรากฏเป็นสถานีรถไฟ

หรือรถไฟฟ้า6 หลักคิดคือต้องเป็นสถานีขนส่งที่มีประสิทธิภาพในการบรรทุกผู้โดยสารได้ดี7 มีความถี่และความเร็ว 

ท่ีเหมาะสม8 ทําให้มีการส่งเสริมการใช้ขนส่งมวลชนแทนยานพาหนะส่วนบุคคลตามแนวทาง TOD ได้ 

สําหรับระยะโดยรอบสถานีเช่นว่านั้น จะต้องเป็นระยะที่เหมาะสมที่ผู้คนสามารถเดินเท้าสัญจรไปมาได้9 ที่เป็น

เช่นนี้เพราะจะเห็นได้ต่อไปว่าการพัฒนาเมืองด้วยแนวคิด TOD จะต้องส่งเสริมการเดินเท้าด้วยนั่นเอง สําหรับระยะ

ดังกล่าวนั้นอาจจะมีการกําหนดแตกต่างกันไปตามทฤษฎีและนโยบายแต่ละประเทศ แต่ในภาพรวมแล้วระยะเหมาะสม 

ที่พอรับกันได้เป็นมาตรฐานจะอยู่ในระยะ 500 – 800 เมตร (บางตําราใช้ 2000 ฟุต หรือ 0.5 ไมล์) 10 หรือในบางกรณี 

อาจอนุโลมให้ได้ถึง 1000 เมตร หากสถานีท่ีต้ังน้ันเป็นสถานีขนส่งมวลชนขนาดหนัก (rapid transit)11  

 
6 อันที่จริง คําว่า “สถานีขนส่งมวลชน” และ “สถานีรถไฟฟ้า” มีนัยสําคัญที่แตกต่างกันอยู่ในบริบทของแนวคิด TOD ซึ่งอาจแตกต่างไปตาม

ประเภทขนส่งมวลชนแต่ละประเภท อย่างไรก็ดี ในงานวิจัยจะมุ่งถึงระบบรถไฟฟ้าที่เน้นถึงระบบรถไฟฟ้าขนาดใหญ่ รถไฟทางไกล และรถไฟฟ้าระบบ 

โมโนเรลในเมืองเป็นหลัก เพราะสอดคล้องกับบริบทในประเทศไทยมากที่สุด. 
7 แต่มิได้หมายความว่าสถานีขนส่งมวลชนในรูปแบบอื่นเกิดขึ้นมิได้เลย อาทิ รถเมล์ รถ BRT เพียงแต่มิได้อยู่ในขอบเขตหลักของงานวิจัย. 
8 ร า ยละ เ อ ี ย ด  ดู  Luca Bertolini, Carey Curtis, and John Renne, ‘Introduction’ in Carey Curtis, John L. Renne, and Luca 

Bertolini (eds) Transit Oriented Development: Making It Happen (Ashgate 2009) 6. 
9 Ellen Greenberg, ‘Regulations Shape Reality’ in Hank Dittmar and Gloria Ohland (eds) The New Transit Town (Island 

Press 2003) 57. 
10 Peter Calthorpe (เชิงอรรถ 1); Institute for Transportation and Development Policy, TOD Standard (3rd ed., ITDP 2017) 58. 

 11 ควรกล่าวถึงด้วยว่า ในบางกรณีซึ่งพบไม่บ่อยนักอาจพบตัวเลขในระยะอื่นได้ อาทิ ภายใน 1 กิโลเมตรของสถานีขนส่งมวลชนบางประเภท 

หรือภายในระยะน้อยกว่า 500 เมตร อันเป็นเรื่องของการออกแบบการเชื่อมต่ออาคารกับทางเข้าสถานีรถไฟฟ้า ในกรณีที่พบได้ไม่มากนักและเป็นเรื่อง

การออกแบบ หรือที่จริงอาจมีการจําแนกระยะจากขนส่งมวลชนออกเป็นหลายระดับตามประเภทและวัตถุประสงค์ของระบบขนส่งมวลชนได้ เช่น ระยะ 

300 800 และ 2000 เมตร โดยที่ระยะมาตรฐานของ TOD คือ 800 เมตร สอดคล้องกับที่ผู้วิจัยเกริ่นไปก่อนหน้านี้ และยังเป็นระยะที่มีงานสนับสนุนว่า

พออยู่ในระยะที่ยังพอจูงใจให้คนตัดสินใจเลือกการเดินเท้าในการเดินทาง ดู เพิ่งอ้าง และ ดูประกอบ นิรมล เสรีสกุล และ อดิศักดิ์ กันทะเมืองลี้, 

Walkable city เมื่อกรุงเทพฯ ออกเดิน (พิมพ์ครั้งที่ 2, ลายเส้น 2566) 51 และ ธีรวัฒน์ เสรีอรุโณ, ‘ผลกระทบของคุณลักษณะสถานีรถไฟฟ้าบีทีเอสต่อ

ราคาคอนโดมิเนียมใน TOD Influence Zone’ (วิทยานิพนธ์ วิทยาศาสตร์มหาบัณฑิต (ธุรกิจอสังหาริมทรัพย์) คณะพาณิชยศาสตร์และการบัญชี 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2560) 12-13. โดยในรายงานวิจัยฉบับนี้จะไม่ได้เน้นศึกษาระยะทางเป็นสําคัญ โดยจะถือระยะมาตรฐานที่ 500-800 เมตร 

ดังที่อธิบายไปข้างต้น ซึ่งแม้ระยะทางตามแนวคิด TOD นี้ มีจุดที่ควรตั้งข้อสงสัยอยู่ไม่น้อยว่าคํานวณอย่างไร มีงานวิจัยหรือหลักฐานเชิงประจักษ์ล่าสุด
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(ข) ส่งเสริมการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีมีความหนาแน่นสูงโดยรอบสถานีขนส่งมวลชน 

การส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาการใช้ประโยชน์ที่ดินรอบสถานีขนส่งมวลชนให้มีความหนาแน่นสูงเป็นหลักสําคัญ

หนึ ่งของแนวคิด TOD12 อาทิ การมีบรรดาอาคารขนาดใหญ่ที ่มีพื ้นที ่การใช้งานสูง เพราะการใช้ประโยชน์ที ่มี 

ความหนาแน่นสูงก็ย่อมมีโอกาสที่จะทําให้เกิดผู้ใช้งานสถานีขนส่งมวลชนที่อยู่ใกล้กันมากขึ้นตามไปด้วย อาจกล่าวได้ว่า

หลักการน้ีเป็นการบริหารจัดการการเติบโต (growth management) ของเมืองอย่างหน่ึง13 โดยเหตุน้ี ผู้มีอํานาจหน้าท่ีใน

การพัฒนาเมืองจึงสมควรให้ความสําคัญพิจารณาหลักการดังกล่าวน้ี เพราะการทําให้เกิดความหนาแน่นสูงเป็นปัจจัยหน่ึง

ท่ีชี้วัดความสําเร็จของ TOD โดยจะต้องคํานึงถึงทั้งข้อกฎหมายและนโยบายต่าง ๆ มิให้เป็นอุปสรรคขัดขวางการสร้าง

เสริมกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีความหนาแน่นในการใช้ประโยชน์ รายละเอียดจะได้ขยายความในหัวข้อถัด ๆ ไปตามลําดับ 

(ค) ส่งเสริมการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีหลากหลาย 

นอกจากจะสนับสนุนให้เกิดการใช้ประโยชน์ที่หนาแน่นแล้ว ตามหลักการของ TOD นั้นยังส่งเสริมให้มีความ

หลากหลายในการใช้ประโยชน์ที่ดินด้วย เพื่อให้การเดินทางด้วยขนส่งมวลชนนั้นครอบคลุมกิจกรรมหลักของผู้โดยสาร

รถไฟฟ้าได้ อาทิ ที่อยู่อาศัยความหนาแน่นสูง ห้างร้าน พื้นที่สาธารณะ14 ทั้งนี้ความข้อนี้รวมไปถึงความหลากหลายของ

ผู้ใช้บริการ ชุมชน รวมถึงประชากรโดยภาพรวมด้วย กรณีจึงเห็นได้ว่าในพื้นท่ีชั้นในหลาย ๆ เมืองมีการเชื่อมอาคาร

พาณิชย์เข้ากับสถานีรถไฟฟ้าเพื่อให้เกิดการเดินทางแบบไร้รอยต่อ อันจะเป็นการสร้างความสะดวกสบายต่อการใช้ขนส่ง

มวลชนอีกด้วย  นอกจากนั้น การพัฒนาเมืองตามแนวทางนี้ยังต้องส่งเสริมการเดินทางในหลากหลายรูปแบบ อาทิ รถเมล์ 

รถจักรยาน รวมไปถึงการส่งเสริมการเดินเท้าด้วยฟุตบาธที่ดี รวมถึงพื้นที่สาธารณะและสวนสาธารณะท่ีมีคุณภาพ เป็นต้น15 

โดยนัยน้ีจึงช่วยยืนยันความเข้าใจท่ีว่า พื้นท่ีอันเหมาะสมสําหรับการพัฒนาตามแนวทางน้ีควรเป็นพื้นที่ในเมืองหรือ 

หัวเมืองสําคัญท่ีมีการสัญจรจํานวนมากตลอดจนมีกิจกรรมในพ้ืนท่ีท่ีหลากหลาย 

(ง) ส่งเสริมการใช้สถานีขนส่งมวลชนให้มีประสิทธิภาพและลดการใช้พาหนะส่วนบุคคล 

หลักการหนึ่งอันเป็นหัวใจสําคัญของการพัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานีขนส่งมวลชนคือการส่งเสริมให้มีการใช้ขนส่ง

สาธารณะแทนยานพาหนะส่วนบุคคล เพราะเมื่อมีศูนย์รวมกิจกรรมที่หลากหลายในระยะเดินเท้ารอบสถานีก็ย่อมทําให้

การเดินทางและการใช้ชีวิตในพื้นที่เมืองนั้นสะดวกสบายขึ้นมาก ฉะนั้นเพื่อให้หลักการดังกล่าวเกิดขึ้นจริง สมควรมีการ

วางมาตรการทั้งมาตรการในเชิงบวกที่เป็นการจูงใจให้ผู้คนใช้ขนส่งมวลชน อาทิ การลดราคาค่าโดยสาร การออกแบบทาง

ขึ้นลงและสถานีเปลี่ยนถ่ายที่สะดวก ต่อเนื่อง และไร้รอยต่อ ตลอดจนมาตรการส่งเสริมการเดินเท้าและทางเลือกการ

 
ยืนยันเพียงใด ตลอดจนเหมาะสมกับบริบทใดเป็นการเฉพาะหรือไม่ อย่างไรก็ตาม ในรายงานวิจัยฉบับนี้ไม่ได้มุ่งเน้นการวิเคราะห์แก่นทฤษฎีรากฐานของ 

TOD เป็นหลัก.  
12 Robert Cervero (เชิงอรรถ 2); Institute for Transportation and Development Policy (เชิงอรรถ 10) 79-83. 
13 ดู Peter Calthorpe (เชิงอรรถ 1) 56-71. 
14 Institute for Transportation and Development Policy (เชิงอรรถ 10) 63-71. 
15 ดู Business, Transportation and Housing Agency, California Department of Transportation (เชิงอรรถ 1)  14.  
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เดินทางอื่น โดยเฉพาะการใช้รถจักรยาน หรือมาตรการเชิงลบเพื่อลดแรงจูงใจในการใช้ยานพาหนะส่วนบุคคลเข้ามาใน

พ้ืนท่ี TOD เช่น การจัดเก็บค่าธรรมเนียมจราจรติดขัดในพ้ืนท่ี16 ซ่ึงข้ึนอยู่กับนโยบายของเมือง 

2.1.3 วัตถุประสงค์หลัก 

วัตถุประสงค์ของแนวทางการพัฒนาเมืองด้วยหลักการ TOD นี้มีด้วยกันหลายประการ ซึ่งล้วนแต่สะท้อนถึง

หลักการสําคัญท่ีกล่าวถึงไปข้างต้น ในท่ีน้ีผู้วิจัยจะยกตัวอย่าง 5 วัตถุประสงค์หลักซ่ึงจะเช่ือมโยงกับเน้ือหาบทถัดไป ดังน้ี 

(ก) เพ่ือให้เกิดศูนย์การพัฒนาท่ีหนาแน่นและเป็นโครงข่าย 

การทําให้เกิดการพัฒนาอย่างหนาแน่นและหลากหลายและเป็นมิตรแก่การสัญจรด้วยการเดินเท้าด้วยในตัว

ภายในบริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนย่อมทําให้สถานีตลอดจนพื้นที่โดยรอบเป็นทั้งจุดเปลี่ยนถ่ายการเดินทางและเป็น

สถานที่จุดหมายปลายทางของทั้งผู้โดยสารรถไฟฟ้าและระบบขนส่งมวลชนอื่นตลอดจนคนในพื้นที่ อาทิ หากพื้นที่รอบ

สถานีรายล้อมด้วยอาคารขนาดใหญ่ที่มีทั้งที่อยู่อาศัย บริการทางด้านการศึกษา ห้างสรรพสินค้า ก็จะเป็นที่ที่ก่อให้เกิด

กิจกรรมทางเศรษฐกิจและกิจกรรมทางสังคมต่าง ๆ ของผู้คนในชุมชนให้มาใช้บริการได้ ตลอดจนเป็นจุดหมุดหมาย

ปลายทางของผู้อื่นที่เดินทางมาเยือนสถานที่ดังกล่าวนี้ด้วยระบบขนส่งมวลชนได้ หรือผู้ที่อาศัยอยู่โดยรอบสถานีนี้ก็

สามารถเดินทางต่อไปสถานท่ีอ่ืนได้อย่างสะดวกสบายได้อีกด้วย  

(ข) เพ่ือให้การพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนมีประสิทธิภาพและเพ่ิมขีดความสามารถในการพัฒนา 

การพัฒนาที่ก่อให้เกิดโครงข่ายที่เป็นระบบและมีประสิทธิภาพข้างต้น ย่อมทําให้การพัฒนาพื้นที่ดินโดยรอบ

สถานีรถไฟฟ้านั้นเป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพและเต็มศักยภาพ พื้นที่ที่ดินแปลงขนาดไม่ใหญ่มากเหล่านี้แทนที่จะใช้

พัฒนาเป็นบ้านเดี่ยวไม่กี ่หลังคาเรือน ก็อาจนําไปพัฒนาเป็นที่อยู ่อาศัยเอื ้ออาทรขนาดใหญ่ ร่วมกับการใช้งานเชิง 

พาณิชยกรรมตลอดจนพื้นที่สาธารณะบางส่วน ซึ่งการใช้ประโยชน์ในที่ดินก็จะมีศักยภาพและคุ้มค่าที่ดินมากขึ้น ทั้งน้ีใน

ประเด็นการคุ้มค่าน้ีย่ิงเป็นประเด็นสําคัญเพราะโดยปกติแล้วท่ีดินรอบสถานีรถไฟฟ้าราคาก็จะสูงข้ึนมาก โดยท่ีราคาท่ีดินท่ี

เพิ่มสูงขึ้นนี้ หากนําไปใช้อย่างไม่มีประสิทธิภาพก็อาจเกิดความไม่คุ้มค่าและอาจไม่ได้ผลประโยชน์คืนสู่สังคมมากเท่ากับ

การดําเนินการในเชิงลักษณะ TOD ข้างต้น ในแง่นี้จึงมีผู้เห็นว่าแนวคิดการพัฒนาตามแนวคิด TOD เป็นหนึ่งในเครื่องมือ

สําหรับจัดเก็บมูลค่าส่วนเพิ่มของที่ดินกลับคืนสู่สังคม (value capture หรือ land value capture) อย่างหนึ่งด้วย17 อัน

เป็นเร่ืองท่ีสําคัญอย่างมากในการบริหารจัดการท่ีดิน 

(ค) เพ่ือเพ่ิมจํานวนการใช้ขนส่งมวลชนและลดการพ่ึงพายานพาหนะส่วนบุคคลอย่างย่ังยืน 

การทําให้เกิดการพัฒนาพื้นที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้าที่หนาแน่น เป็นโครงข่าย และมีประสิทธิภาพ ย่อมเป็นการ

ส่งเสริมการใช้ประโยชน์ในที่ดินรอบสถานีขนส่งมวลชนซึ่งเป็นทําเลศักยภาพสูง และทําให้เกิดการใช้ขนส่งมวลชนทดแทน

การใช้รถยนต์ส่วนบุคคล เพราะผู้คนจํานวนมากทั้งในพื้นที่และนอกพื้นที่สามารถเข้าถึงบริการและกิจกรรมต่าง ๆ รอบ

สถานีได้ภายในระยะเดินได้หรือจากการเดินทางมาจากสถานีขนส่งมวลชนอ่ืนท่ีเช่ือมเป็นโครงข่าย การพัฒนาเช่นน้ีย่อมทํา

ให้เกิดการพัฒนาขนส่งมวลชนอย่างย่ังยืนมากกว่าเป็นมาตรการเฉพาะกิจ 

 
 16 ดู สหรัฐ อกนิษฐศาสตร์, ‘มาตรการภาษีและค่าธรรมเนียมเพื่อบรรเทาปัญหาจราจรในกรุงเทพมหานคร’ (วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหา

บัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560) 48. 
17 Robert Cervero (เชิงอรรถ 2) 25. 
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(ง) เพ่ือทําให้เมืองกระชับและสอดรับการพัฒนาอย่างย่ังยืน 

การสนับสนุนให้มีการใช้งานที่ดินเน้นบริเวณโดยรอบสถานีขนส่งมวลชนนั้น นอกจากจะเป็นการส่งเสริมให้มีการ

ใช้ขนส่งมวลชนเป็นทางเลือกการเดินทางหลักแล้ว ในระยะยาวยังทําให้เมืองกระชับเพราะช่วยลดปัญหาภาวะเมือง

กระจาย (urban sprawl)18 ด้วย กล่าวคือ เม่ือทําให้การพัฒนาน้ันหนาแน่น หลากหลาย และรวมอยู่ตามสถานีรถไฟฟ้า ก็

จะเชื้อเชิญผู้สัญจรด้วยระบบชนส่งมวลชนตลอดจนบุคคลทั่วไปเดินทางมาจับจ่ายใช้สอยและอาศัยอยู่ในบริเวณดังกล่าว 

อันจะทําให้การพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ไม่ลุกลามไปยังพื้นที่ห่างไกลหรือพื้นที่ชานเมืองมากขึ้น19 ซึ่งในบั้นปลายสามารถ

ช่วยลดการใช้ยานพาหนะส่วนบุคคล อันเป็นผลดีในทางสิ่งแวดล้อม สุขภาวะ ตลอดจนการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืนซ่ึง

สอดคล้องกับหลัก SDG ข้อท่ี 11 ว่าด้วยเมืองและชุมชนย่ังยืน20   

(จ) เพ่ือก่อให้เกิดรายได้ท่ีอาจเป็นประโยชน์ต่อการขนส่งมวลชนตลอดจนเศรษฐกิจในท้องท่ี  

นอกจากน้ีหลักการของ TOD ยังเป็นเรื่องรายได้อีกด้วย เพราะการใช้ประโยชน์ที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้าอย่างมี

ประสิทธิภาพคุ้มค่าก็ย่อมมีโอกาสท่ีจะสร้างรายได้ให้มากข้ึน ดังน้ัน การบริหารจัดการตามแนวทาง TOD อาจนําพารายได้

ให้กับรัฐหรือหน่วยงานที่กํากับดูแลรถไฟฟ้าหรือผู้ได้รับสัมปทานรถไฟฟ้า ทําให้พึ่งพารายได้จากค่าโดยสารหลักน้อยลง

และอาจนําไปพัฒนาการบริการหรือนโยบายเกี่ยวกับค่าโดยสารได้21 นอกจากนั้นยังมีเป้าประสงค์ให้เกิดเศรษฐกิจที่ดีใน

พ้ืนท่ีได้ ท้ังในเร่ืองเคหสถาน และอ่ืนๆ ท้ังเศรษฐกิจ สังคม การพาณิชยกรรมต่าง ๆ ล้วนได้ประโยชน์จาก TOD22 

2.1.4 เปรียบเทียบประโยชน์และความเส่ียงจากการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD   

จากหลักการและวัตถุประสงค์ทั้งหลายที่กล่าวไป ย่อมจะเห็นการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD นั้นมีข้อดีหรือ

ประโยชน์มากมาย ในขณะเดียวกันก็อาจมีข้อท่ีเป็นความเส่ียงให้พึงพิจารณาอยู่พอสมควร ในท่ีน้ีผู้วิจัยจะหยิบยกข้อดีและ

ความเสี่ยงที่สําคัญมาพอสังเขป อันจะเป็นประโยชน์ต่อไปในการวิเคราะห์ในส่วนหลังของงานวิจัยน้ี ซึ่งมีส่วนคาบเกี่ยวกับ

 
18 Business, Transportation and Housing Agency, California Department of Transportation (เชิงอรรถ 2)  22 และ ดู Richard D. Knowles and Fiona 

Ferbrache, 'Conclusions' in Transit Oriented Development and Sustainable Cities (Elgar, 2019)  220 Janet Rice, ‘There Goes the Neighbourhood? 

Or Saving the World? Community Views about Transit Orientated Development’ in Carey Curtis, John L. Renne, and Luca Bertolini 

(eds) Transit Oriented Development: Making It Happen (Ashgate 2009) 173; Bruce James, ‘The Property Sector as an Advocate for 

TOD’ in Carey Curtis, John L. Renne, and Luca Bertolini (eds) Transit Oriented Development: Making It Happen (Ashgate 2009) 194. 
19 Hank Dittmar, Dena Belzer, and Gerald Autler (เชิงอรรถ 4) 6. 
20 United Nations, Sustainable Development Goals 11 Sustainable Cities and Communities และด ู  World Bank Group 

Transport, Transit-Oriented Development for Sustainable Cities 1; ‘Sustainability’ (Transit Oriented Development Institute) 

<http://www.tod.org/sustainability.html> accessed 9 February 2025; Richard D. Knowles and Fiona Ferbrache (เพิ่งอ้าง) 218-19. 

 21 ในแง่นี้ จึงมักมีการอธิบายว่า การดําเนินการพัฒนาเมืองแบบ TOD มีลักษณะเป็นการดึงมูลค่าของทรัพย์สิน (value capture) ได้ในอีก

ทางหนึ่งกลับคืนสู่แก่สังคมด้วย เพราะปกติพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าจะทําให้มูลค่าที่ดินและประโยชน์การค้าหากําไรเกิดขึ้นสูงอย่างมีนัยสําคัญ ซึ่งหาก

สามารถผันส่วนดังกล่าวแบ่งปันคืนสู่แก่สังคมส่วนรวมหรือพื้นที่โดยรอบได้ ก็จะทําให้เกิดความเป็นธรรมมากขึ้น. 
22 Jonathan Rose Companies Center for Transit-Oriented Development, ‘Making It Happen: Opportunities and Strategies 

for Transit-Oriented Development in the Knowledge Corridor’ (Submitted to Capitol Region Council of Governments, the Pioneer 

Valley Planning Commission, and the Sustainable Knowledge Corridor Consortium 2013) 65, 115-17.  

http://www.tod.org/sustainability.html
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การใช้อํานาจของรัฐในการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD ซึ่งอย่างน้อยควรต้องเกิดประโยชน์ต่อสาธารณะให้เห็นเป็น 

ส่วนหน่ึงของความชอบธรรมในการใช้อํานาจ  

(ก) ประโยชน์หลักท่ีได้รับจากการนําแนวคิด TOD ไปใช้พัฒนาเมือง 

แม้จากการอธิบายถึงหลักการของ TOD จะทําให้อนุมานได้ถึงประโยชน์มากมาย แต่ก็สามารถขยายความ 

ร้อยเรียงให้เห็นได้ ดังน้ี  

- ด้านการคมนาคม การพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD สร้างประโยชน์ในแง่การสนับสนุนระบบ 

การเดินทางด้วยขนส่งมวลชนที่จะช่วยให้มีผู้ใช้บริการมากขึ้น23 อันช่วยให้เกิดการพัฒนาที่รวมศูนย์โดยรอบสถานีใน

ลักษณะเป็นโครงข่าย อํานวยความสะดวกให้ผู้สัญจรไปมาและผู้อยู่อาศัยโดยรอบเข้าสู่แหล่งงานที่หลากหลาย ประกอบ

กิจกรรมอ่ืนโดยใช้การเดินทางด้วยขนส่งมวลชนเป็นหลัก นอกจากน้ี การพัฒนาตามแนวทางน้ียังเป็นการเพ่ิมทางเลือกใน

การเดินทาง ทําให้ผู้คนมาพบปะสังสรรค์กันได้โดยสะดวก24 ซ่ึงจะช่วยลดการพ่ึงพาการใช้ยานพาหนะส่วนบุคคลด้วย25 

- ด้านผลต่อส่ิงแวดล้อมและการพัฒนาอย่างย่ังยืน เม่ือเมืองกระชับ ก็ย่อมส่งผลดีในการลดการกระจาย

ตัวของเมือง ทําให้ลดหรือชะลอการสูญเสียพื้นที่ชานเมืองหรือพื้นที่สีเขียว ทั้งการที่เมืองกระชับเช่นนี้ ย่อมทําให้ระยะ

ทางการใช้ยานพาหนะลดน้อยลง เกิดความคุ้มค่าต่อการใช้พลังงาน ลดการปล่อยมลพิษจากการใช้ยานพาหนะส่วนบุคคล

ได้อีกด้วย 

- ด้านสาธารณสุข เมืองท่ีพัฒนาตามแนวทาง TOD นอกจากจะก่อให้เกิดประโยชน์ในแง่การพัฒนาอย่าง

ยั่งยืนตลอดจนเรื่องสิ่งแวดล้อมและสุขภาพของคนเมืองแล้ว ยังเกิดผลดีต่อสุขภาวะของคนในเมืองทั้งในด้านสุขภาพกาย

และสุขภาพจิตด้วย กล่าวคือ เมื่อเกิดการพัฒนาเมืองแบบกระชับดังที่ได้อธิบายไปก่อนหน้าก็จะทําให้เมืองไม่ขยายไปจน

กินพื้นที่ชานเมืองและพื้นที่สีเขียวอันช่วยลดการปล่อยควันรถและยานพาหนะส่วนบุคคลที่มักเป็นบ่อเกิดมลพิษ26 อีกท้ัง 

เมืองท่ีส่งเสริมการออกกําลังกายด้วยการเดินเท้าดังเช่นแนวคิด TOD ย่อมเกิดประโยชน์ทางสุขภาวะมากมายจาก 

การสัญจรเดินทางดังกล่าว27 ยิ่งไปกว่านั้น การพัฒนาพื้นที่ในรูปแบบนี้ยังส่งผลดีต่อสุขภาพจิตคนเมืองในลักษณะ 

การส่งเสริมกิจกรรมในเมืองท่ีหลากหลายท้ังยังช่วยส่งเสริมให้เกิดการพบปะสังสรรค์กันของผู้คนได้อีกด้วย 

- ด้านเศรษฐกิจ เมืองที่เน้นพัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานีชนส่งมวลชนอย่างมีประสิทธิภาพอันทําให้เมือง

กระชับและเดินทางได้โดยง่ายย่อมเกิดประโยชน์ในมิติด้านเศรษฐกิจทั้งในด้านการลดรายจ่ายและส่งเสริมเศรษฐกิจชุมชน 

กล่าวคือ การลดการพึ่งพายานพาหนะส่วนบุคคลย่อมช่วยลดรายจ่ายจากค่าใช้จ่ายในการเดินทาง โดยเฉพาะอย่างย่ิง

 
23 Robert Cervero (เ ช ิ ง อ ร ร ถ  2) 23 และ  Richard D. Knowles and Fiona Ferbrache, 'Introduction to Transit Oriented 

Development and Sustainable Cities’ in Transit Oriented Development and Sustainable Cities (Elgar, 2019) 4. 
24 ดู Luca Bertolini, Carey Curtis, and John Renne (เชิงอรรถ 8) 3. 
25 Robert Cervero (เชิงอรรถ 23); Katrina M. Wyman and Danielle Spiegel-Feld (เชิงอรรถ 1) 364 และดู ภาวิณี เอี่ยมตระกูล, การ

สัญจรวิถีเมืองอย่างยั่งยืน (ธรรมศาสตร์, 2561) 120. 
26 Katrina M. Wyman and Danielle Spiegel-Feld (เ ช ิ ง อ ร ร ถ  26) และ  ด ู  Janet Edghill, Annette Kroen and Jan Scheurer, 

‘Promoting Transit Oriented Development at the Local Level’ in Carey Curtis, John L. Renne, and Luca Bertolini (eds) Transit 

Oriented Development: Making It Happen (Ashgate 2009) 148. 
27 ดู นิรมล เสรีสกุล และ อดิศักดิ์ กันทะเมืองลี้ (เชิงอรรถ 11) 25-26.  



AshtonAndTakings_WorkingDraft_Draft5A_Committee1_200225 30 

บรรดาค่าครองชีพท่ีเกิดจากการใช้ยานพาหนะส่วนบุคคล28 มิพักต้องกล่าวถึงโอกาสในการลดค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพรวมถึง

รายจ่ายแฝงจากการต้องเสียเวลาบนท้องถนนอีกด้วย  นอกจากนั้น การพัฒนาเมืองด้วยแนวคิด TOD ยังสร้างโอกาสใน

การพัฒนาเศรษฐกิจที่หลากหลายและมีประสิทธิภาพสูงโดยเฉพาะเศรษฐกิจในชุมชน29 เพราะเมื่อโครงข่ายการเดินทาง

ด้วยระบบขนส่งมวลชนเชื่อมโยงถึงกันกับบรรดากิจกรรมทางเศรษฐกิจทั้งหลายที่กระจุกตัวอยู้โดยรอบสถานี ก็ช่วยให้

ธุรกิจการค้าต่าง ๆ มีช่องทางติดต่อลูกค้าและผู้ใช้บริการ30 และเกิดแหล่งงานที่มากและหลากหลายขึ้น ในการนี้ขอให้

สังเกตว่าการช่วยลดรายจ่ายด้านการเดินทางที่อธิบายไปตอนต้นจะช่วยทําให้ประชาชนมีเงินไปจับจ่ายใช้สอยก่อให้เกิด

การหมุนเวียนทางเศรษฐกิจได้มากย่ิงข้ึนได้อีกด้วย31  

- ด้านที่อยู่อาศัย หากวางแผนพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD ได้ดีจะทําให้เกิดท่ีอยู่อาศัยที่ใกล้สถานี

รถไฟฟ้าอันสามารถเชื่อมต่อแหล่งงานได้ในพื้นที่ตลอดจนแนวรถไฟฟ้าอื่น เป็นการรักษาสมดุลระหว่างแหล่งที่อยู่อาศัย

และแหล่งงาน32 อนึ่ง มีข้อสังเกตว่าที่ผ่านมาการจัดสมดุลข้างต้นมักพบว่าไม่ประสบความสําเร็จเท่าที่ควร นอกจากน้ียังมี

ประโยชน์โดยอ้อมในแง่การเปิดโอกาสให้รัฐสามารถสอดแทรกนโยบายการพัฒนาเชิงสังคมหรือการพัฒนาเมืองอื่น ๆ ไป

พร้อมกันได้อีกด้วย อาทิ นโยบายลงทุนในการเคหะท่ีมีราคาเข้าถึงได้ในบริเวณโดยรอบสถานีรถไฟฟ้า33 นโยบายจราจรอ่ืน 

ตลอดจนนโยบายการพัฒนาเมืองใหม่หรือการฟ้ืนฟูเมือง เป็นต้น 

- ด้านความปลอดภัย นอกจากเมืองที่พัฒนาตามแนวคิด TOD จะช่วยโอกาสเกิดอุบัติเหตุบนท้องถนน

โดยเฉพาะอุบัติเหตุอันเกิดจากรถยนต์แล้ว หากบริหารจัดการได้มีประสิทธิภาพก็ยังอาจช่วยให้ถนนหนทางรอบสถานี

รถไฟฟ้าเปล่ียวน้อยลงจากการมีกิจกรรมท่ีหลากหลายมีผู้คนเดินเท้าสัญจรไปมาได้อีกด้วย34 

- ด้านการคลังภาครัฐ ดังกล่าวไปบ้างว่าการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD ช่วยสร้างรายได้สาธารณะ

ด้วยการเป็นช่องทางหารายได้ให้กับหน่วยงานของรัฐที่กํากับดูแลเกี่ยวกับขนส่งมวลชนได้35 อาทิ การจัดเก็บภาษีและ

ค่าธรรมเนียมที่มากขึ้นเป็นพิเศษในพ้ืนที่ การเก็บค่าเช่าหรือค่าใช้พ้ืนที่ของรัฐที่มีอยู่รอบสถานีขนส่งมวลชน ข้อดีข้อนี้ย่อม

สามารถเป็นตัวช่วยขยายอรรถประโยชน์ทั้งหลายก่อนหน้าให้มีมากขึ้นด้วย โดยเฉพาะหากหน่วยงานของรัฐเช่นว่านี้เลือก

ที ่จะนํารายได้เหล่านี ้ไปสนับสนุนระบบขนส่งมวลชน อาทิ การนํามาช่วยอุดหนุนค่าเดินทางด้วยระบบรถไฟฟ้า 

 
28 Business, Transportation and Housing Agency, California Department of Transportation (เชิงอรรถ 2) 5-6. 
29 ดู Peter Newman (เชิงอรรถ 1) 16 และ Robert Cervero (เชิงอรรถ ) 35. 
30 Janet Rice, ‘There Goes the Neighbourhood? Or Saving the World? Community Views about Transit Orientated 

Development’ in Carey Curtis, John L. Renne, and Luca Bertolini (eds) Transit Oriented Development: Making It Happen (Ashgate 

2009) 173. 
31 Peter Newman (เชิงอรรถ 33).  

 32  ดู Institute for Transportation and Development Policy (เชิงอรรถ 10) 25 ; Business, Transportation and Housing Agency, 

California Department of Transportation (เชิงอรรถ 1) 5-6. 
33 Peter Newman (เชิงอรรถ 1) 19. 

 34 ดู Business, Transportation and Housing Agency, California Department of Transportation (เชิงอรรถ 32). 
35 John Renne, ‘Measuring the Success of Transit Oriented Development’ in Carey Curtis, John L. Renne, and Luca 

Bertolini (eds) Transit Oriented Development: Making It Happen (Ashgate 2009) 250. 
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นอกจากนั้นยังทําให้การลงทุนโครงสร้างพื้นฐานมีประสิทธิภาพเพราะมีการใช้งานเต็มศักยภาพและพื้นที่เมืองกระจุก

รวมตัวกัน36 

- ด้านการพัฒนาเมือง การพัฒนาเมืองเป็นไปอย่างมีระบบและมีประสิทธิภาพ มีการวางแผนให้เกิด 

การรวมศูนย์กิจกรรมท่ีหลากหลายและก่อให้เกิดการเช่ือมต่อด้วยการเดินทางด้วยระบบขนส่งท่ีมีคุณภาพ ซ่ึงจะทําให้เกิด

การพัฒนาท่ีดินโดยรอบสถานีควบคู่ไปกับการพัฒนาศักยภาพของโครงข่ายสถานีขนส่งมวลชนได้เต็มศักยภาพ ซ่ึงล้วนแต่

เป็นการพัฒนาตลอดจนการฟื้นฟูเมืองที่มีหลักการเป็นแผนแม่บทที่ชัดเจน37 มิได้เป็นไปตามอําเภอใจโดยแท้ของรัฐหรือ

ของเอกชนรายใดรายหน่ึง 

(ข) ความเส่ียงท่ีควรคํานึงถึงจากการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD  

เช่นเดียวกับทุกนโยบายและแนวคิดการพัฒนาเมืองที่หากปราศจากการวางแผนที่รอบคอบ บูรณาการท้ัง 

การพัฒนาพื้นที่ เคหะการ และระบบขนส่งมวลชนแล้วย่อมเกิดความเสี่ยงที่จะเพิ่มปัญหาเมืองใหม่ ๆ ได้ ในที่นี้ผู้วิจัยจึง

ยกตัวอย่างความเส่ียงสําคัญท่ีอาจเกิดข้ึนได้จากการปราศจากแผนบูรณาการท่ีเป็นระบบดังกล่าว  

- ความเสี่ยงที่ไม่สามารถได้ผลลัพธ์ตามเป้าหมาย TOD เพราะอุปสรรคต่อความสําเร็จมีอยู่มาก ทั้งในแง่

อุปสรรคด้านพ้ืนท่ี การเข้าถึงของสถานีรถไฟฟ้า ปัจจัยด้านเงินทุนท่ีโดยสภาพต้องใช้ทุนจํานวนมาก และรวมถึงปัญหาทาง

กฎหมายต่าง ๆ อันจะได้กล่าวถึงต่อไป ทําให้เกิดความเส่ียงว่าอาจจะไม่บรรลุผลตามวัตถุประสงค์ได้38 

- อาจเกิดปัญหาความเหลื่อมลํ้าขึ้นได้โดยอ้อม เพราะหากวางแผนพัฒนาเมืองไม่รอบคอบแล้ว พื้นท่ี

บริเวณสถานีรถไฟฟ้าอาจสุ่มเสี่ยงเกิดสถานการณ์แปลงพื้นที่เพื่อเปลี่ยนชนชั้น (gentrification)39 สร้างปัญหาความ

เหลื่อมลํ้าจากปัจจัยทางเศรษฐกิจอย่างรุนแรง กล่าวคือ เมื่อการพัฒนาที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้าทําให้มูลค่าที่ดินและราคา

อสังหาริมทรัพย์โดยรอบมีราคาที่สูงขึ้น อาจส่งผลทําให้เกิดค่าครองชีพที่สูงขึ้นต่อชุมชนโดยรอบตลอดจนมีการกว้านซ้ือ

ที่ดินโดยรอบเพื่อนํามาพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ ทําให้ผู้มีรายได้น้อยอาจต้องอพยพไปอยู่พื้นที่อื่นที่ห่างไกลซึ่งเป็นพื้นท่ีท่ี

ราคาถูกกว่าหรือพ้ืนท่ีชานเมือง เกิดเป็นปัญหาความเหล่ือมล้ําและการรับภาระทางสาธารณะท่ีไม่เท่าเทียมกันเพ่ิมข้ึนได้40  

- สุ่มเสี่ยงที่จะเกิดปัญหาสิ่งแวดล้อมที่ไม่คาดคิด แม้การพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD ช่วยให้การใช้

พลังงานมีประสิทธิภาพและส่งผลดีต่อสิ่งแวดล้อมมาก แต่มีกรณีศึกษาบางส่วนชี้ให้เห็นว่าเมืองที่มีการพัฒนาเช่นนี้อาจมี

อุณหูมิท่ีสูงข้ึนกว่าปกติเม่ือเทียบกับพ้ืนท่ีอ่ืนในเมือง41 

 
 36 Business, Transportation and Housing Agency, California Department of Transportation (เชิงอรรถ 32). 

 37 Shishir Mathur and Aaron Gatdula, 'Promoting Transit-Oriented Developments by Addressing Barriers Related to Land Use, 

Zoning, and Value Capture' (Mineta Transportation Institute 2020) 11; ภาวิณี เอี่ยมตระกูล (เชิงอรรถ 26) 121. 

 38 ดู Business, Transportation and Housing Agency, California Department of Transportation (เชิงอรรถ 32). 
39 Miguel Padeiro, 'Transit-oriented Development and Gentrification: A Systematic Review' in Transport Reviews 39 (2019) 733, 748-50. 
40 ดู Marquis K.F. Yip et al., 'Conceptualising justice in transit-oriented development (TOD)' in Transport Reviews 44 (2024) 

944, 948-50 และ Richard D. Knowles and Fiona Ferbrache (เชิงอรรถ 23). 

 41 Md. Kamruzzaman, Kaveh Deilami, Tan Yigitcanlar, ‘Investigating the Urban Heat Island Effect of Transit Oriented 

Development in Brisbane’ in Journal of Transport Geography 66 (2018) 116, 121-23.  
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- ความจําเป็นท่ียังต้องพ่ึงพาตลาดอสังหาริมทรัพย์42 โดยสภาพแล้วการดําเนินการ TOD ก็ยังต้องพ่ึงหรือ

ขึ้นกับตลาดอสังหาริมทรัพย์อยู่บ้าง ซึ่งโดยสภาพของตลาดการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์มีความซับซ้อนและผันผวนไม่น้อย 

การวางแผนพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าโดยปราศจากการวางแผนที่รอบคอบ อาจทําให้การพัฒนาอสังหาริมทรัพย์

โดยรอบสถานีน้ันเกิดปัญหาข้ึนหรือไม่มีกิจกรรมท่ีจะป้อนผู้ใช้งานขนส่งมวลชนได้ตามท่ีวางแผนเอาไว้ 

- สุ่มเสี่ยงต่อการทุจริตหรือการใช้อํานาจรัฐโดยมิชอบ การพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD ในหลายกรณี

เกี่ยวข้องกับการใช้อํานาจของรัฐและองค์กรท่ีมีอํานาจหน้าท่ีท้ังหลาย ในแง่น้ีหากปราศจากระบบควบคุมตรวจสอบการใช้

อํานาจรัฐอย่างเหมาะสม จึงอาจนําไปสู่การทุจริตสมคบกันระหว่างเอกชนผู้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์และเจ้าหน้าที่ของรัฐ 

ตลอดจนเกิดเป็นความเสี่ยงการใช้อํานาจรัฐโดยมิชอบ โดยเฉพาะในกรณีที่การพัฒนาเมืองตามหลักการข้างต้นมีการใช้

อํานาจรัฐเพื่อเวนคืนทรัพย์สิน ประเด็นส่วนหลังนี้เองที่เป็นประเด็นวิเคราะห์สําคัญหนึ่งในรายงานฉบับนี้ซึ่งจะได้อธิบาย

ต่อไป 

 

 จากประโยชน์และความเส่ียงท้ังหลายข้างต้น สามารถสรุปได้เป็นตารางดังต่อไปน้ี 

ประโยชน์ของการใช้ TOD เป็นกรอบพัฒนาเมือง ความเส่ียงท่ีควรคํานึงถึงจากการใช้ TOD พัฒนาเมือง 

- สนับสนุนขนส่งมวลชนและลดการพ่ึงพารถยนต์ 
- เกิดผลดีต่อสิ ่งแวดล้อม ลดการปล่อยมลพิษจาก
ยานพาหนะ ลดการสูญเสียพื ้นที ่สีเขียวเพิ ่มเติม

โดยเฉพาะพ้ืนท่ีชานเมือง และทําให้ใช้พลังงานคุ้มค่า  

- เกิดผลดีต่อสุขภาพท้ังสุขภาพกายและสุขภาพจิต 
- เกิดประโยชน์ต่อการพัฒนาเศรษฐกิจในพื้นที่ และ
ช่วยลดรายจ่ายด้านการจราจร 

- สามารถประยุกต์ให้สอดคล้องกับนโยบายเคหะการ 
- ลดอุบัติเหตุบนท้องถนน 
- ทําให้เมืองกระชับ สอดรับกับการพัฒนาอย่างย่ังยืน 
- เป็นรายได้หน่วยงานรัฐ นําไปพัฒนาเมืองหรือลดค่า
โดยสารขนส่งมวลชนได้ 

- การพัฒนาพ้ืนท่ีอย่างเป็นระบบและมีแบบแผน 

- การดําเนินการท่ีไม่สําเร็จจากอุปสรรคท่ีมีอยู่มาก 
- ความเหลื่อมลํ้าที ่เพิ ่มขึ ้นโดยอ้อม หากวางแผนไม่
รอบคอบ 

- ปัญหาส่ิงแวดล้อมท่ีไม่คาดคิดในพ้ืนท่ีตัวเมือง  
- ปัญหาจากการต้องพ่ึงพาตลาดอสังหาริมทรัพย์ 
- ความสุ่มเส่ียงต่อการทุจริตประพฤติมิชอบ 

 

ตารางท่ี 1: สรุปประโยชน์และความเส่ียงจากการพัฒนาเมืองด้วยแนวคิด TOD 

 

 
 42 Transportation Research Board (เชิงอรรถ 1) 10, 12, 17. 
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จากที่กล่าวมาข้างต้นประกอบกับเมื่อพิเคราะห์ถึงความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นได้นั้น ผู้วิจัยเห็นว่าการพัฒนาเมืองใน

รูปแบบ TOD ท่ีหากมีการวางแผนและกํากับดูแลอย่างละเอียดรอบคอบ ย่อมเกิดประโยชน์สุทธิต่อสังคมส่วนรวมมากมาย 

มิใช่ตกอยู่เพียงแค่เพียงธุรกิจพัฒนาอสังหาริมทรัพย์หรือการค้าพาณิชยกรรมของเอกชนรายใดรายหน่ึงเท่าน้ัน ส่วนบรรดา

ความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นนั้นสามารถจัดการได้ด้วยการวางแผนอย่างรอบคอบ และรัฐเข้ามามีบทบาทอย่างเหมาะสมเพ่ือ

สนับสนุนให้เกิดการพัฒนาแบบ TOD ข้ึนได้จริง ท้ังในแง่กฎหมาย นโยบาย และงบประมาณ43 

2.1.5 สรุปสถานท่ีท่ีเหมาะสมกับการพัฒนาภายใต้แนวคิด TOD  

จากที่ได้กล่าวถึงหลักการสําคัญของ TOD อันทําให้พอทราบถึงเงื่อนไขเกี่ยวกับสถานที่ที่เหมาะสมกับการพัฒนา

เมืองภายใต้แนวคิดนี้ไปบ้างพอสมควรว่า ไม่ใช่ทุกสถานที่ที่จะเหมาะสมกับการพัฒนาการแบบ TOD หากแต่โดยหลักพึง

จะต้องเป็นพื ้นที ่เมือง อยู ่ภายใต้ระยะเดินได้ของสถานีรถไฟฟ้าที ่มีประสิทธิภาพ เหมาะสมกับการพัฒนาพื ้นท่ี 

ความหนาแน่นสูงที่หลากหลายโดยรอบ นอกจากนี้ อาจกล่าวเสริมได้ว่า ในทางปฏิบัติแล้ว พึงจะต้องมีการทําวิจัยและ 

การคํานวณอย่างรอบด้าน อาทิ ในแง่ข้อกฎหมาย ความคุ้มทุน การคํานวณหาตลาดการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ท่ีเหมาะสม 

เง่ือนไขจราจร ตลอดจนสถิติข้อมูลต่าง ๆ โดยในรายงานวิจัยน้ีจะหยิบยกความเหมาะสมบางส่วนข้ึนมาเพ่ือพิจารณา  

2.2 กฎหมายกับแนวคิดการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชน 

กฎหมายมีส่วนสัมพันธ์กับความสัมฤทธิ์ผลของ TOD มาก ความสัมพันธ์ทางกฎหมายกับแนวคิดที่กล่าวถึงน้ีที่จริงเป็นท้ัง

เรื่องการใช้บังคับและอุปสรรคต่อการใช้บังคับ แม้แนวทางการพัฒนาเมืองรอบสถานีขนส่งมวลชนจะเป็นแค่กรอบคิดทาง

ทฤษฏีหนึ่งในการพัฒนาเมืองซึ่งโดยสภาพไม่มีผลเป็นกฎหมายและขึ้นกับดุลพินิจของฝ่ายนโยบายตลอดจนผู้มีอํานาจ

พัฒนาเมือง แต่เมื่อกฎหมายทําให้บรรดานโยบายต่าง ๆ รวมถึงแนวคิดการพัฒนาเมืองมีผลใช้บังคับทางกฎหมายเพื่อให้

เมืองปรับเปลี่ยนและปรากฏตัวตามบรรดากรอบคิดทั้งหลายได้ ฉะนั้นในการวิเคราะห์บทบาทของแนวคิด TOD ต่อ 

การพัฒนาเมืองที่ปรากฏตามสภาพความเป็นจริงจึงต้องวิเคราะห์บทบาทและความสัมพันธ์ของกฎหมายที่เกี่ยวข้องด้วย

การวิเคราะห์เช่นว่านี้ครอบคลุมถึงลักษณะการปรากฏตัวในเชิงรูปแบบซึ่งช่วยให้เห็นภาพรวมและฐานที่มาขององค์กรผู้มี

อํานาจหน้าที่ในการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD และในเชิงเนื้อหาที่มุ่งพิเคราะห์สาระของกฎหมายที่เป็นเนื้อหาของ 

การพัฒนาตามกรอบ TOD นอกจากนั้น การวิเคราะห์ให้เห็นภาพใหญ่ในความสัมพันธ์นี้จักต้องพิจารณากฎหมายในฐานะ

ท่ีอีกด้านหน่ึงอาจเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาได้ ในหัวข้อย่อยต่อไปน้ีจะขยายความตามท่ีกล่าวไปถึงน้ีโดยหัวข้อ 2.2.1 เป็น

ข้อพิจารณาในเชิงรูปแบบ ส่วนหัวข้อที่ 2.2.2 กล่าวถึงข้อพิจารณาในเชิงเนื้อหา และปิดท้ายด้วยหัวข้อ 2.2.3 ที่จะอธิบาย

อุปสรรคทางกฎหมายเก่ียวกับการพัฒนาท่ีดินรอบสถานีขนส่งมวลชนซ่ึงหน่ึงในน้ันคือประเด็นปัญหาเวนคืนตามงานวิจัยน้ี  

2.2.1 ข้อพิจารณาในเชิงรูปแบบ 

สําหรับความสัมพันธ์ทางกฎหมายกับแนวคิด TOD ในแง่รูปแบบเป็นการพิจารณาลักษณะการปรากฏตัวของ

บรรดามาตรการทางกฎหมายต่าง ๆ ที่มารองรับแนวคิดการพัฒนาเมืองด้วยการเน้นพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชน 

ว่ามีลักษณะที่มีขึ้นมาเฉพาะเจาะจงเพื่อทําให้เกิดการปฏิบัติให้เป็นไปตามแนวคิดการพัฒนาเมืองข้างต้นหรือไม่ ซึ่งอาจ

จําแนกได้เป็นกรณีที่มีกฎหมายมารองรับการพัฒนาแบบ TOD โดยเฉพาะ กับกรณีที่ไม่ได้มีกฎหมายมารองรับเป็นการ

 
 43 ดู Business, Transportation and Housing Agency, California Department of Transportation (เชิงอรรถ 1) 7-9. 
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เฉพาะ จริงอยู่ท่ีแม้ในทางปฏิบัติ การแบ่งเช่นว่านี้มิได้เป็นการแบ่งที่ตายตัวเด็ดขาด แต่ก็จะมีบทบาทอย่างมากในงานวิจัย

น้ีเม่ือถึงคราพิเคราะห์ปัญหาในกฎหมายไทยต่อไป 

(ก) กรณีท่ีมีกฎหมายเฉพาะมารองรับการพัฒนาแบบ TOD 

ฝ่ายนิติบัญญัติอาจตรากฎหมายเพื่อใช้เป็นกลไกหลักในการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD โดยเฉพาะ ซึ่งอาจ

ปรากฎในลักษณะเป็นกฎหมายกลางรวบรวมเอามาตรการทั้งหลายท่ีเกี่ยวข้องไว้ด้วยกัน หรือเป็นการตรากฎหมายขึ้นเพ่ือ

ขจัดแก้ไขหรือจัดการปัญหาทางกฎหมายบางประการตลอดจนเพิ่มความชัดเจนและความมีประสิทธิภาพของอํานาจ

หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง รวมถึงการประสานกันระหว่างหน่วยงานของรัฐ ทั้งนี้ ไม่ว่าจะปรากฏในชื่อใดหรือจะอยู่ในรูปแบบ

กฎหมายเฉพาะฉบับเดียวหรือหลายฉบับก็ได้ 

การออกกฎหมายในลักษณะนี้สอดรับกับลักษณะของแนวคิด TOD เองที่มีการบูรณาการทั้งในแง่ศาสตร์ความรู้ 

การวางแผน การดําเนินงานต่าง ๆ ซึ่งการออกกฎหมายเฉพาะแยกออกมาก็จะก่อให้เกิดความชัดเจนแน่นอนและเป็น

ระบบมากขึ้นได้ ในทางเนื้อหามักเป็นเรื่องการเพิ่มความหนาแน่น การปรับปรุงข้อจํากัดทางผังเมืองควบคุมอาคาร

บางส่วนโดยเฉพาะในที่เป็นรอบสถานีรถไฟฟ้า กฎหมายว่าด้วยการเคหะ หรือเป็นกฎหมายเกี่ยวกับการจัดตั้งองค์กรและ

ขอบเขตอํานาจหน้าที่ขององค์กรดังกล่าวในการพัฒนาพื้นที่รอบรถไฟฟ้า เช่น อาจเป็นชุดกฎหมายด้านผังเมืองที่ส่งเสริม

การพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้า อย่างกฎหมายของรัฐแมตซาชูเซตส์ในประเทศสหรัฐอเมริกาที่กําหนดมาตรการ

เกี่ยวกับผังเมืองและการเคหะที่ให้ท้องถิ่นออกมาตรการจูงใจให้มีการจัดทํา TOD เพื่อส่งเสริมการเพิ่มจํานวนพื้นที่อยู่

อาศัย ในชื่อที่เรียกกันติดปากว่า Chapter 40R44  การออกกฎหมายในรัฐเทนเนสซีที่ให้อํานาจองค์กรด้านการเคหะ

เวนคืนที่ดินตามโครงการ TOD ได้เพื่อให้ได้มาซึ่งสาธารณูปโภคหรือสาธารณูปการที่จําเป็น45 หรืออาจเป็นชุดกฎหมาย

ด้านการจัดตั้งองค์กรที่เข้ามาดูเรื่องการพัฒนาตามแนวทาง TOD ทั้งกําหนดขอบอํานาจหน้าท่ีให้อํานาจจัดการวางแผน 

รวบรวมอํานาจวางแผนท่ีอาจกระจัดกระจาย รวมถึงเร่ืองการโอนท่ีดิน การจัดการทรัพย์สินต่าง ๆ46   

แน่นอนว่าในทางปฏิบัติ เป็นไปได้ยากยิ่งที่จะมีกฎหมายเฉพาะที่ครอบคลุมทุกกรณีไปได้ และโดยสภาพการ

พัฒนารูปแบบ TOD ก็มีเนื้อหาเชื่อมโยงถึงบรรดากฎหมายหลายฉบับอยู่ก่อนแล้ว โดยเฉพาะกฎหมายว่าด้วยที่ดิน การผัง

เมืองตลอดจนการควบคุมอาคาร เพียงแต่การมีมาตรการทางกฎหมายท่ีออกแบบมาเพ่ือการพัฒนาเช่นว่าน้ีเป็นการเฉพาะ

ย่อมทําให้การบริหารจัดการนั้นชัดเจนและมีประสิทธิภาพมากขึ้น ทั้งยังมีนัยสําคัญถึงการยอมรับหลักการพัฒนาแบบ 

TOD เป็นวงกว้างชัดเจนอีกด้วย 

(ข) กรณีท่ีไม่มีกฎหมายเฉพาะมารองรับการพัฒนาแบบ TOD 

 
 44 Chapter 40R: Smart Growth Zoning and Housing Production  และดู NYU Furman Center, Encouraging Transit-oriented 

Development 2023 6 <https://furmancenter.org /files/publications/1_Encouraging_Transit-oriented_Development_Final.pdf> 

accessed 12 Dec 2023. 

 45 Tennessee Code Section 13-20-701 (2023). 
46 Mike Mouritz and Louise Ainsworth, ‘Successful Delivery Mechanisms’ in Carey Curtis, John L. Renne, and Luca Bertolini 

(eds) Transit Oriented Development: Making It Happen (Ashgate 2009) 129, 132; Bruce James, ‘The Property Sector as an Advocate 

for TOD’ in Carey Curtis, John L. Renne, and Luca Bertolini (eds) Transit Oriented Development: Making It Happen (Ashgate 2009) 

132, 199.  
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การพัฒนาเมืองในรูปแบบ TOD นั ้นย่อมสามารถเกิดขึ ้นได้แม้จะยังไม่มีกฎหมายออกมารองรับอย่าง

เฉพาะเจาะจง  เพราะมาตรการทางกฎหมายที่เป็นแกนในการพัฒนาดังกล่าวแทรกซึมอยู่ตามกฎหมายต่าง ๆ อยู่แล้ว รัฐ

รวมถึงหน่วยงานด้านการบริหารจัดการเมืองตลอดจนท้องถิ่นสามารถนําเครื่องมือทางกฎหมายที่มีอยู่มาใช้พัฒนาได้ โดย

อาจมีการปรับรายละเอียดข้อกําหนดหรือข้อกฎหมายบ้างเล็กน้อยเพื่อให้สอดรับกับแนวคิด TOD เช่น กลไกตามกฎหมาย

เก่ียวกับผังเมืองและควบคุมอาคารอาจมอบอํานาจให้องค์กรท่ีมีอํานาจหน้าท่ีกําหนดมาตรการเพ่ือส่งเสริมการพัฒนาพ้ืนท่ี

รอบขนส่งมวลชน โดยไม่จําต้องออกกฎหมายใหม่เพ่ิม หรืออาจออกกฎหมายหรือมาตรการเพ่ิมเติมบางส่วนเท่าน้ัน 

จากความดังกล่าวข้างต้น นํามาสู่ข้อสังเกตสําคัญยิ่งต่อการจัดแบ่งกฎหมายในลักษณะที่ไม่มีกฎหมายเฉพาะมา

รองรับน้ีอยู่สองประการ ข้อสังเกตประการแรก คือแม้การแบ่งแยกเรื่องความมีอยู่ของกฎหมายเฉพาะที่มารองรับแนวคิด

การพัฒนาตามแนวทาง TOD นั้นมีประโยชน์ในการมองเห็นภาพรวมของกลไกทางกฎหมายที่เกี่ยวข้อง แต่ก็มิใช่ตัวชี้ขาด

ถึงความพร้อมทางกฎหมายต่อการปรับใช้แนวคิด TOD แต่อย่างใด 

ข้อสังเกตประการที่สองซึ่งเป็นประเด็นสืบเนื่องกัน คือ การไม่มีกฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับการพัฒนาพื้นที่รอบ

สถานีขนส่งมวลชนมิได้หมายความว่าไม่มีกฎหมายเกี่ยวกับการพัฒนานั้นรองรับ หรือรัฐไม่ได้ยอมรับแนวคิดการพัฒนา

พื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชน หากแต่เราจําต้องพิเคราะห์เนื้อหารวมถึงนิตินโยบายของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องด้วย ความข้อน้ี

นอกจากขัดแย้งกับความเข้าใจของผู้คนจํานวนหนึ่งที่เห็นว่าการไม่มีกฎหมาย TOD รองรับย่อมไม่อาจพัฒนาเมืองตาม

หลัก TOD ได้เลยแล้ว ยังเป็นข้อความคิดสําคัญท่ีผู้วิจัยจะนํามาใช้วิเคราะห์ในบริบทของประเทศไทยต่อไป 

2.2.2 ข้อพิจารณาในเชิงเน้ือหา 

นอกจากการที่กฎหมายมีบทบาทและความสัมพันธ์หลักกับแนวคิดการพัฒนาเมืองตามหลักการ TOD ในฐานะ

เครื่องมือท่ีใช้บังคับเพื่อให้การพัฒนารอบรถไฟฟ้าเป็นจริงขึ้นตามการวางแผนพัฒนา ไม่ว่าจะอยู่ในรูปการมีกฎหมาย

เฉพาะแยกออกมาต่างหากหรือไม่แล้ว ข้อต้องพิจารณาต่อมาคือบรรดาเนื้อหาของมาตรการทางกฎหมายเช่นว่านั้นที่จะ

เป็นการส่งเสริมหรือทําให้การพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าให้สัมฤทธิ์ผลและปฏิบัติได้นั้นมีเช่นใด ซึ่งสามารถยกตัวอย่าง

เน้ือหาบางส่วนได้ดังน้ี 

(ก) มาตรการด้านการได้มาซ่ึงสิทธิในท่ีดินและการเวนคืน  

กล่าวตรงไปตรงมาได้ว่า มาตรการที่เป็นหัวใจหลักของแนวคิดการพัฒนาพื้นที่รอบขนส่งมวลชนก็คือที่เกี่ยวกับ

ที่ดินรอบสถานีขนส่งมวลชนนั่นเอง ซึ่งนับเป็นข้อพิจารณาแรกของการวางแผนพัฒนาว่าจะหาที่ดินที่จะพัฒนาได้อย่างไร 

ในรูปแบบใด ด้วยวิธีการใด อาทิ เป็นกรณีทรัพย์สินของรัฐหรือของเอกชน เป็นกรณีได้สิทธิมาถึงข้ันได้กรรมสิทธ์ิมาหรือไม่ 

หรือเป็นเพียงสิทธิในการใช้พื้นที่ดินนั้น ซึ่งปัญหาที่เชื่อมโยงกับคําถามในงานวิจัยนี้คือรูปแบบของการได้มาว่าจะเป็น

เช่นใด กรณีอาจเป็นการซ้ือขาย การทําสัญญาเช่า การทําสัญญาให้ใช้พ้ืนท่ี รวมถึงการได้มาโดยการเวนคืน  

ในแง่นี้การเวนคืนจึงสัมพันธ์กับการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD ในฐานะช่องทางการได้มาซึ่งที่ดินที่โดยสภาพ

เป็นหัวใจสําคัญของการพัฒนา โดยเฉพาะหากการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้ามีวัตถุประสงค์เพื่อสังคมหรือเป็น

ประโยชน์สาธารณะเข้ามาเกี่ยวข้อง และการได้มาซึ่งที่ดินนั้นอาจมีที่ดินบางแปลงท่ีไม่อาจได้มาโดยวิธีการเจรจาซื้อขาย

ตามปกติจนทําให้การพัฒนาพื้นที่ทั้งโครงการไม่อาจดําเนินการได้อันก่อให้เกิดปัญหาในทางเศรษฐศาสตร์หนึ่งซึ่งเป็น



AshtonAndTakings_WorkingDraft_Draft5A_Committee1_200225 36 

ทฤษฏีและเหตุผลความชอบธรรมหนึ่งในการเวนคืน (Holdout Problem)47 บรรดาข้อพิจารณาเหล่าน้ีมักสะท้อนออกมา

เป็นมาตรการทางกฎหมายต่าง ๆ โดยเฉพาะในบริบทของการเวนคืนที่จําต้องอาศัยอํานาจรัฐเข้ามาเกี่ยวข้องมากกว่าการ

ตกลงเข้าทํานิติกรรมสัญญาตามปกติในแดนกฎหมายเอกชน อย่างไรก็ตาม ในขณะที่เรื่องการได้มาซึ่งสิทธิในที่ดินรอบ

สถานีขนส่งมวลชนที่จะใช้พัฒนาเป็นเสมือนบันไดขั้นแรกๆ ในการพัฒนา แต่ในอีกด้านหน่ึงก็อาจเป็นอุปสรรคสําคัญอย่าง

ย่ิงต่อการพัฒนาพ้ืนท่ีได้ดังจะได้กล่าวต่อไปภายหลัง 

(ข) มาตรการด้านการใช้ประโยชน์ท่ีดิน 

นโยบายสําคัญหน่ึงของการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนท่ีจําต้องอาศัยกฎหมายเป็นเคร่ืองมือเพ่ือบังคับให้

เป็นไปตามนโยบายนั้นก็คือทิศทางการใช้ประโยชน์ในที่ดินรอบสถานีขนส่งมวลชนบริเวณที่จะทําการพัฒนา แม้โดยทั่วไป 

การกํากับการใช้ประโยชน์ที่ดินจะมีข้อกฎหมายคอยควบคุมอยู่แล้ว โดยเฉพาะกฎหมายว่าด้วยผังเมืองและควบคุมอาคาร 

แต่การส่งเสริมให้การพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนเพื่อใช้เป็นแรงขับเคลื่อนนําการพัฒนาเมืองอันทําให้เกิดกิจกรรม

ที่หนาแน่นและหลากหลายในประการที่จะจูงใจผู้โดยสารมาใช้บริการได้นั้น บรรดาผู้ที่เกี่ยวข้องต้องพิจารณาอย่างถี่ถ้วน

ว่าจะปฏิบัติต่อพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนที่มุ่งพัฒนาเป็นพิเศษอย่างไร โดยทั่วไปแล้วมักจะปรากฏให้เห็นเป็นการ

ส่งเสริมการพัฒนามากกว่าพ้ืนท่ีอ่ืนๆ โดยอาจยกตัวอย่างพอสังเขปได้ 3 ประการ ดังน้ี 

ประการแรก เป็นการกําหนดประเภทการใช้ประโยชน์ที่ดินที่อนุญาต ซึ่งเป็นพื้นฐานของกฎหมายว่าด้วยผังเมือง 

ว่าจะอนุญาตให้กิจกรรมหรือรูปแบบการใช้ประโยชน์ที่ดินรูปแบบใดบ้าง และจะไม่อนุญาตประเภทใดบ้าง ในแง่น้ี

หน่วยงานที่มีอํานาจหน้าท่ีจําต้องพินิจว่ากิจกรรมใดที่เหมาะกับพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนที่จะเหมาะสมเข้ากับบริบท

ของแต่ละเมืองแต่ละพื้นที่ต่อไป เช่น อาจมีมาตรการห้ามก่อสร้างโรงงานอุตสาหกรรมหนักหรือพื้นที่เกษตรกรรมขนาด

ใหญ่ในพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้า นอกจากนั้น ในกรณีที่มีการอนุญาตกิจกรรมหนึ่งกิจกรรมใดก็พึงต้องมีนโยบายวางกรอบ

ให้ชัดเจนว่าจะส่งเสริมให้มีความหลากหลายของกิจกรรมเช่นใด จะส่งเสริมแบบผสมผสาน (mixed-use) ในทํานอง

เดียวกับท่ีอธิบายไปในส่วนหลักการของ TOD หรือไม่ เป็นต้น 

ประการต่อมาคือเรื่องการส่งเสริมความหนาแน่น ซึ่งเป็นเรื่องต้องพิจารณาว่าในบรรดากิจกรรมที่กฎหมาย

อนุญาตให้มีขึ้นรายล้อมรอบสถานีขนส่งมวลชนนั้นจะมีมาตรการส่งเสริมความหนาแน่นเช่นใด ทั้งน้ีโดยปกติแล้วในหลาย

ประเทศรวมถึงประเทศไทย เกณฑ์กฎหมายว่าด้วยผังเมืองและควบคุมอาคารที่จะมาควบคุมความหนาแน่นมักเป็น

เครื่องมือที่ชื ่อว่าอัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน (Floor Area Ratio: FAR) ที่จะกําหนดค่าความหนาแน่นของ

กิจกรรมผ่านพื้นท่ีใช้สอยทั้งหมดของอาคาร เพื่อพิจารณาว่าพื้นที่ทั ้งหมดเช่นว่านี้ควรตั้งอยู่บนที่ดินท่ีมีขนาดเนื้อท่ี

เหมาะสมเพียงใด48 โดยในพื้นที่ท่ีความหนาแน่นสูงมักจะมีค่า FAR ที่มากตามไปด้วยเพราะเป็นการอนุญาตให้มีการสร้าง

อาคารที่มีพื้นที่การใช้งานได้มากขึ้น ในทางตรงกันข้าม บริเวณที่รัฐมุ่งพัฒนาเป็นพื้นที่ความหนาแน่นน้อยก็จะมีการกด

ความหนาแน่นด้วยการกําหนดค่า FAR ในบริเวณดังกล่าวให้ต่ําลง  

 
 47  Hank Dittmar, Dena Belzer, and Gerald Autler (เชิงอรรถ 4) 8-9. 

48 สหรัฐ อกนิษฐศาสตร์, ‘การออกแบบมาตรฐานสําหรับพื้นที่สาธารณะของเอกชน ตามมาตรการเพิ่มอัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน’ 

(รายงานผลการวิจัยเสนอต่อคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2566) 20. 
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ในแง่การพัฒนาพื้นที่รอบขนส่งมวลชน แม้จะคาดหมายได้ว่าจะเป็นกรณีที่มักจะพบค่า FAR สูง แต่ก็เป็นกรณีท่ี

รัฐต้องมีนิตินโยบายชัดเจนว่าจะส่งเสริมความหนาแน่นด้วยการเพิ่มค่า FAR ไปถึงเพียงใด ด้วยวิธีการ เทคนิค หรือใน

เงื่อนไขใด เช่น ในบางสถานีอยู่ในเขตพื้นที่ FAR สูงมากอยู่แล้ว จึงอาจไม่ได้มีการเพ่ิม FAR อีก หรืออาจกําหนดเป็นพิเศษ

ว่าในบริเวณโดยรอบสถานีรถไฟฟ้า ซึ่งอาจกําหนดเป็นระยะ 500-800 เมตร จะกําหนดค่า FAR ไว้สูงเป็นพิเศษ หรืออาจ

กําหนดในรูปแบบการจูงใจที่จะเพิ่ม FAR ให้สําหรับกิจกรรมหรือเงื่อนไขบางประเภท หรือที่เรียกว่า FAR Bonus ซึ่งเป็น

สิ่งที่พบได้บ่อยในพื้นที่ที ่เน้นพัฒนาตามหลัก TOD อาทิ ในประเทศญี่ปุ่น49 ซึ่งสะท้อนว่ามาตรการนั้นตอกยํ้าหรือมี

หลักการเร่ืองการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งเป็นเจตนารมณ์เบ้ืองหลังด้วย  

ประการที่สาม เป็นมาตรการอื่นในการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินท่ีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจําต้องพิจารณาว่าจะ

กําหนดมาตรการสําหรับพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าให้เข้มงวดหรือผ่อนปรนเพื่อส่งเสริมการพัฒนาเช่นใด อาทิ กฎเกณฑ์ว่า

ด้วยระยะร่น อัตราส่วนพื้นอาคารรวมต่อพื้นที่ว่าง (OSR) เกณฑ์การควบคุมความสูง กฎเกณฑ์เหล่านี้สําคัญยิ่งในแง่การส่งผล

ต่อศักยภาพในการพัฒนาท่ีดินรอบสถานีขนส่งมวลชน อย่างไรก็ตามในงานวิจัยฉบับน้ีจะมิได้เน้นเกณฑ์ในส่วนน้ีนัก 

(ค) มาตรการด้านการเดินทาง  

มาตรการด้านการเดินทางพึงต้องสอดรับกับหัวใจสําคัญของการพัฒนาเมืองด้วยการเน้นไปท่ีรอบสถานีขนส่ง

มวลชน ด้วยการสร้างรูปแบบการเดินทางที่ไร้รอยต่อ ลดการพึ่งพาการเดินทางด้วยรถยนต์ส่วนบุคคล ส่งเสริมการใช้งาน

ขนส่งมวลชนรูปแบบต่างๆ เพื่อให้เป็นจุดศูนย์กลางการเดินทางมากขึ้น ทําให้สถานีรถไฟฟ้านั้นมีผู้มาใช้บริการ ทั้งจากผู้คน

โดยรอบท่ีใช้รถไฟฟ้า อาทิ การอยู่อาศัย การไปทําธุระต่อจากการทําธุระแถวสถานีรถไฟฟ้า หรือจากผู้โดยสารจากท่ัวสารทิศ

ท่ีเดินทางมาใช้บริการสถานีนั้น ความข้อนี้สนับสนุนข้อความคิดที่ว่ายิ่งกิจกรรมรอบสถานีรถไฟฟ้ามีอยู่หนาแน่นและ

ประกอบไปด้วยหลายประเภทย่อมสนับสนุนรูปแบบการเดินทางดังกล่าวและช่วยทําให้การพัฒนาตาม TOD น้ีเป็นจริงได้  

บรรดามาตรการแยกย่อยในกลุ่มนี ้มีเป็นจํานวนมาก ซึ่งขึ ้นอยู ่กับนิตินโยบายและสถานการณ์ทางจราจร 

ศักยภาพของระบบขนส่งมวลชน ความสามารถในการเดินเท้าของแต่ละท้องถิ่นต่อไป อาทิ มาตรการว่าด้วยการสนับสนุน

ให้มีค่าใช้จ่ายในการเดินทางด้วยขนส่งมวลชนนั้นมีราคาเข้าถึงได้ หรือมาตรการเพิ่มต้นทุนจากการใช้ยานพาหนะ 

ส่วนบุคคล อาทิ การจัดเก็บค่าธรรมเนียมจราจรติดขัด (Congestion Pricing) มาตรการส่งเสริมให้มีพื้นที่ว่างหรือพื้นท่ี

สวนสาธารณะในบริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชน เร่ืองการส่งเสริมจักรยานยนต์ รวมถึงเร่ืองมาตรการจัดการจราจรต่าง ๆ  

(ง) มาตรการลดแรงจูงใจในการจอดรถยนต์ 

จากที่กล่าวมาว่ามาตรการส่งเสริมการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนจะต้องเป็นการเน้นไปที่การสนับสนุน

ให้มีการใช้ระบบขนส่งมวลชน ซ่ึงนอกจากเร่ืองการเดินทางข้างต้นแล้ว มาตรการท่ีมีลักษณะลดแรงจูงใจท่ีจะจอดรถ ไม่ว่า

จะเป็นเรื่องการกําหนดจํานวนที่จอดรถในอาคาร หรือกระทั่งนโยบายการจอดรถริมถนน ย่อมช่วยทําให้ความต้องการใช้

รถยนต์ส่วนบุคคลเดินทางน้อยลงด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากมาตรการลักษณะน้ีมีการกําหนดเป้าหมายท่ีบริเวณรอบ

สถานีขนส่งมวลชนเป็นพิเศษก็ย่อมสะท้อนแนวคิดการพัฒนาเมืองดังกล่าวยิ่งขึ้นไปอีก หรือกล่าวในทางตรงกันข้ามได้ว่า 

 
49 Paul Chorus ‘Transit Oriented Development in Tokyo’ in Carey Curtis, John L. Renne, and Luca Bertolini (eds) Transit 

Oriented Development: Making It Happen (Ashgate 2009) 231.  
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อย่างน้อยที่สุด มาตรการเกี่ยวกับการจอดรถนี้ต้องไม่สนับสนุนแรงจูงใจในการจอดรถเป็นพิเศษ โดยเฉพาะในพื้นที่รอบ

สถานีขนส่งมวลชน เพราะย่อมเป็นการขัดกับหลักการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบขนส่งมวลชนอย่างชัดแจ้ง 

ทั้งนี้ รูปแบบการปรากฏตัวของมาตรการนี้มีด้วยกันหลากหลาย อาทิ การกําหนดที่จอดรถขั้นตํ่าในอัตราสูงมาก

หรือกําหนดเพดานที่จอดรถในอาคารอยู่อาศัย 500 เมตรรอบสถานีขนส่งมวลชน50 การกําหนดค่าธรรมเนียมสําหรับ 

การจอดรถยนต์ริมถนนในบริเวณระยะใกล้สถานีขนส่งมวลชน การส่งเสริมการนํารถมาจอดเพื่อเปลี่ยนถ่ายให้มาใช้ระบบ

ขนส่งมวลชน หรืออย่างในประเทศไทยท่ีร่างผังเมืองรวมของกรุงเทพมหานครฯ ส่งเสริมให้มีการสร้างจุดเปล่ียนถ่าย หรือมี

นโยบายสร้างจุดจอดแล้วจร (park and ride) ในบางสถานี เป็นต้น  

(จ) มาตรการด้านการจัดรูปท่ีดิน 

ปัญหาการได้มาซึ่งที่ดินที่กล่าวไปข้างต้นยังเกี่ยวข้องกับการจัดรูปที่ดินอันเป็นมาตรการหนึ่งที่พบได้บ่อยใน

กฎหมายเกี่ยวกับการพัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานีขนส่งมวลชน โดยเฉพาะการจัดรูปในเขตพื้นที่เมืองซึ่งมักเป็นที่ดินแปลง

แยกย่อยอันมีราคาสูงและยากต่อการพัฒนาโครงการขนาดใหญ่ ซึ่งต้องเข้าใจว่าศักยภาพในการพัฒนาที่ดินย่อมขึ้นอยู่กับ

ขนาดและรูปร่างของที่ดินนั้นด้วย51 เช่น ในกรณีท่ีที่ดินรอบสถานีเป็นที่ดินแปลงเล็กจํานวนมากหรือมีลักษณะท่ียากจะ

พัฒนาเพื่อจูงใจให้เกิดกิจกรรมดึงดูดผู้โดยสารมาใช้บริการตามแนวทางการพัฒนาเมือง TOD ที่เน้นการพัฒนาพื้นท่ี

โดยรอบขนส่งมวลชน ด้วยเหตุน้ี ในหลายวาระ มาตรการเก่ียวกับการพัฒนาเมืองในรูปแบบข้างต้นจึงมีเน้ือหาเก่ียวกับการ

จัดรูปท่ีดินเพ่ือให้ขนาดท่ีดินรอบสถานีขนส่งมวลชนน้ันมีความเหมาะสมกับการพัฒนาตามท่ีวางแผนเอาไว้ อน่ึง การจัดรูป

ในหลายครั้งเป็นการกระทบสิทธิของเจ้าของที่ดินบางแปลงและอาจมีผลเสมือนเป็นการเวนคืนที่ดินได้ จึงอาจต้องมีการใช้

อํานาจรัฐและต้องคํานึงถึงการกําหนดค่าทดแทนในบางกรณีด้วย  

(ฉ) มาตรการเก่ียวกับท่ีอยู่อาศัย 

ประเด็นเรื่องที่อยู่อาศัยนั้นเป็นปัจจัยสําคัญซึ่งควรสอดคล้องกับนโยบายการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชน 

การพัฒนาเมือง การเคหะ ฯลฯ ด้วยเหตุสําคัญหลายประการ ประการแรก การมีท่ีอยู่อาศัย โดยเฉพาะท่ีอยู่อาศัยประเภท

หนาแน่นสูงท่ีไม่ได้พ่ึงพาการใช้ยานพาหนะส่วนบุคคล ย่อมเป็นตัวป้อนผู้โดยสารเข้าสู่ระบบขนส่งมวลชนได้ การมีนโยบาย

เกี่ยวกับที่อยู่อาศัยที่ชัดเจนย่อมทําให้มั่นใจได้ในระดับหนึ่งว่ามาตรการส่งเสริมการใช้ขนส่งมวลชนที่กล่าวถึงนี้จะเป็นไป

ตามแผน ประการที่สองเป็นโอกาสส่งเสริมมาตรการอย่างอื่นของรัฐในส่วนการเคหะและจะย่อมส่งผลดีต่อมาตรการได้ 

ตัวอย่างท่ีชัดเจนสุดคือนิตินโยบายด้านท่ีอยู่อาศัยรายได้น้อยหรือท่ีอยู่อาศัยท่ีเข้าถึงได้ ซ่ึงอาจเป็นการสนับสนุนการสร้างท่ี

อยู่อาศัยราคาย่อมเยารอบขนส่งมวลชนในราคาตํ่ากว่าตลาด หรือการส่งเสริมสิทธิประโยชน์บางอย่าง เป็นต้น อันเป็นการ

แก้ไขปัญหาด้านที่อยู่อาศัยได้ในหลายมิติ อันจะทําให้ประชาชนมีท่ีอยู่และลดความเหลื่อมลํ้าด้านการเดินทางลงได้ เป็น

การหักกลบกับการพัฒนาที่ดินที่มีรถไฟฟ้าตัดผ่านที่ย่อมทําให้ที่ดินในย่านนั้นมีราคาแพงขึ้นได้ การที่ในบริเวณพื้นที่รอบ

 
50 สหรัฐ อกนิษฐศาสตร์ (เชิงอรรถ 54). 
51 ในแง่ข้อกฎหมาย มักจะขึ้นอยู่กับกฎหมายควบคุมอาคารต่าง ๆ โดยเฉพาะกฎหมายควบคุมอาคารที่อาจทําให้การก่อสร้างนั้นถูกจํากัดมาก

หากเป็นที่ดินแปลงเล็ก และในขณะเดียวกันหากการก่อสร้างอาคารขนาดใหญ่หรือมีกิจกรรมหรือความหนาแน่นมากก็จะต้องถูกจํากัดและต้องหาพื้น

ที่ดินที่มีขนาดเหมาะสมและเพียงพอกับอาคารเช่นว่านั้น ในประเด็นนี้เป็นอีกประเด็นในกรณีแอชตัน อโศก แต่รายงานวิจัยฉบับนี้มิได้เน้น. 
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สถานีรถไฟฟ้ามีที่อยู่อาศัยในลักษณะนี้กอปรกับที่อยู่อาศัยในราคาตลาด ย่อมทําให้เกิดความหลากหลายของผู้ใช้บริการ 

อันเป็นปัจจัยความสําเร็จอย่างหน่ึงของการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนตามท่ีอธิบายไปก่อนหน้าได้ 

(ช) มาตรการด้านเก่ียวกับโครงสร้างและอํานาจหน้าท่ีขององค์กรท่ีจะมารับผิดชอบ  

อีกเรื่องสําคัญคือการกําหนดหน่วยงานที่จะรับผิดชอบและขอบเขตอํานาจหน้าท่ีในการพัฒนาพื้นที่รอบสถานี

ขนส่งมวลชน โดยข้ึนอยู่กับความเหมาะสมและบริบทต่าง ๆ ของแต่ละพ้ืนท่ี ในบางเมืองอาจเป็นบริษัทฯ ท่ีได้รับสัมปทาน

ระบบขนส่งมวลชน ซึ่งมักจะเป็นกรณีที่ไม่จําเป็นต้องเวนคืนหรือใช้อํานาจรัฐมากนัก หรือในบางกรณีอาจเลือกเป็น

หน่วยงานของรัฐรับผิดชอบซึ่งอาจเป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบภารกิจด้านที่ดิน ขนส่งมวลชน ท้องถิ่นนั้นๆ หรืออาจมีการ

จัดต้ังหน่วยงานข้ึนมาดูแลโดยเฉพาะ  

(ซ) มาตรการอ่ืนๆ  

นอกจากบรรดามาตรการที่ยกมาข้างต้นนั้นเป็นเพียงตัวอย่างที่ยกมาให้พอเห็นภาพเท่านั้น ในทางปฏิบัติยังมี

มาตรการต่าง ๆ อีกมาก อาทิ มาตรการด้านการจูงใจ ให้สิทธิประโยชน์ ส่งเสริมการลงทุนเพ่ือให้เป็นไปตามแนวทาง TOD 

ซึ่งรัฐอาจส่งเสริมด้วยการให้เอกชนมาลงทุนหรือร่วมประกอบการพัฒนาได้ อาทิ การให้สิทธิพิเศษทางภาษี มาตรการ

ทางการเงินและการคลัง มาตรการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของเอกชน มาตรการฟื้นฟูเมือง มาตรการธนาคารหรือสหกรณ์

ท่ีดิน มาตรการเก่ียวกับการออกแบบต่าง ๆ52  

2.2.3 อุปสรรคทางกฎหมายเก่ียวกับการพัฒนาท่ีดินรอบสถานีขนส่งมวลชน  

ดังได้อธิบายไปว่าในขณะที่กฎหมายทําหน้าที่เป็นเครื่องมือรองรับแนวคิดการพัฒนาเมืองให้มีผลใช้บังคับได้ แต่

มาตรการทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้องเองอาจกลายเป็นอุปสรรคมากในขณะเดียวกันของการจัดทํา TOD โดยจะขอยกตัวอย่าง

บางส่วนเป็นสองกลุ่มใหญ่ๆ ด้วยกัน 

(ก) ปัญหาข้อกฎหมายเก่ียวกับการเวนคืน 

จากที่ได้อภิปรายไปบ้างว่าการได้มาซึ่งที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้าเป็นหัวใจสําคัญหนึ่งของการพัฒนาเมืองตาม

แนวทาง TOD ซึ่งกรณีในความเป็นจริงก็อาจเกิดอุปสรรคในลักษณะที่เป็นผลร้ายต่อแนวทางการพัฒนาเมืองตามหลัก 

TOD และอาจถึงขั้นไม่อาจดําเนินการตามกรอบคิดดังกล่าวได้เลย เช่น ในกรณีของการมีที่ดินเล็กน้อยหลายแปลง53 หรือ

ปัญหาคนหวงกันหรือโก่งราคาที่ดิน (Holdout Problem)54  ปัญหาเหล่านี้เป็นปัญหารากฐานของหลักการพัฒนา TOD 

ท่ีต้ังต้นจากการมีแปลงท่ีดินท่ีเหมาะสมรอบสถานีรถไฟฟ้า ทําให้ในหลายคร้ังก็นํามาสู่ความจําเป็นท่ีอาจต้องเวนคืน ฉะน้ัน

หากกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนไม่อนุญาตหรือมีความไม่ชัดเจนว่าจะดําเนินการเช่นว่านั้นได้หรือไม่ย่อมเป็นกรณีที่เป็น

อุปสรรคทางกฎหมายในการพัฒนาเมืองตามแนวคิดข้างต้นในตัว ทั้งก่อเกิดเป็นปัญหาสําคัญมากของงานวิจัยน้ีคือการ

 
52 Marilee Utter, ‘Developing TOD in America’ in Carey Curtis, John L. Renne, and Luca Bertolini (eds) Transit Oriented 

Development: Making It Happen (Ashgate 2009) 216. 

