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กิตติกรรมประกาศ 

โครงการแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่ง
มวลชนในประเทศไทย ได้รับงบสนับสนุนจากส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติและส านักงานพัฒนา
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ ปีงบประมาณ 2558 มีก าหนดระยะเวลาการด าเนินงานรวมทั้งสิ้น 12 
เดือน เริ่มตั้งแต่เดือนกรกฎาคม 2558 และสิ้นสุดในเดือนมิถุนายน 2559 ตลอดระยะเวลาการด าเนินงานตาม
โครงการ คณะที่ปรึกษาได้รับความร่วมมือและความช่วยเหลือสนับสนุนจากผู้เกี่ยวข้องหลายฝ่าย ท าให้การ
ด าเนินงานเป็นไปด้วยความราบรื่น เรียบร้อย และบังเกิดผลส าเร็จตามเป้าหมายของโครงการ 

ในนามของคณะที่ปรึกษา ขอขอบพระคุณเป็นอย่างสูงต่อคณะกรรมการก ากับการศึกษาโครงการ  
แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบเพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศ
ไทย ที่ได้ให้ข้อคิดเห็นและชี้แนะแนวทางที่เป็นประโยชน์ยิ่งต่อการด าเนินงานของคณะที่ปรึกษา รวมทั้งอ านวย
ความสะดวกและการประสานการปฎิบัติงานกับหน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง  คณะที่ปรึกษาขอขอบคุณ  
รองศาสตราจารย์ ดร. สมพงษ์ ศิริโสภณศิลป์ หัวหน้าแผนงานวิจัย รองศาสตราจารย์ ดร. เกษม ชูจารุกุล และ
รองศาสตราจารย์ ดร. จิตติชัย รุจนกนกนาฏ ที่ได้ให้ค าแนะน าและข้อคิดเห็นต่างๆ ที่เป็นประโยชน์ รวมถึง
ผู้ช่วยวิจัยทุกคนที่ได้ช่วยเหลือให้การศึกษาครั้งนี้ส าเร็จลุล่วงได้อย่างดียิ่ง 

คณะที่ปรึกษาขอขอบคุณรองศาสตราจารย์ มานพ พงศทัต ดร. สมประสงค์ สัตยมัลลี  รองศาสตราจารย์ 
ดร. นพนันท์ ตาปนานนท์ คุณปัญญภัสสร์ นพพันธ์ และคุณจิรวัฒน์ จงสงวนดี ที่ได้สละเวลาในการให้
สัมภาษณ์ รวมทั้งผู้เข้าร่วมประชุมกลุ่มย่อยทุกท่านที่ได้สละเวลาเข้าร่วมประชุมเพ่ือระดมความคิดเห็น และให้
ค าแนะน าและข้อมูลที่เป็นประโยชน์อย่างมาก ท าให้การศึกษามีความครบถ้วนสมบูรณ์มากยิ่งข้ึน 

ท้ายที่สุด คณะที่ปรึกษาขอขอบคุณเป็นอย่างสูงต่อส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ และส านักงาน
พัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ ที่ได้ให้ความไว้วางใจ ให้คณะวิศวกรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัยเป็นผู้ด าเนินงานโครงการ เพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนและสังคมโดยส่วนรวมต่อไป 

 
คณะผู้วิจัย 

 31 สิงหาคม 2559 
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บทคัดย่อ 

แนวคิดการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน หรือ Transit-Oriented Development (TOD) เริ่ม
ได้รับความสนใจในวงกว้างมากขึ้นในประเทศไทย แต่การประยุกต์ใช้ยังไม่ส าเร็จเป็นรูปธรรมมากเท่าใดนัก
เนื่องด้วยปัจจัยหลายประการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้อจ ากัดด้านกฎหมายและระเบียบที่ยังไม่เอ้ือต่อการพัฒนา
พ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชนอย่างเหมาะสม โครงการวิจัยนี้จึงได้วิเคราะห์ภาพรวมปัญหาและอุปสรรคในการ
ด าเนินการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย โดยวิธีการทบทวนเอกสารและข้อมูลทั้งใน
ประเทศและต่างประเทศ และได้สัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง จากผลการศึกษาบทเรียนจาก
กรณึที่ประสบความส าเร็จในประเทศญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกาและฮ่องกง และผลการวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรค
ที่มีอยู่ในปัจจุบัน คณะผู้วิจัยจึงได้น าเสนอแนวคิด แนวทางและวิธีการที่สมควรก าหนดเป็นนโยบายและกรอบ
ด้านกฎหมายของประเทศไทย โดยได้น าเสนอประเด็นเหล่านี้ในการประชุมกลุ่มย่อยและระดมความคิดเห็น
จากหน่วยงานทุกภาคส่วน เพ่ือให้ผลการวิเคราะห์มีความสมบูรณ์มากยิ่งขึ้น      

สาระส าคัญของผลการศึกษาคือ ข้อจ ากัดด้านกฎหมายส าคัญที่เป็นอุปสรรคหลักของการพัฒนาพ้ืนที่แบบ 
TOD สามารถแบ่งออกเป็น 3 กลุ่มหลัก ข้อจ ากัดกลุ่มแรกประกอบด้วยปัญหาสภาพการกระจายกรรมสิทธิ์
ที่ดินและแปลงที่ดินขนาดเล็กที่ไม่เอ้ือต่อการรวมแปลง ซึ่งเป็นพ้ืนฐานของการเพ่ิมความหนาแน่นอาคาร 
ปัญหาการเวนคืนที่ดินและการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่เหลือจากการเวนคืน ปัญหาการใช้มาตรการส่งเสริมการ
เพ่ิมความหนาแน่นและการใช้ที่ดินแบบผสมผสานในระบบผังเมือง ข้อจ ากัดกลุ่มที่สองเกี่ยวเนื่องกับปัญหา
โครงข่ายถนนในบริเวณรอบสถานี ปัญหาการพัฒนาระบบขนส่งระดับรองเพ่ือเข้าถึงสถานี ซึ่งครบคลุมถึง
โครงข่ายทางเท้าและสิ่งอ านวยความสะดวกส าหรับการใช้จักรยาน อีกปัญหาหนึ่งที่ส าคัญในส่วนนี้คือการ
ควบคุมการจอดรถยนต์ส่วนตัว  ข้อจ ากัดกลุ่มที่ 3 เกี่ยวข้องกับกลไกเชิงสถาบันและองค์กรในการพัฒนาพ้ืนที่
รอบสถานีขนส่งมวลชน รวมถึงมาตรการคืนมูลค่าที่ดินกลับสู่สังคม  

 คณะผู้วิจัยได้น าเสนอแนวทางปรับปรุงและพัฒนากฎหมายและระเบียบต่างๆ โดยเฉพาะกฎหมาย
เกี่ยวกับการจัดการทรัพยสิทธิในที่ดินของเอกชนเพ่ือเอ้ือต่อการรวมแปลง  กฎหมายที่เอ้ือต่อการพัฒนาที่ดิน
จากการเวนคืน  มาตรการส่งเสริมความหนาแน่นอาคารที่สะท้อนความเป็นจริงในการพัฒนาเมือง มาตรการ
ควบคุมการจอดรถยนต์ที่ตอบรับกับการใช้ระบบขนส่งมวลชน และเครื่องมือด้านผังเมืองและด้านการคลังที่
สร้างความเป็นธรรมในการพัฒนาที่ดิน ทั้งนี้ คณะผู้วิจัยได้น าเสนอให้มีการเพ่ิมเติมในประเด็นที่ยังไม่มี
กฎหมายและกฎระเบียบบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน พร้อมระบุหน่วยงานที่ควรแสดงบทบาทผู้น าการเปลี่ยนแปลง
ในแต่ละประเด็น เพ่ือน าไปปรับปรุงนโยบายและกฎหมายที่ส่งเสริมการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน
ของประเทศไทยต่อไป 

ค าส าคัญ: การพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน  การรวมแปลงที่ดิน  การเวนคืนที่ดิน ขนส่งมวลชน
ระดับรอง การควบคุมการจอดรถยนต์ 
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Abstract 

The concept of transit-oriented development (TOD) has increasingly received attention 
in Thailand.  But the application of the concept still has not been successful due to a 
number of factors, particularly the limitations of laws and regulations that facilitate 
appropriate urban development around transit stations. This research project analyzes the 
overall problems and obstacles in developing areas around transit stations in Thailand by 
reviewing relevant documents and experiences in the country and overseas and by 
interviewing experts and relevant agencies. Based on the review of successful TOD cases in 
Japan, the United States, and Hong Kong, as well as the analysis of current problems and 
obstacles, the research team proposes concepts, approaches, and methods that should be 
adopted as policy and legal frameworks for Thailand.  The research findings and proposed 
solutions were later presented to relevant stakeholders in a focus group meeting in order to 
refine the research results. 

 The key research finding is that legal and regulatory limitations are a key obstacle to 
TOD, which can be further categorized into three groups.  The first group includes:  ( 1) 
fragmentation of land ownership, which results in small land plots that are not conducive to 
building densification; (2)  land appropriation and the limitation in using land appropriated 
through eminent domain; (3) incentive measures in the urban planning system that aim to 
promote building densification and mixed land use. The second group of problems relate to 
inadequate road networks around transit stations, as well as insufficicent feeder transport 
services for accessing transit stations, which include infrastructure and facilities for walking 
and cycling. Another key issue in this category concerns car parking control. The third group 
of problems concern institutional and organizational mechanisms for promoting 
development around transit stations, including value capture mechanisms.  

 The research team propose ways to revise and improve laws and regulations for TOD. 
These include: (1) laws to manage private property rights so as to facilitate land assembly; 
(2) laws that facilitate the use of land appropriated through eminent domain; (3) incentive 
measures for building densification that reflects actual urban development conditions; (4) 
parking control measures that correspond to the use of transit systems; (5) urban planning 
and fiscal measures that enhance equity in land development.  The research team also 
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proposes new laws and regulations that should be developed, while identifying 
organizations that should take the lead in each of the issues to revise relevant policies and 
regulations for TOD in Thailand. 

 

Keywords:  Transit Oriented Development, Land Consodiation, Land Expropriation, 
Feeder Systems, Parking Control Management 
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บทที ่1 

บทน า 

1.1 ความส าคัญ และที่มาของปัญหา 

แม้ว่าในประเทศไทย แนวคิดการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย หรือ Transit- 
Oriented Development (TOD) เริ่มได้รับความสนใจในวงกว้างมากขึ้น โดยหน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้น า
แนวคิดดังกล่าวมาประยุกต์ใช้เพ่ือพัฒนาพ้ืนที่โดยรอบสถานีขนส่งมวลชนในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล 
ซึ่งก าลังวางแผนและด าเนินการก่อสร้างอย่างกว้างขวาง อย่างไรก็ตามการประยุกต์ใช้แนวคิด TOD ใน 
ประเทศไทยนั้นยังไม่เกิดความส าเร็จเป็นรูปธรรมมากเท่าใดนัก เมื่อเปรียบเทียบกับตัวอย่างในต่างประเทศที่
ประสบความส าเร็จ เช่น ญี่ปุ่น เกาหลีใต้ ฮ่องกง และสิงคโปร์ อีกทั้งยังมีปัญหาอุปสรรคหลายประการ
โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาด้านกฎหมาย อาทิ หน่วยงานขนส่งสาธารณะไม่สามารถท าการพัฒนาที่ดินในบริเวณ
พ้ืนที่รอบสถานีได้เนื่องจากปัญหาเกี่ยวกับกฎหมายเวนคืนที่ดิน การพัฒนาโครงข่ายคมนาคมในพ้ืนที่รอบ
สถานีให้มีความเชื่อมต่อเป็นไปได้ยากเนื่องจากไม่สามารถด าเนินการตามกฎหมายจัดรูปที่ดินได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ เป็นต้น 

เนื่องจากแนวคิด TOD เพ่ิงเริ่มเข้ามาในประเทศไทยได้ไม่นาน รูปแบบการของพัฒนาที่ดินรอบสถานีที่
เกิดขึ้นในอดีตนั้นจึงยังไม่สอดคล้องกับแนวคิด TOD สาเหตุหนึ่งเป็นเพราะการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีรถไฟฟ้า
ที่ผ่านมานั้นขับเคลื่อนโดยกลไกตลาดเป็นหลัก แต่สาเหตุส าคัญอีกประการหนึ่งเป็นเพราะการพัฒนาเหล่านั้น
เกิดขึ้นภายใต้กฎระเบียบของรัฐซึ่งไม่ได้มีเป้าหมายที่จะท าให้เกิด TOD ตัวอย่างเช่น การพัฒนาในพ้ืนที่ใกล้
สถานีรถไฟฟ้าที่เป็นอาคารขนาดใหญ่นั้นต้องเป็นไปตามกฎหมายควบคุมอาคารที่ก าหนดให้ต้องมีที่จอดรถ
จ านวนมาก ซึ่งย้อนแย้งกับแนวคิด TOD โดยตรงที่มุ่งส่งเสริมการใช้ระบบขนส่งมวลชน นอกจากนี้ในประเทศ
ไทยยังไม่มีกฎระเบียบต่างๆ ที่ก าหนดขึ้นเป็นการเฉพาะเพ่ือบังคับหรือสร้างแรงจูงใจให้ผู้พัฒนาพ้ืนที่ตาม
แนวคิด TOD อย่างเหมาะสม เช่น การก าหนดประเภทของธุรกิจหรือการใช้ประโยชน์ที่ดินที่อนุญาตให้
ด าเนินการได้ในพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน มาตรฐานและแนวทางการออกแบบส าหรับทางเท้าและ 
ทางจักรยานในพ้ืนที่รอบสถานี ฯลฯ 