 53 ศักดิ์สิทธิ์ เฉลิมพงศ์ และ อภิวัฒน์ รัตนวราหะ, ‘แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบเพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานี

ขนส่งมวลชนในประเทศไทย’ (รายงานการวิจัย พัฒนาและวิศวกรรม ฉบับสมบูรณ์ ภายใต้แผนงานวิจัยกลยุทธ์เพื่อการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาที่

เกื้อหนุนการใช้ระบบขนส่งสาธารณะในประเทศไทย สนับสนุนโดยสํานักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติและสํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี

แห่งชาติ 2559). 

 54 เพิ่งอ้าง 213 และ ดูประกอบ ยืนหยัด ใจสมุทร, พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 (นิติธรรม 2557) 11. 
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เวนคืนเพ่ือพัฒนารอบสถานีรถไฟฟ้าทําได้หรือไม่ เพราะจากกรณีข้างต้นมิใช่การเวนคืนเพ่ือก่อสร้างสถานีรถไฟฟ้าโดยตรง 

โดยเหตุที่ปัญหานี้เป็นประเด็นหลักสําคัญของงานวิจัยฉบับนี้ ผู้วิจัยจึงจะได้ขยายความต่อไปอย่างละเอียดในภายหลังให้

ชัดเจนย่ิงข้ึน 

(ข) มาตรการทางกฎหมายไม่ครบถ้วนและเป็นระบบ 

การที่มาตรการทางกฎหมายสําหรับดําเนินการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD มีอยู่อย่างไม่ครบถ้วนสมบูรณ์ 

หรือไม่เป็นระบบระเบียบสอดคล้องกัน กรณีย่อมเป็นอุปสรรคและทําให้การพัฒนาเมืองตามกรอบทฤษฏีข้างต้นนั้นเกิด

ข้อขัดข้องและไม่มีประสิทธิภาพได้ อาทิ อาจเกิดข้อถกเถียงถึงอํานาจหน้าที่ของหน่วยงานผู้รับผิดชอบ การขาดมาตรการ

สําหรับจัดรูปที่ดินแปลงย่อยรอบสถานีขนส่งมวลชน เป็นต้น ทั้งนี้ ใคร่ขอเน้นยํ้าประเด็นที่ได้อธิบายไปก่อนหน้าว่าการท่ี

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการจัดทํา TOD มีไม่สมบูรณ์เพียงพอ มิได้หมายความว่าการพัฒนา TOD เกิดขึ้นมิได้ หากแต่

จําต้องพิจารณากฎหมายว่าด้วยการพัฒนาเมืองที่กระจัดกระจายสอดแทรกในบรรดากฎหมายต่าง ๆ รวมถึงภาพรวม 

การพัฒนาพ้ืนท่ีเมืองของทางภาครัฐประกอบด้วย 

(ค) ปัญหาทางกฎหมายอ่ืน   

ปัญหาทางกฎหมายอื่นย่อมเกิดขึ ้นได้ อาทิ ปัญหาการขาดนิยามและความชัดเจนเกี ่ยวกับ TOD ว่า TOD 

ครอบคลุมเพียงใด55 ครอบคลุมถึงระยะจากสถานีรถไฟฟ้าหรือไม่ กระบวนการที่โปร่งใสควรเป็นเช่นใด ตลอดจนปัญหา

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกระจัดกระจายไม่เป็นหมวดหมู่56 ซึ่งในแง่นี้อาจรวมถึงปัญหาทัศนคติมักคิดว่ากฎหมายไม่เพียงพอ 

หรือการตีความกฎหมายในลักษณะท่ีเป็นอุปสรรคหรือขัดต่อหลักการ TOD ท้ังท่ีตัวบทกฎหมายเปิดช่องให้พัฒนาได้  

2.3 การพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย 

ภายหลังจากได้อธิบายถึงภาพรวมของหลักการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนอันเป็นแนวคิดการพัฒนาเมืองที่สําคัญ

ในระดับสากลแล้ว ในส่วนถัดไปจะเป็นการย้อนพินิจถึงในบริบทของประเทศไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในกรุงเทพมหานครท่ี

มีระบบขนส่งมวลชนจํานวนมาก ซึ่งจะเริ่มจากการอธิบายสถานการณ์ภาพรวมของไทยก่อนที่จะพิจารณาในแง่นโยบาย

และกฎหมายท่ีเก่ียวข้องตามลําดับ 

2.3.1 แนวคิด TOD ในประเทศไทย 

 แนวคิดการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนหาได้เป็นเร่ืองใหม่ในประเทศไทย ไม่เพียงแต่หลัก TOD จะปรากฏใน

แวดวงศาสตร์การผังเมืองและตลอดจนศาสตร์อื่นที่เกี่ยวข้องมาเนิ่นนานแล้วเท่านั้น หลักการพัฒนาเมืองในรูปแบบนี้ยัง

ปรากฏเป็นนโยบายตลอดจนแนวทางในการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การคมนาคม ตลอดจนและการวางผังเมือง รวมถึง 

การใช้ประโยชน์ท่ีดินของรัฐเป็นจํานวนไม่น้อย อาทิ  

 
 55 Hank Dittmar, Dena Belzer, and Gerald Autler (เชิงอรรถ 4) 8-9. 

 56 เพิ่งอ้าง.  
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- แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 12 และ 

1357 ทั้งนี้ พึงสังเกตว่าการที่แนวคิดการพัฒนาตามรูปแบบ TOD ปรากฏในแผนระดับชาติดังกล่าวนี้มี

นัยสําคัญมากในการค้นหาร่องรอยแนวคิดการพัฒนาดังกล่าวที่แทรกซึมอยู่ทั้งในแผนนโยบายและกฎหมาย

ต่าง ๆ  

- ยุทธศาสตร์ชาติ ตามยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561 - 2580)58  

- แผนยุทธศาสตร์ การเคหะแห่งชาติ  ตามแผนยุทธศาสตร์ การเคหะแห่งชาติ พ.ศ.2560-2570 (ฉบับ

ปรับปรุง ปี 2565)59 

- ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบคมนาคมขนส่งของไทย ตามยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบคมนาคมขนส่ง

ของไทย ระยะ 20 ปี (พ.ศ.2561-2580)60 

- แผนปฏิบัติราชการกรมการขนส่งทางราง ตามแผนปฏิบัติราชการกรมการขนส่งทางราง (พ.ศ.2566) 

(ฉบับปรับปรุง) 61  

- โครงการและเอกสารจากสํานักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร (สนข.) อาทิ ตาม 

รายงานการศึกษาด้านการขนส่งและจราจร เช่น โครงการศึกษาพัฒนาเมืองกับระบบโครงสร้างพื้นฐาน

ด้านคมนาคมขนส่ง (TOD) ในปี พ.ศ.2564 หรือกระทั่งในปีพ.ศ.2567 ที่ผ่านมาก็มีความเคลื่อนไหวใน

การผลักดันแผนงานเก่ียวกับนโยบาย TOD อย่างต่อเน่ือง62 

 

 
 57 ผู้เขียนเห็นว่าจุดที่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเริ่มรับรู้การพัฒนาโดยรอบสถานีขนส่งมวลชนนั้น เริ่มขึ้นตั้งแต่แผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 11 (พ.ศ.2555-2559) ที่แม้จะไม่กล่าวถึงหลักการ TOD ไว้โดยตรง แต่ก็มุ่งเน้นกรอบการพัฒนาเมืองแบบกระชับ 

(Compact City) ในข้อ 5.2.3 อันมีแก่นสําคัญเดียวกับหลักการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD ส่วนในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 12 

(พ.ศ.2560-2564 และ 2565) ก็นับว่ามีความสําคัญยิ่ง เพราะนอกจากจะมีการยอมรับหลักการพัฒนาแบบยั่งยืนตามแนวทางของ SDGs แล้ว ยังได้มีการ

ยอมรับแนวทางการพัฒนาแบบ TOD ไว้ชัดเจนที่สุดถึงขนาดบัญญัติชื่อหลักการนี้เอาไว้ในข้อ 3.1.2.3 ด้วย  (“พัฒนาระบบขนสงสาธารณะในเขตเมือง… 

โดยพัฒนาสิ่งอํานวยความสะดวกภายในสถานีให้เชื่อมโยงกับการพัฒนาพื้นที่ เพื่อให้เกิดการใช้ประโยชน์จากโครงข่ายระบบขนส่งสาธารณะในเขตเมือง

อย่างเต็มประสิทธิภาพ โดยให้ความสําคัญกับการส่งเสริมให้เกิดการบังคับใช้กฎหมายผังเมือง การสร้างอัตลักษณ์ของพื้นที่ และการพัฒนาพื้นที่รอบสถานี

ระบบขนส่งมวลชน (Transit Oriented Development: TOD) ตามระดับการพัฒนาและความสามารถในการบริหารจัดการของพื้นที่ ซึ่งจะช่วยให้เกิด

การพัฒนาพื้นที่ที่สอดคล้องกับระดับการพัฒนา ทางเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล้อม”)  และแม้ว่าต่อมาชื่อของ TOD จะหายไปจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติฉบับปัจจุบัน ฉบับที่ 13 (พ.ศ. 2566-2570) ซึ่งดูเหมือนจะเน้นไปที่การพัฒนาเมืองแบบเมืองอัจฉริยะ (Smart City) เป็นสําคัญ แต่

กระนั้นก็มีการสนับสนุนแนวทางการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชน ซึ่งเป็นแนวคิดของ TOD อยู่ในหมุดหมายที่ 8 ข้อ 3 กลยุทธ์ย่อยที่ 2.4. 

 58 ยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561 - 2580) ข้อ 4.4.1.  

 59 การเคหะแห่งชาติ, แผนยุทธศาสตร์ การเคหะแห่งชาติ พ.ศ.2560-2570 (ฉบับปรับปรุง ปี 2565) 18. 

 60 กระทรวงคมนาคม ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบคมนาคมขนส่งของไทย ระยะ 20 ปี (พ.ศ.2561-2580) 5, 11-13. 

 61 กรมการขนส่งทางราง, แผนปฏิบัติราชการกรมการขนส่งทางราง (พ.ศ.2566) (ฉบับปรับปรุง) ข้อ 4.2.2. 

 62 รายละเอียด ดู ‘สนข.ปลุก TOD จุดพลุทําเลทอง พัฒนาเมืองรอบระบบรางนําร่อง 3 สถานีไฮสปีด’ ฐานเศรษฐกิจ (29 พฤศจิกายน 

2567) < https://www.thansettakij.com/business/economy/613131> สืบค้นเมื่อ 10 กุมภาพันธ์ 2568; ‘สนข. ประชุมหารือการขับเคลื่อนการ

พัฒนาตามแนวคิด Transit Oriented Development (TOD)’ (สนข., 28 สิงหาคม 2567) < https://www.otp.go.th/post/view/9672> สืบค้นเมื่อ 

10 กุมภาพันธ์ 2568. 
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จากที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่าแนวคิด TOD มิใช่แนวคิดใหม่ในประเทศไทยแต่อย่างใด นอกเหนือไปจากน้ัน 

พบว่าหน่วยงานบางหน่วยงานที่สําคัญของไทยเคยมีการศึกษา TOD ในไทยอยู่บ้าง เช่น คณะกรรมการกฤษฎีกาก็เคยมี

การศึกษาค้นคว้าเกี่ยวกับกฎหมายเกี่ยวกับ TOD โดยเฉพาะในประเด็นเกี่ยวกับกฎหมายเวนคืนของไทย63 มิพักต้อง

กล่าวถึงรายงานและเอกสารอ่ืนจํานวนมากของท้ังบริษัทท่ีปรึกษาและเอกสารของหน่วยงานท้ังหลายของรัฐ ซ่ึงจะได้กล่าว

ต่อไปภายหลังว่า ท่ีจริงแล้ว TOD ในไทยพอจะมีจุดหมายได้ว่ามีแทรกซึมในกฎหมายต้ังแต่ 2556 เป็นต้นมา 

 

2.3.2 กฎหมายสําคัญเก่ียวกับการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย 

การวิเคราะห์กฎหมายสําคัญเกี่ยวกับการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทยอาจจําแนกได้ดังท่ี

อธิบายไปในหัวข้อก่อนหน้าน้ี คือการพิจารณาในเชิงรูปแบบ เน้ือหา และภาพรวมของอุปสรรคทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง 

(ก) ข้อพิจารณาในเชิงรูปแบบ 

 ในเชิงรูปแบบการปรากฏตัวของกฎหมายว่าด้วยการพัฒนาพื้นที่ตามหลักการพัฒนาเมือง TOD นั้น ผู้วิจัยพบว่า

ประเทศไทยยังไม่ได้มีกฎหมายรองรับไว้เป็นการเฉพาะ อันทําให้เกิดความเข้าใจทั่วไปว่าประเทศไทยพัฒนาเมืองใน

รูปแบบดังกล่าวมิได้เพราะขาดกฎหมายรองรับการพัฒนา TOD แต่ดังที่อธิบายไปแล้วว่าการจะพิจารณากฎหมายท่ี

เก่ียวข้องและสนับสนุนการพัฒนาแบบ TOD จําต้องพิจารณาในเชิงเน้ือหาของกฎหมายท่ีมีการใช้บังคับอยู่จริงด้วย แม้จริง

อยู่ในไทยไม่มีกฎหมายเฉพาะ แต่ก็พอมีกฎหมายที่เกี ่ยวข้องกับการผังเมืองที่มีรากฐานหลักคิด TOD อยู่เบื ้องหลัง 

นอกจากน้ัน กฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวกับท่ีดินและการเคหะก็ไม่ได้ปิดช่องดําเนินการตามแนวทาง TOD เอาไว้64  

 (ข) ข้อพิจารณาในเชิงเน้ือหา 

 แม้ในเชิงรูปแบบแล้ว ประเทศไทยจะไม่มีกฎหมายสําหรับการพัฒนาตามหลักการ TOD โดยเฉพาะ แต่

ผู้วิจัยเห็นว่าประเทศไทยพอมีกฎหมายสําหรับการพัฒนาเมืองรูปแบบดังกล่าวในทางเนื้อหาบ้างแล้ว ความข้อนี้สรุป

ได้จากการพิเคราะห์มาตรการทางกฎหมายกอปรกับพัฒนาการและการผลักดันในเชิงนโยบายทั้งหลายที่เกี ่ยวข้อง 

โดยเฉพาะในแง่กฎหมายผังเมืองและควบคุมอาคาร ตัวอย่างหนึ่งที่จะพิสูจน์ได้ว่าในประเทศไทยหรืออย่างน้อยที่สุดคือใน

กรุงเทพมหานครมีกฎหมาย TOD ในเชิงเน้ือหา อาทิ 

 (1) ประการแรก จะเห็นได้ว่าข้อกําหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินในกรุงเทพมหานครตามกฎกระทรวงให้ใช้บังคับ 

ผังเมืองรวม ฉบับปี พ.ศ. 2556 ซึ่งมีการแบ่งการใช้ประโยชน์ที่ดินหลายประเภทนั้น มีการยืดหยุ่นสนับสนุนบางกิจกรรม

ให้มีการกระทําได้ ภายใต้บริเวณ 500 เมตรจากสถานีรถไฟฟ้า ซึ่งเป็นระยะมาตรฐานสําหรับเน้นการพัฒนาตามแนวทาง 

TOD ซึ่งในหลายส่วนเป็นสิ่งที่ถูกเพ่ิมขึ้นมาในผังเมืองรวม 2556 ซึ่งเป็นปีที่ในทางประวัติศาสตร์ของไทยเริ่มมีการกล่าวถึง 

TOD ในทางนโยบายบ้างแล้ว 

 จริงอยู่ว่าการที่ข้อกําหนดตามกฎกระทรวงให้ใช้ผังเมืองรวมอาจยืดหยุ่นกิจกรรมข้างต้นเพื่อประโยชน์ในด้าน 

การจัดการจราจร การเดินทาง และความปลอดภัยเป็นสําคัญ เช่น การท่ีโครงการอยู่ติดกับสถานีรถไฟฟ้าก็ย่อมช่วยระบาย

 
63 ฝ่ายกฎหมายที่ดิน สิ่งก่อสร้าง และการเกษตร กองกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, การใช้

ประโยชน์ที่ดินเพื่อการพัฒนาพื้นที่บริเวณสถานีรถไฟฟ้า 2558 31-50.  

 64 ศักดิ์สิทธิ์ เฉลิมพงศ์ และ อภิวัฒน์ รัตนวราหะ (เชิงอรรถ 59) แต่ทั้งนี้ ประเด็นส่วนนี้ไม่ได้เน้นในงานวิจัยฉบับนี้. 
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คนและช่วยคลายข้อกังวลด้านจราจรในเมือง แต่ไม่ว่าผู้ร่างกฎกระทรวงจะเจตนาหรือไม่ ผู้วิจัยเห็นว่าแนวทางการบัญญัติ

เน้ือความในกฎกระทรวงโดยต้ังต้นจากระยะรอบสถานีรถไฟฟ้าน้ีก็พอนับได้เป็นหมุดหมายสําคัญอย่างหน่ึงท่ีพอจะอนุมาน

ได้ว่ากฎหมายไทยยอมรับหลักการพัฒนาเมืองในแนวทาง TOD แล้วบางส่วน แน่นอนว่ายังมีข้อเท็จจริงและปัจจัยอ่ืน

ทั้งหลายประกอบการพิจารณาประกอบด้วยตามที่จะอธิบายต่อไป แต่กลไกท่ีเอื้อประโยชน์แก่กิจกรรมการใช้ประโยชน์ใน

ที่ดินรอบสถานีขนส่งมวลชนตามกฎกระทรวงดังกล่าวก็มีนัยสําคัญในการพิจารณาถึงบทบาทของแนวทางการพัฒนาเมือง

ตามแนวทาง TOD ที่แทรกซึมอยู่ในระบบกฎหมายไทย ในการน้ีผู้เขียนขอหยิบยกส่วนที่สําคัญมาให้เห็นภาพเป็นตาราง

สรุปให้เห็นภาพมากย่ิงข้ึน ดังน้ี 

ประเภทการใช้ประโยชน์ท่ีดิน 

(อธิบายตัวย่อ ย. = ประเภทเพื ่ออยู ่อาศัย และ พ. = 

ประเภทเพ่ือพาณิชยกรรม โดยตัวเลขด้านหลังส่ือถึงความ

หนาแน่นของการใช้ประโยชน์)  

ประเภทการใช้ประโยชน์ที ่ด ินตามผังเมืองรวมไม่

อนุญาต แต่อาจได้รับการผ่อนผันให้มีการใช้ประโยชน์

ได้หากอยู่ในระยะ 500 เมตรจากสถานีรถไฟฟ้าขนส่ง

มวลชน 

ประเภทท่ีอยู่อาศัย (ย.) 

ย. 1 (หนาแน่นน้อย) 

ที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยหนาแน่นน้อยที่มีวัตถุประสงค์

เพื่อส่งเสริมสภาพแวดล้อมของการอยู่อาศัยบริเวณชาน

เมือง (ข้อ 8 ตามกฎกระทรวงให้ใช้ผังเมืองรวม กทม. 

พ.ศ.2556) 

 

ไม่มีการผ่อนผัน 

ย. 2 (หนาแน่นน้อย) 

ที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยหนาแน่นน้อยที่มีวัตถุประสงค์

เพ ื ่ อ รองร ั บการขยายต ั วของการอย ู ่ อ าศ ั ยท ี ่ มี

สภาพแวดล ้อมด ี ในบร ิ เวณชานเม ือง  (ข ้อ  9 ตาม

กฎกระทรวงให้ใช้ผังเมืองรวม กทม. พ.ศ.2556) 

ไม่มีการผ่อนผัน 

ย.3 (หนาแน่นน้อย) 

เป ็นท ี ่ ด ินประเภทท ี ่ อย ู ่ อาศ ัยหนาแน ่นน ้อยท ่ ี มี

ว ั ตถ ุประสงค์  เพ ื ่ อด ํ ารงร ักษาการอย ู ่ อาศ ัยท ี ่ มี

สภาพแวดล ้อมด ีในบร ิ เวณชานเม ือง (ข ้อ 10 ตาม

กฎกระทรวงให้ใช้ผังเมืองรวม กทม. พ.ศ.2556) 

- โรงแรมไม่เกิน 50 ห้อง 

- โรงแรม 51- 80 ห้อง 

- ที่อยู่อาศัยประเภทอาคารอยู่อาศัยรวม ซึ่งมีพื้นที่อาคาร

รวม 1,001 – 10,000 ตารางเมตร  

- การประกอบพาณิชยกรรมที่มีพื้นที่ประกอบการ 301-

500 ตารางเมตร  

- สํานักงานที่มีพื้นที่ประกอบการเกิน 300 ตารางเมตร 

(เฉพาะกรณีท่ีกําหนดไว้) 
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- ตลาด 

- ศูนย์ประชุม อาคารแสดงสินค้าหรือนิทรรศการ  

- สถานีขนส่งผู้โดยสาร 

- สวนสนุก 

ย.4 (หนาแน่นน้อย) 

ที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยหนาแน่นน้อยที่มีวัตถุประสงค์ 

เพื่อดํารงรักษาการอยู่อาศัยที่มีสภาพแวดล้อมดีในบริเวณ

ชานเมืองซึ ่งอยู่ในเขตการให้บริการของระบบขนส่ง

มวลชน (ข้อ 11 ตามกฎกระทรวงให้ใช้ผังเมืองรวม กทม. 

พ.ศ.2556) 

- โรงแรมไม่เกิน 50 ห้อง 

- โรงมหรสพตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร 

- ที่อยู่อาศัยประเภทอาคารอยู่อาศัยรวม ซึ่งมีพื้นที่อาคาร

รวม 2,001 – 10,000 ตารางเมตร  

- การประกอบพาณิชยกรรมท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการ 1,001-

2,000 เมตร  

- สํานักงานท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการ 301-2,000 ตารางเมตร 

(เฉพาะกรณีท่ีกําหนดไว้) 

- ศูนย์ประชุม อาคารแสดงสินค้าหรือนิทรรศการ  

- ตลาด 

- สถานีขนส่งผู้โดยสาร 

- สวนสนุก 

ย.5 (หนาแน่นปานกลาง) 

ท่ีด ินประเภทท ี ่อย ู ่ อาศ ัยหนาแน ่นปานกลางท ี ่ มี

วัตถุประสงค์ เพื่อรองรับการขยายตัวของการอยู่อาศัยใน

บริเวณพื ้นที ่ต่อเนื ่องกับเขตเมืองชั ้นใน (ข้อ 12 ตาม

กฎกระทรวงให้ใช้ผังเมืองรวม กทม. พ.ศ.2556) 

- โรงแรมเกิน 50 ห้องข้ึนไป 

- โรงมหรสพตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร 

- ที่อยู่อาศัยประเภทอาคารอยู่อาศัยรวม ซึ่งมีพื้นที่อาคาร

รวมเกินกว่า 10,000 ตารางเมตร  

- การประกอบพาณิชยกรรมที่มีพื ้นที่ประกอบการรวม 

2,001-10,000 ตารางเมตร  

- สํานักงานท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการ 301-2,000 ตารางเมตร 

(เฉพาะกรณีท่ีกําหนดไว้) 

- ศูนย์ประชุม อาคารแสดงสินค้าหรือนิทรรศการ  

- ตลาด ไม่เกิน 5,000 ตารางเมตร 

- สถานีขนส่งผู้โดยสาร 

- สวนสนุก 

- สถานศึกษาระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษา  

ย.6 (หนาแน่นปานกลาง) 

เป็นที ่ด ินประเภทที ่อยู ่อาศัยหนาแน่นปานกลางที ่มี

วัตถุประสงค์ เพื ่อรองรับการอยู ่อาศัยในบริเวณพื้นท่ี

- โรงแรมเกิน 50 ห้อง 

- โรงมหรสพตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร 
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ต่อเนื ่องกับเขตเมืองชั ้นใน ศูนย์ชุมชนชานเมือง เขต

อ ุตสาหกรรม และน ิคมอ ุตสาหกรรม (ข ้อ 13 ตาม

กฎกระทรวงให้ใช้ผังเมืองรวม กทม. พ.ศ.2556) 

- ที่อยู่อาศัยประเภทอาคารอยู่อาศัยรวม ซึ่งมีพื้นที่อาคาร

รวมเกินกว่า 10,000 ตารางเมตร  

- การประกอบพาณิชยกรรมที่มีพื ้นที่ประกอบการรวม 

5,001-10,000 ตารางเมตร  

- สํานักงานที่มีพื้นที่ประกอบการเกิน 1,000 ตารางเมตร 

(เฉพาะกรณีท่ีกําหนดไว้) 

- ศูนย์ประชุม อาคารแสดงสินค้าหรือนิทรรศการ  

- ตลาด ไม่เกิน 5,000 ตารางเมตร 

- สถานีขนส่งผู้โดยสาร 

- สวนสนุก 

- สถานศึกษาระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษา  

ย.7 (หนาแน่นปานกลาง) 

เป็นที ่ด ินประเภทที ่อยู ่อาศัยหนาแน่นปานกลางที ่มี

วัตถุประสงค์ เพื ่อรองรับการอยู ่อาศัยในบริเวณพื้นท่ี

ต่อเนื่องกับเขตเมืองชั้นในซึ่งอยู่ในเขตการให้บริการของ

ระบบขนส่งมวลชน (ข้อ 14 ตามกฎกระทรวงให้ใช้ผัง

เมืองรวม กทม. พ.ศ.2556) 

 

- โรงแรมเกิน 50 ห้อง 

- โรงมหรสพตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร 

- ที่อยู่อาศัยประเภทอาคารอยู่อาศัยรวม ซึ่งมีพื้นที่อาคาร

รวมเกินกว่า 10,000 ตารางเมตร  

- การประกอบพาณิชยกรรมที่มีพื ้นที่ประกอบการรวม 

5,001-10,000 ตารางเมตร  

- สํานักงานที่มีพื้นที่ประกอบการ 1,001 – 5,000 ตาราง

เมตร (เฉพาะกรณีท่ีกําหนดไว้) 

- ศูนย์ประชุม อาคารแสดงสินค้าหรือนิทรรศการ  

- ตลาด ไม่เกิน 5,000 ตารางเมตร 

- สถานีขนส่งผู้โดยสาร 

- สวนสนุก 

- สถานศึกษาระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษา  

ย.8 (หนาแน่นมาก) 

เป็นท่ีดินประเภทท่ีอยู่อาศัยหนาแน่นมากท่ีมีวัตถุประสงค์ 

เพื่อรองรับการอยู่อาศัยในบริเวณพื้นที่เขตเมืองชั้นในที่มี

ก า ร ส ่ ง เ ส ร ิ ม และด ํ า ร ง ร ั กษ าท ั ศน ี ยภ าพ  และ

สภาพแวดล้อมทางธรรมชาติ  (ข้อ 15 ตามกฎกระทรวง

ให้ใช้ผังเมืองรวม กทม. พ.ศ.2556) 

- โรงแรมเกิน 50 ห้อง 

- โรงมหรสพตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร 

- การประกอบพาณิชยกรรมที่มีพื ้นที่ประกอบการเกิน

10,000 ตารางเมตร  

- สํานักงานท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการ 1,001 – 10,000 ตาราง

เมตร (เฉพาะกรณีท่ีกําหนดไว้) 

- ศูนย์ประชุม อาคารแสดงสินค้าหรือนิทรรศการ  

- ตลาด ไม่เกิน 2,500 ตารางเมตร 
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- สถานีขนส่งผู้โดยสาร 

- สวนสนุก 

- สถานศึกษาระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษา  

ย.9 (หนาแน่นมาก) 

เป็นท่ีดินประเภทท่ีอยู่อาศัยหนาแน่นมากท่ีมีวัตถุประสงค์ 

เพื่อรองรับการอยู่อาศัยในบริเวณพื้นที่เขตเมืองชั้นในซ่ึง

อยู่ในเขตการให้บริการของระบบขนส่งมวลชน (ข้อ 16 

ตามกฎกระทรวงให้ใช้ผังเมืองรวม กทม. พ.ศ.2556) 

- โรงแรมเกิน 80 ห้อง 

- การประกอบพาณิชยกรรมที่มีพื ้นที่ประกอบการเกิน

10,000 ตารางเมตร  

- สํานักงานท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการ 1,001 – 10,000 ตาราง

เมตร (เฉพาะกรณีท่ีกําหนดไว้) 

- ศูนย์ประชุม อาคารแสดงสินค้าหรือนิทรรศการ  

- ตลาด ไม่เกิน 2,500 ตารางเมตร 

- สถานีขนส่งผู้โดยสาร 

- สวนสนุก 

- สถานศึกษาระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษา  

ย.10 (หนาแน่นมาก) 

เป็นท่ีดินประเภทท่ีอยู่อาศัยหนาแน่นมากท่ีมีวัตถุประสงค์ 

เพื่อรองรับการอยู่อาศัยในบริเวณพื้นที่เขตเมืองชั้นในท่ี

ต่อเน่ืองกับย่านพาณิชยกรรมศูนย์กลางเมือง และเขตการ

ให ้บร ิการของระบบขนส ่ งมวลชน  (ข ้อ  17 ตาม

กฎกระทรวงให้ใช้ผังเมืองรวม กทม. พ.ศ.2556) 

- โรงแรมเกิน 80 ห้อง 

- การประกอบพาณิชยกรรมที่มีพื ้นที่ประกอบการเกิน

10,000 ตารางเมตร  

- สํานักงานท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการเกิน 10,000 ตารางเมตร  

- ศูนย์ประชุม อาคารแสดงสินค้าหรือนิทรรศการ  

- ตลาดท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการ 1,001- 2,500 ตารางเมตร 

- สวนสนุก 

- สถานศึกษาระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษา  

ประเภทพาณิชยกรรม (พ.) 

พ.1 (พาณิชยกรรม ระดับ 1) 

เป็นที่ดินประเภทพาณิชยกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ใช้ 

ประโยชน์เป็นศูนย์พาณิชยกรรมของชุมชน เพื่อกระจาย

กิจกรรมการค้าและการบริการที่อํานวยความสะดวก ต่อ

การดํารงชีวิตประจําวันของประชาชนที ่อยู ่อาศัยใน

บริเวณชานเมือง (ข้อ 18 ตามกฎกระทรวงให้ใช้ผังเมือง

รวม กทม. พ.ศ.2556) 

- โรงแรมเกิน 80 ห้อง 

- การประกอบพาณิชยกรรมที่มีพื ้นที่ประกอบการรวม 

5,001-10,000 ตารางเมตร  

- สํานักงานที่มีพื้นที่ประกอบการ 5,001- 10,000 ตาราง

เมตร  

- ศูนย์ประชุม อาคารแสดงสินค้าหรือนิทรรศการ  

- ตลาดท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการ 1,001- 5,000 ตารางเมตร 

- สถานีขนส่งผู้โดยสาร 

- สวนสนุก 

- สถานศึกษาระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษา 
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พ.2 (พาณิชยกรรม ระดับ 2) 

เป็นที่ดินประเภทพาณิชยกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ใช้ 

ประโยชน์เป็นศูนย์ชุมชนชานเมือง เพื่อส่งเสริมความเป็น

ศูนย์กลางทางธุรกิจ การค้า การบริการ และนันทนาการท่ี

จะก่อให้เกิดความสมดุลระหว่างที่อยู่อาศัยและแหล่งงาน

ของประชาชนที่อย่◌ูอาศัย บริเวณชานเมือง (ข้อ 19 ตาม

กฎกระทรวงให้ใช้ผังเมืองรวม กทม. พ.ศ.2556) 

 

- โรงแรมเกิน 80 ห้อง 

- ที่อยู ่อาศัยประเภทอาคารอยู ่อาศัยรวม ซึ่งมีพื ้นท่ี

อาคารรวมเกิน 10,000 ตารางเมตร  

- การประกอบพาณิชยกรรมที่มีพื ้นที่ประกอบการรวม 

เกิน 10,000 ตารางเมตร  

- สํานักงานท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการเกิน 5,000 ตารางเมตร  

- ศูนย์ประชุม อาคารแสดงสินค้าหรือนิทรรศการ  

- ตลาดท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการ 1,001- 5,000 ตารางเมตร 

- สถานีขนส่งผู้โดยสาร 

- สวนสนุก 

- สถานศึกษาระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษา 

พ.3 (พาณิชยกรรม ระดับ 3) 

เป็นท่ีดินประเภทพาณิชยกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ใช้

ประโยชน์ เป็นศูนย์พาณิชยกรรมของเมือง เพื่อรองรับ

การประกอบกิจกรรมทางธุรกิจ การค้า การบริการ และ 

นันทนาการที่ให้บริการแก่ประชาชนโดยทั่วไป (ข้อ 20 

ตามกฎกระทรวงให้ใช้ผังเมืองรวม กทม. พ.ศ.2556) 

- โรงแรมเกิน 80 ห้อง 

- ที่อยู ่อาศัยประเภทอาคารอยู ่อาศัยรวม ซึ่งมีพื ้นท่ี

อาคารรวมเกิน 10,000 ตารางเมตร  

- การประกอบพาณิชยกรรมที่มีพื ้นที่ประกอบการรวม 

เกิน 10,000 ตารางเมตร  

- สํานักงานท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการเกิน 10,000 ตารางเมตร  

- ศูนย์ประชุม อาคารแสดงสินค้าหรือนิทรรศการ  

- ตลาดท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการ 1,001- 5,000 ตารางเมตร 

- สถานีขนส่งผู้โดยสาร 

- สวนสนุก 

- สถานศึกษาระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษา 

พ.4 (พาณิชยกรรม ระดับ 4) 

เป็นที่ดินประเภทพาณิชยกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ใช้

ประโยชน์ เป็นศูนย์พาณิชยกรรมรอง เพื่อส่งเสริมความ

เป ็นศ ูนย ์กลางทางธ ุรก ิจ การค้า การบร ิการ และ

นันทนาการ ในบริเวณโดยรอบเขตการให้บริการของ

ระบบขนส่งมวลชน (ข้อ 21 ตามกฎกระทรวงให้ใช้ผัง

เมืองรวม กทม. พ.ศ.2556) 

 

- โรงแรมเกิน 80 ห้อง 

- ที่อยู ่อาศัยประเภทอาคารอยู ่อาศัยรวม ซึ่งมีพื ้นท่ี

อาคารรวมเกิน 10,000 ตารางเมตร * 

- การประกอบพาณิชยกรรมที่มีพื ้นที่ประกอบการรวม 

เกิน 10,000 ตารางเมตร  

- สํานักงานท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการเกิน 10,000 ตารางเมตร  

- ศูนย์ประชุม อาคารแสดงสินค้าหรือนิทรรศการ  

- ตลาดท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการ 1,001- 5,000 ตารางเมตร 

- สถานีขนส่งผู้โดยสาร 

- สวนสนุก 
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- สถานศึกษาระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษา 

 

*หมายเหตุ: การใช้ประโยชน์ที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยรวม

ไม่ตกอยู่ในข้อห้ามการใช้ประโยชน์ในที่ดิน กรณีจึงยิ่งเป็น

การส่งเสร ิมการใช ้ประโยชน์ในที ่ด ินประเภทที ่อยู่ 

อาศัยรวมโดยเฉพาะท่ีมีความหนาแน่นสูงเป็นอย่างย่ิง 

พ.4 (พาณิชยกรรม ระดับ 5) 

เป็นที่ดินประเภทพาณิชยกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ใช้

ประโยชน์ เป็นศูนย์พาณิชยกรรมหลัก เพื่อส่งเสริมความ

เป็นศูนย์กลางทางธุรกิจ การค้า การบริการ นันทนาการ 

และการท่องเที่ยวในระดับภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียง

ใต้ (ข้อ 22 ตามกฎกระทรวงให้ใช้ผังเมืองรวม กทม. 

พ.ศ.2556) 

- โรงแรมเกิน 80 ห้อง 

- ที่อยู ่อาศัยประเภทอาคารอยู ่อาศัยรวม ซึ่งมีพื ้นท่ี

อาคารรวมเกิน 10,000 ตารางเมตร * 

- การประกอบพาณิชยกรรมที่มีพื ้นที่ประกอบการรวม 

เกิน 10,000 ตารางเมตร  

- สํานักงานท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการเกิน 10,000 ตารางเมตร  

- ศูนย์ประชุม อาคารแสดงสินค้าหรือนิทรรศการ  

- ตลาดท่ีมีพ้ืนท่ีประกอบการ 1,001- 5,000 ตารางเมตร 

- สถานีขนส่งผู้โดยสาร 

- สวนสนุก 

- สถานศึกษาระดับอุดมศึกษาและอาชีวศึกษา 

 

*หมายเหตุ: การใช้ประโยชน์ที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยรวม

ไม่ตกอยู่ในข้อห้ามการใช้ประโยชน์ในที่ดิน กรณีจึงยิ่งเป็น

การส่งเสร ิมการใช ้ประโยชน์ในที ่ด ินประเภทที ่อยู่ 

อาศัยรวมโดยเฉพาะท่ีมีความหนาแน่นสูงเป็นอย่างย่ิง 

 

ตารางท่ี 2 เปรียบเทียบมาตรการอนุโลมพิเศษสําหรับการใช้ประโยชน์ท่ีดินบางประเภทท่ีก่อสร้างรอบสถานีรถไฟฟ้า 

ท่ีมา: กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ข้อ 8 – 22 

 จากตารางข้างต้นจะเห็นได้ว่าเนื้อหาสาระของข้อกําหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร

นั้นมีกลิ่นอายของการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD สอดแทรกอยู่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในย่านพาณิชยกรรมระดับสูง พ.4 

กับ พ.5 และในย่านท่ีอยู่อาศัยหนาแน่นมาก ย.9 กับ ย.10 ท่ีได้นําเสนอไปข้างต้น 

 

 (2) ประการที่สองคือการกําหนดย่านความหนาแน่นในทางปฏิบัติ จากที่อธิบายไปในข้อพิจารณาประการแรกว่า

ตามผังเมืองรวมของกรุงเทพมหานครปี 2556 ปรากฏร่องรอยการสนับสนุนการใช้ประโยชน์ที่ดินรอบสถานีขนส่งมวลชน

เป็นพิเศษไว้ในย่านที่มีความหนาแน่นสูง ทั้งในย่านพาณิชยกรรมระดับสูง พ.4 กับ พ.5 และในย่านที่อยู่อาศัยหนาแน่น



AshtonAndTakings_WorkingDraft_Draft5A_Committee1_200225 49 

มาก ย.9 กับ ย.10 นั้น จะเห็นได้ว่า บรรดาย่านที่ผังเมืองรวมกําหนดเอาไว้ตามประเภทการใช้ประโยชน์ที่ดินดังกล่าวน้ี

มักจะเป็นพื้นที่โดยรอบสถานีขนส่งมวลชนอีกด้วย อันเป็นการกําหนดย่านในทางปฏิบัติที่สอดรับกับเจตนารมณ์ของการ

กําหนดประเภทและความหนาแน่นของการใช้ประโยชน์ท่ีดินข้างต้น 

 ตัวอย่าง65 

 (2.1) รอบสถานีพร้อมพงษ์ ฝ่ังทองหล่อ (เขตวัฒนา) เป็นท่ีดินประเภท ย.10 ตามตําแหน่ง ย.10-4 คือ 

- ดานเหนือ จดคลองแสนแสบ ฝงใต 

- ดานตะวันออก จดซอยสุขุมวิท 49 ฟากตะวันตก ถนนสาย ข 41 ฟากตะวันตกและฟากใต และซอย

สุขุมวิท 55 (ซอยทองหลอ) ฟากตะวันตก  

- ดานใต จดถนนสุขุมวิท ฟากเหนือ  

- ดานตะวันตก จดเสนขนานระยะ 200 เมตร กับริมเขตทางถนนอโศกมนตรี ฟากตะวันออก 

มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ ประสานมิตร และโรงเรียนสาธิตมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ 

ประสานมิตร  

 (2.2) รอบสถานีอโศก/สถานีสุขุมวิท ฝั่งทองหล่อ (เขตวัฒนา) เป็นที่ดินประเภท พ.5 ตามตําแหน่ง ย.5-3 

คือ 

- ดานเหนือ จดคลองแสนแสบ ฝงใต้  

- ดานตะวันออก จดเสนขนานระยะ 200 เมตร กับริมเขตทางถนนอโศกมนตรี ฟากตะวันออก 

มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ ประสานมิตร และโรงเรียนสาธิตมหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ 

ประสานมิตร 

- ด้านใต้ จดถนนสุขุมวิท ฟากเหนือ 

- ด้านตะวันตก จดทางพิเศษเฉลิมมหานคร (สายดินแดง-ท่าเรือ) ฟากตะวันออก 

 

(3) ประการท่ีสาม FAR และ FAR Bonus ในแง่ของการใช้ FAR เพื่อควบคุมความหนาแน่นนั้นจะเห็นได้ว่าใน

พื้นที ่รอบสถานีรถไฟฟ้ามักตั ้งอยู ่ในพื้นที่การใช้ประโยชน์ในที่ดินที่มีการกําหนดมีค่า FAR ค่อนข้างสูง สะท้อนถึง 

การสนับสนุนการใช้ประโยชน์ในท่ีดินสําหรับกิจกรรมท่ีมีความหนาแน่น มีพ้ืนท่ีใช้สอยสูง 

นอกจากนั้นตามผังเมืองรวมยังกําหนดให้ค่า FAR สามารถขยับขยายขึ้นได้ด้วยมาตรการบังคับให้เป็นไปตาม 

ผังเมืองรวมด้วยการเพิ่มค่า FAR สําหรับการดําเนินการบางประเภท หรือที่เรียกว่า FAR Bonus ซึ่งผู้วิจัยพบว่าตาม

กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานครปัจจุบันมีการกําหนดให้สิทธิพิเศษกับการดําเนินการบางประการท่ี

ดําเนินการรอบสถานีรถไฟฟ้าสําหรับการใช้ประโยชน์ที่ดินประเภทอาคารสาธารณะตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุม

อาคาร ที่ตั้งอยู่ภายในระยะ 500 เมตรจากบริเวณโดยรอบสถานีรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนที่กําหนดไว้ หากเจ้าของที่ดินหรือ

ผู้ประกอบการได้จัดให้มีที ่จอดรถยนต์สําหรับประชาชนเป็นการทั่วไปเพิ่มขึ ้นจากจํานวนที่จอดรถยนต์ของอาคาร

 
65 รายการประกอบแผนผังกําหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามที่ได้จําแนกประเภทท้ายกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม กรุงเทพมหานคร 

พ.ศ. 2556 ทั้งนี้ ผู้เขียนหยิบยกตัวอย่างพื้นที่นี้เนื่องจากมีความเกี่ยวข้องหรืออยู่บริเวณใกล้เคียงกับโครงการแอชตัน อโศกที่งานวิจัยนี้มุ่งศึกษา.  
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สาธารณะนั้น66 จริงอยู่ว่า FAR Bonus นี้ดูเหมือนเป็นการสนับสนุนการเปลี่ยนถ่ายรูปแบบการเดินทางให้ผู้สัญจรด้วย

รถไฟฟ้าเป็นสําคัญ แต่กระนั้นก็เป็นการชี้ให้เห็นถึงความสําคัญของระยะในการพัฒนากิจกรรมและการใช้ประโยชน์ใน

ที่ดินในระยะ 500 เมตรจากสถานีรถไฟฟ้า ซึ่งสอดรับกับการกําหนดเงื่อนไขและการกําหนดประเภทการใช้ประโยชน์ใน

ท่ีดินท่ีได้กล่าวถึงไปในสองข้อก่อนหน้าน้ี 

 

จากความทั้งสองประการดังกล่าวข้างต้นนํามาสู่ข้อสรุปของผู้วิจัยว่า นับตั้งแต่ปี พ.ศ. 2556 ซึ่งเป็น

ช่วงเวลาท่ีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม กรุงเทพมหานคร ฉบับปัจจุบัน มีผลใช้บังคับนั้น มีการยอมรับการ

พัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD หรืออย่างน้อยท่ีสุดคือ มีเคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีเอ้ือต่อแนวคิด TOD แล้ว โดยเฉพาะ

สําหรับพื้นที่ซึ่งมีการกําหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินที่อยู่อาศัยซึ่งมีความหนาแน่นหรือเป็นพื้นที่พาณิชยกรรมระดับสูง

ในระยะ 500 เมตร จากสถานีรถไฟฟ้า เพียงแต่ยังไม่ได้ชัดเจน เป็นทางการ และเป็นระบบมากนัก แต่ดังที่อธิบายไป

ก่อนหน้าว่า การที่ยังไม่มีกฎหมายเกี่ยวกับ TOD เป็นการเฉพาะ มิได้หมายความว่าการดําเนินการพัฒนาเมืองตาม

แนวคิด TOD จะกระทํามิได้ และปราศจากฐานที่มาทางนโยบายและกฎหมายรองรับเสียเลย ด้วยเหตุนี้ การใช้และ

การตีความกฎหมายใด ๆ ซึ ่งคาบเกี ่ยวกับบริบทของการพัฒนาเมืองรอบสถานีรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนใน

กรุงเทพมหานคร ควรต้องพิจารณาแนวคิด TOD และประโยชน์สาธารณะซ่ึงเกิดจากแนวคิดเช่นว่าน้ีประกอบด้วย 

 

 (ค) อุปสรรคทางกฎหมาย  

นอกจากปัญหาทางกฎหมายที่ได้บรรยายไปในหัวข้อก่อน ในแง่ที่ประเทศไทยไม่มีกฎหมายการพัฒนาตาม

แนวคิด TOD รองรับเป็นการเฉพาะซ่ึงทําให้เครื่องมือสําหรับการพัฒนาข้างต้นมีอยู่อย่างจํากัดและไม่เป็นเอกภาพ หน่ึงใน

ปัญหาดังกล่าวน้ันก็คือปัญหาเวนคืน ซ่ึงเป็นปัญหาสําคัญในงานวิจัยน้ี ดังจะได้กล่าวในหัวข้อถัดไป นอกจากน้ันยังมีปัญหา

เกี่ยวกับกฎหมายเวนคืนซึ่งมีการตีความที่เน้นไปที่ตัวอักษรอย่างเคร่งครัดและจะได้อธิบายต่อไปว่ามิได้เป็นคุณต่อการ

พัฒนาเมืองแบบ TOD เท่าใดนัก ปัญหาเหล่านี้เมื่อระคนกับปัญหาทางด้านทัศนคติต่อกฎหมายที่เกี่ยวกับ TOD  ที่นัก

กฎหมายในไทยมักมีทัศนคติว่าการไม่มีกฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับแนวคิด TOD ย่อมไม่อาจพัฒนาตามแนวทาง TOD ได้ 

ประกอบกับปัญหาเกี่ยวกับกฎหมายผังเมืองและการพัฒนาเมืองในบริบทของประเทศไทยเดิม กรณีจึงกล่าวไม่เกินไปนักท่ี

จะสรุปได้ว่ากฎหมายตลอดจนทัศนคติของนักกฎหมายไทยขณะนี้มีแนวโน้มเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาเมืองตามแนวคิด 

TOD ซ่ีงจะได้ทยอยขยายความประเด็นน้ีเร่ือยไปในเน้ือหาส่วนท่ีเหลือของงานวิจัยฉบับน้ี 

3. ข้อพิจารณาว่าด้วยเงื่อนไขกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะอันเกิดจากการนําที่ดินที่เวนคืนเพื่อกิจการ

รถไฟฟ้าไปใช้พัฒนาพ้ืนท่ีโดยรอบสถานีรถไฟฟ้า  

หลักจากอธิบายแนวคิดของหลักการพัฒนาเมืองแบบ TOD เป็นการทั่วไป และได้พาสํารวจถึงแนวคิด TOD ในประเทศ

ไทยว่า นอกจากจะมิใช่เป็นเรื่องใหม่ ยังมีกฎหมายรองรับอยู่บ้างแล้ว เพียงแต่กลไกทางกฎหมายเหล่านั้นยังอยู่อย่าง

กระจัดกระจายและมีอุปสรรคอยู่พอสมควรในการนํามาใช้พัฒนาเมือง ซึ่งอุปสรรคน้ีรวมถึงในประเด็นการเวนคืนด้วย ใน

 
 66 กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ข้อ 54. 
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หัวข้อน้ี ผู้เขียนจะสํารวจวรรณกรรมเจาะลึกถึงกรณีที่มีการนําเอาที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้พัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานี

รถไฟฟ้าตามหลัก TOD ว่าจะสอดคล้องกับเงื่อนไขการเวนคืนข้อหนึ่งซึ่งปรากฏในกฎหมายของนานาอารยประเทศที่ว่า

การเวนคืนทรัพย์สินของเอกชนนั้นจะต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือไม่ อันเป็นหนึ่งในประเด็นสําคัญของคดี 

แอชตัน อโศก โดยในหัวข้อน้ีจะแบ่งเป็น 3 หัวข้อย่อย ได้แก่ส่วนท่ีเป็นความนํา ส่วนท่ีเป็นทฤษฎีท่ัวไปเก่ียวกับการตีความ

วัตถุประสงค์ของการเวนคืนและการใช้ทรัพย์สินที ่ได้จากการเวนคืนในบริบทของการพัฒนาเมือง และส่วนที่เป็น 

การวิเคราะห์ในบริบทของประเทศไทย 

3.1 เงื ่อนไขวัตถุประสงค์เพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะของการเวนคืนและการใช้ประโยชน์จาก

ทรัพย์สินท่ีได้มาจากการเวนคืนในบริบทของการพัฒนาเมือง 

เมื ่อปัจจัยด้านที ่ดินที ่จะใช้พัฒนารอบรถไฟฟ้านั ้นเป็นหัวใจหลักของการดําเนินการพัฒนาเมืองในรูปแบบ TOD และ 

หลายครั้งเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาดังกล่าว ทําให้การได้มาซึ่งที่ดินที่เหมาะสมอาจเกิดข้อน่าคิดว่าจะสามารถใช้อํานาจใน 

การเวนคืนที่ดินของรัฐได้หรือไม่ สําหรับกรณีเช่นว่า ในบทนี้ผู้เขียนจะอธิบายหลักการทั่วไปของการเวนคืนในหัวข้อ 3.1.1 ส่วน

หัวข้อ 3.1.2 จะเป็นเรื่องความสําคัญของเงื่อนไขเพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะ ในฐานะหลักเกณฑ์หนึ่งของการเวนคืน 

จากน้ัน ในหัวข้อ 3.1.3 ผู้เขียนจะขยายความการเวนคืนในบริบทการพัฒนาเมือง ส่วนหัวข้อสุดท้าย 3.1.4 จะกล่าวโดยสังเขปถึง

หลักความได้สัดส่วน ในฐานะหลักกฎหมายท่ีจําต้องพิจารณาคู่กับเง่ือนไขเพ่ือกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะ  

3.1.1 ข้อความคิดเบ้ืองต้น 

รัฐธรรมนูญของนานาอารยประเทศย่อมมีการรับรองสิทธิในทรัพย์สินของเอกชน ตลอดจนการวางกรอบการใช้

อํานาจของรัฐในการเวนคืนอันเป็นการกระทบกรรมสิทธิ์ของเอกชนอย่างถึงราก แม้ว่าในแต่ละประเทศจะมีการกําหนด

เงื่อนไขการใช้อํานาจเวนคืนดังกล่าวไว้แตกต่างกันไป แต่ก็มีจุดร่วมที่เหมือนกันอยู่สองประการ คือการเวนคืนนั้นจะต้อง

เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ และจะต้องมีการชดใช้เยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นต่อกรรมสิทธิ์ที่ถูกพรากไปนั้นอย่าง

เป็นธรรม67 ปัญหาพื้นฐานของเรื่องนี้คือการตีความขอบเขตของประโยชน์สาธารณะที่ในบางกรณีอาจคลุมเครือหรือเป็นท่ี

ถกเถียงกันได้ ซ่ึงเป็นประเด็นสําคัญของรายงานวิจัยฉบับน้ี 

มีข้อน่าขบคิดอยู่เหมือนกันว่า หากในการส่งเสริมหรือพัฒนาท่ีดินรอบสถานีรถไฟฟ้าตามแนวทางการพัฒนาเมือง

ตามแนวทาง TOD มีกรณีที่จําต้องเวนคืนที่ดินรวมถึงต้องนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้นั้น การกระทําเช่นว่านี้จะต้อง

ด้วยเงื่อนไขการเวนคืนในเรื่องประโยชน์สาธารณะข้างต้นหรือไม่ แม้ผู้เขียนจะได้อธิบายไปในหัวข้อก่อนว่าการพัฒนาเมือง

ตามแนวคิด TOD นั้นมีประโยชน์สาธารณะเกิดขึ้นมากมาย แต่เพื่อให้การวิเคราะห์เงื่อนไขเรื่องวัตถุประสงค์ของการ

เวนคืนในฐานะเป็นข้อเรียกร้องสําคัญทางกฎหมายนั้นเป็นระบบรอบคอบ ผู้เขียนจะได้อธิบายเจาะลึกถึงเงื่อนไขเช่นว่าน้ัน

โดยเน้นไปท่ีในบริบทของการพัฒนาเมืองเป็นสําคัญ  

3.1.2 ความสําคัญและปัญหาการตีความเง่ือนไขเพ่ือกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะ 

เงื ่อนไขหลักของการเวนคืนซึ ่งเป็นสิ ่งที ่เน้นในงานวิจัยนี ้ก็คือ การเวนคืนนั ้นจําเป็นต้องกระทําไปโดยมี

วัตถุประสงค์เพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะ ซึ่งสมเหตุสมผลไม่น้อยเนื่องจากการเวนคืนมีลักษณะพรากกรรมสิทธ์ิ 

 
 67 John G. Sprankling, The International Law of Property (Oxford University Press 2014) 15-19, 47-48. 
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อันเป็นการกระทบกระเทือนสิทธิอย่างมาก กรณีจึงจําต้องมีความชอบธรรมในการกระทําดังกล่าวซึ่งก็คือประโยชน์

สาธารณะที่เป็นประโยชน์ส่วนรวมอันเป็นหลักการที่เป็นสากลที่พบได้ในรัฐธรรมนูญภายในประเทศและอนุสัญญาตาม

กฎหมายระหว่างประเทศท้ังหลาย  

อย่างไรก็ดี แม้ว่าเงื่อนไขข้อน้ีโดยสภาพจะสมเหตุสมผลและดูเหมือนไร้ซึ่งข้อโต้แย้ง แต่ในทางปฏิบัติก็มีปัญหาท่ี

ซับซ้อนเกิดขึ้นมาก โดยมีอยู่อย่างน้อย 2 ปัญหาหลักที่ผู้วิจัยมุ่งศึกษาในรายงานฉบับนี้ และจะทยอยกล่าวในรายละเอียด

ต่อไป ปัญหาแรกคือการตีความหาขอบเขตของประโยชน์สาธารณะที่โดยสภาพเป็นนิยามศัพท์ที่มีความเป็นนามธรรมและ

มีความไม่ชัดเจนแน่นอนอยู่68  โดยเฉพาะกรณีที่เป็นที่ถกเถียงกันมากคือปัญหาว่าประโยชน์สาธารณะนั้นจะนับรวมการ

พัฒนาทางเศรษฐกิจ (economic development) หรือไม่ อันเกิดเป็นความเห็นต่างสําหรับแนวทางการตีความท่ี

หลากหลายซึ่งล้วนมีทฤษฎีและหลักคิดทางปรัชญารองรับว่าการตีความขอบเขตประโยชน์สาธารณะควรมุ่งตีความอย่าง

แคบ หรือขยายความไปกว้างขวางเพ่ือครอบคลุมถึงการพัฒนาทางเศรษฐกิจดังกล่าว   

ส่วนปัญหาประการที่สองเป็นเรื่องการตีความวัตถุประสงค์ของการใช้ทรัพย์สินที่ได้มาจากการเวนคืน ซึ่งเม่ือ

พิเคราะห์ถึงการเวนคืนในฐานะหลักในการได้มาซึ่งทรัพย์สินแล้ว ปัญหาที่อาจถูกหยิบยกคือการใช้ทรัพย์ที่เวนคืนในฐานะ

ที่เป็นขั้นตอน “ภายหลัง” การได้มาจากการเวนคืนแล้ว ต่อกรณีนี้ ข้อพิจารณาเบื้องต้นคือจะต้องเชื่อมโยงย้อนกลับไป

ตอนการ “ได้มา” ซึ่งทรัพย์สินจากการเวนคืน กล่าวคือการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินที่เวนคืนโดยหลักต้องผูกอยู่กับเงื่อนไข

ตอนเวนคืนทรัพย์นั้นมานั่นเอง อย่างไรก็ตาม จะได้เห็นต่อไปว่าในทางตําราทั้งไทยและต่างประเทศมิได้แยกการใช้

ประโยชน์ในเร่ืองน้ีชัดเจนเด่นชัดเท่าเกณฑ์ว่าด้วยการเวนคืน แต่กระน้ันดังท่ีจะอธิบายต่อไปว่าเงื่อนไขการใช้ทรัพย์สินเช่น

ว่านี้กลับมีนัยสําคัญในทางปฏิบัติอย่างยิ่งยวดตามกฎหมายไทย ฉะนั้นเพื่อให้สอดรับกับแนวทางปฏิบัติดังกล่าว ซึ่งเป็น

ประเด็นวิจัยหลักของรายงานฉบับน้ี ผู้เขียนจะได้วิเคราะห์เช่ือมโยงเง่ือนไขกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะไปเคียงคู่และ

ครอบคลุมถึงเง่ือนไขการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินจากการเวนคืนด้วย 

3.1.3 เง่ือนไขเพ่ือกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะกับความท้าทายในบริบทของการพัฒนาเมือง 

การพิจารณาเงื่อนไขเพื่อประโยชน์สาธารณะสําหรับพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของการเวนคืนและการนํา

ทรัพย์สินจากการเวนคืนไปใช้น้ันอาจเกิดความซับซ้อนข้ึนได้ในบริบทของการพัฒนาเมือง ซ่ึงเป็นบริบทท่ีแทบไม่มีการหยิบ

ยกพิจารณานักท้ังในทางทฤษฎีว่าด้วยกฎหมายเวนคืน แม้ในต่างประเทศอาจมีการพิเคราะห์บริบทนี้บ้างโดยเฉพาะในการ

ใช้อํานาจเวนคืนเพื่อฟื้นฟูพื้นที่เมือง แต่การนําความเป็นเมืองมาพิเคราะห์ในกฎหมายเวนคืนของประเทศไทยนั้นมีอยู่

จํากัดย่ิงท้ังท่ีมีนัยสําคัญต่อการตีความเง่ือนไขของการเวนคืนเพ่ือกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะอย่างมีนัยสําคัญ  

สาเหตุที่ผู้วิจัยเห็นว่าการพิเคราะห์ประเด็นกฎหมายเวนคืนโดยเฉพาะในเงื่อนไขเพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์

สาธารณะนั้นจําเป็นต้องเข้าใจถึงลักษณะเฉพาะของพื้นที่เมืองนั้น เพราะว่าเมืองมีสภาพท่ีระคนเจือสมและเกี่ยวข้อง

กับประโยชน์เอกชนไม่น้อย ทั้งในหลายครั้งประโยชน์ที่เกิดขึ้นยังขัดกันเองหรือขัดกับประโยชน์ได้เสียของเอกชนอื่น หรือ

ในอีกหลายวาระก็เป็นการได้ประโยชน์ในเฉพาะบางกลุ่มบางบุคคลเป็นพิเศษโดยสภาพ ซึ่งมักเกี่ยวกับสาธารณูปการ

ทั้งหลาย อาทิ การพัฒนาการเคหะเพื่อผู้อยู่อาศัยรายได้น้อยในเมืองหรือการพัฒนาสวนสาธารณะซึ่งย่อมมีประโยชน์แก่

 
 68 ดู Hank Dittmar, Dena Belzer, and Gerald Autler (เชิงอรรถ 5) 8-9. 
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เอกชนทั้งหลายในเมืองและอสังหาริมทรัพย์โดยรอบ ในแง่นี้ การแยกประโยชน์สาธารณะจากเอกชนโดยสภาพจึงทําได้

ยากอย่างย่ิงและไม่สอดรับกับปรากฏการณ์ของความเป็นเมืองท่ีเกิดข้ึน 

ความเข้าใจข้างต้นจึงสําคัญต่อการการตีความถึงวัตถุประสงค์การเวนคืนที่จําต้องใช้สําหรับกิจการอันเป็น

ประโยชน์สาธารณะ เพราะการตีความที่เคร่งครัดถึงขนาดปฏิเสธประโยชน์ที่เอกชนอาจได้รับจากการเวนคืนอย่างใด

อย่างหนึ่งว่าย่อมมิใช่ประโยชน์สาธารณะไปเสียสิ้นนั้น อาจไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงของเมืองดังกล่าว 

ความข้อนี้มิได้หมายความถึงขนาดว่าประโยชน์เอกชนย่อมเสมือนเป็นประโยชน์สาธารณะ หากแต่เป็นการเสนอให้

ตีความขอบวัตถุประสงค์เพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะที่ละเอียดลุ่มลึกขึ้น คํานึงถึงความได้สัดส่วนของ

ประโยชน์สาธารณะอื่นอันพึงมีพึงได้ควบคู่กับการตีความคุ้มครองสิทธิในทรัพย์สินของประชาชน ตลอดจนหลักและทฤษฎี

ต่าง ๆ โดยไม่รีบด่วนวินิจฉัยถึงความไร้ซ่ึงประโยชน์สาธารณะเพียงเพราะมีประโยชน์ตกถึงเอกชนบ้างแต่เพียงเท่าน้ัน 

3.1.4 หลักความได้สัดส่วนในฐานะเง่ือนไขท่ีต้องพิจารณาประกอบคู่กับเง่ือนไขเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

 จริงอยู่ว่าเงื่อนไขในการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายยังมีหลักเกณฑ์พิจารณาแยกย่อยในรายละเอียดเป็น

จํานวนมาก แต่หลักการสําคัญข้อหนึ ่งที ่ผ ู ้ว ิจ ัยเห็นว่าต้องพิจารณาประกอบด้วยเสมอคือหลักความได้สัดส่วน 

(proportionality) โดยเฉพาะในฐานะที่เป็นหลักความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบ ซึ่งเรียกร้องให้รัฐต้องช่ัง

นํ้าหนักประโยชน์สาธารณะที่จะได้รับกับสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนท่ีต้องเสียไป69 สําหรับในบริบทของกฎหมายเวนคืน

นั้น พบว่าในต่างประเทศมีอยู่บ้างท่ีศาลหยิบยกหลักความได้สัดส่วนนี้มาประกอบการตีความเงื่อนไขกิจการเพื่อประโยชน์

สาธารณะ อันรวมถึงการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินที่ได้มาจากการเวนคืน ซึ่งจะต้องมีประโยชน์เชื่อมถึงเกาะเกี่ยวและเป็น

คุณประโยชน์ด้วย การชั่งนํ้าหนักถึงการได้สัดส่วนนี้มีนัยสําคัญยิ่งเพราะจะช่วยให้มีการพิเคราะห์ถึงสิทธิในทรัพย์สินท่ี

เอกชนต้องเสียไปจากการเวนคืนภายใต้นามแห่งประโยชน์สาธารณะเช่นว่านั้น และเป็นเงื่อนไขในการจํากัดอํานาจรัฐมิให้

ใช้อํานาจเวนคืนโดยมิชอบและเป็นการคุ้มครองคุ้มครองสิทธิในทรัพย์สินของประชาชนและเป็นการหาจุดสมดุลระหว่าง

ประโยชน์สาธารณะและสิทธิของเอกชนดังกล่าวได้ด้วย70   

3.2 หลักการตีความวัตถุประสงค์ของการเวนคืนและการใช้ทรัพย์สินที ่ได้จากการเวนคืนในบริบทของ 

การพัฒนาเมือง และข้อพิจารณาว่าด้วยการนําหลักการพัฒนาเมืองตามหลัก TOD มาประกอบการตีความ 

3.2.1 แนวทางการตีความเบ้ืองต้น 

การตีความวัตถุประสงค์เรื ่องการเวนคืนเพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะนั้นมีหลายทฤษฎีและหลาย

แนวทาง ในชั้นนี้จะขอสรุปในเบื้องต้นเป็น 2 แนวทาง คือ การตีความอย่างกว้างและการตีความอย่างแคบ71 โดยจะยึด

 
 69 ดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์, คําสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (อ่านกฎหมาย 2564) 299 และ ต่อพงศ์ กิตติยานุพงศ์, ทฤษฎีสิทธิ 

ขั้นพื้นฐาน (พิมพ์ครั้งที่ 3, วิญญูชน 2565) 244. 

 70 ดู Gregory S. Alexander, 'Expropriations and Eminent Domain' in Property and Human Flourishing (pdf, Oxford Academic 2018) 230. 

 71 การตีความแบบกว้างและแคบนั้นมีหลายทฤษฎี หลายวิธีคิด และรายละเอียดแยกย่อยได้อีกมาก และนอกจากการพิจารณาแบ่งแยก

ข้างต้นมีอีกแนวทางหนึ่งคือการพิจารณาตัวผู้รับว่าเป็นเอกชนหรือเป็นรัฐ แต่จะได้เห็นต่อไปว่าเกี่ยวข้องกับการตีความแคบและกว้างอยู่ดี และการ

ตีความแบบกว้างก็จะมีแนวโน้มยอมรับกรณีที่เอกชนเป็นผู้ได้ประโยชน์ และเพื่อประโยชน์ในการทําให้ขอบเขตการวิจัยไม่ได้ลงนํ้าหนักที่รากฐานทฤษฎี
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แนวทางตามที่มีการอภิปรายในทางทฤษฎีและที่ปรากฏในทางปฏิบัติในไทยและในประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นหลัก 

เนื่องจากในประเทศหลังนี้มีคดีเกี่ยวกับการเวนคืน โดยเฉพาะประเด็นการตีความขอบวัตถุประสงค์ในการเวนคืน ว่าควร

จะตีความครอบคลุมกว้างไปถึงการพัฒนาเศรษฐกิจหรือการปรับปรุงพื้นที่เสื่อมโทรมหรือไม่72 ในแง่นี้ จึงมีข้อเท็จจริงใน

บริบทเกี่ยวกับการพัฒนาและฟื้นฟูให้ศึกษาเป็นจํานวนมาก จึงเห็นสมควรเลือกหยิบยกมาอธิบายในลักษณะที่มุ่งเน้นไปท่ี

หัวข้อหลักการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนในบริบทของการพัฒนาเมือง  

(ก) การตีความอย่างแคบ: มองจากความเป็นทรัพย์สินสาธารณะ (public goods) 

แนวทางนี้ตีความนัยคําว่าประโยชน์สาธารณะในทํานองว่า การได้มาและการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินนั้นจะต้อง

ต้องเป็นทรัพย์สินสาธารณะ (public goods) อย่างแท้จริง73 ทว่าเกณฑ์ในการพิจารณาความเป็นทรัพย์สินสาธารณะเองก็

มีด้วยกันหลากหลาย ซึ่งนักกฎหมายกลุ่มท่ียึดการตีความเช่นนี้มักยึดการหวงกันทรัพย์สินเป็นตัวชี้วัดสําคัญว่า ทรัพย์สินท่ี

เวนคืนมานั้นเปิดให้สาธารณชนเข้ามาใช้ได้หรือไม่หรือมีลักษณะกีดกันเอาไว้ให้สําหรับเอกชนกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดได้ประโยชน์

เท่านั้น กล่าวในอีกแง่หนึ่งคือ ความเป็นสาธารณะของทรัพย์สินนี้ต้องเป็นการที่สาธารณชนเข้ามาใช้ประโยชน์ทรัพย์

ดังกล่าวทางกายภาพได้โดยตรงน่ันเอง74  

ตัวอย่างทรัพย์สินตามแนวการตีความนี้ เช่น บรรดาสวนสาธารณะต่าง ๆ ที่สาธารณชนเข้ามาเดินพักผ่อนหย่อน

ใจได้โดยตรง75 รวมถึงโครงสร้างพื้นฐานด้านการคมนาคมอย่างเช่นถนนทางหลวงที่แม้จะเกิดประโยชน์เฉพาะผู้ขับข่ี

รถยนต์ แต่ก็ไม่ได้กีดกันให้เอกชนรายหน่ึงรายใดมาใช้สอยเป็นการเฉพาะ76 และยังรวมถึงบรรดายุทโธปกรณ์ท้ังหลายท่ีแม้

ผู้ใช้ประโยชน์ในทางปฏิบัติจะไม่ใช่สาธารณชนทั่วไปทุกคน แต่ความมั่นคงปลอดภัยของประเทศอันเป็นประโยชน์จากการ

ใช้ทรัพย์สินดังกล่าวก็ตกแก่สาธารณชนโดยตรง77  

นักกฎหมายส่วนใหญ่ท่ียึดการตีความในแนวทางข้างต้นจะเน้นไปท่ีความเป็นสาธารณะของทรัพย์สินมากกว่าการ

เรียกร้องว่าทรัพย์สินที่เวนคืนมานั้นจะต้องเป็นกรรมสิทธิ์ตกแก่รัฐ78 ตัวอย่างที่ยืนยันข้อความคิดเช่นนี้และเป็นกรณีท่ี

 
การเวนคืนในแง่มุมนี้มากจนเกินนํ้าหนักของหัวข้ออื่น ผู้วิจัยจึงไม่ได้แยกแนวทางนี้เป็นการเฉพาะ หากแต่กล่าวรวมไปในการจําแนกเป็นการตีความอย่าง

กว้างไปแล้วในตัว  

 72 Martin E. Gold and Lynne B. Sagalyn, 'The Use and Abuse of Blight in Eminent Domain' (2011) 38 Fordham Urban Law 

Journal 1119. 
73 ดู Gregory S. Alexander (เชิงอรรถ 77) 212;  Richard A. Epstein, Takings (Harvard University Press 1985) 166. 

 74 ดู  Jennifer Maude Klemetsrud ‘The Use of Eminent Domain for Economic Development' (1999) 75 North Dakota Law 

Review 783, 784-86 Richard A. Epstein (เ ช ิ ง อ ร ร ถ  80); James Huffman, Private Property and the Constitution (Palgrave 

Macmillan2013). 61-69. 

 75 Martin E. Gold and Lynne B. Sagalyn (เชิงอรรถ 79) 1128-31. 

 76 เพิ่งอ้าง. 

 77 เพิ่งอ้าง. 
78 ดู James Huffman (เชิงอรรถ 81) 69 นอกจากนั้นขอให้สังเกตว่าในประเด็นนี้ กระทั่ง Richard Epstein นักกฎหมายที่ขึ้นชื่อว่าตีความ

การเวนคืนอย่างเคร่งครัดอย่างยิ่งและคัดค้านพัฒนาการของการเวนคืนปัจจุบันที่ดูจะยืดหยุ่นมากจากแนวทางการตีความอย่างแคบนั้น ยังเห็นพ้องว่าใน

บริบทของประเทศสหรัฐอเมริกานั้น แนวทางการตีความอย่างแคบไม่ได้เรียกร้องถึงขนาดต้องตกเป็นกรรมสิทธิ์แก่รัฐเสมอ ดู Richard A. Epstein 

(เชิงอรรถ 80) 168.  
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ก่อให้เกิดข้อถกเถียงต่อความชอบธรรมของการใช้อํานาจเวนคืนในช่วงอดีตกาลก็คือกรณีโรงโม่ (mill) ในบริบทของ

ประเทศสหรัฐอเมริกาในสมัยก่อนมีการใช้อํานาจเวนคืนที่ดินเพื่อมาทําโรงโม่ของเอกชน แม้โดยสภาพทรัพย์สินดังกล่าวน้ี

จะมีลักษณะเป็นการพาณิชย์แสวงหากําไรของเอกชน แต่นักกฎหมายกลุ่มนี้ก็ยังพออนุโลมให้อยู่ในขอบเขตการตีความ

อย่างแคบเพราะโรงโม่ในบริบทเมื่อราวสองร้อยปีก่อนนั้นก่อประโยชน์ตกแก่ท้องถิ่นโดยตรงและอย่างมีนัยสําคัญ79 อาจ

กล่าวโดยสรุปได้ว่าเป็นกรณีที่ประโยชน์สาธารณะตกถึงแก่สังคมโดยตรงนั่นเอง ทั้งน้ีแม้จะมีส่วนน้อยที่มองว่าการผู้มองว่า

การที่กรรมสิทธิ์ยังคงอยู่กับรัฐเป็นข้อพิจารณาสําคัญอยู่80 และในทางปฏิบัติย่อมจะเกิดความเสี่ยงต่อการใช้อํานาจโดย 

มิชอบน้อยกว่า แต่แนวความคิดว่ากรรมสิทธิ์ของทรัพย์ที่เวนคืนไม่จําต้องตกอยู่กับรัฐยังดูเหมือนว่าเป็นแนวคิดหลักของ

การตีความอย่างแคบน้ีอยู่ โดยเฉพาะในบริบทของประเทศสหรัฐอเมริกาท่ีงานวิจัยน้ีมุ่งศึกษา 

การตีความที่มุ ่งประโยชน์ที่ตกแก่สาธารณะโดยตรงตามนัยการตีความอย่างแคบนี้แม้จะมีข้อดีที่ทําให้เกิด 

ความชัดเจนและทําให้เห็นภาพถึงการเกิดประโยชน์ตกแก่ส่วนรวมชัดเจนพอสมควร แต่ก็อาจเกิดปัญหาการตีความสําหรับ

กิจการอันเพื่อประโยชน์สาธารณะในสมัยใหม่โดยเฉพาะที่เกี่ยวพันกับบริบทของการพัฒนาเมืองที่มีประโยชน์ได้เสียของ

เอกชนเกลื่อนกลืนกันอย่างซับซ้อน เช่น โครงการที่อยู่อาศัยหรือศูนย์อาหารสําหรับผู้มีรายได้น้อยอันมีลักษณะเป็น 

การแทรกแซงตลาดอสังหาริมทรัพย์ในตัวเอง  มิพักต้องกล่าวถึงการเวนคืนเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีโดยรอบสถานีรถไฟฟ้าอันจะได้

กล่าวต่อไป  

นอกจากนั้นปัญหาดังกล่าวข้างต้นนี้เองที่ทําให้แนวทางการตีความเช่นนี้หมดพ้นความนิยมลงไป กล่าวคือแม้ใน

อดีตการตีความตามแนวทางอย่างแคบเช่นนี้ดูจะเป็นความเห็นกระแสหลัก อย่างน้อยที่สุดก็ปรากฏเป็นความเห็นเสียงข้าง

มากในบรรดาคําตัดสินจํานวนมากในประเทศอเมริกา แม้จะถูกวิจารณ์ในหลายโอกาสว่าเป็นการตีความท่ีแคบและ

เคร่งครัดมาก เพราะการเวนคืนเพื่อให้ได้มาและใช้ทรัพย์สินสาธารณะในลักษณะเช่นนั้นเป็นไปโดยไม่ง่ายนัก81 โดยเฉพาะ

เมื่อมีความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งทําให้การบริการสาธารณะมีความหลากหลายและเกิดความต้องการใน

การเวนคืนท่ียืดหยุ่นข้ึน แต่แนวความเห็นน้ีก็ยังคงยืนเป็นความเห็นหลักอยู่ได้จนกระท่ังราวกลางจนถึงปลายศตวรรษท่ี 20 

ท่ีการตีความอย่างแคบน้ีดูเหมือนจะไม่ได้รับการยอมรับมากนักอีกต่อไป 

(ข) การตีความอย่างกว้าง: มองจากสาธารณประโยชน์ที ่ตกแก่สาธารณะ (Public Benefit /Public 

Purpose) 82 

ในขณะที่แนวทางการตีความแรกมุ่งพิจารณาความเป็นสาธารณะจากการใช้ประโยชน์ในทางกายภาพรวมไปถึง

การได้รับประโยชน์โดยตรงของสาธารณะ การตีความอีกแนวทางหนึ่งซึ่งในที่นี ้เรียกว่าการตีความอย่างกว้างนั้น จะ

พิจารณาจากผลลัพธ์ที่ได้เป็นสําคัญว่าก่อให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะด้วยบ้างหรือไม่ การตีความเช่นนี้เปิดช่องให้มี 

การอ้างการพัฒนาทางเศรษฐกิจ (economic development) เป็นความชอบธรรมในการดําเนินการเวนคืนได้ อาจกล่าว

ไม่เกินไปนักว่าเป็นประโยชน์สาธารณะโดยอ้อมอย่างหน่ึงน่ันเอง 

 
79 James Huffman (เชิงอรรถ 81) 65. 
80 ดู Jennifer Maude Klemetsrud (เชิงอรรถ 81). 
81 Gregory S. Alexander (เชิงอรรถ 77) 212. 
82 เพิ่งอ้าง. 
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ทั้งนี้ แม้ดูผิวเผินจะคลับคล้ายกับแนวทางการตีความอย่างแรกแต่ที่จริงกลับมีนัยต่างกันอย่างสิ้นเชิง เพราะ 

การตีความเช่นนี ้หมายความว่าผู ้ใช้หรือได้รับประโยชน์ไม่จําเป็นต้องเป็นสาธารณชนอย่างเคร่งครัดตามแนวทาง 

การตีความอย่างแคบ หากแต่ประโยชน์จากการดําเนินการดังกล่าวตกถึงประชาชนเป็นการทั่วไปในบั้นปลายหรือทําให้

ความเป็นอยู่ของประชาชนมีความอยู่ดีกินดีขึ้นโดยท่ีมิได้ตกอยู่แต่เพียงเอกชนรายหนึ่งรายใดเป็นการเฉพาะ ก็ย่อมนับว่า

เป็นการดําเนินการเพื่อกิจการประโยชน์สาธารณะอันเป็นเงื ่อนไขความชอบด้วยกฎหมายของการเวนคืนและการใช้

ประโยชน์ในทรัพย์ที่เวนคืนแล้ว กล่าวอีกแง่หนึ่งคือประโยชน์สาธารณะในฐานะเงื่อนไขของการเวนคืนตามแนวทางน้ี

หมายถึงการดําเนินการที ่ช่วยพัฒนาสวัสดิการสังคมตามที่ฝ่ายนิติบัญญัติจะเห็นสมควรนั ่นเอง83 ต่อประเด็นนี ้มี

รายละเอียด ทฤษฎี และแนวทางปฏิบัติจํานวนมากในสากลโลกที่พยายามจะหาความชอบธรรมเพื่อพิสูจน์ให้ได้ว่าแต่ละ

โครงการที่กระทํานั้นในบั้นปลายแล้วเป็นประโยชน์สาธารณะตกแก่สังคม อาทิ หลักทฤษฏีว่าด้วยการวิเคราะห์ต้นทุนและ

ผลประโยชน์ (cost-benefit analysis)84 ทฤษฏีอรรถประโยชน์นิยม ทฤษฎีสวัสดิการสังคม เป็นต้น 

ในแง่นี้ ขอบเขตของคําว่าประโยชน์สาธารณะตามแนวทางการตีความน้ีจึงกว้างกว่าการตีความอย่างแคบมาก ซ่ึง

ในภาพรวมจะเห็นได้ว่าแนวทางการตีความที่เน้นผลลัพธ์ในบั้นปลายเช่นนี้ดูจะยืดหยุ่นกับ “ผู้ได้รับประโยชน์” ว่าไม่

จําต้องจํากัดอยู่แต่เพียงสาธารณะชนที่จะใช้หรือได้รับประโยชน์โดยตรงเท่านั้น ซึ่งนอกจากมิได้ปฏิเสธการได้ประโยชน์

หรือกระทั่งเข้ามารับโอนกรรมสิทธิ์ที่เวนคืนแล้ว ยังไม่ได้มองว่าการได้ประโยชน์ของเอกชนจากการเวนคืนเป็นผู้ร้ายท่ี

จะต้องไม่นับรวมเป็นประโยชน์สาธารณะเสียทันทีด้วย85 หากแต่แนวทางนี้ให้ความสําคัญกับการตรวจสอบความชอบของ 

“วัตถุประสงค์” ของการเวนคืนว่าสุดท้ายแล้วเป็นไปเพื่อมุ่งให้เกิดประโยชน์สาธารณะด้วยหรือไม่86 ตัวอย่างในกรณีน้ี

รวมถึงกรณีสาธารณูปการทั้งหลายของรัฐ87 และการจัดทําบริการสาธารณะในสมัยใหม่ของรัฐทั้งหลาย อาทิ โครงสร้าง

พื้นฐานด้านการคมนาคมที่รัฐเป็นเจ้าของแต่ให้เอกชนเป็นผู้จัดทําบริการสาธารณะ บริการทางการศึกษาที่ดําเนินการลง

บนที่ดินที่รัฐเป็นเจ้าของแต่มีการให้บริษัทเอกชนหรือองค์การมหาชนไม่แสงหาผลกําไรเป็นผู้บริหารจัดการ อาคาร

สาธารณูปการทางด้านการกีฬาของรัฐที่ให้เอกชนเป็นผู้ดําเนินการ88 และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง โครงการพัฒนาหรือฟื้นฟู

เมืองต่าง ๆ ที่รัฐมักมีการอ้างเหตุของการเวนคืนเพื่อให้เอกชนเข้ามาลงทุนในพื้นที่เพื่อเป็นการพัฒนาเศรษฐกิจซึ่งพบได้

บ่อยในสหรัฐอเมริกา 

แนวทางการตีความอย่างกว้างที่ดูจะเป็นการขยายพรมแดนเงื่อนไขการเวนคืนเพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์

สาธารณะไปไกลจากแนวการตีความอย่างแคบนี้ อาจถูกวิจารณ์ได้เหมือนกันว่าเป็นการตีความที่เปิดช่องให้รัฐกล่าวอ้าง

ประโยชน์สาธารณะไปเสียทุกเรื่องอันนํามาซึ่งการใช้อํานาจโดยมิชอบในการเวนคืนท่ีแอบแฝงการเอื้อประโยชน์ให้เอกชน

ได้ การประพฤติมิชอบดังกล่าวตลอดจนการให้เหตุผลความชอบธรรมเกี่ยวกับประโยชน์สาธารณะจากการเวนคืนที่ไม่

 
83 James Huffman (เชิงอรรถ 81) 77.  
84 Gregory S. Alexander (เชิงอรรถ 89). 

 85 Jennifer Maude Klemetsrud (เชิงอรรถ 81) 813. 

 86 เพิ่งอ้าง. 

 87 Martin E. Gold and Lynne B. Sagalyn (เชิงอรรถ 79). 

 88 เพิ่งอ้าง. 
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กระจ่างชัดแจ้งนั้น นอกจากจะส่งผลร้ายต่อสิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชนตามรัฐธรรมนูญแล้ว ยังอาจสร้างความไม่ไว้

เน้ือเช่ือใจต่อระบบการดําเนินงานของรัฐตลอดจนกระบวนการยุติธรรมท่ีเก่ียวข้องด้วย  

แต่แม้จะมีข้อความเสี่ยงดังกล่าว ในปัจจุบันแนวทางการตีความอย่างกว้างนี้เป็นการตีความกระแสหลักแทนท่ี

การตีความอย่างแคบไปเสียแล้วโดยเฉพาะในประเทศสหรัฐอเมริกา89 ซึ่งอธิบายกันว่าหลักการเบื้องหลังที่ทําให้แนวคิด

การตีความอย่างกว้างเป็นที่ยอมรับมีเชื ้อตั ้งต้นจากนโยบายนิวดีล (New Deal) ในสมัยประธานาธิบดี แฟรงคลิน  

โรเซอเวลต์ (Franklin Roosevelt) ที่มีการจัดโครงการสวัสดิการสังคมขึ้นเป็นจํานวนมากและทําให้การตีความขอบ

วัตถุประสงค์ของการเวนคืนที่จะต้องเป็นไปเพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะผูกโยงกับบรรดาโครงการดังกล่าว90 

โครงการเช่นว่าน้ีรวมถึงโครงการฟ้ืนฟูเมืองในสหรัฐอเมริกาจํานวนมากท่ีรัฐใช้อํานาจเวนคืนเพ่ือฟ้ืนฟูแหล่งหรือพ้ืนท่ีท่ีเห็น

ว่าเสื่อมโทรม ตลอดจนดําเนินการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน ดึงดูดการลงทุนจากภาคเอกชน เพื่อให้มีการจ้างงานและการ

จัดเก็บภาษีท่ีดีข้ึน ตามท่ีกฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติแต่ละมลรัฐจะเปิดช่องกําหนดเอาไว้91 

จุดพลิกผันทางประวัติศาสตร์ที่ชี้ว่าแนวทางการตีความอย่างกว้างน้ีเข้ามาแทนที่การตีความอย่างแคบ มิได้มี

สถานะเป็นความเห็นเสียงข้างน้อยอีกต่อไป คือ คดี Berman ในปี ค.ศ. 195492 ซึ่งมีข้อเท็จจริงเป็นการเวนคืนที่ดินของ

เอกชนเพื่อไปให้องค์กรเอกชนอีกรายเพื่อการฟื้นฟูดังกล่าว ในคดีน้ีศาลสูงสุดของสหรัฐอเมริกามีมติเอกฉันท์ยืนยันอํานาจ

รัฐในการเวนคืนชุมชนเสื่อมโทรมเพื่อวัตถุประสงค์ในการฟื้นฟูเมือง แนวทางการตีความอย่างกว้างนี้ยังถูกยืนยันในหลาย

คดีสําคัญช่วงปลายศตวรรษท่ี 20 โดยเฉพาะ คดี Poleman และ Midkiff ในปี 1981 และ 1984 ตามลําดับ93  

อีกคดีประวัติศาสตร์หนึ่งคือคดี Kelo v. City of New London ซึ่งเป็นการเวนคืนที่มีส่วนหนึ่งของโครงการเป็น

การโอนกรรมสิทธิ์ให้กับเอกชนยักษ์ใหญ่ในแวดวงเภสัชกรรมรายหนึ่งด้วยการอ้างว่าจะทําให้เกิดการจัดเก็บภาษีและ 

การจ้างงานในพื้นที่ ซึ่งศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกา ได้ตัดสินด้วยคะแนนกํ้ากึ่งด้วยเสียง 5 – 4 โดยฝ่ายเสียงข้างมากเห็น

ว่าโครงการพัฒนาดังกล่าวสามารถดําเนินการได้94 อันเป็นการยืนยันหลักการในคดี Berman ดังกล่าวข้างต้น  

ทว่า ในคดี Kelo น้ีก่อให้เกิดทั้งเสียงสนับสนุนและวิพากษ์วิจารณ์ในสังคมเป็นวงกว้าง ทั้งในและต่างประเทศ 

รวมถึงมีมลรัฐจํานวนไม่น้อยออกกฎหมายในเพื่อตอบโต้คําพิพากษาดังกล่าว สิ่งที่ถูกวิพากษ์มากคือความชอบธรรมท่ี 

ผู้พิพากษาเสียงข้างมากที่อ้างจํานวนเม็ดเงินภาษีและการจ้างงานท่ีมากขึ้นอันจะช่วยพัฒนาเศรษฐกิจในพื้นท่ี ตัวอย่าง 

ข้อวิจารณ์มีทั้งที่กล่าวว่าเป็นการเอื้อประโยชน์ให้เอกชนเฉพาะรายเพื่อพัฒนาพื้นที่ข้อเท็จจริงท่ีมิได้เสื่อมโทรมแต่อย่าง

 
89 อย่างไรก็ตาม องค์ประกอบของในปัจจุบันศาลสูงของประเทศสหรัฐอเมริกาตั้งแต่ยุคประธานาธิบดีโดนัลด์ ทรัมป์ (Donald Trump) ใน

สมัยแรกมีสัดส่วนผู้พิพากษาที่มีอุดมการณ์อนุรักษ์นิยมเข้มข้นอยู่เป็นสัดส่วนที่มากอย่างมีนัยสําคัญ ซึ่งในทางประวัติศาสตร์และสถิติแล้ว ผู้พิพากษา

อนุรักษ์นิยมของสหรัฐอเมริกามีแนวโน้มที่จะไม่สนับสนุนการตีความอย่างกว้างมากนัก กรณีจึงเป็นไปได้อยู่ว่าในช่วงเวลานับจากรายงานวิจัยฉบับนี้

เผยแพร่ออกไป อาจมีความเปลี่ยนแปลงแนวทางการตีความเรื่องการเวนคืนครั้งใหญ่เกิดขึ้นได้ 
90 James Huffman (เชิงอรรถ 81) 74  

 91 Jennifer Maude Klemetsrud (เชิงอรรถ 81) 786-87. 

 92 Berman v. Parker, 348 U.S. 26 (1954). และดู Richard A. Epstein (เชิงอรรถ 80) 161. 
93 Poletown Council v. Detroit, 410 Mich 616 (1981); Hawaii Housing Authority v. Midkiff, 467 U.S. 229 (1984). 

 94 Kelo v. City of New London, 545 U.S. 469 (2005). 
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ใด95 อย่างไรก็ตาม มีคําวิจารณ์อีกกลุ่มหนึ่งที่ไม่ได้เน้นไปที่การวินิจฉัยสภาพความเสื่อมโทรมของพื้นที่ เพราะในเมือง

นิวลอนดอน (City of New London) ในคดีนั้นแม้จะไม่ปรากฏความเสื่อมโทรมทางกายภาพถึงขนาดในลักษณะชุมชน

แออัด แต่ก็มีลักษณะเป็นความเสื่อมถอยทางเศรษฐกิจชุมชนอย่างชัดเจน96 ฉะนั้น ข้อเท็จจริงที่ควรนํามาสังเคราะห์

ความชอบธรรมในการเวนคืนจึงควรเป็นระดับความรุนแรงของความเส่ือมโทรมเช่นว่าน้ันเป็นหลักสําคัญมากกว่า97 ซ่ึงมิได้

ปรากฏให้เห็นนักในเหตุผลของผู้พิพากษาเสียงข้างมาก เช่นเดียวกับข้อพิจารณาถึงสิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชนที่มิได้

ถูกหยิบยกมาพิจารณาประกอบในคําพิพากษานัก แม้ว่าจากข้อเท็จจริงจะปรากฏว่าหน่วยงานท้องถ่ินท่ีรับผิดชอบน้ันเสนอ

แผนโครงการท่ีผ่านการรับฟังความเห็นและอภิปรายมาหลายวาระแล้วก็ตาม98  

ผู้วิจัยเห็นว่าคําวิจารณ์ในกลุ่มหลังนี้ลุ่มลึกและน่ารับฟังอย่างยิ่ง และแม้จะมิได้กล่าวอ้างถึงหลักความได้สัดส่วน 

(proportionality) โดยตรง แต่หากสังเกตถึงข้อวิพากษ์ที่พิเคราะห์สิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชนซึ่งต้องเสียไปจาก 

การเวนคืนประกอบกับระดับความรุนแรงของความเสื่อมโทรมในพื้นที่เวนคืนเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจชุมชนก็สะท้อนให้เห็น

หลักการเช่นว่านั้น กรณีจึงไม่กล่าวเกินไปนักว่าหลักความได้สัดส่วนเป็นประเด็นหลักที่ขาดหายไปในการให้เหตุผล

ของศาลในคดี Kelo อันทําให้สาธารณชนไม่อาจคล้อยตามคําพิพากษาได้มากพอจนเป็นที่วิพากษ์มาจนถึงปัจจุบัน 

กล่าวในทางกลับกันคือถ้ามีการพิสูจน์ถึงความชอบธรรม ความจําเป็น และความได้สัดส่วนของประโยชน์เอกชนและ

มหาชนให้ได้สัดส่วนกว่าน้ี แรงต้านของคําพิพากษาดังกล่าวน่าจะลดลงไปกว่าน้ีมากอย่างมีนัยสําคัญ 

จะเห็นได้ว่า แม้ความเห็นการตีความอย่างกว้างดูจะเป็นที่ยอมรับกันมากในแง่ที่พิเคราะห์วัตถุประสงค์ตลอดจน

ประโยชน์ในบั้นปลายของการเวนคืน แต่ความสําคัญอย่างยิ่งยวดต่อการตีความเช่นนี้คือจะต้องพิสูจน์ให้เห็นได้ว่ารัฐมี

ความชอบธรรมในการเวนคืน กล่าวคือมีความมุ่งประสงค์เพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง มิได้เป็น 

การใช้อํานาจเอื้อประโยชน์ให้บุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยมิชอบ โดยเฉพาะในกรณีท่ีเป็นการเวนคืนเพื่อโอนต่อหรือให้กับ

เอกชนดําเนินการ ทําให้เอกชนถือทั้งกรรมสิทธิ์และเป็นผู้ได้รับประโยชน์ด้วยเป็นการเฉพาะ รัฐยิ่งต้องพิสูจน์ให้เห็น 

ความจําเป็นและความได้สัดส่วนอย่างกระจ่างชัดแจ้ง มิเช่นน้ันก็จะเกิดเสียงวิจารณ์คัดค้านอย่างท่ีเห็นในคดี Kelo น่ันเอง  

 

กล่าวโดยสรุป  โดยท่ัวไปแล้วโดยเฉพาะอย่างย่ิงในบริบทของประเทศสหรัฐอเมริกา การตีความขอบวัตถุประสงค์

เพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะในฐานะเงื่อนไขหนึ่งของการเวนคืนมีทั้งการตีความอย่างแคบและอย่างกว้าง 

ในขณะที่การตีความอย่างแรกพิเคราะห์ความเป็นสาธารณะจากการใช้ประโยชน์ในทางกายภาพรวมไปถึงการได้รับ

ประโยชน์โดยตรงของสาธารณชน การตีความอย่างกว้างจะพิจารณาจากผลลัพธ์ที่ได้เป็นสําคัญว่าก่อให้เกิดประโยชน์ต่อ

สาธารณะด้วยบ้างหรือไม่ โดยไม่จําเป็นต้องให้สาธารณชนใช้ประโยชน์ได้เป็นการท่ัวไปโดยตรง จึงเปิดเปิดช่องให้มีการอ้าง

การพัฒนาทางเศรษฐกิจเป็นความชอบธรรมในการดําเนินการเวนคืนได้ ซึ่งแม้เป็นการตีความที่ยืดหยุ่นแต่ในบางครั้งก็ตก

เป็นที่วิพากษ์วิจารณ์อยู่พอสมควร โดยเฉพาะในกรณีที่การเวนคืนเพื่ออ้างการพัฒนาเศรษฐกิจดังกล่าวนั้นรับฟังไม่ได้ว่าได้

 
95 ดู Gregory S. Alexander, 'Eminent Domain and Secondary Rent-Seeking' (2005) Cornell Law Faculty Publications Paper 454 964. 
96 ดู เพิ่งอ้าง, 
97 ดู เพิ่งอ้าง, 
98 Gregory S. Alexander, 'Expropriations and Eminent Domain' in Property and Human Flourishing (pdf, Oxford Academic 2018). 
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สัดส่วนหรือพิสูจน์ให้เห็นความชอบธรรมในการพรากกรรมสิทธ์ิจากเอกชน โดยในหัวข้อย่อยต่อไป หัวข้อท่ี 3.2.2 ผู้วิจัยจะ

เชื่อมโยงหลักคิดและแนวทางการพิจารณาขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนนี้เข้ากับแนวคิด TOD ก่อนที่ในหัวข้อสุดท้าย

จะนําไปเช่ือมโยงกับประเด็นการนําท่ีดินจากการเวนคืนไปพัฒนาพ้ืนท่ีโดยรอบสถานีรถไฟฟ้าในประเทศไทย 

 

3.2.2 การนําหลัก TOD มาใช้พิจารณาประกอบการเวนคืนในบริบทเพ่ือการพัฒนาเมืองรอบสถานีรถไฟฟ้า 

แม้ดูผิวเผินแล้วการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนตามแนวคิด TOD และการเวนคืนดูเหมือนจะเป็นคนละ

เรื่องคนละประเด็นกัน แต่ผู้วิจัยเห็นว่าท้ังสองเรื่องนี้มีความเกี่ยวข้องอยู่และในกรณีที่มีความจําต้องเวนคืนที่ดินรอบสถานี

รถไฟฟ้าเพื่อพัฒนาเมืองนั้นสมควรจะนําหลัก TOD มาใช้พิจารณาประกอบด้วยเหตุผลอย่างน้อย 2 ประการ เหตุผล

ประการแรก การเวนคืนสามารถเป็นเครื่องมือสําคัญหนึ่งในการพื้นที่ตามหลักการ TOD ดังที่อธิบายไปในบทที่ 2 

หัวข้อ 2.2.2 ผู้วิจัยขอสรุปยํ้าอีกครั้งว่าการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD ไม่จําเป็นต้องมีการเวนคืน แต่การเวนคืน

อาจเป็นส่วนสําคัญของโครงการ TOD ได้ ซึ่งน่าเสียดายที่นัยสําคัญเช่นน้ีถูกกล่าวถึงไม่มากนัก ทั้งที่การเวนคืนช่วยให้

เกิดการพัฒนาตามแนวทาง TOD ให้เกิดข้ึนได้จริงจากการได้มาซ่ึงท่ีดินสําหรับการพัฒนา โดยเฉพาะอย่างย่ิงเม่ือพิเคราะห์

ถึงสภาพปัญหาที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้าที่เป็นแปลงแยกย่อยหรือมีการหวงกันโก่งราคาที่ดินที่เป็นอุปสรรคขัดขวาง 

การพัฒนาในรูปแบบ TOD อีกทั้งการมีแนวทางการพัฒนาเมืองในลักษณะ TOD ที่ชัดเจนและได้สมดุลระหว่างผู้มีส่วนได้

เสียดังท่ีอธิบายไปข้างต้น ก็จะช่วยเพ่ิมศักยภาพของประโยชน์สาธารณะท่ีเกิดข้ึนจากการพัฒนาได้อีกด้วย จากท่ีกล่าวมาน้ี 

จึงเป็นที่มาว่าเหตุใดการกําหนดอํานาจในการเวนคืนให้รวมไปการดําเนินโครงการ TOD จึงมีความสําคัญอย่างยิ่งและจะ

ช่วยให้โครงการ TOD สําเร็จและมีประสิทธิภาพได้99 ในกฎหมายต่างประเทศจึงปรากฏการเวนคืนที่สนับสนุนหรืออ้างอิง

หลักการดําเนินการแบบ TOD ด้วยอยู่บ้าง100 อย่างไรก็ตาม น่าสังเกตว่า การใช้ TOD เป็นกรอบหรือวัตถุประสงค์สําหรับ

การเวนคืนน้ัน เป็นท่ีกล่าวถึงกันน้อยซ่ึงส่วนหน่ึงอาจเป็นเพราะเป็นเร่ืองละเอียดอ่อน โดยเฉพาะหลังคดี Kelo ท่ีก่อให้เกิด

ความเห็นต่างกันอยู่มาก ซึ่งที่จริงก็สามารถทําให้ชัดเจนขึ้นได้ด้วยการกําหนดวัตถุประสงค์ของโครงการ TOD ให้ชัดเจน

และโปร่งใสไว้ในกฎหมายแต่แรก101 

 เหตุผลประการที่สอง คือ แนวคิด TOD จะช่วยทําให้เกิดความมั่นใจได้ว่ารัฐเวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะ

อย่างแท้จริงซึ่งจะทําให้เกิดสมดุลระหว่างประโยชน์สาธารณะและสิทธิของเอกชนได้ดียิ่งขึ้นและสอดรับเหมาะสมกับ

 
 99 Shishir Mathur and Aaron Gatdula, 'Review of planning, land use, and zoning barriers to the construction of Transit-

oriented developments in the United States' Case Studies on Transport Policy 12 (2023). 

 100 Tennessee Code Section 13-20-701 (2023) ที่ให้อํานาจหน่วยงานด้านเคหะการสามารถดําเนินการ TOD ได้ รวมถึงสามารถเวนคืน

เพื่อ TOD เพื่อให้ได้มาซึ่งที่ดินและสิทธิในที่ดินสําหรับสาธารณูปโภค สาธารณูปการ ตลอดจนสาธารณูปการสําหรับการขนส่งที่มีประสิทธิภาพสูง 

นอกจากนี้ยังเคยมีศาลในสหรัฐอเมริกาเห็นในทํานองว่าการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD ด้วยการเวนคืนนั้นสามารถกระทําได้ ดู Goldstein v. Pataki, 

516 F.3d 50 (2d Cir. 2008) และ  Goldstein v. New York State Urban Development Corp.' (decided May 12, 2009) 879 N.Y.S.2d 524 

(App. Div. 2d Dep't 2009), affd, 921 N.E.2d 164 (N.Y. 2009). 

 101 Shishir Mathur and Aaron Gatdula, 'Promoting Transit-Oriented Developments by Addressing Barriers Related to Land 

Use, Zoning, and Value Capture' (Mineta Transportation Institute 2020) 6  และ  John L. Renne et al, ‘Transit-Oriented and Joint 

Development: Case Studies and Legal Issues’ (Transit Cooperative Research Program’s Legal Research Digest 36 2011). 
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บริบทของการพัฒนาเมือง บทบาทสําคัญของ TOD ข้อนี้แม้จะมีการพูดถึงในวรรณกรรมทางวิชาการอยู่อย่างจํากัดอย่าง

ย่ิง แต่หากพิเคราะห์ในบริบทของการพัฒนาเมืองท่ีมีประโยชน์เอกชนระคนกับประโยชน์มหาชนอยู่โดยสภาพน้ัน สมควรท่ี

จะต้องยึดการตีความในแนวทางอย่างกว้าง เพราะการตีความอย่างแคบนั้นแทบจะทําให้เกิดขึ้นซึ่งวัตถุประสงค์สาธารณะ

ในการพัฒนาชีวิตความเป็นอยู่ของผู้คนแทบมิได้เลย ส่วนหนึ่งเป็นเพราะประโยชน์ที่ได้จากการดําเนินการพัฒนาพ้ืนที่รอบ

สถานีรถไฟฟ้าตามแนวคิด TOD (ดังจะแสดงในตารางท่ี 3 ท้ายหัวข้อน้ี) น้ันโดยสภาพมีลักษณะกว้างและซับซ้อนท้ังยังเอ้ือ

ประโยชน์ต่อเอกชนกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดเป็นพิเศษอยู่ในตัวตามสภาพของการพัฒนาเมือง เช่น หากตีความวัตถุประสงค์ของ

การเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าหรือกิจการอื่นที่เกี่ยวเนื่องกับรถไฟฟ้าตามแนวทางการตีความนี้ในบริบทของการพัฒนา

พื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าก็อาจครอบคลุมถึงเฉพาะสาธารณูปการบางประเภทอย่างเช่นสวนสาธารณะหรือสถานที่ราชการ

เท่าน้ัน ท้ังท่ีตามท่ีได้อธิบายไปในตอนต้นแล้วว่าเน้ือหาและเป้าหมายของการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD น้ันกว้างขวาง

กว่าน้ันมากและไม่ได้ปิดประตูตายสําหรับการประกอบกิจกรรมการค้าพาณิชย์  

กระนั้นสมควรยกเป็นข้อสังเกตว่าการตีความในแนวทางอย่างกว้างในบริบทของการพัฒนาเมืองก็มีจุดอ่อนคือ

อาจเป็นช่องทางให้มีการกล่าวอ้างความเป็นสาธารณประโยชน์ได้โดยง่ายจนเกินไป ทําให้เกิดการเวนคืนที ่ไม่มี 

ความระมัดระวังรอบคอบก่อนจัดทําโครงการเป็นการกระทบต่อสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนตามรัฐธรรมนูญ และอาจไกล

ไปถึงการก่อให้เกิดการลุแก่อํานาจหรือทุจริตประพฤติมิชอบของหน่วยงานของรัฐได้ โดยเฉพาะหากเป็นการพัฒนาพื้นท่ี

รอบสถานีรถไฟฟ้าในเมืองท่ีโดยสภาพเก่ียวข้องกับท่ีดินและโครงการสาธารณูปโภคท่ีมีมูลค่าสูงมาก 

ด้วยเหตุน้ี การมีหลักคิดเพ่ือใช้เป็นมาตรฐานหรือแหล่งท่ีมาทางความคิดของกรอบการพัฒนาท่ีใช้เป็นฐานสําหรับ

การเวนคืนอย่างหลัก TOD นั้น ย่อมเป็นผลดีและปิดจุดอ่อนที่กล่าวถึงข้างต้นได้ อันจะช่วยก่อให้เกิดสมดุลระหว่าง

ประโยชน์สาธารณะและสิทธิของเอกชนได้ดียิ่งข้ึน ท้ังยังทําให้ลดความเส่ียงจากการท่ีรัฐจะดําเนินการโครงการท่ีปราศจาก

หลักคิดได้ การนํา TOD มาใช้เป็นเครื่องประกอบการตีความวัตถุประสงค์ของการเวนคืนนั้น มีประโยชน์อย่างน้อย 2 

ประการ ประโยชน์ประการแรกคือทําให้รู้ขอบเขตและลักษณะของประโยชน์สาธารณะในบริบทของ TOD เป็นการเฉพาะ

มากกว่าการตีความให้ความหมายคําว่าประโยชน์สาธารณะในลักษณะนามธรรม 

 อีกประการหนึ่งคือทําให้มีหลักในการชั่งนํ้าหนักการการปะทะกันระหว่างคุณค่าต่าง ๆ ในการเวนคืนเพื่อการ

พัฒนาเมืองด้วยการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้า โดยจากที่ผู้เขียนอธิบายข้อดีและความเสี่ยงจากการพัฒนาเมืองแบบ 

TOD ไปในบทที่ 2 ประกอบกับการพิจารณาถึงบริบทของการเวนคืนที่มีเอกชนจําต้องถูกพรากกรรมสิทธิ์ไปนั้น สามารถ

นํามาสรุปเปรียบเทียบเป็นตารางต่อไปน้ี 
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ประเด็น

พิจารณา/

ผู้มีส่วนได้

เสียหลัก

ใน TOD 

เอกชน (มิใช่เชิงพาณิชย์) 

อาทิ ผู้อยู่อาศัยโดยรอบ

สถานี ผู้โดยสารถไฟฟ้า

และขนส่งมวลชนในพ้ืนท่ี  

เอกชน (เชิงพาณิชย์) 

 อาทิ ผู้ประกอบการใน

พ้ืนท่ี ผู้พัฒนา

อสังหาริมทรัพย์โดย

เฉพาะท่ีใช้ประโยชน์ใน

ท่ีดินท่ีเวนคืน 

เอกชนผู้ถูกเวนคืน รัฐ/สาธารณะ 

ประโยชน์ 

(ประโยชน์

เ อ ก ช น /

ประโยชน์

สาธารณะ) 

ผ ู ้ อย ู ่ อาศ ัย โดยรอบและ

ผ ู ้ โ ด ย ส า ร ร ถ ไ ฟ ฟ ้ า ไ ด้

ป ร ะ โ ย ช น ์ จ า ก ก า ร มี

ทาง เล ือกการเด ินทางที่

หลากหลาย  เป ็นม ิตรต่อ

ส ิ ่ ง แ ว ด ล ้ อ ม  แ ล ะ มี

ประสิทธ ิภาพ รวมถึงการ

เข้าถึงแหล่งงานที่สะดวกขึ้น 

ท ั ้ งย ั งช ่ วยลดค ่ า ใช ้จ ่ าย

เดินทางและสุขภาพ ฯลฯ 

สร ้างก ําไรและโอกาส

ในทางธุรกิจการค้า 

ได้ ร ับค ่ าทดแทนที่

เป็นธรรมอันเป็นหนึ่ง

ในเงื่อนไขเวนคืน ซึ่ง

อาจไม ่ ได ้ ตรงตาม

ราคาตลาด 

ได้ประโยชน์จากการลด

การพึ ่งพารถยนต์ส่วน

บุคคล ทําให้เกิดผลดี

ต่อสิ่งแวดล้อม ลดการ

สูญเสียพื ้นที ่สีเขียวใน

ชานเม ืองจากการที่

เม ืองกระช ับข ึ ้น  ลด

อุบัต ิเหตุบนท้องถนน 

ลดปัญหามลพิษ ซึ่งทํา

ให้ประชาชนมีสุขภาพที่

ดีขึ้น ทั้งยังช่วยกระตุ้น

เศรษฐก ิจในพ ื ้นท ี ่ ได้ 

นอกจากน ั ้ นย ั งอาจ

สร้างรายได้ให้แก่รัฐได้

อีกด้วย 

ผลกระทบ

หร ือส ิ ่ งที่

อ า จ ต ้ อ ง

สูญเสียไป 

เอกชนบางส่วนอาจต้องย้าย

ออกเพราะค่าครองชีพสูงขึ้น 

และเอกชนที่ใช้รถยนต์อาจ

ไม่ได้รับความสะดวกสบาย

เท่าการพัฒนาในอดีตที่เน้น

ผู้ใช้รถยนต์เป็นใหญ่ 

ต้นทุนที่ดินสร้างรถไฟฟ้า

อาจสูงขึ ้น การก่อสร้าง

บางรูปแบบต้นทุนสูงขึ้น

หร ืออาจทําไม ่ได ้ การ

สร้างบนที่ดินเวนคืนอาจ

ถูกจํากัดประโยชน์ หรือ

หากม ีการตกลงก ับรัฐ

เพ ื ่ อท ํ า โครงการตาม

แนวทาง TOD ก็อาจทํา

ใ ห ้ ใ ช ้ ป ร ะ โ ย ช น ์ ใ น

ทรัพย์สินที่เวนคืนมาได้

ไม่เต็มที่ 

สูยเสียกรรมสิทธิ ์ซึ่ง

เ ป ็ นทร ั พยส ิ ท ธ ิ ที่

ร ัฐธรรมน ูญร ับรอง 

น อ ก จ า ก น ั ้ น ยั ง

สูญเสียเงินและค่าเสีย

โอกาสที ่ค ่าทดแทน

จากการเวนคืนไม่ได้

ครอบคลุมถึง อีกทั้ง

ยังไม่ได้รับประโยชน์

จากการพัฒนาตาม

แนวทาง TOD 

ค่าใช้จ่ายเวนคืน การใช้

ท ร ั พ ย า ก ร ว า ง แ ผน 

พ ัฒน าอย ่ า ง ร ั ด กุ ม

รอบคอบ 
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ความเสี่ยง

ในทาง

กฎหมาย

และ

นโยบาย  

โดยเฉพาะ

หากมีการ

เวนคืนเพื่อ

พัฒนา

เมอืงตาม

แนว TOD 

ห าก ว า ง แ ผนพ ัฒน า ไ ม่

รอบคอบอาจทําให้ราคาที่

อยู่อาศัยและค่าครองชีพเพิ่ม

สูงขึ้นจนกดดันให้ผู้มีรายได้

น้อยต้องหนีออกจากพื ้นที่ 

นอกจากน ั ้ นห ากด ึ ง ดู ด

ผู้โดยสารเข้ามามากเกินกว่า

ศักยภาพระบบจะรับไหวก็

อาจส่งผลกระทบต่อการใช้

บริการชนส่งมวลชนได้  

เปิดช่องสมคบคิดกับรัฐ

เพื ่อให้ได้ที ่ดินผ่านการ

เวนคืนแทนกลไกตลาด 

รวมถึงความเสี่ยงในการ

การถูกโต้แย้งฟ้องร้องคดี

ในทางกฎหมาย 

อาจถูกปิดปากด้วย

การอ ้ างประโยชน์

สาธารณะ 

หากออกแบบนโยบาย

และปรับใช้ไม่ดีอาจทํา

ใ ห้ ก า ร พ ั ฒ น า ต า ม

แนวทาง TOD ไม่สําเร็จ 

ห ร ื อ อ า จ เ ก ิ ด ช ่ อ ง

ทางการใช้ อํานาจโดย

ม ิชอบ  เป ็นการล ุแก่

อ ํานาจ  กระทบส ิทธิ

ประชาชน 

 

ตารางท่ี 3 เปรียบเทียบผู้มีส่วนได้เสียฝ่ายต่าง ๆ และประโยชน์สาธารณะจากการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD   

 

3.2.3 หลักความได้สัดส่วนในฐานะปัจจัยพิจารณาประกอบการตีความเงื่อนไขของการเวนคืนควบคู่กับ

แนวคิด TOD 

จากเนื้อหาและตารางสรุปในหัวข้อก่อนจะเห็นว่าการเวนคืนในบริบท TOD ประโยชน์แต่ละฝ่ายผสมกลมกลืน

กันมีทั้งได้และเสีย และแทบเป็นไปได้ยากที่จะเห็นประโยชน์สาธารณะโดยแท้โดยแทบไม่มีประโยชน์เอกชนเลย กรณี

จึงหลีกเลี่ยงไม่พ้นที่จะต้องตีความเงื่อนไขประโยชน์สาธารณะตามแนวทางการตีความอย่างกว้าง แต่ดังอธิบายไปอีก

เช่นกันในหัวข้อ 3.1.4 ว่าเพื่อให้การตีความอย่างกว้างนั้นเป็นการประกันว่าได้กระทําไปเพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์

สาธารณะที่แท้จริง มิได้เป็นเพื่อเอื้อประโยชน์แก่พวกพ้องหรือเป็นการใช้อํานาจเวนคืนอย่างมิชอบของรัฐเพื่อเอ้ือ

ประโยชน์นายทุนอสังหาริมทรัพย์ และไม่ได้เป็นการละเมิดสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 

กรณีก็จักต้องคํานึงถึงหลักความได้สัดส่วนด้วย ในแง่น้ีหากเราถือเน้นการช่ังประโยชน์จากหลักความได้สัดส่วน ก็ควร

จะต้องรับฟังว่าประโยชน์สาธารณะที่พึงเกิดขึ้นจากการเวนคืนเพื่อดําเนินการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าตาม

แนวทาง TOD นั้น พึงจะต้องมากกว่าประโยชน์ท่ีเอกชนพึงได้รับ ไม่ว่าจะเป็นประโยชน์ของเอกชนรายหนึ่งรายใด

หรือจะเพ่ือประโยชน์ในเชิงการค้าพาณิชย์หรือไม่ รวมถึงประโยชน์จากการเวนคืนเพ่ือดําเนินโครงการ TOD ก็จะต้อง

รับฟังได้ว่ารวมกันแล้วมากกว่าสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนที่เสียไป การตีความเช่นนี้ย่อมจะทําให้เกิดการได้ดุลกัน

ระหว่างประโยชน์สาธารณะ ประโยชน์ของเอกชน และสิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชนท่ีต้องเสียไปจากการเวนคืนได้ 

อธิบายเพิ่มเติมให้เห็นภาพขึ้นคือ หากเงื่อนไขของการเวนคืนที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าหนึ่งมี

ขอบเขตจํากัดอยู่ท่ีกิจการรถไฟฟ้าหรือกิจการท่ีเก่ียวเน่ืองกับกิจการรถไฟฟ้า ในการตีความขอบเขตการเวนคืนเพ่ือวินิจฉัย

ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ทรัพย์สินดังกล่าวสามารถพิเคราะห์ตัวบทตลอดจนหลักกฎหมายท่ีเก่ียวข้องประกอบกับ

หลักการพัฒนาเมืองตามกรอบ TOD และหลักความได้สัดส่วนไปพร้อมกันได้ อันจะทําให้เกิดการให้เหตุผลที่ลุ่มลึกยิ่งกว่า
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แนวทางการตีความอย่างกว้างที่ปราศจากการคํานึงถึงหลักการดังกล่าวที่อาจอ้างประโยชน์ในการพัฒนาเศรษฐกิจสังคม

จากการก่อสร้างสถานีรถไฟฟ้าลอย ๆ อันเปิดช่องให้มีการวิพากษ์วิจารณ์ถึงความไม่เหมาะสมหรือถูกตั้งข้อสงสัยต่อ 

การเอื ้อประโยชน์ต่อนายทุนรายหนึ ่งรายใดได้ในทํานองคล้ายกันกับข้อวิจารณ์ต่อสังคมต่อคดี Kelo ในประเทศ

สหรัฐอเมริกาท่ีอธิบายไปในตอนต้น 

 

 กล่าวโดยสรุป การตีความวัตถุประสงค์ของการเวนคืนอย่างกว้างที่นําหลักการ TOD มาพิเคราะห์ควบคู่ไป

กับหลักความได้สัดส่วนเช่นนี้ย่อมทําให้การตีความอย่างกว้างไม่กินความไปไกลมากเกินไปจนเป็นอันตรายที่จะสุ่ม

เสี่ยงการอ้างประโยชน์สาธารณะแบบมักง่ายเพื่อเวนคืนที่ดิน แต่ก็ไม่ได้แคบเกินไปจนทําให้สังคมเสียประโยชน์และ

โอกาสจากการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD ปัญหาที่ต้องขบคิดต่อไปคือแนวทางการพิจารณาหรือตัวชี้วัดใดที่จะ

ผสานประโยชน์ได้เสียรวมถึงความเสี่ยงต่าง ๆ ทั้งหมดให้เหมาะสมและได้สัดส่วน การตอบข้อคําถามดังกล่าวเป็นอีก

คําถามสําคัญของรายงานฉบับน้ี ซึ่งจะได้วิเคราะห์อย่างละเอียดต่อไปภายหลังจากอธิบายภาพรวมถึงการนําที่ดินจาก 

การเวนคืนไปใช้พัฒนาพ้ืนท่ีโดยรอบสถานีรถไฟฟ้าในประเทศไทยในหัวข้อถัดไปเสียก่อน 

 

3.3 การนําท่ีดินจากการเวนคืนไปใช้พัฒนาพ้ืนท่ีโดยรอบสถานีรถไฟฟ้าในประเทศไทย 

ผู้วิจัยจะอธิบายเนื้อหาอันเป็นกรอบความคิดหลักของงานวิจัยในบริบทของกฎหมายไทย อันได้แก่หลักเกณฑ์การเวนคืน

และการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินที่ถูกเวนคืนของไทย และบทบาทของการนําแนวคิดการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชน

มาพิจารณาตีความหลักเกณฑ์การนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้พัฒนาที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้าในประเทศไทย ซึ่งจะได้

อธิบายไปตามลําดับ ดังน้ี 

 3.3.1 หลักเกณฑ์การเวนคืนและการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินท่ีถูกเวนคืนของไทย 

ระบบกฎหมายเวนคืนของประเทศไทยในระยะหลังเป็นระบบระเบียบพอสมควร ทั้งสอดคล้องกับหลักสากล 

รวมถึงมีการบัญญัติเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินที่เวนคืนอันเป็นหนึ่งในหัวใจสําคัญของงานวิจัยนี้ด้วย ท้ังตามท่ี

ปรากฏในระดับรัฐธรรมนูญ กฎหมายกลางว่าด้วยการเวนคืนตามพระราชบัญญัติเวนคืนและการได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ 

พ.ศ. 2562 และกฎหมายเฉพาะอื่นที่เกี ่ยวข้อง โดยจะได้อธิบายภาพรวม โดยเน้นถึงกรณีการเวนคืนที่ดินรอบสถานี

รถไฟฟ้าในกรุงเทพมหานคร เป็นอีก 3 หัวข้อย่อย ดังน้ี 

(ก) หลักเกณฑ์ท่ัวไปว่าด้วยการเวนคืนและการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินท่ีเวนคืน 

 สําหรับหลักเกณฑ์ในการเวนคืน ในลําดับแรกจะต้องพิจารณาถึงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญของไทยมีหลักการ

ยืนยันสิทธิในทางทรัพย์สินเช่นเดียวกับในหลายประเทศ อย่างน้อยคือตั้งแต่รัฐธรรมนูญฉบับถาวร พุทธศักราช 2475  

เป็นต้นมา102 และต้ังแต่รัฐธรรมนูญฉบับถาวรต้ังแต่ พ.ศ. 2492 เป็นต้นมายังได้วางเง่ือนไขในการใช้อํานาจรัฐมีการบัญญัติ

 
 102 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475 มาตรา 14 โดยก่อนหน้าที่จะมีการปฏิรูปเปลี่ยนแปลงการปกครองนั้น ก็มัก

อธิบายกันว่าอํานาจเวนคืนอาศัยฐานที่มาจากอํานาจของพระมหากษัตริย์ ดูเพิ่มเติม ศุภเชษฐ์ คูสุวรรณ, ‘ความชอบธรรมทางกฎหมายของการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย์ ในระบบกฎหมายไทย’(วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2540) 218. 
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ถึงเรื่องเวนคืนและการใช้ทรัพย์สินที่เวนคืนในรัฐธรรมนูญด้วย ในเรื่องเงื่อนไขการได้ทรัพย์สินจากการเวนคืนนั้น  โดย

ภาพรวมแล้วสอดคล้องกับมาตรฐานสากล กล่าวคือ การเวนคืนจะต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ และจะต้องมี 

การทดแทนที่เป็นธรรม ซึ่งปรากฏพบได้ทั้งในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 2550 และ 2560 อัน

เป็นรัฐธรรมนูญฉบับถาวรที่คาบเกี่ยวกับข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก ทั้งนี้ จุดที่อาจแตกต่างกันบ้างของรัฐธรรมนูญบาง

ฉบับคือรายละเอียดของกรอบวัตถุประสงค์ของกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะที่จะมีการกําหนดขอบเขตอย่างกว้าง

เอาไว้ในแต่ละรัฐธรรมนูญ103 นอกจากนั้น ในส่วนรายละเอียดเพิ่มเติม โดยเฉพาะที่เกี่ยวกับขอบวัตถุประสงค์เพื่อกิจการอัน

เป็นประโยชน์สาธารณะดังกล่าว ตลอดจนหลักเกณฑ์และวิธีการในการเวนคืน จะกําหนดอยู่ในพระราชบัญญัติว่าด้วย 

การเวนคืนและการได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562 ซึ่งเป็นกฎหมายกลางเกี่ยวกับการเวนคืนในระดับพระราชบัญญัติ 

ประกอบกับกฎหมายเฉพาะและกฎหมายลําดับรองท่ีเก่ียวข้องอ่ืน อาทิ พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศ

ไทย พ.ศ. 2543 พระราชกฤษฏีกากําหนดเขตท่ีดินท่ีจะเวนคืนซ่ึงจะมีการวัตถุประสงค์การเวนคืนเป็นการเฉพาะ เป็นต้น 

 ส่วนในเรื่องหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินจากการเวนคืนตามกฎหมายไทยนั้น มีความสลับซับซ้อน

พอสมควร สาเหตุส่วนหนึ่งอาจเป็นเพราะงานในทางทฤษฎีเกี่ยวกับการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนมีอยู่อย่างจํากัด

มาก ทําให้การอธิบายหลักเกณฑ์ข้างต้นมาจากฝ่ายปฏิบัติเป็นสําคัญ กล่าวเป็นหลักพอสังเขปคือ แม้ว่าโดยหลักการแล้วการใช้

ประโยชน์ทรัพย์สินจากการเวนคืนก็จําต้องยึดตามเงื่อนไขวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนที่มีการบัญญัติไว้คล้ายกันในรัฐธรรมนูญ

หลายฉบับที่ผ่านมา ประกอบกับหลักเกณฑ์เฉพาะว่าด้วยการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินที่ได้จากการเวนคืน แต่หมุดหมายสําคัญ

ทางประวัติศาสตร์สําคัญคือเกณฑ์การรัฐธรรมนูญ แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 เน่ืองจากเป็นช่วงท่ีกําหนดเง่ือนไข

การใช้ทรัพย์สินท่ีได้ประโยชน์จากการเวนคืนในลักษณะท่ีไม่ตกเป็นของรัฐเด็ดขาดเหมือนในอดีต104 โดยนักกฎหมายไทยตีความ

จากถ้อยคําที่กําหนดไว้ในทํานองว่า หากรัฐไม่นําทรัพย์สินที่เวนคืนมาไปใช้ในเวลาที่กําหนดต้องคืนให้แก่เจ้าของเดิมหรือ

ทายาท เว้นแต่จะนําไปใช้เพื่อการอันเป็นประโยชน์สาธารณะอื่น และโดยอาศัยอํานาจแห่งกฎหมาย105 และรัฐธรรมนูญฉบับ

ถาวรหลายฉบับถัดมาได้กําหนดเงื่อนไขในลักษณะคล้ายกัน ในการนี้ เมื่อพิเคราะห์ถึงความสําคัญแห่งรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว 

ควบคู่กับคําพิพากษาของศาลและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฏีกาท่ีเก่ียวข้อง อาจพอสรุปได้ว่าหลักเกณฑ์การใช้ประโยชน์

ทรัพย์สินของเวนคืนในไทยในปัจจุบันโดยเฉพาะทรัพย์ท่ีเป็นท่ีดินน้ัน มีดังน้ี 

 (1) กรณีทรัพย์สินที่ได้จากการเวนคืนก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มีผลใช้

บังคับ 

 นักกฎหมายไทยมักอธิบายกันว่า ทรัพย์สินที่ได้มาจากการเวนคืนก่อนที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2521 มีผลใช้บังคับนั้น มีลักษณะการตกเป็นกรรมสิทธิ์เด็ดขาดของรัฐ รัฐจึงไม่ต้องผูกพันที่จะใช้ประโยชน์ให้

 
103 ด ู เอกบ ุญ วงศ ์สว ัสด ิ ์ก ุล , ค ําอธ ิบายกฎหมายผ ังเม ือง (โครงการต ําราและเอกสารประกอบการสอน คณะน ิต ิศาสตร์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2563) 18-20.  
104 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มาตรา 33 และดู บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื่องเสร็จที่ 926/2559 

เรื่อง แนวทางการนําที่ดินที่เหลือจากการใช้ตามวัตถุประสงค์ของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ไปใช้ประโยชน์อื่น; หนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฏีกา 

ที่ นร. 0907/451 เรื่อง แนวทางการนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุด ลงวันที่ 26 สิงหาคม 2559 และ เอกสารสํานักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรี ที่ นร 0503/ว271 เรื่อง แนวทางการนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุด ลงวันที่ 7 กันยายน 2559. 

 105 เพิ่งอ้าง. 
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สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการเวนคืน106 แม้การตีความเช่นนี้จะมีประเด็นชวนขบคิดไม่น้อย107 แต่ก็เป็นกรณีที่มิได้อยู่

ในขอบเขตหลักของงานวิจัยฉบับน้ีซ่ึงมุ่งวิเคราะห์ประเด็นตามข้อเท็จจริงแห่งคดี แอชตัน อโศก 

 (2) กรณีทรัพย์สินท่ีได้จากการเวนคืนหลังจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2521 มีผลใช้

บังคับ 

 เกณฑ์ในการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินที่ได้มาจากผลแห่งการเวนคืนหลังจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2521 มีผลใช้บังคับน้ัน มีพัฒนาการท่ีน่าสนใจอยู่พอสมควร สําหรับเกณฑ์ปัจจุบันท่ีพอจะยืดหยุ่นอยู่บ้างน้ันมี

หลักสําคัญอยู่ท่ีจะต้องมีการใช้ให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ท่ีเวนคืน โดยมีรายละเอียดคือ 

 (2.1) ในกรณีที่มีการเข้าใช้ประโยชน์ตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนแล้ว เพื่อให้การใช้ที่ดินเกิดประโยชน์

สูงสุด รัฐสามารถนําทรัพย์สินไปใช้เพื่อหาประโยชน์ หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอื่นได้ ภายใต้เงื่อนไขว่าจะต้องไม่

กระทบต่อการดําเนินการตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน108 เพราะเป็นกรณีท่ีตกเป็นสิทธ์ิขาดแก่รัฐแล้ว109 

 (2.2) ในกรณีที่ยังไม่ได้มีการเข้าใช้ประโยชน์ตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน หากปรากฏว่าพื้นที่ส่วนที่ยัง

ไม่ได้เข้าใช้ประโยชน์นั้น “ไม่เกี่ยวข้องหรือจําเป็นเพื่อการใช้ประโยชน์อสังหาริมทรัพย์ตามวัตถุประสงค์ที่เวนคืนมา

เป็นส่วนใหญ่แล้ว การจะนําอสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวไปใช้ประโยชน์ได้เพียงใด ย่อมขึ้นอยู่กับเงื่อนไขที่กําหนดใน

รัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน110” ซึ่งตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับถาวรที่ใช้บังคับคาบเกี่ยวใน

ข้อเท็จจริงแห่งคดีแอชตัน อโศก กล่าวโดยเฉพาะคือ ฉบับพุทธศักราช 2540 2550 และ 2560111 ก็กําหนดไปในทํานอง

คล้ายกันว่าการใช้ประโยชน์จะต้องจํากัดเฉพาะอยู่แต่เพียงวัตถุประสงค์ที่เวนคืน และหากยังไม่ได้มีการเข้าใช้ประโยชน์ใน

เวลาท่ีกําหนด รัฐจะต้องคืนทรัพย์ให้แก่เจ้าของเดิมหรือทายาท 

 อนึ่ง แม้ตามหลักเกณฑ์ดังกล่าวจะชัดเจนและเป็นระบบพอสมควรแล้วก็ตาม กรณีสมควรหยิบยกขึ้นมาเป็น

ข้อสังเกตเพิ่มเติมว่า ในอดีตหรืออย่างน้อยที่สุดคือ “ก่อน” ปี พ.ศ. 2559 นั้น หลักเกณฑ์ในการพิจารณาการใช้ประโยชน์

ในทรัพย์สินท่ีเวนคืนท่ีแตกต่างจากวัตถุประสงค์เดิมน้ัน มีความเป็นระบบระเบียบน้อยกว่าและมีความซับซ้อนกว่ามาก ท้ัง

ยังดูเหมือนว่าก็มีอิทธิพลต่อการตีความขอบวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนในปัจจุบันอยู่พอสมควร  

 
 106 เพิ่งอ้าง.  

 107 อย่างน้อยที่สุด โปรดดู ความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื ่องเสร็จที่ 156/2498 เรื ่อง การเวนคืนที่ดิน อ้างถึงใน ฝ่ายกฎหมาย

การเกษตร สํานักงานคณะกรรมการกฤษฏีกา 2556 3 และ ดูประกอบ ยืนหยัด ใจสมุทร, พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 

(นิติธรรม 2557) 26. 

 108 ดู เชิงอรรถ 114. 

 109 เพิ่งอ้าง ทั้งนี้ จะได้ทยอยแทรกตัวอย่างที่ชี้ให้เห็นว่าแม้แนวทางนี้จะดูยืดหยุ่นมาก แต่การนําทรัพย์สินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้หลังจากมี

การเข้าใช้วัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนแล้วก็มักจะต้องเกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะมากกว่าประโยชน์เชิงพาณิชย์อยู่ด.ี  
110 บันทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื่องเสร็จที่ 926/2559 เรื่อง แนวทางการนําที่ดินที่เหลือจากการใช้ตามวัตถุประสงค์ของการ

เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ไปใช้ประโยชน์อื่น; หนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฏีกา ที่ นร. 0907/451 เรื่อง แนวทางการนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไป

ใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุด ลงวันที่ 26 สิงหาคม 2559 และ เอกสารสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0503/ว271 เรื่อง แนวทางการนําที่ดินที่ได้จาก

การเวนคืนไปใช้ให้เกิดประโยชน์สูงสุด ลงวันที่ 7 กันยายน 2559. 

 111 ดู เอกบุญ เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล (เชิงอรรถ 113) (ชี้ให้เห็นด้วยว่าตามรัฐธรรมนูญปี 2560 นั้นดูเหมือนเงื่อนไขด้านกิจการอันเป็นไปเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะอันเป็นเงื่อนไขการเวนคืนจะยืดหยุ่นกว่าฉบับก่อน). 
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 กล่าวคือ คณะกรรมการกฤษฏีกาเคยมีแนวทางที ่ เคร่งครัดอย่างมากว่าการใช้ประโยชน์ทรัพย์ส ินท่ี

นอกเหนือไปจากวัตถุประสงค์จากการเวนคืนน้ันกระทําได้ยากยิ่ง112 ซึ่งความเคร่งครัดอย่างยิ่งยวดนี้เป็นไปในทํานอง

เดียวกันกับคําพิพากษาศาลฎีกาในประเด็นแห่งคดีว่าด้วยการใช้ทรัพย์สินจากการเวนคืนในช่วงเวลานั้น อันล้วนเป็นคํา

พิพากษาที่มีอิทธิพลในฐานะการวางบรรทัดฐานความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ทรัพย์สินจากการเวนคืน113 ซึ่งแม้จะมี

แนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฏีกาส่วนหนึ่งที่ตีความการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินที่เวนคืนมาในกรณีที่ไม่ต้องตรงกับ

วัตถุประสงค์เดิมในลักษณะที่ยืดหยุ่นกว่า114 แต่ก็ดูเหมือนจะเป็นความเห็นที่มิได้มีบทบาทมากเท่ากับแนวการตีความท่ี

เคร่งครัดซ่ึงอธิบายไปก่อนหน้า 

 กระทั่งต่อมาหลังจากนั้นได้มีบันทึกความเห็นของคณะกรรมการกฤษฏีกาหลายฉบับท่ีให้ความเห็นในเชิงการวาง

หลักเกณฑ์พิจารณารวม 3 ข้อ สําหรับวินิจฉัยว่าการนําทรัพย์จากการเวนคืนไปใช้ในลักษณะที่อาจแตกต่างไปจาก

วัตถุประสงค์ของการเวนคืนเดิม คือ  

  “(1) ต้องเป็นการใช้ประโยชน์ของราชการและไม่ใช่ในเชิงประกอบธุรกิจ 

  (2) ต้องเป็นการใช้เพ่ือประโยชน์สาธารณะ และ 

  (3) ต้องเป็นการใช้ประโยชน์ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งหรือเป็นอุปกรณ์ที่เกี่ยวเนื่องกับการดําเนินการเวนคืน

โดยตรง”115 

 จะเห็นได้ว่าการตีความของคณะกรรมการกฤษฏีการวมถึงจากศาลเอง โดยเฉพาะในอดีตก่อนปี พ.ศ. 2559 น้ัน

ค่อนข้างเคร่งครัด ยึดติดกับถ้อยคํา และมีแนวโน้มที่ปฏิเสธการใช้ประโยชน์ที่อาจก่อเกิดเป็นประโยชน์ในทางธุรกิจ ใน

หลายครั้งจึงเป็นการตีความท่ีเคร่งครัดกว่าการตีความอย่างแคบท่ีเคยอธิบายไปก่อนหน้าเสียด้วยซ้ํา116 เพราะนักกฎหมาย

ส่วนใหญ่ที่ตีความอย่างแคบนั้นมิได้ปฏิเสธการเข้ามามีส่วนร่วมในเชิงธุรกิจของเอกชนเท่ากับแนวทางของคณะกรรมการ

 
 112 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื่องเสร็จที่ 148/2504 เรื่อง การนําที่ดินที่กฎหมายเวนคืนเพื่อใช้ในการสร้างท่าเรือและโรงงาน

เนื้อสัตว์ไปใช้จัดนิคมอุตสาหกรรม. 

 113 ดู คําพิพากษาศาลฎีกาที่ 1081/2494; 558/2496 และ 2214/2517 นอกจากนั้น ดูประกอบ ศุภเชษฐ์ คูสุวรรณ, ‘ความชอบธรรมทาง

กฎหมายของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ในระบบกฎหมายไทย’(วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2540) 287 และ ยืนหยัด 

ใจสมุทร, พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 (นิติธรรม 2557) 12. 

 114 อาทิ  ความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื่องเสร็จที่ 18/2500. 

 115 ตัวอย่าง ดู ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 1492/2555  เรื่อง กรุงเทพมหานครขอใช้ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนบริเวณเชิง

สะพานพระราม 7 เพื ่อก่อสร้างอาคารสถานีสูบนํ ้าปลายอุโมงค์อาคารระบายนํ้า และท่อระบายนํ้า และดู ฝ่ายกฎหมายการเกษตร สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฏีกา (เชิงอรรถ 69) 12 ทั้งนี้ มีกรณีอื่นอีกมากพอสมควร แต่ในที่นี้ที่คาบเกี่ยวกับประเด็นตามงานวิจัยฉบับนี้ จึงจะยกตัวอย่างมาแต่

เพียงเท่านี้.  