ด้วยเหตุที่กล่าวมาข้างต้น งานวิจัยนี้จึงจะศึกษาปัญหาและอุปสรรคต่างๆ ในการด าเนินการตามนโยบาย 
TOD ที่เกิดขึ้นจากกฎหมายและกฎระเบียบต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง และเสนอแนวทางการแก้ไขปรับปรุงกฎหมาย
และกฎระเบียบที่มีอยู่แล้ว และเสนอให้มีการเพ่ิมเติมในประเด็นที่ยังไม่มีกฎหมายและกฎระเบียบบังคับใช้อยู่
ในปัจจุบัน 
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1.2 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

โครงการวิจัยเรื่อง “แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาพ้ืนที่รอบ
สถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย” มีวัตถุประสงค์หลัก 3 ประการ ได้แก่  

1) ทบทวนกฎหมายและกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาตามแนวคิด TOD ในประเทศไทย อาทิ 
กฎหมายผังเมือง กฎหมายควบคุมอาคาร กฎหมายเวนคืน กฎหมายการปกครองท้องถิ่น  
กฎหมายการจราจรและขนส่ง กฎหมายจัดตั้งหน่วยงานขนส่งสาธารณะ เป็นต้น 

2) ชี้ประเด็นการพัฒนาตามกรอบนโยบาย TOD ที่ปรากฏในกฎหมายและกฎระเบียบที่มีอยู่ในปัจจุบัน 
และท่ียังไม่มี 

3) เสนอแนวทางการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบต่างๆ ให้ เอ้ือต่อการพัฒนาตาม 
กรอบนโยบาย TOD 

1.3 ขอบเขตของการวิจัย 

งานวิจัยนี้ครอบคลุมเฉพาะการเสนอแนวทางการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบที่เกี่ยวข้องกับ
การพัฒนาตามแนวคิด TOD ในประเทศไทย แต่ไม่รวมถึงการร่างตัวบทกฎหมายหรือกฎระเบียบตาม 
แนวทางการแก้ไขปรับปรุงนั้น 

1.4 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1) หน่วยงานรัฐที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลการพัฒนาพ้ืนที่สามารถปรับปรุงกฎหมายให้มีความทันสมัย 
สอดคล้องกับนโยบายการพัฒนาเมืองตามแนวคิด TOD  

2) ลดอุปสรรคด้านกฎหมายและกฎระเบียบที่หน่วยงานขนส่งสาธารณะต้องประสบเมื่อด าเนินการตาม
นโยบาย TOD 

3) มีกฎหมายและกฎระเบียบที่สร้างแรงจูงใจให้ผู้ประกอบการเอกชนด าเนินการพัฒนาพ้ืนที่ตาม 
แนวคิด TOD 

1.5 ระยะเวลาท าการวิจัย และแผนการด าเนินงานตลอดโครงการวิจัย 

โครงการนี้ใช้ระยะเวลาในการท าวิจัย 12 เดือน ดังมีรายละเอียดต่อไปนี้ 

 เดือนที่ 

กิจกรรม 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 
การสัมภาษณ์ผู้บริหารหน่วยงานต่างๆ             



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 1 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย                   บทน า 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 1-3 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ศึกษากฎหมายและกฎระเบยีบที่เกี่ยวขอ้งกับ TOD 

ในต่างประเทศ 
            

ระบุประเด็นด้านกฎหมายและกฎระเบยีบที่ต้องแก้ไข 
ปรับปรุง 

            

จัดท าข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ             
จัดประชุมหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อรับฟังความคิดเห็น             

 



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 2 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย การทบทวนกฎหมายที่เกีย่วข้องกับการพัฒนา TOD ในต่างประเทศ 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-1 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

บทที ่2 

การทบทวนกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนา TOD ในต่างประเทศ 

เนื้อหาในบทนี้ทบทวนนโยบายและกฎหมายส าคัญในประเทศที่ถือว่าได้ประสบความส าเร็จในการพัฒนา
แบบ TOD โดยได้เลือกกรณีศึกษา 3 ประเทศคือ สหรัฐอเมริกา ญี่ปุ่น และเขตปกครองพิเศษฮ่องกง เหตุผล
หลักที่เลือกสหรัฐอเมริกาเป็นหนึ่งในกรณีศึกษานี้คือ แนวคิดและการด าเนินนโยบายในการพัฒนาเมืองใน
หลายเมืองในสหรัฐอเมริกาได้ให้ความสนใจกับแนวทางการพัฒนา TOD ในช่วงประมาณ 10 กว่าปีที่ผ่านมา 
ซึ่งมาพร้อมกับแนวคิดการพัฒนาเมืองแบบใหม่ (New Urbanism) และการเติบโตอย่างชาญฉลาด (Smart 
growth) อีกท้ังแนวคิดการการผังเมืองของสหรัฐอเมริกามีอิทธิพลอย่างมากต่อแนวคิดการพัฒนาเมืองในหลาย
ประเทศทั่วโลก รวมถึงประเทศไทย  ระบบการผังเมืองของประเทศไทยในปัจจุบัน ทั้งในด้านการจัดท าผังเมือง
รวมและระบบกลไกและมาตรการต่างๆ ก็มีต้นแบบมาจากสหรัฐอเมริกา จึงสมควรศึกษาว่าน โยบาย กรอบ
กฎหมายและมาตรการใดบ้างที่ได้มีการด าเนินการใช้ในสหรัฐอเมริกา   

ส่วนกรณีศึกษาประเทศญี่ปุ่นนั้น เป็นตัวอย่างที่ประสบความส าเร็จในการพัฒนาระบบรถไฟไปพร้อมกับ
การพัฒนาเมือง โดยเฉพาะในการก าหนดกรอบเชิงนโยบายและเชิงกฎหมายที่ภาครัฐได้ใช้ในการชี้น าการ
พัฒนาของภาคเอกชน รวมถึงเครื่องมือส าคัญที่ใช้ในการพัฒนาแบบ TOD ของญี่ปุ่นที่อาจน ามาประยุกต์ใช้ได้
ดีในประเทศไทย เช่น การจัดรูปที่ดินและการรวมแปลงที่ดินแล้วปรับเปลี่ยนกรรมสิทธิ์ที่ดินในโครงการฟ้ืนฟู
เมือง  ส าหรับกรณีศึกษาฮ่องกงนั้น ก็ถือว่าเป็นตัวอย่างที่ดีที่แสดงถึงการลงทุนของหน่วยงานด้านการรถไฟ ทั้ง
ในการพัฒนาระบบรถไฟและการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ เพ่ือน ารายได้มาเก้ือหนุนการบริการขนส่งมวลชน 

2.1 กรณีศึกษาประเทศสหรัฐอเมริกา 

เนื่องจากสหรัฐอเมริกามีการปกครองแบบสหพันธรัฐ (Federal) จึงมีการแบ่งอ านาจทางรัฐธรรมนูญ
ระหว่างรัฐบาลกลาง (Federal Government) กับรัฐบาลในระดับมลรัฐ (State) และระดับท้องถิ่น (Local) 
ซึ่งมีทั้ งเทศมณฑลหรือเคาน์ตี  (County) นคร (City) เมือง (Town)  โดยแต่ละระดับมีอ านาจในการ 
ตรากฎหมายและออกข้อบัญญัติและระเบียบที่แตกต่างกันออกไป  กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการวางผังและ
พัฒนาเมืองและการพัฒนาระบบขนส่งจึงมีทั้งในระดับประเทศที่ออกโดยรัฐบาลกลาง ในระดับรัฐและในระดับ
ท้องถิ่น  กฎหมายและข้อก าหนดที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาแบบ TOD โดยมากจะเป็นกฎหมายระดับท้องถิ่น 
เนื่องจากเกี่ยวข้องโดยตรงการจัดท าผังเมืองรวม (Comprehensive Plan) และออกข้อก าหนดการใช้
ประโยชน์ที่ดิน (Zoning) ซึ่งถือเป็นอ านาจและหน้าที่ของรัฐบาลท้องถิ่น ซึ่งอยู่ภายในกรอบรัฐธรรมนูญของ 
แต่ละมลรัฐ  ทั้งนี้ทั้งนั้น  เนื้อหากฎหมายเหล่านี้ต้องอยู่ภายในกรอบหลักการพ้ืนฐานทางรัฐธรรมนูญ



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 2 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย การทบทวนกฎหมายที่เกีย่วข้องกับการพัฒนา TOD ในต่างประเทศ 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-2 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ระดับประเทศ ซึ่งมีกระบวนการตัดสินทางกฎหมายที่สิ้นสุดที่การตัดสินของศาลสูงสุดแห่งสหรัฐอเมริกา 
(United States Supreme Court) 

ส าหรับกฎหมายระดับประเทศที่เกี่ยวข้องกับ TOD นั้น รัฐบาลกลางของสหรัฐอเมริกาได้ตรากฎหมาย 
Moving Ahead for Progress in the 21st Century (MAP-21) ในปี  ค.ศ. 2012 ซึ่ งเป็นกฎหมายที่ ให้
อ านาจและรับรองการจัดสรรงบประมาณแก่หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือใช้ในการพัฒนาด้านการขนส่งทางบก   
ส่วนหนึ่งของเนื้อหาในกฎหมายฉบับดังกล่าวคือการจัดสรรงบประมาณสนับสนุนโครงการน าร่องด้าน TOD 
จ านวน 10 ล้านดอลล่าร์ (ประมาณ 350 ล้านบาท) ให้กับรัฐบาลระดับมลรัฐและระดับเมือง  งบประมาณนี้
สามารถน าไปใช้ในกิจกรรมต่างๆ ที่สอดคล้องกับการพัฒนาแบบ TOD อาทิ การวางแผนการพัฒนาพ้ืนที่รอบ
สถานี เพื่อกระตุ้นการพัฒนาเศรษฐกิจ และการพัฒนาสิ่งอ านวยความสะดวกในการเดินทางเข้าถึงโดยทางเท้า
และจักรยาน รวมถึงการเชื่อมต่อระหว่างรูปแบบการขนส่ง และการพัฒนาแบบการใช้ประโยชน์ที่ดิน
ผสมผสาน   

ในการนี้ สภานิติบัญญัติของมลรัฐต่างๆ กว่า 22 แห่งได้ผ่านกฎหมายเพ่ือสนับสนุน TOD โดยสามารถ
แบ่งประเด็นทางกฎหมายได้ดังนี้ 

2.1.1. การให้ค าจ ากัดความของ TOD 

เนื่องจากแต่ละมลรัฐและแต่ละท้องถิ่นมีกระบวนการและกรอบแนวคิดในการออกกฎหมายที่แตกต่างกัน 
แต่ละแห่งจึงอาจให้ค าจ ากัดความในกฎหมายแตกต่างกันออกไปได้  ในขั้นตอนแรกของการด าเนินการทาง
กฏหมายที่มุ่งพัฒนาพ้ืนที่เมืองแบบ TOD นั้น รัฐบาลระดับมลรัฐจึงมักเริ่มจากการให้ค าจ ากัดความของ TOD 
ตามกฎหมาย  ตัวอย่างเช่น รัฐฟลอริดาให้ค าจ ากัดความของ TOD ว่า “เป็นโครงการในพ้ืนที่ที่รัฐบาลท้องถิ่น
ก าหนดไว้ในผังเมืองรวม ซึ่งมีหรือก าลังจะมีการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนในพ้ืนที่นั้น พ้ืนที่ดังกล่าวจะต้องมี
การพัฒนาแบบกระชับ มีความหนาแน่นปานกลางถึงสูง และมีการใช้ประโยชน์ที่ดินแบบผสมผสาน สะดวกต่อ
การเดินเท้าหรือการใช้จักรยาน และได้รับการออกแบบเพ่ือสนับสนุนการให้บริการขนส่งมวลชนที่มีความถี่สูง
โดยใช้รถไฟ รถราง หรือรถบัส บนทางแยกเฉพาะ หรือทางร่วมกับถนนทั่วไป” 

จากการวิเคราะห์เนื้อหาของกฎหมายเกี่ยวกับ TOD ใน 12 มลรัฐโดย Shingle (2012) พบว่า การพัฒนา 
TOD มิได้จ ากัดเฉพาะพ้ืนที่ใกล้สถานีรถไฟหรือระบบรางเท่านั้น  แต่รวมไปถึงการพัฒนา TOD ใกล้ 
ระบบรถโดยสารด่วนพิเศษ (Bus Rapid Transit – BRT)  นอกจากนี้กฎหมายในบางรัฐ เช่น รัฐฟลอริดา 
(Florida) รัฐเมน (Maine) และรัฐมินเนโซตา (Minnesota) ยังระบุนิยามของค าว่า TOD ให้ครอบคลุมถึงการ
พัฒนาระบบรถโดยสารประจ าทางทั่วไปอีกด้วย อย่างไรก็ตาม กฎหมายในบางรัฐ เช่น รัฐนิวเจอร์ซีย์  
(New Jersey) ได้ก าหนดว่า การอุดหนุนการพัฒนา TOD จะให้เฉพาะกับการพัฒนาในพ้ืนที่สถานีขนส่ง
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ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-3 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

มวลชนแบบรางในเขตเมือง 9 แห่งเท่านั้น ส าหรับกฎหมายในรัฐอ่ืนๆ ไม่ได้มีการระบุถึงรูปแบบการขนส่งใน
การให้ค าจ ากัดความ TOD 

ส่วนค าจ ากัดความของค าว่า “สถานี” หรือ “จุดจอด” ที่จะด าเนินโครงการพัฒนา TOD นั้น ในหลายๆ 
รัฐไม่ได้ให้ค าจ ากัดความเป็นการเฉพาะ กฎหมายของรัฐแมรีแลนด์ (Maryland) ได้ก าหนดค าจ ากัดความของ 
“สถานี” ว่า สิ่งอ านวยความสะดวกใดๆ ที่เกี่ยวกับการขึ้นหรือลงจากยานพาหนะขนส่งมวลชน ในขณะที่
กฎหมายของรัฐมินเนโซตา (Minnesota) ระบุว่า “สถานีจะต้องสามารถให้บริการได้อย่างน้อย 1 รูปแบบ 
การขนส่งมวลชนดังต่อไปนี้ ได้แก่ รถโดยสาร BRT รถไฟรางเบา หรือ รถไฟชานเมือง” 