 116 ตัวอย่าง ดู ความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื่องเสร็จที่ 239/2541 เรื่อง หารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการออกพระราชกฤษฎีกา

กําหนดเขตที่ดิน ในบริเวณที่ที่จะเวนคืน ตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 (อธิบายในทํานองว่า กิจการ

ของศูนย์ฝึกพาณิชย์นาวีมีวัตถุประสงค์เพื่อผลิตบุคลากรออกไปปฏิบัติหน้าที่คนประจําเรือในกิจการเดินเรือของภาคเอกชนเป็นส่วนใหญ่ทั้งในประเทศ

และต่างประเทศ ไม่เป็นประโยชน์แก่สาธารณชนทั่วไปโดยตรงเนื่องจากเป็นประโยชน์แก่บุคคลกลุ่มย่อยเท่านั้น อันไม่อาจนับได้ว่าเป็นกิจการอันจําเป็น

เพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอื่นตามมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 ซึ่งเป็นกฎหมายกลางว่าด้วย

การเวนคืนที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้น). 
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กฤษฎีกาดังกล่าว117 แต่กระนั้น จะได้อธิบายต่อไปว่า แนวทางในการใช้และการตีความกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนสําหรับ

กรณีการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินในอดีตทั้งหลายที่กล่าวถึงข้างต้น ยังมีอิทธิพลมาก “ภายหลัง” ปี พ.ศ. 2559 มาจนถึงใน

ปัจจุบัน โดยเฉพาะกล่ินอายท่ีสะท้อนถึงการตีความอย่างแคบและปฏิเสธการใช้ประโยชน์ท่ีสะท้อนเช่ือมโยงไปสู่ประโยชน์

ในเชิงธุรกิจอย่างเคร่งครัดย่ิง อันรวมถึงกรณีพิพาทตามท่ีเป็นประเด็นแห่งคดีแอชตัน อโศกด้วย 

 อนึ่ง นอกจากเงื่อนไขที่กล่าวมาแล้ว ในทางหลักการและในทางปฏิบัติยังมีเกณฑ์แยกย่อยอีกจํานวนมาก แต่

นอกจากเรื ่องประเด็นความได้สัดส่วนที่ได้อธิบายไปก่อนหน้า ล้วนเป็นประเด็นที่อยู ่นอกขอบงานวิจัยฉบับนี้ อาทิ  

หลักความจําเป็น เร่ืองขอบเขตอํานาจของหน่วยงาน เป็นต้น118  

 (ข) หลักเกณฑ์ในการพิจารณาการนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้พัฒนาที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้าตาม

กฎหมายไทย ภายใต้กรอบตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 

จากที่กล่าวมาก่อนหน้านี้ ทําให้เห็นภาพใหญ่ภาพหนึ่งของหลักเกณฑ์การใช้ทรัพย์ที่ได้มาจากการเวนคืนได้ว่า 

โดยหลักแล้วจะต้องเกี่ยวเนื่องกับวัตถุประสงค์ที่เวนคืน ซึ่งรวมถึงการใช้ประโยชน์อื่นใดท่ีไม่กระทบต่อการดําเนินการตาม

วัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนด้ังเดิม  โดยเฉพาะต่อกรณีการเวนคืนท่ีกระทําภายหลังจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2521 มีผลใช้บังคับ ด้วยเหตุนี้ การพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของการเวนคืนที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้า 

ซ่ึงมาจากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้า ในแง่ท่ีมีการนําท่ีดินท่ีเหลือจากการเวนคืนเพ่ือดําเนินกิจการรถไฟฟ้ามาใช้พัฒนา

เมืองตามแนวคิด TOD ซึ่งเป็นประเด็นหลักของรายงานวิจัยฉบับนี้ จึงหลีกเลี่ยงไม่พ้นที่จะต้องศึกษารายละเอียดของ

วัตถุประสงค์สําหรับกิจการรถไฟฟ้าดังกล่าวในฐานะวัตถุประสงค์การเวนคืนดั้งเดิมอันเป็นบรรทัดฐานสําคัญในการชี้วัด

ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ทรัพย์สินจากการเวนคืน  

ต่อประเด็นดังกล่าว จึงจําต้องพิจารณาพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543119 

ในฐานะกฎหมายที่เกี ่ยวข้องหลัก ซึ่งมีการนิยามคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” ไว้ความว่า “การจัดสร้าง ขยาย บูรณะ 

 
 117 แม้จะเข้าใจได้ว่าประโยชน์เอกชนโดยเฉพาะในเชิงพาณิชยกรรมมักถูกมองว่าเป็นด้านตรงข้ามกับประโยชน์สาธารณะเสมือนแนวคิดขาว

กับดํา แต่หนึ่งในประเด็นหลักที่งานวิจัยฉบับนี้ต้องการสื่อและจะได้ทยอยอธิบายไปเรื่อย ๆ นั้นคือ ในบางบริบท โดยเฉพาะในแง่ของการพัฒนาเมือง

ประโยชน์สาธารณะก็สามารถเจือสมกับประโยชน์ของเอกชนในเชิงธุรกิจการค้าได้ จุดที่ควรคํานึงถึงจึงเป็นมาตรการทางกฎหมายและการใช้การตีความที่

มุ่งป้องกันการทุจริตประพฤติมิชอบมากกว่าการปัดป้องปฏิเสธข้อเท็จจริงดังกล่าวนี.้ 
118 ประเด็นขอบเขตอํานาจหน้าที่เป็นประเด็นสําคัญมากในคดีแอชตัน อโศก รวมถึงในเชิงกฎหมายเปรียบเทียบโดยเฉพาะในประเทศอังกฤษ

ที ่ด ูเหมือนจะมีอิทธิพลอยู ่บ ้างต่อระบบกฎหมายไทย (รายละเอียดเพิ ่มเติมดู Richard Honey et al., The Law of Compulsory Purchase 

(Bloomsbury 2022) 18) แต่ดังได้ชี้แจงไปว่าด้วยข้อจํากัดด้านขอบเขตงานวิจัยทําให้ไม่อาจศึกษาเจาะลึกในชั้นนี้ได้. 

 119 ก่อนหน้าที่จะมีการจัดตั้งการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยตามพระราชบัญญัติดังกล่าวนั้น ได้มีการจัดตั้งองค์กรอื่นมี่มีขอบ

อํานาจหน้าที่ในลักษณะทํานองเดียวกับการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยดังกล่าวมาก่อนหน้าแล้ว กล่าวคือองค์การรถไฟฟ้ามหานคร ตามพระ

ราชกฤษฏีกาจัดตั ้งองค์การรถไฟฟ้ามหานคร พ.ศ.2535 และ การทางพิเศษแห่งประเทศไทย ตามประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 290 ลงวันที ่ 27 

พฤศจิกายน พ.ศ. 2515 สําหรับรายละเอียดอันคาบเกี่ยวกับนิยามคําว่ากิจการรถไฟฟ้าตามกฎหมายปัจจุบัน จะได้มีการกล่าวถึงอีกครั้งโดยสังเขปเมื่อถึง

คราววิเคราะห์กรณีคดีแอชตัน อโศก ในบทถัดไป. 
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ปรับปรุง ซ่อมแซม และบํารุงรักษาระบบรถไฟฟ้า การเดินรถไฟฟ้า การจัดให้มีสถานที่จอดรถ การให้บริการ การ

อํานวยความสะดวก และการดําเนินการอ่ืนท่ีเก่ียวเน่ืองกับกิจการดังกล่าว”120  

จากถ้อยคําตามตัวบทข้างต้น จะเห็นได้ว่าในการตีความว่าการเวนคืนทําให้ได้มาซึ่งทรัพย์สินเพื่อกิจการรถไฟฟ้า 

ก็จะต้องอยู่ภายใต้กรอบดังกล่าว ซ่ึงแบ่งได้เป็น 3 ส่วนใหญ่ๆ คือ 

(1) กิจการรถไฟฟ้าโดยตรง ซึ่งเป็นโครงสร้างและระบบการเดินรถไฟฟ้าตลอดจนการบํารุงรักษาต่าง ๆ ดังที่ตัว

บทบัญญัติไว้ว่าเป็นการจัดสร้าง ขยาย บูรณะ ปรับปรุง ซ่อมแซม และบํารุงรักษาระบบรถไฟฟ้า การเดินรถไฟฟ้า 

(2) กิจการเก่ียวเน่ืองกับกิจการรถไฟฟ้าท่ีระบุไว้เป็นการเฉพาะในตัวบท ได้แก่ การจัดให้มีสถานท่ีจอดรถ การ

ให้บริการ การอํานวยความสะดวกเก่ียวกับกิจการรถไฟฟ้า 

(3) การดําเนินกิจการอื่นที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าข้างต้น เป็นกรณีที่กฎหมายบัญญัติถ้อยคําให้ยืดหยุ่น

เปิดโอกาสให้มีการปรุงแต่งตามความเหมาะสมในอนาคตได้121 และในการตีความก็พึงจะต้องตีความให้สอดคล้องกับ

ถ้อยคําที่อยู่ก่อนหน้านั่นก็คือต้องเป็นไปด้วยมีความข้องเกี่ยวกับกิจการรถไฟฟ้า ซึ่งอาจเป็นการจัดสร้าง ขยาย บูรณะ 

ปรับปรุง ซ่อมแซม และบํารุงรักษาระบบรถไฟฟ้า การเดินรถไฟฟ้า รวมถึงกิจการเกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าที่ได้ระบุไว้

เป็นกรณีเฉพาะข้างต้น 

อย่างไรก็ดี มีปัญหาการตีความในส่วนที่ (3) ว่า กิจการอันนับว่าเป็นการดําเนินกิจการอื่นที่เกี่ยวเนื่องกับ

กิจการรถไฟฟ้ากินความเช่นใด กรณีน้ีนับว่าสําคัญมากเพราะหากไม่อาจนับว่าเป็นกิจการเก่ียวเน่ืองกับกิจการรถไฟฟ้า ก็

จะหลุดพ้นนิยาม “กิจการรถไฟฟ้า” ตามนิยามศัพท์ข้างต้น ซึ่งท้ายสุดก็จะไปเชื่อมโยงกับแนวการพิจารณากรอบการใช้

ประโยชน์ในทรัพย์สินจากการเวนคืนตามแนวทางของคณะกรรมการกฤษฏีกาท่ีได้อธิบายไปข้างต้นน่ันเอง122 

 
 120  พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 มาตรา 4 และโปรดดูนิยามคําว่า “ระบบรถไฟฟ้า” ในมาตราเดียวกันนี้ 

ที่บัญญัติไว้ว่า “รถไฟฟ้า ทางรถไฟฟ้า สถานีรถไฟฟ้า ระบบพลังงาน ระบบควบคุมการเดินรถ ระบบสื่อสาร ระบบระบายอากาศ และศูนย์ซ่อมบํารุง” ทั้งนี้ 

ในทางปฏิบัติ อาจจําต้องดูเงื ่อนไขขอบอํานาจหน้าที่ของหน่วยงานตามพระราชบัญญัตินี ้ด้วย แต่ดังที่ได้นําเรียนไปหลายวาระว่าเงื ่อนไขดังกล่าวอยู่ 

นอกขอบเขตงานวิจัยฉบับนี้ สําหรับรายละเอียดเพิ่มเติม ดู  พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 มาตรา 7 และ 9. 
121 ดู สมยศ เชื้อไทย, ความรู้กฎหมายทั่วไป (พิมพ์ครั้งที่ 23, วิญญูชน 2560) 191. 

 122 อันที่จริง แนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฏีกาในส่วนที่เกี่ยวกับกิจการรถไฟฟ้านั้นก็มีบางความเห็นที่มีการวางเกณฑ์วินิจฉัย

สอดคล้องกับกรณีตามเชิงอรรถ 125 กล่าวคือมีการพิจารณาว่ามีการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินที่เวนคืนตามวัตถุประสงค์เพื่อกิจการรถไฟฟ้าแล้วหรือไม่ 

และการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินที่เวนคืนมาอันมีลักษณะแตกต่างจากวัตถุประสงค์เดิมนั้นพอนับเนื่องอยู่ในขอบวัตถุประสงค์การเวนคืนเพื่อกิจการ

รถไฟฟ้าเดิม หรือจะเป็นการกระทบต่อการอํานวยความสะดวกของประชาชนที่จะใช้ประโยชน์ตามทรัพย์สินที่ได้เวนคืนมาตามวัตถุประสงค์แห่งการ

เวนคืนหรือไม่ ทั้งนี้ ดู ความเห็นสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 394/2548  เรื่อง การใช้ประโยชน์ที่ดินที่การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่ง

ประเทศไทยได้มาโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ หรือ อีกกรณีหนึ่งที่อยู่นอกพระราชบัญญัติการขนส่งมวลชนแห่ง

ประเทศไทย พ.ศ.2543 แต่มีข้อเท็จจริงคาบเกี่ยวกับกิจการรถไฟฟ้า คือการสร้างที่จอดรถแล้วจร (Park & Ride) และ ทางเดินยกระดับ (Sky Walk) ที่

คณะกรรมการกฤษฏีกาได้เคยให้ความเห็นว่า การเวนคืนที่ดินซึ่งมีวัตถุประสงค์ในการทําทางหลวงนั้นย่อมสามารถนําไปก่อสร้างที่จอดรถแล้วจร (Park & 

Ride) และ ทางเดินยกระดับ (Sky Walk) เพื ่อเชื ่อมต่อรถไฟฟ้าสายสีลมนั้นย่อมกระทําได้เพราะอยู่ในขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืน แต่ทาง

กรุงเทพมหานครจะต้องดําเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะและไม่มีการจัดหาประโยชน์ในเชิงพาณิชย์ ดู บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง

เสร็จที่ 0619/2552 เรื่อง การสร้างที่จอดรถแล้วจร (Park & Ride) และทางเดินยกระดับ (Sky Walk) ในที่ดินที่ได้จากการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ทั้งนี้ 

การตีความที่ยึดถือการปฏิเสธประโยชน์ในเชิงพาณิชย์อย่างเคร่งครัด เข้มข้น และเป็นระบบนี้ปรากฏขึ้นอีกครั้งในทํานองเดียวกันในข้อเท็จจริงอีกกรณีที่

ทางคณะกรรมการกฤษฏีกาได้ให้ความเห็นว่า การขอติดตั้งตู้กดเงินอัตโนมัติ ตู้จําหน่ายสินค้าอัตโนมัติ ตู้นํ้าดื่ม ตู้เติมเงินโทรศัพท์มือถือ และตู้เครื่องดื่ม 
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ตามทางการตีความตามที ่เป็นอยู ่ในปัจจุบันโดยองค์กรที ่ม ีบทบาทการตีความกฎหมายอย่างศาลและ

คณะกรรมการกฤษฏีกาท่ีเกี่ยวข้องกับกรณีการตีความขอบวัตถุประสงค์ข้างต้นก่อนท่ีจะเกิดเรื่องราวตามคดีแอชตัน อโศก

น้ัน พอหยิบยกและจัดแจงหมวดหมู่พอสังเขปได้ดังน้ี  

(1) กรณีท่ีมีการตีความว่านับว่าเป็นกิจการรถไฟฟ้ารวมถึงการดําเนินกิจการอ่ืนท่ีเก่ียวเน่ืองกับกิจการรถไฟฟ้า 

- การดําเนินการก่อสร้างที่พักของพนักงานและลูกจ้าง และร้านค้าและร้านอาหารสําหรับผู้โดยสาร

รถไฟฟ้า123 

- การพัฒนาพื้นที่ในสถานีรถไฟฟ้าใต้ดิน อาคารจอดรถ และอาคารอเนกประสงค์เพื่อไปดําเนินธุรกิจอัน

เป็นประโยชน์แก่รฟม.และประชาชนในการใช้บริการกิจการรถไฟฟ้า124 

- การนําพื้นที่บนหรือเหนือแนวสายทางอุโมงค์และสถานีรถไฟฟ้าใต้ดิน ไปสร้างถนนบนหรือเหนือแนว

อุโมงค์รถไฟฟ้าใต้ดิน หรือนําไปดําเนินธุรกิจที่เกี่ยวกับกิจการรถไฟฟ้าหรือธุรกิจอื่น เพื่อประโยชน์แก่ 

รฟม.และแก่ประชาชนในการใช้บริการกิจการรถไฟฟ้า ภายหลังจากได้ดําเนินการในส่วนที่เกี่ยวกับการ

จัดสร้างโครงการขนส่งด้วยระบบรถไฟฟ้า สถานที่จอดรถสําหรับผู้โดยสารตามวัตถุประสงค์ของการ

เวนคืนแล้ว125 

- การอนุญาตให้เอกชนใช้ประโยชน์ในท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนซึ่งรฟม. ใช้เป็นทางเข้า-ออกอาคารจอดรถ

สถานีลาดพร้าวสําหรับผู้ใช้บริการรถไฟฟ้าของรฟม.เพื่อใช้เป็นทางเข้า- ออก สู่ทางสาธารณะสําหรับ

ที่ดินที่ติดกัน โดยเหตุที่ทางรฟม.ได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินดังกล่าวเป็นอาคารจอดรถตามวัตถุประสงค์ของ

การเวนคืนแล้วและการขอใช้ประโยชน์ดังกล่าวไม่ได้ทําให้วัตถุประสงค์ของการเวนคืนเดิมต้องเสียไป 

ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฏีกาท่ี 1081/2563 ซ่ึงมีความสําคัญกับคดีแอชตัน อโศก126 

(2) กรณีที่มีการตีความว่า “ไม่เป็น” กิจการรถไฟฟ้ารวมถึงการดําเนินการกิจการอื่นที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการ

รถไฟฟ้า 

- การก่อสร้างอาคารสําหรับให้ประชาชนเช่าเพ่ืออยู่อาศัย127 

 
บนสถานีราชพฤกษ์ เพื่อให้บริการและอํานวยความสะดวกแก่ประชาชนที่มาใช้บริการรถโดยสารด่วนพิเศษ (BRT) บนที่ดินพื้นที่เขตทางของกรมทาง

หลวงชนบท ที่ได้มาจากการเวนคืนที่ดินจากประชาชนเพื่อก่อสร้างสะพานข้ามแม่นํ้าเจ้าพระยาและถนนต่อเชื่อมสายติววานนท์ - เพชรเกษม - รัตนาธิ

เบศร์นั้น ไม่สามารถกระทําได้ เพราะมีลักษณะเป็นการจัดหาประโยชน์ในเชิงธุรกิจ ดู บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 81/2554 

เรื่อง การติดตั้งสิ่งอํานวยความสะดวกบนสถานีรถโดยสารประจําทางด่วนพิเศษ (BRT) ของกรุงเทพมหานคร ในเขตทางหลวงที่ได้รับจากการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย์. 
123 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื่องเสร็จที่ 40/2539. 
124 ความเห็นสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 394/2548  เรื่อง การใช้ประโยชน์ที่ดินที่การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศ

ไทยได้มาโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
125 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 0222/2551 เรื่อง การใช้ประโยชน์บนพื้นที่ว่างเหนือแนวอุโมงค์รถไฟฟ้าใต้ดินและ

สถานีรถไฟฟ้าใต้ดินโครงการรถไฟฟ้ามหานคร สายเฉลิมรัชมงคล. 
126 บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 1081/2563 เรื่อง การอนุญาตให้เอกชนใช้ทางเข้า-ออกอาคารจอดรถของการ

รถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยเป็นทางเข้า- ออกสู่ทางสาธารณะ. 
127 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื่องเสร็จที่ 40/2539. 
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- การก่อสร้างอาคารสํานักงานสําหรับประกอบธุรกิจ128 

- การนําพื้นที่ดินว่างเปล่าในบริเวณปากทางเข้าออกสถานีรถไฟฟ้าใต้ดิน บริเวณสถานีรถไฟฟ้าใต้ดิน 

และบริเวณหน้าอาคารจอดรถไปใช้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์ ทั้งนี้ แม้จะได้มาด้วยการบังคับตกลงซื้อขาย

ตามพระราชบัญญัติเวนคืนในขณะน้ัน129 

- การสร้างสํานักงานศาลยุติธรรมและสํานักงานอัยการสูงสุดใช้ที่ดินของ รฟม. ในศูนย์ซ่อมบํารุงของ

โครงการรถไฟฟ้า ท้ังน้ี แม้ว่าจะเป็นการช่ัวคราวและเพ่ือประโยชน์ของส่วนราชการเองก็ตาม130 

- การกําหนดวัตถุประสงคของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ สําหรับเพื่อ “ธุรกิจเกี่ยวกับกิจการรถไฟฟา” 

“ธุรกิจพัฒนาอังหาริมทรัพย์หรือพัฒนาเชิงพาณิชย” และ “ธุรกิจอื่นเพื่อประโยชนแกการรถไฟฟา

ขนส่งมวลชนแหงประเทศไทยและประชาชนในการใช้บริการรถไฟฟ้า131 

 

จะเห็นได้จากแนวทางการตีความข้างต้นว่า ทางคณะกรรมการกฤษฏีกาได้ให้ความเห็นเรื ่องการตีความขอบ

วัตถุประสงค์การนําท่ีดินจากการเวนคืนไปใช้ในบริบทของการนําท่ีดินท่ีได้มาจากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าน้ันในลักษณะ

ที่เป็นการตีความเคร่งครัด ซึ่งมีแนวโน้มที่จะเคร่งครัดเสียยิ่งกว่าแนวทางการตีความอย่างแคบในต่างประเทศ จากการท่ีไม่ได้

ยอมรับการตีความว่าเป็นกิจการเกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าได้โดยง่าย132 เช่นเดียวกับแนวทางการตีความในบริบทอื่นขอ

 
128 เพิ่งอ้าง. 
129 ความเห็นสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 394/2548  เรื่อง การใช้ประโยชน์ที่ดินที่การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศ

ไทยได้มาโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ (ให้เหตุผลในทํานองว่า แม้รฟม.จะได้ดําเนินการสร้างอาคารจอดรถในฐานะ

เป็นกิจการรถไฟฟ้าตามนิยามแห่งกฎหมาย และเป็นการได้ที่ดินมาเพื่อมาใช้สําหรับการอํานวยความสะดวกแก่ประชาชนในการเข้าออกสถานีรถไฟฟ้าใต้

ดิน การให้บริการ และการจัดให้มีสถานที่จอดรถ อันอยู่ในขอบเขตของกิจการ รถไฟฟ้า กระนั้นเอง รฟม. ก็ยังมีหน้าที่ต้องรักษาพื้นที่ดินดังกล่าวเพื่อ

อํานวยความสะดวกแก่ประชาชนตามวัตถุประสงค์ในการดําเนินกิจการรถไฟฟ้าต่อไป จึงไม่สามารถนําที่ดินว่างเปล่าในบริเวณดังกล่าวไปดําเนินธุรกิจ

ด้าน การพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ เนื่องจากเป็นกิจการที่อยู่นอกวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน แม้ว่าการดําเนินการนั้นจะอยู่ในขอบวัตถุประสงค์หรือใน

กิจการที่เกี่ยวเนื่องกับอํานาจหน้าที่ของ รฟม. ก็ตาม). 
130 ความเห็นสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 394/2548  เรื่อง การใช้ประโยชน์ที่ดินที่การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศ

ไทยได้มาโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย.์ 
131 ความเห็นสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 146-147/2557  เรื่อง รางพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะ

เวนคืนในทองที่อําเภอเมืองนนทบุรี อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี และเขตหลักสี่ เขตบางเขน เขตบึงกุม เขตคันนายาว เขตมีนบุรี กรุงเทพมหานคร 

และร่างพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะดําเนินการเพื่อกิจการขนสงมวลชน ในทองที่อําเภอเมืองนนทบุรี อําเภอปากเกร็ด จังหวัด 

นนทบุรี และเขตหลักสี่ เขตบางเขน เขตบึงกุม เขตคันนายาว เขตมีนบุรี กรุงเทพมหานคร พ.ศ. .... (สายสีชมพู) (เรื่องเสร็จที่ ๑๔๔-๑๔๕/๒๕๕๗) ราง

พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน ในทองที่เขตจตุจักร เขตบางเขน เขตหลักสี่ เขตสายไหม เขตดอนเมือง กรุงเทพมหานคร และ

อําเภอลําลูกกา จังหวัดปทุมธานี พ.ศ. .... และร่างพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะดําเนินการเพื่อกิจการขนสงมวลชนในทองที่เขต

จตุจักร เขตบางเขน เขตหลักสี่ เขตสายไหม เขตดอนเมือง กรุงเทพมหานคร และอําเภอลําลูกกา จังหวัดปทุมธานี พ.ศ. .... (สายสีเขียว) อ้างถึงใน ฝ่าย

กฎหมายที่ดิน สิ่งก่อสร้าง และการเกษตร กองกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (เชิงอรรถ 69) 61. 

 132 ศักดิ์สิทธิ์ เฉลิมพงศ์ และ อภิวัฒน์ รัตนวราหะ, ‘แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบเพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่ง

มวลชนในประเทศไทย’ (รายงานการวิจัย พัฒนาและวิศวกรรม ฉบับสมบูรณ์ ภายใต้แผนงานวิจัยกลยุทธ์เพื่อการขับเคลื่อนนโยบายการพัฒนาที่เกื้อหนุนการใช้

ระบบขนส่งสาธารณะในประเทศไทย สนับสนุนโดยสํานักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติและสํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ 2559) 4-8.  
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งกฤษฏีกาท่ีกล่าวไปก่อนหน้า โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อใดท่ีปรากฎว่ามีเอกชนหรือหน่วยงานรายหนึ่งรายใดได้ประโยชน์จากการ

เวนคืนในเชิงพาณิชย์ การตีความก็ดูจะย่ิงเคร่งครัดมากข้ึน กระน้ันในภาพรวมการตีความก็ดูจะแบ่งเป็น 2 แนวทางท่ีดูเหมือน

จะไม่เป็นที่ยุติเด็ดขาดเสียทีเดียวว่าหากรัฐได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินที่เวนคืนมาแล้วจะนําไปใช้หาประโยชน์อื่นที่มีการใช้

ประโยชน์ในเชิงพาณิชย์หรือเป็นตามกิจการเฉพาะอย่างของทางราชการได้หรือไม่เพียงใด แม้กระทั่งเป็นกรณีที่เกิดข้ึน

ภายหลังแนวทางการตีความท่ีมีข้ึนในปี พ.ศ. 2559 ซ่ึงรวมถึงท่ีเป็นประเด็นในคดีแอชตัน อโศก อันจะกล่าวถึงต่อไปด้วย 

ด้วยเหตุนี้ จึงนํามาสู่ประเด็นหลักสําคัญหนึ่งของงานวิจัยชิ้นนี้ ที่ต้องการปูทางพัฒนาหลักเกณฑ์ประกอบ 

การตีความเงื่อนไขวัตถุประสงค์ของคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” และเงื่อนไขทั่วไปว่าด้วยเรื่องการวัตถุประสงค์เพื่อกิจการอัน

เป็นประโยชน์สาธารณะสําหรับการพัฒนาท่ีดินโดยรอบรถไฟฟ้าให้ลุ่มลึกข้ึน สามารถขับเน้นประโยชน์สาธารณะท่ีจะเกิดมี

ขึ้นได้จริงแม้จะมีเอกชนบางรายอาจได้ประโยชน์ในเชิงธุรกิจ หนึ่งในแนวทางการพัฒนาหลักเกณฑ์ดังกล่าวที่งานวิจัยนี้มุ่ง

ศึกษาคือการนําหลักการพัฒนาเมือง TOD มาใช้น่ันเอง 

3.3.2 บทบาทของการนําแนวคิดการพัฒนาพื ้นที ่รอบสถานีขนส่งมวลชนมาพิจารณาตีความขอบ

วัตถุประสงค์ของการนําท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนไปใช้พัฒนาท่ีดินรอบสถานีรถไฟฟ้าในประเทศไทย 

  บทบาทของการนําแนวคิดการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนมาพิจารณาตีความหลักเกณฑ์การนําท่ีดินท่ีได้

จากการเวนคืนไปใช้พัฒนาที ่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้าในไทยนั ้นแทบไม่มีการปรากฏ และโดยเหตุท่ีการตีความขอบ

วัตถุประสงค์ของการเวนคืนยังเน้นไปที่การตีความถ้อยคําตามตัวอักษรเคร่งครัดเป็นหลักตามที่อธิบายไปข้างต้น กรณีเกิด

เป็นปัญหาสําคัญหนึ ่งในรายงานวิจ ัยนี ้ต ่อไปถึงการนําเอามาใช้ตีความดังกล่าวเพื ่อพัฒนาเกณฑ์การตีความ 

ขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืน ซึ่งที่จริงก็สอดคล้องกับเอกสารที่ออกโดยฝายกฎหมายที่ดิน สิ่งกอสราง และการเกษตร 

กองกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม สํานักงานคณะกรรมการกฤษฏีกาฉบับหนึ่งที่อธิบายไปในนัยทํานองว่า 

การเวนคืนหรือการใช้ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อการพัฒนาที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้าตามแนวทาง TOD ไม่ได้ถูกปิดประตู

ตายเสียทีเดียว หากแต่เปิดช่องให้พิสูจน์ให้เห็นถึงแผนแม่บทของประเทศที่แสดงถึงทิศทางและความจําเป็นที่ชัดเจนของ

รัฐบาลในการสนับสนุนการใช้ระบบขนส่งมวลชนทางราง และมีการพิสูจน์ได้ถึงความเป็นประโยชน์สาธารณะใน “สัดส่วน

ท่ีมากเพียงพอ” ก็สามารถใช้กลไกการเวนคืนเพ่ือเป็นส่วนหน่ึงของการพัฒนาเมืองแบบ TOD ได้ ดังท่ีหยิบยกมา ดังน้ี 

 “… หาก รฟม. ประสงคจะนํากฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยมาใชเพ่ือเปนเคร่ืองมือในการจัดหาท่ีดิน

มาเพื่อดําเนินการพัฒนาอสังหาริมทรัพยในรูปแบบ TOD เห็นวา แนวทางดําเนินการในปจจุบันยังไมอยูในแนวทางที่สอด

คลองกับหลักการที่วาเปนโครงการเพื่อประโยชนสาธารณะ เพราะเมื่อพิจารณารายละเอียดในการดําเนินการ จะเปนกรณี

ของการจัดสรางโครงการที่พักอาศัยหรือสํานักงานหรือชุมชน และระบบสาธารณูปโภคตาง ๆ เพื่อใหเกิดความหนาแนน 

ของประชาชน เพียงพอเฉพาะบริเวณสถานีรถไฟฟาซึ ่งเปนพื้นที่ของ รฟม.ที่จะทําใหรายไดที ่ไดรับจากการพัฒนา

อสังหาริมทรัพย เมื ่อเทียบเคียงกับแนว ทางการจัดทํา TOD ของทั ้ง 4 ประเทศ กฎหมายวาดวยการเวนคืน 

อสังหาริมทรัพยจะมิใชกฎหมายหลักในการดําเนินการเพื่อใหเกิดการพัฒนาที่ดินบริเวณสถานีรถไฟฟา ประเทศญี่ปุนใช 

กฎหมายวาดวยการผังเมืองและกฎหมายวาดวยการจัดรูปท่ีดิน โดยประชาชนท่ีอาศัย ในบริเวณโดยรอบสถานียินยอมใหมี

การจัดรูปที่ดินเพื่อใหเกิดความสะดวก ในการเดินทางเขาสูสถานี เขตบริหารพิเศษฮองกงใชกลไกของกฎหมาย Land 

Resumption Ordinance ซึ่งก็มิใชเปนกฎหมายเวนคืนโดยตรง เพราะที่ดินเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐ แตเปนกฎหมายที่ให
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อํานาจผูวาการ เขตการปกครองพิเศษฮองกงเปนผูมีอํานาจในการอนุญาตใหเอกชนเปนผูมีสิทธิในท่ีดินของรัฐหรือเรียกคืน

ที่ดินเพื่อดําเนินโครงการที่มีวัตถุประสงคเพื่อสาธารณะได ประกอบกับหากจะพิจารณาเพื่อการพัฒนาพื้นที่บริเวณ

โดยรอบซึ่งมีพื้นที่ขนาดใหญเฉพาะบางบริเวณ จะใชกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเพื่อดําเนินการยังไม

เปน ก ร ณี ที่ ไ ด สั ด ส ว น ม า ก พ อ ที่ จ ะ ถื อ ว า เ ป น ปร ะ โ ย ช น ส า ธ า ร ณ ะ แตหากแนวทางใน

การพัฒนาดําเนินการโดยใชแผนแมบทระดับประเทศ แสดงใหเห็นทิศทางและความจําเปนของรัฐบาลที่ตองการ

สนับสนุนการใช ระบบขนสงมวลชนทางราง ซึ่งจะสามารถแกไขปญหาไดทั้งทางเศรษฐกิจ สิ่งแวดลอม ความแออัดของ

การอยูอาศัย ความสะดวกของประชาชนในการเขาถึงระบบขนสงมวลชนอยางเทาเทียม เปนตน การใชกลไกการเวนคืน 

อสังหาริมทรัพยก็จะสามารถนํามาใชเปนกลไกสวนหน่ึงเพ่ือดําเนินการได”133 

 

จากเน้ือหาในหัวข้อท่ี 3.3 ทําให้เห็นภาพรวมได้ว่าการตีความตามกฎหมายไทยเพ่ือวินิจฉัยการเวนคืนท่ีดินรวมถึง

การนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าไปใช้ประโยชน์นั้นค่อนข้างซับซ้อน และหากเทียบเคียงกับแนวการ

ตีความในหัวข้อก่อนที่อาจแบ่งได้โดยสังเขปเป็นการตีความอย่างกว้างและอย่างแคบแล้ว จะเห็นว่าการตีความตาม

แนวทางของไทยน้ันเคร่งครัดย่ิงกว่าการตีความแบบแคบเสียอีก  

 

ในหัวข้อต่อไป ผู้เขียนจะช้ีให้เห็นว่าการตีความอย่างเคร่งครัดในบริบทของประเทศไทยตามท่ีได้อธิบายโดยคร่าวในบทท่ี 2 

นี้มีปัญหาประการใดบ้าง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในบริบทของการนําที่ดินที่เวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้ามาใช้ดังตัวอย่าง

ข้อเท็จจริงนคดีแอชตัน อโศก จากนั้นจะพิสูจน์ให้เห็นว่าการนําหลักการของ TOD มาใช้พัฒนาวิเคราะห์ความชอบด้วย

กฎหมายของขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนตลอดจนการนําทรัพย์สินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้ในบริบทเฉพาะดังกล่าว 

อันจะช่วยทําให้การตีความขอบวัตถุประสงค์ของเวนคืนมีความละเอียดลุ่มลึก และเกิดประโยชน์สาธารณะในบั้นปลายได้

มากย่ิงข้ึน  ตลอดจนแก้ไขปัญหาจากการตีความอย่างแคบและเคร่งครัดของการไทยต่อไปได้

 
 133 ฝายกฎหมายที่ดิน สิ่งกอสราง และการเกษตร กองกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (เชิงอรรถ 

69) 42-44. 



 

บทที่ 3 

บทวิเคราะห์ปัญหาการตีความหลักเกณฑ์การใช้ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการ 

รถไฟฟ้าไปพัฒนาโครงการที่อยู่อาศัยของเอกชนในประเทศไทย: ศึกษากรณีแอชตัน อโศก 
 

จากเนื้อหาก่อนหน้าท่ีเป็นการทบทวนวรรณกรรมด้วยการอธิบายภาพรวมของหลักการพัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานีขนส่ง

มวลชน ประเด็นเรื่องของเวนคืน และในประเด็นการนําที่ดินจากการเวนคืนรอบสถานีรถไฟฟ้าไปใช้ ทั้งในแง่ภาพรวมและ

สถานการณ์ของประเทศไทย ทําให้ทราบว่าหนึ่งในปัญหาการเวนคืนตามกฎหมายไทยก็คือการตีความขอบวัตถุประสงค์

ของการเวนคืนในแง่การพิเคราะห์ถ้อยคําว่าประโยชน์สาธารณะของการเวนคืนและคําว่ากิจการรถไฟฟ้าอันเป็นปัญหา

สําคัญหนึ่งในคดีแอชตัน อโศก ซึ่งในงานวิจัยบทนี้จะเป็นส่วนที่วิเคราะห์ต่อยอดจากปัญหาการตีความดังกล่าว โดยแบ่ง

เนื้อหาหลักเป็นสองหัวข้อ ในหัวข้อแรกจะชี้ให้เห็นถึงปัญหาสําคัญของหลักเกณฑ์ในการนําที่ดินจากการเวนคืนรอบสถานี

รถไฟฟ้าไปใช้ในปัจจุบันดังกล่าวข้างต้น ส่วนหัวข้อสุดท้ายเป็นเรื่องการพัฒนาแนวทางพิจารณาการตีความอันจะช่วยให้มี

การแก้ไขปัญหาการตีความดังกล่าวได้เป็นกรณีทั่วไป โดยจะเน้นเฉพาะกรณีการใช้ประโยชน์ในลักษณะที่อยู่อาศัยเป็น

สําคัญ ในฐานะเป็นข้อเท็จจริงที่สอดคล้องกับคดีแอชตัน อโศก ที่ผู้วิจัยจะได้นําเอาหลักเกณฑ์เช่นว่านี้ไปปรับใช้พินิจ

พิเคราะห์กับกรณีข้อเท็จจริงในคดีในบทท่ี 4 ต่อไป 

 

1. ปัญหาการตีความการนําท่ีดินจากการเวนคืนไปใช้เพ่ือวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการรถไฟฟ้าตามกฎหมายไทย 

แนวทางการตีความเรื่องขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนโดยเฉพาะในบริบทการนําที่ดินจากการเวนคืนเพื่อกิจการ

รถไฟฟ้าไปใช้ตามที่อธิบายในบทที่แล้วนั้น ก่อให้เกิดปัญหาอย่างน้อยในสองแง่มุม กล่าวคือในแง่การตีความข้อกฎหมาย

เร่ืองขอบวัตถุประสงค์ในการเวนคืน และอีกแง่หน่ึงเป็นผลกระทบจากปัญหาการตีความดังกล่าว 

1.1 ปัญหาการตีความวัตถุประสงค์ในการเวนคืน 

หนึ่งในเงื่อนไขการเวนคืนรวมถึงการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินที่ได้จากการเวนคืนนั้นจะต้องเป็นไปตามวัตถุประสงค์แห่งการ

เวนคืน ซ่ึงในส่วนน้ีตามกฎหมายไทยก็พึงต้องพิจารณาถึงความเป็นประโยชน์สาธารณะและขอบวัตถุประสงค์เฉพาะในการ

เวนคืน ผู้วิจัยเห็นว่าจากหลักเกณฑ์การตีความตามกฎหมายไทยที่ได้อธิบายไปก่อนหน้านี้นั้น เกิดเป็นปัญหาการตีความ

วัตถุประสงค์ของการเวนคืนทั้งในแง่ (1.1.1) การตีความเรื่องประโยชน์สาธารณะ (1.1.2) การตีความวัตถุประสงค์เฉพาะ

ในการพิเคราะห์คําว่ากิจการรถไฟฟ้า และ (1.1.3) การตีความโดยปราศจากนําหลักความได้สัดส่วนมาพิจารณาชั่งนํ้าหนัก

ประโยชน์สาธารณะ ดังจะอธิบายตามลําดับต่อไปน้ี 

1.1.1 ปัญหาการตีความเร่ืองประโยชน์สาธารณะ 

จากหลักเกณฑ์ในการตีความจากบทก่อน จะเห็นได้ว่านักกฎหมายไทยส่วนใหญ่ ทั้งศาลในหลายคดีและ

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาดูจะให้ความสําคัญอย่างยิ่งต่อลักษณะการประกอบธุรกิจหรือเป็นลักษณะการเอื้อประ
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โยชน์ต่อเอกชนหรือไม่เป็นหลักในการวินิจฉัย ทําให้ในหลายวาระเมื่อมีกรณีที่เป็นการประกอบธุรกิจหรือเป็นเรื่องเอกชน

ได้ประโยชน์ แม้ว่าจะเป็นกรณีที่มีการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่เวนคืนมาแล้ว ก็ย่อมมิใช่ประโยชน์สาธารณะหรือจะนับได้ว่า

เป็นส่วนหน่ึงของประโยชน์สาธารณะซ่ึงในท่ีน่ีเน้นท่ีวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการรถไฟฟ้า  

แม้การตีความในแง่นี้แม้ในแง่หนึ่งอาจรับฟังได้ว่าเป็นการจํากัดอํานาจรัฐและช่วยลดความเสี่ยงที่จะมีการเอ้ือ

ประโยชน์หรือทุจริตประพฤติมิชอบ รวมถึงในขณะเดียวกันก็เป็นการคุ้มครองพิทักษ์สิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชนผู้ต้อง

ถูกเวนคืน แต่ในแง่อีกหน่ึงก็เป็นปัญหาอยู่อย่างน้อยสามประการ 

(ก) มองข้ามประโยชน์สาธารณะอย่างกว้างทั้งในบริบทของการพัฒนาเมืองและการพัฒนาพื้นที่รอบสถานี

รถไฟฟ้า 

โดยท่ีเมืองเป็นศูนย์รวมกิจกรรมและการดําเนินชีวิตของผู ้คนซึ ่งมีผู ้ที ่เกี ่ยวข้องและประโยชน์ได้เสีย

หลากหลายในทุกมิติทําให้การพัฒนาเมืองรอบสถานีรถไฟฟ้าที่ดําเนินการอย่างเหมาะสมรอบคอบย่อมมีประโยชน์

สาธารณะเกลื่อนกลืนด้วยอยู่ในตัว หาได้มีแต่มิติด้านการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ในทางการค้าหากําไรของเอกชน

อย่างเดียวไม่ ฉะนั้นการรวบรัดตีความว่าการนําที่ดินจากการเวนคืนไปใช้พัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าในลักษณะที่เป็น

ประโยชน์ทางธุรกิจหรือประโยชน์อื่นใดที่ตกแก่เอกชนกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดย่อมไม่เป็นประโยชน์สาธารณะเลยทั้งสิ้นย่อมเป็น

การตีความท่ีมองข้ามประโยชน์สาธารณะในมิติการพัฒนาเมืองรอบสถานีรถไฟฟ้าและไม่สอดรับกับบริบทของ 

การพัฒนาเมือง  

แม้การวางแผนพัฒนาเมืองท่ีเหมาะสมและไม่เป็นการเอ้ือประโยชน์ในลักษณะทุจริตประพฤติมิชอบจะเป็นเช่นใด

ย่อมเป็นท่ีถกเถียงกันได้ แต่ท่ีจะพอมีกรอบช่วยช้ีวัดการพัฒนาท่ีมีการวางแผนอย่างเป็นระบบได้และเก่ียวข้องมากท่ีสุดคือ

แนวคิดการพัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานีขนส่งมวลชน (TOD) ที่ผู้เขียนได้อธิบายไปในบทที่ 2 ว่าย่อมเป็นการพัฒนาพื้นท่ี

โดยรอบที่มีประโยชน์สาธารณะในตัวเอง อาทิ ช่วยลดการพึ่งพารถยนต์ส่วนบุคคล อันเกิดเป็นผลดีต่อสิ่งแวดล้อม การใช้

พลังงาน ตลอดจนลดการเกิดอุบัติเหตุ และแม้จะเกี่ยวข้องกับประโยชน์เอกชนหรือประโยชน์ในทางธุรกิจแต่อีกนัยหนึ่งก็

ช่วยเป็นการสนับสนุนเศรษฐกิจในท้องถิ่น ซึ่งรวมไปถึงการช่วยลดค่าใช้จ่ายในการเดินทางและเพิ่มแหล่งงานที่เดินทาง

สัญจรได้สะดวกด้วย1  

ในแง่นี้ การตีความกรอบวัตถุประสงค์ในบริบทของการพัฒนาเมืองจึงไม่ควรรีบด่วนมองการได้ประโยชน์ของ

เอกชนรวมถึงประโยชน์ใดในทางธุรกิจแต่เพียงผู้ร้าย เพราะในความเป็นจริงเอกชนหรือหน่วยงานอ่ืนใดท่ีดําเนินการในทาง

ธุรกิจสามารถเข้ามาช่วยการจัดทําบริการสาธารณะหรือกิจการอันใดเพ่ือประโยชน์สาธารณะสาธารณะในเมือง ซ่ึงอาจเป็น

การลงทุนท่ีมีประสิทธิภาพคุ้มยิ่งกว่าการดําเนินการโดยรัฐเองด้วยซํ้า2 หลักใหญ่ใจความที่พึงคํานึงถึงจึงควรเป็น 

การตีความจํากัดอํานาจรัฐด้วยการพิเคราะห์ช่ังประโยชน์ความชอบธรรมของวัตถุประสงค์การเวนคืนว่า ได้กระทําไป

โดยได้สัดส่วนกับบรรดาประโยชน์สาธารณะและประโยชน์อื่นใดอันตกแก่เอกชนตลอดจนสิทธิในทางทรัพย์สินของ

 
1 ดู Peter Newman, ‘Planning for Transit Oriented Development’ in Carey Curtis, John L. Renne, and Luca Bertolini (eds) 

Transit Oriented Development: Making It Happen (Ashgate 2009) 16. 

 2 Patricia E. Salkin, Lora A. Lucero, 'Community Redevelopment, Public Use, and Eminent Domain' (2005) 37 The Urban 

Lawyer 201, 209-11.  
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เอกชนที่ต้องเสียไปจากการเวนคืนหรือไม่ บรรลุวัตถุประสงค์ของการก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะในบั้นปลายใน

บริบทการพัฒนาเมืองรอบสถานีรถไฟฟ้าหรือไม่ มีการคํานึงถึงกรอบความคิดทางทฤษฎีที่เกี่ยวข้องประกอบเช่นใด 

รวมถึงสํารวจตรวจสอบการใช้อํานาจโดยมิชอบในเชิงทุจริตฉ้อฉลเป็นสําคัญยิ่งกว่าการตั้งแง่รังเกียจประโยชน์ในเชิง

ธุรกิจการค้าหรือประโยชน์อื่นใดอันตกแก่เอกชน3 แต่ในท้ายที่สุดจะเห็นได้ว่าการคํานึงถึงประโยชน์สาธารณะในบริบท

เช่นว่าน้ีก็ดี หลักความได้สัดส่วนก็ดี ตลอดจนหลักคิดทางทฤษฎีว่าด้วยการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนอันจักช่วย

เป็นหลักพิจารณาตรวจสอบการพัฒนาพื้นที่ดังกล่าวได้นั้นล้วนเป็นสิ่งที่ขาดไปทั้งในงานวรรณกรรมและการพิจารณา

ประกอบการตีความในปัจจุบัน 

(ข) ไม่สอดรับกับลักษณะของการเวนคืนในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายว่าด้วยการพัฒนาเมืองและ

แนวคิดการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีรถไฟฟ้าตามแนวทาง TOD   

นอกจากในภาพรวมการตีความของไทยจะมองข้ามประโยชน์สาธารณะอย่างกว้างที่อาจระคนกับประโยชน์

ในทางธุรกิจหรือประโยชน์อื่นใดอันตกแก่เอกชนในบริบทของการพัฒนาเมืองแล้ว ยังไม่สอดรับกับลักษณะของการเวนคืน

ในฐานะที่เป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายว่าด้วยการพัฒนาเมืองของประเทศไทยซึ่งเป็นประเด็นที่นักกฎหมายไทยมักมองข้าม

ด้วย กล่าวคือ เมื่อพิจารณาถึงกฎหมายหลักที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเมืองจะเห็นว่าในการวางผังเมืองตลอดจน 

การออกมาตรการทางกฎหมายเพื่อบังคับให้เป็นไปตามผังเมืองตลอดจนมาตรการอื่นๆ ที่มีผลต่อการพัฒนาเมืองก็

ย่อมมีสภาพเป็นการเลือกปฏิบัติโดยตัวเองเสมอ4 และในการพัฒนาเมืองนั้นหลายครั้งก็จําต้องมีการเวนคืนไม่ว่าจะ

เป็นการเวนคืนเพื่อทําสาธารณูปโภค ทําถนน ตลอดจนก่อสร้างสถานีรถไฟฟ้าและการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้า

ตามแนวทาง TOD ซึ่งผู้วิจัยได้อธิบายไปก่อนหน้านี้ว่ากรณีเป็นที่ยอมรับกันพอสมควรว่าการเวนคืนเป็นเครื่องมือ

หน่ึงของการพัฒนาตามแนวคิดดังกล่าวได้  

การเวนคืนซึ่งในที่นี้เป็นทั้งส่วนหนึ่งของกฎหมายว่าด้วยการพัฒนาเมืองและการพัฒนาพื้นที่ตามหลัก TOD 

โดยสภาพ จึงย่อมมีผู้ได้ประโยชน์เป็นเอกชนเจ้าของที่ดินโดยรอบหรือผู้ใช้ประโยชน์หรืออาจเป็นผู้ประกอบธุรกิจ

อสังหาริมทรัพย์ต่าง ๆ โดยนัยนี้ การตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนตามแนวทางของนักกฎหมายไทยส่วน

ใหญ่ที่มุ่งตีความปฏิเสธสภาพความเป็นจริงเหล่าน้ีจึงไม่สอดคล้องกับลักษณะของการเวนคืนในบริบทเฉพาะข้างต้น

และยังแตกต่างกับแนวทางการตีความในต่างประเทศรวมถึงนักกฎหมายไทยบางส่วน5 ท่ีมักจะยอมรับว่าประโยชน์

สาธารณะในบริบทของการเวนคืนเพื่อการพัฒนาเมืองย่อมมีขึ้นได้แม้เป็นกรณีท่ีมีเอกชนได้ประโยชน์หรือกระทั่งใน

หลายกรณีก็เป็นผู้รับไปซึ่งทรัพย์สินจากการเวนคืน กระทั่งแนวทางการตีความอย่างแคบในต่างประเทศที่เคร่งครัด

มากดังที่อธิบายไปในบทที่แล้วก็ยังไม่ได้เคร่งถึงขนาดแนวทางการตีความของไทย จริงอยู่แม้ในคําพิพากษาใน

ต่างประเทศที่ตัดสินในแนวทางเช่นว่านี้จะมีข้อวิพากษ์วิจารณ์ไม่น้อย แต่เมื่อพิจารณาบริบทการพัฒนาเมืองที่มีประโยชน์

 
 3 ศุภเชษฐ์ คูสุวรรณ, ‘ความชอบธรรมทางกฎหมายของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ในระบบกฎหมายไทย’(วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหา

บัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2540) 282, 302. 
4 ดู เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, คําอธิบายกฎหมายผังเมือง (โครงการตําราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 

2563) 14.  

 5 ตัวอย่าง ดู เชิงอรรถ 3 282. 
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ของเอกชนเจือสมกันโดยสภาพดังกล่าวแล้ว การพิจารณาผู้ได้ประโยชน์จากการเวนคืนน้ันจะใช้ปัจจัยว่าเป็นเอกชนหรือไม่

แต่เพียงอย่างเดียวนั้นจึงย่อมไม่เพียงพอและเป็นการตีความที่น่าจะเสี่ยงว่าจะไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริง ซึ่งการ

ตีความท่ีไม่สอดคล้องเช่นว่าน้ีไม่น่าจะเป็นนิติวิธีท่ีถูกต้องนัก6  

(ค) มิได้คํานึงถึงการพิจารณาบริบทท่ีเปล่ียนแปลงไปอันเป็นหลักสําคัญหน่ึงในการตีความกฎหมาย 

จากความดังกล่าวข้างต้น ทําให้เห็นว่าการตีความที ่ยึดตามตัวอักษรที ่เคร่งครัดนอกจากจะมิได้ลงไปถึง

รายละเอียดลักษณะของการพัฒนาเมืองแล้ว ยังเป็นการตีความที่ไม่สอดคล้องนักกับหลักการใช้การตีความกฎหมายที่ต้อง

คํานึงถึงบริบทที่เปลี่ยนแปลงไป7 ผลคือทําให้การตีความประโยชน์สาธารณะในบริบทของการกําหนดเงื่อนไขการเวนคืนน้ี 

ไม่ครอบคลุมประโยชน์สาธารณะรูปแบบใหม่ในอนาคต8 และอาจทําให้สาธารณชนอาจต้องเสียประโยชน์สาธารณะที่พึงมี

พึงได้และได้สัดส่วนกับการเวนคืนไป นอกจากนั้นจะได้อธิบายเพิ่มเติมในหัวข้อ 1.1.2 ต่อด้วยว่าการตีความเช่นนี้ยังไม่

สอดคล้องกับแนวคิดเรื่องการขนส่งด้วยระบบรางที่มีความแปรเปลี่ยนไปจากครั้นมีการตราพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้า

ขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 อีกด้วย 

(ง) เป็นการตีความท่ีไม่ได้เป็นในทํานองเดียวกันท้ังระบบกฎหมาย 

โดยที่การตีความกฎหมายพึงต้องตีความให้เป็นเอกภาพของระบบกฎหมายและคํานึงถึงประวัติความเป็นมาของ

กฎหมายท่ีอาจเปลี่ยนไปตามเทคนิคและบริบทของสังคม รวมถึงต้องคํานึงถึงผลประโยชน์และผลทางกฎหมายของ 

การตีความด้วย9 ในแง่น้ี นอกจากแนวทางของนักกฎหมายไทยส่วนใหญ่ที่มักจะปฏิเสธความมีอยู่ของประโยชน์สาธารณะ

ทันทีหากมีเอกชนได้รับประโยชน์ ซึ่งรับฟังได้ยากยิ่งว่าเป็นการตีความที่สอดคล้องต้องกันอย่างเป็นระบบกับสภาพ 

ความเป็นจริงของการพัฒนาเมือง รวมถึงบรรดากฎหมายว่าด้วยการเวนคืนและกฎหมายพัฒนาเมืองที่โดยสภาพต้องมี 

การเปลี่ยนแปลงตามพัฒนาการของเมืองที่แปรเปลี่ยนไปแล้ว10 แนวทางการตีความรวมถึงวิธีการตรากฎหมายที่เกี่ยวข้อง

กับการเวนคืนในปัจจุบัน โดยเฉพาะในบริบทการพัฒนาพื ้นที ่รอบสถานีรถไฟฟ้าที ่ปฏิเสธการได้รับประโยชน์จาก 

การเวนคืนของเอกชนรายใดรายหนึ่งอย่างเคร่งครัดยิ่งนั้น ยังมีแนวโน้มที่จะขัดแย้งกับหลักการเบื้องหลังของแนวทาง 

การตีความรวมถึงกฎหมายลายลักษณ์อักษรบางฉบับในเรื่องการเวนคืนที่ในสถานการณ์อื่นมีการยอมรับการได้รับประโยชน์

ของเอกชนจากการเวนคืนและการนําทรัพย์สินท่ีได้จากการเวนคืนไปใช้ ซ่ึงตัวอย่างท่ีสมควรหยิบยกข้ึนกล่าว อาทิ  

-  การเวนคืนที่ดินเพื ่อจัดสรรให้แก่ผู ้ไม่มีที ่ทํากินและที่อยู ่อาศัย ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2517 และ พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 251811 

- การเวนคืนของการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย ที่มีอํานาจตามที่บัญญัติไว้เป็นลายลักษณ์อักษรว่า

สามารถเวนคืนเพื่อมาใช้จัดตั้งหรือขยายนิคมอุตสาหกรรม ซึ่งสามารถโอนไปยังผู้ประกอบอุตสาหกรรม ผู้ประกอบ 

 
 6 ดู วรเจตน์ ภาคีรัตน์, คําสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (อ่านกฎหมาย 2564) 444. 

 7 เชิงอรรถ 3 276. 

 8 เพิ่งอ้าง 278. 

 9 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ (เชิงอรรถ 3) 440-55. 
10 ดู เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล (เชิงอรรถ 4) 8-9.  

 11 ดู สันติ ปิยะทัต, ‘การใช้อสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืนและสิทธิ ในการเรียกคืนอสังหาริมทรัพย์ของผู้ถูกเวนคืน ตามกฎหมายไทย’ 

(วิทยานิพนธ์ นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2538 153-55. 
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พาณิชยกรรม หรือผู้ประกอบกิจการอื่นที่เป็นประโยชน์หรือเกี่ยวเนื่องกับการประกอบอุตสาหกรรมหรือการประกอบ

พาณิชยกรรมได้12  

- แนวทางการใช้ที่ดินที่เหลือจากการเวนคืนให้เกิดประโยชน์สูงสุดด้วยการอนุญาตให้มีการใช้ประโยชน์ได้หากมี

การใช้ทรัพย์ตามวัตถุประสงค์ของการเวนคืนแล้ว และการดําเนินการดังกล่าวน้ันไม่กระทบต่อวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน

ตามท่ีอธิบายไปในบทท่ี 2 

- การกําหนดให้ “การจัดให้มีสถานท่ีจอดรถเพื่อกิจการรถไฟฟ้า” เป็นส่วนหนึ่งของกิจการรถไฟฟ้า ตามนิยาม

ศัพท์ในพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย ใน พ.ศ. 2543 ทั้งที่สัดส่วนผู้ใช้รถเป็นเอกชนไม่กี่ราย

เม่ือเทียบกับผู้สัญจรรถไฟฟ้าท้ังระบบ ตามแนวความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกาท่ีได้อธิบายไปในบทท่ี 2 

- การนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปชดเชยให้แก่ผู ้ที ่ต้องถูกเวนคืน ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 256013   

แม้จะมีข้อโต้แย้งได้ว่ากรณีเหล่านี้มีข้อเท็จจริงและบริบทแตกต่างกับการนําที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้าที่ได้จากการ

เวนคืนไปใช้ และในบางกรณีนั้นเกิดขึ้นก่อนรัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2521 จะใช้บังคับหรือเป็นเรื่องที่เกลื่อนกลืนไป

กับการคิดค่าทดแทนจากการเวนคืน แต่อย่างน้อยที่สุดกรณีทั้งหลายเหล่าน้ีเองช่วยอนุมานได้ว่าในระบบกฎหมายไทยท้ัง

ในอดีตและปัจจุบันพอยอมรับกรณีเอกชนได้รับประโยชน์จากการเวนคืนได้อยู่ในบางบริบท และไม่ว่าจะเห็นด้วยกับ 

การบัญญัติกฎหมายรวมถึงแนวทางการตีความท้ังสองกรณีข้างต้นหรือไม่ เม่ือประกอบกับปัญหาตามข้อ (ก) และ (ข) แล้ว

ย่อมยืนยันข้อความคิดที่ว่าการพิจารณาประโยชน์สาธารณะจากสถานะหรือการได้รับประโยชน์ของผู้ได้รับประโยชน์แต่

เพียงถ่ายเดียวย่อมไม่เพียงพอ 
 

1.1.2 ปัญหาการตีความวัตถุประสงค์เร่ืองกิจการเก่ียวเน่ืองกับกิจการรถไฟฟ้า 

 การตีความของไทยเน้นตีความตามตัวอักษรคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” ตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่ง

มวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 เป็นหลัก ในแง่ที่เมื่อใดท่ีการเวนคืนได้ระบุวัตถุประสงค์เพื่อกิจการรถไฟฟ้า ก็จะต้อง

พิจารณาถึงคํานิยามถึงกิจการรถไฟฟ้าที่หมายถึงกิจการรถไฟฟ้าโดยตรง กิจการเกี ่ยวเนื ่องที่ระบุไว้ในตัวบท และ 

การดําเนินกิจการอื่นท่ีเกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าที่มีการเปิดช่องการตีความเอาไว้ตามนิยามศัพท์ในพระราชบัญญัติ

ข้างต้น14 ซ่ึงแม้จะมีการเปิดช่องการตีความยืดหยุ่นตามสถานการณ์ด้วยการใช้คําว่า “การดําเนินกิจการอ่ืนท่ีเก่ียวเน่ือง…” 

แต่ดังที่ได้อธิบายมาในบทก่อนหน้าว่า ทั้งคณะกรรมการกฤษฎีกาและศาลก็มักจะตีความยึดตามตัวอักษรอย่างเคร่งครัด 

ทําให้คําว่าการดําเนินกิจการอื่นท่ีเกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าซึ่งปรากฏในแนวทางการใช้การตีความข้างต้นจึงมักปรากฏ

เป็นกรณีทางเข้าออกหรือในพื้นที่อาคารจอดรถซึ่งเป็นถ้อยคําที่ระบุไว้ในนิยามศัพท์คําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” อย่างชัดแจ้ง 

จริงอยู่การตีความเช่นนี้เป็นการยึดเกาะตัวอักษรโดยเฉพาะกับบรรดาถ้อยคําก่อนหน้าคําว่าการดําเนินกิจการอื่นท่ี

เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้า แต่การตีความขอบวัตถุประสงค์ที่เคร่งครัดยิ่งจนปิดประตูสืบค้นการดําเนินกิจการใด ๆ ใน

 
12 พระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ.ศ.2522 มาตรา 38. 
13 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 37. 
14 เพิ่งอ้าง. 
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ยุคสมัยใหม่ท่ีหลุดพ้นไปจากโครงสร้างพ้ืนฐานของระบบรถไฟฟ้าและสถานท่ีจอดรถในลักษณะน้ีเกิดปัญหาอย่างน้อยอีก 2 

ประการ ซึ่งคาบเกี่ยวสัมพันธ์อย่างมีนัยสําคัญกับทั้งปัญหาด้านประโยชน์สาธารณะที่เพิ่งกล่าวถึงไป ตลอดจนปัญหาอีก

ด้านเก่ียวกับผลกระทบจากการตีความท่ีจะกล่าวถึงในหัวข้อถัดไปอีกด้วย 

 (ก) เป็นการตีความท่ีเคร่งครัดเกินไปและไม่คํานึงถึงบทบาทของรถไฟฟ้าต่อการพัฒนาเมืองในปัจจุบัน

อย่างเช่นแนวคิด TOD ท้ังท่ีมีกฎหมายและนโยบายของรัฐเปิดช่องไว้ 

 ผู้วิจัยเห็นว่าการตีความของนักกฎหมายไทยเน้นไปท่ีการยึดติดกับตัวอักษรอย่างมากจนเกินไป จริงอยู่ท่ีการ

ตีความคําว่า “กิจการอื่นที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้า” จะต้องพิจารณาถึงกิจการรถไฟฟ้าซึ่งเป็นถ้อยคําก่อนหน้า15 แต่

การตีความที่เน้นไปที่การแปรถ้อยคําตัวอักษรถ่ายเดียวโดยปราศจากการพิจารณาบริบทของรถไฟฟ้าต่อการพัฒนาเมือง

ย่อมอาจขัดกับลักษณะของถ้อยคําว่า “กิจการอื่นท่ีเกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้า” ในตัวเองที่มีความยืดหยุ่นเปิดช่องให้มี

การใช้เหตุผลและข้อพิจารณาเพื่อปรุงแต่งถ้อยคําให้กินความสมบูรณ์ลุ่มลึกขึ้นในประการที่สอดคล้องกับถ้อยนิยามคําว่า

กิจการรถไฟฟ้า การตีความเช่นน้ีมีแนวโน้มที่จะส่งผลเป็นการปิดประตูต่อการพิจารณาหลักการพัฒนาเมืองใหม่ ๆ อย่าง 

แนวคิด TOD ที่เป็นหลักคิดซึ ่งช่วยชี ้ให้เห็นว่าการสัญจรด้วยรถไฟฟ้าสามารถมีบทบาทนําในการพัฒนาเมืองให้มี

ประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์สาธารณะในสัดส่วนที่มากได้ ทั้งยังเป็นการรวบรัดมองข้ามประโยชน์สาธารณะที่เกลื่อน

กลืนกันอยู่ในบริบทการพัฒนาเมือง อันเป็นปัญหาสืบเนื่องจากปัญหาการตีความเรื่องประโยชน์สาธารณะแล้ว การมุ่งยึด

ติดตีความตามถ้อยคําตัวอักษรเพียงกฎหมายไม่กี่ฉบับโดยแทบมิได้พิเคราะห์รวมไปถึงกฎหมายอื่นที่เปิดช่องให้มีการ

พัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD ได้ ทั้งท่ีจากที่ผู ้วิจัยได้นําเสนอไปก่อนหน้านี้ว่าในระบบกฎหมายไทยตลอดจนในส่วน

นโยบายและแผนพัฒนาระดับชาติจํานวนมากนั้นมีการเปิดช่องรองรับเอาไว้บ้างแล้วนั้น จึงเป็นการตีความที่ไม่สอดคล้อง

กับหลักการใช้และการตีความกฎหมาย ที่มีหลักคิดหนึ่งว่าในการใช้และการตีความกฎหมายพึงควรต้องพิเคราะห์ถึง

กฎหมายท้ังระบบอีกด้วย16 

(ข) เป็นการตีความที่ไม่คํานึงถึงเจตนารมณ์ทั้งค่อนข้างสะท้อนให้เห็นถึงแนวคิดที่เน้นการสัญจรเปลี่ยนถ่าย

การเดินทางท่ีตั้งต้นจากการใช้ยานพาหนะส่วนบุคคลเป็นสําคัญซึ่งไม่ได้สะท้อนบริบทปัจจุบันของกฎหมายที่กําหนด

อํานาจหน้าท่ีและกํากับดูแลกิจการรถไฟฟ้า 

 ในอีกด้านหนึ่งของข้อสรุปว่าปัญหาหนึ่งของการตีความของนักกฎหมายไทยส่วนใหญ่คือการละเลยบทบาทของ

รถไฟฟ้าต่อการพัฒนาเมืองในปัจจุบันดังอธิบายไปในหัวข้อก่อนแล้ว การตีความในทํานองนี้ยังสะท้อนให้เห็นปัญหาอีก

ด้านหนึ่งด้วยว่าเป็นแนวทางการตีความที่ไม่ได้คํานึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมายภายใต้บริบทที่เปลี่ยนแปลงไป กล่าวคือ 

แม้การตีความตามแนวทางของนักกฎหมายไทยที่ตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้ารวมถึง

กิจการอ่ืนท่ีเก่ียวเน่ืองกับกิจการรถไฟฟ้าตามตัวอักษรอย่างเคร่งครัดย่ิง อาจมีข้อสนับสนุนได้ว่าการยึดเกาะกับถ้อยคําตาม

กฎหมายลายลักษณ์อักษรเป็นนิติวิธีท่ีถูกต้องชอบธรรมในระบบกฎหมายซีวิลลอว์ของประเทศไทย ทว่า การตีความบ่อเกิด

ของกฎหมายลายลักษณ์อักษรในระบบกฎหมายนี้ก็ไม่น่าหมายถึงการพิเคราะห์ถ้อยคําและข้อความในลักษณะที่ไม่

คํานึงถึงเจตนารมณ์ของกฎหมาย ทั้งอาจเป็นกระจกสะท้อนแนวคิดในบริบทการพัฒนาเมืองที่เน้นการพัฒนารถยนต์ส่วน

 
15 สมยศ เชื้อไทย (เชิงอรรถ 98) 190-91.  

 16 เพิ่งอ้าง. 
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บุคคล หรืออาจกล่าวไม่เกินไปนักว่าดูจะเป็นการตีความท่ีเป็นมุมมองจากฝั่งผู้ใช้รถเป็นสําคัญหรือเป็นไปในลักษณะท่ีเอ้ือ

ประโยชน์ผู้ใช้รถโดยมิได้เจตนาได้ เพราะจะเห็นได้จากที่ผู ้วิจัยได้ไล่เรียงในบทก่อนหน้าว่า นักกฎหมายไทยมักจะมี 

การตีความอนุญาตให้การสร้างสถานที่จอดรถสามารถลงบนที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าได้ในหลายกรณี 

ซึ่งที่จริงก็เป็นการตีความตามกฎหมายลายลักษณ์อักษรท่ีการตีความอาคารจอดรถว่าเป็น “การจัดให้มีสถานที่จอดรถ” 

ซึ่งเป็นนิยามหนึ่งในคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” ตามมาตรา 4 ของพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.  2543 ได้

โดยตรง อันชวนให้คิดเสมือนหนึ่งว่าการจอดรถมีความเกี่ยวข้องเชื่อมโยงอย่างมีนัยสําคัญกับการเดินทางด้วยรถไฟฟ้า

เสมือนเป็นส่วนควบหรืออุปกรณ์ของการใช้ประโยชน์ซึ่งกันและกัน และอันที่จริงตัวบทกฎหมายของนิยามคําว่ากิจการ

รถไฟฟ้าก็จะดูช้ีไปในแนวทางน้ัน 

 ในแง่น้ี จริงอยู่ท่ีตัวบทกฎหมายท่ีปรากฏน้ีย่อมสมเหตุสมผลย่ิงในช่วงเวลาหน่ึง โดยเฉพาะหากพิเคราะห์ถึงบริบท

ในขณะที่มีการตราพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย ใน พ.ศ. 2543 ที่ต้องยอมรับว่าแนวคิดการ

เปลี่ยนถ่ายการสัญจรของผู้สัญจรเดินทางรถไฟฟ้ามีจํากัดมาก การกําหนดรับรองอาคารหรือสถานท่ีจอดรถเพื่อใช้เป็นการ

ใช้ที่ดินอันเป็นอุปกรณ์ของกิจการรถไฟฟ้าลงในกฎหมายสําหรับการดําเนินกิจการขนส่งทางรางในระยะแรกเริ่ม หรือจะ

กล่าวได้ว่าอยู่ในช่วงตั้งไข่เพื่อสนับสนุนให้มีการเปลี่ยนถ่ายการสัญจรมาใช้ระบบขนส่งทางราง หลังจากทุลักทุเลจากการ

เปลี ่ยนแปลงนโยบายการคมนาคมในช่วงสงครามเย็นที ่ประเทศไทยหันมาเดินหน้าพัฒนาการเดินทางในรูปแบบ

ยานพาหนะส่วนบุคคลเต็มรูปแบบ จนกระทั่งสมัยกิจการการขนส่งทางรางแม้จะพอมีที่มีทางแต่ภารกิจและขอบอํานาจ

หน้าที่ก็ระคนกับการดําเนินการของการทางพิเศษแห่งประเทศไทยตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 290 ในปี พ.ศ. 2515 

และกว่าจะเป็นรูปเป็นร่างรวมทั้งผ่านความไม่แน่นอนทางการเมืองและกฎหมายสําหรับการจัดตั้งองค์การจนมาเป็น รฟม. 

ตามกฎหมายปัจจุบัน ก็ล่วงเข้าไปปี พ.ศ. 2543 ซ่ึงเป็นช่วงท่ีระบบการขนส่งทางรางในกรุงเทพมหานครยังมีอยู่ไม่มากและ

ยังไม่ได้เป็นท่ีนิยมเท่าใดนักอีกด้วยน้ัน17 จึงเป็นท่ีเข้าใจและรับฟังได้อย่างมากย่ิง  

 แต่สิ่งซ่ีงอาจทําความเข้าใจลําบากขึ้นคือการพิเคราะห์กรอบการตีความกิจการรถไฟฟ้าของนักกฎหมายไทยใน

ปัจจุบันที่ดูเหมือนยังจะยึดติดกับกรอบการตีความกิจการรถไฟฟ้าในบริบทเมื่อกว่าสามทศวรรษก่อนอยู่ ทั้งที่ข้อเท็จจริง

และแนวคิดในการเดินทางรวมทั้งการพัฒนาเมืองได้เปลี่ยนไปมาก รวมถึงบทบาทของการเดินทางสัญจรด้วยรถไฟฟ้าที่มี

บทบาทมากข้ึนกอปรกับความเป็นท่ีนิยมแพร่หลายของแนวคิดด้านการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD ท่ีได้แทรกซึมเข้ามา

ในนโยบายของไทยและมีกฎหมายหลายส่วนที่รองรับและสอดคล้องกับหลักดังกล่าวตามที่อธิบายไปในตอนต้นของ

รายงานวิจัยบทก่อนหน้า ซึ่งอันที่จริงกรณีน่าชวนคิดไม่น้อยว่าหากอนุญาตให้กิจการรถยนต์ในฐานะผู้มาจอดรถแล้วใช้

รถไฟฟ้าเป็นกิจการหนึ่งได้ แล้วเหตุใดจึงตีความปิดกั้นการดําเนินการอื่นเพื่อป้อนหรืออํานวยความสะดวกให้เอกชนจัดหา

ผู้โดยสารมาเข้าระบบรถไฟฟ้าเสีย ทั้งที่เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวมในสัดส่วนที่มากกว่าจํานวนผู้ใช้รถยนต์ที่มาจอดรถยนต์

เพื่อเปลี่ยนถ่ายสัญจรการเดินทาง หรือหากพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยไม่ได้บัญญัติรับรอง

คําว่า “การจัดให้มีสถานท่ีจอดรถ” เอาไว้ชัดแจ้งในกฎหมาย เช่นน้ี การใช้การตีความกฎหมายจะเปล่ียนไปหรือไม่ และจะ

 
 17 รถไฟฟ้า BTS สายสีเขียวเปิดบริการครั้งแรกในกรุงเทพเมื่อ  5 ธันวาคม พ.ศ. 2542 ส่วนรถไฟฟ้ามหานครสายสีนํ้าเงิน เปิดให้บริการเป็น

ครั้งแรกเมื่อ 3 กรกฎาคม พ.ศ. 2547 และแม้ในกรุงเทพจะมีระบบขนส่งทางรางในเมืองนอกจากรถไฟทางไกลอยู่บ้าง แต่ก็ถูกยกเลิกไปแทบเสียหมดสิ้น

ก่อนหน้านี้. 
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แตกต่างกับแนวทางอื่นที่ศาลและคณะกรรมการกฤษฎีกาเคยวินิจฉัยว่ามิให้นับรวมเป็นกิจการเกี่ยวเนื่องกับกิจการ

รถไฟฟ้าท่ีผู้เขียนได้หยิบยกตัวอย่างมาหรือไม่ 

 การตีความที่ดูเหมือนจะเป็นมุมมองจากฝั่งผู้ใช้รถเป็นใหญ่หรือที่เป็นไปในลักษณะเอื้อประโยชน์ต่อผู้ใช้รถอัน

เสมือนยึดติดกับบริบทในอดีตขณะยกร่างพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย ใน พ.ศ. 2543 เช่นน้ี 

จึงไม่น่าสอดคล้องกับทั้งชื ่อกฎหมายและเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติดังกล่าวโดยเฉพาะในบทนิยามถ้อยคําว่า  

“การดําเนินกิจการอื่นที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้า” ที่มุ่งสนับสนุนการขนส่งทางรางและมุ่งให้มีผู้สัญจรเดินทางด้วย

ระบบรถไฟฟ้าเป็นสําคัญ  

 1.1.3 ปัญหาการตีความโดยปราศจากการพิจารณาหลักความได้สัดส่วน  

 จะเห็นได้ว่าการตีความเรื่องขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าของนักกฎหมายไทยส่วนใหญ่ยัง

ขาดการนําหลักความได้สัดส่วนมาพิเคราะห์ชั่งประโยชน์โดยสิ้นเชิง เพราะปัจจัยพิจารณาถูกรวบรัดว่าจะเป็นไปเพ่ือ

ประโยชน์เอกชนและอยู่ภายใต้ตัวอักษรของนิยามคําว่ากิจการรถไฟฟ้าหรือไม่เป็นสําคัญ ทั้งที่สิทธิในทรัพย์สินของเอกชน

นั้นแม้จะเป็นเรื่องสลักสําคัญยิ่งถึงขนาดบัญญัติไว้ในระดับรัฐธรรมนูญ แต่ในบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญเองก็ชี้ให้เห็น

ทํานองว่าสิทธิเช่นว่านี้อาจถูกจํากัดหรือถูกเวนคืนได้หากเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะที่ชั่งประโยชน์กันแล้วว่าก่อให้เกิด

ประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวมมากกว่า การตีความอย่างเคร่งครัดโดยมองข้ามการชั่งประโยชน์หาความได้สัดส่วนของ

ประโยชน์สาธารณะสุทธิที่เกิดขึ้นอย่างลุ่มลึกนี้ ทําให้ในการเวนคืนเพื่อการพัฒนาเมืองรวมถึงพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าท่ี

พิสูจน์ได้ว่ามีประโยชน์สาธารณะเกล่ือนกลืนอยู่มากเพียงใด หากแม้นมีประโยชน์ในทางธุรกิจหรือประโยชน์อ่ืนใดอันตกแก่

เอกชนเจือสมอยู่ด้วยก็ย่อมถูกตีความว่าเป็นการเวนคืนโดยมิชอบ ซ่ึงนอกจากเป็นนิติวิธีท่ีอาจถูกต้ังคําถามได้แล้ว ยังทําให้

สูญเสียโอกาสของการที่สังคมอาจได้ประโยชน์จากการพัฒนาเมืองในรูปแบบ TOD ด้วย อันจะได้ทยอยขยายความต่อไป

ว่าปัญหาการตีความเช่นนี้รวมถึงบรรดาปัญหาการตีความอีกสองประการก่อนหน้า จะก่อให้เกิดผลกระทบอย่างไรได้อีก

บ้างในหัวข้อถัดไป และในบทที่ 4 ผู้วิจัยจะชี้ให้เห็นว่าเมื่อหลักความได้สัดส่วนเป็นจุดอ่อนที่ขาดหายไปอย่างหนึ่งของแนว

ทางการตีความของไทย กรณีจึงเหมาะสมที่จะนําหลักการนี้ไปพัฒนาเป็นส่วนหนึ่งของแนวทางการวิเคราะห์การตีความ

ขอบเขตการใช้ท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถฟ้าอันเป็นเน้ือหาหลักของงานวิจัยฉบับน้ีด้วย 

1.2 ผลกระทบจากการตีความ 

ปัญหาอีกด้านหนึ่งในแง่ที่เกิดจากการตีความคําว่ากิจการรถไฟฟ้าตามแนวทางนักกฎหมายไทยโดยปัจจุบันซึ่งนํา

โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาและศาลนั้น นอกจากปัญหาในตัวเองแล้ว อาจอธิบายได้ถึงปัญหาที่แนวทางดังกล่าวส่งผลต่อ

สังคม ดังตัวอย่างด้านล่างน้ี 

1.2.1 ท่ีดินท่ีถูกเวนคืนมาน้ันไม่ได้ใช้ได้เต็มท่ีตามศักยภาพ 

การตีความที่เคร่งครัดโดยเฉพาะที่มักจะรวบรัดปฏิเสธการใช้ประโยชน์ที่ข้องเกี่ยวกับธุรกิจการค้าหรือการได้

ประโยชน์ของเอกชนรายใดรายหนึ่ง ย่อมทําให้ที่ดินที่ถูกเวนคืนมาโดยเฉพาะที่ได้มีการใช้ตามวัตถุประสงค์ที่เวนคืน

มาแล้วนั้นไม่ได้ใช้ตามศักยภาพเต็มท่ี จริงอยู่ว่าการคิดเช่นนี้อาจถูกมองได้ว่าเป็นการเอื้อประโยชน์นายทุนและระบบทุน

นิยมยิ่งกว่าความเป็นธรรมและการพิทักษ์สิทธิในทางทรัพยสินของประชาชน ทั้งยังสุ่มเสี่ยงต่อการลุแก่อํานาจในการ
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เวนคืนโดยมิชอบภายใต้ในนามของความมีประสิทธิภาพต่าง ๆ โดยปราศจากการวางแผนอย่างรอบคอบ อย่างไรก็ตาม 

ทางแก้ไขของความเสี่ยงต่อการทุจริตประพฤติมิชอบนี้น่าจะเป็นการหาหลักเกณฑ์ที่จะช่วยหาจุดผสานประโยชน์

สาธารณะและประโยชน์เอกชนได้อย่างลงตัว พร้อมกับการปิดความเสี่ยงการใช้อํานาจโดยมิชอบดังกล่าว มากกว่า

การตีความอย่างเคร่งครัดดังที่ปรากฏให้เห็นในปัจจุบัน นอกจากนั้น จะได้ชี้ให้เห็นในปัญหาถัด ๆ ไปว่าการใช้ที่ดินที่ได้

จากการเวนคืนตํ่ากว่าศักยภาพที่ควรจะเป็นนั้นในท้ายที่สุดแล้วอาจกระทบต่อประโยชน์มหาชนและสิทธิของเอกชนที่ถูก

เวนคืนเสียเอง 

1.2.2 การสูญเสียประโยชน์สาธารณะในรูปค่าเสียโอกาส 

 แม้จะเข้าใจเจตนาอันดีย่ิงของท้ังศาลและคณะกรรมการกฤษฎีกาตามแนวทางการตีความกรอบวัตถุประสงค์

ของการเวนคืนในบริบทการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าที่ตีความเคร่งครัดตามตัวอักษรว่าส่วนหนึ่งก็เพื่อป้องกันการ

ทุจริตและลุแก่อํานาจของรัฐ ตลอดจนเป็นการพิทักษ์สิทธิในทรัพย์สินของประชาชนจากการใช้อํานาจรัฐจากการ

เวนคืนซ่ึงอาจแอบอ้างประโยชน์สาธารณะมาใช้ประโยชน์เอ้ือเอกชนบางรายโดยมิชอบ ทว่า การตีความท่ีดูเหมือนจะ

รวบรัดมองข้ามประโยชน์สาธารณะที่อาจมีขึ้นและอาจนับรวมเป็นกิจการอ่ืนที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าได้โดย

ปราศจากการคํานึงถึงบริบทการพัฒนาโดยรอบสถานีรถไฟฟ้าและหลักความได้สัดส่วนของประโยชน์สาธารณะ 

หากแต่มุ่งพิเคราะห์ในแง่ร้ายต่อประโยชน์จากการใช้ทรัพย์สินที่เวนคืนที่ตกแก่เอกชนบางรายนั้น นอกจากทําให้ที่ดิน

ที่ได้เวนคืนมานั้นใช้ประโยชน์ได้ไม่เต็มศักยภาพแล้ว ยังตัดโอกาสที่สังคมจะได้ประโยชน์สาธารณะทั้งหลายที่พึงมีพึง

ได้หากมีการดําเนินการพัฒนาตามกรอบ TOD อย่างสัมฤทธ์ิผลด้วย  

 ในแง่นี้ ค่าเสียโอกาส (opportunity cost) ที่อยู่ในรูปประโยชน์สาธารณะที่ควรเกิดขึ้นจากการดําเนินการ

ตามกรอบ TOD จากการเวนคืนและการใช้ที่ดินที่เหลือจากการเวนคืนอาจมากกว่ามูลค่าของที่ดินหรือศักยภาพของ

ที่ดินแปลงใดแปลงหนึ่ง โดยจากที่อธิบายไปในบทที่ 2 ว่า หากมีการวางแผนที่ดีและรอบคอบแล้ว การดําเนินการพัฒนา

พื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าตามกรอบคิด TOD ย่อมจะก่อให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะมากมายทั้งในด้านการคมนาคม 

สิ่งแวดล้อม สาธารณสุข การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ความปลอดภัยบนท้องถนน การคลังท้องถิ่น ตลอดจนการพัฒนา

เมืองในแง่ต่าง ๆ การสูญเสียไปซ่ึงประโยชน์ท้ังหลายเหล่าน้ีย่อมปรากฏเป็นความเสียหายในรูปค่าเสียโอกาสซ่ึงย่อมไม่เป็น

ผลดีต่อเจ้าของทรัพย์ท่ีถูกเวนคืนและต่อสังคมรวมถึงต่อเอกชนท่ีถูกเวนคืนด้วย 

 1.2.3 ปัญหาการปกป้องสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนที่ถูกเวนคืนอย่างเหมาะสม และความเสี่ยงท่ีอาจนําไปสู่

การออกกฎหมายแก้ท่ีทําให้สิทธิทรัพย์สินแย่ลงกว่าเดิม 

 การใช้ที่ดินที่เวนคืนมาได้อย่างไม่เต็มศักยภาพและปราศจากการคํานึงถึงหลักความได้สัดส่วนเพื่อมาชั่งนํ้าหนัก

ประโยชน์ได้เสียของเอกชนและประโยชน์สาธารณะ ทําให้เกิดความเสี่ยงขึ้นในสองมิติ ในมิติแรกคือ แทนท่ีเมื่อต้องมีการ

เวนคืนพรากสิทธิของเอกชนรายใดรายหนึ่งไปแล้วก็ควรทําให้ได้มาซึ่งประโยชน์สาธารณะที่มากที่สุดเท่าที่จะกระทําได้ 

อาจทําให้การใช้ประโยชน์ในที่ดินที่ได้จากการเวนคืนมิได้สัดส่วนกับประโยชน์สาธารณะที่เกิดขึ้นหรือในประการที่ทําให้

ประโยชน์สาธารณะนั้นเกิดขึ้นน้อยกว่าที่ควรจะเป็น ซึ่งในบั้นปลายแล้วก็เป็นการตีความท่ีกระทบต่อสิทธิทางทรัพย์สิน

ของเอกชนที่ต้องถูกพรากไปว่าแทนที่จะต้องเสียกรรมสิทธิ ์ของตนไปเพื่อประโยชน์สาธารณะที่มากกว่า โดยนัยน้ี 
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การตีความที่มีวัตถุประสงค์เพื่อคุ้มครองสิทธิในทรัพย์สินอันทําให้สิทธิในทรัพย์สินต้องถูกกระทบกระเทือนจึงเป็นนิติวิธีท่ี

พึงถูกต้ังคําถามและเป็นผลกระทบจากการตีความท่ีไม่ควรมองข้าม 

 นอกจากนั้น ในความเสี่ยงอีกมิติหนึ่ง การตีความที่ยึดติดตามถ้อยคําตามตัวอักษรอย่างเคร่งครัดอย่างมากเกินไป

เช่นน้ีอาจนํามาสู่ปฏิกิริยาโต้กลับจากฝ่ายการเมืองเพื่อขอให้มีการแก้ไขกฎหมายให้การเวนคืนตลอดจนการการใช้

ทรัพย์สินจากการเวนคืนนั้นกระทําได้โดยง่ายและสามารถอ้างประโยชน์เศรษฐกิจได้โดยปราศจากการไตร่ตรองและ 

ชั่งประโยชน์สาธารณะที่พึงมีพึงได้กับสิทธิของเอกชนที่เสียไปจากการเวนคืนให้ได้สัดส่วน กล่าวคือ ขอเพียงแค่บัญญัติ

ถ้อยคําให้เวนคืนเพื่อรองรับวัตถุประสงค์ประโยชน์ในเชิงธุรกิจการค้าได้โดยง่ายปราศจากหลักคิด ซึ่งเป็นความเสี่ยงทีจะ

ทําให้การตีความวัตถุประสงค์ของการเวนคืนท่ีที่กว้างจนเกินไปจนไม่ได้เป็นการคุ้มครองสิทธิของประชาชนและรักษา

สมดุลของสิทธิและประโยชน์ทั้งหลายในสังคมเอาไว้ กรณีจึงเป็นที่มาหนึ่งของงานวิจัยนี้ที่ต้องการหาแนวทางการช่วย

ตีความดังกล่าวให้ได้ดุลและเหมาะสมลุ่มลึกย่ิงข้ึน ความข้อน้ีอาจสังเกตได้จากแผนภาพด้านล่างน้ีประกอบ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

แผนภาพที่ 1 แสดงตําแหน่งแห่งที่ของแนวทางการตีความของนักกฎหมายไทยส่วนใหญ่ในปัจจุบัน แนวทางการตีความที่ได้สัดส่วน

อันเป็นเป้าหมายของการพัฒนาแนวทางการตีความตามงานวิจัยฉบับนี้ และความเสี่ยงของการแก้ไขกฎหมายที่อาจทําให้ขอบเขต

การเวนคืนกว้างเกินไป 
 

1.2.4 อุปสรรคต่อการพัฒนาตามแนวทาง TOD และการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินที่เวนคืนเพื่อประโยชน์

สาธารณะใหม่ ๆ ในสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป 

 สิ่งท่ีการตีความที่เคร่งครัดดังอธิบายไปข้างต้นถูกวิจารณ์เสมอมาคือการเป็นอุปสรรคต่อการดําเนินการพัฒนา

เมืองตามแนวคิด TOD เพราะไม่ได้คํานึงถึงประโยชน์สาธารณะทั้งหลายจากการดําเนินการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD 

ทั้งยังไม่ได้ชั่งประโยชน์นํ้าหนักของประโยชน์สาธารณะที่เกิดขึ้นระคนได้เป็นปกติในบริบทของการพัฒนาเมืองรวมถึงการ

พัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้า นอกจากนั้น การที่แนวทางของการตีความเป็นไปในลักษณะอย่างแคบและมีทัศนคติต่อ

การตีความกิจการรถไฟฟ้าในลักษณะที่แทบจะไม่ต่างกับราวสามทศวรรษก่อนเมื่อครั้นพระราชบัญญัติว่าด้วยการขนส่ง

มวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ.2543 มีผลใช้บังคับ ย่อมเกิดความเสี่ยงว่าจะทําให้ส่งผลต่อการตีความเพื่อพิเคราะห์รูปแบบ

แนวการตีความของนักกฎหมาย

ไทยส่วนใหญ่ในปัจจุบัน 

การตีความท่ีเคร่งครัดเกินไป 

จุดท่ีได้สัดส่วนและเป็นเป้าการพัฒนา 

แนวทางตีความตามงานวิจัยฉบับนี้ 

ความเสี่ยงของการแก้ไขกฎหมายท่ีอาจ 

ทําให้ขอบเขตการเวนคืนกว้างเกินไป 

การตีความท่ีกว้าง/ยืดหยุ่นเกินไป 
แนวการตีความ 

อย่างกว้าง 

แนวการตีความ 

อย่างแคบ 
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ของใช้ประโยชน์สาธารณะที่อาจเปลี่ยนแปลงพัฒนาไปในอนาคตนั้นถูกมองข้ามไปด้วย ซึ่งเป็นปัญหาในวงกว้างกว่าการ

พัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีรถไฟฟ้าแต่เพียงเท่าน้ัน 

 1.2.5 ความไม่เป็นระบบของนโยบายการพัฒนาเมือง การพัฒนาท่ีดิน การพัฒนาประเทศ 

 การตีความขอบวัตถุประสงค์การเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนและพระราชบัญญัติ

ว่าด้วยการขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ.2543 อย่างเคร่งครัดยิ่งโดยแทบจะไม่ได้พิเคราะห์ถึงเจตนารมณ์ของ

กฎหมาย บริบทที่เปลี ่ยนแปลงไป รวมถึงถึงภาพรวมบรรดากฎหมายที่เกี ่ยวข้องกับการพัฒนาเมืองทั้งระบบ อาทิ 

กฎหมายว่าด้วยผังเมือง กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร กฎหมายสิ่งแวดล้อม กฎหมายว่าด้วยการเคหะ กฎหมายที่ดิน 

การจัดสรรที่ดิน การจัดรูปที่ดิน ตลอดจนกฎหมายว่าด้วยการฟื้นฟูเมือง ควบคู่ไปกับนิตินโยบายต่าง ๆ ของภาครัฐ ทั้งท่ี

ในการพัฒนาเมืองและการพัฒนาท่ีดินย่อมทําให้การพัฒนาเมืองที่โดยสภาพเป็นสหวิทยาการอย่างหนึ่งและแยกไม่ขาด

จากการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศนั้นเป็นไปอย่างทุลักทุเลและขาดความสอดประสานกันทั้งที่แนวคิดการ

พัฒนาเมืองที่ใช้การขนส่งด้วยรถไฟฟ้าเป็นหลักอย่างเช่นตามแนวคิด TOD นั้นก็มีทั้งกฎหมายและแผนพัฒนาระดับชาติ

รองรับไว้อยู่พอสมควร ผลจากการนี้ยังเป็นการสะท้อนถึงรูปแบบโครงสร้างของราชการไทยที่แบ่งแยกการทํางานอย่างไม่

สอดประสานกันอันเป็นหนึ่งในต้นตอที่ทําให้การพัฒนาเมือง การพัฒนาที่ดินตลอดจนการพัฒนาประเทศไม่ราบร่ืน

เท่าท่ีควร  

 1.2.6 การส่งเสริมการพัฒนาการโดยสารด้วยยานพาหนะส่วนบุคคลย่ิงกว่าการขนส่งทางราง 

 การตีความที่ทําให้เสียโอกาสการพัฒนาเมืองในรูปแบบ TOD ทั้งที่มีกฎหมายเปิดช่องได้บ้างส่วนนั้นย่อมเป็น

อุปสรรคต่อการส่งเสริมรูปแบบการเดินทางด้วยระบบราง ไม่ว่าจะเป็นในแง่การส่งเสริมให้มีกิจกรรมที่หนาแน่นและ

หลากหลายรอบสถานีรถไฟฟ้าในระยะเดินได้ ตลอดจนโอกาสในการลดค่าโดยสารสาธารณะจากการดําเนินการ TOD 

ดังกล่าว อันล้วนเป็นการดึงดูดให้มีการมาใช้รถไฟฟ้าอันเป็นระบบการขนส่งมวลชนหลักอย่างหนึ่งที่มีประสิทธิภาพสูงซ่ึง

จะช่วยเพิ่มจํานวนผู้โดยสารให้มากขึ้นได้ แต่ก็กลับสูญเสียโอกาสในส่วนนี้ไปเสีย นอกจากนั้นการที่ตัวบทกฎหมายและ

แนวทางการตีความกฎหมายของไทยนั้นค่อนข้างให้ประโยชน์กับสถานที่จอดรถอันบัญญัติไว้ในตัวบทมาตรา 4 แห่ง

พระราชบัญญัติการขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ.2543 เป็นสําคัญตามที่ได้อธอบายไปในหัวข้อก่อน แทนที่จะเป็น

การสนับสนุนการเปลี่ยนถ่ายการสัญจรที่เอื้อระบบรางในลักษณะอื่นตามแนวทาง TOD อาทิ การเดินเท้า หรือการใช้

รถจักรยาน ย่อมทําให้ลดแรงจูงใจในการมาใช้ขนส่งมวลชนลง แต่กลับเป็นแรงจูงใจให้โครงการก่อสร้างรถไฟฟ้าให้

ความสําคัญกับสถานท่ีจอดรถยนต์เป็นกรณีพิเศษ จึงเป็นทิศทางการพัฒนาการเดินทางด้วยยานพาหนะเสียยิ่งกว่าระบบ

ขนส่งทางราง อันจะย่อมนํามาสู่ปัญหาเมืองต่าง ๆ มากมาย อาทิ ปัญหาจราจรติดขัด ปัญหาวสิ่งแวดล้อม และปัญหา

สุขภาพในระยะส้ันและในระยะยาวได้  

 

 กล่าวโดยสรุปแล้ว แนวการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนในบริบทของการพัฒนาที่ดินรอบสถานี

รถไฟฟ้าของนักกฎหมายไทยนั้น แม้จะตั้งต้นด้วยเจตนาดีที่เคารพสิทธิในทางทรัพย์สินของประชาชนและป้องกันการ

ใช้อํานาจโดยมิชอบของรัฐได้ แต่ก็เกิดเป็นปัญหาน่าขบคิดหลายประการอันมีนัยสําคัญยิ่งกว่าเป็นเพียงปัญหาข้อ

กฎหมาย หากแต่ยังมีแนวโน้มส่งผลต่อสังคมและนิตินโยบายด้านอื่นเป็นวงกว้าง โดยเฉพาะในมิติของการพัฒนาเมือง
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และประโยชน์สาธารณะที่อาจต้องสูญเสียโอกาสไปมาก เพื่อให้เห็นภาพปัญหาอย่างเฉพาะเจาะจงมากขึ้น ในหัวข้อต่อไป

ผู้เขียนจะขมวดเร่ืองเข้ามาท่ีข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก 

 

2. กรณีศึกษาเก่ียวกับประเด็นการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินท่ีถูกเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าใน คดีแอชตัน อโศก 

เมื่อทราบปัญหาในภาพรวมแล้ว ในขั้นตอนต่อไปของรายงานฉบับนี้จะเป็นการพิจารณาคดีแอชตัน อโศก โดยพิจารณาว่า

คดีดังกล่าวนั้นสะท้อนบรรดาปัญหาทั้งหลายที่กล่าวถึงไปหรือไม่ โดยจะยึดตามตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 

188/2566 (ประชุมใหญ่) ประกอบกับความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเก่ียวข้อง18 ซ่ึงไล่เรียงได้ดังน้ี  

2.1 สรุปข้อเท็จจริงและประเด็นข้อกฎหมายเก่ียวกับการเวนคืนในคดีแอชตัน อโศก  

ในการสรุปข้อเท็จจริงคดีนี้ ผู้วิจัยได้คัดสรรเฉพาะบางส่วนที่เกี่ยวข้องกับข้อพิพาททางกฎหมายสารบัญญัติว่าด้วยการ

เวนคืนเท่าน้ัน เน้ือหาในประเด็นอ่ืนรวมไปถึงประเด็นการเวนคืนท่ีมิได้เก่ียวข้องโดยตรงกับงานวิจัยน้ีจะมิได้เน้น 

 2.1.1 คู่ความในคดี 

คู่ความในคดีนี้พิพาทกันระหว่าง ฝ่ายผู้ฟ้องคดี อันประกอบด้วย สมาคมต่อต้านสภาวะโลกร้อน และประชาชนท่ี

อยู่อาศัยโดยรอบโครงการอาคารชุดแอชตัน อโศก ส่วนผู้ถูกฟ้อง ได้แก่ ผู้อํานวยการเขตวัฒนา ผู้อํานวยการสํานักการโยธา 

กรุงเทพมหานคร ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร และผู้ว่าการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย โดยมีบริษัท อ. อโศก 

จํากัด ซ่ึงเป็นบริษัทในเครือบริษัท อ. จํากัด (ต่อไปน้ีในรายงานวิจัยฉบับน้ีจะเรียกรวมกันว่า “บริษัท อ.”) เป็นผู้ร้องสอด  

 2.1.2 ประเด็นข้อกฎหมายหลักท่ีเก่ียวกับเน้ือหาความชอบด้วยกฎหมายของการเวนคืน 

 ในคดีนี้มีประเด็นพิพาทอยู่มาก แต่งานวิจัยฉบับนี้จะคัดสรรเฉพาะหนึ่งในประเด็นแห่งคดีหลักที่ว่าการนําที่ดิน

จากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้านํามาใช้เป็นส่วนหนึ่งของทางเข้าออกโครงการที่อยู่อาศัยขนาดใหญ่ของเอกชน เพื่อให้

ที่ดินและทางเข้าออกโครงการเป็นไปตามเกณฑ์ท่ีกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารเรียกร้องนั้นชอบด้วยกฎหมายว่าด้วย

การเวนคืนหรือไม่ 

 2.1.3 ข้อกฎหมายหลักท่ีเก่ียวข้อง  

ในส่วนนี้ผู้เขียนวิเคราะห์จากคําพิพากษาประกอบกับการเพิ่มเติมเสริมกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องให้เห็นภาพชัดข้ึน

ไปอีก โดยสําหรับกฎหมายหลักท่ีเก่ียวข้องตลอดจนกฎหมายลําดับรองท่ีสําคัญเป็นประเด็นแห่งคดี มีหลัก ๆ ดังน้ี 

(ก) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับถาวร ในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการเวนคืน 

เนื่องจากจะได้อธิบายต่อไปว่าข้อเท็จจริงเกี่ยวกับคดีแอชตัน อโศกนั้นมีประเด็นเท้าความตั้งแต่เหตุการณ์ในอดีต

กว่าสามสิบปีก่อนอันคาบเกี่ยวกับกฎหมายหลายฉบับที่อาจมีการยกเลิกเปลี่ยนแปลงไปในช่วงระยะเวลาดังกล่าว อัน

รวมถึงบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญด้วย อันได้แก่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับถาวร พุทธศักราช 2534 2540 

2550 และ 2560 ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการเวนคืน ซึ่งแม้รัฐธรรมนูญแต่ละฉบับจะบัญญัติรายละเอียดไว้แตกต่างกัน แต่ก็

มีจุดร่วมกันอยู่คือ นอกจากจะมีการรับรองสิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชนแล้ว ยังกําหนดเงื่อนไขในการใช้อํานาจเวนคืน

 
 18 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 935/2567. 
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เอาไว้ด้วยว่าจะต้องกระทําได้เฉพาะกรณีที่อาศัยอํานาจตามกฎหมาย เพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะตามขอบเขต

ที่กําหนดไว้19 มีการใช้ค่าทดแทน นอกจากนั้นจะต้องมีการระบุขอบเขตวัตถุประสงค์ และจําต้องใช้ตามวัตถุประสงค์

ดังกล่าวภายในกําหนดระยะเวลาท่ีกําหนด 

(ข) กฎหมายกลางว่าด้วยการเวนคืนท่ีเก่ียวข้อง 

จากที่จะได้อธิบายต่อไปเช่นกันว่าจุดตั้งต้นแห่งคดีแอชตัน อโศกนั้น เริ่มมาจากการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพ่ือ

กิจการรถไฟฟ้าในปี พ.ศ.2539 ซึ ่งกฎหมายกลางว่าด้วยการเวนคืนที ่เกี ่ยวข้องในระดับพระราชบัญญัตินั ้นคือ

พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 ซึ่งนอกจากจะกําหนดสอดคล้องกับเงื่อนไขเวนคืนตาม

รัฐธรรมนูญแล้ว ยังกําหนดเงื่อนไขว่าด้วยการเวนคืนเอาไว้ด้วย โดยหนึ่งในเงื่อนไขเช่นว่านั้นคือ รัฐจําต้องออกพระราช

กฤษฎีกาเพื่อกําหนดเขตที่ดินที่จะเวนคืนเสียก่อน หากข้อเท็จจริงเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ที่จะเวนคืนยังไม่สมบูรณ์20  

พระราชกฤษฎีกาน้ีมีความสําคัญย่ิงเพราะจะมีการระบุหรือช้ีให้เห็นถึงวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเอาไว้ด้วย 

(ค) พระราชกฤษฎีกากําหนดแนวเขตท่ีจะเวนคืนในบริเวณพิพาท 

ในปี พ.ศ. 2538 น้ันท่ีดินพิพาทได้มีถูกกําหนดอยู่ในแนวเขตท่ีดินท่ีจะเวนคืนพิพาทตามพระราชกฤษฏีกากําหนด

แนวเขตท่ีจะเวนคืน ตามพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนในท้องท่ีเขตจตุจักร เขตบางซ่ือ เขตราช

เทวี เขตห้วยขวาง เขตคลองเตย เขตป้อมปราบศัตรูพ่าย และเขตสัมพันธวงศ์ กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2538 ซึ่งแก้ไข

เพิ่มเติมโดยพระราชกฤษฏีกากําหนดเขตที่ดินที่จะเวนคืน ในท้องที่เขตจตุจักร เขตบางซื่อ เขตราชเทวี เขตห้วยขวาง เขต

คลองเตย เขตป้อมปราบศัตรูพ่าย และเขตสัมพันธวงศ์ กรุงเทพมหานคร (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2539 (ต่อไปนี้จะเรียกว่า “พระ

ราชกฤษฏีกากําหนดเขตท่ีดินท่ีจะเวนคืนเพ่ือกอสรางโครงการรถไฟฟามหานครฯ”) 

ส่วนที่เป็นประเด็นสําคัญคือคําปรารภของพระราชกฤษฏีกาข้างต้น ที่ส่วนหนึ่งนั้นได้ระบุถึงวัตถุประสงค์ของ 

การเวนคืนเอาไว้ว่าเป็นไปเพื่อ “ทางพิเศษ” ตามโครงการรถไฟฟ้ามหานครระยะแรก21 จะเห็นว่าเป็นคนละถ้อยคํากับ 

“รถไฟฟ้า” ที่ปรากฏในปัจจุบันโดยเฉพาะในคดีแอชตัน อโศกที่พิพาท ทั้งนี้ เป็นเพราะเดิมนั้นกิจการรถไฟฟ้าอยู่ในสังกัด

เดียวกับการทางพิเศษแห่งประเทศไทย ก่อนที่จะมีการแยกภารกิจด้านการบริการรถไฟฟ้าออกมาเป็นองค์การรถไฟฟ้า

มหานคร และการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยในปัจจุบัน แต่เพื่อจะได้เข้าใจความสืบเนื่องของขอบเขตคําว่า 

“ทางพิเศษ” มาจนถึงในบริบทรถไฟฟ้าปัจจุบัน จึงจําต้องพิจารณากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับหน่วยงานทั้งสามดังจะกล่าว

ต่อไปในหัวข้อถัดไป 

(ง) กฎหมายและประกาศของคณะปฏิวัติที่เกี่ยวข้องกับการตีความขอบเขตของคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” 

และ “ทางพิเศษ” ตามประเด็นพิพาท 

 
 19 ดู เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล (เชิงอรรถ 10) 19-20 (ทั้งนี้ ยังชี้ให้เห็นถึงการกําหนดขอบเขตวัตถุประสงค์สาธารณะตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ที่ลดทอนความเคร่งครัดลง ให้ครอบคลุมถึงประโยชน์สาธารณะอื่น ซึ่งรวมถึงประโยชน์เพื่อการผังเมือง ซึ่งเป็น

ถ้อยคําที่หายไปจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้ แต่ก็นับเป็นประโยชน์สาธารณะในขอบเขตนี้อย่างหนึ่งด้วย). 

 20 พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 มาตรา 5 และ 6 และดู ยืนหยัด ใจสมุทร,พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 เรียงตามมาตรา (พิมพ์ครั้งที่ 4, นิติธรรม 2557) 29. 

 21 “โดยที่เป็นการสมควรกําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน ในท้องที่เขตจตุจักร เขตบางซื่อ เขตราชเทวี เขตห้วยขวาง เขตคลองเตย 

เขตป้อมปราบศัตรูพ่าย และเขตสัมพันธวงศ์ กรุงเทพมหานคร เพื่อสร้างทางพิเศษ ตามโครงการรถไฟฟ้ามหานครระยะแรก.” 
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• ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 290 พ.ศ. 2515 ประกาศคณะปฏิวัติฉบับนี้ได้จัดตั้งการทางพิเศษแห่ง

ประเทศไทย และได้นิยามคําว่า “ทางพิเศษ” เอาไว้ว่า “ทางหรือถนนซึ่งจัดสร้างขึ้นใหม่ ไม่ว่าในระดับพื้นดิน ใต้พื้นดิน 

เหนือพ้นพื้นดินหรือพื้นนํ้า เพื่ออํานวยความสะดวกในการจราจรเป็นพิเศษ และหมายความรวมถึงทางซึ่งใช้สําหรับรถราง

เดียวหรือรถใต้ดิน สะพานอุโมงค์ เรือสําหรับขนส่งรถข้ามฟาก ท่าเรือสําหรับขึ้นลงรถ ทางเท้า ที่จอดรถ เขตทาง ไหล่ทาง 

เขื่อนกั้นนํ้า ท่อทางระบายนํ้า กําแพงกันดิน รั้วเขต หลักระยะ สัญญาณจราจร เครื่องหมายจราจร และอาคารหรือสิ่งอ่ืน

อันเป็นอุปกรณ์เก่ียวกับงานทางพิเศษ รถ หมายความรวมถึงล้อเล่ือนด้วย”22 

• พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การรถไฟฟ้ามหานคร พ.ศ. 2535 พระราชกฤษฏีกานี้ไม่ได้มีบทบาทมาก

นัก ทั้งยังไม่ได้ให้นิยามศัพท์ใดไว้ แต่ก็อาจช่วยให้เห็นความต่อเนื่องก่อนที่จะมีการจัดตั้งรฟม. ตามพระราชบัญญัติ 

การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยในปัจจุบันได้ โดยบทบัญญัติที่ช่วยให้เห็นความสืบเนื่องดังกล่าว ปรากฏตาม

มาตรา 6 อันว่าด้วยวัตถุประสงค์ของ รฟม. ความว่า “รฟม. มีว ัตถุประสงค์ในการจัดระบบขนส่งมวลชนใน

กรุงเทพมหานครและปริมณฑล โดยการสร้างหรือจัดให้มีด้วยวิธีการใด ๆ ซึ่งการขนส่งโดยรถไฟฟ้าและดําเนินการหรือ

ให้บริการอันเก่ียวกับการขนส่งโดยรถไฟฟ้าดังกล่าว กับดําเนินธุรกิจท่ีเก่ียวเน่ืองเพ่ือประโยชน์ของ รฟม.” 23 

• พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 กฎหมายน้ีเป็นกฎหมายหลัก

ที่ว่าด้วยหน่วยงานที่มีหน้าที่หลักเกี่ยวกับกิจการรถไฟฟ้าและเป็นหลักในประเด็นพิพาทคดีแอชตัน อโศก ที่มีการหยิบยก

ถึงนิยามคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” ที่เป็นประเด็นหลักในงานวิจัยฉบับนี้ รวมถึงอํานาจหน้าที่และบทเฉพาะกาลบางมาตรา 

อันจะได้หยิบยกมาบางส่วน ดังน้ี 

- นิยามศัพท์คําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” ที ่บัญญัติไว้ว่า “กิจการรถไฟฟ้า หมายความว่า  

การจัดสร้าง ขยาย บูรณะ ปรับปรุง ซ่อมแซม และบํารุงรักษาระบบรถไฟฟ้า การเดินรถไฟฟ้า การจัดให้มีสถานที่จอดรถ 

การให้บริการ การอํานวยความสะดวก และการดําเนินกิจการอ่ืนท่ีเก่ียวเน่ืองกับกิจการดังกล่าว”24 

- อํานาจหน้าที่ของรฟม. พระราชบัญญัติฉบับนี้กําหนดขอบอํานาจหน้าที่ของรฟม.ไว้แยกย่อย

มากมาย หนึ่งในนั้นคือการกําหนดอํานาจสําหรับ “พัฒนาอสังหาริมทรัพย์ของ รฟม. ตามความจําเป็น เพื่อประโยชน์แก่

การให้บริการกิจการรถไฟฟ้า25” แม้จะเป็นประเด็นสําคัญยิ่งในการพิจารณาความชอบด้วยกฎหมายของการเวนคืนแต่ก็อยู่

นอกขอบเขตวิจัยฉบับน้ี 

- บทเฉพาะกาลสําหรับการเปลี่ยนถ่ายจากองค์การรถไฟฟ้ามหานคร มาเป็นการรถไฟฟ้า

ขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย ซึ่งบัญญัติไว้ส่วนหนึ่งว่า “ให้โอนบรรดากิจการ เงิน ทรัพย์สิน สิทธิ หนี้ และความรับผิด 

ตลอดจนงบประมาณขององค์การรถไฟฟ้ามหานครตามพระราชกฤษฏีกาจัดตั้งองค์การมหานคร พ.ศ.2535 ที่มีอยู่ในวันท่ี

พระราชบัญญัติน้ีใช้บังคับให้เป็นของ รฟม.” 26 

 
 22 ประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 290 ข้อ 1. 

 23 พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การรถไฟฟ้ามหานคร พ.ศ. 2535 มาตรา 6. 

 24 พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 มาตรา 4. 

 25 พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 มาตรา 9(11). 

 26 พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 มาตรา 88. 
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(จ) ประกาศรฟม. เรื่อง กําหนดประเภทการอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินของการรถไฟฟ้าขนส่งมวชนแห่ง

ประเทศไทยเป็นทางผ่าน ลงวันที ่ 26 กันยายน 2556 โดยมีการจัดทําข้อสงวนสิทธิ ์อนุญาตให้ใช้ประโยชน์ ตาม

ใบอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินของการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยเป็นทางผ่าน เลขที่ รฟม. 012/1135 ลง

วันท่ี 4 ก.ค. 2557  

(ฉ) กฎหมายอ่ืน 

 นอกจากกฎหมายรวมถึงกฎหมายลําดับรองทั้งหลายข้างต้น ยังมีกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้องอีกจํานวนมากเพียงแต่

อยู่นอกขอบเขตการศึกษาหลักของงานวิจัยฉบับนี้ อาทิ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ในส่วนที่ว่าด้วยสิทธิ์ของผู้ทรง

กรรมสิทธ์ิและข้อจํากัดกรรมสิทธิ ์เรื ่องทางจําเป็น27 กฎหมายควบคุมอาคารในส่วนที่เกี ่ยวกับการอนุญาตและแจ้ง 

การก่อสร้าง28 ตลอดจนที่ว่าด้วยลักษณะที่ดินและความกว้างของเขตทางสําหรับการก่อสร้างอาคารสูงหรืออาคารขนาด

ใหญ่พิเศษ29 เป็นต้น 

 

2.1.4 สรุปขอเท็จจริงเฉพาะประเด็นเวนคืน30 

 บริษัท อ. ซึ่งมีวัตถุประสงคหลักเปนนิติบุคคลเพื่อประกอบธุรกิจพัฒนาอสังหาริมทรัพยไดกอสรางโครงการที่อยู

อาศัยขนาดใหญ ซึ่งเปนอาคารชุดพักอาศัย ชื่อโครงการวา แอชตัน อโศก โครงการนี้เริ่มเปดตัวในเดือนกันยายน พ.ศ. 

2557 และไดยื่นหนังสือแจงความประสงคกอสรางตามมาตรา 39 ทวิ แหงพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ซ่ึง

ตอมาไดเริ่มกอสรางภายหลังจากนั้นไมนานจนกอสรางสําเร็จใน พ.ศ. 2561 สําหรับสถานที่ตั้งนั้นอยูใกลกับทั้งสถานี

รถไฟฟาสุขุมวิท (MRT) และสถานีอโศก (BTS)  โดยตั้งอยูบนที่ดินสามแปลง เลขที่ 2345 2451 และ 2452 รวมทั้งสิ้นมี

ขนาดที่ดินทั้งโครงการ 2-3-47.60 ไร (4,590.4 ตารางเมตร) สําหรับตัวอาคารนั้นสูง 192.05 เมตร รวม 50 ชั้น โดยเปน

ช้ันใตดินอีก 1 ช้ัน สําหรับจํานวนหองพักอาศัยน้ันมีจํานวน 783 ยูนิต และอาคารยังมีท่ีจอดรถ 371 คัน รวมมีพ้ืนท่ีอาคาร

ที่ใชคิดอัตราสวนกับพื้นที่ดิน (Floor Area Ratio: FAR) 54,780.14 ตารางเมตร ซึ่งเปนพื้นที่ซึ่งไดมีการการขอขยาย

อัตราสวน FAR นี้ดวยการกอสรางพื้นที่รับนํ้าตามผังเมืองรวม31 อาคารดังกลาวนับเปนอาคารขนาดใหญพิเศษตาม

กฎหมายวาดวยการควบคุมอาคาร32 ซึ่งในทางกฎหมายนั้น การกอสรางอาคารขนาดใหญประเภทนี้จะตองอยูภายใต

 
 27 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1336 1338 และ 1349.  

 28 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 มาตรา 21 และ 39 ทวิ.  

 29 กฎกระทรวงฉบับที่ 33 (พ.ศ.2535) ออกตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 ข้อ 2 วรรค 2 ความว่า “สําหรับที่ดินที่ใช้เป็นที่ตั้ง

ของอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษที่มีพื้นที่อาคารรวมกันทุกชั้นมากกว่า 30,000 ตารางเมตร ต้องมีด้านหนึ่งด้านใดของทีดินนันยาวไม่น้อยกว่า 

12.00 เมตร ติดถนนสาธารณะที่มีเขตทางกว้างไม่น้อยกว่า 18.00 เมตร ยาวต่อเนื่องกันโดยตลอดจนไปเชื่อมต่อกับถนนสาธารณะอื่นทีมีเขตทางกว้างไม่

น้อยกว่า 18.00 เมตร.” และ ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ.2544.  

 30 เรียบเรียงและดัดแปลงจาก คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 188/2566 และ ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 935/2567. 

 31 อนันดา เดเวลอปเมนต์, แอชตัน อโศก 1; แอชตัน อโศก (อนันดา) < https://www.ananda.co.th/th/condominium/ashton-

asoke> สืบคน้เมื่อวันที่ 23 เมษายน 2567; และ ไท-ไท วิศวกร จํากัด, รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม (EIA) โครงการแอชตัน อโศก 

(2558) 2-16. 

 32 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522. 
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บรรดาเงื ่อนไขตามกฎหมายตาง ๆ จํานวนมาก สวนหนึ่งคือขอกําหนดเกี่ยวกับขนาดที่ดิน และโดยเฉพาะอยางย่ิง

ขอกําหนดวาดวยขนาดทางเขาออกโครงการ ตามกฎกระทรวงฉบับที่ 33 (พ.ศ.2535) ออกตามพระราชบัญญัติควบคุม

อาคาร พ.ศ.2522 ใน ขอ 2 วรรคสองที่บัญญัติวา สําหรับท่ีดินท่ีใชเปนท่ีต้ังของอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญพิเศษท่ีมี

พ้ืนท่ีอาคารรวมกันทุกช้ันมากกวา 30,000 ตารางเมตร ตองมีดานหน่ึงดานใดของทีดินนันยาวไมนอยกวา 12.00 เมตร ติด

ถนนสาธารณะท่ีมีเขตทางกวางไมนอยกวา 18.00 เมตร ยาวตอเน่ืองกันโดยตลอดจนไปเช่ือมตอกับถนนสาธารณะอ่ืนทีมี

เขตทางกวางไมนอยกวา 18.00 เมตร กฎกระทรวงขอน้ีเองท่ีทําใหเกิดปญหาเร่ืองของการใชท่ีดินท่ีถูกเวนคืนข้ึน 

ปัญหาใหญ่ของที่ดินแปลงท่ีบริษัท อ. จะใช้ก่อสร้างโครงการนี้ก็คือทางเข้าของที่ดินที่จะใช้ออกไปสู่ถนนอโศกมนตรี

ซึ่งมีเขตทางกวางไมนอยกวา 18 เมตรตามกฎหมายที่ยาวตอเนื่องกันโดยตลอดไปเชื่อมถนนสาธารณะอื่นที่มีเขตทางไม

นอยกวา 18 เมตรตามกฎกระทรวงขางตนไดน้ัน มีความกวางท่ีไมถึงเกณฑ 12 เมตร ตามกฎกระทรวงดังกลาว เพราะจาก

ขอเท็จจริง ทางเขาออกที่มีนั้นเปนทางจําเปนที่มีขนาดกวางเพียง 6.4 เมตร33 เทานั้น สาเหตุท่ีทางออกของที่ดินแปลง

ดังกลาวมีลักษณะเปนทางจําเปนและมีความกวางดังกลาว จําตองเขาใจความเปนมาของท่ีดินท่ีใชกอสรางอาคารน้ีเสียกอน 

กลาวคือ สําหรับท่ีดินพิพาทน้ันแทจริงแลวท่ีจริงมีอยูดวยกัน 3 โฉนด หน่ึงในน้ันคือท่ีดินโฉนดเลขท่ี 2345 เลขท่ีดิน 2160 

ซึ่งกอนที่จะตกอยูในมือการรับโอนของบริษัท อ. นั้น ที่ดินแปลงนี้เปนของบริษัท จตุรัก จํากัด และมีเนื้อท่ีบางสวนถูก

เวนคืนไปกอสรางรถไฟฟามหานครสายสีนํ้าเงิน สถานีสุขุมวิท ตามพระราชกฤษฏีกากําหนดเขตที่ดินที่จะเวนคืนเพ่ือ

กอสรางโครงการรถไฟฟามหานครฯ และผลของการเวนคืนนั้นทําใหที่ดินแปลงที่เหลือแปลงนี้น้ีไมมีทางออกสูถนนอโศก

มนตรีซึ่งเปนทางสาธารณะ (ที่ดินตาบอด) เกิดเปนขอพิพาทตอศาล ซึ่งในภายหลังศาลฎีกาไดพิพากษาให รฟม. เปดทาง

จําเปนใหแกบริษัท จตุรักฯ เทากับความกวางของทางเขา-ออกเดิม คิดเปน 6.40 เมตร จากนั้น บริษัท อ.ไดซื้อที่ดิน

ดังกลาวขางตน และรวมแปลงกับท่ีดินในละแวกใกลเคียงซ่ึงอยูติดกัน เพ่ือใชกอสรางอาคารชุดพักอาศัยท่ีอธิบายไปขางตน  

การท่ีทางเขาออกของท่ีดินท่ีรวมแปลงกันน้ันเปนทางจําเปนท่ีมีเขตทางกวางเพียง 6.40 เมตรสูถนนอโศกมนตรีท่ี

มีเขตทางกวางกวา 18 เมตร เปนกรณีนํามาสูปญหาเรื่องเงื่อนไขการกอสรางอาคารดังไดเกริ่นนําไป เนื่องจากหากไมมี 

การทําใหทางดังกลาวนี้มีเขตทางที่กวางมากขึ้นเปนอยางนอย 12 เมตร ก็ไมอาจสรางอาคารขนาดใหญสมประสงคไดเลย 

ดวยเหตุน้ี ทางบริษัท อ. ในฐานะผูรับโอนที่ดินจึงเลือกที่จะตองหาที่ดินเพิ่มเติมมาใชเปนสวนตอขยายเขตทางเขาดังกลาว

เพื่อใหเขาเกณฑความกวางของทางเขาออกได ในการนี้เอง วิธีการท่ีบริษัท อ.เลือกใช ซึ่งสรุปมาเฉพาะที่เกี่ยวกับประเด็น

การเวนคืนตามงานวิจัยนี้ คือ ประการแรก บริษัท อ. ไดขอยายทางจําเปนซึ่งเดิมอยูบริเวณลานจอดรถสถานีสุขุมวิทดาน

ติดปลองระบายอากาศ มาไวดานท่ีใกลกับถนนอโศกมนตรี ดานติดกับสยามสมาคมในพระบรมราชูปภัมภ  

ประการท่ีสอง ซึ่งเปนสวนที่เปนหัวใจสําคัญของคดีพิพาทนี้คือ ทางบริษัท อ.ยังไดขอเจรจาขอใชพื้นที่เพ่ิม

บางสวนจากรฟม. อีกราว 6.60 เมตร เพื่อมาใชขยายทางจําเปนที่ยายมานี้ ใหมีความกวางรวมกันเปน 13 เมตร ตาม

เงื่อนไขการควบคุมอาคาร โดยท่ีบริษัท อ. ยินยอมจะจายคาใชพื้นที่สวนเพิ่มนี้เปนจํานวน 97,671,707.45 บาท โดยทาง 

รฟม. ไดพิจารณาและอนุญาตใหยายตําแหนงและขยายทางเขา-ออก ตามคําขอออกสูถนนมนตรี ทั้งนี้ การทําขอตกลงนี้มี

การจัดทําข้อสงวนสิทธิ์อนุญาตให้ใช้ประโยชน์ ตามใบอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในที่ดินของการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่ง

 
 33 คําพิพากษาศาลฎีกา 9888/2553. 
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ประเทศไทยเป็นทางผ่าน เลขที่ รฟม. 012/1135 ลงวันที่ 4 กรกฎาคม 2557 อางอิงจาก ประกาศรฟม. เรื่อง กําหนด

ประเภทการอนุญาตใหใชประโยชนในท่ีดินของการรถไฟฟาขนสงมวชนแหงประเทศไทยเปนทางผาน ลงวันท่ี 26 กันยายน 

2556 ถัดมา รฟม. มีหนังสือที่ รฟม 012/936 ลงวันที่ 25 เมษายน 2559 แจงบริษัท อ. เรื่องการรับชําระราคาคาทดแทน 

โดยใหบริษัท อ.กอสรางอาคารจอดรถพรอมพ้ืนท่ีใชสอย มูลค่ําไมต่ํากวาราคาตามท่ีกําหนดไวดังกลาวขางต้น 

ขอตกลงใชทางระหวางบริษัท อ.และรฟม.ดังกลาวนี้เกิดเปนประเด็นถกเถียงทางกฎหมายและนํามาสูขอ

รองเรียนมากมาย หนึ่งในนั้นคือประเด็นการเวนคืนวาจะเปนกรณีที่ชอบดวยกฎหมายวาดวยการเวนคืนหรือไม 

โดยเฉพาะในประเด็นการใชทรัพยสินที่ไดจากการเวนคืนใหตรงตามวัตถุประสงคแหงการเวนคืน ขอพิพาทในสวนน้ี

เกิดขึ้นเพราะที่ดินที่นํามาใหทางบริษัท อ. ใชประโยชนก็เปนสวนหนึ่งของที่ดินที่มีการเวนคืนเพื่อกอสรางทางพิเศษเพื่อใช

ทําสถานีรถไฟฟาใตดิน ภายใตการจัดการดูแลของการทางพิเศษแหงประเทศไทย (กทพ.) ทั้งนี้ ตามพระราชกฤษฏีกา

กําหนดเขตที่ดินที่จะเวนคืนเพื่อกอสรางโครงการรถไฟฟามหานครฯ กอนที่กิจการรถไฟฟาจะแยกออกมาจากกทพ. ในป 

พ.ศ.2535 ไปยังองคกรใหมคือ รฟม. ตามพระราชกฤษฏีกาวาดวยการจัดต้ังองคการรถไฟฟามหานคร พ.ศ. 2535 กอนจะ

มีการตราพระราชบัญญัติการรถไฟฟาขนสงมวลชนแหงประเทศไทยในป 2543 ซึ่งใชบังคับในปจจุบัน ซึ่งมีการกําหนด

เอาไววารฟม. นั้นมีอํานาจหนาที่ในการดําเนิน “กิจการรถไฟฟา” ซึ่งตามมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติน้ี บัญญัติกิจการ

รถไฟฟ้าไว้ว่า “การจัดสร้าง ขยาย บูรณะ ปรับปรุง ซ่อมแซม และบํารุงรักษาระบบรถไฟฟ้า การเดินรถไฟฟ้า การจัด

ให้มีสถานที่จอดรถ การให้บริการ การอํานวยความสะดวก และการดําเนินกิจการอื่นที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการดังกล่าว” 

กรณีจึงเป็นประเด็นต้องวินิจฉัยว่าการอนุญาตให้บริษัท อ.ใช้พื้นที่นั้นเป็นกิจการอื่นที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าอัน

เป็นไปเพ่ือวัตถุประสงค์จากการเวนคืนหรือไม่  

การถกเถียงข้อกฎหมายที่สําคัญเกิดมีขึ้นหลังจากนั้นไม่นาน เมื่อมีการฟ้องคดีของกลุ่มบุคคลที่ยื่นฟ้องคดีต่อศาล

ปกครองกลาง ในปี พ.ศ.2559 ในระหว่างการก่อสร้าง แต่โครงการนั้นก็ก่อสร้างสําเร็จในราวปี พ.ศ. 2561 กระนั้น ทาง

สํานักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ และสํานักงานตรวจเงินแผ่นดิน ได้มีหนังสือขอให้ รฟม. ชี้แจงถึง

ข้อตกลงดังกล่าว รวมถึงขอให้ รฟม. นําประเด็นไปหารือกับสํานักงานคณะกรรมการกฤษฏีกา พร้อมกันน้ัน รฟม. ได้เสนอ

เรื่องดังกล่าวต่อกระทรวงคมนาคมเพื่อพิจารณาเสนอคณะรัฐมนตรีตามเงื่อนไขการใช้ประโยชน์ และถัดมาได้มีหนังสือถึง

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฏีกา ท่ี รฟม 014/3148 ลงวันท่ี 21 พฤศจิกายน 2562  

ถัดมา ในเดือนมีนาคม 2563 ทางสํานักงานคณะกรรมการกฤษฏีกาได้มีความเห็นตอบกลับปรากฏตามบันทึก

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฏีกา เร่ืองเสร็จท่ี 237/256334 โดยในประเด็นการเวนคืนท่ีน่าสนใจในบันทึกน้ีน้ันอยู่ท่ีการให้

ความเห็นในทํานองว่าการนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนมาใช้ขยายทางเข้าออกเพื่อให้เอกชนผู้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์

สามารถก่อสร้างอาคารชุดพักอาศัยซึ่งเป็นอาคารขนาดใหญ่พิเศษตามเงื่อนไขของกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารน้ันไม่

อยู่ในวัตถุประสงค์หลักของการจัดตั้ง รฟม. และวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน เพราะเมื่อรฟม. มีพันธกรณีที่จะต้องใช้ที่ดิน

ที่ได้จากการเวนคืนสําหรับการดําเนินกิจการรถไฟฟ้ามหานครระยะแรกตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน ในทํานองท่ี

 
 34 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื่องเสร็จที่ 237/2563 เรื่อง การอนุญาตให้เอกชนใช้ประโยชน์ในที่ดินของการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน

แห่งประเทศไทยเป็นทางเข้า-ออก โครงการกอสร้างอาคารชุดพักอาศัย ซึ่งเป็นอาคารขนาดใหญ่พิเศษ (ทั้งนี้ มีการกล่าวถึง อาคารสํานักงาน สํานักงาน

ขาย และติดตั้งป้ายโฆษณาประชาสัมพันธ์ แต่ดังที่ได้กล่าวถึงไปในหลายวาระว่ารายงานวิจัยฉบับนี้จะมุ่งพิจารณาเฉพาะตัวอาคารอยู่อาศัยโดยตรง). 
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สอดคล้องกับคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” ตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ.2543 และ

เนื้อหาแห่งข้อตกลงนั้นทําให้ประชาชนที่จะมาจอดรถในพื้นที่ที่จะนํามาใช้เป็นพื้นที่ทางเข้า-ออก ได้อีกต่อไป อีกทั้งการ

ดําเนินการดังกล่าวยังเป็นไปเพื่อที่จะให้บริษัท อ.สามารถก่อสร้างอาคารชุดพักอาศัยซึ่งอาคารขนาดใหญ่ กรณีจึงมิใช่

เป็นไปเพื่อประโยชน์ของรฟม. และประชาชนในอันที่จะใช้ประโยชน์บนพื้นที่ดังกล่าวตามวัตถุประสงค์ อย่างไรก็ตาม 

อาคารดังกล่าวต่อมาก็มีการก่อสร้างแล้วเสร็จ โดยท่ีข้อพิพาทในศาลปกครองก็ยังคงดําเนินต่อไป โดยจะได้อธิบายในหัวข้อ 

2.1.5  

 
แผนภาพท่ี 2: แสดงพ้ืนท่ีดินโครงการและพ้ืนท่ีของรฟม. ตามเอกสารรายงานการวิเคราะห์ผลกระทบทางส่ิงแวดล้อม 

ท่ีมา: รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อม (EIA) ของโครงการแอชตัน อโศก35 

 

2.1.5 สรุปรายละเอียดกระบวนพิจารณาสําคัญในประเด็นเวนคืน36 

 เมื่อปี พ.ศ. 2564 ศาลปกครองกลางตัดสินคดีในส่วนประเด็นการเวนคืนว่า การที่นําทีดินที่ได้จากการเวนคืน

บางส่วนไปใช้เป็นประโยชน์สําหรับทําเป็นทางเข้าออกสู่ถนนสาธารณะในลักษณะถาวร เพื่อให้ผู้ร้องสอดสามารถก่อสร้าง

อาคารแอชตัน อโศกได้ เป็น “ประโยชน์ในทางธุรกิจของผู้ร้องสอดโดยแท้” แม้จะมีการชําระค่าทดแทน แต่ก็ยังไม่อาจ

นับได้ว่าเป็นการใช้ท่ีดินตามวัตถุประสงค์เพื่อการเวนคืนที่ดินที่จะต้องใช้ประโยชน์ในที่ดินเพื่อ “กิจการรถไฟฟ้า” ตาม

พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 

 ต่อประเด็นน้ี ผู้ร้องสอด (บริษัท อ.) อุทธรณ์ โดยต่อสู้ว่า รฟม. สามารถนําท่ีดินไปใช้วัตถุประสงค์ใดก็ได้ตามขอบ

วัตถุประสงค์ของการเวนคืน เพราะไม่มีกฎหมายห้ามนําที่ดินที่ได้มาจากการเวนคืนไปใช้เพิ่มเติมเท่าที่จะไม่ส่งผลกระทบ

 
 35 ไท-ไท วิศวกร จํากัด (เชิงอรรถ 33) 2-11. 

 36 เรียบเรียงและดัดแปลงจาก คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 188/2566 และ ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ 935/2567. 
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ต่อวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน รฟม. จึงมีดุลพินิจนําที่ดินไปใช้ในฐานะเจ้าของกรรมสิทธิ์ได้ ตามมาตรา 1336 แห่ง

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ประกอบมาตรา  7 9 18 และ 36 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่ง

มวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ.2543 ออกข้อบังคับการอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2547 ซึ่งต่อมามี 

การใช้ข้อ 4 และ 11 ของข้อนี้ออกประกาศให้เอกชนใช้เป็นทางผ่าน เป็นแนวนโยบายของรัฐที่จะใช้ที่ดินให้เกิดประโยชน์

สูงสุด และคืนความเป็นธรรมให้แก่เจ้าของที่ดินที่ถูกเวนคืน เนื่องจากที่ดินไม่มีทางเข้าออกถนนสาธารณะ นอกจากนั้นยัง

อ้างว่าตามพระราชบัญญัติว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ในมาตรา 7 และ 8 

ประกอบกับมติคณะรัฐมนตรีท่ีได้เห็นชอบแนวทางการนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้เกิดประโยชน์สูงสุดตามความเห็น

ของคณะกรรมการกฤษฏีกา ตราบเท่าที่ไม่กระทบต่อวัตถุประสงค์ของการเวนคืน ตามหนังสือเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

ด่วนท่ีสุด นร 0503/ว271 และหนังสือท่ีนร 0907/451 รวมถึงยังอ้างต่อไปถึงความเห็นกฤษฏีกา เร่ืองเสร็จท่ี 1081/2563 

ในส่วนที่เกี่ยวกับอาคารจอดแล้วจรของสถานีลาดพร้าวที่รฟม.ใช้ประโยชน์ที่ดินตามวัตถุประสงค์ของการเวนคืนตั้งแต่ 

พ.ศ. 2547 ซ่ึงการขออนุญาตเป็นทางเข้าออกเท่าน้ัน ไม่ทําให้วัตถุประสงค์เสียไป รฟม.ยังใช้ประโยชน์ได้ตามปกติ กรณีจึง

ไม่ถือว่าเป็นการใช้ประโยชน์ท่ีดินนอกเหนือจากวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน การไม่พิจารณาถึงประโยชน์อันเก่ียวข้องหรือ

เพื่อธุรกิจรถไฟฟ้าใต้ดินตามที่ศาลปกครองชั้นต้นวินิจฉัยจึงไม่ถูกต้องตามเจตนารมณ์ของกฎหมายว่าด้วยการเวนคืน ทั้งน้ี

หากยิ่งพิจารณาสภาพของที่ดินที่มีการใช้ไม่มีประสิทธิภาพจากการมีปล่องระบายอากาศกั้นในทางจําเป็น ซึ่งหากมีการใช้

ตามที่อนุญาตจะทําให้ไม่ต้องมีทางจําเป็นตั้งกลางแปลงที่ดินอันจะสามารถสร้างอาคารจอดรถได้ และทางที่ได้รับอนุญาต

แบ่งเป็นสามส่วนได้แก่ ทางเท้า ทางเข้าออกที่จอดรถยนต์ของรฟม. และทางเข้าออกโครงการแอชตันอโศก โดยไม่ได้นํา

เป็นกรรมสิทธิ์ตกแก่แอชตันอโศกหรือหวงกันบุคคลอื่นใช้ทาง อีกทั้งยังจะมีผู้อาศัยไม่น้อยกว่า 1,000 คน มีแนวโน้มที่จะ

เป็นประโยชน์แก่รฟม. อันเกิดความเป็นธรรมกับทุกฝ่าย นอกจากนั้นสัญญาอนุญาตให้ใช้พื้นที่อันมีลักษณะเป็นการก่อต้ัง

สิทธิให้ใช้ทางในลักษณะเดียวกันทางเข้าเชื่อมต่อรถไฟฟ้าซึ่งเป็นแนวทางที่มีผู้ประกอบการหลายใช้ประโยชน์ในลักษณะ

ดังกล่าว นอกจากน้ียังมีการอ้างผังเมืองรวม พ.5-3 ที่ใช้ประโยชน์พาณิชยกรรมในระดับสูงสุดเป็นหลัก ในการน้ี 

การอนุญาตให้ใช้ท่ีดินตามข้อเท็จจริงจึงย่อมส่งเสริมการใช้ประโยชน์ท่ีดินตามผังเมืองรวมดังกล่าวได้ 

 ทั้งนี้ ก่อนที่ศาลปกครองสูงสุดจะตัดสินคดีพิพาทนั้น ตุลาการผู้แถลงคดีได้มีความเห็นส่วนตัวว่ากรณีควรมีคํา

พิพากษากลับคําพิพากษาศาลปกครองชั้นต้น ซึ่งส่วนหนึ่งที่เกี่ยวกับประเด็นแห่งคดีเวนคืนนั้นอธิบายว่าเพราะข้อตกลง

ดังกล่าวทําให้ รฟม. ได้รับประโยชน์ส่วนหนึ่งเป็นอาคารจอดรถจึงเป็นกรณีที ่ชอบด้วยกฎหมาย ทว่า แนวโน้มของ 

ศาลปกครองสูงสุดดูจะไม่ได้เห็นไปในทํานองน้ีแต่อย่างใด 

 2.1.6 คําวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด 

 ที่ประชุมใหญ่ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยในประเด็นเวนคืนนี้ว่า เมื่อรฟม.มีหน้าที่ตามกฎหมายที่จะต้องนําที่ดิน

ของตนที่ได้มาจากการเวนคืนไปใช้ตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนเพื่อสร้างทางพิเศษในระยะเริ่มแรกตามที่ระบุไว้ใน 

พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินที่จะเวนคืนไปใช้เพื่อกิจการรถไฟฟ้ามหานครระยะแรก ฉะนั้น การอนุญาตให้มีการใช้

ที ่ดินเป็นทางเข้าออกถนนสุขุมวิท 21 (อโศกมนตรี) เพื ่อประโยชน์ของโฉนดที ่ดิน 2345 2451 และ 2452 โดยมี

วัตถุประสงค์เพื่อดําเนินการก่อสร้างอาคารสูงหรือหรืออาคารขนาดใหญ่พิเศษในโครงการแอชตันอโศก ของผู้ร้องสอด อัน
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เป็นประโยชน์แก่กิจการของผู้ร้องสอดเท่านั้น มิใช่เป็นเพื่อประโยชน์ของรฟม. และวัตถุประสงค์ของการเวนคืน  

การอนุญาตให้ใช้ท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนตามข้อเท็จจริงจึงไม่อาจกระทําได้ 

 2.1.7 ความเห็นแย้ง 

 ทั ้งนี ้ มีค ําว ิน ิจฉัยเสียงข้างน้อยอีกสองแนวความเห็น สําหรับความเห็นแย้งฝ่ายแรกในส่วนเฉพาะ 

การเวนคืนนั้นมีแยกย่อยเป็นอีกหลายประเด็นโดยสรุปความได้ดังนี้ ประเด็นแรกกรณีตามปัญหาเป็นกรณีที่รฟม. ได้ใช้

ประโยชน์จากที่ดินที่มีการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าระยะแรกตามวัตถุประสงค์ และยังคงมีการใช้งานตามวัตถุประสงค์

แล้ว ประเด็นต่อมา การที่ต่อมาไปให้บริษัท อ.ใช้ประโยชน์นั้น แม้จะเป็นไปเพื่อประโยชน์กิจการของผู้ร้องสอดและผู้พัก

อาศัยในอาคาร แอชตัน อโศก แต่ที่ดินนี้เดิมเป็นการใช้เพื่อเป็นทางเข้าออกลานจอดรถสถานีสุขุมวิท ซึ่งเป็นกรณีที่อยู่ใน

วัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าตามนิยามในกฎหมาย เมื่อนําไปใช้เป็นทางเข้าออกอาคารตามข้อเท็จจริง 

ก็เป็นการใช้ทางร่วมกันระหว่างประชาชนผู้มาใช้บริการลานจอดรถกับผู้พักอาศัยในโครงการ ซึ่งมิได้กระบต่อสาระสําคัญ

ของวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน และจากข้อเท็จจริงนั้นนอกจากจะเป็นกรณีท่ีเมื่อภายหลังโครงการสร้างเสร็จและมีการ

ปรับปรุงทางเข้าออกลานจอดรถแล้ว ยังเป็นการที่รฟม. ได้กลับมาใช้ประโยชน์ในที่ดินสําหรับเป็นสถานที่จอดรถของ

ประชาชนผู้มาใช้บริการตามวัตถุประสงค์ของการเวนคืนอีกด้วย ในประเด็นที่สาม ฝ่ายเสียงข้างน้อยฝ่ายแรกน้ีเห็นว่าการ

ให้ใช้พื้นที่โดยท่ีบริษัท อ.ยอมตกลงชําระค่าใช้พื้นที่ เป็นการดําเนินธุรกิจเพื่อประโยชน์แก่รฟม. และเพื่อประชาชนผู้มาใช้

บริการ อันเป็นการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ของรฟม.ตามความจําเป็นเพื ่อประโยชน์ในการให้บริการรถไฟฟ้าตาม

วัตถุประสงค์ของรฟม. 