อีกประเด็นหนึ่งที่ส าคัญในกฎหมายเกี่ยวกับ TOD คือระยะทางจากสถานีหรือจุดจอดที่ใช้ก าหนดพ้ืนที่ 
TOD โดยทั่วไป ระยะทางที่ใช้ก าหนดพ้ืนที่ TOD จะอยู่ที่ 1/4 ไมล์ หรือ 1/2 ไมล์จากสถานี 

2.1.2. การจัดหาที่ดินเพ่ือพัฒนา TOD 

การพัฒนา TOD จ าเป็นต้องมีที่ดินใกล้สถานีที่มีขนาดใหญ่เพียงพอส าหรับการพัฒนาอาคารสิ่งก่อสร้าง 
เพ่ือสามารถรองรับกิจกรรมที่มีความหนาแน่นเพ่ิมสูงขึ้นได้ตามแนวคิด TOD แต่เนื่องจากรูปแบบการถือครอง
ที่ดินใกล้สถานีอาจเป็นที่ดินขนาดเล็กและมีเจ้าของหลายราย จึงท าให้เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนา TOD   
ในประเด็นนี้ นโยบายและกฎหมายในหลายมลรัฐได้ใช้มาตรการพิเศษในการเพิ่มปริมาณที่ดินเพื่อพัฒนา TOD 
ตัวอย่างเช่น รัฐฟลอริดา (Florida) อิลลินอยส์ (Illinois) และแมรีแลนด์ (Maryland) ได้น าที่ดินของรัฐที่ไม่ได้
ใช้ประโยชน์มาให้ท าการประมูลเพื่อการพัฒนาพื้นที่ความหนาแน่นสูงและใช้ประโยชน์ที่ดินแบบผสมผสานโดย
หน่วยงานเอกชนหรือหน่วยงานที่ไม่แสวงหาผลก าไร นอกจากนี้ รัฐยังเสนอให้ความช่วยเหลือทางการเงินและ
ทางเทคนิคในการรวบรวมแปลงที่ดินที่ให้มีขนาดใหญ่พอส าหรับการพัฒนา TOD 

ในรัฐแคลิฟอร์เนียได้มีการแก้กฎหมายในปี 2003 เพ่ืออนุญาตให้หน่วยงานของรัฐสามารถขายที่ดิน
ส่วนเกินแก่หน่วยงานในท้องถิ่น ในราคาประเมินส าหรับการพัฒนา TOD ในปี  2009 รัฐเทนเนสซี 
(Tennessee) อนุญาตให้องค์การขนส่งมวลชนของรัฐสามารถเวนคืนที่ดินเพ่ือการพัฒนา TOD ได้ ในขณะที่
รัฐยูทาห์ (Utah) ได้อนุญาตให้องค์การขนส่งมวลชนร่วมกับผู้ประกอบการเอกชนในการพัฒนา TOD โดยมอบ
อสังหาริมทรัพย์ที่องค์การขนส่งมวลชนเป็นเจ้าของที่ตั้งอยู่ใกล้สถานีเพ่ือสนับสนุนโครงการ  จะเห็นได้ว่า 
กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการที่ดินเพ่ือการพัฒนา TOD ก็มีความหลายหลายในแต่ละมลรัฐของประเทศ
สหรัฐอเมริกา 
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ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-4 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

2.1.3. การวางแผนการใช้ประโยชน์ที่ดินและก าหนดความหนาแน่นของการพัฒนา TOD 

ข้อบัญญัติเกี่ยวกับการวางแผนและการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินในสหรัฐอเมริกาโดยมากเป็น
กฎหมายในระดับท้องถิ่น  นอกเหนือจากการใช้การก าหนดนโยบาย TOD ในผังเมืองรวมแล้ว รัฐบาลท้องถิ่น
หลายแห่งได้ใช้มาตรการเสริมอ่ืนๆ เพ่ือสนับสนุนการพัฒนา TOD  เช่น เมืองยูจีน (Eugene) รัฐโอเรกอน 
(Oregon) เมืองฟอร์ต คอลลินส์ (Fort Collins) รัฐโคโลราโด (Colorado) มีกฎหมายก าหนดเขตพัฒนาขนส่ง
มวลชน (Transit Overlay Zoning Law) ซึ่งเป็นการออกข้อก าหนดซ้อนทับลงบนข้อบัญญัติควบคุมการ 
ใช้ประโยชน์ที่ดิน (Zoning) ที่มีอยู่เดิม ทั้งนี้ เพ่ือจ ากัดหรือเพ่ิมข้อก าหนดในการพัฒนาให้สะท้อนนโยบาย 
TOD ที่ก าหนดไว้ในผังเมืองรวม  แผนและผังเขตพัฒนาขนส่งมวลชนดังกล่าวจะมีรายละเอียด เกี่ยวกับ
ต าแหน่งและพ้ืนที่ของการพัฒนา TOD ไปพร้อมกับการก าหนดมาตรฐานการก่อสร้างในพ้ืนที่เขตดังกล่าว  
เพ่ือท าให้สามารถพัฒนาพ้ืนที่ ได้อย่างหนาแน่นขึ้น และมีสิ่งอ านวยความสะดวกที่ เกื้อหนุนต่อผู้ที่ ใช้  
ระบบขนส่งมวลชนที่เดินเท้าหรือใช้จักรยาน  

2.1.4. การกระตุ้นการลงทุนพัฒนา TOD ในพ้ืนที่เมือง 

แนวทางการพัฒนาพ้ืนที่แบบ TOD อาจท าได้ในพ้ืนที่ชนบทหรือกึ่งชนบทที่ยังไม่มีการพัฒนาเมือง 
(Green Field Development) ห รือท า ใน พ้ื นที่ เมื อ ง เดิ ม  แต่ เพ่ิ มความหนาแน่ น ให้ สู งขึ้ น  ( In-Fill 
Development)  ทั้งสองแนวทางนี้ก็มีกรอบแนวคิดและมาตรการในการด าเนินการที่แตกต่างกัน 

ส าหรับในหลายมลรัฐ เช่น รัฐอิลลินอยส์ ( Illinois) รัฐบาลในระดับมลรัฐและระดับท้องถิ่นได้ออก
กฎหมายเพ่ือสนับสนุนให้เกิดการพัฒนาที่เพ่ิมประสิทธิภาพในการใช้ที่ดินในพ้ืนที่นั้น (Location-Efficient)  
การพัฒนา TOD แบบนี้เน้นการพัฒนาในพ้ืนที่เมืองเดิมที่มีระบบสาธารณูปโภคพ้ืนฐานอยู่แล้ว ท าให้ไม่ต้อง
ลงทุนมากในการพัฒนาระบบถนนและโครงสร้างพ้ืนฐานอ่ืนๆ ในการพัฒนาแบบ TOD  ส่วนในพ้ืนที่ชนบท
หรือพ้ืนที่ที่ยังไม่มีโครงสร้างพ้ืนฐานอยู่เลยนั้น ในกรณีที่ผู้ด าเนินโครงการสามารถน าเสนอแผนพัฒนาที่แสดง
ถึงประสิทธิภาพในการใช้ที่ดิน (Location-Efficient) เช่นอยู่ใกล้ระบบขนส่งมวลชน อยู่ใกล้ที่พักอาศัยราคาถูก 
ฯลฯ ก็จะสามารถขอรับการยกเว้นภาษีได้ถึงร้อยละ 10  

2.1.5. การสนับสนุนทางการเงินในการพัฒนา TOD 

การสนับสนุนทางการเงินให้กับการพัฒนา TOD ในสหรัฐอเมริกาโดยทั่วไปจ าเป็นต้องมีการออกกฎหมาย
ในระดับต่างๆ ในแต่ละเมืองและแต่ละมลรัฐ ก็มีการออกกฎหมายรองรับมาตรการการเงินที่หลากหลาย เช่น 
ในรัฐแคลิฟอร์เนีย (California) รัฐคอนเนกติกัต (Connecticut) รัฐแมสซาซู เซตส์  (Massachusetts)  
รัฐมินเนโซตา (Minnesota) รัฐนิวเจอร์ซีย์ (New Jersey) และรัฐยูทาห์ (Utah) มีกฎหมายที่อนุญาตให้
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ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-5 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
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รัฐบาลระดับมลรัฐสามารถใช้มาตรการให้เงินอุดหนุน (Grant)  ยกเว้นภาษี (Tax Credits) หรือให้งบลงทุน
พัฒนา (Capital Programs) ให้แก่รัฐบาลท้องถิ่น องค์การขนส่งมวลชน หรือผู้ประกอบการเอกชน ฯลฯ  
ในการวางแผนและพัฒนาโครงการ TOD 

2.2 กรณีศึกษาประเทศญี่ปุ่น 

การพัฒนาเมืองแบบ TOD ในประเทศญี่ปุ่นมีเค้าโครงเริ่มมาเป็นเวลากว่าร้อยปี นับตั้งแต่การเริ่มพัฒนา
ระบบรถไฟในยุคแรกๆ ประมาณปลายศตวรรษที่ 19 ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่ประเทศญี่ปุ่นได้ด าเนินนโยบายพัฒนา
ประเทศให้ทันสมัยและก้าวทันประเทศตะวันตก ในช่วงเวลาดังกล่าว รัฐบาลญี่ปุ่นได้ลงทุนเองหรือสนับสนุนให้
เอกชนสร้างระบบรถไฟระหว่างเมืองและภายในเมือง โดยเฉพาะในเขตพ้ืนที่กรุงโตเกียว  การท าความเข้าใจ
เกี่ยวกับการพัฒนาแบบ TOD ของญี่ปุ่นเพ่ือเป็นตัวอย่างส าหรับการพัฒนาแบบ TOD ของประเทศไทย 
จึงจ าเป็นต้องย้อนกลับไปที่ประวัติศาสตร์การพัฒนาในช่วงเวลาดังกล่าว โดยเฉพาะนโยบายและกฎหมายของ
รัฐบาลที่ใช้ด าเนินการพัฒนาระบบรถไฟฟ้าและการพัฒนาเมือง 

ช่วงแรกของการพัฒนาเมืองแบบ TOD ในกรุงโตเกียวเกิดขึ้นในประมาณปลายคริสต์ศตวรรษที่ 19 
เกิดขึ้นพร้อมกับการขยายตัวของพ้ืนที่เมืองไปยังบริเวณชานเมือง  ด้วยประชากรที่เพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็วทั้งจาก
การอัตรการเกิดภายในเมืองและการย้ายถิ่นของประชากรจากพ้ืนที่ชนบทและเมืองขนาดเล็กอ่ืนๆ  
(Gordon 2003, 96) ท าให้เกิดความจ าเป็นต้องพัฒนาพ้ืนที่เมืองที่ห่างออกจากศูนย์กลางเมืองเดิม ใน
ขณะเดียวกัน โรงงานอุตสาหกรรมก็ต้องการพ้ืนที่ในการผลิตที่กว้างขวางมากข้ึน จึงเกิดแรงกดดันในการขยาย
พ้ืนที่เมืองออกไปจากพ้ืนที่เมืองเดิม การพัฒนาระบบรถไฟฟ้าในยุคนั้นจึงเกิดขึ้นพร้อมกับการขยายตัวของ
พ้ืนที่ชานเมือง  

ปัจจัยส าคัญที่เกื้อหนุนให้เกิดการขยายตัวของเมืองไปตามเส้นทางรถไฟฟ้าชานเมืองในกรุงโตเกียวใน 
ยุคแรกคือการจัดระบบโฉนดและการลงทะเบียนที่ดิน เพ่ือบันทึกรายละเอียดเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดินและเพ่ือ
ใช้ในการจัดท าแผนที่ภาษี  การปฏิรูปที่ดินในสมัยเมจิท าให้ระบบที่ดินของญี่ปุ่นมีความชัดเจนมากขึ้น และ 
ท าให้สามารถพัฒนาที่ดินเพ่ือตอบรับกับการพัฒนาชานเมืองได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น (Shun-ichi 
Watanabe 1980, 135) กฎหมายสองฉบับที่เป็นพ้ืนฐานที่ส าคัญส าหรับการพัฒนาพ้ืนที่ชานเมืองไปพร้อมกับ
การพัฒ นาระบบรถไฟฟ้าในยุคนี้ คือ  กฎหมายการจัดรูปที่ ดิน เพาะ ปลูก  ปี  1899 (Arable Land 
Readjustment Law of 1899) และกฎหมายเวนคืนที่ดิน (Eminent Domain Law of 1900)  กฎหมายทั้ง
สองฉบับนี้ได้ท าให้ทางรัฐบาลและบริษัทเอกชนสามารถเวนคืนที่ดินได้ในราคาถูก เพ่ือการสร้างทางรถไฟฟ้า
และพัฒนาพ้ืนที่ดินบริเวณรอบสถานีรถไฟฟ้า  พร้อมกันนี้ก็ได้มีการใช้ข้อบัญญัติพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานของ
กรุงโตเกียว (Tokyo Capital Improvement Ordinance) ซึ่งมีมาตั้งแต่ปี ค.ศ. 1888 ในการระดมทุนเพ่ือ
การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและการพัฒนาเมืองในบริเวณชานเมืองกรุงโตเกียว  แนวคิดหลักของขัอบัญญัติ  
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ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-6 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ดังกล่าวคือการพัฒนาเมืองไปพร้อมกับการพัฒนาระบบรถไฟฟ้า  การพัฒนาย่านชานเมืองเกิดขึ้นไปพร้อมกับ
การพัฒนาระบบรถไฟฟ้าและโครงการพัฒนาที่ดินของผู้ประกอบการเอกชน นโยบายของรัฐในช่วงดังกล่าว
นับเป็นปัจจัยส่งเสริมให้ภาคเอกชนสามารถพัฒนาระบบรถไฟฟ้าและการพัฒนาที่ดินไปพร้อมกันได้อย่าง  
มีประสิทธิภาพ  

กฎหมายส าคัญสองฉบับที่สภาไดเอ็ต (Diet) สภานิติบัญญัติของญี่ปุ่นได้ตราไว้ในช่วงนี้ได้ท าให้ภาคเอกชน
สามารถลงทุนในการพัฒนาและบริหารจัดการระบบรถไฟฟ้าได้  กฎหมายรถไฟเบา ปี 1910 (Light Railway 
Law of 1910) และกฎหมายการอุดหนุนรถไฟเบา ปี  1911 (Light Railway Subsidy Law of 1911)  
ได้ท าให้ภาคเอกชนสามารถก่อตั้งบริษัทพัฒนาระบบรถไฟ และได้รับเงินอุดหนุนและเงินกู้แบบไร้ดอกเบี้ย
ส าหรับการก่อสร้างและการประกันอัตราก าไรที่ 5% ในช่วง 10 ปีแรกของการด าเนินการ (Aoki et al. 2000, 
35-6; Wakuda 2002) .  ห ลั ง จ า ก นี้ ส ภ า ได เ อ็ ต ยั ง อ อ ก ก ฎ ห ม า ย อี ก ส อ งฉ บั บ ใน ปี  1921 คื อ  
Local Railway Law และLocal Railway Subsidy Law เพ่ือสนับสนุนการพัฒนาระบบรถไฟฟ้าในแต่ละ
เมือง 

ระบบกฎหมายที่ส าคัญอีกขุดหนี่งคือกฎหมายผังเมืองในปี 1919 ซึ่งประกอบด้วยข้อก าหนดการใช้
ประโยชน์ที่ดิน (Zoning) ซึ่งแบ่งประเภทการใช้ประโยชน์ไว้อย่างชัดเจน โดยใช้กฎหมายส าคัญสองฉบับคือ 
กฎหมายผังเมือง (City Planning Law) และกฎหมายควบคุมอาคารในเมือง (Urban Buildings Law)  
ไปพร้อมกับการปรับปรุงข้อบัญญัติการพัฒนากรุงโตเกียว (Tokyo City Improvement Ordinance)  
แนวทางหนึ่งที่น่าสนใจในการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินคือ กฎหมายผังเมืองได้ก าหนดประเภทการใช้
ประโยชน์ที่ ได้ไว้กว้างๆ เพียง 3 ประเภทคือ เขตที่อยู่อาศัย เขตพาณิชยกรรม และเขตอุตสาหกรรม  
และระบุเพียงประเภทการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ห้ามไม่ได้มีในแต่ละเขต เนื่องจากวัตถุประสงค์หลักไม่ได้อยู่ที่การ
ควบคุมการใช้ที่ดินอย่างละเอียดและเข้มงวด แต่อยู่ที่การชี้น าการพัฒนาในระยะยาว  การก าหนดเขตการใช้
ประโยชน์ที่ดินในลักษณะนี้แตกต่างอย่างชัดเจนจากแนวคิดและแนวทางการควบคุมของระบบการผังเมืองใน
สหรัฐอเมริกา ซึ่งเน้นประเภทการใช้ที่ดินเดี่ยวๆ ในแต่ละเขตที่สามารถสร้างมูลค่าสูงสุดหรือมีความเหมาะสม
สูงสุดในแต่ละเขต จึงท าให้ไม่มีความหลากหลายของประเภทการใช้ประโยชน์ที่ดินในแต่ละเขตควบคุม 

แม้ว่ากฎหมายผังเมืองของประเทศญี่ปุ่นได้รับการปรับปรุงให้มีความละเอียดมากขึ้นในปี ค.ศ.1968 แต่
พ้ืนฐานแนวคิดการควบคุมการใช้ป ระโยชน์ที่ดินยังคงไม่ เปลี่ยนแปลง ด้วยเหตุนี้ จึ งท าให้ เกิดพ้ืนที่ 
ชานเมืองที่มีความผสมผสานของประเภทการใช้ที่ดิน รวมถึงการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีที่มีการใช้ที่ดินทั้งแบบ
พาณิชยกรรม ที่อยู่อาศัย อาคารส านักงาน หรือแม้แต่อุตสาหกรรมปะปนกันอยู่ ท าให้ประเภทการใช้ที่ดินใน
เมืองในประเทศญี่ปุ่นยังคงมีรูปแบบผสมผสานมาจนถึงปัจจุบัน 

มาตรการด้านกฎหมายที่ส าคัญอีกประการหนึ่งของระบบการผังเมืองในประเทศญี่ปุ่นที่มีผลอย่างมากต่อ
การพัฒนาเมืองแบบ TOD มาจนถึงปัจจุบันคือ การก าหนดระบบการก าหนดเส้นทางการก่อสร้างอาคารและ



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 2 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย การทบทวนกฎหมายที่เกีย่วข้องกับการพัฒนา TOD ในต่างประเทศ 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-7 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

สาธารณูปโภคสาธารณูปการในอนาคต ระบบเส้นอาคาร (Building-Line) ท าให้การพัฒนาชานเมืองใน 
ช่วงต่อมาต้องเป็นไปตามเส้นทางถนนหรือเส้นทางรถไฟ มากกว่าที่จะให้เส้นทางถนนหรือรถไฟต้องปรับไป
ตามการพัฒนาที่ดินในชานเมือง และเป็นการประกันว่า การขยายเส้นทางถนนหรือรถไฟในอนาคตจะมีพ้ืนที่
รองรับที่เพยีงพอ 

อีกมาตรการหนึ่งที่ส าคัญท่ีเป็นพื้นฐานการผังเมืองในประเทศญี่ปุ่นคือ การจัดรูปที่ดิน แม้ว่าการรวมแปลง
ที่ ดิ น สามารถท าได้ ภ าย ใต้ อ าน าจกฎหมายรวมแปลงเกษตรกรรม  ปี  1899 (Agricultural Land 
Consodiation Law of 1899) แต่ก็ไม่เหมาะสมกับการพัฒนาเมือง จนกระท่ังมีการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายใน
ปี ค.ศ.1919  ตามกฎหมายเดิมนั้น การรวมแปลงที่ดินที่ไมได้ใช้ประโยชน์สามารถท าได้ถ้ามีการเห็นชอบจาก 
2 ใน 3 ของเจ้าของที่ดินทั้งหมด แต่ต้องได้รับการเห็นชอบอย่างฉันทามติถ้าต้องการสร้างสิ่งปลูกสร้างในแปลง
ที่ดินที่ได้มีการรวมแปลงแล้ว  จึงไม่เหมาะสมส าหรับการรวมแปลงเพ่ือการพัฒนาเมือง  การแก้ไขกฎหมายใน
ปี ค.ศ. 1919 ได้ปรับเงื่อนไขการเห็นชอบในการสร้างสิ่งปลูกสร้างให้เหลือเพียง 2 ใน 3 (Sorensen 2002, 
123-4) ซึ่งเงื่อนไขดังกล่าวเป็นพ้ืนฐานของกฎหมายจัดรูปที่ดินในประเทศญี่ปุ่นมาจนถึงปัจจุบัน และยังเป็น
ตัวอย่างของพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อการพัฒนาพ้ืนที่ พ.ศ.2547 ของประเทศไทย 

พ้ืนฐานทางกฎหมายของระบบผังเมืองญี่ปุ่นที่ก าหนดขึ้นในปี ค.ศ.1919 ยังคงมีมาจนถึงปัจจุบัน   
แม้ว่าได้มีการปรับแก้กฎหมายผังเมืองและกฎหมายอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องในปี ค.ศ. 1968 และกฎหมายผังเมืองในปี 
ค.ศ.1992 แต่พ้ืนฐานแนวคิดและองค์ประกอบของระบบการควบคุมและชี้น าการพัฒนาเมืองก็ยังคง 
ไม่เปลี่ยนแปลงมากนักจากระบบเดิม  

อีกสาเหตุหนึ่งที่ท าให้เกิดการพัฒนาเมืองแบบ TOD ในประเทศญี่ปุ่นคือแนวทางการด าเนินธุรกิจของ
บริษัทรถไฟของเอกชน ซึ่งเน้นการพัฒนาที่ดินไปพร้อมกับพัฒนาระบบรถไฟ และด าเนินธุรกิจประเภทอ่ืนๆ  
ที่มี ความหลากหลายไปพร้อมกัน  นับตั้ งแต่ช่วงแรกของการพัฒนาระบบรถไฟในประเทศญี่ ปุ่ น  
ซึ่งมีผู้ประกอบการเป็นบริษัทผลิตไฟฟ้าเข้ามาเริ่มพัฒนาระบบรถไฟฟ้าเพ่ือใช้ประโยชน์จากโครงสร้างพ้ืนฐาน
และเครื่องจักรที่ใช้ในการผลิตไฟฟ้าให้เกิดประโยชน์สูงสุด และในช่วงต่อมาบริษัทรถไฟได้สร้างสถานที่
ท่องเที่ยวและสวนสนุกบนเส้นทางการเดินรถไฟ เพ่ือเพ่ิมปริมาณการเดินทางและรายได้จากค่าโดยสาร  
บางบริษัทยังได้พัฒนาระบบรถประจ าทางของตนเอง เพ่ือรองรับผู้โดยสารไปยังสถานที่ท่องเที่ยว และ
ผู้โดยสารที่เดินทางจากพ้ืนที่ห่างไกลออกไปให้สามารถเข้ามาใช้ระบบรถไฟฟ้าเข้าเมืองใหญ่ได้ เป็นต้น 
(Yamamoto 1993, 98) แนวทางการด าเนินธุรกิจที่มีความหลากหลายนี้กลายเป็นเรื่องปกติของบริษัทรถไฟ
ในประเทศญี่ปุ่น ซึ่งได้ขยายประเภทธุรกิจไปจนถึงการสร้างห้างสรรพสินค้า สนามกีฬา และโรงละคร  
ตัวอย่างของความส าเร็จในการด าเนินธุรกิจนี้คือบริษัทฮังคิว (Hankyu) ในเขตนครโอซาก้าและโกเบ ที่ได้
พัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีอุเมดะ (Umeda) ให้มีทั้งห้างสรรพสินค้า ร้านอาหาร ร้านค้า ฯลฯ จนท าให้สถานี 
อุเมดะเป็นมากกว่าจุดเปลี่ยนถ่ายด้านการสัญจร แต่กลายเป็นแหล่งช้อปปิ้งที่ส าคัญของเมืองมาจนถึงปัจจุบัน 



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 2 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย การทบทวนกฎหมายที่เกีย่วข้องกับการพัฒนา TOD ในต่างประเทศ 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-8 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

2.2.1. กฎหมายการพัฒนารถไฟท้องถิ่นและกฎหมายการอุดหนุนรถไฟท้องถิ่น 

 ปัจจัยส าคัญที่ท าให้บริษัทเอกชนของญี่ปุ่นประสบความส าเร็จในการพัฒนาระบบรถไฟฟ้าไปพร้อมกับ
การพัฒนาที่ดินและการขยายประเภทธุรกิจได้นั้นคือ สิทธิประโยชน์ที่ได้รับจากรัฐบาล ซึ่งก าหนดไว้ใน
กฎหมายการพัฒนารถไฟท้องถิ่น (Local Railway Law) และกฎหมายการอุดหนุนรถไฟท้องถิ่น (Local 
Railway Subsidy Law) บริษัทเอกชนสามารถขยายเส้นทางรถไฟและพัฒนาที่ดินได้เรื่อยๆ ในช่วงแรก เพราะ
ไม่ว่าจะด าเนินการได้ก าไรหรือไม่ก็ตาม บริษัทก็ยังคงได้รับประกันว่าจะได้รับก าไรอย่างน้อย 5% ในช่วง 10 ปี
แรกของการด าเนินการ  จึงท าให้บริษัทเอกชนสามารถลงทุนในการพัฒนาที่ดินหรือกิจการอ่ืนๆ ที่อาจขาดทุน
ได้ในช่วงแรก  นอกจากนี้แล้ว ก าไรที่ได้รับจากการพัฒนาที่ดินและการพัฒนาธุรกิจอ่ืนๆ เช่น ห้างสรรพสินค้า 
ไม่ถือว่าเป็นส่วนหนึ่งของก าไรจากการด าเนินกิจการรถไฟ จึงไม่ ได้นับรวมอยู่ในเกณฑ์ก าไร 5 % ที่รัฐบาล
ประกันไว้ให้กับบริษัทเอกชน  

การพัฒนาและจัดสรรที่ดินของบริษัทรถไฟเอกชน โดยเฉพาะบริษัทโตโยโกะ (Toyoko) ในมหานคร
โตเกียว คือการพัฒนาที่อยู่อาศัยชานเมือง โดยอาศัยเครื่องมือทางกฎหมายส าคัญที่รัฐบาลให้การสนับสนุน  
คือ การจัดรูปที่ดิน การเวนคืนที่ดิน และกองทุนการซื้อที่ดินที่จัดหาเงินทุนในการพัฒนาตามข้อบัญญัติการ
พัฒนากรุงโตเกียว (Tokyo City Improvement Ordinance)  