ส่วนความเห็นอีกฝั่งหนึ่งของเสียงข้างน้อยที่มีความเห็นแย้งนั้นเห็นว่า บริษัท อ. ไม่ได้นําที่ดินไปใช้ตั้งโครงการ

อสังหาริมทรัพย์ โดยสภาพของทรัพย์จึงยังเป็นทางเข้าออกซึ่งผู้โดยสารรถไฟฟ้าสามารถใช้ประโยชน์ได้ตามวัตถุประสงค์

แห่งการเวนคืน การนําท่ีดินไปใช้เพ่ือเป็นทางเข้าออกจึงย่อมทําได้ 

2.1.8 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 935/2567: อาฟเตอร์ช็อคหลังจากคําพิพากษาศาล

ปกครองสูงสุด 

ภายหลังจากมีคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดข้างต้น นอกจากจะก่อให้เกิดความเคลื่อนไหวต่าง ๆ ต่อทุกภาค

ส่วนในสังคมแล้ว ยังเกิดความเคลื่อนไหวจากฝั่งเอกชนและหน่วยงานภาครัฐที่เกี่ยวข้องด้วย กระทั่งต่อมาได้มีความเห็น

คณะกรรมการกฤษฎีกา เรื ่องเสร็จที ่ 935/2567 เรื ่อง แนวทางดําเนินการของกรุงเทพมหานครในการปฏิบัติตาม 

คําพิพากษา ศาลปกครองสูงสุด คดีหมายเลขแดงที่ อส.188/2566 ซึ่งในส่วนเนื้อหาเกี่ยวกับประเด็นการใช้ทรัพย์สินท่ี

ได้มาจากการเวนคืนที่ทางคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ตอบข้อหารือของกรุงเทพมหานครนั้นได้มีการอ้างถึงสถานการณ์ท่ี

เปลี่ยนแปลงไปจากข้อเท็จจริงแห่งคดี ในทํานองว่าทาง รฟม. ได้มีการรื้อถอนสํานักงานขายอาคารชุดในที่ดินพิพาท  

กอปรกับมีการให้ประชาชนทั่วไปสามารถใช้พื้นที่เป็นลานจอดรถอันเป็น “การจัดให้มีสถานที่จอดรถ” ซึ่งอยู่ในขอบข่าย

คําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” ตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนฯ กรณีจึงเป็นการใช้ทรัพย์สินที ่ได้มาจาก 

การเวนคืนเพื่อธุรกิจที่เกี่ยวเนื่องเพื่อประโยชน์ขององค์การรถไฟฟ้ามหานครตามกฎหมายแล้ว จะเห็นได้ว่าเป็นกรณี 

การตีความที่ยังคงยึดมั่นกับถ้อยคําอย่างเคร่งครัดในทํานองเดียวบรรดาแนวทางการตีความของทั้งศาลปกครองสูงสุด

ตลอดจนความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีผ่านมาอยู่อย่างเข้มข้น 
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2.2 สรุปภาพรวมปัญหาการใช้การตีความเก่ียวกับการใช้ท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าไปพัฒนา

โครงการท่ีอยู่อาศัยของเอกชนในคดีแอชตัน อโศก 

 จากการวิเคราะห์ของผู ้วิจัย พบว่าแนวทางการตีความของศาลในคดีแอชตัน อโศก รวมถึงความเห็นของ

คณะกรรมการกฤษฏีกาที่เกี่ยวข้องนั้น ด้วยความเคารพ ย่อมสะท้อนปัญหาใน 2 มิติด้วยกัน ในมิติแรก จะเห็นว่าผลลัพธ์

ในคดีดังกล่าวทั้งการตีความและผลกระทบการตีความแทบจะทุกมิติที่อธิบายไปข้างต้นซึ่งในส่วนนี้จะขยายความเพิ่มเติม

ต่อไปในตอนท้ายของบทท่ี 4 

 ส่วนในมิติที่สองนั้นผู้วิจัยเห็นว่าจากการเปรียบเทียบแนวทางการตีความที่เคร่งครัดยิ่งดังในคดีแอชตัน อโศก กับ

ข้อวิเคราะห์ในส่วนแรกของบทความนี้ ย่อมตอกยํ้าได้ว่าแนวทางการตีความของนักกฎหมายไทยส่วนใหญ่ในการพิจารณา

ขอบวัตถุประสงค์เพ่ือการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าน้ันมองข้ามปัจจัยสําคัญดังต่อไปน้ี  

 (ก) ประโยชน์สาธารณะอย่างกว้าง โดยเฉพาะในบริบทของการพัฒนาเมืองบริเวณรอบสถานีรถไฟฟ้า  

 (ข) หลักความได้สัดส่วน สําหรับพิจารณาเปรียบเทียบประโยชน์สาธารณะท่ีพึงได้รับจากการพัฒนาพ้ืนท่ีข้างต้น

เพ่ือนํามาช่ังน้ําหนักกับ 

  - ประโยชน์อื่นใดที่ตกแก่เอกชนไม่ว่าจะเป็นประโยชน์ในเชิงธุรกิจหรือประโยชน์ต่อเอกชนกลุ่มใดกลุ่ม

หน่ึงเป็นการเฉพาะ และ 

  - สิทธิในทรัพย์สินของเอกชนท่ีต้องเสียไปเพราะเวนคืน  

 (ค) แนวคิดการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชน (TOD) ที่ย่อมมีประโยชน์สําหรับใช้วิเคราะห์ว่าในบริบท

การพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าโดยใช้ที่ดินที่เวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้านั้นเหมาะสมและเกิดประโยชน์สาธารณะตาม

แนวทาง TOD หรือไม่ รวมถึงจะมีข้อเสนอแนะใดท่ีจะทําให้การพัฒนาท่ีเกิดข้ึนเป็นไปตามแนวทาง TOD ดังกล่าวหรือไม่ 

  

3. คําถามสําคัญที่ขาดหายไปในการใช้การตีความเกี่ยวกับการใช้ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้า

ไปพัฒนาโครงการท่ีอยู่อาศัยของเอกชนในประเทศไทยและท่ีปรากฏในคดีแอชตัน อโศก 

จากการที่ได้สํารวจถึงปัญหาการใช้การตีความในประเทศไทยรวมถึงผลกระทบที่เกิดขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งจากที่ปรากฏ

ในคดีแอชตัน อโศก ย่อมทําให้เกิดข้อค้นพบอีกประการหนึ่งว่า มีปัจจัยที่ขาดหายไปอันสมล้วนควรค่าแก่การนํามา

วิเคราะห์การตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนสําหรับการใช้ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้า สิ่งที่ขาด

ไปดังกล่าวทั้งหลายนี้สามารถสรุปความเป็นชุดคําถามรวม 4 คําถาม ที่ศาลตลอดจนนักกฎหมายไทยควรนํามาพิจารณา

ประกอบการตีความเพื่อให้มั่นใจว่าการตีความนั้นมีการคํานึงถึงประโยชน์สาธารณะอย่างกว้างในบริบทการเวนคืนเพ่ือ 

การพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้า หลักความได้สัดส่วน และแนวคิด TOD  กล่าวโดยย่นย่อคือเป็นชุดคําถามที่ศาลในคดี

แอชตัน อโศก ควรพิจารณาสอบถามน่ันเอง รายละเอียดชุดคําถามเช่นว่าน้ันสรุปได้ดังน้ี 
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3.1 คําถามแรก: มีประโยชน์สาธารณะเกิดขึ้นหรือไม่จากการนําทรัพย์สินที่ถูกเวนคืนไปพัฒนาพื้นที่รอบสถานี

รถไฟฟ้า 

คําถามน้ีเป็นคําถามสําคัญที่ได้อธิบายไปแล้วว่า TOD มีประโยชน์สาธารณะประกอบร่วมระคนอยู่ด้วยไม่น้อย แต่จาก

การศึกษา ไม่พบว่าเป็นสิ่งที่ได้ถูกคํานึงถึงหรือแยกพิจารณาอย่างละเอียดแต่อย่างใด ทั้งในการใช้การตีความทั่วไปของ 

นักกฎหมายไทย และในคดีแอชตัน อโศก หากแต่จะมีการพิจารณาคาบเกี ่ยวอยู ่บ้างก็มักจะเป็นการรวบรัดตัดไปท่ี 

การพิจารณาว่ามีประโยชน์เอกชนหรือมีเอกชนได้ประโยชน์เป็นพิเศษกรณีจึงเป็นการใช้ประโยชน์ทรัพย์ท่ีถูกเวนคืนโดยมิชอบ 

คําถามข้อแรกนี้จึงจะช่วยให้ผู้ตีความขอบเขตวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าไม่รีบด่วนตัดสิน หากแต่ 

เช้ือเชิญให้มีการต้ังหลักจากการเฟ้นหาประโยชน์สาธารณะท่ีพึงมีพึงได้จากการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีรถไฟฟ้าเสียก่อน 

3.2 คําถามที่สอง: ประโยชน์สาธารณะที่เกิดขึ้นมีมากกว่าประโยชน์ของเอกชนอย่างไรบ้าง โดยเฉพาะประโยชน์ท่ี

เป็นไปในเชิงธุรกิจหรือพาณิชยกรรมโดยแท้ 

คําถามข้อที่สองนี้เป็นการสนับสนุนให้มีการคํานึงถึงหลักความได้สัดส่วนปรับเข้ากับข้อเท็จจริงในคดีนั่นเอง ดังที่กล่าวไป

อีกเช่นกันว่าในบริบทของการพัฒนาแบบ TOD รวมไปถึงในการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานนั้นแทบจะเป็นไปไม่ได้ที่จะ

ปราศจากประโยชน์ท่ีตกแก่เอกชนรายหน่ึงรายใดเป็นการเฉพาะท้ังในแง่เอกชนท่ีอาศัยโดยรอบพ้ืนท่ีซ่ึงอาจได้ประโยชน์มา

จากการอยู่อาศัยหรือใช้บริการในโครงการใดโครงการหนึ่งในทรัพย์ที่เวนคืน หรือกระทั่งประโยชน์เชิงธุรกิจการค้าซ่ึง

รวมถึงบรรดาการค้าหากําไรของเอกชนผู้ประกอบธุรกิจพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ แต่ก็ไม่ได้หมายความว่าประโยชน์

สาธารณะจะเกิดร่วมระคนกับประโยชน์ดังกล่าวข้างต้นมิได้ หากแต่หลักสําคัญคือกรณีพึงจะต้องนําหลักความได้สัดส่วน

มาพิเคราะห์ว่าประโยชน์สาธารณะที่เกิดขึ้นจากคําถามในข้อแรกนั้น เมื่อชั่งนํ้าหนักแล้วมีมากกว่าประโยชน์อันตกแก่

เอกชนรายหนึ่งรายใด โดยเฉพาะประโยชน์ในเชิงธุรกิจการค้าหรือไม่ หาใช่เป็นการมุ่งตีตราความไม่ชอบด้วยกฎหมาย

เพียงเพราะมีประโยชน์เหล่านี้มาเจือสมด้วย ทว่าดังที่นําเรียนไปว่าข้อพิจารณาเหล่าน้ีล้วนไม่ปรากฎในการวิเคราะห์

ขอบเขตวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าของประเทศไทย กรณีจึงสมควรนํามาใช้เป็นคําถามเพ่ือตรวจสอบ

ผ่านเลนส์หลักความชอบด้วยกฎหมายดังกล่าว 

3.3 คําถามที่สาม: ประโยชน์สาธารณะรวมถึงประโยชน์ทั้งหมดที่เอกชนต่าง ๆ จะได้รับนั้นได้สัดส่วนกับสิทธิในทาง

ทรัพย์สินของประชาชนท่ีต้องเสียไปเพราะถูกเวนคืนหรือไม่  

สําหรับคําถามข้อที่สามนี้ยังคงตั้งฐานอยู่ที่หลักความได้สัดส่วน ด้วยการตรวจสอบการผสานประโยชน์ทั้งประโยชน์ท่ี

เอกชนรายหนึ่งรายใดได้รับรวมถึงประโยชน์สาธารณะที่เกิดขึ้นว่า บรรดาประโยชน์ที่เกิดขึ้นเช่นว่านั้นหากเทียบกับสิทธิ

ในทางทรัพย์สินที่เสียไปจากการเวนคืนนั้นมีความได้สัดส่วนกันหรือไม่ ซึ่งแม้การประกันสิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชน

จะเป็นหลักคู่กับระบบกฎหมายไทยมานานควบคู่กับการพิจารณาถึงหลักความได้สัดส่วนในกรณีอ่ืน ทว่า บทบาทของหลัก

ความได้สัดส่วนเช่นนี้ดูจะไม่ได้ขับเน้นมากนักในกรณีของการพิเคราะห์ตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพื่อกิจการ

รถไฟฟ้าตามแนวทางของนักกฎหมายไทยส่วนใหญ่ ด้วยเหตุนี้ผู้วิจัยจึงได้ผลิตคําถามข้อนี้เพื่อเป็นหลักในการชั่งนํ้าหนัก

เทียบประโยชน์ได้เสียสอดคล้องต่อเน่ืองมาจากสองคําถามแรก 
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3.4 คําถามที่สี่: การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินนั้นสอดรับกับ TOD หรือไม่ ตลอดจนสามารถพัฒนาเพื่อเพิ่มประโยชน์

สาธารณะได้อีกหรือไม่ 

ข้อพิจารณาท่ีพึงถามแต่หายไปจากการวิเคราะห์ของท้ังนักกฎหมายและศาลไทย รวมถึงในคดีแอชตัน อโศก ก็คือการไม่ได้

พิจารณาตัวทรัพย์ว่ามีแนวทางการใช้ประโยชน์สอดคล้องกับ TOD หรือไม่ มีรายละเอียดข้อพิจารณาอย่างไร หรือจะ

สามารถมีการพัฒนาให้เกิดประโยชน์มากขึ้นอันจะยิ่งเพิ่มประโยชน์สาธารณะที่พึงมีพึงได้ให้มากขึ้นอันเป็นการส่งเสริม

หลักความได้สัดส่วนไปในตัวด้วย  

 

การท่ีผู้วิจัยแปรผลนําเอาส่ิงท่ีขาดหายไปในการใช้การตีความเก่ียวกับการใช้ท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าไป

พัฒนาโครงการที่อยู่อาศัยของเอกชนในประเทศไทยและที่ปรากฏในคดีแอชตัน อโศกมาเป็นชุดคําถาม 4 คําถามนี้ ไม่ใช่

เพียงแต่จะสรุปข้อค้นพบให้เป็นรูปธรรมมากขึ้นผ่านข้อคําถามต่าง ๆ เท่านั้น หากแต่คําถามทั้งหลายเหล่านี้จะ

นําไปใช้เป็นส่วนหนึ่งในการพัฒนาแนวทางวิเคราะห์ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ที่ดินที่ถูกเวนคืนเพื่อกิจการ

รถไฟฟ้าไปพัฒนาเป็นโครงการที่อยู่อาศัยของเอกชน ซึ่งจะได้นําไปปรับใช้กับคดีแอชตัน อโศก ในบทที่ 4 ก่อนที่จะ

แปรผลข้อมูลจากการพัฒนาและปรับใช้ดังกล่าวในบทท่ี 5 ต่อไป 

 

 

 

  



 

บทที่ 4 

การพัฒนาแนวทางวิเคราะห์ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ที่ดินที่ถูกเวนคืน 

เพื่อกิจการรถไฟฟ้าไปพัฒนาเป็นโครงการที่อยู่อาศัยของเอกชน  

และการปรับใช้แนวทางดังกล่าวกับคดีแอชตัน อโศก 
 

 จากการสํารวจวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องไปในบทที่ 2 และวิเคราะห์ปัญหาแนวทางการตีความเงื่อนไขการเวนคืน

เพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะในบริบทการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าของประเทศไทยในบทที่ 3 นั้น ใน

งานวิจัยบทน้ีจะวิเคราะห์ต่อยอดจากเน้ือหาท้ังหลายดังกล่าว โดยแบ่งออกเป็น 2 ส่วนด้วยกัน ส่วนแรกเป็นความพยายาม

ในการพัฒนาเครื่องมือประกอบดุลพินิจในการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าสําหรับพื้นท่ี

บริเวณรอบสถานีรถไฟฟ้าเพื่อช่วยแก้ไขปัญหาจากการตีความในปัจจุบันดังได้อธิบายไปในบทที่แล้ว จากนั้นในเนื้อหาส่วน

ท่ีสองจะเป็นการทดลองนําเครื่องมือดังกล่าวไปปรับกับข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก ซึ่งจะนําไปสู่การอภิรายผลอย่าง

ละเอียดในเน้ือหาบทท่ี 5  

 

1. การนําแนวคิด TOD มาพัฒนาเป็นแนวทางวิเคราะห์ความชอบด้วยกฎหมายของการนําที ่ดินจาก 

การเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าและกิจการเก่ียวเน่ืองไปใช้พัฒนาเป็นโครงการท่ีอยู่อาศัยของเอกชน 

เพื่อให้การตีความขอบเขตของการตีความเงื่อนไขกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะสําหรับการเวนคืนพื้นที่รอบสถานี

รถไฟฟ้าเป็นไปอย่างมีหลักการและในขณะเดียวกันก็ลดปัญหาแนวทางการตีความเคร่งครัดในปัจจุบันตามที่อธิบายไปใน

บทที่แล้วรวมถึงป้องกันความเสี ่ยงของงแก้ไขปัญหาอย่างไม่รอบคอบด้วยการออกกฎหมายที่จะเพิ ่มอํานาจรัฐใน 

การเวนคืนจนเกินขอบเขต งานวิจัยน้ีจึงเสนอแนวทางวิเคราะห์ความชอบด้วยกฎหมายของการนําท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืน

เพื่อกิจการรถไฟฟ้าไปใช้พัฒนาเป็นโครงการที่อยู่อาศัยของเอกชน ซึ่งจะสอดคล้องกับข้อเท็จจริงในคดีแอชตันอโศก 

นอกจากนั้นยังใช้เป็นแหล่งพิจารณาหา “สมดุล” ที่เหมาะสมระหว่างประโยชน์สาธารณะและเอกชนในบริบทการพัฒนา

ดังกล่าว โดยเริ ่มลําดับอภิปรายจากที่มาและแนวทางการปรับใช้ในหัวข้อ 1.1 จากนั้นจะอธิบายเพิ ่มเติมเกี ่ยวกับ

รายละเอียดของแต่ละปัจจัยและตัวชี ้วัดการประเมินผลในหัวข้อ 1.2 ก่อนที่หัวข้อที่ 1.3 จะเป็นการอธิบายวิธีการ

ประเมินผล และปิดท้ายด้วยหัวข้อที่ 1.4 ซึ่งว่าด้วยการอภิปรายถึงข้อโต้แย้งที่อาจเกิดขึ้นได้ของเกณฑ์และการปรับใช้

ดังกล่าว 

1.1 แนวทางมาตรฐานสําหรับชี้วัดความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ถูกเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้า

ไปพัฒนาเป็นโครงการท่ีอยู่อาศัยของเอกชนโดยรอบสถานีรถไฟฟ้า 

ผู้วิจัยได้พัฒนาแนวทางวิเคราะห์เบื้องต้นสําหรับการตีความความชอบด้วยกฎหมายของวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน

ตลอดจนการนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้า โดยเฉพาะในบริบทของการนําที่ดินไปใช้ข้องเกี่ยวกับการ
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พัฒนาโครงการที่อยู่อาศัยของเอกชนรอบสถานีรถไฟฟ้า อันเป็นผลมาจากการสํารวจวิเคราะห์ปัญหากฎหมายและ

วรรณกรรมที่เกี ่ยวข้อง รวมถึงความพยายามในการที่จะเติมเต็มและจัดการกับปัญหาของแนวทางการตีความขอบ

วัตถุประสงค์การเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าในปัจจุบันที่มิได้คํานึงถึงประโยชน์สาธารณะอย่างกว้างในบริบทการพัฒนา

เมือง หลักความได้สัดส่วน และหลักการพัฒนารูปแบบ TOD ที่ไม่ว่าเช่นใดนั้นวัตถุประสงค์ของการเวนคืนที่ต้องเป็นไป

เพื่อประโยชน์สาธารณะและสอดคล้องกับวัตถุประสงค์กิจการรถไฟฟ้าตามกฎหมาย ทั้งประโยชน์สาธารณะที่พึงได้นั้นเกิน

สัดส่วนประโยชน์ที่เอกชนจะได้รับไม่ว่าจะเป็นประโยชน์ที่ตกแก่เอกชนเฉพาะกลุ่มหรือจะเป็นประโยชน์ในเชิงพาณิชย์

หรือไม่ นอกจากนั้นประโยชน์สาธารณะเช่นว่านี ้ต้องมากกว่าสิทธิของของเอกชนที่ต้องเสียไปจากการเวนคืน ใน

ขณะเดียวกันสอดคล้องกับเหมาะสมกับการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD  ซึ่งน่าจะช่วยให้เกิดการตีความที่ลุ่มลึกและ

รับประกันประโยชน์สาธารณะได้ดีย่ิงข้ึน 

สําหรับเนื้อหาของหลักเกณฑ์ดังกล่าวที่จะช่วยพิจารณาการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืน มีอยู่ว่ารัฐ

จะต้องพิสูจน์ให้เห็นถึงประโยชน์สาธารณะสุทธิที่ได้จากการเวนคืนเพื่อ TOD ซึ่งในที่นี้เน้นไปที่บริบทที่เกี่ยวข้องกับ 

การพัฒนาโครงการที่อยู ่อาศัยของเอกชน แนวทางการค้นหาและพิสูจน์ทราบถึงประโยชน์สาธารณะสุทธิดังกล่าว 

พิเคราะห์ได้จากการประมาณการผลรวมของ (1) ประโยชน์ที่สาธารณชนจะได้รับเป็นการทั่วไป รวมกับ (2) ประโยชน์อ่ืน

ใดที่อาจมีเอกชนบางกลุ่มได้รับจากการเวนคืนโดยมิได้มีลักษณะในเชิงธุรกิจ1 และ (3) ประโยชน์ใด ๆ ที่เอกชนได้รับใน

ลักษณะเพื่อการพาณิชย์และธุรกิจ มาหักออกด้วยสิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชนที่เสียไปเพราะถูกเวนคืนจากการทํา 

TOD ทั้งนี้ เพื่อให้สอดคล้องกับการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD รวมถึงหลักการได้สัดส่วน ในการวิเคราะห์คํานวณ

ดังกล่าวนี้จะต้องอยู่ภายใต้เงื่อนไขว่า (ก) ประโยชน์สาธารณะที่เกิดขึ้นเป็นประโยชน์ต่อสาธารณชนทั่วไปนั้น ต้องมากกว่า

สิทธิในทางทรัพย์สินที่เสียไป และ (ข) ประโยชน์นั้นต้องมากกว่าประโยชน์ที่เอกชนจะได้รับในลักษณะเป็นการพาณิชย์ 

นอกจากนั้น ยังต้องปรากฏด้วยว่า (ค) การนําทรัพย์สินไปใช้ดําเนินโครงการต้องสอดรับกับหลักการของ TOD มิใช่มาจาก 

การพัฒนาที่ไร้แบบแผนหรือเกิดจากการใช้อํานาจโดยมิชอบจากทางภาครัฐ เพื่อให้ลดทอนความเสี่ยงด้านการลุแก่อํานาจ

และในขณะเดียวกันก็พิทักษ์สิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชนในประการท่ีหาจุดสมดุลกับประโยชน์สาธารณะท่ีเกิดข้ึนน่ันเอง 

 แนวทางการพิจารณาการตีความวัตถุประสงค์ในการเวนคืน ตลอดจนการนําที่ดินโดยเฉพาะในบริบทของการนํา

ท่ีดินไปใช้ข้องเก่ียวกับการพัฒนาโครงการท่ีอยู่อาศัยของเอกชนรอบสถานีรถไฟฟ้าท่ีเสนอข้างต้นจะช่วยเพ่ิมความลุ่มลึกใน

การใช้ดุลพินิจตีความเง่ือนไขของการเวนคืนเพ่ือกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะอันลดทอนความเคร่งครัดท่ีมิได้คํานึงถึง

ประโยชน์สาธารณะอย่างกว้างและหลักความได้สัดส่วนอันเป็นปัญหาของประเทศไทยได้ ทั้งนี้แนวทางดังกล่าวสรุปความ

ได้ดังน้ี 

 
 1 ที่ต้องแยกคิดเพราะส่วนหนึ่งเคยมีแนวความเห็นกฤษฏีกาชี้ให้เห็นในทํานองว่า หากมีเอกชนกลุ่มหนึ่งได้ประโยชน์ย่อมมิใช่วัตถุประสงค์ของ

การเวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะ ตัวอย่างหนึ่งคือในกรณีของศูนย์ฝึกพาณิชยนาวี ซึ่งสํานักงานคณะกรรมการกฤษฏีกามองว่าผู้ที่จบการศึกษาก็จะไป

อยู่ในภาคเอกชนเสียส่วนใหญ่ ฉะนั้นประโยชน์ของการเวนคืนเพื่อศูนย์ฝึกดังกล่าวจึงตกแก่เอกชนเฉพาะกลุ่ม แม้ผู้เขียนไม่ได้ปฏิเสธว่ากรณีนี้เป็นปัจจัยที่

สําคัญควรพิจารณา เพียงแต่ผู้เขียนเห็นต่อไปอีกว่ากรณีควรต้องเทียบกับปัจจัยอื่นด้วย ดู ไท-ไท วิศวกร จํากัด, รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบต่อ

สิ่งแวดล้อม (EIA) โครงการแอชตัน อโศก (2558) 2-16.  
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แผนภาพ 3 สรุปแนวทางการพิจารณาการตีความวัตถุประสงค์ในการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าสําหรับดําเนินการ TOD 

 

 จะเห็นได้ว่า แนวคิด TOD จะถูกนํามาใช้ในฐานะสิ่งช่วยพิจารณาตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนใน

ฐานะเงื่อนไขของทั้งการเวนคืนและการนําประโยชน์ของทรัพย์สินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้เพื่อกิจการรถไฟฟ้าในประเทศ

ไทย โดยใช้พิจารณาได้ท้ังเง่ือนไขความเป็นประโยชน์สาธารณะ รวมถึงวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการรถไฟฟ้า ซ่ึงจากท่ีอธิบายไป

ในบทที่แล้วมาในหลายวาระว่า ในการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD อย่างโปร่งใสรอบคอบและและประสบความสําเร็จ 

ย่อมเป็นประโยชน์สาธารณะและย่อมเป็นกิจการเกี่ยวเนื่องรถไฟฟ้า โดยนัยนี้ ย่อมหมายความว่าไม่ใช่ทุกกรณีที่อ้างเพ่ือ

พัฒนาพื้นท่ีรอบสถานีรถไฟฟ้าและเพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจจะเข้าเงื่อนไขทั้งหมด ฉะนั้นการตีความเงื่อนไขการเวนคืน

เพื่อกิจการรถไฟฟ้าที่จะนําไปใช้ในบริบทของการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าจะต้องพิจารณาด้วยความละเอียด

รอบคอบว่าการพัฒนานั้นเป็นไปในแนวทาง TOD หรือไม่ เพื่อไม่ให้มีการตีความเคร่งครัดเกินจนปฏิเสธแนวคิด TOD ใน

ขณะเดียวกันก็ป้องกันการแอบอ้าง TOD รวบรัดเพ่ือมุ่งหวังใช้ทรัพยากรท่ีได้จากการเวนคืนโดยมิชอบ 

 ตัวอย่างกรณีท่ีจะ “ไม่” ต้องด้วยแนวทางการวิเคราะห์ข้างต้น  

- การใช้ที่ดินเวนคืนที่ดินแปลงใหญ่สําหรับกิจการรถไฟฟ้า เพื่อก่อสร้างอาคารที่อยู่อาศัยขนาดใหญ่ใกล้

สถานีรถไฟฟ้าซึ่งใช้พื้นที่ไม่มากนัก จํานวน 1 อาคาร ส่วนพื้นท่ีอีกจํานวนมากที่เหลือนั้นนํามาใช้เป็น

พ้ืนท่ีส่วนกลางสําหรับพักผ่อนหย่อนใจท่ีหวงกันไว้ใช้เฉพาะสําหรับผู้อยู่อาศัยในอาคาร 

- การใช้ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้า ไปใช้เพื่อก่อสร้างอาคารที่อยู่อาศัยขนาดใหญ่ซึ่งไกล

จากสถานีรถไฟฟ้าหลายกิโลเมตร   

- การนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้า ไปใช้เป็นโครงการบ้านจัดสรรหรือบ้านหรูไม่ก่ี

หลังคาเรือนรอบสถานีรถไฟฟ้า  

 

 แนวทางวิเคราะห์ที่ผู้วิจัยได้พัฒนาโดยคร่าวนี้ สามารถนํามาเพื่อ (1) ประกอบการตีความเป็นรายคดีว่าแต่ละ

โครงการที่อยู่อาศัยของเอกชนที่มีการใช้ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้านั้นเป็นไปเพื่อวัตถุประสงค์ของการ

 

ประโยชน์สาธารณะสุทธิที่รับได้จาก 

การเวนคืนหรือนําทรัพย์ที่เวนคืน 

เพื่อกิจการรถไฟฟ้าไปทํา TOD   

 

โดยที่  

(ก) ประโยชน์สาธารณะที่สาธารณชนได้รับต้องมีค่ามากกว่าสิทธิในทางทรัพย์สินที่เอกชนที่เสียไปจากการเวนคืนทรัพย์สินดังกล่าว  

(ข) ประโยชน์สาธารณะที่สาธารณชนที่ได้รับต้องมีค่ามากกว่าผลประโยชน์ที่เอกชนหรือองค์กรอ่ืนใดได้รับในเชิงธุรกิจการค้า 

(ค) การนําทรัพย์สินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้ดําเนินโครงการต้องสอดรับกับหลักการของ TOD  

 

(ประโยชน์สาธารณะที่สาธารณชนได้รับประโยชน์เป็นการทั่วไป + ประโยชน์ที่เอกชน

พึงได้รับในลักษณะที่มิใช่เพื่อธุรกิจการค้า + ผลประโยชน์ที่ตกแก่เอกชนหรือองค์กรอ่ืน

ใดในเชิงธุรกิจการค้า) – สิทธิในทางทรัพย์สินที่เอกชนต้องถูกกระทบไปจากการเวนคืน

ทรัพย์สินดังกล่าว 

= 
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เวนคืนทั้งในแง่วัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะและเรื่องกิจการรถไฟฟ้าหรือไม่ (2) ใช้วิเคราะห์เปรียบเทียบกับคดี

แอชตัน อโศก รวมถึงคดีในอดีต และ (3) ใช้วิเคราะห์ภาพรวมเพื่อพัฒนาปรับปรุงกฎหมายและนโยบายที่เกี่ยวข้อง  ใน

การน้ี เพื่อให้การประเมินถึงประโยชน์สาธารณะและประโยชน์ของเอกชนดังที่กล่าวถึงไปข้างต้นมีแนวทางในการ

ประเมินผลมากกว่าการปล่อยให้เป็นการคาดคะเน กรณีจึงจําต้องมีตัวชี้วัดประเมินความเหมาะสมในการพื้นท่ีตาม

แนวทาง TOD รายด้าน เพ่ือให้ม่ันใจว่าการใช้ประโยชน์ท่ีดินตามข้อเท็จจริงท่ีมุ่งพิจารณาน้ันเหมาะสมกับการพัฒนา

หลัก TOD อันจะเกิดประโยชน์สาธารณะขึ้นได้จริง นอกจากนั้น เพ่ือความละเอียดรอบคอบและป้องกันการกล่าวอ้าง

การพัฒนาในรูปแบบ TOD โดยทุจริตหรือการลุแก่อํานาจ พร้อมกับพิจารณาประโยชน์ได้เสียของผู้ที่เกี่ยวข้องอย่าง

รอบด้านและได้สัดส่วน ในประการที ่จะเป็นการพัฒนาต่อยอดจากหลักเกณฑ์การใช้และการตีความกรอบ

วัตถุประสงค์ของกฎหมายไทยนั้น กรณีจึงพึงต้องมีชุดคําถามสําคัญบางคําถามที่จะช่วยประเมินความเหมาะสมและ

ได้สัดส่วนของประโยชน์สาธารณะจากการใช้ที่ดินให้เป็นไปตามหลักการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD ดังกล่าวด้วย 

โดยข้อสรุปลําดับการคิดและการอธิบายเพ่ิมเติมถึงเกณฑ์การประเมินและชุดคําถามดังกล่าว ผู้เขียนจะได้แสดงให้เห็น

ในแผนภาพด้านท้ายหัวข้อน้ี และรายละเอียดท่ีจะได้อธิบายไปในเน้ือหาหัวข้อถัดไป ในข้อท่ี 1.2 และ 1.3 ตามลําดับ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

แผนภาพ 4 สรุปภาพรวมแนวทางบทบาทของ TOD ที่ผู้วิจัยนํามาใช้ประกอบการเชื่อมโยงเข้ากับประเด็นการตีความ 

ขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืน 

 

แนวทาง

พิจารณา

เง่ือนไขของการ

ใช้ประโยชน์

ทรัพย์สินจาก

การเวนคืนเพ่ือ

กิจการรถไฟฟ้า

ของประเทศไทย 

เง่ือนไขวัตถุประสงค์

ของการเวนคืน 

วัตถุประสงค์เพ่ือ

ประโยชน์สาธารณะ 

วัตถุประสงค์เฉพาะ: 

เพ่ือกิจการรถไฟฟ้า 

 

หลักความได้

สัดส่วน 

การใช้

ประโยชน์

ท่ีดินตาม

ข้อเท็จจริง 

ตัวชี้วัด

ประเมินความ

เหมาะสมใน

การพัฒนา

พ้ืนท่ีแบบ 

TOD รายด้าน 

ชุดคําถาม

สําคัญเพ่ือช่วย

ประเมินความ

เหมาะสมและ

ได้สัดส่วนของ

ประโยชน์

สาธารณะ 

กรอบคิด 

การพัฒนา

เมืองตาม

แนวคิด TOD 
เงื่อนไขเร่ืองค่าทดแทน + เงื่อนไขอ่ืน  

(นอกขอบเขตวิจัย) 

+ 
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1.2 ปัจจัยและตัวช้ีวัดการประเมิน 

หัวข้อนี้เป็นตัวชี้วัดการประเมินว่าที่ดินซึ่งได้มาจากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้ามานั้นเหมาะกับการนําไปพัฒนาพื้นท่ี

รอบสถานีรถไฟฟ้าตามกรอบแนวคิด TOD หรือไม่ โดยดังที่อธิบายไปในหัวข้อที่แล้วว่าแม้จะพอพัฒนาแนวทางการ

พิจารณาเงื่อนไขของการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินท่ีได้จากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าของไทยได้ แต่รายละเอียดดังกล่าวมี

ความเป็นนามธรรมอยู่พอสมควร กรณีจึงต้องมีการประเมินข้อเท็จจริง คุณค่า ตลอดจนสถิติต่าง ๆ ให้เป็นรูปธรรมมากข้ึน 

ในการน้ีขอเสนอแนวทางเบื้องต้นใช้พิจารณาประกอบเรื่องขอบวัตถุประสงค์ทั้งในแง่ประโยชน์สาธารณะและในเรื่องการ

ตีความคําว่ากิจการรถไฟฟ้า ซึ่งจะได้แบ่งการประเมินออกเป็น 3 ด้านคือ 1.2.1 ความเหมาะสมของข้อกฎหมายสําหรับ

การพัฒนาโครงการตามแนวทาง TOD 1.2.2 ความเหมาะสมของสภาพการใช้ประโยชน์ที่ดินและรูปแบบขนส่งมวลชนใน

พ้ืนท่ี และ 1.2.3 ด้านความเหมาะสมของการใช้ท่ีดินท่ีถูกเวนคืน  

 ทั้งนี้ มีข้อควรต้องอธิบายเบื้องต้นก่อนสองประการ ประการแรก เกณฑ์ตามแต่ละด้านดังกล่าวนั้นจะเป็นไปใน

ลักษณะของการประเมินผลโดยคร่าวโดยใช้เกณฑ์ผ่าน/ไม่ผ่าน เป็นหลัก ซึ่งสมควรที่จะนําไปพัฒนาเสริมความ

ละเอียดเพิ่มเติมด้วยเกณฑ์การพิจารณาทางด้านการผังเมือง วิศวกรรมศาสตร์ และศาสตร์สาขาอื่นที่เกี่ยวข้องต่อไป 

ประการที่สอง แน่นอนว่ายังมีเกณฑ์และดัชนีชี้วัดที่สมควรต้องนํามาพิจารณาประกอบอีกมากรวมถึงบริบทแวดล้อม

หรือปัจจัยอื่นที่เกี่ยวข้อง โครงการที่ผ่านเกณฑ์การประเมินทั้งหมดนั้นไม่ได้หมายความทันทีว่าจะต้องชอบด้วย

กฎหมายโดยปราศจากข้อโต้แย้งใด ๆ เพราะเป็นการพัฒนาต่อยอดขั้นแรกของหลักเกณฑ์ตีความของไทยในปัจจุบัน 

และเพ่ือนําไปวิเคราะห์ตรวจสอบเปรียบเทียบกับข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก เท่าน้ัน 

1.2.1 ด้านความเหมาะสมของข้อกฎหมายสําหรับการพัฒนาโครงการตามแนวทาง TOD  

ปัจจัยการประเมินในส่วนนี้จะเน้นไปที่เกณฑ์ทางกฎหมายในการพัฒนาพื้นที่ ซึ่งล้วนส่งผลโดยตรงและอ้อมแก่ 

TOD2 โดยเฉพาะข้อกฎหมายที่เกี่ยวกับการพัฒนาเมืองในแง่กฎหมายว่าด้วยการใช้ประโยชน์ที่ดินตามกฎหมายว่าด้วย 

ผังเมืองและควบคุมอาคารท่ีสําคัญ3 ท้ังน้ี แม้จะได้อธิบายไปตอนทบทวนวรรณกรรมว่าในเชิงรูปแบบแล้วประเทศไทยไม่ได้

มีกฎหมายเกี ่ยวกับการพัฒนาตาม TOD แยกออกมาเป็นการเฉพาะ แต่เนื ้อหาของกลไกทางกฎหมายที่สนับสนุน 

การพัฒนาแนวคิด TOD ก็กระจัดกระจายตามกฎหมายต่าง ๆ ซึ่งในการประเมินว่าในพื้นที่ที่ตั้งโครงการนั้นเหมาะกับการ

พัฒนาตามแนวทาง TOD หรือไม่น้ี ผู้วิจัยจะเน้นพิจารณาโครงการที่เป็นที่อยู ่อาศัยขนาดใหญ่เพื่อให้สอดคล้องกับ

ข้อเท็จจริงท่ีจะนําไปปรับใช้ในคดีแอชตัน อโศก4 

 
2 James Daisa, ‘Traffic, Parking, and Transit-Oriented Development’ in Hank Dittmar and Gloria Ohland (eds) The New 

Transit Town (Island Press 2003) 126; Ellen Greenberg, ‘Regulations Shape Reality’ in Hank Dittmar and Gloria Ohland (eds) The 

New Transit Town (Island Press 2003) 56-59. 
3 เพิ่งอ้าง. 
4 เช่น การกําหนดขนาดแปลงที่ดินขั้นตํ่า (minimum lot size) หรือการกําหนดพื้นที่ว่างและแนวระยะร่น ซึ่งแม้หลายส่วนจะสําคัญมากใน

การเลือกพื้นที่และเป็นปัจจัยสําคัญในการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ในพื้นที่ ทว่า มาตรการเหล่านี้มิใช่ประเด็นหลักของงานวิจัย สําหรับรายละเอียด โปรดดู 

Jonathan Rose Companies Center for Transit-Oriented Development, ‘Making It Happen: Opportunities and Strategies for Transit-

Oriented Development in the Knowledge Corridor’ (Submitted to Capitol Region Council of Governments, the Pioneer Valley 

Planning Commission, and the Sustainable Knowledge Corridor Consortium 2013). 12, 90. 
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เป้าหมายในการพิจารณาสําหรับปัจจัยด้านนี้คือบรรดากฎเกณฑ์ข้างต้นนั้นจะต้องส่งเสริมการพัฒนาตาม

แนวทาง TOD การส่งเสริมความสะดวกในการเดินเท้า ส่งเสริมการใช้พื้นที่ในอาคารรวมหรืออาคารขนาดใหญ่5 หรือ 

อย่างน้อยที่สุดต้องไม่เป็นอุปสรรคขัดขวางการพัฒนาโครงการตามแนวทาง TOD เพราะหากกฎหมายกีดกันการพัฒนา

ตามแนวคิดดังกล่าวแล้ว แม้ผู้พัฒนาโครงการอสังหาริมทรัพย์มุ่งมั่นตั้งใจจะพัฒนาเพียงใดก็ย่อมไม่อาจก่อให้เกิดโครงการ

ท่ีสอดรับกับแนวทางดังกล่าวได้  

โดยต่อไปนี้ผู้วิจัยจะกําหนดตัวชี้วัดสําหรับปัจจัยด้านกฎหมายนี้รวม 5 ตัวชี้วัด ซึ่งเมื่อแต่ละตัวชี้วัดล้วนเป็นแก่น

สําคัญต่อความสําเร็จของการพัฒนาเมืองแบบ TOD ฉะนั้น โครงการที่จะนับว่าตั้งอยู่ในพื้นที่ที่มีความเหมาะสมทาง

กฎหมายในการพัฒนาตามแนวคิด TOD ได้จะต้องผ่านทุกตัวช้ีวัด ตามรายละเอียด ดังน้ี 

(ก) ตัวชี้วัดท่ี 1 ที่ดินที่จะนํามาใช้เป็นที่ตั้งโครงการที่อยู่อาศัยนั้นตั้งอยู่ในพื้นที่ที่สามารถใช้ประโยชน์ใน

ประเภทท่ีอยู่อาศัยได้ 

ตัวชี้วัดแรกนี้เป็นการพิจารณาตามผังเมืองรวมและข้อกําหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามผังเมืองรวมว่าอนุญาตให้

ประกอบกิจการหรือใช้ประโยชน์ท่ีดินตามโครงการอสังหาริมทรัพย์ท่ีมุ่งจะพัฒนาตามแนวทาง TOD หรือไม่6 โดยในบริบท

ของโครงการที่อยู่อาศัยซึ่งเป็นส่วนเน้นของงานวิจัยฉบับน้ีจะเป็นการคํานึงถึงว่าที่ดินที่จะนํามาใช้เป็นที่ตั้งโครงการที่อยู่

อาศัยนั้นตั้งอยู่ในพื้นที่ที่สามารถใช้ประโยชน์ในประเภทที่อยู่อาศัยได้หรือไม่ เพียงใด ข้อเท็จจริงที่จะนับว่าผ่านตัวชี้วัดน้ี

จะต้องเป็นกรณีที่ที่ดินบริเวณที่ตั้งของโครงการนั้นสามารถใช้ประโยชน์เพื่ออยู่อาศัยสมดังโครงการได้ ส่วนรายละเอียด

สําคัญว่าโครงการที่อยู่อาศัยนั้นจะก่อสร้างได้เพียงใด มีความหนาแน่นได้มากเหมาะสมกับแนวคิด TOD หรือไม่ เป็นเรื่อง

ต้องแยกพิจารณาอีกประเด็นหน่ึง 

(ข) ตัวช้ีวัดท่ี 2 โครงการต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีอนุญาตให้มีการสร้างโครงการท่ีอยู่อาศัยความหนาแน่นสูง  

 ในลําดับถัดมาจะเป็นการชี้วัดจากความหนาแน่นของการใช้ประโยชน์ที่ดินที่อนุญาต เมื่อความหนาแน่นมี

ความสําคัญกับการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD มาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งถ้าเป็นที่อยู่อาศัย ที่หากสามารถสร้างอาคารที่มี

ความหนาแน่นของพ้ืนท่ีกิจกรรมการใช้ประโยชน์ท่ีดินได้ช่วยส่งเสริมการใช้งานขนส่งสาธารณะมากข้ึน7 กล่าวได้ว่าตัวช้ีวัด

น้ีจึงเป็นการพิจารณาประเภทการใช้ประโยชน์ท่ีดินในบริเวณท่ีต้ังโครงการ ตามข้อกําหนดการใช้ท่ีดินตามผังเมืองรวมไว้ว่า

อนุญาตให้มีการสร้างท่ีอยู่อาศัยความหนาแน่นสูงหรือไม่ นอกจากน้ัน ยังต้องพิเคราะห์ถึงอัตราส่วนพ้ืนท่ีอาคารรวมต่อพ้ืน

ที่ดิน (Floor Area Ratio: FAR) ซึ่งเป็นเครื่องมือสําหรับควบคุมความหนาแน่นของกิจกรรมท่ีมักปรากฏอยู่ในกฎหมายว่า

ด้วยผังเมืองหรือควบคุมอาคารในประเทศไทย โดยพื้นที่ใดที่ยิ่งมีการกําหนดอัตราส่วนดังกล่าวมาก แสดงว่ายิ่งเป็นพื้นที่ท่ี

กฎหมายส่งเสริมการประกอบกิจกรรมที่มีความหนาแน่นสูง กล่าวโดยสรุปคือ อัตรา FAR นี้เป็นตัวบ่งชี้ของพื้นที่ดินท่ี

กฎหมายส่งเสริมการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่มีความหนาแน่นสูงอันช่วยเป็นตัวชี้วัดสําหรับความเหมาะสมของการพัฒนา

พ้ืนท่ีรอบสถานีรถไฟฟ้าตามแนวคิด TOD น่ันเอง 

 
5 Ellen Greenberg (เชิงอรรถ 2) 64. 
6 ทั้งนี้ การใช้ประโยชน์บางประเภทอาจไม่ได้อนุญาต โดยในบริบท TOD บางการใช้ประโยชน์ย่อมสมเหตุสมผลที่จะไม่อนุญาต อาทิ 

อุตสาหกรรมหนัก แต่ในงานวิจัยนี่เน้นการใช้ประโยชน์ในเชิงที่อยู่อาศัยซึ่งเป็นการใช้ประโยชน์ที่เหมาะสมอย่างยิ่งกับการพัฒนาแบบ TOD เท่านั้น. 
7  ดู James Daisa (เชิงอรรถ 2) 116. 
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สําหรับเกณฑ์ผ่านตัวชี้วัดในชั้นนี้ ผู้วิจัยได้กําหนดไว้ว่า บริเวณที่ดินที่ตั้งโครงการที่อยู่อาศัยของเอกชนนั้นจะต้อง

อยู่ในพื้นที่ซึ่งกฎหมายผังเมืองรวมอนุญาตให้มีการสร้างที่อยู่อาศัยความหนาแน่นสูงได้ นอกจากนั้นยังต้องตั้งอยู่ในบริเวณ

ท่ีมีค่า FAR ที ่ส ูงเป็นลําดับต้น ๆ ของการใช้ประโยชน์ที ่ด ินประเภทที ่อยู ่อาศัยในจังหวัดนั ้น ซึ ่งในบริบทของ

กรุงเทพมหานคร หมายถึง ย่าน ย. 8-10 ซึ่งมีค่า FAR ตั้งแต่ 6 ขึ้นไป และย่าน พ. 4-5  ซึ่งมีค่า FAR ตั้งแต่ 88 โดยจะได้

เห็นต่อไปว่าหากการส่งเสริมความหนาแน่นนี้กําหนดในบริเวณโดยรอบรถไฟฟ้าก็จะยิ ่งสะท้อนให้เห็นถึงแนวทาง 

การพัฒนา TOD และแน่นอนว่าแนวทางที่ควรจะต้องตีความกฎหมายไปให้ถึงแนวทางดังกล่าวด้วย ในทางตรงกันข้าม 

หมายความว่าหากแม้จะมีสถานีรถไฟฟ้าแต่มีการจํากัดการเติบโต การใช้ประโยชน์มาก เช่น ในย่าน ย.3 ที่เป็นที่อยู่อาศัย

ตํ่า อาทิ บ้านชั้นเดียว ก็รับฟังได้ยากมากว่าในบริเวณพื้นที่นั้นเป็นพื้นที่ที่มุ่งประสงค์ให้มีการพัฒนาแบบ TOD ในอันจะ

ก่อให้เกิดประโยชน์กลับสู่สาธารณะตามแนวทางการพัฒนาเมืองดังกล่าวได้ 

(ค) ตัวช้ีวัดท่ี 3 โครงการไม่ได้ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีมีเกณฑ์เรียกร้องจํานวนท่ีจอดรถข้ันต่ํามากกว่าพ้ืนท่ีอ่ืนอย่างมี

นัยสําคัญ 

 เมื่อการส่งเสริม TOD ควรเป็นการส่งเสริมการใช้ระบบขนส่งมวลชนโดยเฉพาะโครงข่ายรถไฟฟ้าแทนการใช้

ยานพาหนะส่วนบุคคล ในแง่นี้ หากการก่อสร้างโครงการใดตั้งอยู่ในพื้นที่ที่เรียกร้องให้มีที่จอดรถมากผิดปกติวิสัยจนมาก

เกินไป ย่อมเป็นการส่งเสริมการใช้ยานพาหนะส่วนบุคคลและผลคือไม่ได้เป็นการส่งเสริมการใช้รถไฟฟ้าที่แท้จริงได้ เป็น

อุปสรรคต่อการพัฒนาเมืองตามแนว TOD ทั้งโดยตรงและโดยอ้อม9 จึงไม่สมเหตุสมผลที่รัฐจะนําเอาพื้นที ่ที ่พราก 

กรรมสิทธิ์จากเอกชนอื่นมาให้เอกชนใช้ในลักษณะนี้ ในทางตรงกันข้าม หากไม่มีการกําหนดเรียกร้องสูงเกินไปหรือไม่ได้

ปฏิบัติเข้มงวดแตกต่างจากพ้ืนท่ีอ่ืน ย่อมเป็นนัยหน่ึงในการพิจารณาได้ว่าพ้ืนท่ีท่ีพิจารณาน้ันเหมาะสมกับ TOD น่ันเอง 

ท้ังน้ีในทางปฏิบัติ พ้ืนท่ีอันเป็นท่ีต้ังของโครงการพัฒนาท้ังหลายอาจผ่านเกณฑ์ตัวช้ีวัดข้อน้ีอาจผ่านได้ไม่ยากเย็นนัก 

เพราะเกณฑ์เกี่ยวกับจํานวนท่ีจอดรถในปัจจุบันของประเทศไทยน้ันเรียกร้องจํานวนรถข้ันต่ําเอาไว้อย่างสลับซับซ้อนและมีผล

ใช้บังคับในทํานองเดียวกันทั้งประเทศ10 กล่าวโดยสังเขปคือ เกณฑ์ของไทยจะแบ่งว่าเป็นกรณีโครงการตั้งอยู่ในหรือนอกเขต

กรุงเทพมหานคร11 โดยในบริบทของอาคารชุดสําหรับพักอาศัยในกรุงเทพมหานครนั้นจะต้องคํานวณเทียบจาก (1) จํานวน

ห้องชุดที่มีขนาดพื้นที่ตั้งแต่ 60 ตารางเมตรขึ้นไป ซึ่งจะคิดตามจํานวน 1 ที่จอดรถ ต่อ 1 ห้องชุด และ (2) ในกรณีที่เป็น

อาคารขนาดใหญ่ ตามกฎหมายควบคุมอาคาร จะกําหนดจํานวนที่จอดรถ 1 ที่จอด ทุกพื้นที่ 120 ตารางเมตรของพื้นที่อาคาร

ขนาดใหญ่ โดยยึดเอาจากการคํานวณพ้ืนท่ีจอดรถท่ีมากกว่าเป็นเกณฑ์12 ฉะน้ัน หากมิได้อยู่ในพ้ืนท่ีท่ีมีเกณฑ์อ่ืนเคร่งครัดกว่า

 
 8 ซึ่งเป็นค่า FAR ที่ตั้งต้นที่สูงที่สุดในบรรดาการใช้ประโยชน์ในที่ดินของกรุงเทพมหานครตามผังเมืองปัจจุบัน ตามกฎกระทรวงบังคับให้ใช้ 

ผังเมืองรวม พ.ศ.2556.  
9 โปรดดู James Daisa (เชิงอรรถ 2) และ ดูประกอบ Saharat Augnistasat, ‘Replacing Bangkok’s Minimum  Parking Requirements 

for Condominiums with Maximum Parking Limits: Preliminary Legal and Policy Recommendations’ (Submitted to The Research 

Promotion Committee, Faculty of Law, Thammasat University 2021) 11-14. 

 10 Saharat Augnistasat (เชิงอรรถ 9) 23. 

 11 กฎกระทรวง ฉบับที 7 (พ.ศ. 2517) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร พุทธศักราช 2479 ประกอบข้อบัญญัติ

กรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544. 

 12  เพิ่งอ้าง. 
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เกณฑ์มาตรฐานดังกล่าวก็ย่อมผ่านดัชนีชี้วัดน้ี แต่ประเด็นความสําคัญข้อนี้อยู่ที่ว่าเมื่อเกณฑ์เป็นมาตรฐานขั้นตํ่า ส่วนเอกชน

จะกําหนดไว้สูงกว่าน้ีก็ได้ แต่การกําหนดดังกล่าวจะมีผลเช่นไรน้ันจะเป็นเร่ืองพิจารณาอีกตัวช้ีวัดหน่ึงแยกออกมา  

 (ง) ตัวช้ีวัดท่ี 4: มีมาตรการส่งเสริมใดๆ ในพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนเป็นพิเศษหรือไม่ 

 การมีมาตรการทางกฎหมายที่ส่งเสริมกิจกรรมหรือให้สิทธิพิเศษแก่ประเภทการใช้ประโยชน์ในที่ดินใดรอบสถานี

ขนส่งมวลชนย่อมเป็นการสะท้อนถึงศักยภาพทางกฎหมายของพื้นที่ในการพัฒนาในรูปแบบ TOD กรณีสอดคล้องกับท่ี

อธิบายไปในบทท่ี 2 ว่า ในบริบทของผังเมืองรวมในกรุงเทพมหานครมีการกําหนดมาตรการสนับสนุนเช่นว่าน้ันบ้างภายใน

ระยะ 500 เมตร จากสถานีรถไฟฟ้า ซึ่งแม้ตัวบทของมาตรการในผังเมืองรวมจะได้ไม่ได้เป็นที่ชัดเจนนักว่ามุ่งสนับสนุน

หลักการ TOD โดยตรง แต่ก็ย่อมแสดงเป็นนัยถึงการองรับมาตรการ TOD ไว้แล้วแม้ว่าจะยังไม่มีกฎหมายเฉพาะออกมา

เพ่ือพัฒนาเมืองในรูปแบบ TOD ก็ตาม  

 ในแง่นี้ โครงการที่จะผ่านเกณฑ์ชี้วัดนี้เพื่อให้เป็นที่สังเกตได้ว่ามีศักยภาพทางกฎหมายในการพัฒนาพื้นท่ีตาม

กรอบแนวคิด TOD ต้องเป็นย่านการจัดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามผังเมืองรวมที่มีการกําหนดมาตรการเอื้อประโยชน์กับ

การก่อสร้างรอบสถานีรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน โดยในระหว่างที่ยังไม่มีกฎเกณฑ์ตามกฎหมายเฉพาะว่าด้วยการพัฒนาเมือง

ตามหลัก TOD ก็อาจสังเกตได้จากรูปแบบการกําหนดย่านการใช้ประโยชน์ที่ดิน เงื่อนไขในการอนุญาตการใช้ที่ดินบาง

ประเภท หรือมาตรการเพ่ิมอัตราส่วนพ้ืนท่ีอาคารรวมต่อพ้ืนท่ีดิน (FAR Bonus)13 เป็นต้น 

ตารางที่ 4 สรุปดัชนีชี้วัดด้านความเหมาะสมของข้อกฎหมายสําหรับการพัฒนาที่อยู่อาศัยของโครงการตามแนวทาง TOD 

 
13 เป็นมาตรการบังคับให้เป็นไปตามผังเมืองรวมอันมีลักษณะเป็นการจูงใจอย่างหนึ่งที่กฎหมายจะเพิ่มอัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน 

(Floor Area Ratio: FAR) ที่ใช้ควบคุมความหนาแน่นของอาคารให้แลกกับการดําเนินกิจกรรมบางอย่างของเอกชนเป็นการตอบแทน โดยในผังเมืองรวม

กรุงเทพมหานครปัจจุบันที่มีมาตรการ FAR Bonus รวม 5 มาตรการสําคัญนั้นนับว่าเป็นเมืองที่มี FAR Bonus ที่หลากหลายและซับซ้อนที่สุดในประเทศไทย. 

ลําดับ ตัวช้ีวัด แนวทางการประเมิน (ผ่าน/ไม่ผ่าน) 

1 
ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีกฎหมายอนุญาตให้มีการใช้ประโยชน์ท่ีดิน

ประเภทท่ีอยู่อาศัย 

ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีสร้างท่ีอยู่อาศัยได้ตาม 

ผังเมืองรวม 

2 

ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีกฎหมายอนุญาตให้มีการใช้ประโยชน์ท่ีดิน

ประเภทท่ีอยู่อาศัยความหนาแน่นสูงได้ และมีอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีมี

ความหนาแน่นของกิจกรรมท่ีอยู่อาศัยสูง 

เป็นพ้ืนท่ีสร้างท่ีอยู่อาศัยความหนาแน่นสูงได้ 

โดยมี FAR อย่างน้อย 6 ในเขตพ้ืนท่ีอยู่อาศัย 

และอย่างน้อย 8 ในเขตพ้ืนท่ีพาณิชยกรรม 

3 
ไม่ได้ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีมีเกณฑ์เรียกร้องจํานวนท่ีจอดรถข้ันต่ํา

มากกว่าพ้ืนท่ีอ่ืนอย่างมีนัยสําคัญ 

ไม่เกินไปกว่าเกณฑ์กฎกระทรวงฉบับท่ี 7 

ออกตามความในพ.ร.บ.ควบคุมอาคารฯ 

4 
ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีมีมาตรการทางผังเมืองและควบคุมอาคารใด

ส่งเสริมพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนเป็นกรณีพิเศษ 
ต้องมีมาตรการส่งเสริมพิเศษ 

สรุป 
เกณฑ์ท่ีนับว่าพ้ืนท่ีโครงการมีความเหมาะสมทางกฎหมาย

ในการพัฒนาแบบ TOD 
ต้องผ่านทุกตัวช้ีวัดข้างต้น (ร้อยละ 100) 
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1.2.2 ด้านความเหมาะสมของสภาพการใช้ประโยชน์ท่ีดินและรูปแบบขนส่งมวลชนในพ้ืนท่ี  

ตัวชี ้ว ัดในด้านนี ้เป็นเรื ่องศักยภาพของทําเลที ่ตั ้ง (location potential หรือ location efficiency) อันมี

นัยสําคัญมากกับการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าตามแนวคิด TOD14 ในแง่นี้ ปัจจัยด้านนี้โดยสภาพจึงเป็นการพิจารณา

นอกเหนือพ้นจากข้อกฎหมาย อันเป็นพรมแดนของศาสตร์ด้านสถาปัตยกรรมผังเมืองตลอดจนด้านการพัฒนา

อสังหาริมทรัพย์ กล่าวคือเป็นการพิจารณาว่าอยู่ในทําเลใด เป็นสถานที่ในเมืองหรือเอื้อต่อการมาใช้ประโยชน์รถไฟฟ้า

หรือไม่ เป็นที่พลุกพล่านเชื้อเชิญผู้สัญจรเดินทางหรือไม่ และมีลักษณะอื่นใดที่สอดคล้องเหมาะสมกับการพัฒนาพื้นที่รอบ

สถานีรถไฟฟ้าหรือไม่ ทว่า ประเด็นเหล่าน้ีล้วนสําคัญในการใช้พิเคราะห์ขอบวัตถุประสงค์การเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้า

อย่างย่ิง 

สําหรับปัจจัยด้านนี้ มีด้วยกัน 6 ตัวชี้วัดด้วยกัน โดยผู้วิจัยตั้งเกณฑ์การประเมินเอาไว้เบื่องต้นว่าจะต้องผ่าน 

อย่างน้อยร้อยละ 80 คืออย่างน้อย 5 ตัวชี้วัดด้วยกัน และยังต้องผ่านในดัชนีชี้วัดแรกเรื่องระยะห่างขนส่งมวลชนที่ถือเป็น

หัวใจสําคัญของหลักการพัฒนาแบบ TOD ซ่ึงรายละเอียดแยกดัชนีมีดังน้ี 

(ก) ตัวช้ีวัดท่ี 1 โครงการต้องต้ังอยู่ในระยะเดินได้จากขนส่งมวลชน 

 การพิจารณาถึงการส่งเสริมขนส่งมวลชนก็ย่อมสมเหตุสมผลที่ระยะห่างระหว่างกิจกรรมที่ทําหรือในที่น้ีคือที่อยู่

อาศัยน้ันต้องมีอยู่ในระยะเดินเท้าไปถึงตัวสถานี แม้จะได้อธิบายในบทท่ี 3 ว่า ในบริบทของ TOD น้ันก็มีความหลากหลาย 

อาจมีตั้งแต่ 300 เมตร จนถึง 1 กิโลเมตร แต่ตามกฎหมายไทยปัจจุบันหากพิจารณาหลายตัวบทประกอบกันแล้ว ระยะทาง

ในระยะรอบขนส่งมวลชนตามท่ีกฎหมายไทยยอมรับขณะน้ีน่าจะอยู่ท่ีระยะมาตรฐาน 500 เมตร ฉะน้ันการพัฒนาโครงการใน

ระยะทางดังกล่าวก็บ่งช้ีถึงศักยภาพการพัฒนาตามแนวทาง TOD ได้อย่างมากจึงเป็นเกณฑ์ผ่านท่ีสําคัญ 

 อย่างไรก็ตาม เมื่อระยะทางในระยะที่เกินกว่า 500 เมตร แต่ยังอยู่ในระยะ 800 เมตร เป็นระยะที่มีงานเขียน

สนับสนุนพอสมควรว่ายังอยู่ในระยะเดินได้และยังเหมาะสมที่จะมีศักยภาพในการพัฒนาตามแนวทาง TOD ผู้เขียนก็เห็น

ว่าพอเป็นระยะท่ีรับได้ในสภาวะท่ีกฎหมายไทยท่ีรองรับ TOD ยังอยู่ในกระจัดกระจายและไม่ชัดเจนมากนัก  

 กระนั้น เมื่อระยะห่างจากตัวโครงการและสถานีเป็นสาระสําคัญยิ่งของการดําเนินการตามกรอบ TOD ผู้เขียนจึง

เสนอการกําหนดในชั้นนี้ต่อไปว่า การที่ระยะห่างระหว่างสถานีที่มากเกินไปนั้นย่อมไม่อาจพิจารณาได้เลยว่าเป็นการ

พัฒนาพื้นท่ีตามแนวคิด TOD อันสมควรที่จะต้องมีการพรากกรรมสิทธิ์ของประชาชนเกิดขึ้น สําหรับระยะที่ผู้เขียนเห็นว่า

เป็นระยะที่เป็นระยะทางที่ไม่อาจรับได้ในขณะท่ีกฎหมายและแนวคิดเกี่ยวกับ TOD ยังไม่ชัดเจน คือ ระยะท่ีเกินกว่า 800 

เมตร กล่าวในอีกแง่หน่ึงคือโครงการท่ีอยู่ในระยะ 501 – 800 เมตร แม้จะไม่ผ่านเกณฑ์ช้ีวัดน้ี แต่ก็ถือได้ว่ามีศักยภาพท่ีจะ

พัฒนาตามแนว TOD หากผ่านดัชนีช้ีวัดอ่ืนท่ีเหลือซ่ึงเป็นระยะท่ีมีทฤษฏีรองรับอยู่บ้าง 

 กล่าวโดยสรุป ระยะที่นับว่าเป็นระยะเดินได้จากขนส่งมวลชนยังไม่เป็นที่ยุติและชัดเจนถึงขนาดนัก ผู้เขียนจึงเสนอ

เบื้องต้นว่าการผ่านดัชนีชี้วัดในส่วนนี้ได้พึงต้องอยู่ในระยะ 500 เมตร โดยที่หากโครงการใดมีระยะเกิน 800 เมตรจากสถานี

รถไฟฟ้าไปแล้วนอกจากจะไม่ผ่านดัชนีชี้วัดนี้แล้ว ย่อมต้องถือว่าโครงการนี้ไม่เหมาะสมกับการพัฒนาตามแนวทาง TOD อย่าง

 
14 ด ู  Ellen Greenberg (เช ิ งอรรถ  3) 59; Hank Dittmar and Shelley Poticha, ‘Defining Transit-Oriented Development: The 

New Regional Building Block’ in Hank Dittmar and Gloria Ohland (eds) The New Transit Town (Island Press 2003) 22-23. 
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สิ้นเชิงโดยมิพักต้องพิจารณาปัจจัยอื่นอีก ซึ่งมีผลคือไม่อาจนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้ามาอ้างเพื่อพัฒนาตาม

แนวคิด TOD ได้เลยน่ันเอง 

(ข) ตัวช้ีวัดท่ี 2 โครงการต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีมีขนส่งมวลชนท่ีหลากหลาย 

 การที่ขนส่งมวลชนหลากหลายนั้นสําคัญต่อการพัฒนาเมืองตามกรอบคิด TOD15 แม้โดยสภาพแนวคิด TOD จะ

มุ่งพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าเป็นเสียส่วนใหญ่ แต่กรอบคิดของหลักการนี้เป็นการทําให้พื้นที่โดยรอบสถานีดังกล่าว

นอกจากจะเป็นศูนย์รวมกิจกรรมการใช้ประโยชน์ที่ดินแล้ว ยังควรต้องเป็นจุดเปลี่ยนถ่ายการสัญจรที่หลากหลายอันจะ

ช่วยทําให้เป็นการจูงใจให้มาใช้รถไฟฟ้าที่สถานีดังกล่าว โดยเฉพาะความหลากหลายของรูปแบบการเดินทางด้วยระบบ

ขนส่งมวลชน อาทิ รถเมล์ตลอดจนการขนส่งทางเลือกอื่น ซึ่งจะช่วยเป็นจุดเชื่อมโยงระหว่างความต้องการใช้งานขนส่ง

มวลชนที่หลากหลายและรูปแบบการใช้ชีวิตที่ต่างกันให้มายังพื้นท่ี16 ในแง่นี้เกณฑ์ที่จะใช้วัดว่าผ่านตัวชี้วัดนี้จึงจะต้อง

ปรากฏข้อเท็จจริงว่าโครงการต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีมีขนส่งมวลชนท่ีปรากฏถึงความหลากหลายน่ันเอง 

(ค) ตัวช้ีวัดท่ี 3 สภาพจราจรบริเวณโดยรอบเอ้ือต่อการพัฒนาโครงการ TOD 

 ยิ่งสภาพการจราจรที่หนาแน่นหรือติดขัดมากเพียงใด ย่อมเป็นเหตุปัจจัยยิ่งต้องสนับสนุนการเดินทางด้วย

รถไฟฟ้าในฐานะขนส่งมวลชนทางเลือก อันเป็นหนึ่งในหัวใจสําคัญของการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD เท่านั้น การชี้วัด

ในที่นี้จะพิจารณาโดยคร่าวว่าจะต้องเป็นย่านที่มีการจราจรบนท้องถนนที่ติดขัดหรือหนาแน่นในประการที่จะจูงใจให้

สัญจรด้วยรถไฟฟ้าเพ่ือหลีกเล่ียงสถานการณ์จราจรติดขัดดังกล่าว 

 (ง) ตัวช้ีวัดท่ี 4 การใช้ประโยชน์ในท่ีดินและกิจกรรมต่าง ๆ ในพ้ืนท่ีมีความหลากหลาย 

 หนึ่งในปัจจัยความสําเร็จของการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนตามแนวคิด TOD คือความหลากหลายของ

การใช้ประโยชน์ท่ีดิน การพิจารณาถึงความหลากหลายเช่นว่าน้ีอพึงพิจารณาจากท้ังสองช่องทางประกอบกัน ช่องทางแรก

คือการสังเกตไรายละเอียดของประเภทกิจกรรมซึ่งบัญญัติอนุญาตไว้ในข้อกําหนดการใช้ประโยชน์ในที่ดินตามผังเมืองรวม 

ส่วนอีกช่องทางหนึ่งคือการพิเคราะห์ความหลากหลายของการใช้ประโยชน์ที่ดินตามที่เกิดขึ้นจริง โดยอาจสังเกตได้จาก

สภาพปรากฏและสถิติข้อมูลต่าง ๆ หากสังเคราะห์ข้อมูลทั้งหลายทั้งสองช่องทางข้างต้นแล้วนํามาสู่ข้อสรุปได้ว่าการใช้

ประโยชน์ท่ีดินในพ้ืนท่ีท่ีโครงการน้ันต้ังอยู่น้ันมีความหลากหลายก็ย่อมผ่านดัชนีช้ีวัดน้ี 

 (จ) ตัวช้ีวัดท่ี 5 ขนส่งมวลชนโดยรอบโดยเฉพาะการขนส่งทางรางต้องมีประสิทธิภาพ 

  ดังที่อธิบายไปบ้างในบทที่ 2 ในทํานองว่าระบบขนส่งมวลชนที่มีประสิทธิภาพเป็นปัจจัยสําคัญต่อการพัฒนา

เมืองตามแนวทาง TOD ดัชนีชี้วัดข้อนี้จึงมุ่งประเมินผลข้อเท็จจริงท่ีชี ้ให้เห็นได้ว่าโครงการตั้งอยู่ในระบบขนส่งที่มี

ประสิทธิภาพ17 โดยเฉพาะสถานีขนส่งมวลชนทางรางที่ใกล้ชิดกับทางเข้าออกโครงการ โดยในที่นี้อาจพิจารณาโดยคร่าว

จากความถ่ีของการขนส่งทางรางดังกล่าวพร้อมกับการเปรียบเทียบรูปแบบการขนส่งทางรางอ่ืนในเมือง 

 (ฉ) ตัวช้ีวัดท่ี 6 บริเวณพ้ืนท่ีโครงการน้ันเป็นพ้ืนท่ีท่ีคนเดินเท้าสามารถสัญจรด้วยการเดินเท้าอย่างสะดวก 

 
15 ดู เพิ่งอ้าง. 
16 Scott Bernstein, ‘The New Transit Town’ in Hank Dittmar and Gloria Ohland (eds) The New Transit Town (Island 

Press 2003) 236 และ Institute for Transportation and Development Policy, TOD Standard, (3rd ed., ITDP 2017). 
17 เพิ่งอ้าง 236. 
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 ตัวช้ีวัดนี้วัดผลเรื่องความสามารถในการสัญจรด้วยการเดินเท้า (walkability) ในฐานะที่เป็นส่วนสําคัญสนับสนุน

ยิ่งกับการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD เช่นกัน18 ในที่นี ้เกณฑ์การพิจารณาจะตัดสินจากโดยภาพรวมเป็นสําคัญว่า

ลักษณะทางกายภาพของพ้ืนท่ีน้ันสนับสนุนการเดินเท้าด้วยหรือไม่  

 ตารางท่ี 5 สรุปดัชนีช้ีวัดด้านสภาพการใช้ประโยชน์ท่ีดินและรูปแบบขนส่งมวลชนในพ้ืนท่ี 

 

1.2.3 ด้านความเหมาะสมของการใช้ทรัพย์ท่ีถูกเวนคืน   

 ปัจจัยด้านสุดท้ายนี้จะพิจารณาจากการใช้ทรัพย์จากการเวนคืนว่าเหมาะสมเพียงใด สอดรับกับการพัฒนาตาม

แนวทาง TOD และสอดรับกับปัจจัยทั้งสองด้านที่กล่าวมาหรือไม่ ซึ่งประกอบไปด้วยเกณฑ์รวมมี 5 ตัวชี้วัด ต้องผ่าน 

อย่างน้อยร้อยละ 80 คือ 4 ตัวช้ีวัด 

(ก) ตัวช้ีวัดท่ี 1 เป็นการสร้างโครงการท่ีอยู่อาศัยความหนาแน่นสูงตามท่ีผังเมืองรวมอนุญาต 

หากโครงการนั้นตั้งอยู่ในพื้นที่ที่สามารถใช้ประโยชน์ในที่ดินใน่รูปแบบที่อยู่อาศัยได้ ทั้งเป็นพื้นที่ที่ยังส่งเสริมการ

ใช้ประโยชน์เช่นว่านั้นในลักษณะที่มีความหนาแน่นสูง การนําที่ดินไปใช้เพื่อก่อสร้างที่อยู่อาศัยของเอกชนที่เป็นโครงการ

ขนาดใหญ่ มีความหนาแน่นสูง จึงย่อมสอดคล้องกับหลักการ TOD และเป็นเกณฑ์ผ่านสําหรับตัวช้ีวัดน้ี 

 
18 Institute for Transportation and Development Policy, TOD Standard, (3rd ed., ITDP 2017). 

ลําดับ ตัวช้ีวัด แนวทางการประเมิน (ผ่าน/ไม่ผ่าน) 

1 ต้ังอยู่ในระยะห่างขนส่งมวลชนในระยะเดินเท้า 
ห่างจากสถานีรถไฟฟ้าไม่เกิน 500 เมตร (ถ้าเกิน

กว่า 800 เมตร ให้ถือว่าไม่ผ่านทุกตัวช้ีวัดทันที) 

2 รูปแบบขนส่งมวลชนมีความหลากหลาย 

มีรูปแบบระบบขนส่งมวลชนมีความหลากหลาย 

เป็นทางเลือกให้ผู้สัญจรและเปล่ียนถ่ายการ

เดินทางในละแวกสถานีรถไฟฟ้า 

3 สภาพจราจรเอ้ือต่อการพัฒนาตามแนวคิด TOD จราจรทางบกมีความหนาแน่นหรือติดขัด 

4 กิจกรรมในพ้ืนท่ีมีความหลากหลาย 
การใช้ประโยชน์ท่ีดินตามกฎหมายและตามสภาพ

ความเป็นจริงมีความหลากหลาย 

5 
ระบบขนส่งมวลชนโดยเฉพาะระบบรางในพ้ืนท่ีมี

ประสิทธิภาพ 

มีระบบขนส่งท่ีมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะการ

ขนส่งทางราง อันเป็นการจูงใจให้มีผู้มาใช้บริการ 

6 
บริเวณพ้ืนท่ีโครงการน้ันเป็นพ้ืนท่ีท่ีคนเดินเท้า

สามารถสัญจรด้วยการเดินเท้าอย่างสะดวก 
เป็นพ้ืนท่ีสนับสนุนการเดินทางเท้า 

สรุป 
สรุปเกณฑ์การผ่านในด้านสภาพการใช้ประโยชน์

ท่ีดินและรูปแบบขนส่งมวลชนในพ้ืนท่ี 

ต้องผ่านอย่างน้อย 5 จาก 6 ดัชนี (ร้อยละ 80) 
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(ข) ตัวช้ีวัดท่ี 2 มีการใช้ประโยชน์จากกลไกหรือสิทธิพิเศษตามกฎหมายผังเมืองในบริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชน 

จากที่อธิบายไปในตัวชี้วัดแรกว่า พื้นที่ที่มีความเหมาะสมในทางกฎหมายสําหรับการพัฒนาพื้นที่แบบ TOD ต้อง

มีมาตรการส่งเสริมพิเศษบางอย่างรอบสถานีรถไฟฟ้า ซ่ึงตราบใดท่ียังไม่มีกฎหมายเฉพาะว่าด้วยการพัฒนาดังกล่าวออกมา

นั้นก็อาจสังเกตมาตรการเช่นว่านี้ได้ผ่านรูปแบบการกําหนดย่านการใช้ประโยชน์ที่ดิน เงื่อนไขในการอนุญาตการใช้ที่ดิน

บางประเภท หรือมาตรการเพิ่มอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน (FAR Bonus) ในแง่นี้ หากโครงการที่อยู่อาศัยของ

เอกชนมีการนําเอาที่ดินที่เวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าไปใช้ในลักษณะท่ีอนุมานได้ว่าได้ใช้ประโยชน์จากการส่งเสริมดังกล่าว

ก็ย่อมนับว่าเป็นการผ่านดัชนีช้ีวัดข้อน้ี 

 (ค) ตัวช้ีวัดท่ี 3 โครงการมีการสร้างท่ีจอดรถไว้ในปริมาณท่ีสูงกว่าเกณฑ์มาตรฐานจํานวนท่ีจอดรถข้ันต่ําไม่มาก  

 หลักคิดเบื้องหลังการกําหนดตัวชี้วัดน้ีเป็นความต่อเนื่องจากเกณฑ์ที่แล้วในแง่กฎหมาย ในเกณฑ์ส่วนนี้จะ

พิจารณาว่าโครงการน้ันได้ก่อสร้างอาคารจอดรถไว้มากเพียงใด เม่ือเทียบกับจํานวนข้ันต่ําท่ีกฎหมายกําหนดไว้ เกณฑ์ท่ีจะ

ผ่านในส่วนนี้จะต้องเป็นกรณีที่สร้างตามจํานวนหรือใกล้ชิดกับจํานวนขั้นตํ่าให้มากที่สุด ส่วนจํานวนเท่าใดจึงจะเป็น

จํานวนที่เหมาะสมนั้น ผู้เขียนนําเสนอในชั้นนี้ว่า ไม่ควรเกินไปกว่าร้อยละ 10 ของเกณฑ์ขั้นตํ่า แต่ทั้งนี้ เมื่อรวมส่วนท่ี

เพิ่มเติมนี้ไปแล้วต้องไม่เป็นเหตุโดยตรงที่ทําให้จํานวนที่จอดรถของทั้งโครงการที่อยู่อาศัยนั้นเกินกว่าร้อยละ 50 ของ

จํานวนยูนิต เพราะการมีที่จอดรถถึงจํานวนดังกล่าวอาจรับฟังได้ยากอยู่ว่าเป็นโครงการที่มุ่งส่งเสริมการพัฒนาแบบ TOD 

ซ่ึงมุ่งสนับสนุนการสัญจรโดยระบบขนส่งมวลชนโดยเฉพาะระบบรถไฟฟ้า  

 (ง) ตัวช้ีวัดท่ี 4 การใช้ท่ีดินของโครงการไม่มีผลทําให้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีเวนคืนมาหลุดไปจากรัฐ 

 จากที่ได้อธิบายไปในส่วนแนวทางการตีความกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนว่ามีทั้งการตีความแบบแคบและแบบ

กว้าง ซึ่งแม้นักกฎหมายส่วนใหญ่ที่สมาทานการตีความทั้งสองแนวจะยอมรับถึงขนาดการที่เอกชนสามารถรับโอน

กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินซึ่งเวนคืนไปได้ ตลอดจนในระบบกฎหมายไทยเองก็มีกรณีพิเศษที่ยอมรับสถานการณ์เช่นว่านั้นบ้าง

ก็ตาม ฉะนั้นผู้วิจัยจึงไม่ได้ตั้งต้นว่าข้อตกลงหรือการเวนคืนใดที่มีผลเป็นการทําให้กรรมสิทธิ์ในทรัพย์ที่เวนคืนมาหลุดไป

จากรัฐย่อมเป็นการเวนคืนโดยมิชอบทันที แต่กระนั้นเอง โดยเหตุที่การให้กรรมสิทธิ์ไปยังเอกชนนั้นอาจเกิดความเสี่ยงต่อ

การใช้อํานาจเวนคืนโดยทุจริตประพฤติมิชอบอยู่สูงยิ่งและหากเกิดเหตุเช่นว่านั้นขึ้นยังอาจเป็นกรณีท่ียากต่อการเยียวยา

ความเสียหายได้ ดังนั้น ผู้วิจัยจึงกําหนดเกณฑ์ผ่านในแง่ใช้ประโยชน์ทรัพย์สินที่ได้จากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าไปใช้

พัฒนาท่ีอยู่อาศัยของเอกชนส่วนนี้ไว้ว่าจะต้องไม่มีผลเป็นการท่ีรัฐสูญเสียกรรมสิทธิ์ท่ีได้มาจากการเวนคืนไป แต่ก็ไม่ถึงข้ัน

ปิดประตูพิจารณาสําหรับโครงการหรือข้อตกลงใดมีผลทําให้กรรมสิทธ์ิเปลี่ยนมือไปอันไม่ผ่านตัวชี้วัดนี้แต่เป็นโครงการท่ี

พัฒนาอย่างละเอียดรอบคอบและผ่านตัวช้ีวัดอ่ืน19 

(จ) ตัวช้ีวัดท่ี 5 การกําหนดเง่ือนไขการใช้ท่ีดินท่ีเวนคืนมีการคํานึงถึงหลักการพัฒนาตามแนวคิด TOD 

 ตัวชี้วัดนี้คํานึงว่าการนําที่ดินจากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าตามข้อเท็จจริงนั้นต้องสอดคล้องเหมาะสมตาม

แนวทาง TOD ซึ ่งควรต้องปรากฏในบันทึกข้อตกลงที ่รัฐยินยอมให้ใช้พื ้นที ่ดินที ่ได้มาจากการเวนคืนเพื ่อกําหนด

รายละเอียดรวมถึงวางกรอบกติกาเพื่อกําหนดการใช้งานให้เหมาะสมกับการพัฒนาตามกรอบ TOD ด้วย อาทิ ลักษณะ

 
 19 กรณีมีประเด็นให้พิจารณาตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 56 วรรคสองเช่นกัน แต่ผู้วิจัยไม่ได้ลงลึกใน

ประเด็นดังกล่าวในงานศึกษานี้. 
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การใช้ท่ีดินเป็นเช่นใด มีการส่งเสริมการใช้รถไฟฟ้าหรือไม่ หรือหากใช้เป็นทางเข้าก็ควรจะสนับสนุนให้เป็นพ้ืนท่ีสาธารณะ

และสนับสนุนให้เกิดการเชื ่อมต่อการสัญจรเดินทาง20 ตลอดจนในภาพรวมแล้วการใช้งานที่ดินตามข้อเท็จจริงเป็น

ประโยชน์แก่ส่วนรวมหรือไม่หรือท่ีจริงประโยชน์ส่วนใหญ่แล้วตกแก่ผู้ได้ประโยชน์เฉพาะกลุ่มเท่าน้ัน21  

 ตัวอย่างการกําหนดเงื่อนไขสําหรับการใช้ที่ดินจากการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าไปใช้ในโครงการพัฒนาที่อยู่

อาศัยอาจรวมถึงการกําหนดว่าพื้นที่บางส่วนที่นําไปใช้สามารถนํามาเป็นลานโล่งหรือพื้นที่สาธารณะสําหรับสาธารณชนใช้

พักผ่อนหย่อนใจได้หรือไม่ หรือหากใช้เป็นเส้นทางเดินผ่านจะมีทางใดที่จะช่วยเกิดประโยชน์กับพื้นท่ีอื่นในรัศมีโดยรอบ

เพ่ือส่งเสริมกิจกรรมและการสัญจรโดยการเดินเท้าได้หรือกระท่ังสามารถเดินผ่านใช้ไปลัดอีกฝ่ังหน่ึงของโครงการได้หรือไม่ 

และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง หากการใช้พื้นที่นั้นทําให้เกิดรายได้หรือส่วนแบ่งแก่รัฐ จํานวนเงินดังกล่าวได้นํามาพัฒนาขนส่ง

มวลชน อาทิ นํามาเข้ากองทุนสําหรับลดราคาค่าโดยสาร หรือนํามาใช้พัฒนาพ้ืนท่ีโดยรอบสถานีด้วยหรือไม่ เพียงใด 

 เกณฑ์การผ่านในข้อนี้จึงอยู่ที่การพิจารณาว่าเนื้อหาข้อตกลงในการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินที่เวนคืนมาเพื่อใช้

พัฒนาที่อยู่อาศัยของเอกชนต้องมีการคํานึงถึงหลักการ TOD  และอาจครอบคลุมถึงขั้นตอนและวิธีการ รวมถึงการรับฟัง

ความคิดเห็นของประชาชนและผู้เช่ียวชาญในการกําหนดเน้ือหาดังกล่าวน้ันด้วย 

ตารางท่ี 6  สรุปดัชนีช้ีวัดด้านความเหมาะสมของการใช้ท่ีดินท่ีถูกเวนคืน 

 
20 Ellen Greenberg (เชิงอรรถ 3) 71. 
21 ดู Dena Belzer et al., ‘The Transit-Oriented Development Drama and Its Actor’ in Hank Dittmar and Gloria Ohland (eds) 

The New Transit Town (Island Press 2003) 50-51.  