เมื่อกรุงโตเกียวได้รับความเสียหายอย่างมากจากการถล่มระเบิดในช่วงสงครามโลกครั้งที่ 2 รัฐบาลญี่ปุ่น
ในช่วงหลังสงครามจึงได้ออกกฎหมายผังเมืองเป็นพิเศษขึ้นในปี ค.ศ. 1946 ซึ่งให้อ านาจกับหน่วยงานรัฐในการ
ใช้เครื่องมือการจัดรูปที่ดินในการฟ้ืนฟูเมืองโดยไม่จ าเป็นต้องได้รับความเห็นชอบจากประชาชนในพ้ืนที่  
ดังนั้น ตามพฤตินัยแล้วการจัดรูปที่ดินของญี่ปุ่นในช่วงนี้จึงมีอ านาจคล้ายกับการเวนคืนที่ดินโดยรัฐ  
อีกทั้งยังเพ่ิมสัดส่วนของที่ดินที่รัฐสามารถน ามาใช้ได้ในโครงการจัดรูปที่ดินโดยไม่ต้องจ่ายเงินค่าชดเชยให้กับ
เจ้าของที่ดินเป็นร้อยละ 15 (Sorensen 2002, 159) อย่างไรก็ตามในช่วงเวลาเดียวกันนี้  รัฐบาลญี่ปุ่น
จ าเป็นต้องด าเนินนโยบายด้านการเงินการคลังที่เข้มงวดเพ่ือรับมือกับปัญหาเงินเฟ้อของเศรษฐกิจประเทศ  
จึงท าให้ โครงการจัดรูปที่ดินในกรุงโตเกียวในช่วงนี้ เกิดขึ้นในบริเวณรอบสถานีรถไฟบางสายเท่านั้น  
และโดยมากด าเนินการโดย Japanese National Railways ซึ่งเป็นหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ 

2.2.2. กฎหมายสนับสนุนการเพิ่มประสิทธิภาพธุรกิจ 

ในยุคหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 รัฐบาลญี่ปุ่นได้ยกเลิกกฎหมายการพัฒนารถไฟท้องถิ่น (Local Railway 
Law) และกฎหมายการอุดหนุนรถไฟท้องถิ่น (Local Railway Subsidy Law) ซึ่งเคยเป็นกรอบกฎหมายและ
นโยบายพ้ืนฐานที่ส่งเสริมการพัฒนาระบบรถไฟและการพัฒนาเมืองแบบ TOD แต่ในปี ค.ศ. 1952 ก็ได้มีการ
ตรากฎหมายสนับสนุนการเพ่ิมประสิทธิภาพธุรกิจ (Enterprises Rationalization Promotion Law)  
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ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-9 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ซึ่งให้เงินสนับสนุนกับผู้ประกอบการเอกชนในการลงทุนด้านการวิจัยและพัฒนาเทคโนโลยี และให้รัฐบาลกลาง
และรัฐบาลท้องถิ่นทุ่มการลงทุนไปที่การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน ทั้ งระบบรถไฟ ท่าเรือ ทางด่วน  
และนิคมอุตสาหกรรม นโยบายดังกล่าวมีผลอย่างมากต่อแนวทางการพัฒนาเมืองในประเทศญี่ปุ่นในช่วงต่อมา 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการพัฒนาโครงการเคหะสงเคราะห์ (Danchi – Public Housing) (sha Johnson 1982, 
218)   

บริษัทรถไฟขนาดใหญ่ในญี่ปุ่นก็ได้ลงทุนพัฒนาที่อยู่อาศัยเป็นจ านวนมาก เช่น บริษัทโตคิว (Tokyu) 
บริษัทเซบุ (Seibu) และบริษัทโทบุ (Tobu)  เครือบริษัทเหล่านี้ล้วนแล้วแต่มีบริษัทลูกที่เน้นธุรกิจการพัฒนา
อสังหาริมทรัพย์ รูปแบบการลงทุนก็ไม่แตกต่างจากช่วงก่อนสงครามโลกครั้งที่ 2 คือการพัฒนาระบบรถไฟ 
ไปยังชานเมือง พร้อมกับการพัฒนาโครงการที่อยู่อาศัยและพาณิชยกรรมในบริเวณรอบสถานีรถไฟ   
ตัวอย่างโครงการขนาดใหญ่ที่แสดงถึงแนวทางการลงทุนเพ่ือพัฒนา TOD แบบบูรณาการนี้คือ โครงการ 
ทามะ เดนเอนโทชิ (Tama Denentoshi - Tama Garden City) ของบริษัทโตคิว ซึ่งมีขนาดใหญ่ถึงเกือบ 
5,000 เฮกตาร์  แนวทางหนึ่งที่น่าสนใจในกรณีนี้คือการจัดตั้งสหกรณ์ที่ดิน (Land cooperatives) ระหว่าง
บริษัทโตคิวกับเจ้าของที่ดินเดิม เพื่อแบ่งปันต้นทุนและก าไรในการพัฒนาพ้ืนที่  สาระส าคัญของความร่วมมือนี้
คือ เจ้าของที่ดินจะมอบที่ดินเป็นสัดส่วนประมาณ 45% ให้กับบริษัทโตคิว เพื่อแลกกับการก่อสร้างระบบรถไฟ
และโครงสร้างพ้ืนฐานที่จ าเป็นอื่นๆ เช่น ถนน ไฟฟ้า น้ าประปา ระบบน้ าเสีย และระบบแก๊สครัวเรือน ในที่ดิน
ที่เหลืออยู่อีก 55% (Cervero 1998, 196-202) นับเป็นวิธีการหนึ่งที่คล้ายกับการจัดรูปที่ดินแต่ด าเนินการ 
โดยบริษัทเอกชน และเป็นวิธีการจัดหาและรวมแปลงที่ดินที่ประสบความส าเร็จอย่างมาก  

2.2.3. กฎหมายการพัฒนาและฟ้ืนฟูชานเมือง 

ในช่วงประมาณคริสต์ทศวรรษที่ 1950-1970 เมื่อประเทศญี่ปุ่นมีการเติบโตด้านเศรษฐกิจอย่างรวดเร็ว 
และมีการเพ่ิมขนาดประชากรในเมือง จึงเกิดความต้องการที่อยู่อาศัยเป็นจ านวนมากโดยเฉพาะใน  
เขตชานเมือง  นอกเหนือจากการพัฒนาที่อยู่อาศัยโดยบริษัทรถไฟและอสังหาริมทรัพย์แล้ว  บรรษัทพัฒนาที่
อยู่อาศัย หรือการเคหะแห่งชาติของญี่ปุ่น (Japan Housing Corporation) พร้อมทั้งหน่วยงานพัฒนาที่อยู่
อาศัยในระดับจังหวัดและระดับท้องถิ่น ได้ด าเนินโยบายพัฒนาที่อยู่อาศัยจ านวนมากทั่วประเทศ  กฎหมายที่
ใช้เป็นเครื่องมือส าคัญในการพัฒนาที่อยู่อาศัยในช่วงเวลานี้คือกฎหมายการพัฒนาและฟ้ืนฟูชานเมือง 
(Suburban Redevelopment Law) ในปี ค.ศ. 1965 ซึ่งเน้นการใช้เครื่องมือจัดรูปที่ดิน แต่ได้ปรับลด
สัดส่วนของเจ้าของที่ดินที่ยินยอมเข้าร่วมโครงการให้เหลือเพียงครึ่งหนึ่ง จากแต่เดิมอยู่ที่ 2 ใน 3 เป็นผลให้
หน่วยงานของรัฐสามารถจัดหาที่ดินในการพัฒนาโครงการที่อยู่อาศัยได้รวดเร็วมากขึ้นและมีต้นทุนถูกลง 
(Hanayama 1986, 29) ในขณะเดียวกัน ก็มีการพัฒนาเมืองใหม่ โดยใช้กฎหมายพัฒนาพ้ืนที่ที่อยู่อาศัยใหม่  
(New Residential Area Development Act of 1963) ห รื อ เรี ย ก โดยทั่ ว ไป ว่ ากฎ ห มาย เมื อ งให ม่  
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ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-10 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

(New Towns Act) ที่ได้รับแรงบันดาลใจมาจากกฎหมายเมืองใหม่ของประเทศอังกฤษ  แนวคิดการพัฒนา
เมืองใหม่ของบรรษัทพัฒนาที่อยู่อาศัยของญี่ปุ่นก็ยังคงเน้นพ้ืนที่ที่ใกล้กับสถานีรถไฟ แม้ว่าจะอยู่สถานี
ปลายทางที่ไกลออกไปจากศูนย์กลางเมือง แต่ก็สะท้อนให้เห็นว่าแนวคิด TOD เป็นพ้ืนฐานของแนวคิดและ
นโยบายการพัฒนาเมืองของญี่ปุ่นตลอดเรื่อยมา แม้ว่าเมืองใหม่ของญี่ปุ่นจะไม่ได้พยายามสร้างแหล่งงานให้อยู่
ในพ้ืนที่เดียวกัน ดังในกรณีเมืองใหม่ของประเทศอังกฤษ แต่ก็นับได้ว่ามีความหลาหลายของการใช้ประโยชน์
ที่ดิน และการสร้างพื้นที่สาธารณะ ทั้งสวนสาธารณะและพ้ืนที่โล่งหน้าสถานี  

 

 

อีกกฎหมายหนึ่งที่ส าคัญคือกฎหมายฟ้ืนฟูเมือง ค.ศ.1969 (都市再開発法 - Urban Redevelopment 
Act)  ซึ่งให้อ านาจกับองค์กรที่ด าเนินโครงการฟ้ืนฟูเมืองในการบังคับให้เจ้าของที่ดินบางคนที่ไม่เห็นด้วยกับ
โครงการต้องยอมรับการปรับเปลี่ ยนและจัดสรรกรรมสิทธิ์ด้วยวิธีการดังกล่าว ทั้งนี้ก็ต้องเป็นไปตาม
กระบวนการที่ก าหนดไว้ตามกฎหมาย แต่โดยมากผู้ด าเนินโครงการมักพยายามสร้างฉันทามติกับเจ้าของที่ดิน
ภายในโครงการ  หากยังไม่สามารถสร้างฉันทามติได้ ก็จะใช้วิธีการให้เงินชดเชยกับเจ้าของที่ดินที่ต้องย้ายที่อยู่
ออกจากพ้ืนที่โครงการ 

 

 
แผนภูมิที่ 2-1 การแปลงและจัดสรรสิทธิในที่ดินและอาคารในโครงการฟื้นฟูเมืองของญี่ปุ่น 

รูปแบบของการแปลงและจัดสรรสิทธิตามกฎหมายฟ้ืนฟูเมืองของญี่ปุ่นแบ่งเป็นสามแบบด้วยกันคือ  
(1) แบบพ้ืนฐาน ซึ่งเป็นวิธีการก าหนดสิทธิเหนือพ้ืนดินแบบทั่วไป (2) แบบพิเศษตามมาตรา 110 ในกฎหมาย

อาคาร A 

อาคาร C 
อาคาร B 

ที่ดินอาคาร A 

ที่ดินอาคาร B 

ที่ดินอาคาร C 

กรรมสิทธิ์ที่ดินร่วม
ของ  

A B C และ X 

พื้นที่อาคารส าหรับขาย (X) 

พื้นที่อาคารจากการแปลงสิทธิ (A B C) 
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ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-11 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ฟ้ืนฟูเมือง แบบพิเศษในกรณีทุกคนเห็นชอบและในกรณีพ้ืนที่ป้องกันเพลิงไหม้ และ (3) แบบพิเศษตามมาตรา 
111 ในกฎหมายฟ้ืนฟูเมือง ซึ่งไม่ก าหนดสิทธิเหนือพ้ืนดิน แต่ในการแปลงและจัดสรรกรรมสิทธิ์แบบพื้นฐานจะ
มีการรวมแปลงที่ดินเข้าด้วยกันเพ่ือสร้างกรรมสิทธิ์ร่วม แล้วจึงก าหนดกรรมสิทธิ์เหนือพ้ืนดินเพ่ือสร้างอาคาร
และสิ่งปลูกสร้างบนที่ดินแปลงใหม่นั้น (แผนภูมิ 2-2) 

 

 

 

 

 

แผนภูมิที่ 2-2 รูปแบบการแปลงและจัดสรรสิทธิแบบพ้ืนฐาน 
 

ในกรณีที่สอง หากผู้มีสิทธิในที่ดินและอาคารในพ้ืนที่ โครงการฟ้ืนฟูเมืองทุกคนเห็นพ้องกันหมด  
ก็สามารถตัดสินใจไม่ด าเนินการตามหลักการพ้ืนฐานในการแปลงและจัดสรรสิทธิได้ โดยจ ะสามารถ
ก าหนดการจัดสรรสิทธิเกี่ยวกับที่ดินที่ได้รวมแปลงและอาคารสิ่งปลูกสร้างได้อย่างเสรี ตราบใดที่ยังสามารถ
บันทึกการจัดสรรลงเป็นลายลักษณ์อักษรได้ (แผนภูมิ 2-3) 

X (พ้ืนที่จัดหาประโยชน์) 

(ก่อนด าเนินโครงการ) 
 

A C 

B 

C 
(D) 

(หลังด าเนินโครงการ) 
 

C 

กรรมสิทธิ์ที่ดินร่วม : A B 

A B C(D) 

A: เจ้าของ
ที่ดิน 

B: เจ้าของที่ดิน 
C: ผู้เช่าที่ดิน, เจ้าของอาคาร 
D: ผู้เช่าอาคาร 
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ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-12 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

 
แผนภูมิที่ 2-3 รูปแบบการแปลงและจัดสรรสิทธิแบบพิเศษในกรณีทุกคนเห็นชอบในโครงการ 

ในกรณีที่สาม รูปแบบหลักของการแปลงและจัดสรรสิทธิคือไม่ก าหนดสิทธิเหนือพ้ืนดิน  แต่ให้มีการ
จัดสรรส่วนแบ่งกรรมสิทธิ์ในแปลงที่ดินและในอาคารสิ่งปลูกสร้างใหม่ให้กับเจ้าของที่ดิน ผู้เช่าที่ดินและเจ้าของ
อาคารเดิม (แผนภูมิ 2-4) 

 

 
 

X (พ้ืนที่จัดหาประโยชน์) 

(ก่อนด าเนินโครงการ) 

A C 

B 

C 
(D) 

(หลังด าเนินโครงการ) 

กรรมสิทธิ์ที่ดินร่วม :  A B C 
X 

A B C(D) 

A: เจ้าของ
ที่ดิน 

B: เจ้าของที่ดิน 
C: ผู้เช่าที่ดิน, เจ้าของอาคาร 
D: ผู้เช่าอาคาร 
 

A * B * X 
(สิทธิร่วม) 

A 

A 

B 

B 

แบบก าหนดสิทธิเหนือพ้ืนดินกึ่งร่วม หรือ
แบบก าหนดสิทธิการให้เช่าที่ดิน 

A * B * X 

B A  

A * B * X 
(สิทธิร่วม) 

แบบไม่ก าหนด
สิทธิเหนือพ้ืนดิน 
 

A * B * X 

(XA XB    ผู้ซื้อพ้ืนที่อาคาร) 
) 
 

A * XA 
 

A B 

XA XB 

B * XB 
 

A * B * XA * XB 
 

A 

B 

XA 
 

XB 
 

A  B 

การแบ่งกรรมสิทธิ์แบบ
ง่าย 
 



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 2 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย การทบทวนกฎหมายที่เกีย่วข้องกับการพัฒนา TOD ในต่างประเทศ 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-13 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

แผนภูมิที่ 2-4 รูปแบบการแปลงและจัดสรรสิทธิคือไม่ก าหนดสิทธิเหนือพื้นดิน 

รูปแบบการแปลงและจัดสรรสิทธิก่อนและหลังด าเนินโครงการพ้ืนฟูเมืองตามกฎหมายฟ้ืนฟูเมืองของ
ญี่ปุ่นได้เปิดช่องไว้ให้กรณีที่ผู้มีสิทธิทุกประเภทสามารถตกลงกันได้ อย่างไรก็ตาม ในความเป็นจริงโครงการ
ฟ้ืนฟูเมืองของญี่ปุ่นมักเป็นไปตามแบบพ้ืนฐาน ซึ่งมีการก าหนดสิทธิเหนือพ้ืนดินเพ่ือน าสิทธินั้นมาจัดสรรให้ 
ผู้มีสิทธิแต่ละรายหลังจากท่ีได้สร้างอาคารใหม่แล้ว 

 

 

 

 

 

 

 

  



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 2 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย การทบทวนกฎหมายที่เกีย่วข้องกับการพัฒนา TOD ในต่างประเทศ 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-14 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ตารางท่ี 2-1 รูปแบบการแปลงและจัดสรรสิทธิก่อนและหลังด าเนินโครงการฟื้นฟูเมืองของญี่ปุ่น 
 

 แบบพื้นฐาน  
(แบบก าหนดสิทธิเหนือพื้นดิน) 

แบบพิเศษ 

  แบบทุกคนเห็นชอบ แบบไม่ก าหนดสิทธิเหนือ
พื้นดิน 

ผู้ด าเนินโครงการ ทุกประเภท ทุกประเภท ทุกประเภท 

ปร
ะเ

ภท
สิท

ธิก
อ่น

กา
รแ

ปล
งแ

ละ
จัด

สร
รส

ิทธ
ิ 

กรรมสิทธิ์ในที่ดิน แปลงเป็นกรรมสิทธิ์ร่วมในที่ดินและ
อาคารสิ่งปลูกสร้างใหม่ที่ติดเป็นส่วน
เดียวกัน และสิทธิบางส่วนในอาคาร
สิ่งปลูกสร้างใหม่และสิทธิเหนือ
พื้นดิน ก าหนดสิทธิเกีย่วกับที่ดินที่

ได้รวมแปลงและอาคารสิ่ง
ปลูกสร้างได้อย่างเสรี 

ย้ายเป็นกรรมสิทธิ์ร่วมใน
แปลงที่ดินรวม และสิทธิ
บางส่วนในอาคารสิ่งปลูก
สร้างใหม่ สิทธิในการเช่า

ที่ดิน และ
กรรมสิทธิ์ใน
อาคาร 

แปลงเป็นสิทธิบางส่วนในอาคารสิ่ง
ปลูกสร้างใหม่และสิทธิเหนือพื้นดิน 

สิทธิในการเช่า
อาคาร 

ย้ายไปเป็นสิทธิสว่นหนึ่งของอาคาร
สิ่งปลูกสร้างใหม่ 

ย้ายไปเป็นสิทธิสว่นหนึ่งของ
อาคารสิ่งปลูกสร้างใหม่ 

สิทธิในการ
จ านอง 

ย้ายไปตามสิทธิอื่นๆ ที่ได้แปลงและ
จัดสรรแล้ว 

ก าหนดตามการวางแผนการ
แปลงและจัดสรรสิทธิก่อน
ด าเนินโครงการ 

ย้ายไปตามสิทธิอื่นที่ได้แปลง
และจัดสรรแล้ว 

2.2.4. กฎหมายการเวนคืนที่ดิน 

ในการพัฒนาแบบ TOD ในประเทศญี่ปุ่น เนื่องจากผู้ประกอบการเอกชนเป็นแกนน าหลักในการด าเนิน
โครงการพัฒนาระบบรถไฟและการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ แนวทางการได้มาซึ่งที่ดินเพื่อท าโครงการจึงต้องพ่ึง
การซื้อขายที่ดินระหว่างผู้ประกอบการเอกชนกับเจ้าของที่ ดินเดิม  อีกทั้ งการพัฒนาในช่วงแรกๆ  
เป็นการขยายพ้ืนที่เมืองไปยังเขตชานเมือง จึงมักเป็นพื้นที่เกษตรกรรมอยู่แต่เดิม ซึ่งที่ยังไม่มีโครงสร้างพ้ืนฐาน
ที่รองรับที่อยู่อาศัย พาณิชยกรรม อุตสาหกรรม หรือนันทนาการ นอกเหนือจากการต่อรองซื้อขายระหว่าง
เจ้าของที่ดินกับบริษัทพัฒนาระบบรถไฟและอสังหาริมทรัพย์แล้ว เครื่องมือส าคัญก็คื อการจัดรูปที่ดิน  
ซึ่งมีกฎหมายรองรับอย่างชัดเจนตามที่ได้กล่าวมาข้างต้น ในกรณีหลังนี้ เจ้าของที่ดินยังคงไว้ซึ่งกรรมสิทธิ์ที่ดิน
แต่เดิม แม้ว่าขนาดที่ดินจะเล็กลงเพราะต้องแบ่งปันที่ดินเพ่ือการสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานส่วนรวม 

ส าหรับอ านาจในการเวนคืนนั้น รัฐบาลญี่ปุ่นสามารถด าเนินการเวนคืนที่ดินเอกชนได้ตามกฎหมายการ
เวนคืนที่ดิน ปี ค.ศ. 1951 (Land Expropriation Law of 1951) ซึ่งในมาตรา 3 ได้ก าหนดประเภทกิจการ
เพ่ือสาธารณประโยชน์ที่สามารถเวนคืนและใช้ประโยชน์จากที่ดินที่เวนคืนได้ อาทิ การก่อสร้างถนนและ 
ทางรถไฟ สนามบิน การฟ้ืนฟูแม่น้ าล าคลอง การสร้างระบบประปา และระบบก าจัดขยะและน้ าเสีย เป็นต้น  



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 2 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย การทบทวนกฎหมายที่เกีย่วข้องกับการพัฒนา TOD ในต่างประเทศ 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-15 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ส าหรับการพัฒนาระบบรถไฟนั้น รัฐบาลญี่ปุ่นโดยรัฐวิสาหกิจคือบริษัทรถไฟแห่งชาติญี่ปุ่น ( Japanese 
National Railways) สามารถเวนคืนที่ดินเพ่ือการสร้างสิ่งก่อสร้างหรือสิ่งอ านวยความสะดวกในการประกอบ
กิจการรถไฟ ตามกฎหมายกิจการรถไฟ  (หมวด 3 มาตรา 17-3) ตามหลักการพื้นฐานแล้ว ถ้าเจ้าของโครงการ
เป็นภาคเอกชน การจัดหาที่ดินเพ่ือการสร้างรถไฟและสิ่งก่อสร้างต่างๆ จะเป็นการตกลงกันระหว่างเอกชนกับ
เอกชน และไม่ได้เป็นไปตามกระบวนการเวนคืนตามกฎหมายเวนคืน ภาครัฐเองก็พยายามเลี่ยงที่จะใช้
กฎหมายเวนคืนดังกล่าว อย่างไรก็ตาม หากผู้มีส่วนเกี่ยวข้องไม่สามารถตกลงกันได้ในการได้มาซึ่งที่ดินในการ
ด าเนินโครงการ ก็จ าเป็นต้องมีคณะกรรมการในการไกล่เกลี่ยเพ่ือหาทางออก (หมวด 2 มาตรา 15-2)  
ส าหรับประเด็นเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ในการเวนคืนที่ดินนั้น ที่ดินที่เวนคืนมาเพ่ือการใดการหนึ่งจะต้องน าไปใช้
ประโยชน์ในกิจการนั้นเท่านั้น  

2.2.5. กฎหมายผังเมือง ปี 1968 

ในช่วงต่อมาหลังคริสต์ทศวรรษ 1960 เมื่อการพัฒนาพ้ืนที่ชานเมืองได้ชะลอตัวลง รัฐบาลญี่ปุ่นได้ปฏิรูป
ระบบกฎหมายผังเมืองของประเทศ โดยได้ออกกฎหมายส าคัญสามฉบับคือ กฎหมายผังเมืองปี 1968  
(City Planning Law of 1968) กฎหมายฟ้ืนฟูเมือง ปี  1969 (Urban Redevelopment Law of 1969) 
และกฎหมายมาตรฐานอาคาร ปี 1970 (Building Standards Law of 1970)  กฎหมายผังเมืองฉบับใหม่เพ่ิม 
เขตการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินและเพ่ิมความเข้มงวดในการควบคุม แต่ก็ยังคงเปิดโอกาสให้มีการ
ผสมผสานประเภทการใช้ที่ดินในพ้ืนที่เมือง ส่วนการขยายระบบรถไฟในกรุงโตเกียวก็อยู่ในอัตราที่ต่ าลง  
เพราะระบบโครงข่ายที่มีอยู่แต่เดิมก็ค่อนข้างครอบคลุมพ้ืนที่อยู่มาก อีกทั้งการขยายตัวของประชากรและ  
พ้ืนที่เมืองไปยังเขตชานเมืองก็เริ่มลดน้อยลง 

นับตั้งแต่นั้นมา การพัฒนาเมืองแบบ TOD ในกรุงโตเกียวและเมืองใหญ่อ่ืนๆ ในประเทศญี่ปุ่นได้หันมาให้
ความส าคัญกับการฟื้นฟูเมืองในพ้ืนที่เมืองเดิมมากยิ่งขึ้น จึงท าให้เกิดโครงการฟื้นฟูเมืองในรูปแบบรื้อสร้างใหม่ 
(redevelopment) เป็นจ านวนมาก กฎหมายที่เป็นพ้ืนฐานของโครงการฟ้ืนฟูเมืองเหล่านี้คือ กฎหมายฟ้ืนฟู
เมือง ปี 1969 (Urban Redevelopment Law of 1969) ซึ่งได้สร้างกรอบและกระบวนการส าหรับการรวม
และจัดสรรทรัพยสิทธิที่คล้ายกับการจัดรูปที่ดิน แต่ครอบคลุมถึงสิทธิในแนวตั้งที่เหมาะสมกับพ้ืนที่ในเมืองที่มี
ศักยภาพในการพัฒนาอาคารที่มีความหนาแน่นและความสูงมากกว่าในพ้ืนที่ชานเมือง 

สรุปโดยคร่าวได้ว่า การพัฒนาเมืองแบบ TOD ของประเทศญี่ปุ่นมีมาเป็นเวลานาน โดยบริษัทเอกชนที่มี
ธุรกิจกิจการที่หลากหลาย ทั้งการพัฒนาระบบรถไฟ การพัฒนาอสังหาริมทรัพย์และกิจการอ่ืนๆ ไปพร้อมกัน  
รายได้และก าไรที่ ได้จากค่าโดยสารรถไฟเป็นเพียงส่วนเดียวของรายได้ทั้งหมดของกลุ่มบริษัทเหล่านี้   
ในขณะเดียวกันระบบการผังเมืองโดยเฉพาะการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ไม่เข้มงวดมากเกินไป  
ได้เปิดโอกาสให้บริษัทเอกชนสามารถพัฒนาโครงการที่อยู่อาศัยและอสังหาริมทรัพย์อ่ืนๆ ได้อย่างอิสระ  



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 2 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย การทบทวนกฎหมายที่เกีย่วข้องกับการพัฒนา TOD ในต่างประเทศ 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-16 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

และสามารถเก็งก าไรได้ในการพัฒนาโครงการต่างๆ จึงเกิดการพัฒนาที่ดินบริเวณรอบสถานีรถไฟที่มีการ
ผสมผสานของการใช้ประโยชน์ที่ดินประเภทต่างๆ  และอีกปัจจัยหนึ่งที่ท าให้การพัฒนาแบบ TOD เกิดขึ้นได้
และประสบความส าเร็จในประเทศญี่ปุ่นคือ วิสัยทัศน์และการมองการณ์ไกลของบริษัทเอกชน ซึ่งยอมให้รายได้
จากค่าโดยสารอยู่ในระดับต่ าหรือแม้แต่จะยอมขาดทุนในกิจการดังกล่าว เพ่ือให้สามารถเพ่ิมปริมาณการ
เดินทางในเส้นทางของตน และไปท าก าไรจากกิจการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์หรือจากธุรกิจค้าปลีก เช่น 
ห้างสรรพสินค้า เป็นต้น 