ลําดับ ตัวช้ีวัด แนวทางการประเมิน (ผ่าน/ไม่ผ่าน) 

1 การสร้างโครงการที่อยู ่อาศัยความหนาแน่นสูง

ตามที่ผังเมืองรวมอนุญาตอย่างเต็มศักยภาพ 

มีการสร้างโครงการที ่อย ู ่อาศัยความหนาแน่นสูงตามที่ 

ผังเมืองรวมอนุญาต 

2 การใช้ประโยชน์จากกลไกหรือสิทธิพิเศษตาม

กฎหมายผังเมืองในบริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชน 

มีการใช้ประโยชน์จากกลไกหรือสิทธิพิเศษตามกฎหมายผัง

เมืองในบริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนอย่างใดอย่างหนึ่ง 

3 การก่อสร้างสถานที่จอดรถไม่สูงไม่เกินกว่าเกณฑ์

มาตรฐานขั้นตํ่าที่กฎหมายกําหนดมาก 

เกินกว่าจํานวนมาตรฐานขั้นตํ่ากว่าที่กําหนดในกฎกระทรวง

ซึ่งออกตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคารไว้ไม่เกินร้อยละ 10 

แต่ทั้งนี้ต้องไม่เกินร้อยละ 50 ของจํานวนยูนิตในโครงการ 

4 การใช้ที ่ดินที ่เวนคืนของโครงการไม่มีผลทําให้

กรรมสิทธิ์หลุดไปจากรัฐ 

การนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้พัฒนาที่อยู่อาศัยของ

เอกชนไม่ถึงกับเป็นการที่รัฐสูญเสียกรรมสิทธิ์ไป 

5 การกําหนดเงื ่อนไขการใช้ที ่ด ินที ่เวนคืนมีการ

คํานึงถึงหลักการพัฒนาตามแนวคิด TOD 

เนื้อหาข้อตกลงในการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินที่เวนคืนมาเพื่อใช้

พัฒนาที่อยู่อาศัยของเอกชนต้องมีการคํานึงถึงหลักการ TOD   

สรุป เกณฑ์การผ่านด้านความเหมาะสมของการใช้

ทรัพย์ท่ีถูกเวนคืน 

ต้องผ่านอย่างน้อย 4 จาก 5 ดัชนี (ร้อยละ 80) 
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1.3 วิธีการประเมินผล 

วิธีการประเมินผลว่าโครงการเวนคืนและการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ได้จากการเวนคืน โดยเฉพาะในบริบทของการสร้างที่อยู่

อาศัยของเอกชนรอบสถานีรถไฟฟ้าว่าเป็นการใช้ประโยชน์ที่มีวัตถุประสงค์เพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะซึ่งเป็น

เง่ือนไขของการเวนคืนหรือไม่น้ัน มีอยู่ด้วยกัน 3 ข้ันตอน ดังน้ี 

1.3.1 ข้ันตอนท่ีหน่ึง: การประมวลผลข้อพิจารณาความเหมาะสมรายด้าน   

 ในส่วนนี้จะเป็นการทบทวนเอาความเหมาะสมที่พิจารณารายด้านทั้ง 3 ด้านที่ได้จําแนกในข้อ 1.2 มาวิเคราะห์ 

เพื่อสรุปว่าผ่านตัวชี้วัดเป็นจํานวนกี่ตัวชี้วัดและให้ผลเช่นใด โดยสรุปแล้วผ่านการประเมินในแต่ละด้านหรือไม่ โดยขอยก

ข้อสรุปในหัวข้อก่อนมาอีกคร้ังดังน้ี 

 - ด้านความเหมาะสมของข้อกฎหมายสําหรับการพัฒนาโครงการตามแนวทาง TOD (ต้องผ่านทุกดัชนีช้ีวัด) 

 - ด้านสภาพการใช้ประโยชน์ท่ีดินและรูปแบบขนส่งมวลชนในพ้ืนท่ี (ต้องผ่าน 5 ใน 6 ตัวช้ีวัด) 

 - ด้านความเหมาะสมของการใช้ท่ีดินท่ีถูกเวนคืน (ต้องผ่าน 4 ใน 5 ตัวช้ีวัด) 
 

 1.3.2 ข้ันตอนท่ีสอง: การนําผลลัพธ์การพิจารณารายด้านมาใช้ตอบคําถามสําคัญ   

 หลังจากการได้สรุปการประเมินแต่ละด้านแล้ว ขั้นตอนต่อมาคือการนําผลการประเมินดังกล่าวและชุดคําถาม

สําคัญตามคําถามท้ายบทที่ 3 มาใช้วิเคราะห์ตอบคําถามการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่เวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าตาม

ข้อเท็จจริง เพื่อให้มั่นใจว่าการใช้ประโยชน์เช่นว่านั้นเกิดประโยชน์สาธารณะอันได้สัดส่วนและเป็นไปตามหลักการพัฒนา

เมืองตามแนวทาง TOD  สําหรับชุดคําถามดังกล่าวน้ันผู้วิจัยขอนํามากล่าวอีกคร้ังดังน้ี 

 - คําถามแรก: มีประโยชน์สาธารณะเกิดขึ้นหรือไม่จากการนําทรัพย์สินที่ถูกเวนคืนไปพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้า 

 - คําถามที่สอง: ประโยชน์สาธารณะที่เกิดขึ้นมีมากกว่าประโยชน์ของเอกชนอย่างไรบ้าง โดยเฉพาะประโยชน์ที่

เป็นไปในเชิงธุรกิจหรือพาณิชยกรรมโดยแท้ 

 - คําถามที่สาม: ประโยชน์สาธารณะรวมถึงประโยชน์ทั้งหมดที่เอกชนต่าง ๆ จะได้รับนั้นได้สัดส่วนกับสิทธิในทาง

ทรัพย์สินของประชาชนที่ต้องเสียไปเพราะถูกเวนคืนหรือไม่  

 - คําถามที่สี่: การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินนั้นสอดรับกับ TOD หรือไม่ตลอดจนสามารถพัฒนาเพื่อเพิ่มประโยชน์

สาธารณะได้อีกหรือไม่ 
 

1.3.3 ข้ันตอนท่ีสาม: การสรุปแนวทางวิเคราะห์การตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืน    

 จากการนําเอาข้อค้นพบจากการวิเคราะห์ในสองขั้นตอนก่อนหน้ามาพิเคราะห์ประกอบกันก็ย่อมพอจะเห็นแนวทาง

เบื้องต้นได้ว่าโครงการที่อยู่อาศัยของเอกชนตามข้อเท็จจริงที่มีการใช้ที่ดินเช่นว่านั้นเป็นไปเพื่อกิจการรถไฟฟ้ารวมถึงกิจการที่

เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าหรือไม่ หรือมีข้อเสนอหรือควรปรับปรุงอื่นใดเพื่อที่จะขยายหรือรีดเฟ้นประโยชน์สาธารณะให้

มากยิ่งขึ้นตลอดจนเป็นการจัดสมดุลระหว่างประโยชน์ได้เสียของสังคมและเอกชนต่าง ๆ ได้หรือไม่ ทั้งนี้ ใคร่ขอยํ้าว่าการ

ป ร ะ เ ม ิ น ผ ล ข ้ า ง ต ้ น เ ป ็ น เ กณฑ ์ ป ร ะ ก อ บ ก า ร ใ ช ้ ด ุ ล พ ิ น ิ จ ใ น แ ต ่ ล ะ ค ด ี  ต ล อ ด จ น เ พ ื ่ อ ใ ช ้ ว ิ เ ค ร า ะ ห์  

แนวทางแก้ไขกฎหมายและนโยบายในภาพรวมในอนาคตเท่านั้น การพิเคราะห์ความชอบด้วยกฎหมายยังมีปัจจัยอื่นอื่นอีก 

อาทิ ข้อกฎหมายที่เกี่ยวข้องเรื่องการควบคุมอาคารและการก่อสร้าง รวมถึงประเด็นด้านความปลอดภัยสาธารณะและความมี
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เจตนาทุจร ิตของผ ู ้ประกอบการประกอบด้วย แต่ท ั ้งน ี ้แนวทางการประเม ินผลนี้น ่าจะช ่วยเพ ิ ่มความล ุ ่มล ึกต่อ 

การพิจารณาขอบวัตถุประสงค์การเวนคืนได้ดียิ่งขึ้นพอสมควร 
 

1.4 ข้อโต้แย้งท่ีอาจเกิดข้ึนได้ 

ในการนํา TOD มาพิเคราะห์ถึงศักยภาพทางกฎหมาย พื้นที่ ตลอดจนแนวทางการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินที่ถูกเวนคืนมา 

เพื่อนํามาพิเคราะห์การตีความในแง่วัตถุประสงค์ของการเวนคืนเช่นที่ผู้วิจัยนําเสนอนั้น เป็นที่เข้าใจว่าอาจมีผู้ทักท้วง 

ไม่น้อย กล่าวโดยเฉพาะข้อโต้แย้งในแง่กฎหมาย อาจพอยกตัวอย่างโดยคร่าวรวมถึงข้อหักล้างได้ ดังต่อไปน้ี 

1.4.1 ความสําคัญของการตีความโดยเคร่งครัดเพ่ือคุ้มครองสิทธิในทางทรัพย์สิน 

 ผู้ท่ีสนับสนุนแนวทางการตีความแบบเคร่งครัดโดยเฉพาะท่ีปรากฏตามแนวความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกาและ

คําพิพากษาของศาลที่มุ่งตีความอย่างเคร่งครัดยิ่งและปฏิเสธการได้ประโยชน์ตกแก่เอกชนอาจโต้แย้งได้ว่าความจําเป็นใน

การตีความเคร่งครัดเช่นนั้นยังคงจําเป็นอยู่มากกว่าการใช้แนวทางตามที่ผู้วิจัยเสนอ เพราะเป็นการจํากัดอํานาจรัฐและ

คุ้มครองสิทธิในทรัพย์สินของประชาชนที่ถูกเวนคืน กล่าวอีกแง่หนึ่งคือการตีความโดยใช้เกณฑ์และแนวทางตามรายงาน

วิจัยฉบับนี้อาจไม่ได้คุ้มครองสิทธิเช่นว่านั้นของเอกชนเพียงพอ อย่างไรก็ตาม รายงานวิจัยนี้ไม่ได้มุ่งหมายลดทอนการ

คุ้มครองสิทธิประชาชน หากแต่ในทางตรงกันข้าม ผู้วิจัยเชื่อว่าการมีหลักการกํากับการตีความที่เป็นระบบรอบคอบและ

คํานึงถึงบริบทการเวนคืนเพื่อรถไฟฟ้า ย่อมเป็นการคุ้มครองสิทธิในทรัพย์สินประชาชนและทําให้มั่นใจขึ้นได้ว่าการเวนคืน

และการใช้ประโยชน์จากทรัพย์สินที่เวนคืนนั้นเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะและอยู่ภายใต้ขอบวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือ

กิจการรถไฟฟ้าด้วย 

1.4.2 การเปิดช่องให้มีการเวนคืนโดยมิชอบ 

แนวทางที่ผู้วิจัยนําเสนอนั้นอาจถูกโต้แย้งคัดค้านได้เหมือนกันว่าเป็นการเปิดโอกาสให้เอกชนได้ประโยชน์ทาง

ธุรกิจการค้าภายใต้การดําเนินการตามกรอบ TOD ในลักษณะที่เป็นการมิชอบและกระทบสิทธิของเอกชน หรือเปิดประตู

ให้รัฐกล่าวอ้างประโยชน์สาธารณะอย่างกว้างขวางเพื่อสมคบกับเอกชนผู้ประกอบธุรกิจพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ แม้ว่า 

ความเสี่ยงเช่นว่าน้ีเป็นความที่ฟังขึ้นอย่างยิ่งและเป็นข้อกังวลที่ผู้วิจัยเห็นพ้องต้องด้วย แต่ผู้วิจัยเห็นว่าการตีความขอบ

วัตถุประสงค์ด้วยมีแนวทางพิจารณาสําหรับการตีความอย่างในกรณีงานวิจัยเช่นนี้ที่นําหลักการพัฒนาแบบ TOD มา

รองรับเช่นน้ีต่างหากท่ีจะช่วยคุ้มครองสิทธิในทรัพย์สินเพราะต้องมีกรณีท่ีฟังได้อย่างแท้จริงได้ และยังทําให้การตีความ

นั้นเป็นไปด้วยความรอบคอบลุ่มลึกอันช่วยลดความเสี่ยงของการใช้อํานาจเวนคืนโดยมิชอบซึ่งเป็นพฤติการณ์ที่ผู้วิจัย

ไม่อาจยอมรับได้เช่นกัน ทั้งนี้สมควรกล่าวซํ้าอีกครั้งว่า แนวทางการป้องกันปราบปรามความเสี่ยงจากการประพฤติมิ

ชอบหรือการเอื้อประโยชน์เอกชนรายหนึ่งรายใดเป็นพิเศษยังมีมาตรการทางกฎหมายอื่นอีกมากเพื่อจัดการปัญหา

ดังกล่าวมากกว่าการตีความอย่างเคร่งครัดอันทําให้ประโยชน์สาธารณะจํานวนมากจากการพัฒนาพื้นที่รอบสถานี

รถไฟฟ้าไม่ตกแก่สาธารณชน 
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1.4.3 การดําเนินการพัฒนาตามแนวทาง TOD กับการเวนคืนเป็นคนเรื่องกัน และการพัฒนาพื้นที่รอบ

รถไฟฟ้าไม่จําเป็นต้องใช้การเวนคืน 

จริงอยู่การนําที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้ามาใช้เพื่อ TOD มีทางเลือกอีกมากมายที่ไม่ต้องเวนคืน อาทิ การจัดรูปที่ดิน 

การเจรจาซื้อขาย ซึ่งดูเหมือนจะเป็นความเห็นที่ปรากฏจากเอกสารของหน่วยงานในไทย22 ผู้วิจัยมิได้ปฏิเสธข้อโต้แย้งข้อนี้ 

เพียงแต่การที่มีหนทางอื่นในการได้มาซึ่งที่ดินได้ตามกฎหมาย ก็มิได้หมายความว่ากรณีไม่มีความจําเป็นที่จะต้องมี 

การเวนคืน23 ดังท่ีได้อธิบายไปในบทท่ี 2 ว่า การดําเนินการพัฒนาตามแนวทาง TOD บางโครงการอาจจะไม่จําเป็นต้องใช้

การเวนคืน แต่การพัฒนาในอีกหลายกรณีก็ยังคงมีความจําเป็นอยู่ โดยเฉพาะหากมองมิติของการเวนคืนและแนวคิด TOD 

ในฐานะเป็นส่วนหนึ่งของกฎหมายการผังเมือง ซึ่งในส่วนนี้ขอให้สังเกตว่าความเกี่ยวข้องเชื่อมโยงส่วนนี้ปรากฏให้เห็นใน

การบัญญัติเร่ืองสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยหลายฉบับอีกด้วย 

นอกจากนั้น ผู้วิจัยมีความเห็นว่า การตีความเคร่งครัดแบบที่ผ่านมานั้นทําให้ทางเลือกนอกจากการเวนคืนย่ิง 

คับแคบลง เพราะทําให้มีแต่การพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ในทางการค้าหากําไรโดยแท้ของเอกชนพัฒนาไปก่อนหน้าแล้ว

จํานวนมาก อีกทั้งทางเลือกของการจัดรูปที่ดิน ซึ่งเป็นทางเลือกที่นักกฎหมายไทยรวมถึงความเห็นบางส่วนที่มาจากฟาก

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฏีกาเห็นว่าสามารถนํามาใช้แทนการเวนคืนได้นั้น ผู้วิจัยเห็นว่าการจัดรูปที่ดินในหลายกรณีก็

ข้องเก่ียวกับการใช้อํานาจรัฐและอาจให้ผลเสมือนการเวนคืน ซ่ึงก็ต้องย้อนกลับมาพิจารณาถึงขอบวัตถุประสงค์เพ่ือกิจการ

อันเป็นประโยชน์สาธารณะที่เป็นหนึ่งในเรื่องที่ผู้วิจัยต้องการช่วยให้กฎหมายไทยมีการตีความที่ละเอียดลึกซึ้งยิ่งขึ้น กรณี

จึงไม่อาจหลีกเลี่ยงที่จะปฏิเสธความเกี่ยวข้องและความสําคัญของการพัฒนาแนวทางการตีความเรื่องของการเวนคืนให้ 

ลุ่มลึกข้ึน โดยเฉพาะในบริบทของการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีรถไฟฟ้า 

1.4.4 สถานะทางกฎหมายและความชอบธรรมของแนวทางวิเคราะห์ 

กรณีอาจโต้แย้งได้ว่า TOD ไม่ใช่กฎหมาย จึงไม่ควรเอามาใช้พิจารณา มิเช่นนั้นต้องแก้กฎหมายให้มีการพัฒนา

เมืองตามแนวทาง TOD เฉพาะก่อน โดยที่กฎหมายที่เอื ้อให้มีการพัฒนาตามแนวทาง TOD และใช้เป็นหลักเกณฑ์ 

การพิจารณาน้ันยังไม่เป็นระบบและยังรับฟังไม่ได้ว่าในประเทศไทยมีการรองรับการพัฒนาโครงการตามแนวคิด TOD แล้ว 

อย่างไรก็ตาม ดังได้อภิปรายไปในหลายวาระว่า รายงานวิจัยฉบับนี้มิได้ยกสถานะ TOD เป็นหลักกฎหมายแต่ประการใด 

เป็นการใช้ประกอบการตีความและเพื่อหาหลักเกณฑ์ให้ตีความกฎหมายได้แม่นยํา สอดคล้องกับบริบทเท่านั้น กล่าวคือ 

ยิ่งเป็นสิ่งที่ทําให้ใช้กฎหมายได้ดียิ่งขึ้น นอกจากนั้นจากที่ได้อธิบายไปในบทที่ 2 ผู้วิจัยยังคงยืนยันข้อค้นพบของงานวิจัย

ฉบับนี้ว่า มาตรการทางกฎหมายที่มีอยู ่ในไทยนั้น เมื ่อพิเคราะห์ภาพรวมประกอบกับแนวนโยบายของทางภาครัฐ 

จํานวนมาก ย่อมพอรับฟังได้แล้วว่ารับรองการพัฒนาพ้ืนท่ีในกรอบ TOD อย่างน้อยก็ในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร ต้ังแต่ พ.ศ. 

2556 เป็นต้นมา แม้จะยังไม่เป็นระบบเด่นชัดและมีการยืนยันชัดแจ้งโดยผู้ร่างกฎหมายเองก็ตาม 

 
 22 ฝ่ายกฎหมายที่ดิน สิ่งก่อสร้าง และการเกษตร กองกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, การใช้

ประโยชน์ที่ดินเพื่อการพัฒนาพื้นที่บริเวณสถานีรถไฟฟ้า 2558. 
23 ขอให้สังเกตถึงรากฐานทางทฤษฏีเกี่ยวกับความจําเป็นของการเวนคืนซึ่งได้อธิบายไปก่อนหน้าแล้วว่ามีส่วนหนึ่งที่ตั้งต้นจากปัญหาที่ชื่อว่า 

“holdout problem.”  
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1.4.5 แนวทางวิเคราะห์ยังขาดรายละเอียดและอาจเปิดช่องให้มีการนําไปบิดเบือนเพื่อเป็นความชอบธรรม

ในการเวนคืน 

การพัฒนาเกณฑ์ชี้วัดและคําถามสําคัญข้างต้นนั้นอาจถูกวิจารณ์ได้ว่าเป็นเกณฑ์ที่วัดผลผ่านไม่ผ่าน ทั้งที่ไม่ได้มี

ตัวเลขชัดเจนแน่นอนและไม่ได้คํานึงถึงรายละเอียดเข้าไปด้วย แม้ผู้วิจัยเองยอมรับจุดอ่อนข้อนี้แต่โดยดี แต่ดังที่ได้อธิบาย

ไปแต่ต้นว่างานเขียนข้อนี้มีเจตนาที่จะริเริ่มการเพิ่มความลุ่มลึกของการตีความกฎหมายด้วยการหาเกณฑ์ที่มีความชัดเจน

ในระดับหนึ่ง ฉะนั้นทางออกต่อจุดอ่อนของงานวิจัยข้อนี้น่าจะเป็นการนําไปพัฒนาต่อยอดหรือเพิ่มเติมรายละเอียด

มากกว่าจะปล่อยให้การตีความที่เคร่งครัดลายลักษณ์อักษรโดยปราศจากการคํานึงถึงหลักการพัฒนาเมืองตามแนวทาง 

TOD ตลอดจนการมองข้ามกลไกทางกฎหมายท่ีพอเปิดช่องให้มีการพัฒนาเมืองเช่นว่าน้ันอยู่อย่างท่ีเกิดข้ึนในปัจจุบัน 

 

2. การนําแนวทางวิเคราะห์ความชอบด้วยกฎหมายของการนําที่ดินที่เวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าไปใช้พัฒนา

เป็นโครงการท่ีอยู่อาศัยของเอกชนมาพิจารณากับข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก 

โดยเหตุท่ีคดีแอชตัน อโศก เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับอาคารอยู่อาศัยของเอกชนที่มีขนาดใหญ่และพัวพันกับประเด็นการใช้

ท่ีดินจากการเวนคืนรอบสถานีรถไฟฟ้า กรณีจึงเป็นการเหมาะสมท่ีจะนําเอาข้อมูลข้อเท็จจริงในคดีมาวิเคราะห์และปรับใช้

เข้ากับแนวทางวิเคราะห์ขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าที่ได้อธิบายในบทก่อน สําหรับเนื้อหาย่อยใน

ส่วนน้ีจะเร่ิมด้วยการสรุปข้อเท็จจริงสําคัญและประเด็นข้อกฎหมายในคดีก่อนท่ีจะนําเอามาปรับใช้ต่อไปในหัวข้อถัดไป 

2.1 ข้ันตอนท่ีหน่ึง: พิจารณาความเหมาะสมรายด้าน 

เน้ือหาส่วนน้ีเป็นการนําแนวทางพิเคราะห์การนําท่ีดินท่ีได้จากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าไปใช้พัฒนาเป็นโครงการท่ีอยู่

อาศัยของเอกชนในหัวข้อก่อน มาพิจารณากับข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศก โดยการจะรับฟังได้ว่าโครงการแอชตัน อโศก 

มีศักยภาพที่จะพัฒนาสอดคล้องกับแนวคิด TOD ก็จะต้องผ่านเกณฑ์ทั้ง 3 ด้าน ก่อนที่จะไปตรวจสอบผ่านข้อคําถาม

สําคัญในข้ันตอนท่ีสอง  

 

 2.1.1 ด้านปัจจัยความเหมาะสมของข้อกฎหมายสําหรับการพัฒนาโครงการตามแนวทาง TOD  

 โครงการแอชตัน อโศกผ่านการประเมินด้านปัจจัยนี้ เพราะผ่านทุกดัชนีชี้วัด อันจะอธิบายขยายความเพิ่มเติม

โดยสังเขป ดังน้ี 

(ก) ตัวช้ีวัดท่ี 1: ท่ีดินท่ีต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีอนุญาตให้มีการใช้ท่ีดินเพ่ือการอยู่อาศัยได้ 

ในบริเวณที ่แอชตัน อโศก ตั ้งอยู ่เป็นพื ้นที ่พาณิชยกรรมระดับ 5 (พ.5) ในบริเวณ พ.5-3 ซึ ่งเป็นพื ้นท่ี 

พาณิชยกรรมระดับสูงสุด ที่กําหนดลักษณะการใช้ว่า “เป็นที่ดินประเภทพาณิชยกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ใช้ประโยชน์ 

เป็นศูนย์พาณิชยกรรมหลัก เพื่อส่งเสริมความเป็นศูนย์กลางทางธุรกิจ การค้า การบริการ นันทนาการ และการท่องเที่ยว

ในระดับภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้” และสูงยิ่งกว่าพื้นที่พาณิชยกรรม พ.4 ซึ่งมีไว้สําหรับ “เป็นที่ดินประเภท 

พาณิชยกรรมที่มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ใช้ประโยชน์ เป็นศูนย์พาณิชยกรรมรอง เพื่อส่งเสริมความเป็นศูนย์กลางทางธุรกิจ 
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การค้า การบริการ และนันทนาการ ในบริเวณโดยรอบเขตการให้บริการของระบบขนส่งมวลชน” 24 ตามกฎกระทรวงให้

ใช้บังคับผังเมืองรวมในกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ซึ่งในบริเวณดังกล่าว มีกิจกรรมที่อนุญาตได้หลากหลายทั้งในเรื่องท่ี

อยู่อาศัย พาณิชยกรรม และการใช้ประโยชน์อื่นมากมาย และเป็นที่ส่งเสริมความหนาแน่นและกิจกรรรมที่หลากหลาย 

มากท่ีสุดอันหน่ึงในบรรดาข้อกําหนดการใช้ประโยชน์อ่ืน โครงการฯ จึงผ่านตัวช้ีวัดน้ีได้อย่างไม่ยากเย็นนัก 

(ข) ตัวช้ีวัดท่ี 2: ท่ีดินอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีอนุญาตให้มีการใช้ท่ีดินเพ่ือท่ีอยู่อาศัยความหนาแน่นสูง 

พื้นที่ พ.5 ซึ่งเป็นพื้นที่ที่โครงการแอชตัน อโศกตั้งอยู่นั้น มีการส่งเสริมกิจกรรมที่อยู่อาศัย เพราะพื้นที่การใช้

ประโยชน์ที่ดินประเภท พ.4 และ พ.5 นั้น มีลักษณะส่งเสริมการสร้างที่อยู่อาศัย เพราะไม่มีข้อจํากัดการใช้ประโยชน์

สําหรับที่อยู่อาศัยรวมแบบประเภทการใช้ที่ดินตั้งแต่ พ.1-พ.3 ซึ่งอยู่ระดับการใช้งานตํ่ากว่า25 นอกจากนั้น ค่า FAR ของ

พื้นที่ พ.5 นี้มีค่า FAR สูงถึง 10 นับได้ว่าสูงที่สุดในบรรดาพื้นที่พาณิชยกรรม และอันที่จริง สูงที่สุดในบรรดาประเภท 

การใช้ประโยชน์ท่ีดินในกรุงเทพมหานครท้ังหมดด้วย พ้ืนท่ีน้ีจึงได้รับการวางผังให้มีการพัฒนาหนาแน่นสูงอย่างมีนัยสําคัญ 

และหากเป็นพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าเหมาะสมกับ TOD มากเช่นกัน นอกจากนั้น ยังเป็นพื้นท่ีซึ่งเปิดให้มีการขอมาตรการ 

FAR Bonus บางประเภทได้ อันอาจทําให้ค่า FAR ขยายเพิ่มได้อีกอย่างน้อยร้อยละ 2026 จะเห็นได้ว่าโครงการแอชตัน 

อโศก นับได้ว่าผ่านดัชนีช้ีวัดส่วนน้ีเน่ืองจากต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีอนุญาตให้มีการใช้ท่ีดินเพ่ือท่ีอยู่อาศัยความหนาแน่นสูง 

(ค) ตัวช้ีวัดท่ี 3 โครงการไม่ได้ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีมีเกณฑ์เรียกร้องจํานวนท่ีจอดรถข้ันต่ํามากกว่าพ้ืนท่ีอ่ืนอย่างมี

นัยสําคัญ 

ท่ีดินประเภท พ.5 ตําแหน่ง พ.5-3 ตามผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร ท่ีโครงการแอชตัน อโศกต้ังอยู่น้ันอยู่ภายใต้

เกณฑ์การจอดรถขั้นตํ่าที่ใช้บังคับทั่วไปในกรุงเทพมหานคร27  และจากการตรวจสอบเบื้องต้น ไม่พบว่ามีการกําหนด

เง่ือนไขท่ีเรียกร้องจํานวนท่ีจอดรถมากกว่าเกณฑ์ดังกล่าวเป็นกรณีพิเศษ ทําให้ตัวโครงการน้ันผ่านดัชนีส่วนน้ีเช่นกัน 

 (ง) ตัวชี้วัดที่ 4 มีมาตรการทางผังเมืองและควบคุมอาคารใดส่งเสริมพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนเป็นกรณี

พิเศษ 
ท่ีดินประเภท พ.5 ในตําแหน่ง พ.5-3 เป็นพ้ืนท่ีท่ีประเภทพาณิชยกรรมระดับสูงสุด และจากการสํารวจตรวจสอบ

ก็พบว่ามีมาตรการผังเมืองและควบคุมอาคารที่พอรับได้ว่าเป็นการส่งเสริมพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนเป็นกรณีพิเศษ  

ในยามท่ีในประเทศไทยยังไม่มีรูปแบบการกําหนดกฎหมายว่าด้วยการพัฒนาเมืองแบบ TOD เป็นการเฉพาะ ดังน้ี 

- ตําแหน่งแห่งท่ี: ในกรุงเทพมหานครฯ ตําแหน่ง พ.5 จํานวนมากได้กําหนดไว้ในพื้นที่ที่มีศักยภาพใช้ประโยชน์

เชิงพาณิชกรรมสูงมาก และที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้าจํานวนมากนั้นอยู่ภายใต้การใช้ประโยชน์ประเภทดังกล่าว โดยมีนิยาม

กําหนดไว้ว่า “เป็นท่ีดินประเภทพาณิชยกรรมท่ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ใช้ประโยชน์ เป็นศูนย์พาณิชยกรรมหลัก เพ่ือส่งเสริม

ความเป็นศูนย์กลางทางธุรกิจ การค้า การบริการ นันทนาการ และการท่องเท่ียวในระดับภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้”  

 
 24 กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ข้อ 21 และ 22. 

 25 กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ข้อ 18-20 หรือตามตารางที่ 2 ในงานวิจัยบทที่ 2. 
26 กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ข้อ 50. 
27 กฎกระทรวง ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2517) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร พุทธศักราช 2479 ประกอบข้อบัญญัติ

กรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544. 
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- เงื่อนไขในการอนุญาตการใช้ที่ดินบางประเภท: เงื่อนไขค่อนข้างยืดหยุ่น และมีหลายกรณีที่การใช้ประโยชน์

ที่ดินบางประเภทอาจได้รับการผ่อนปรนหากอยู่ภายในระยะ 500 เมตรจากรถไฟฟ้า และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง ในการใช้

ที่ดินประเภทที่อยู่อาศัยรวมขนาดใหญ่ ที่การใช้ที่ดินพาณิชยกรรมระดับ 1-3 มีลักษณะเข้มงวดแต่ผ่อนปรนกับกรณีที่ติด

กับรถไฟฟ้า แต่ในกรณีอย่าง พ.4 และ พ.5 กลับทําให้ข้อกําหนดดังกล่าวผ่อนปรนย่ิงข้ึนไปอีก28 ซ่ึงดังกล่าวไปหลายโอกาส

ว่าจริงอยู่แม้โดยวัตถุประสงค์เงื่อนไขจํานวนนี้ อาจไม่ได้มีเจตนาแรกเริ่มกําหนดเพื่อวัตถุประสงค์ที่เน้นไปที่การ TOD 

โดยตรง อาทิ อาจเรื่องความปลอดภัยหรือการจราจรเป็นสําคัญ แต่แนวคิดเน้นให้กิจกรรมความหนาแน่นสูงติดสถานี

รถไฟฟ้าได้เพื่อให้ใช้เป็นกรณีทางเลือกการติดเขตทางขนาดใหญ่เพื่อในอีกแง่เป็นทางเลือกได้ก็ล้วนเป็นแนวคิด TOD ได้

เช่นเดียวกัน 

- มาตรการเพิ่มอัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน (FAR Bonus): พื้นที่ พ.5-3 ของที่ดินในโครงการนั้นอยู่ใน

พ้ืนท่ีท่ีผู้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์สามารถขอ FAR Bonus เพ่ือขยายอัตราส่วน FAR ได้หลายประเภท เพียงแต่ไม่สามารถขอ 

FAR Bonus สําหรับสถานที่จอดรถภายในระยะ 500 เมตร รอบสถานีรถไฟฟ้าได้ เนื่องจากสถานีสุขุมวิทไม่ได้รวมอยู่ใน

สถานีเป้าหมายตามผังเมืองรวม29 แต่ก็ไม่ได้ปิดช่องการขอมาตรการ FAR Bonus ในส่วนอื่นเพิ่มอันจะช่วยทําให้ค่า FAR 

ในพ้ืนท่ีโครงการสามารถขยับจากอัตราเพดานเดิมท่ีมีค่าสูงท่ีสุดในกรุงเทพมหานครอยู่แล้วจาก 10 เป็น 1230 
 

ตารางที่ปรากฏด้านล่างนี้เป็นตารางสรุปสําหรับการวิเคราะห์ด้านปัจจัยความเหมาะสมของข้อกฎหมายสําหรับ

การพัฒนาโครงการตามแนวทาง TOD ของโครงการแอชตัน อโศก ซ่ึงจะนํามาแปรผลและพิเคราะห์กับปัจจัยด้านอ่ืนต่อไป

ในหัวข้อ 2.1.4 

 
 28 กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ข้อ 21 และ 22 หรือตามตารางที่ 2 ในงานวิจัยบทที่ 2. 

 29 กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ข้อ 54. 
30 ดู กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ข้อ 56. 

ลําดับ ตัวช้ีวัด เกณฑ์ผ่าน  ข้อเท็จจริง ผลประเมิน 

1 

ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีกฎหมายอนุญาตให้มี

การใช้ประโยชน์ท่ีดินประเภทท่ีอยู่

อาศัย 

ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีสร้างท่ีอยู่

อาศัยได้ตามผังเมืองรวม 

สร้างอาคารท่ีอยู่อาศัยรวม

ได้ โดยไม่ถูกจํากัดตามข้อ 

22 กฎกระทรวงฯ 

ผ่าน 

2 

ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีกฎหมายอนุญาตให้มี

การใช้ประโยชน์ท่ีดินประเภทท่ีอยู่

อาศัยความหนาแน่นสูงได้ และมีอยู่

ในพ้ืนท่ีท่ีมีความหนาแน่นของ

กิจกรรมท่ีอยู่อาศัยสูง 

เป็นพ้ืนท่ีสร้างท่ีอยู่อาศัย

ความหนาแน่นสูงได้ โดยมี 

FAR อย่างน้อย 6 ในเขต

พ้ืนท่ีอยู่อาศัย และอย่าง

น้อย 8 ในเขตพ้ืนท่ี 

พาณิชยกรรม 

เป็นพ้ืนท่ีสร้างท่ีอยู่อาศัย

ความหนาแน่นสูงได้ โดย

ไม่ถูกจํากัดตามข้อ 22 กฎ

กระทรวงฯ และมี 

อัตราส่วน FAR ท่ี 10:1 

ผ่าน 
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ตารางที่ 7 การวิเคราะห์ด้านปัจจัยความเหมาะสมของข้อกฎหมายสําหรับการพัฒนาโครงการตามแนวทาง TOD ของ

โครงการแอชตัน อโศก 

 

2.1.2 ข้อพิจารณาด้านสภาพการใช้ประโยชน์ท่ีดินและรูปแบบขนส่งมวลชนในพ้ืนท่ี 

โครงการแอชตัน อโศก ผ่านทุกดัชนีช้ีวัดในด้านสภาพการใช้ประโยชน์ท่ีดินและรูปแบบขนส่งมวลชนในพ้ืนท่ี ดังมี

รายละเอียดโดยคร่าว ดังน้ี 

(ก) ตัวช้ีวัดท่ี 1: ต้องต้ังอยู่ในระยะห่างสถานีขนส่งมวลชนไม่มาก 

 แอชตัน อโศก อยู่ใกล้กับทั้งสถานีรถไฟฟ้ามหานคร สายสีนํ้าเงิน (MRT) สถานีสุขุมวิท และรถไฟฟ้าสายสีเขียว 

(BTS) สถานีอโศก โดยปรากฏว่า โครงการอาคารชุดแอชตัน อโศก มีระยะห่างระหว่างจากสถานีสุขุมวิท 30 เมตร และ

จากสถานีอโศกเป็นระยะ 350 เมตร ซึ่งระยะดังกล่าวที่เหมาะสมในการพัฒนาแบบ TOD ผู้วิจัยจึงเห็นว่าทําเลที่ตั้งของ

โครงการผ่านเกณฑ์ในดัชนีข้อน้ี 

(ข) ตัวช้ีวัดท่ี 2 รูปแบบขนส่งมวลชนมีความหลากหลาย 

 ในบริเวณโครงการแอชตัน อโศก ซึ่งตั้งอยู่ใกล้สี่แยกอโศก อยู่ติดกับฝั่งถนนอโศกมนตรีนั้น มีขนส่งมวลชน

หลากหลาย นอกจากมีสถานีรถไฟฟ้าสองสายท่ีแม้จะเป็นคนละระบบแต่ก็พอเชื่อมต่อถึงกันได้แล้ว ยังอยู่ใกล้ป้ายรถ

โดยสารประจําทางริมปากทางเข้าสถานีรถไฟฟ้าสุขุมวิทในฝั่งถนนอโศกมนตรี และใกล้กับห้างสรรพสินค้าเทอร์มินัล 21 

และ อาคารไทม์ สแควร์ ฝั่งถนนสุขุมวิท โดยมีรถให้บริการหลายสาย31 ทั้งยังมีวินรถจักรยานยนต์รับจ้างในละแวก ทําเล

ที่ตั้งจึงเหมาะสมท่ีทําให้เกิดการเปลี่ยนถ่ายระหว่างรถไฟฟ้าแต่ละสายรวมถึงรถไฟฟ้าอื่นขนส่งมวลชนอื่น ทําให้ในพื้นท่ี

ของแอชตัน อโศก จึงผ่านเกณฑ์น้ีเช่นกัน 

 

 
 31 บริษัท ไท-ไท วิศวกร จํากัด (เชิงอรรถ 1) 3-36. 

3 

โครงการไม่ได้ต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีท่ีมีเกณฑ์

เรียกร้องจํานวนท่ีจอดรถข้ันต่ํา

มากกว่าพ้ืนท่ีอ่ืนอย่างมีนัยสําคัญ 

ไม่เกินไปกว่าเกณฑ์

กฎกระทรวงฉบับท่ี 7 

ออกตามความในพ.ร.บ.

ควบคุมอาคารฯ 

อยู่ภายใต้เกณฑ์

กฎกระทรวงฉบับท่ี 7 

ออกตามความในพ.ร.บ.

ควบคุมอาคารฯ ตามปกติ 

ผ่าน 

4 

มีมาตรการทางผังเมืองและควบคุม

อาคารใดส่งเสริมพ้ืนท่ีรอบสถานี

ขนส่งมวลชนเป็นกรณีพิเศษ 

ต้องมีมาตรการส่งเสริม

พิเศษ 

พอจะมีมาตรการท่ีบ่งช้ีถึง

การสนับสนุนอยู่บ้าง 
ผ่าน 

สรุป 

เกณฑ์ท่ีนับว่าพ้ืนท่ีโครงการมีความ

เหมาะสมทางกฎหมายในการพัฒนา

แบบ TOD 

ต้องผ่านทุกตัวช้ีวัด ผ่านทุกตัวช้ีวัด ผ่าน 
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(ค) ตัวช้ีวัดท่ี 3 สภาพจราจรต้องเอ้ือต่อการทํา TOD  

 จากข้อเท็จจริง แอชตัน อโศกอยู่ในบริเวณถนนอโศกมนตรี ตัดถนนสุขุมวิท อันเป็นถนนสายหลักเส้นหนึ่งของ

กรุงเทพมหานคร และมีรายงานและสถิติจํานวนมากที ่ยืนยันสถาพการณ์การจราจรที ่ติดขัดหนาแน่นอย่างมาก  

การสนับสนุนการเพิ่มทางเลือกการเดินทางด้วยการลดการใช้ยานพาหนะส่วนบุคคลผ่านการพัฒนาที่ดินในรูปแบบ TOD 

จึงเหมาะสม ด้วยเหตุน้ีโครงการแอชตัน อโศกจึงผ่านตัวช้ีวัดน้ี  

 (ง) ตัวช้ีวัดท่ี 4 มีความหลายหลายของกิจกรรมในพ้ืนท่ีปัจจุบัน 

 นอกจากท่ีกล่าวไปแล้วว่าพ้ืนท่ี พ.5 ท่ีโครงการแอชตัน อโศกน้ัน เป็นพ้ืนท่ีสนับสนุนกิจกรรมการใช้ประโยชน์

ตามข้อกําหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินตามผังเมืองรวมแล้ว ยังปรากฏด้วยว่าพ้ืนท่ีโดยรอบน้ันมีกิจกรรมการใช้ประโยชน์

ท่ีดินท่ีหลากหลายตามความเป็นจริง โดยอาจยกตัวอย่างได้จากแผนภาพ รวม 2 แผนภาพด้านล่าง 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 

 

 

แผนภาพท่ี 5 แสดงกิจกรรมรอบพ้ืนท่ีต้ังโครงการแอชตัน อโศก ช่วงก่อนปี 2562 
 

ท่ีมา: รายงานวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อม โครงการแอชตัน อโศก ซ่ึงอ้างอิงจากฐานข้อมูลของสํานักผังเมือง

กรุงเทพมหานคร32 

 
 32 บริษัท ไท-ไท วิศวกร จํากัด (เชิงอรรถ 1) 3-29. 
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แผนภาพท่ี 6 แสดงกิจกรรมรอบพ้ืนท่ีต้ังโครงการแอชตัน อโศกช่วงหลัง พ.ศ. 2562 
 

ท่ีมา: ฐานข้อมูลอาคารและการใช้ประโยชน์ของกรุงเทพมหานคร ปี พ.ศ. 2562 ของกรุงเทพมหานคร33 

 

จากภาพทั้งสองจะเห็นได้ว่ากิจกรรมการใช้ประโยชน์ที่ดินในบริเวณโครงการแอชตัน อโศก มีความหลากหลาย

โดยเฉพาะที ่ปรากฎเป็นสีเหลืองและสีแดงในรูปที ่เป็นสัญลักษณ์แสดงการใช้ประโยชน์ประเภทที ่อยู ่อาศัยและ 

พาณิชยกรรมตามลําดับ  

 

(จ) ตัวช้ีวัดท่ี 5 ระบบขนส่งมวลชนโดยเฉพาะทางรางในพ้ืนท่ีมีประสิทธิภาพ 

 ระบบรถไฟฟ้าสายสีนํ้าเงินและสายสีเขียวรอบแอชตัน อโศกนั้น เป็นรถไฟฟ้าขนาดหนัก ประเภทโดยสารขนส่ง

มวลชนขนาดหนัก (rapid transit) สําหรับใช้เดินทางในเมือง ทําให้มีความจุผู ้โดยสารพอสมควรและมีรอบความถี่ท่ี

เหมาะสมสําหรับการเดินทางในเมือง เมื่อเปรียบเทียบกับภาพรวมระบบรางในประเทศไทยแล้วก็รับฟังได้ว่าเป็นระบบที่มี

ประสิทธิภาพ ฉะน้ันท่ีต้ังของโครงการท่ีรายล้อมด้วยระบบรถไฟฟ้าท้ังสองข้างต้นจึงผ่านเกณฑ์ข้อน้ีด้วย 

 

(ฉ) ตัวช้ีวัดท่ี 6 บริเวณพ้ืนท่ีโครงการน้ันเป็นพ้ืนท่ีท่ีคนเดินเท้าสามารถสัญจรด้วยการเดินเท้าอย่างสะดวก 

 โครงการแอชตัน อโศกอยู่ในบริเวณใกล้กับที่ดินหัวมุมสี่แยกอโศก โดยมีฟุตบาธที่กว้างพอสมควร และทางเดิน

เข้าอาคารซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของโครงการที่ใช้ที่ดินที่เวนคืนมานั้นสามารถเดินเข้าสู่ถนนอโศกมนตรีได้โดยตรง จึงเป็นพื้นที่ท่ี

พอนับได้ว่าส่งเสริมการเดินทางด้วยการเดินเท้าได้พอสมควร เมื่อการเดินเท้าเป็นปัจจัยหนึ่งที่ใช้พิจารณาความเหมาะสม

ของการดําเนินการพัฒนาเมืองแบบ TOD ดังน้ันกรณีจึงผ่านดัชนีช้ีวัดในส่วนน้ีเช่นกัน 

 
 33 ส ํ า น ั ก ก า ร ว า ง ผ ั ง แ ล ะ พ ั ฒ น า เ ม ื อ ง , อ า ค า ร แ ล ะ ก า ร ใ ช ้ ป ร ะ โ ย ช น ์ ข อ ง ก ร ุ ง เ ท พ ม ห า น ค ร  ป ี  พ . ศ .  2562 

<https://webportal.bangkok.go.th/cpud/page/sub/27872/ข้อมูลอาคารใน-กทมและผังเมืองรวม-กทม-Dashboard> accessed 16 February 2025. 
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ตารางที่ปรากฏด้านล่างนี้เป็นตารางสรุปสําหรับการวิเคราะห์ด้านสภาพการใช้ประโยชน์ที่ดินและรูปแบบขนส่ง

มวลชนในพ้ืนท่ีของโครงการแอชตัน อโศก ซ่ึงจะนํามาแปรผลและพิเคราะห์กับปัจจัยด้านอ่ืนต่อไปในหัวข้อ 2.1.4 

ตารางท่ี 8 สรุปผลการประเมินด้านสภาพการใช้ประโยชน์ท่ีดินและรูปแบบขนส่งมวลชนในพ้ืนท่ีของโครงการ แอชตัน อโศก 

 

ลําดับ ตัวช้ีวัด เกณฑ์ผ่าน ข้อเท็จจริง ผลประเมิน 

1 

ตั ้งอย ู ่ ในระยะห่างขนส่ง

มวลชนไม่มาก 

ไม่เกิน 500 เมตร (แต่ถ้าเกิน

กว่า 1 กิโลเมตร ย่อมถือว่าไม่

ผ่านทุกตัวชี้วัดทันที) 

ตั้งอยู่ใน 30 เมตร จากสถานี 

MRT สุขุมวิท และ 350 เมตร

จากสถานี BTS อโศก 

ผ่าน 

2 

ร ูปแบบขนส ่ งมวลชนมี

ความหลากหลาย 

มรีปูแบบระบบขนสง่มวลชนมี

ค ว า ม ห ล า ก ห ล า ย  เ ป็ น

ทางเล ือกให ้ผ ู ้ ส ัญจรและ

เปลี ่ยนถ่ายการเด ินทางใน

ละแวกสถานีรถไฟฟ้า 

มีทั้งรถไฟฟ้าสองสาย มีรถเมล์

หลายสาย วินจ ักรยานยนต์

รับจ้าง  ผ่าน 

3 
มีสภาพจราจรเอื้อต่อการใช้ 

TOD  

จ ร า จ ร ท า ง บ ก ม ี ค ว า ม

หนาแน่นหรือติดขัด 

จราจรหนาแน ่นและต ิดขัด

อย่างมาก 
ผ่าน 

4 

กิจกรรมในพื ้นท ี ่ม ีความ

หลากหลาย 

การใช้ประโยชน์ที ่ดินทั ้งที ่มี

การอนุญาตให้กระทําได้ และ

ตามสภาพความเป ็นจร ิงมี

ความหลากหลาย 

เมื ่อสังเกตเปรียบเทียบจาก

ป ร ะ เ ภ ท อ า ค า ร โ ด ย ร อ บ 

อนุมานได้ว่าการใช้ประโยชน์มี

ความหลากหลาย 

ผ่าน 

5 

ร ะ บ บ ข น ส ่ ง ม ว ล ช น

โดยเฉพาะทางรางในพื้นที่มี

ประสิทธิภาพ 

มีระบบขนส่งที่มีประสิทธิภาพ 

โดยเฉพาะการขนส่งทางราง 

อันเป็นการจูงใจให้มีผู ้มาใช้

บริการ 

ระบบรถไฟฟ ้าท ั ้ งสองสาย

โดยรอบเป็นรถไฟฟ้าในเมืองที่

มีรอบถี่ค่อนข้างสูง 
ผ่าน 

6 

บริเวณพื ้นที ่โครงการนั้น

เป ็นพ ื ้นท ี ่ท ี ่ คนเด ิน เท้า

สามารถสัญจรด้วยการเดิน

เท้าอย่างสะดวก 

เป ็ นพ ื ้ นท ี ่ สน ั บสน ุนการ

เดินทางเท้า  

อยู ่ใกล้ถนนใหญ่และถนนหัว

มุม ทั้งยังมีฟุตบาธที่ใช้เดินเท้า

ได ้
ผ่าน 

สรุป 

สรุปเกณฑ์การผ่านในด้าน

สภาพการใช้ประโยชน์ที่ดิน

และรูปแบบขนส่งมวลชน

ในพื้นที่ 

ต้องผ่านอย่างน้อย 5 จาก 6 

ดัชนี โดยต้องผ่านดัชนีที่ 1  
ต้องผ่านทุกตัวชี้วัด ผ่าน 
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2.1.3 ข้อพิจารณาด้านความเหมาะสมการใช้ประโยชน์ในทรัพย์ท่ีเวนคืน    

 โครงการแอชตัน อโศก ผ่านดัชนีช้ีวัดด้านความเหมาะสมการใช้ประโยชน์ในทรัพย์ท่ีเวนคืน เป็นจํานวน 4 จาก 5 

ตัวชี้วัด จึงเป็นกรณีที่ผ่านการประเมินด้านความเหมาะสมข้างต้น อย่างไรก็ดี จะได้กล่าวต่อไปว่ากรณีสมควรอย่างยิ่งที่จะ

มีการปรับปรุงในส่วนดัชนีช้ีวัดท่ีไม่ผ่านอยู่ 1 ข้อ  

 (ก) ดัชนีชี้วัดที่ 1 เป็นการสร้างโครงการที่อยู่อาศัยความหนาแน่นสูงตามที่ผังเมืองรวมอนุญาตอย่างเต็ม

ศักยภาพ 

 เนื้อที่ของที่ดินทั้งสามแปลงของโครงการแอชตัน อโศก มีเนื้อท่ี 4,590.4 ตารางเมตร ซึ่งอัตราส่วนพื้นที่อาคาร

รวมต่อพื้นที่ดินในบริเวณดังกล่าวกําหนดไว้ที่ 10 เท่า ซึ่งนับว่าเป็นอัตราส่วนที่สูงที่สุดในกรุงเทพมหานคร หากแต่ยัง

ปรากฏว่าทางโครงการได้มีการขอ FAR Bonus เพิ่มจากการมีพื้นที่รับนํ้า34 ซึ่งสามารถกระทําได้เพราะพื้นที่ดังกล่าวอยู่ใน

เขตที่อนุญาตให้มีการขอ FAR Bonus ได้ ซึ่งตัวอาคารนั้นรวมมีพื้นที่อาคารที่ใช้คิดอัตราส่วนกับพื้นที่ดิน 54,780.14 

ตารางเมตร คิดเป็นอัตราส่วนราว 11.93 เท่า ซ่ึงใกล้เคียงกับเพดานการขอเพ่ิม FAR ท่ีตามผังเมืองรวมจะขอได้ไม่เกินร้อย

ละ 20 ของค่า FAR เดิม กล่าวคือจากอัตราสูงสุดที่ 10 เป็น 1235 การสร้างอาคารที่อยู่อาศัยรวมขนาดใหญ่ที่ใช้พื้นท่ี

อาคารกว่าร้อยละ 12 จึงนับว่าเป็นการสร้างโครงการที่อยู่อาศัยความหนาแน่นสูงเต็มตามศักยภาพที่กฎหมายว่าด้วยการ

ผังเมืองกําหนดไว้อันเป็นปัจจัยช้ีขาดของการประเมินตามดัชนีน้ีได้อย่างเห็นประจักษ์ 

 (ข) ดัชนีชี้วัดที่ 2 มีการใช้ประโยชน์จากกลไกหรือสิทธิพิเศษตามกฎหมายผังเมืองในบริเวณรอบสถานีขนส่ง

มวลชน 

 จากท่ีกล่าวไปข้างต้น เม่ือมีการก่อสร้างอาคารเต็มค่า FAR ท่ีมีการขอ FAR Bonus สอดรับกับความมุ่งหมายของ

การกําหนดพ้ืนท่ีพาณิชยกรรมระดับสูง ระดับ พ. 5 ทําให้ค่า FAR ขยับจากค่าท่ีสูงท่ีสุดในผังเมืองรวมของกรุงเทพมหานคร

ที่ 10 เป็นเกือบจะเท่ากับ 12 การนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้เป็นทางเข้าอาคารที่อยู่อาศัยขนาดใหญ่ดังกล่าวจึงเป็น

การพัฒนาท่ีดินอย่างเต็มศักยภาพทางกฎหมายและนับได้ว่าสอดรับกับการพัฒนาตามแนวทาง TOD ด้วย 

(ค) ดัชนีช้ีวัดท่ี 3 มีการก่อสร้างสถานท่ีจอดรถไม่สูงไม่เกินกว่าเกณฑ์มาตรฐานข้ันต่ําท่ีกฎกระทรวงกําหนดมาก 

ในพ้ืนท่ีทําเลท่ีต้ังของโครงการแอชตัน อโศก อยู่ในกรุงเทพมหานครท่ีมีการใช้มาตรฐานท่ีจอดรถข้ันต่ําใช้ท้ังเมือง 

โดยอาคารแอชตัน อโศก ซึ่งในทางกฎหมายนับเป็นอาคารชุดและเป็นอาคารขนาดใหญ่ มีจํานวนหอง 783 ยูนิต รวมมี

พื้นท่ีอาคารที่ใชคิดอัตราสวนกับพื้นที่ดิน (Floor Area Ratio: FAR) 54,780.14 ตารางเมตร นั้น ตามกฎหมายว่าด้วยการ

ควบคุมอาคารที่เกี่ยวข้องกําหนดเกณฑ์ขั้นตํ่าไว้ที่ 371 คัน36 ซึ่งปรากฏว่าอาคารแอชตัน อโศก จัดให้มีที่จอดรถ 371 คัน

ตามจํานวนข้ันต่ําพอดี37  ซ่ึงคิดเปนสัดสวนรอยละ 47.38 ของจํานวนยูนิตท้ังหมด กรณีตองดวยตัวช้ีวัดท่ีสามน้ีเชนกัน 

 
 34 กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวม กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ข้อ 55 และ ไท-ไท วิศวกร จํากัด, รายงานการวิเคราะห์ผลกระทบต่อ

สิ่งแวดล้อม (EIA) โครงการแอชตัน อโศก (2558). 

 35 เพิ่งอ้าง. 
36 กฎกระทรวง ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2517) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร พุทธศักราช 2479 ประกอบข้อบัญญัติ

กรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544 และ บริษัท ไท-ไท วิศวกร จํากัด (เชิงอรรถ 1). 
37 บริษัท ไท-ไท วิศวกร จํากัด (เชิงอรรถ 1). 
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(ง) ดัชนีช้ีวัดท่ี 4 การใช้งานไม่ก่อให้เกิดการเสียกรรมสิทธ์ิไป 

 โดยท่ีดัชนีชี ้วัดนี้พิเคราะห์เพียงแค่ความมีกรรมสิทธิ์ของรัฐว่าในการใช้ที่ดินนั้นก่อให้เกิดการเปลี่ยนมือซ่ึง

กรรมสิทธ์ิของท่ีดินท่ีเวนคืนมาไปจากรัฐหรือไม่ ดังน้ันเม่ือการตกลงนําท่ีดินท่ีเวนคืนไปใช้เป็นทางเข้าออกในลักษณะท่ีเป็น

ข้อตกลงอนุญาตให้ใช้พ้ืนท่ีโดยไม่ได้เป็นการโอนกรรมสิทธ์ิไปให้บริษัท อ. จึงต้องด้วยตามดัชนีช้ีวัดข้างต้น38 

(จ) ดัชนีช้ีวัดท่ี 5 เง่ือนไขการใช้ทรัพย์สินมีการพิจารณาถึง TOD 

 จากข้อตกลงระหว่างรฟม. และ บริษัท อ. นั้นไม่ปรากฏเลยว่าทั้งในขั้นตอนการดําเนินการ การรับฟังความ

คิดเห็น ตลอดจนเนื้อหาของข้อตกลง จะมีการพิจารณาหรือส่งเสริมการพัฒนาพื้นที่ในทํานอง TOD ทั้งในแง่พื้นที่บริเวณ

นั้น เช่นสามารถมีบางส่วนเป็นลานโล่งได้หรือไม่ หรือเมื่อผ่านทางนั้นแล้ว จะก่อให้เกิดประโยชน์กับพื้นท่ีในรัศมีโดยรอบ

ได้หรือไม่ ประชาชนนอกที่พักใช้ประโยชน์ได้มากเพียงใด เป็นต้นว่าจะสามารถเดินผ่านใช้ไปลัดอีกฝั่งหนึ่งของโครงการได้

หรือไม่ ในส่วนน้ีจึงไม่ผ่านเกณฑ์ TOD สมควรท่ีจะมีการปรับปรุง อันจะขยายความในเน้ือหาหลักของบทท่ี 5  

ตารางที่ปรากฏด้านล่างนี้เป็นตารางสรุปสําหรับการวิเคราะห์ด้านความเหมาะสมการใช้ประโยชน์ในทรัพย์ท่ี

เวนคืนของโครงการแอชตัน อโศก ซ่ึงจะนํามาแปรผลและพิเคราะห์กับปัจจัยด้านอ่ืนต่อไปในหัวข้อ 2.1.4 

 
 38 อันที่จริงก็อาจมีข้อพิจารณาเรื่องการเวนคืนทางอ้อมได้เหมือนกันแต่ประเด็นนี้มิได้อยู่ในขอบเขตของงานวิจัยนี.้  

ลําดับ ตัวช้ีวัด เกณฑ์ผ่าน ข้อเท็จจริง ประเมินผล 

1 เป็นการสร้างโครงการที ่อยู ่อาศัย

ความหนาแน่นสูงตามที่ผังเมืองรวม

อนุญาตอย่างเต็มศักยภาพ 

มีการสร้างโครงการที่อยู่อาศัย

ความหนาแน่นสูงตามที่ผังเมือง

รวมอนุญาต 

ก ่อสร ้ างโครงการท ี ่ อยู่

อาศัยรวมขนาดใหญ่ เนื้อที่ 

54,780.14 ตร .ม . คิดเป็น 

FAR ที่ 11.9  

ผ่าน 

2 มีการใช้ประโยชน์จากกลไกหรือสิทธิ

พิเศษตามกฎหมายผังเมืองในบริเวณ

รอบสถานีขนส่งมวลชน 

มีการใช ้ประโยชน์จากกลไก

หรือสิทธิพิเศษตามกฎหมายผัง

เมืองในบริเวณรอบสถานีขนส่ง

มวลชนอย่างใดอย่างหนึ่ง 

มีการก่อสร้างอาคารเต็มค่า 

FAR ท ี ่ ม ี ก า รขอ  Bonus 

สอดรับกับความมุ ่งหมาย

ของการกําหนดพื้นที่ พ. 5 

ผ่าน 

3 มีการก่อสร้างสถานที่จอดรถไม่สูงไม่

เก ินกว่าเกณฑ์มาตรฐานขั ้นตํ ่าที่

กฎกระทรวงกําหนดมาก 

เกินกว่าจํานวนมาตรฐานขั้นตํ่า

กว่าที่กําหนดในกฎกระทรวงไว้

ไม่เกินร้อยละ 10 แต่ทั้งนี้ต้อง

ไม่เกินร้อยละ 50 ของจํานวนยู

นิตในโครงการ 

มีที ่จอดรถ 371 คัน ตาม

จํานวนเกณฑ์มาตรฐานขั้น

ตํ่า ซึ่งคิดเป็นร้อยละ 47.38 

ของจํานวนยูนิตทั้งหมด 

ผ่าน 

4 การใช ้งานไม ่ก ่อให ้ เก ิดการเสีย

กรรมสิทธิ์ไป 

การนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืน

ไปใช ้พ ัฒนาท ี ่อย ู ่อาศ ัยของ

เอกชนต้องไม่ถึงกับเป็นการที่รัฐ

สูญเสียกรรมสิทธิ์ไป 

ข้อตกลงไม่ได ้ม ีผลพราก

กรรมสิทธิ์ไปจากรัฐ 

ผ่าน 
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ตารางท่ี 9 สรุปผลการวิเคราะห์ด้านความเหมาะสมของการใช้ทรัพย์ท่ีถูกเวนคืนของคดี แอชตัน อโศกในคําพิพากษาศาล

ปกครองสุงสุด 
 

2.1.4 สรุปการแปรผลรายด้าน 

จากกการพิเคราะห์ข้อเท็จจริงในคดีแอชตัน อโศกกับเกณฑ์พิจารณาท้ังสามด้าน พบว่าในภาพรวมแล้วโครงการแอชตัน

อโศกมีศักยภาพท่ีจะพัฒนาในรูปแบบ TOD โดยมีเพียงการไม่ผ่านคือส่วนย่อยในข้อพิจารณาด้านท่ีสามเร่ืองการใช้ทรัพย์ท่ี

เวนคืนเท่าน้ันท่ีไม่ผ่านเกณฑ์และสมควรต้องปรับปรุงต่อไป กรณีมีผลในแง่การใช้ทรัพย์ท่ีเวนคืนก็มีควาสมเหตุสมผลกับ 

TOD มากพอสมควร ดังสรุปได้ดังตารางน้ี 

 

ตารางท่ี 10 สรุปการแปรผลรายด้าน 
 

เมื ่อรับฟังได้ว่าตัวโครงการเหมาะสมที่จะนําไปพัฒนาตามแนวคิด TOD และต่อไปก็จะพิจารณาประโยชน์

สาธารณะและการเทียบสัดส่วนประโยชน์ได้เสียต่าง ๆ ในหัวข้อถัดไป 

5 เ ง ื ่ อนไขการใช ้ทร ัพย ์ส ินม ีการ

พิจารณาถึง TOD 

เน ื ้ อหาข ้ อตกลง ในการ ใช้

ประโยชน์ทรัพย์สินที่เวนคืนมา

เพื ่อใช้พัฒนาที ่อยู ่อาศัยของ

เอกชนต ้องม ี การค ํ าน ึ งถึ ง

หลักการ TOD   

ข้อตกลงใช้ที่ดินที่เวนคืนไม่

ปรากฏเนื้อหา TOD  

ไม่ผ่าน 

สรุป 
เกณฑ์การผ่านด้านความเหมาะสม

ของการใช้ทรัพย์ที่ถูกเวนคืน 
ต้องผ่าน 4 จาก 5 ดัชนี ผ่าน 4 จาก 5 ดัชนี 

ผ่าน แต่มีข้อ

ควรปรับปรุง 

ลําดับ หมวดหมู่ท่ีใช้ช้ีวัด การประเมินผล 

1 ความเหมาะสมของข้อกฎหมายสําหรับการพัฒนาโครงการตาม

แนวทาง TOD 

ผ่าน 

(ผ่านทุก 4 ตัวช้ีวัด) 

2 ความเหมาะสมของสภาพการใช้ประโยชน์ท่ีดินและรูปแบบการชน

ส่งมวลชนในพ้ืนท่ี 

ผ่าน 

(ผ่านทุก 6 ตัวช้ีวัด) 

3 ความเหมาะสมของการใช้ท่ีดินท่ีถูกเวนคืน ผ่าน 

(ผ่าน 5 จาก 6 ตัวช้ีวัด) 

สรุป ความเหมาะสมท่ีจะนําท่ีดินไปใช้พัฒนาตามแนวคิด TOD  ผ่าน 

(ผ่านโดยมีข้อควรปรับปรุง) 
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2.2 ข้ันตอนท่ีสอง: การนําผลลัพธ์จากการพิจารณาราบด้านมาใช้ตอบ 4 คําถามสําคัญ 

 จากท่ีอธิบายไปว่าผู้วิจัยได้พัฒนาแนวทางวิเคราะห์การตีความขอบเขตการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าโดยท่ี

เน้ือหาหน่ึงของแนวทางการเป็นชุดคําถามสําคัญรวม 4 คําถามซ่ึงได้มาจากการสกัดเอาปัญหาของแนวทางการตีความของ

ประเทศไทยในปัจจุบันท่ีมักมองข้ามประโยชน์สาธารณะในความหมายอย่างกว้างในบริบทการพัฒนาเมือง หลักความได้

สัดส่วน ตลอดจนแนวคิดการพัฒนาเมืองตามกรอบ TOD โดยจากการนําบรรดาข้อคําถามดังกล่าวมาปรับใช้กับข้อเท็จจริง

ในคดีแอชตัน อโศก ให้ผลดังน้ี 

2.2.1 คําถามแรก: มีประโยชน์สาธารณะเกิดขึ้นหรือไม่จากการนําทรัพย์สินที่ถูกเวนคืนไปพัฒนาพื้นที่รอบ

สถานีรถไฟฟ้า 

เมื่อผลของการประเมินตามตัวชี้วัดต่าง ๆ ข้างต้นทําให้เห็นว่าลักษณะของโครงการแอชตัน อโศก เหมาะสมกับ

การพัฒนาตามแแนวคิด TOD จึงย่อมนํามาสู่ข้อมูลที่ผู ้วิจัยเคยอธิบายไว้ว่า การดําเนินการของ TOD มีประโยชน์

สาธารณะเกิดขึ้นได้มากในบริบทของพื้นที่ย่านอโศกตามที่พิพาท ทั้งในด้านการคมนาคม เศรษฐกิจในพื้นที่ การลดภาวะ

เมืองกระชับ การแก้ไขปัญหาจราจร ฯลฯ กรณีจึงนับได้ว่าเกิดประโยชน์สาธารณะข้ึนเป็นจํานวนมากแล้ว ด้วยเหตุดังกล่าว

จึงนับได้ว่าการนําที่ดินไปใช้ประโยชน์เป็นทางเข้าออกโครงการเพื่อให้มีการก่อสร้างอาคารอยู่อาศัยขนาดใหญ่ได้นั้น ย่อม

เป็นกิจการที่นับว่าเป็น “กิจการที่เกี่ยวเนื่องกับการเดินรถไฟฟ้า” ซึ่งอยู่ในความหมายของคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” ตาม

พระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 อันเป็นนิยามท่ีพ่วงมาซ่ึงเง่ือนไขหลักของความชอบ

ด้วยกฎหมายของการเวนคืน ท้ังยังอยู่ในขอบอํานาจหน้าท่ีของรฟม. โดยตรงด้วย 

2.2.2 คําถามที่สอง: ประโยชน์สาธารณะที่เกิดขึ้นมีมากกว่าประโยชน์ของเอกชนอย่างไรบ้าง โดยเฉพาะ

ประโยชน์ท่ีเป็นไปในเชิงธุรกิจหรือพาณิชยกรรมโดยแท้ 

จากการนําหลักความได้สัดส่วนมาพิจารณาผ่านคําถามดังกล่าวนี้ ก็ตอบคําถามได้ว่ากรณีมีผู้ได้ประโยชน์เป็น

พิเศษอยู่ กล่าวคือบริษัท อ. เจ้าของโครงการ ในฐานะเอกชนท่ีได้ประโยชน์ในเชิงธุรกิจจากการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ตาม

ข้อเท็จจริง ทั้งยังรวมถึงบรรดาเอกชนซึ่งเป็นผู้อยู่อาศัยในโครงการที่จะได้รับความสะดวกสบายยิ่งกว่าสาธารณชนทั่วไป

เพราะสามารถใช้พื้นที่เวนคืนดังกล่าวสัญจรเข้าออกผ่านโครงการที่ตนอยู่อาศัยเพื่อออกไปยังถนนอโศกมนตรีหรือเพ่ือ

โดยสารด้วยรถไฟฟ้าได้โดยตรง แต่เห็นว่าเมื่อเทียบบรรดาประโยชน์ที่ได้รับไม่ว่าจะเป็นประโยชน์ท่ีตกแก่บริษัท อ. หรือ

ประโยชน์แก่ผู้อาศัยในโครงการกับสัดส่วนการใช้ทรัพย์ที่เป็นส่วนน้อย กับประโยชน์สาธารณะที่สํารวจตรวจสอบจากการ

วิเคราะห์ตอบคําถามข้อแรกแล้วซึ่งจะตกแก่ผู้สัญจรรถไฟฟ้า ผู้ได้ประโยชน์จากเศรษฐกิจชุมชน ผลดีจากสิ่งแวดล้อมและ

สุขภาพของประชาชน ความเป็นเมืองกระชับ ท่ีก่อให้เกิดทางเลือกการเดินทางในย่านจราจรหนาแน่นสูงย่านพาณิชยกรรม 

และเทียบกับการใช้งานความหนาแน่นสูงสอดรับกับนโยบายการผังเมือง (ซึ่งจะได้กล่าวไปในคําถามข้อที่ 4 ว่าบรรดา

ประโยชน์เหล่าน้ีสามารถขับเน้นให้มากข้ึนอีกได้) ผู้วิจัยเห็นว่าประโยชน์สาธารณะน้ันมีสัดส่วนท่ีมากกว่าอย่างมีนัยสําคัญ  

2.3.3 คําถามที่สาม: ประโยชน์สาธารณะรวมถึงประโยชน์ทั้งหมดที่เอกชนต่าง ๆ จะได้รับนั้นได้สัดส่วนกับ

สิทธิในทางทรัพย์สินของประชาชนท่ีต้องเสียไปเพราะถูกเวนคืนหรือไม่  

โดยเหตุที่หลักความได้สัดส่วนยังถูกหยิบยืมมาใช้เป็นอีกครั้งหนึ่งในคําถามนี้เพื่อตรวจสอบความได้สัดส่วนของ

ประโยชน์ทั้งหลายที่แต่ละฝ่ายพึงมีพึงได้ตามที่วิเคราะห์ในคําถามที่สามนั้นเมื่อเทียบกับสิทธิของเอกชนที่ต้องเสียไปจาก
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การเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าแล้วเป็นเช่นใด ในแง่นี้ เมื่อพื้นที่ที่ถูกเวนคืนเป็นถนนเป็นเพียงของเจ้าของที่ดินซึ่งเป็นนิติ

บุคคลบางส่วนเม่ือหลายสิบปีก่อนเพียงไม่ก่ีแปลง อีกท้ังพ้ืนท่ีท่ีนําไปใช้เป็นเพียงเขตทางเข้าออกราว 6 เมตร ซ่ึงนับว่าพ้ืนท่ี

ส่วนน้อยที่เหลือจากการเวนคืน แต่ผลจากการดําเนินการโครงการอาจจะก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะในมิติต่าง ๆ ตามท่ี

กล่าวข้างต้น รวมถึงการยกระดับคุณภาพชีวิตของสาธารณชนโดยเฉพาะผู้ใช้รถไฟฟ้าตลอดจนประชาชนผู้อยู่อาศัยในบริเวณ

รอบสถานีรถไฟฟ้า เท่าน้ัน ผู้วิจัยจึงเห็นว่าเมือเทียบสิทธิท่ีเอกชนต้องเสียไปจากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้ากับประโยชน์

สาธารณะตลอดจนประโยชน์ได้เสียของเอกชนอ่ืนแล้ว การใช้ท่ีดินท่ีเวนคืนในคดีแอชตัน อโศกก็ได้สัดส่วนเช่นกัน  

2.3.4 คําถามที่สี่: การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินนั้นสอดรับกับ TOD หรือไม่ ตลอดจนสามารถพัฒนาเพื่อเพ่ิม

ประโยชน์สาธารณะได้อีกหรือไม่ 

เมื่อคําถามข้อสุดท้ายนี้เป็นการเติมเต็มหลักการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD ในฐานะสิ่งหนึ่งที่ขาดหายไปจาก

แนวทางการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้า อันจะช่วยทําให้มั่นใจว่าแนวทางการพัฒนาพื้นท่ี

ในคดีแอชตัน อโศกนั้นสอดรับกับหลักการดังกล่าวหรือไม่ หรือจะมีทางใดที่จะเพิ่มประโยชน์สาธารณะให้มากขึ้นตาม

แนวคิด TOD ได้หรือไม่น้ัน จะเห็นว่าข้อตกลงท่ี รฟม. กระทํากับบริษัท อ. น้ันมีช่องทางความเป็นไปได้อีกมากท่ีจะขับเน้น

ประโยชน์สาธารณะให้ตกแก่สังคมและสอดคล้องกับแนวทางการพัฒนาแบบ TOD มากขึ้น โดยในกรณีของแอชตัน อโศก

น้ันอาจทําได้โดยการแก้ไขข้อตกลงข้างต้นด้วยการเพ่ิมความเป็น “พื้นที่สาธารณะ” ของที่ดินที่ได้จากการเวนคืน มากกว่า

เป็นเพียงพื้นที่เดินเท้า พื้นที่จอดรถ หรือพื้นที่สําหรับผู้อยู่อาศัยในโครงการ รวมถึงการเพิ่มศักยภาพการเชื่อมต่อขนส่ง

มวลชนตามแนวทาง TOD ในรัศมี 500 เมตร อันจะเกิดประโยชน์ตกแก่ส่วนรวมมากกว่า อาทิ  

• การให้สาธารณชนสามารถใช้ทางเดินที่มาจากการเวนคืนเข้าไปในอาคารเพื่อเชื่อมต่อกับซอยสุขุมวิท 
ซอย 19 แยก 2 ซึ่งเป็นซอยสาธารณะ อันเป็นการเชื่อมซอยตัน ลดระยะซุปเปอร์บล็อก (super block) ของถนนซึ่งเป็น

ปัญหาใหญ่ของกรุงเทพมหานคร39 และทําให้คนในพื้นที่ฝั่งสุขุมวิทซอย 19 สามารถเดินทะลุมาถนนอโศกมนตรีและใช้

รถไฟฟ้าได้โดยง่าย ข้อเรียกร้องนี้มากกว่าการดําเนินการของโครงการที่อ้างในเอกสารรายงานการวิเคราะห์สิ่งแวดล้อมว่า

เปิดให้ผู้อยู่อาศัยใช้เดินผ่านได้40 โดยจะต้องมีการประกาศชัดเจนแจ้งสิทธิให้สาธารณชนเข้ามาใช้ถนนในอาคารเป็นทาง

เชื ่อมซอยได้ในลักษณะเป็นพื ้นที ่สาธารณะของเอกชน (privately owned public spaces: POPS) ได้41 ทั้งนี ้ อาจ

กําหนดเวลาเปิดปิดในยามวิกาลเพ่ือความปลอดภัยและความเป็นส่วนตัวของลูกบ้านผู้อยู่อาศัย การดําเนินการเช่นน้ีแม้จะ

รบกวนความสะดวกและความเป็นส่วนตัวของคนในอาคารไปบ้าง แต่ก็เป็นการเหมาะสมแลกมากับสิทธิของเอกชนที่ต้อง

 
 39 การดําเนินการเช่นนี้ ย่อมสอดคล้องกับ FAR Bonus ที่กําลังพิจารณาใหม่ของกรุงเทพมหานคร ดู ‘รู้จัก ‘FAR Bonus’ ข้อแลกเปลี่ยนเมื่อ

ได้พื้นที่เพิ่มในผังเมืองใหม่’ (The Standard, 11 มกราคม 2567) <https://thestandard.co/far-bonus/> สืบค้นเมื่อวันที่ 19 มีนาคม 2567  และอัน

ที่จริง จะทําให้เสมือนหนึ่งเป็นการจัดรูปที่ดินโดยปริยาย ซึ่งแนวทางการจัดรูปที่ดินนี้เป็นแนวทางที่ดูเหมือนจะได้รับการสนับสนุนด้วย ดู ใน ฝ่าย

กฎหมายที่ดิน สิ่งก่อสร้าง และการเกษตร กองกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, การใช้ประโยชน์ที่ดิน

เพื่อการพัฒนาพื้นที่บริเวณสถานีรถไฟฟ้า 2558. 