นโยบายและมาตรการสนับสนุนของภาครัฐก็ถือเป็นปัจจัยที่ส าคัญ นับตั้งแต่การให้ที่ดินเปล่าเพ่ือพัฒนา
ระบบรถไฟ ไปจนถึงการให้เงินอุดหนุนและการประกันก าไรในการด าเนินกิจการรถไฟ  กฎหมายและเครื่องมือ
ที่ส าคัญคือกฎหมายเวนคืนที่ดินและกฎหมายจัดรูปที่ดิน ซึ่งท าให้บริษัทเอกชนและหน่วยงานพัฒนาที่อยู่อาศัย
ของรัฐสามารถจัดหาและรวมแปลงที่ดินได้ตามที่ต้องการ ในประเด็นนี้ข้อสังเกตประการหนึ่งที่ส าคัญคือ  
การใช้เครื่องมือการจัดรูปที่ดินนั้นไม่ได้จ ากัดอยู่เพียงโครงการของภาครัฐ แต่รวมไปถึงการด าเนินโครงการของ
ภาคเอกชน เนื่องจากกฎหมายจัดรูปที่ดินอนุญาตให้เจ้าของที่ดินรวมตัวกันได้มากกว่าเกณฑ์ขั้นต่ าที่ก าหนดไว้ 
แล้วจึงใช้อ านาจกฎหมายในการบังคับให้เจ้าของคนอ่ืนๆ ในพ้ืนที่ต้องเข้าร่วมในโครงการ กฎหมายดังกล่าวจึง
เป็นเครื่องมือที่ใช้ได้ง่ายกว่ากฎหมายเวนคืนทั่วไป 

2.3 กรณีศึกษาฮ่องกง 

เขตบริหารพิเศษฮ่องกงนับเป็นอีกเมืองหนึ่งที่ถือว่าประสบความส าเร็จในการพัฒนาเมืองแบบ TOD  
โดยมีการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนที่ครอบคลุมและต่อเนื่องกันเป็นอย่างดี  นับตั้งแต่ระบบรถไฟใต้ดิน รถราง 
เรือข้ามฟาก และรถประจ าทางรูปแบบต่างๆ  ในปัจจุบัน บริษัท Mass Transit Railway Corporation 
(MTRC) เป็นผู้ประกอบการขนส่งสาธารณะหลักของฮ่องกง โดยมีการให้บริการขนส่งมวลชนสาธารณะกว่า 
168 กิโลเมตรทั่วเกาะฮ่องกง และเขตอ่ืนๆ ที่อยู่ภายใต้การบริหารของรัฐบาลฮ่องกง จากสถิติในปี 2009 กว่า
ร้อยละ 90 ของการเดินทางแต่ละวันเป็นการเดินทางโดยการขนส่งมวลชนสาธารณะ ซึ่งถือว่าสูงที่สุดในโลก 
(Cervero and Murakami 2009) 

ฮ่องกงเป็นหนึ่งในเมืองไม่กี่แห่งในโลกที่ธุรกิจการให้บริการขนส่งสาธารณะสามารถท าก าไรได้ แน่นอนว่า
ความหนาแน่นประชากรที่สูงมากนับเป็นปัจจัยที่ส าคัญประการหนึ่งที่ท าให้ระบบการขนส่งมวลชนของฮ่องกง
ประสบความส าเร็จ แต่ปัจจัยที่ส าคัญไม่น้อยไปกว่ากันก็คือความสามารถในการวางแผนและบริหารจัดการ ทั้ง
ในด้านระบบการขนส่งและการพัฒนาที่ดิน บริษัท MTRC ได้ด าเนินแนวทางการท าธุรกิจที่ พัฒนา 
ระบบรถไฟฟ้าไปพร้อมกับการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ หรือที่เรียกว่า Rail+Property (R+P) 

นับตั้งแต่ปี ค.ศ. 2000 เป็นต้นมา บริษัท MTRC ได้จัดตั้งแผนกวางผังเมือง (Town Planning Division) 
ขึ้นมาเพ่ือวางแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาที่ดินที่เสริมสร้างบรรยากาศที่ดีของพื้นที่รอบสถานีรถไฟที่ไปคู่กับการ



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 2 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย การทบทวนกฎหมายที่เกีย่วข้องกับการพัฒนา TOD ในต่างประเทศ 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-17 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

สร้างผลตอบแทนที่ท าก าไรของบริษัท ก่อนหน้านี้ โครงการพัฒนา R+P ของบริษัท MTRC มักเป็นไปตาม  
แนวทางการพัฒนาเมืองที่มีมาแต่เดิม แต่ในช่วงหลังเริ่มมีการด าเนินนโยบายเชิงก้าวหน้า โดยการพัฒนา 
อสังหาริมทรัพย์และพ้ืนทีรอบสถานีที่มีคุณภาพด้านสิ่งแวดล้อมที่สูง เอ้ือต่อการเดินเท้า และน าไปสู่การ  
สร้างมูลค่าท่ีดินและอสังหาริมทรัพย์ในพื้นท่ีดังกล่าว (Cervero and Murakami, 2009) 

การพัฒนาแบบ TOD ในฮ่องกงเริ่มข้ึนเมื่อประมาณช่วงคริสต์ทศวรรษ 1970 โดยได้มีนโยบายสร้างระบบ
รถไฟไปพร้อมกับการพัฒนาที่อยู่อาศัยในบริเวณใกล้สถานี  แนวคิดดังกล่าวยังคงปรากฏอยู่ในมาตรฐานและ
แนวทางการวางแผนของส านักผังเมือง (Planning Department) ของฮ่องกง ตัวอย่างหนึ่งของมาตรฐานใน
การวางแผนคือการก าหนดที่ตั้งสถานีหรือจุดเปลี่ยนถ่ายการสัญจร ซึ่งระบุไว้ว่าควรตั้งอยู่ในรัศมีไม่เกิน 500 
เมตรจากแหล่งที่อยู่อาศัย แหล่งงาน แหล่งช็อปปิ้งและพาณิชยกรรม แหล่งนันทนาการ รวมทั้งศูนย์กลาง
กิจกรรมที่ส าคัญของเมือง  นอกจากนี้ มาตรฐานดังกล่าวยังระบุว่า ควรต้องมีการค านึงถึงการจัดสร้ าง 
สิ่งอ านวยความสะดวกในการเดินเท้า เช่น บันไดเลื่อนและทางเดินเลื่อน เพ่ือให้สามารถเข้าถึงสถานีและ
สถานที่ส าคัญต่างๆ ได้อย่างสะดวกรวดเร็ว (Planning Department, 2011: 3) 

นโยบายที่ ส าคัญของรัฐบาลฮ่องกงในการพัฒนาระบบรถไฟและพัฒนาเมืองไปพร้อมกันคือ  
Third Comprehensive Transport Study (CTS-3) ในปี 1999 ซึ่งได้ให้ความส าคัญเป็นอันดับแรกกับการ
พัฒนาระบบรถไฟ โดยรัฐบาลได้ให้การสนับสนุนอย่างเต็มที่ในการสร้างระบบรถไฟที่เชื่อมต่อพ้ืนที่การเติบโต
ยุทธศาสตร์  เช่น  เมืองใหม่  (Transport Department, 1999) ต่อมาในแผนการพัฒนาระบบรถไฟ  
หรือ  Railway Development Strategy 2000 (RDS2000) ก็ ได้ วางกรอบ ในการพัฒ นาระบบรถไฟ  
ซึ่งเน้นอยู่สองยุทธศาสตร์ด้วยกัน ยุทธศาสตร์แรกคือ รัฐบาลจะสนับสนุนการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์เพ่ือน า
รายได้ดังกล่าวมาใช้ในการพัฒนาระบบรถไฟฟ้า ซึ่งสะท้อนออกมาในแนวทางการท าธุรกิจแบบ R+P  
ของบริษั ท  MTRC อีกทั้ งรั ฐบาลจะรับผิ ดขอบค่ าใช้ จ่ าย ในการก่ อสร้ างโครงสร้ าง พ้ื นฐานและ 
สิ่งอ านวยความสะดวกต่างๆ ที่สนับสนุนระบบการขนส่งทางราง ส่วนยุทธศาสตร์ที่สองคือการก าหนดว่า  
การลงทุนในระบบรถไฟฟ้าต้องมีอัตราผลตอบแทนภายใน ( Internal Rate of Return) ที่อย่างน้อย 15% 
(Transport Bureau, 2000)  แสดงให้เห็นว่า นโยบายของรัฐบาลเองก็ระบุไว้ชัดเจนว่า ระบบรถไฟถือเป็น
องค์ประกอบหลักของการชี้น าการพัฒนาเมือง และการลงทุนในระบบรถไฟต้องสมเหตุสมผลด้านผลตอบแทน
ทางเศรษฐกิจ 

องค์กรส าคัญที่ท าให้เกิดการพัฒนาแบบ TOD ในฮ่องกงคือบริษัท MTRC ซึ่งเป็นทั้งผู้ให้บริการด้านรถไฟ
และการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ตามโมเดล R+P  กระบวนการด าเนินงานตามโมเดล R+P นี้ จะเริ่มจาก 
การตั้งคณะท างานที่มีสมาชิกเป็นตัวแทนมากจากหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้อง โดยมี MTRC เข้ามามีส่วนร่วม
ด้วยตั้งแต่ต้น  คณะท างานนี้จะวางแผนและก าหนดเส้นทางส าหรับระบบรถไฟสายใหม่ ไปพร้อมกับการเลือก
พ้ืนที่ที่ เหมาะสมส าหรับการตั้งสถานี โดยเน้นพ้ืนที่ทีมีศักยภาพสูงและสามารถดึงดูดการลงทุนของ 



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 2 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย การทบทวนกฎหมายที่เกีย่วข้องกับการพัฒนา TOD ในต่างประเทศ 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 2-18 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ภาคเอกชนได้ เมื่อเลือกเส้นทางและพ้ืนที่ได้แล้ว รัฐบาลฮ่องกงก็จะให้สิทธิในการพัฒนาที่ดิน (Land 
Development Rights) ในที่ดินแปลงนั้น พร้อมกับก าหนดพรีเมี่ยมหรือค่าที่ดิน (Land Premium) ของที่ดิน
แปลงนั้น ในโครงการพัฒนารถไฟและที่ดิน MTRC จะจ่ายพรีเมี่ยมที่ดินให้กับรัฐบาลตามเกณฑ์พ้ืนที่ว่างเปล่า
ที่ยังไม่มีรถไฟ (Greenfield-No railway basis) แล้วจึงพัฒนาที่ดินนั้นตามหลักการ 3D คือ ความหนาแน่นสูง  
(High Density) การใช้ที่ดินแบบผสมผสาน (Development Mix) และการออกแบบที่บูรณาการหลายๆ 
องค์ป ระกอบ เข้ าด้ วยกัน  ( Integrated Design) MTRC จะพัฒ นาระบบรถไฟ ไปพร้อมกับ พัฒ นา
อสังหาริมทรัพย์ในพ้ืนที่ที่ก าหนดไว้ โดยร่วมหุ้นส่วนกับผู้ประกอบการภาคเอกชนโดยอาจใช้การประมูลที่ดิน
เป็นรายแปลง 

การได้มาซึ่งที่ดินและวิธีการร่วมลงทุนในการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ในรูปแบบดังกล่าวท าให้ MTRC 
สามารถพัฒนา TOD ได้ง่ายขึ้น และสามารถท ารายได้และก าไรจากการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ที่น ามาใช้ใน
การรับภาระต้นทุนในการพัฒนาและให้บริการระบบรถไฟ จึงท าให้สามารถคงราคาตั๋วโดยสาร ไว้ในระดับที่ 
ไม่สูงเกินไปได้ (MTRC, 2009) 

กฎหมายส าคัญที่ให้อ านาจกับหน่วยงานรัฐของฮ่องกงเพ่ือให้ได้มาซึ่งที่ดินส าหรับการพัฒนาโครงสร้าง
พ้ืนฐานเพ่ือสาธารณประโยชน์คือ กฎหมายเวนคืนที่ดิน (Lands Resumption Ordinance) ซึ่งสามารถใช้ใน
การเวนคืนที่ดินเพ่ือสร้างระบบรถไฟและการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีรถไฟ โดยใช้ประกอบกับกฎหมายรถไฟ  
ปี  1997 (Railways Ordinance of 1997) การเวนคืนที่ ดิ นนี้ โดยปกติ จะด า เนิ นการโดยกรมที่ ดิ น  
(Lands Department) ตามค าร้องขอของหน่วยงานรัฐอ่ืนๆ ที่ต้องการด าเนินโครงการเพ่ือสาธารณประโยชน์ 
รวมถึงหน่วยงานกึ่งรัฐที่ต้องการด าเนินโครงการพัฒนาที่มีการก าหนดไว้แล้วในผังเมืองรวม (Master Layout 
Plan) หรือแผนเขตการใช้ประโยชน์ที่ดิน (Outline Zoning Plan) เช่น โครงการเคหะสงเคราะห์ เป็นต้น 
กระบวนการส าคัญคือ การหารือและพิจารณาโดยสภาเขต (District Council) และการหารือกับประชาชนที่
อาจเห็นด้วยหรือคัดค้านการเวนคืนที่ดินนั้น 