 40 บริษัท ไท-ไท วิศวกร จํากัด (เชิงอรรถ 1). 

 41 สหรัฐ อกนิษฐศาสตร์, ‘การออกแบบมาตรฐานสําหรับพื้นที่สาธารณะของเอกชน ตามมาตรการเพิ่มอัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน’ 

(รายงานผลการวิจัยเสนอต่อคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2566) 10-14. 
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เสียไปเพราะการเวนคืน และประโยชน์สาธารณะที่ย่อมตกแก่ผู้ที่ไม่ได้อยู่อาศัยในโครงการอันเป็นการขยายความเป็น

ประโยชน์สาธารณะได้อย่างทวีคูณ 

• การจัดทําประชาพิจารณ์เพื่อเชื่อมต่อซอยถนนสุขุมวิทซอย 19 แยก 1 และ 3 ซึ่งเป็นซอยเอกชนที่อยู่

ชิดติดกัน กับพื้นที่ในโครงการเพื่อดําเนินการในทํานองที่คล้ายกับแนวทางของถนนสุขุมวิทซอย 19 แยก 2 ข้างต้น ใน

ระหว่างเวลาท่ีข้อตกลงมีผลใช้บังคับ 

• การสนับสนุนและปรับปรุง ทางเท้า ทางจักรยาน ถนนในซอย เพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตการสัญจรเดิน
เท้า ในระยะ 500 เมตร รอบสถานีรถไฟฟ้า 

• การนําเงินที่ได้จากข้อตกลงไปใช้เพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะอย่าง (earmarked) เพื่อสนับสนุนการพัฒนา

เมืองแบบ TOD ในพื้นที่ดังกล่าว หรือในเขตการดําเนินการอื่น อาทิ การนําไปเป็นกองทุนลดราคาค่าโดยสารรถไฟฟ้า 20 

บาท ตลอดสายของรัฐบาล การนําไปปรับปรุงระบบขนส่งมวลชนที่อาจเป็น ตัวนําส่งผู้โดยสารสําหรับเชื่อมต่อระบบการ

ขนส่งมวลชนอ่ืน (feeder) ได้ โดยเฉพาะระบบรถเมล์และระบบรถโมโนเรล เป็นต้น 

 

2.3 ข้ันตอนท่ีสาม: การสรุปแนวทางวิเคราะห์ 

 จากการพิจารณารายรายด้านร่วมกับพิเคราะห์คําถามสําคัญข้างต้นสามารถสรุปได้ว่าการเวนคืนการนําที่ดินท่ี

ได้มาจากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าไปใช้เป็นส่วนหน่ึงของทางเข้าออกอาคารแอชตัน อโศก เป็นการดําเนินการท่ีอยู่ใน

ขอบวัตถุประสงค์ดังกล่าวในฐานะกิจการอันเกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน

แห่งประเทศไทย พ.ศ.2543 เพราะเป็นการที่พอรับฟังได้ว่าการใช้ที่ดินส่วนน้อยจากการเวนคืนดังกล่าวตามข้อตกลงท่ี

กระทํากับรฟม.นั้นนําไปใช้ในโครงการที่อยู่อาศัยของเอกชนที่มีศักยภาพเหมาะสมกับการพัฒนาตามแนวทาง TOD ซึ่งแม้

จะมีประโยชน์เฉพาะตกแก่เอกชนกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดโดยเฉพาะบริษัท อ. และผู้อยู ่อาศัยในอาคารชุด แต่ก็ประโยชน์

สาธารณะเกลื่อนกลืนเจือสมซึ่งเกิดขึ้นได้เป็นปกติในบริบทการพัฒนาเมืองอยู่ และเมื่อเทียบประโยชน์สาธารณะกับ

ประโยชน์ได้เสียของเอกชนท้ังหลายโดยเฉพาะกับสิทธิท่ีประชาชนต้องเสียไปจากการเวนคืน ยังพบว่าเป็นกรณีท่ีประโยชน์

สาธารณะนั้นได้สัดส่วนเหมาะสมแล้ว อย่างไรก็ตาม เพื่อให้เกิดประโยชน์ตกแก่สาธารณะตามแนวทาง TOD มากขึ้น ควร

มีการปรับปรุงข้อตกลงบางส่วนระหว่าง รฟม. และบริษัท อ. ตามที่ได้อธิบายไปข้างต้น รวมถึงการนําไปแก้ไขเป็น

หลักเกณฑ์การพิจารณาให้ใช้ประโยชน์ที่ดินจากการเวนคืนรอบสถานีรถไฟฟ้าในอนาคต ซึ่งในส่วนหลังนี้จะมีการขยาย

ความบ้างในตอนท้ายของเน้ือหาบทถัดไป 

2.4 เปรียบเทียบประเด็นและข้อสรุปผลกับคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 188/2566 และความเห็น

คณะกรรมการกฤษฏีกา เร่ืองเสร็จท่ี 935/2567 

จากท่ีวิเคราะห์และสรุปผลข้างต้น จะเห็นว่ามีความแตกต่างกับคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี 188/2566 และความเห็น

คณะกรรมการกฤษฏีกา เรื ่องเสร็จท่ี 935/2567 อย่างมีนัยสําคัญ ทั้งในแง่ประเด็นแห่งคดีในเรื ่องความมีประโยชน์

สาธารณะ การตีความคําว่ากิจการรถไฟฟ้า การได้ประโยชน์ของเอกชน การเทียบความได้สัดส่วนของประโยชน์สาธารณะ  
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 กลา่วคอื ในขณะทีค่าํพพิากษาของศาลปกครองสงูสดุ ตดัสนิในทาํนองเดยีวกบัแนวความเหน็คณะกรรมการกฤษฏกีา

ในปี 2563 ที่วินิจฉัยในคดีแอชตัน อโศก รวมถึงแนวความเห็นว่าด้วยการเวนคืนก่อนหน้านั้น ในรูปแบบการตีความขอบ

วัตถุประสงค์อย่างแคบและเคร่งครัดมาก ในทํานองปฏิเสธการมีอยู่ของประโยชน์สาธารณะ เนื่องจากผู้ได้รับประโยชน์เป็น

เอกชน ในที่นี้คือประโยชน์ในทางธุรกิจโดยแท้ของบริษัท อ. เจ้าของโครงการและผู้อยู่อาศัยในโครงการเป็นสําคัญ กรณีจึงไม่

นับว่าเป็นกิจการรถไฟฟ้า และรวมถึงยังอนุมานได้ว่ามิใช่กิจการอันเพื่อประโยชน์สาธารณะ จึงเป็นการใช้ที่ดินที่ได้มาจากการ

เวนคืนที่มิชอบด้วยกฎหมาย เมื่อรวบรัดตัดทอนไปในประเด็นนี้เช่นนี้ จึงมิได้มีการให้เหตุผลไปโดยการคํานึงถึงหลักการของ

การพัฒนาตามแนวทาง TOD รวมถึงประโยชน์สาธารณะอันอาจเกิดขึ้นได้จากการพัฒนาดังกล่าว 
 ส่วนความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 935/2567 ที่ออกมาภายหลังคําพิพากษาศาลปกครองข้างต้นนั้น

ดูเหมือนว่าจะมิได้กล่าวถึงประโยชน์สาธารณะโดยตรง แต่เป็นไปในเชิงการอธิบายว่าเมื่อสถานการณ์เปลี่ยนไปจากข้อเท็จจริง

ในคดีที่มีการก่อสร้างสถานที่จัดให้มีการจอดรถตามวัตถุประสงค์ของการเวนคืนแล้ว และการดําเนินการเช่นว่านั้นมิได้กระทบ

ต่อวัตถุประสงค์ของการจอดรถดังกล่าว กรณีจึงสามารถนําที่ดินที่เหลือไปดําเนินการอนุญาตให้ใช้ทางได้ จึงมิได้ไกลถึงขั้น

ว ิ เคราะห ์การพ ัฒนาแบบ  TOD ในล ักษณะท ี ่ คาบ เก ี ่ ยวก ับก ิ จการ เก ี ่ ยว เน ื ่ อ งก ับก ิ จการรถไฟฟ ้ า  รวมถึ ง 

การชั่งนํ้าหนักการได้สัดส่วนของประโยชน์สาธารณะ ประโยชน์เอกชน และสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนที่เสียไป 

 ในภาพรวมแล้ว สามารถนํามาสรุปเปรียบเทียบได้ในตาราง ดังนี้ 
ลําดับ ประเด็นคดี 

(เฉพาะ

เวนคืน) 

คําพิพากษาศาลปกครอง

สูงสุดท่ี 188/2566 

ความเห็นคณะกรรมการ

กฤษฎีกา 953/2567 

การใช้แนวทางวิเคราะห์ 

ตามงานวิจัย 

1 ความเป็น

ประโยชน์

สาธารณะของ

โครงการ 

ไม่ได้ตัดสินเกี่ยวกับความ

เป็นประโยชน์สาธารณะ

ชัดเจน แต่ตัดสินความไม่

ชอบด้วยกฎหมายจากการ

ได้รับประโยชน์ในเชิงธุรกิจ

หรือเอกชนบางกลุ่ม โดย

ไม่ได้ตัดสินไปให้เห็นถึง

ประโยชนส์าธารณะที่อาจ

ปะปนแทรกซึมมาได้ 

ไม่ได้ตัดสินชัดเจน โดย

ตัวชี้วัดหลักอยู่ที่การได้ใช้

ประโยชน์สาธารณะเดิม

เรียบร้อยแล้ว และการให้ใช้

ที่ดินไม่ได้กระทบ

วัตถุประสงค์การให้บริการ

จัดให้มีสถานที่จอดรถอัน

เป็นกิจการเกี่ยวเนื่องกับ

กิจการรถไฟฟ้า 

เมื่อโครงการที่อยู่อาศัยแอชตัน 

อโศก มีลักษณะสอดคล้องกับแนว

ทางการพัฒนาตามกรอบ TOD 

กรณีจึงเกิดประโยชน์สาธารณะขึ้น

ได้จากการพัฒนาเมืองดังกล่าว 

2 การได้

ประโยชน์ของ

เอกชน 

ปฏิเสธการได้ประโยชน์ของ

เอกชน โดยตีความเคร่งครัด

ว่าเป็นประโยชน์ของเอกชน

โดยแท้ คือผู้ประกอบธุรกิจ

กับผู้อยู่อาศัย จึงไม่นับว่า

เป็นกิจการรถไฟฟ้า 

ไม่ได้ระบุโดยตรง แต่

อนุมานว่ายอมรับได้ ภายใต้

เงื่อนไขการไม่กระทบต่อ

วัตถุประสงค์ของการเวนคืน 

และมีการได้ใช้ทรัพย์ที่

เวนคืนมาแล้ว 

ยอมรับการที่เอกชนได้ประโยชน ์

ในบริบทการพัฒนาเมือง รวมถึง

ในกรณีตามปัญหาที่สอดคล้องกับ

หลักการพัฒนาเมืองตามแนวคิด 

TOD หากแต่ต้องมีการชั่ง

ประโยชน์ได้เสียตามหลักความได้

สัดส่วนอย่างรอบคอบระมัดระวัง 



AshtonAndTakings_WorkingDraft_Draft5A_Committee1_200225 126 

3 ประโยชน์

สาธารณะ: 

กิจการ

รถไฟฟ้า 

ตีความอย่างแคบว่าเมื่อเป็น

ประโยชน์ของเอกชนโดยแท้ 

คือผู้ประกอบธุรกิจ

อสังหาริมทรัพย์ กับผู้อยู่

อาศัย จึงไม่นับว่าเป็นกิจการ

ที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการ

รถไฟฟ้า 

ยอมรับในฐานะที่การใช้ทาง

มีความเป็นสาธารณะและ

สอดรับกับวัตถุประสงค์ใน

การจัดให้มีสถานที่จอดรถ 

อันเป็นกิจการที่เกี่ยวเนื่อง

กับกิจการรถไฟฟ้าที่บัญญัติ

ไวใ้นตัวบท 

กรณีนี้นับเป็นการดําเนินกิจการ

อื่นที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถ

รถไฟฟ้าโดยตรง เพราะเป็นการ

ก่อสร้างที่อยู่อาศัยรวมขนาดใหญ่

ที่สอดรับกับแนวทางการพัฒนา

ตามหลัก TOD  

4 การคํานึงถึง

ความได้

สัดส่วน 

ไม่ได้หยิบยกหลักความได้

สัดส่วนขึ้นมาวินิจฉัย เพราะ

ตีความปฏิเสธการได้

ประโยชน์ของเอกชนจึงไม่

นับว่าเกิดประโยชน์

สาธารณะหรือประโยชน์อัน

เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้า 

ไม่ได้หยิบยกหลักความได้

สัดส่วนขึ้นมาวินิจฉัย เพราะ

มองว่าทรัพย์สินที่เวนคืนมา

ได้มีการใช้ตามวัตถุประสงค์

แห่งการเวนคืนไปเรียบร้อย

แล้ว 

นําหลักความได้สัดส่วนมา

พิจารณาอย่างเคร่งครัด โดยเห็น

ว่าประโยชน์สาธารณะที่เกิดขึ้นนั้น

มากกว่าประโยชน์ได้เสียชอง

เอกชน โดยเฉพาะต่อสิทธิใน

ทรัพย์สินของเอกชนที่ต้องเสียไป

เพราะถูกเวนคืน  

5 ผลแห่งคดี 

และข้อ

เรียกร้องอ่ืน 

(ถ้ามี) 

การเวนคืนไม่ชอบด้วย

กฎหมาย 

การเวนคืนชอบด้วย

กฎหมายเพราะสถานการณ์

เปลี่ยนแปลงไปจากคํา

พิพากษาศาลปกครองสูงสุด

ที่ 188/2566 (ประชุมใหญ่) 

แต่ทั้งนี้จะต้องใช้งานไม่ให้

กระทบต่อวัตถุประสงค์หลัก

ของการเวนคืนเดิม 

การเวนคืนชอบด้วยกฎหมาย

ตั้งแต่ต้น เพราะกรณีเป็นไปเพื่อ

กิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะ 

และเป็นกิจการเกี่ยวเนื่องกับ

กิจการรถไฟฟ้า ทั้งยังได้สัดส่วน

กับประโยชน์ได้เสียของเอกชน 
 

แต่ทั้งนี้ ควรต้องมีการพิจารณา

แก้ไขข้อตกลงให้ใช้พื้นที่ของรฟม. 

รวมถึงประกาศที่เกี่ยวข้อง เพื่อให้

เกิดประโยชน์สาธารณะที่สูงที่สุด

จากการดําเนินการให้ใช้พื้นที่ตาม

แนวทางการพัฒนาเมืองด้วย TOD 

ตารางที่ 11 ตารางเปรียบเทียบผลแห่งคดีตามคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 188/2566 (ประชุมใหญ)่ ความเห็นคณะกรรมการ

กฤษฏีกา เรื่องเสร็จที่ 953/2567 และผลในกรณีที่มีการใช้เกณฑ์ชี้วัดตามงานวิจัยฉบับนี้ 

 
กล่าวโดยสรุป เนื้อหาของบทที่ 4 นี้เป็นส่วนวิเคราะห์สืบเนื่องจากบทที่ 3 เพื่อนําปัญหาที่พบจากแนวทางการตีความขอบ

วัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าของประเทศไทยพัฒนาเป็นแนวทางประกอบการตีความที่ละเอียดลุ่มลึกขึ้น 

จากนั้นเมื่อนําแนวทางเช่นว่านี้ไปปรับใช้กับคดีแอชตัน อโศก ก็พบถึงความแตกต่างทั้งผลลัพธ์และการให้เหตุผลอย่างมี

นัยสําคัญ เนื้อหาในบทนี้จึงนับว่าได้บรรลุวัตถุประสงค์ในการวิเคราะห์ได้พอสมควร ในบทถัดไปของงานวิจัยฉบับนี้ซึ่งเป็นการ

วิเคราะห์ส่วนสุดท้ายจะอภิปรายต่อยอดข้อค้นพบที่ได้นี้ต่อไป



 

บทที่ 5 

อภิปรายผล 
 

ในบทนี้จะอภิปรายผลการวิจัยที่ได้จากสองบทที่แล้วก่อนหน้า กล่าวคือ หลังจากที่บทที่ 3 และ 4 ได้วิเคราะห์ปัญหา 

การใช้และการตีความเกี่ยวกับขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้า รวมถึงวิเคราะห์สรรค์สร้างกําหนด

แนวทางช่วยพิเคราะห์ความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ถูกเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าพร้อมนํามาตรฐาน

ดังกล่าวไปทดลองปรับใช้กับข้อเท็จจริงที่เกี ่ยวพันกับปัญหาการเวนคืนข้างต้น ในบทนี้จะเป็นการอภิปรายผลจาก 

การกระทําทั้งหลายดังกล่าว ซึ่งเป็นเนื้อหาการวิเคราะห์ส่วนสุดท้ายของรายงานฉบับนี้ โดยจะแบ่งเนื้อหาแบ่งเป็น 3 ส่วน 

ซ่ึงจะเน้นไปท่ีการเปรียบเทียบผลในคดีแอชตัน อโศกและข้อค้นพบตลอดจนข้อเสนอแนะอ่ืน ๆ ตามลําดับ 
 

1. ข้อค้นพบจากงานวิจัย 

 แม้จากการนําแนวทางการพิจารณาขอบวัตถุประสงค์ด้านการเวนคืนที่ผู้วิจัยได้พัฒนาไปปรับใช้กับข้อเท็จจริงใน

คดีแอชตัน อโศก และได้ข้อสรุปเบื้องต้นในหัวข้อก่อนแล้วก็ตาม ผลของการพิสูจน์ดังกล่าวยังจําเป็นต้องมีการวิเคราะห์

และอภิปรายเปรียบเทียบ เพื่อให้ได้ข้อมูลหรือข้อค้นพบที่จะก่อประโยชน์งอกงามต่อการใช้การตีความและนิตินโยบายท่ี

เก่ียวข้องต่อไปได้  

1.1 ด้านการตีความกฎหมาย 

 ข้อค้นพบในด้านการตีความกฎหมายจากการพัฒนาแนวทางวิเคราะห์การตีความขอบวัตถุประสงค์การเวนคืน

เพ่ือกิจการรถไฟฟ้าตลอดจนการทดลองนําไปปรับในคดีแอชตัน อโศกน้ัน มีอย่างน้อยในกรณีต่อไปน้ี 

1.1.1 ข้อยืนยันถึงปัญหาและผลสืบเน่ืองจากการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืน 

การปรับใช้แนวทางวิเคราะห์เพื่อช่วยเป็นแนวทางการตีความขอบวัตถุประสงค์การเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าท่ีมี

การคํานึงถึงหลักการ TOD ในหัวข้อก่อนช่วยยืนยันว่าปัญหาการตีความขอบวัตถุประสงค์การเวนคืนและการใช้ทรัพย์สินท่ี

ได้มาจากการเวนคืนอย่างแคบและเคร่งครัดอย่างยิ่งตามที่อธิบายไปในบทที่ 2 ท่ีอาจเคร่งครัดกว่าแนวทางการตีความใน

หลายประเทศอีกนั้น ยังคงเข้มแข็งและมีอิทธิพลอยู่มากในกฎหมายไทย อย่างน้อยที่สุดก็ปรากฏตามคําพิพากษาของศาล

ปกครองสูงสุดในคดีแอชตัน อโศก และแม้ตามความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื ่องเสร็จที่ 935/2567 จะช่วยให้

สถานการณ์คลี่คลายลงบ้างแต่ก็เป็นการแก้ไขปัญหาข้อยุ่งยากเป็นกรณีเฉพาะเท่านั้น โดยยังไม่ได้ลงลึกถึงปัญหาการ

ตีความเคร่งครัดดังกล่าวซ่ึงเป็นหน่ึงในปัญหาหลักของคดี เม่ือเป็นเช่นน้ีการตีความเคร่งครัดท่ีปรากฏย่อมก่อให้เกิดบรรดา

ปัญหาในด้านต่าง ๆ ดังที่เคยอธิบายไปในบทที่ 2 รวมถึงปัญหาที่เกิดขึ้นเฉพาะในบริบทของคดีแอชตัน อโศก ตัวอย่าง

ปัญหาเช่นว่าน้ันมีดังน้ี  
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(ก) ค่าเสียโอกาสจากประโยชน์สาธารณะจากการดําเนินการตามแนวทาง TOD  

 แนวทางการตีความของนักกฎหมายไทยรวมถึงที่ปรากฏในศาลปกครองสูงสุดในคดี แอชตัน อโศก ท่ีตีความ

ปฏิเสธการได้ประโยชน์ของเอกชนมิได้คํานึงถึงหลักการได้สัดส่วน รวมถึงมิได้พิเคราะห์การดําเนินกาพัฒนาเมืองตาม

แนวทาง TOD ทําให้สังคมอาจต้องสูญเสียประโยชน์สาธารณะในรูปค่าเสียโอกาสจากการพัฒนาตามกรอบ TOD หากยังมี

การตีความที่เคร่งครัดตามตัวอักษรอย่างยิ่งแบบศาลปกครองสูงสุดอยู่อีก อาทิ ด้านการแก้ไขปัญหาจราจร การสนับสนุน

เศรษฐกิจพ้ืนท่ี ฯลฯ 

 นอกจากนั้น การที่คณะกรรมการกฤษฎีกาตามความเห็นเรื่องเสร็จที่ 935/2567 รวมถึงแนวการตีความการใช้

ประโยชน์ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนรอบสถานีรถไฟฟ้าได้กําหนดเงื่อนไขเพียงการใช้ประโยชน์ให้ไม่กระทบจากการเวนคืน 

ทําให้เกิดประโยชน์สาธารณะสุทธิที่จะตกแก่สังคมและส่วนรวมน้อยยิ่ง ทั้งที่หากมีการคํานึงถึงหลักการ TOD แล้ว ก็

สามารถหาทางเรียกร้องให้ต้องมีการแก้ไขข้อตกลงที่ทํากับบริษัทฯ อ. หรืออย่างน้อยที่สุดคือกําหนดให้มีการปรับปรุง

กฎเกณฑ์การใช้ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนในอนาคต ก็สามารถทําให้ประโยชน์สาธารณะจากการใช้ที่ดินที่ได้จากการเวนคืน

นั้นมีขึ้นอย่างมากเป็นประโยชน์ต่อสังคมได้ให้เหมาะสมและได้สัดส่วนกับการจําต้องพรากกรรมสิทธิ์ของเอกชนด้วยการ

เวนคืนมา  

 กล่าวโดยเฉพาะคือ ตามแนวทางของคณะกรรมการกฤษฏีกานั้น ผู้ได้ประโยชน์หลักจะมีแต่เพียงบริษัท อ. ผู้อยู่

อาศัยและผู้มาจอดรถเท่านั้น จริงอยู่พื้นที่สําหรับทางเข้านั้นมีการเปิดให้เป็นสาธารณะ แต่น่าคิดว่าจะมีสาธารณชนเพียงก่ี

รายในประเทศที่จะไปทํากิจกรรมบนทางเข้าออกอาคารชุดหรือใช้จอดรถในบริเวณดังกล่าว กรณีจะต่างกับข้อเสนอของ

ผู้วิจัยท่ีเรียกร้องในเชิงบังคับให้ บริษัท อ. ต้องประกาศให้ชัดเจนว่าสาธารณชนโดยเฉพาะผู้โดยสารรถไฟฟ้าสามารถเดิน

เท้าผ่านท่ีดินท่ีเวนคืนตามปัญหาเข้าไปในพ้ืนท่ีโครงการเพ่ือเช่ือมต่อไปยังถนนซอยสุขุมวิท 19 แยก 2 ซ่ึงอยู่อีกฝ่ังหน่ึงของ

โครงการได้ อันทําให้พ้ืนท่ีบางส่วนของถนนในโครงการมีสภาพเป็นพ้ืนท่ีสาธารณะของเอกชน (privately owned public 

spaces)1 ซ่ึงสามารถก่อต้ังได้ผ่านข้อตกลงกับ รฟม. และอาจกําหนดให้ค่าตอบแทนจากการให้ใช้พ้ืนท่ีเป็นทางเข้าออกน้ัน

นํามาเป็นประโยชน์กลับคืนมาสู่สาธารณชนที่สอดคล้องกับหลักการ TOD อาทิ นํามาลดค่าโดยสารรถไฟฟ้าตามนโยบาย

รถไฟฟ้า 20 บาท หรือการนําไปปรับปรุงพ้ืนท่ีในระยะโดยรอบสถานีรถไฟฟ้า  

(ข) สะท้อนทัศนคติต่อการจัดทํา TOD ภายใต้ระบบกฎหมายปัจจุบัน 

 แม้การตีความของศาลปกครองสูงสุดและตามความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื่องเสร็จที่ 935/2567 จะไม่ได้

กล่าวถึงประเด็นด้านกฎหมายที่ให้อํานาจในการพัฒนาพื้นที่ตามแนวทาง TOD ไว้โดยตรง แต่ก็อาจอนุมานได้โดยอ้อมว่า

สะท้อนทัศนคติของความเห็นส่วนใหญ่ในสังคมท่ีว่าเมื่อปัจจุบันยังไม่มีกฎหมายเฉพาะว่าด้วยการพัฒนาเมืองตามแนวทาง 

TOD มาใช้บังคับซึ่งรวมถึงขอบเขตของการเวนคืนเพื่อกิจการดังกล่าว จึงสมเหตุสมผลที่จะตีความเคร่งครัดตามแนวทางท่ี

เคยเป็นมา ทั้งนี้ ผู้วิจัยได้กล่าวไปในหลายวาระและขอยืนยันซํ้าอีกคํารบหนึ่งว่า ในปัจจุบันอย่างน้อยตั้งแต่ พ.ศ.2556 ใน

 
1 สหรัฐ อกนิษฐศาสตร์, ‘การออกแบบมาตรฐานสําหรับพื้นที่สาธารณะของเอกชน ตามมาตรการเพิ่มอัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดิน’ 

(รายงานผลการวิจัยเสนอต่อคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2566) 10-14. 
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กรุงเทพมหานครนั้น มีกฎหมายรองรับการดําเนินการแบบ TOD ได้แล้ว แม้จะไม่เป็นระบบระเบียบอย่างสมบูรณ์ก็ตาม 

อันเป็นการสอดคล้องกับบรรดานโยบายการพัฒนาประเทศรัฐบาลต้ังแต่ช่วงเวลาดังกล่าวเป็นต้นมา2 

(ค) สะท้อนว่าการตีความประโยชน์สาธารณะจําต้องยึดตามถ้อยคําตามตัวอักษรอย่างเคร่งครัด 

 ทั้งการตีความของศาลปกครองสูงสุดและตามความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื่องเสร็จที่ 935/2567 ทําให้มี

หลักที่อนุมานได้อย่างหนึ่งซึ ่งเป็นประเด็นที่ผู ้เขียนอธิบายไปในบทที่ 2 เช่นกันว่า จะเป็นการปิดกั้นการตีความให้

ครอบคลุมถึงประโยชน์สาธารณะอื่นตามการเปลี่ยนแปลงไปของสังคม อย่างในคดีแอชตัน อโศกนั้นผู้เขียนเห็นว่าเป็นท่ี

ชัดเจนว่าการตีความตามถ้อยคําอย่างเคร่งครัดทําให้เกิดผลว่าการจัดให้มีสถานที่จอดรถนั้นนอกจากจะชัดเจนเกาะ

เก่ียวกับถ้อยคําในตัวบทแล้ว ยังดูเหมือนจะเป็นประโยชน์สาธารณะท่ีสําคัญ ชัดเจน และควรยึดถืออย่างเคร่งครัดและเป็น

กิจการท่ีเก่ียวเน่ืองกับกิจการรถไฟฟ้ามากกว่าบรรดากิจการท่ีส่งเสริมการใช้ระบบรถไฟฟ้าอย่างเป็นระบบในพ้ืนท่ีโดยรอบ

สถานีรถไฟฟ้า ซึ่งเป็นการแนวการพิจารณาและการตีความกฎหมายว่าด้วยการขนส่งทางรางให้เป็นการสนับสนุน

ยานพาหนะส่วนบุคคลอย่างน่าประหลาดไม่น้อย  

(ง) ความเส่ียงทางกฎหมายเร่ืองทางจําเป็น 

การตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนในคดีแอชตัน อโศกท่ีไม่ได้ลงไปพิเคราะห์ถึงหลักการพัฒนาเมืองตาม

แนวคิด TOD ในฐานะแก่นของการพิจารณาวัตถุประสงค์ของการเวนคืน ย่อมอาจมีความเสี่ยงทางกฎหมายขึ้นได้ และจะ

นํามาสู่ปัญหาอื่นตามมาไม่จบสิ้นได้ ตัวอย่างหนึ่งที ่ผู ้เขียนใคร่ขอตั้งข้อสังเกตคือ การสิ้นสุดลงซึ ่งทางจําเป็นของ 

ทางเข้า-ออกของโครงการแอชตัน อโศก ปัจจุบัน  

กล่าวคือ เมื่อตามข้อเท็จจริงทางเข้าออก-เดิม เป็นทางจําเป็นจากการเวนคืนทําให้ไม่มีทางออกสู่ทางสาธารณะ 

แต่ศาลฏีกาและนักกฎหมายไทยต่างอธิบายชัดเจนเข้มแข็งมาตลอดว่า ทางจําเป็นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

นั้นย่อมเกิดขึ้นเมื่อมีความจําเป็นในฐานะที่ดินนั้นไม่มีทางออกสู่ทางสาธารณะ และครั้นมีทางออกสู่ทางสาธารณะ ความ

จําเป็นเช่นว่านั้นก็จะหมดลง3 โดยนัยนี้ ผู้วิจัยเห็นว่าการที่บริษัท อ. ย้ายทางจําเป็นมาในฝั่งติดกับสยามสมาคม และมีการ

ขอใช้พ้ืนท่ีซ่ึงเป็นท่ีดินท่ีได้มาจากการเวนคืนขนาดกว้างราว 6 เมตรเพ่ือทําให้ทางเข้า-ออกกว้างเกิน 12 เมตร ตามเงื่อนไข

การก่อสร้างอาคาร ก็ย่อมเสมือนว่ามีเส้นทางเพื่อออกสู่ทางสาธารณะเพิ่มขึ้นจากการทําข้อตกลงกับ รฟม. ดังนั้น สถานะ

ทางจําเป็นจึงพึงสิ้นสุดลงแล้วตั้งแต่บัดนั้นเป็นต้นมา ทําให้ความกว้างของทางเข้า-ออกที่แท้จริงในปัจจุบันของ

โครงการต้องกลับไปเหลือเพียงราว 6 เมตร เพราะต้องหักส่วนที่เป็นทางจําเป็นออก ซึ่งไม่สอดคล้องกับกฎหมายว่าด้วย

การควบคุมอาคาร เว้นแต่จะรับฟังได้ว่ามีการทําข้อตกลงกับรฟม.เพิ่มเติมเพื่อขอใช้ทางสําหรับทางเข้า-ออกรวม 12-13 

เมตร ซึ่งก็จะกลับไปสู่ประเด็นพิพาทในทํานองเดียวกับคดีแอชตัน อโศก วกวนไปเป็นงูกินหางอีกคราหน่ึงว่ากรณีน้ีนับเป็น

กิจการเกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้า หรือเป็นการดําเนินการที่ทําได้ตามนัยความเห็นคณะกรรมการกฤษฏีกา เรื่องเสร็จท่ี 

 
2 ในบทที่ 2 หัวข้อ 2.3.1 ผู้วิจัยได้ชี้ให้เห็นว่าแนวคิดการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD นั้นปรากฎให้เห็นในแผนการพัฒนาระดับประเทศ

และแผนพัฒนา รวมถึงเอกสารของหน่วยงานของรัฐพอสมควร ซึ่งรวมถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติตั้งแต่ฉบับที่ 11 เป็นต้นมา.  

 3 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1349 และดู เสนีย์ ปราโมช, อธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายลักษณะทรัพย ์

(เนติบัณฑิตยสภา, 2551) 335, 340-41. 
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935/2567 หรือไม่ อันเปิดประตูไปสู่ข้อถกเถียงอีกครั้งและเกิดเป็นความเสี่ยงทางกฎหมายว่าด้วยการขอออกใบอนุญาต

ก่อสร้างและการใช้ท่ีดินจากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าอีกได้ 

ทว่า หากพิจารณาตามแนวทางของผู้วิจัย กรณีน้ีจะเห็นได้ว่าหากมีการคํานึงถึงหลักการพัฒนาเมืองตามกรอบคิด 

TOD ทําให้ในการพิจารณาขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนและการใช้ที่ดินจากการเวนคืน ซึ่งจะเป็นที่ชัดเจนว่า เมื่อการ

พัฒนาโครงการที่อยู่อาศัยขนาดใหญ่บริเวณดังกล่าวสอดรับกับการพัฒนาของ TOD โดยนัยนี้เมื่อคํานึงถึงความได้สัดส่วน

และความเหมาะสมต่าง ๆ รฟม. ก็ยังสามารถทําข้อตกลงให้ใช้ทางเป็นทางกว้างจํานวน 12 เมตร อันทําให้ไม่เกิดข้อพิพาท

ถึงความชอบด้วยกฎหมายของการใช้ท่ีดินจากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าได้แต่อย่างใด  

1.1.2 โอกาสในการปรับเปล่ียนแนวทางการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้า 

จากการนําแนวทางการวิเคราะห์มาปรับใช้กับกรณีของแอชตัน อโศก ทําให้เห็นโอกาสในการพัฒนาปรับเปลี่ยน

แนวทางการตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าในทางที่จะเกิดประโยชน์ต่อสาธารณะขึ้นได้ 

เพราะแม้จากข้อเท็จจริงในคดีจะปรากฏประโยชน์ในเชิงพาณิชย์ของเอกชนผู้พัฒนาอสังหาริมทรัพย์กอปรกับเอกชนผู้อยู่

อาศัยในอาคารชุดซึ่งได้ประโยชน์เป็นพิเศษ ก็สามารถเห็นประโยชน์สาธารณะจากการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีตามหลักการ 

TOD แทรกซึมอยู่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากมีการปรับข้อตกลงให้ใช้พื้นที่เพิ่มเติมเพื่อเชื้อเชิญสาธารณชนมาใช้มากข้ึน  

ซึ่งเป็นประโยชน์ที่ดูเหมือนจะได้สัดส่วนมากกว่าเมื่อเทียบกับสิทธิของเอกชนที่เสียไป และมากกว่าแนวทางการตีความ

อย่างเคร่งครัดของศาลปกครองสูงสุดและนักกฎหมายไทยส่วนใหญ่ ทั้งในขณะเดียวกันยังช่วยป้องกันการทุจริตประพฤติ 

มิชอบในระดับหนึ่งได้ ด้วยเหตุนี้ งานวิจัยนี้จึงช่วยช้ีให้เห็นว่าการตีความที่นักกฎหมายไทยยึดถือตีความเคร่งครัดมาโดย

ตลอดอีกทั้งยังสามารถเพิ่มความลุ่มลึกและไม่รีบด่วนตัดสินจากการมีประโยชน์ในเชิงพาณิชย์ของเอกชนมาเกี่ยวข้อง

เท่านั้น อันเป็นการเปิดโอกาสเชื้อเชิญให้นักกฎหมายไทยนําไปพิจารณาประกอบหรือพัฒนาต่อยอดสําหรับการใช้ดุลพินิจ

เพื่อพิจารณาขอบเขตเงื่อนไขความชอบด้วยกฎหมายของการเวนคืนเพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะทั้งในบริบท

ของกิจการรถไฟฟ้าและบริบทอ่ืนตามท่ีเห็นสมควรต่อไป 

1.2 ด้านตัวบทกฎหมาย 

 นอกจากในมิติด้านการตีความกฎหมายแล้ว การพัฒนาแนวทางวิเคราะห์สําหรับช่วยตีความขอบวัตถุประสงค์

ดังกล่าวยังช่วยให้เห็นปัญหาจากตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวข้องจํานวนไม่น้อยที่ยังมีโอกาสในการแก้ไขปรับปรุงดังกรณี

ตัวอย่างท่ีจะกล่าวต่อไปน้ี 

1.2.1 ปัญหาและโอกาสในการพัฒนากฎหมายว่าด้วยการเวนคืนท้ังระบบ 

ข้อค้นพบสําคัญหนึ่งของงานวิจัยน้ีคือการที่กฎหมายไทยกําหนดขอบอํานาจการเวนคืนอย่างกระจัดกระจายตาม

กฎหมายเฉพาะหลายฉบับ แม้จะมีพระราชบัญญัติการเวนคืนตามพระราชบัญญัติการเวนคืนและการได้มาซ่ึง

อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562 เป็นกฎหมายกลางว่าด้วยการเวนคืนอยู่แล้ว ผลก็คือทําให้การเวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะ

นั้นคับแคบและไม่เป็นระบบ ทั้งที่ในหลายครั้ง โดยเฉพาะในบริบทของการพัฒนาเมืองนั้น การเวนคืนอาจข้องเกี่ยวกับ

ประโยชน์สาธารณะหลายด้านจึงจะบรรลุเป้าประสงค์และการได้ประโยชน์สาธารณะที่มากและได้สัดส่วนสมดุลกับสิทธิ

ในทางทรัพย์สินท่ีเสียไปจากการเวนคืน ตัวอย่างที่ชัดเจนคือกรอบการเวนคืนตามพระราชบัญญัติการขนส่งมวลชนแห่ง
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ประเทศไทย พ.ศ.2543 ที่เมื่อขอบวัตถุประสงค์ไปผูกพันธนาการกับกิจการรถไฟฟ้าเพียงอย่างเดียว ทั้งที่การเวนคืนเพ่ือ

กิจการดังกล่าวเกี่ยวข้องและยังสามารถบรรลุวัตถุประสงค์สาธารณะอื่นในประการท่ีสอดคล้องกับการพัฒนาตามแนวทาง 

TOD ได้ อาทิ ในกฎหมายการเวนคืนบางประเทศที่มีการกําหนดขอบวัตถุประสงค์การเวนคืนไว้อย่างกว้างขวางครอบคลุม

หลายเรื ่อง เป็นต้นว่า การเคหะและการรถไฟตลอดจนกิจการเฉพาะอื่น ๆ หรือในบางรัฐของอเมริกาที่กําหนดให้ 

การเวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะเพื่อแก้ไขปัญหาการคมนาคมและเพื่อเป้าประสงค์ด้านการเคหะสามารถกระทําได้4 จึง

สมควรที่จะมีการทําให้พระราชบัญญัติการเวนคืนตามพระราชบัญญัติการเวนคืนและการได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 

2562 มีความเป็นกฎหมายกลางแห่งการเวนคืนได้อย่างแท้จริงมากกว่าท่ีเป็นอยู่  

 1.2.2 นิยามคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” ตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 

2543  

แม้รายงานวิจัยนี้จะเน้นว่าการพัฒนาพื้นที่ตามกรอบคิด TOD นับเนื่องได้ว่าเป็นกิจการที่เกี่ยวเนื่องกับ “กิจการ

รถไฟฟ้า” แต่นิยามถ้อยคําดังกล่าวตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 อาจจะยัง

ไม่เป็นปัจจุบันกาล โดยเฉพาะเมื่อการขนส่งตลอดจนการพัฒนาเมืองในปัจจุบันแปรเปลี่ยนไปจากบริบทเมื่อมีการจัดต้ัง 

รฟม. ตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 แล้วก็น่าจะมีการทบทวนถ้อยคําดังกล่าว 

ด้วย อันจะได้ลงรายละเอียดต่อไปในหัวข้อท่ี 2  

1.2.3 ปัญหาและความจําเป็นของกลไกทางกฎหมายเฉพาะเพ่ือการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD  

ปัญหาความไม่แน่นอนทั้งหลายเหล่านี ้ปฏิเสธไม่ได้ว่าส่วนหนึ่งเป็นเพราะการปราศจากกฎหมายว่าด้วย 

การพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD เป็นการเฉพาะ เมื่อกอปรกับแนวทางการตีความเคร่งครัดของนักกฎหมายไทยยิ่งทําให้

การพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD นั้นแทบเกิดขึ้นไม่ได้เลย อันทําให้สังคมสูญเสียประโยชน์สาธารณะไปมหาศาลและทํา

ให้การพัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานีรถไฟฟ้าทั้งหลายในปัจจุบันเป็นการพัฒนาในเชิงพาณิชย์แบบเต็มรูป จริงอยู่แม้ผู้วิจัยจะ

ได้กล่าวไปหลายวาระในรายงานฉบับนี้ว่าประเทศไทยพอมีเครื่องไม้เครื่องมือทางกฎหมายในการพัฒนาเมืองตามกรอบ 

TOD อยู่บ้างแล้วหาได้ปราศจากกฎเกณฑ์เช่นว่านี้อย่างสิ้นเชิงตามความเข้าใจทั่วไปในสังคมไม่ แต่กระนั้น กลไกทาง

กฎหมายที่ออกแบบมาเพื่อการพัฒนาตามแนวทางดังกล่าวเป็นการเฉพาะก็ยังคงจําเป็นอยู่ โดยอาจอยู่ในรูปกฎหมาย

เฉพาะ หรือมีการตรากฎหมายเพ่ือแก้ไขปรับปรุงกลไกการพัฒนาตามแนวทาง TOD ท่ีแทรกซึมอยู่ตามกฎหมายต่าง ๆ ให้

เป็นระบบมากข้ึนซ่ึงรวมถึงประเด็นเร่ืองการเวนคืน ดังตัวอย่างท่ีเคยยกไปในบทท่ี 2  

 

2.แนวทางการพัฒนาการตีความกฎหมาย ตัวบทกฎหมายและนิตินโยบายด้านการพัฒนาเมืองท่ีเก่ียวข้อง 

 จากปัญหาที่ได้กล่าวไปในหัวข้อที่แล้วรวมถึงที่ได้วิเคราะห์มาหลายวาระในรายงานวิจัยฉบับนี้ ผู้เขียนเห็นว่า 

จากการพัฒนาแนวทางวิเคราะห์การตีความขอบวัตถุประสงค์การเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าตลอดจนการทดลองนําไป

ปรับในคดีแอชตัน อโศกนั้น ช่วยชี้ให้เห็นแนวทางการพัฒนาการตีความกฎหมาย ตัวบทกฎหมายและนิตินโยบายด้านการ

พัฒนาเมืองท่ีเก่ียวข้องอย่างน้อยดังน้ี 

 
 4 Tennessee Code Section 13-20-701 (2023). 
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2.1 แนวทางการพัฒนาการตีความกฎหมาย 

 ศาลและนักกฎหมายสามารถหยิบยกแนวทางตามงานวิจัยฉบับนี้ไปประยุกต์หรือพัฒนาต่อยอดเพื่อประกอบการ

ใช้ดุลพินิจพิเคราะห์เงื่อนไขของการเวนคืน “เพื่อกิจการรถไฟฟ้า” และ “เพื่อกิจการอันเป็นประโยชน์สาธารณะ” ใน

ข้อเท็จจริงทํานองเดียวกับคดีแอชตัน อโศกตลอดจนอาจนําไปประยุกต์สําหรับพิเคราะห์ความชอบด้วยกฎหมายของการ

เวนคืนในกรณีอ่ืนตามสมควร เพราะเป็นการเปิดทางให้คํานึงถึงปัจจัยและทฤษฎีต่าง ๆ มาประกอบกับข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน

ในรายคดีอย่างละเอียดลุ่มลึกขึ้นมากกว่าการพิเคราะห์จากถ้อยคําตามตัวอักษรอย่างเคร่งครัดในลักษณะที่เป็นการกีดกัน

ปฏิเสธประโยชน์ได้เสียของเอกชนท่ีปนระคนกับประโยชน์สาธารณะท่ีเกิดข้ึน 

2.2 แนวทางการแก้ไขกฎหมาย 

 2.2.1 กฎหมายว่าด้วยการเวนคืน 

 จากการวิเคราะห์วิจัยพบว่าเพื ่อให้การเวนคืนเป็นระบบมากขึ ้นและลดปัญหาจากการตีความตามที ่ได้

อรรถาธิบายมานั้น ในภาพรวมของการเวนคืนทั้งระบบ รวมทั้งการเวนคืนเพื่อการดําเนินการด้านรถไฟฟ้าและการพัฒนา

พื้นที่โดยรอบสถานีตามแนวทาง TOD จําต้องมีการกําหนดขอบเขตประโยชน์สาธารณะที่ชัดเจนและเป็นระบบมากข้ึน 

เพราะสําคัญต่อการพัฒนาตามแนวทาง TOD อย่างมากท่ีกรอบส่วนน้ีต้องมีความชัดเจน5 แต่ต้องเป็นความชัดเจนท่ีต้องไม่

ถึงขนาดเป็นการเปิดช่องให้มีการตีความเคร่งครัดยึดแต่ตัวอักษรแบบปัจจุบัน โดยอาจเน้นปรับปรุงขอบเขตประโยชน์

สาธารณะไว้ในกฎหมายกลางว่าด้วยเวนคืน ตามพระราชบัญญัติการเวนคืนและการได้มาซ่ึงอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2562 ให้

หลากหลายรอบคลุมการจัดทําบริการสาธารณะในหลายมิติแทนที่จะกระจัดกระจายตามกฎหมายเฉพาะหรือกฎหมายว่า

ด้วยการจัดต้ังองค์กรของรัฐต่าง ๆ ซ่ึงอาจรวมถึงการดําเนินการในลักษณะท่ีเอ้ือต่อการพัฒนาตามแนวทาง TOD ด้วย มิใช่

เป็นการแยกภารกิจกันเวนคืนและจัดทําโครงสร้างพื้นฐานกันดังที่พบเห็นในปัจจุบัน เช่น ในการเวนคืนเพื่อสร้างสถานี

รถไฟฟ้าก็ควรมีกรอบชัดเจนไว้ว่าสามารถเวนคืนที่ดินรอบสถานีบางส่วนเพื่อใช้จัดทําที่อยู่อาศัยและศูนย์อาหารราคา

ย่อมเยา สวนสาธารณะของชุมชน ตลอดจนเพ่ือเช่ือมต่อซอยตันและแก้ไขอุปสรรคด้านการสัญจรเดินเท้า ฯลฯ ไปเสียด้วย

ในคราวเดียวให้ชัดเจนและไม่ซับซ้อน คล้ายแนวทางในต่างประเทศ อาทิ ประเทศญ่ีปุ่นและบางรัฐในสหรัฐอเมริกา 

 2.2.2 นิยาม “กิจการรถไฟฟ้า” ตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 

 เมื่อในระบบกฎหมายไทย นิยามคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” นั้นนอกจากจะเป็นข้อพิจารณาเงื่อนไขความชอบด้วย

กฎหมายของการเวนคืนแล้วยังมีนัยสําคัญในแง่อํานาจหน้าท่ีของรฟม. อีกด้วย ในแง่น้ีการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยการเวนคืน

เพียงอย่างเดียวจึงอาจยังไม่เพียงพอต่อการดําเนินการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD ให้ราบรื่น ฉะนั้น ผู้วิจัยเสนอว่าควร

ทบทวนแก้ไขนิยามคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” ตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 

ให้ครอบคลุมถึงกิจการอันคาบเกี่ยวกับกิจการรถไฟฟ้าตามยุคสมัยใหม่ รวมถึงการดําเนินการพัฒนาตามแนวทาง TOD 

เช่น อาจเพิ่มตามความในวรรคสองของมาตรา 4 ในส่วนนิยามถ้อยคําดังกล่าวว่า “กิจการอันเกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้า

ตามวรรคแรกครอบคลุมถึงการพัฒนาพื้นท่ี การอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในที่ดิน และการจัดรูปที่ดินในระยะไม่เกิน 1 

 
 5 Ellen Greenberg, ‘Regulations Shape Reality’ in Hank Dittmar and Gloria Ohland (eds) The New Transit Town (Island 

Press 2003) 59. 
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กิโลเมตรรอบสถานีรถไฟฟ้า หากการดําเนินการดังกล่าวนั้นเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟฟ้า และนํามาซึ่งประโยชน์

สาธารณะในสัดส่วนท่ีมากกว่าประโยชน์ในเชิงพาณิชยกรรม ประโยชน์ของเอกชนรายใดรายหนึ่ง รวมถึงสิทธิในทาง

ทรัพย์สินของเอกชนอันต้องเสียไปหากต้องถูกเวนคืนหรือต้องถูกรอนสิทธิเพื่อกิจการรถไฟฟ้าอย่างมีนัยสําคัญ ทั้งน้ี

หลักเกณฑ์และรายละเอียดให้เป็นไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวงซึ่งจะต้องมีการบัญญัติขั้นตอนการดําเนินการให้เกิด

ความโปร่งใสและคํานึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็นท่ีต้ัง”  

 2.2.3 กฎหมายว่าด้วยการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD รวมถึงกฎหมายและกฏอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง 

  ผู้เขียนเห็นว่ากรณีจําต้องมีการตรากฎหมายเฉพาะว่าด้วยการพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD กฎหมายว่าด้วย

การเวนคืน รวมถึงทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวข้อง อาทิ กฎหมายว่าด้วยการผังเมืองและควบคุมอาคารที่มีปัญหาทั้งในแง่ 

ตัวบทกฎหมายและในทางปฏิบัติมาก รวมถึงกฎหมายว่าด้วยการปกครองส่วนท้องถิ่น กฎหมายว่าด้วยที่ดินและการจัดรูป

ท่ีดิน กฎหมายว่าด้วยการเคหะ ตลอดจนกฎหมายว่าด้วยการขนส่งต่าง ๆ ด้วยความรอบคอบและหาสมดุลท่ีลงตัวระหว่าง

ประโยชน์สาธารณะ ประโยชน์ของเอกชนที่เกี ่ยวข้อง รวมถึงสิทธิของเอกชนที่เสียไปจากการเวนคืน ประกอบกับ 

การป้องกันการใช้อํานาจเวนคืนโดยมิชอบของรัฐ  

 นอกจากนั้นในกฎหมายท่ีใช้ควบคุมและกํากับดูแลการใช้ประโยชน์ที่ดินของรัฐหรือที่ดินที่ได้จากการเวนคืน 

รวมถึงการกําหนดเงื่อนไขการใช้ประโยชน์ของที่ดินทั้งหลายรอบสถานีขนส่งมวลชน ควรมีการปรับปรุงเพื่อให้ประโยชน์

อันพึงมีพึงได้จากการให้ใช้ที่ดินที่เวนคืนนั้นสอดรับกับการพัฒนาตามแนวทาง TOD อาทิ ตามข้อกําหนดการใช้ประโยชน์

ที่ดินตามกฎหมายผังเมือง การกําหนด FAR และ FAR Bonus ข้อกําหนดเกี่ยวกับระยะร่นและที่จอดรถตามกฎหมายว่า

ด้วยการควบคุมอาคาร ตลอดจนประกาศ รฟม. ว่าด้วยการใช้ประโยชน์ที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้า รวมถึงข้อตกลงอื่นใดท่ี

ออกตามหรือเคยออกตามประกาศดังกล่าวก็ควรมีการแก้ไขให้สอดคล้องกับหลักการพัฒนาเมืองในรูปแบบ TOD ดังเช่น

ข้อเสนอในส่วนคดีแอชตัน อโศก ที่ผู้วิจัยเคยได้เสนอการปรับปรุงข้อตกลงระหว่างรฟม. และ บริษัท อ. ทั้งนี้ เพื่อให้เกิด

ประโยชน์สาธารณะที่มากขึ้นสอดรับกับการพัฒนาเมือง TOD ไปพร้อมกับความโปร่งใส มีประสิทธิภาพ และมีความ

ชัดเจน สอดคล้องกับหลักการพัฒนาตามแนวทาง TOD  

2.3 แนวทางการพัฒนาด้านนิตินโยบายด้านการพัฒนาเมือง 

การพัฒนาเมืองบริเวณพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าตามแนวทาง TOD เป็นตัวอย่างหนึ่งของการพัฒนาที่มีความเป็นบูรณาการ

ข้ามศาสตร์และข้ามหน่วยงาน ควบคู่บูรณาการอย่างสอดรับกันกับแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและ

แผนงานระดับประเทศท้ังหลาย ในแง่น้ีการดําเนินการพัฒนาพ้ืนท่ีตามกรอบคิดน้ีให้เป็นผลสําเร็จย่อมต้องดําเนินการอย่าง

เป็นระบบระเบียบ ไม่ควรเป็นไปในลักษณะต่างคนต่างทํา ฉะนั้นในการพัฒนาพื้นที่ทั้งในพื้นที่รอบรถไฟฟ้าตลอดจน

นโยบายภาพรวมของการพัฒนาเมืองอย่างเช่นการวางข้อกําหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง 

ควรกําหนดองค์กรผู้มีหน้าที่ซึ่งมีศักยภาพที่จะประสานและทํางานระหว่างองค์กรต่าง ๆ ได้ให้ชัดเจน ทั้งองค์กรผู้มีอํานาจ

หน้าท่ีน้ีควรพิจารณาหลักการพัฒนาตามแนวทาง TOD เป็นส่วนหนึ่งของกรอบคิดทางนโยบาย เพื่อให้การพัฒนาเป็น

ระบบไปในทางเดียวกันและนํามาซ่ึงประโยชน์สาธารณะต่อไปได้ 

 



 

บทที่ 6 

บทสรุป 
 

 ในบทสรุปน้ีเร่ิมต้นด้วยสรุปผลการวิจัยท่ีได้ศึกษามาแล้วรวมถึงข้อเสนอแนะท้ังในแง่การตีความ กฎหมายและนิติ

นโยบายที่เกี่ยวข้อง จากนั้นจะกล่าวโดยสังเขปถึงเรื่องข้อจํากัดในงานวิจัยชิ้นน้ีและข้อเสนอแนะเกี่ยวกับงานวิจัยอ่ืน

เพ่ิมเติมในอนาคต  

 

1. สรุปผลการวิจัย 

จากการสํารวจวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องในบทที่ 2 ต่อด้วยการวิเคราะห์ปัญหาการตีความเงื่อนไขการเวนคืนเพื่อกิจการอัน

เป็นประโยชน์สาธารณะและกิจการรถไฟฟ้าของประเทศไทยและที่ปรากฎเป็นประเด็นแห่งคดีแอชตัน อโศก ในบทที่ 3 

ตลอดจนการพัฒนาและแปรผลแนวทางวิเคราะห์ขอบเขตการเวนคืนเพื่อกิจการรถไฟฟ้าในบทที่ 4 และบทที่ 5 น้ัน 

สามารถสรุปความได้ดังน้ี 

 1) ตามกฎหมายของประเทศไทยในปัจจุบันนั้น โดยเฉพาะในพื้นที่กรุงเทพมหานครที่เป็นที่ตั ้งของโครงการ 

แอชตัน อโศกนั้น มีการยอมรับแนวคิด TOD แล้ว ตั้งแต่ พ.ศ. 2556 แม้จะไม่ได้มีกฎหมายเฉพาะทําให้ยังกระจัดกระจาย

และไม่ชัดเจนเป็นระบบมากนัก แต่ก็สอดรับนโยบายระดับชาติมากมายรวมถึงยังเหมาะสมสําหรับพอใช้เป็นกรอบ

วิเคราะห์ตีความขอบวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนสําหรับเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าสําหรับการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีรถไฟฟ้าได้  

 2) การนําแนวคิด TOD และหลักความได้สัดส่วนมาใช้เพื่อประกอบการตีความวัตถุประสงค์ของการเวนคืนตาม

กฎหมายไทยนั้นสามารถกระทําได้ และจะมีประโยชน์ช่วยให้การตีความนั้นมีความละเอียดลุ ่มลึกขึ ้น เพราะแนว 

การตีความในปัจจุบันนั้นค่อนข้างเคร่งครัดเสียยิ่งกว่าแนวทางการตีความของต่างประเทศในบางประเทศและก็ไม่ได้

สอดคล้องเป็นระบบนัก อีกทั้งในบริบทของตีความขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนจากการนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืน

เพื่อกิจการรถไฟฟ้าของนักกฎหมายไทยส่วนใหญ่ยังเป็นการตีความที่เคร่งครัดยึดตามนิยามตามตัวอักษร โดยมิได้คํานึงถึง

บริบทที่เปลี่ยนแปลงไปของสังคม โดยเฉพาะการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD ที่ส่งเสริมการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้า 

อีกทั้งยังเป็นการตีความที่มุ่งปฏิเสธการได้ประโยชน์ของเอกชนในทางธุรกิจอย่างเข้มงวดจนเกินไป ทั้งยังมักไม่ได้คํานึงถึง

ความได้สัดส่วนอีกด้วย  

 3) ในแง่นี้ ผู้วิจัยได้นําหลักการนํามาพัฒนาเมืองตามแนวทาง TOD ประกอบกับหลักความได้สัดส่วนมาใช้เป็น

แนวทางสําหรับใช้ในการพิจารณาวัตถุประสงค์ของการเวนคืนสําหรับการเวนคืนไปใช้พัฒนาโครงการที่อยู่อาศัยของ

เอกชน ซึ่งจะต้องเฟ้นหาประโยชน์สาธารณะสุทธิที่เกิดขึ้นจากการนําที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้เพื่อกิจการรถไฟฟ้าว่า 

ประโยชน์สาธารณะนั้นจะต้องมากกว่าประโยชน์ที ่เอกชนได้รับ อันเป็นนัยว่ามิได้ปฏิเสธการมีส่วนร่วมหรือการได้

ประโยชน์ตกแก่เอกชนไม่ว่าจะเป็นประโยชน์ในทางพาณิชย์ธุรกิจหรือไม่ เพียงแต่ต้องชี้ให้เห็นได้ว่าบรรดาประโยชน์ท่ี

เกิดขึ้นนั้นมากกว่าสิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชนที่ต้องเสียไปเพราะเวนคืนอย่างมีนัยสําคัญ ทั้งน้ีประโยชน์สาธารณะท่ี
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เกิดขึ้นดังกล่าวนั้นยังต้องมากกว่าทั้งสิทธิทางทรัพย์สินที่เอกชนเสียไปจากการถูกเวนคืนและต้องมากเกินกว่าประโยชน์ท่ี

จะมีเอกชนรายใดรายหนึ่งได้รับในลักษณะประโยชน์ทางธุรกิจการค้า นอกจากนั้นยังต้องรับฟังให้ได้ด้วยว่าการดําเนินการ

ใช้ทรัพย์สินจากการเวนคืนน้ันสอดรับและมีศักยภาพในการพัฒนาโครงการตามกรอบคิด TOD ในการน้ีเพ่ือพิสูจน์แนวทาง

ของผู้วิจัยดังกล่าว ผู้วิจัยจึงได้พัฒนาเกณฑ์การประเมินศักยภาพตามแนวทางวิเคราะห์ขอบวัตถุประสงค์การเวนคืน

ดังกล่าวเป็นจํานวน 3 ด้าน พร้อมกับชุดคําถามอีก 4 คําถาม เพื่อประเมินความได้สัดส่วนของประโยชน์สาธารณะและ

ประโยชน์ได้เสียของเอกชนที่เกิดขึ้นในทํานองที่สอดคล้องกับแนวทางการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD อันจะนําไปเป็น

แนวทางการวิเคราะห์หรือต่อยอดการทําความเข้าใจในข้อเท็จจริงต่าง ๆ ได้เป็นการทั่วไป แนวทางพิจารณาดังกล่าวน้ีช่วย

ให้มั่นใจขึ้นได้ว่ารัฐเวนคืนตลอดจนใช้ประโยชน์ในที่ดินที่เวนคืนมาเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง มีการคํานึงถึง

กรอบความคิดในการพัฒนาอย่างเป็นระบบรวมถึงการได้สัดส่วนระหว่างประโยชน์ได้เสียและสิทธิทางทรัพย์สินอันเป็น

สิทธิขั ้นพื้นฐานของประชาชนเข้าไปด้วย ซ่ึงจะทําให้การดําเนินการพัฒนาเมืองตามกรอบคิดข้างต้น เป็นไปอย่างมี

ประสิทธิภาพและเกิดความสมดุลกันระหว่างประโยชน์สาธารณะ ประโยชน์เอกชน และสิทธิในทรัพย์สินดังกล่าว ทั้งยังลด

ความเส่ียงของการใช้อํานาจเวนคืนในทางทุจริตมิชอบของรัฐลงได้อีกด้วย 

 4) เม่ือนําแนวทางดังกล่าวข้างต้นไปปรับใช้กับข้อเท็จจริงของคดีแอชตัน อโศก พบว่าโครงการของแอชตัน อโศก 

มีศักยภาพที่จะพัฒนาตามแนวทาง TOD และในการนี้ก็มองได้ว่าการเวนคืนนั้นชอบด้วยกฎหมายเพราะเป็นไปเพ่ือ

ประโยชน์สาธารณะและเพื่อการดําเนินการอื่นที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้า ตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่ง

มวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ.2543 ทั้งยังมีความได้สัดส่วนเมื ่อเทียบกับประโยชน์ได้เสียของเอกชน ผลที ่ได้จาก 

การทดสอบปรับใช้นี้จึงแตกต่างกับทั้งผลทางกฎหมายและการให้เหตุผลในคําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ 188/2566 

(ประชุมใหญ่) นอกจากนั้นยังต่างกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฏีกาที่ 935/2567 อย่างมีนัยสําคัญ เพราะในขณะท่ี

ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฏีกาดังกล่าวยอมรับการใช้ทรัพย์สินจากการเวนคืนปัจจุบันในแง่ที่เป็นถนนสาธารณะ

และข้องเกี ่ยวกับการจัดให้มีสถานที่จอดรถตามตัวอักษร อันเป็นการมุ ่งพิจารณาไปที่ข้อเท็จจริงที ่เปลี ่ยนไปจาก 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุด และตีความในเชิงแนวทางการปฏิบัติการเพื่อให้ที่ดินเกิดประโยชน์สูงสุด ทั้งยังเป็น 

การจัดการข้อพิพาทและผลกระทบต่อหลักความสุจริตและความมั่นคงแน่นอนแห่งนิติรัฐที่เกิดขึ้นจากผลแห่งคําพิพากษา 

แต่ผลลัพธ์ตามแนวทางของผู้วิจัยนั้นยืนยันชัดเจนว่าการใช้ประโยชน์เพื่อเป็นทางเข้า-ออก โครงการเพื่อให้มีการก่อสร้าง

อาคารที่อยู่อาศัยรวมขนาดใหญ่ ตามพื้นที่การใช้ประโยชน์ที่ดินตามผังเมืองรวม ประเภท พ.5 ซึ่งจัดให้เป็นพื้นที่ประกอบ 

พาณิชยกรรมระดับสูงที่สุดในกรุงเทพมหานครนั้น นอกจากเป็นการเวนคืนเพื่อพัฒนาโครงการตามกรอบแนวคิด TOD 

แล้ว ยังเป็นประโยชน์สาธารณะและเป็นการดําเนินกิจการอื่นท่ีเกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าโดยตรง ทั้งยังได้สัดส่วนกับ

สิทธิในทางทรัพย์สินของผู้เวนคืนท่ีเสียไปอีกด้วย  

 ยิ่งไปกว่านั้น ตามแนวทางของผู้วิจัยยังได้เรียกร้องให้มีการแก้ไขข้อตกลงระหว่างรฟม. กับบริษัท อ. เพื่อให้

ประโยชน์สาธารณะที่ได้นี้ตกถึงมือของสังคมมากยิ่งขึ้นตามแนวทาง TOD ไปอีก อาทิ การให้ประชาชนทั่วไปโดยเฉพาะ

ผู้โดยสารขนส่งมวลชนใช้ทางเข้า-ออกโครงการเพื่อเดินเท้าเข้าสู่ถนนในอาคารสําหรับเชื่อมต่อการเดินเท้าระหว่างถนนใน

โครงการ สถานีรถไฟฟ้า และถนนซอยสุขุมวิทซอย 19 แยก 2 ในแง่น้ีพ้ืนท่ีในโครงการจะมีลักษณะเป็นพ้ืนท่ีสาธารณะของ

เอกชน (privately owned public spaces) ซึ ่งสามารถดําเนินการผ่านข้อตกลงดังกล่าวให้มีผลทางกฎหมายได้ 
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นอกจากนั้น จากการปรับใช้แนวทางดังกล่าวย่อมทําให้เห็นความจําเป็นต่อไปถึงการแก้ไขประกาศของรฟม.สําหรับ 

การอนุญาตให้ใช้ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าไปพัฒนาโครงการตามแนวทาง TOD เพ่ือให้เกิดความชัดเจน 

และจัดสมดุลกันระหว่างประโยชน์สาธารณะ ประโยชน์ของเอกชน และสิทธิในทรัพย์สินที ่ได้รับการคุ ้มครองตาม

รัฐธรรมนูญในกรณีต่อ ๆ ไปได้อย่างเหมาะสม เป็นธรรม และมีประสิทธิภาพ 

 5) นอกจากการเปรียบเทียบผลแห่งคดีข้างต้น ผู้เขียนเห็นว่าการนําแนวทางการปรับใช้กับคดีแอชตัน อโศก ยัง

เกิดข้อค้นพบที่ทําให้ตอกยํ้าปัญหาที่เคยอธิบายไปว่าการตีความปัจจุบันของนักกฎหมายไทยนั้นก่อให้เกิดปัญหาต่าง ๆ 

มากมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งคือทําให้เกิดความสูญเสียประโยชน์สาธารณะที่พึงมีพึงได้ในรูปค่าเสียโอกาส ทั้งยังไม่ได้เป็น

การคุ้มครองสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนที่ต้องเสียไปจากการเวนคืนได้เท่าที่ควรจะเป็นอีกด้วย กรณีจึงสมควรที่จะมี 

การปรับเปล่ียนแนวทางการตีความกฎหมายข้างต้น รวมถึงพิจารณาปรับปรุงกฎหมายและนโยบายท้ังระบบต่อไป 

         

2. สรุปข้อเสนอแนะด้านการตีความกฎหมาย ตัวบทกฎหมาย และนิตินโยบายท่ีเก่ียวข้อง  

 1) พิจารณาตีความขอบเขตวัตถุประสงค์ของการเวนคืนโดยเฉพาะในบริบทเพื่อกิจการรถไฟฟ้าให้ละเอียดลุ่มลึก

ขึ้น คํานึงถึงหลักการได้สัดส่วน ตลอดจนกรอบคิดและทฤษฎีต่าง ๆ อันรวมถึงแนวคิดการพัฒนาพื้นที่ TOD ตามที่ได้

อธิบายในงานวิจัยฉบับนี้ โดยควรหลีกเลี่ยงการตีความตามตัวอักษรแต่ประการเดียวอย่างเคร่งครัดเข้มงวดเสียจนเกินไป 

รวมถึงเลี่ยงการรีบด่วนรวบรัดพิเคราะห์ประโยชน์ได้เสียของเอกชนว่าเป็นกิจการอันมิใช่เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ

เสียทันที 

 2) พิจารณาปฏิรูปกฎหมายเวนคืนทั้งระบบ โดยเฉพาะเพื่อให้เกิดกรอบการเวนคืนที่ชัดเจนเพื่อประโยชน์

สาธารณะที่ครอบคลุม หลากหลาย มีประสิทธิภาพและสอดประสานงานกันมากขึ้น ในพระราชบัญญัติการเวนคืนและการ

ได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562 ซึ่งอาจรวมถึงการดําเนินการในลักษณะที่เอื้อต่อการพัฒนาตามแนวทาง TOD ด้วย

การนี้จะช่วยไม่ให้หน่วยงานราชการเวนคืนหรือพัฒนาเมืองกันแบบแยกส่วนงาน ต่างคนต่างทํา โดยเฉพาะหน่วยงานด้าน

การขนส่ง การผังเมือง การเคหะ และการจัดการที่ดิน1 และโดยเฉพาะอย่างยิ่งจะช่วยมิให้ขอบเขตเกี่ยวกับการเวนคืน

อสังหาริมทรัพย์กระจัดกระจายตามกฎหมายเฉพาะหรือกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังองค์กรของรัฐต่าง ๆ  

 3) พิจารณาแก้ไขนิยามคําว่า “กิจการรถไฟฟ้า” ให้ครอบคลุมถึงกิจการอันคาบเกี่ยวกับกิจการรถไฟฟ้าตามยุค

สมัยใหม่ รวมถึงการดําเนินการพัฒนาตามแนวทาง TOD เช่น อาจเพิ่มตามความในวรรคสองของมาตรา 4 ในส่วนนิยาม

ถ้อยคําดังกล่าวว่า “กิจการอันเกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าตามวรรคแรกครอบคลุมถึงการพัฒนาพื้นที่ การอนุญาตให้ใช้

ประโยชน์ในที่ดิน และการจัดรูปที่ดินในระยะไม่เกิน 1 กิโลเมตรรอบสถานีรถไฟฟ้า หากการดําเนินการดังกล่าวนั้นเป็น

ประโยชน์แก่กิจการรถไฟฟ้า และนํามาซ่ึงประโยชน์สาธารณะในสัดส่วนท่ีมากกว่าประโยชน์ในเชิงพาณิชยกรรม ประโยชน์

ของเอกชนรายใดรายหน่ึง รวมถึงสิทธิในทางทรัพย์สินของเอกชนอันต้องเสียไปหากต้องถูกเวนคืนหรือต้องถูกรอนสิทธิเพ่ือ

กิจการรถไฟฟ้าอย่างมีนัยสําคัญ ทั้งนี้หลักเกณฑ์และรายละเอียดให้เป็นไปตามที่กําหนดในกฎกระทรวงซึ่งจะต้องมีการ

บัญญัติข้ันตอนการดําเนินการให้เกิดความโปร่งใสและคํานึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็นท่ีต้ัง”  

 
 1 ดู พุทธมนต์ รตจีน, การพัฒนาพื้นที่โดยรอบสถานีขนส่งมวลชน (Transit-Oriented-Development) 2559 28, 28. 
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 4)  พิจารณาตราหรือแก้ไขกฎหมายเฉพาะว่าด้วย TOD รวมถึงแก้ไขปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองและ

ควบคุมอาคาร ตลอดจน กฎ ระเบียบต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการใช้ประโยชน์ที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้าให้สอดคล้องกับการ

พัฒนาตามแนวทาง TOD เช่น ประกาศรฟม.ที่เกี่ยวข้องว่าด้วยการใช้พื้นที่ตามที่เวนคืนบริเวณรอบรถไฟฟ้าในย่านที่มี

ศักยภาพสูงให้สอดคล้องกับหลักการ TOD ตลอดจนข้อตกลงระหว่าง รฟม. และบริษัท อ. เพื่อให้การใช้ประโยชน์นั้นตก

แก่สาธารณชนมากข้ึนตามท่ีอธิบายไปข้างต้น  

 5) พิจารณาแนวทางการควบคุมและนโยบายพัฒนาเมืองของพ้ืนท่ีรอบสถานีรถไฟฟ้าให้สอดรับกับแนวทางการ

พัฒนาเมืองตามกรอบ TOD อย่างเป็นระบบและบูรณาการให้มากข้ึน 

  

3. ข้อจํากัดในงานวิจัย 

นอกจากเรื่องขอบเขตงานวิจัยที่กล่าวถึงในบทที่ 1 แล้ว งานวิจัยฉบับนี้ยังมีข้อจํากัดบางประการซึ่งอาจมีนัยสําคัญอยู่บ้าง

ในการวิเคราะห์ผลการวิจัย ดังตัวอย่างต่อไปน้ี 

 1) งานวิจัยฉบับน้ีเน้นเฉพาะโครงการที่อยู่อาศัยของเอกชนล้อตามโครงการแอชตัน อโศก ข้อวิเคราะห์จึงจํากัด

อยู่เพียงอาคารท่ีอยู่อาศัยรวมขนาดใหญ่ มิได้วิจัยรวมถึงท่ีอยู่อาศัยหรือการใช้ประโยชน์ท่ีดินประเภทอ่ืน 

 2) ในการวิเคราะห์รวมถึงจัดทําข้อเสนอต่าง ๆ ไม่ได้มีการวิจัยถึงจริยวิบัติ (moral hazards) หรือความเส่ียงจาก

การนําเกณฑ์การพิจารณาการตีความไปใช้ในลักษณะโดยมิชอบหรือผิดความมุ่งหมายอย่างเฉพาะเจาะจง 

 3) งานวิจัยนี้ไม่ได้ศึกษาลงรายละเอียดประเภทของรูปแบบการเชื่อมต่ออาคารและทางเข้าออกรถไฟฟ้าซึ่งมี

หลายแบบและอาจแตกต่างไปได้ตามประเภทรถไฟฟ้าและประเภทของสถานท่ีต้ังสถานีรถไฟฟ้า 

 4) ในการจัดทําตัวชี้วัดรวมถึงการพัฒนาหลักในการวิเคราะห์เพื่อประกอบการตีความขอบวัตถุประสงค์เพื่อการ

เวนคืนเพ่ือกิจการรถไฟฟ้าน้ัน ไม่ได้ประมวลผลจากค่าตัวเลขและสถิติต่าง ๆ กรณีเป็นแค่การประเมินอย่างคร่าวเท่าน้ัน 

 5) งานวิจัยฉบับน้ีไม่ได้วิเคราะห์เจาะลึกถึงงานท่ีวิจารณ์ข้อความคิด TOD      
  

4. ข้อเสนอแนะเก่ียวกับการศึกษาวิจัยอ่ืนเพ่ิมเติมในอนาคต 

ผู้วิจัยเห็นว่าควรมีการศึกษาวิจัยเจาะลึกถึงรากฐานทฤษฎีว่าด้วยการเวนคืนอย่างเป็นระบบและละเอียดมากขึ้น โดยอาจ

เปรียบเทียบประเทศท้ังในระบบซิวิลลอว์ และคอมมอนลอว์ รวมท้ังศึกษาในเชิงปรัชญาและประวัติศาสตร์กฎหมาย ควบคู่

ไปกับการศึกษาในบริบทของประเทศไทย นอกจากนั้นยังควรต้องศึกษา TOD ในเชิงนิตินโยบายอย่างเป็นระบบมากข้ึน 

เพ่ือจะได้เติมเต็มส่วนท่ีเป็นข้อจํากัดของงานวิจัยฉบับน้ีให้สมบูรณ์ข้ึนได้ 
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