ส่วนการเวนคืนที่ดินตามกฎหมายรถไฟจะด าเนินการได้โดยการตีพิมพ์และเผยแพร่แผนและผังเส้นทาง
การพัฒนาเส้นทางรถไฟ ข้อคัดค้านต่อแผนนั้น และหน่วยงานที่มีอ านาจในการอนุญาตและด าเนินโครงการ
ดังกล่าว รวมถึงอ านาจในการเวนคืนที่ดินและการก าหนดสิทธิการถือครองที่ดินต่างๆ ในโครงการที่น าเสนอ  
ในกระบวนการเวนคืนที่ดิน โดยทางรัฐบาลจะยื่นเสนอให้สินไหมกรุณา (Ex-Gratia Compensation) ให้กับ
เจ้าของที่ดินตามเขตการชดเชย (Compensation Zones) ที่รัฐได้ก าหนดไว้ แต่ถ้าเจ้าของที่ดินไม่ยอมรับใน
ข้อเสนอดังกล่าว ก็สามารถด าเนินกระบวนการตามกฎหมายเพ่ือเรียกร้องค่าชดเชยที่คิดว่าเหมาะสมต่อไป   
นอกจากนีย้ังมีมาตรการรองรับในการจัดหาที่อยู่ใหม่หรือที่อยู่ชั่วคราวให้กับผู้ถูกเวนคืนตามเกณฑ์ท่ีก าหนดไว้ 

 



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 3 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย กฎหมายของประเทศไทยที่เกีย่วข้องกบัการพัฒนา TOD 
 

 
ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 3-1 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

บทที ่3 

กฎหมายของประเทศไทยที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนา TOD 

จากการประมวลประสบการณ์ในการพัฒนาแบบ TOD ในต่างประเทศ จะเห็นได้ว่า กรอบแนวคิด 
นโยบายและกฎหมายมีผลอย่างยิ่งต่อความส าเร็จในการพัฒนา TOD เนื้อหาในส่วนนี้จะประมวลเครื่องมือด้าน
กฎหมายที่มีอยู่ในประเทศไทย เพ่ือพิจารณาถึงเง่ือนไขและข้อจ ากัด เพื่อให้สามารถน าเครื่องมือกฎหมายต่างๆ 
เหล่านี้มาใช้ในการพัฒนา TOD ต่อไป เครื่องมือด้านกฎหมายที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับการพัฒนา TOD ใน
ประเทศไทยมีดังต่อไปนี้ 

3.1 พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 

การพัฒนาแบบ TOD ในทุกประเทศย่อมต้องใช้กฎหมายพ้ืนฐานส าหรับการวางผังเมือง ซึ่งในกรณีของ
ประเทศไทยคือพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ในช่วง 40 ปีที่ผ่านมาได้มีการปรับปรุงมาหลายครั้ง 
ล่ าสุ ด เมื่ อปี  พ .ศ . 2558 โดยหน่ วยงานที่ รับผิ ดชอบหลักคื อ  กรมโยธาธิการและผั งเมื อง และ
กระทรวงมหาดไทย 

องค์ประกอบส าคัญของกฎหมายฉบับนี้คือการจัดท าผังเมืองรวม ซึ่งถือเป็นกรอบพ้ืนฐานหรือธรรมนูญ  
ในการพัฒนาเมืองของแต่ละพ้ืนที่ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การพัฒนาเมืองกับกับพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานไป
ด้วยกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดังนั้นตามหลักการแล้ว โครงการพัฒนาระบบรถไฟและการพัฒนาพ้ืนที่แบบ 
TOD จึงต้องให้สอดคล้องกับผังเมืองรวม กระบวนการวางแผนระบบขนส่งมวลชนทางราง รวมถึงโครงสร้าง
พ้ืนฐานอ่ืนๆ ก็ต้องไปคู่กับการวางผังเมืองรวม  อย่างไรก็ตามการวางผังเมืองกับการวางแผนโครงสร้างพ้ืนฐาน
ของประเทศไทยที่ผ่านมายังไม่ถือว่าสอดคล้องกันเท่าใดนัก จึงเกิดปัญหาการขยายตัวไปยังชานเมืองโดยไม่มี
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการรองรับเพียงพอ ในทางกลับกันการพัฒนาพ้ืนที่แบบ TOD ก็ไม่เกิดอย่าง 
มีประสิทธิภาพ เพราะไม่มีการวางแผนด้านผังเมอืงให้สอดคล้องกับด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน 

อย่างไรก็ตามก็ถือว่ามีความพยายามในการประสานการพัฒนาในหลายๆ ด้านเข้าด้วยกันมากข้ึน ตัวอย่าง
ที่ เห็ น ได้ ชั ดคือ  ผั ง เมื องรวมกรุง เทพมหานคร พ .ศ . 2556 ซึ่ งนอกจากจะได้ ให้ ความส าคัญกับ  
“การส่งเสริมความสะดวก รวดเร็ว และปลอดภัยในการเดินทางและการขนส่ง โดยการพัฒนาและเชื่อมโยง
ระบบขนส่งมวลชน และโครงข่ายการคมนาคมขนส่งให้สมบูรณ์และมีประสิทธิภาพ” แล้ว การก าหนดเขตการ
ใช้ประโยชน์ที่ดินตามแผนผังก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินยังได้ระบุไว้อย่างชัดเจนว่าควร “อยู่ในเขตการ
ให้บริการของระบบขนส่งมวลชน” นอกจากนี้แล้ว ผังเมืองรวมฉบับนี้ยังได้ระบุมาตรการต่างๆ ที่ส่งเสริมการ
เพ่ิมความหนาแน่นของการใช้ที่ดินในบริเวณภายในรัศมี 500 เมตร รอบสถานีรถไฟฟ้า แม้ว่าผังเมืองรวม
กรุงเทพมหานครจะได้ปรับเนื้อหาให้เอ้ือต่อการพัฒนาแบบ TOD มากขึ้นแล้วก็ตาม แต่ผังเมืองรวมในจังหวัด



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 3 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย กฎหมายของประเทศไทยที่เกีย่วข้องกบัการพัฒนา TOD 
 

 
ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 3-2 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

รอบข้างยังไม่ได้ปรับกระบวนทัศน์และมาตรการที่ตอบรับกับการพัฒนาระบบรถไฟฟ้าที่อยู่ ในพ้ืนที่  
ไม่ว่าจะเป็น นนทบุรี ปทุมธานี และสมุทรปราการ จึงถือว่าเป็นประเด็นที่จ าเป็นต้องมีการพัฒนาต่อไป 

นอกจากผังเมืองรวมแล้ว พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ยังได้ระบุถึงอีกเครื่องมือหนึ่งที่เอ้ือต่อ
การพัฒนาเมืองแบบ TOD โดยเฉพาะในเขตเมืองที่มีพ้ืนที่ปลูกสร้างอยู่แล้ว นั่นคือ ผังเมืองเฉพาะ ซึ่งหมายถึง 
“แผนผังและโครงการด าเนินการ เพ่ือพัฒนาหรือด ารงรักษาบริเวณเฉพาะแห่งหรือกิจการที่เกี่ยวข้อง  
ในเมืองและบริเวณที่เกี่ยวข้องหรือชนบท เพ่ือประโยชน์แก่การผังเมือง” กฎหมายฉบับนี้ได้ก าหนดให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ ในการวางและจัดท าผังเมืองเฉพาะ ซึ่ งในกรณีของพ้ืนที่
กรุงเทพมหานครก็คือ กรุงเทพมหานคร โดยส านักผังเมืองเป็นผู้รับผิดชอบโดยตรง 

ทั้งนี้ พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ได้ก าหนดไว้แต่เดิมก่อนการแก้ไขโดยพระราชบัญญัติการ 
ผังเมือง (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2535 ให้การวางและจัดท าผังเมืองเฉพาะเป็นการด าเนินการที่ต่อเนื่องจากการใช้
บังคับผังเมืองรวม อีกทั้งยังได้ก าหนดในมาตรา 29 วรรค 1 ให้ “ผังเมืองเฉพาะจะต้องสอดคล้องกับผังเมือง
รวม” ดังนั้น เมื่อท้องที่ ใดมีการใช้บั งคับผังเมืองรวมซึ่ งหมายถึง “แผนผัง นโยบายและโครงการ  
รวมทั้งมาตรการควบคุมโดยทั่วไป เพ่ือใช้เป็นแนวทางในการพัฒนาหรือการด ารงรักษาเมืองและบริเวณที่
เกี่ยวข้องหรือชนบท ในด้านการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน การคมนาคมและการขนส่ง การสาธารณู ปโภค 
บริการสาธารณะ และสภาพแวดล้อม เพ่ือบรรลุวัตถุประสงค์ของการผังเมือง” จึงย่อมเป็นอ านาจหน้าที่ที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของท้องที่นั้นๆ หรืออาจร้องขอให้กรมโยธาธิการและผังเมืองวางและจัดท าผังเมือง
เฉพาะในท้องที่ดังกล่าว เพ่ือให้เป็นแผนผังและโครงการพัฒนาเมืองโดยการปรับเปลี่ยนพ้ืนที่ว่างหรือพ้ืนที่
เกษตรกรรมในเขตชานเมืองให้ เป็น พ้ืนที่ เมื องเพ่ือให้สามารถรองรับจ านวนประชากรที่ เพ่ิมขึ้น  
ควบคู่กับโครงการฟ้ืนฟูเมืองเพ่ือการปรับเปลี่ยนพ้ืนที่เมืองในเขตชั้นในให้สามารถรองรับความหนาแน่นของ
ประชากรที่เพ่ิมมากขึ้น การด าเนินการให้เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่
ด าเนินการซึ่งหมายถึง “เจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือบรรษัทของรัฐซึ่งมีอ านาจหน้าที่หรือได้รับมอบหมายให้มี
อ านาจหน้าที่กระท ากิจการให้เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะ” โดยได้ก าหนดให้ในท้องที่ที่ใช้พระราชบัญญัติให้ใช้
บังคับผังเมืองเฉพาะ ให้มีคณะกรรมการบริหารการผังเมืองส่วนท้องถิ่นซึ่งจะมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณา
และสั่งการเกี่ยวกับการรื้อ ย้าย หรือดัดแปลงอาคาร การพิจารณาสั่งการเกี่ยวกับการจัดที่ดินของเอกชน
เพ่ือให้เป็นที่อุปกรณ์ตามผังเมืองเฉพาะ และการอนุมัติการยกที่ อุปกรณ์ให้เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
ตลอดจนการพิจารณาวินิจฉัยอุทธรณ์ที่ยื่นต่อคณะกรรมการดังกล่าว 

ดังนั้น การผังเมืองซึ่งโดยนิยามตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ซึ่งหมายถึง  
“การวาง จัดท าและด าเนินการให้เป็นไปตามผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ...” จึงย่อมหมายถึงการที่ผังเมือง
รวมจะก าหนดแนวทางการรองรับการเพ่ิมขึ้นของประชากรของเมืองทั้งโดยการเพ่ิมความหนาแน่นของ
ประชากรในเขตชั้นในและโดยการเพ่ิมจ านวนประชากรโดยการขยายพ้ืนที่ย่านชานเมือง ประกอบกับการ  



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 3 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย กฎหมายของประเทศไทยที่เกีย่วข้องกบัการพัฒนา TOD 
 

 
ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 3-3 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ใช้บังคับมาตรการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน และการด าเนินการด้านการคมนาคมขนส่ง สาธารณูปโภค 
และสาธารณูปการต่างๆ จากนั้นผังเมืองเฉพาะจะเป็นแผนผังและโครงการด าเนินการฟื้นฟูเมืองเพ่ือให้เกิดผล
ต่อการเพ่ิมความหนาแน่นของประชากรในเขตชั้นใน และเป็นแผนผังโครงการด าเนินการพัฒนาเมืองเพ่ือให้
เกิดผลต่อการเพ่ิมขึ้นของจ านวนประชากรในย่านชานเมือง ซึ่งถือเป็นหลักการเหตุผลพ้ืนฐานของการพัฒนา
เมืองแบบ TOD 

เป็นที่น่าเสียดายว่า การด าเนินการโดยอาศัยอ านาจแห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518  
ตลอดระยะเวลา 40 ปีที่ผ่านมาเป็นการด าเนินการที่มุ่งเน้นแต่เฉพาะการวาง จัดท า และด าเนินการให้เป็นไป
ตามผังเมืองรวม ไม่ว่าจะในกรุงเทพมหานครหรือในเขตเมืองอ่ืนๆ ทั่วประเทศ ด้วยสาเหตุส าคัญคือ  
การขาดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับผังเมืองเฉพาะของผู้ที่เกี่ยวข้อง รวมถึงการเกรงถึงปัญหาความยุ่งยากใน
การใช้บังคับผังเมืองเฉพาะที่ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ ทั้งนี้เนื่องจากผังเมืองเฉพาะมีส่วนที่เกี่ยวข้องกับการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ จึงต้องมีการใช้บังคับโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติ หากผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องได้มี
ความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับผังเมืองเฉพาะอย่างถูกต้อง ก็จะท าให้มีการด าเนินการโครงการพัฒนาและฟ้ืนฟู
เมืองแบบ TOD โดยการวางและจัดท าผังเมืองเฉพาะโดยอาศัยอ านาจแห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง  
พ.ศ.2518 อย่างกว้างขวางได้ต่อไป 

นอกจากนี้ องค์กรท้องถิ่นยังได้รับการก าหนดให้มีอ านาจหน้าที่ในการผังเมือง ทั้งการบริหารจัดการเมือง
โดยทั่วไป และการด าเนินโครงการพัฒนาและฟ้ืนฟูเมือง องค์กรท้องถิ่นที่มีอ านาจหน้าที่ในการบริหารจัด
การเมืองในประเทศไทยในปัจจุบันได้แก่ กรุงเทพมหานคร เทศบาล และเมืองพัทยา โดยพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ได้ก าหนดให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจหน้าที่ใน “การผัง
เมือง” มาตรา 89(1) และ”การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย” มาตรา 89(12) 
ส่วนพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ได้ก าหนดให้เทศบาลนครมีอ านาจหน้าที่ใน “การวางผังเมืองและการ
ควบคุมอาคาร” อีกท้ังยังได้ก าหนดให้เทศบาลเมืองและเทศบาลนครอาจจัดท าการ “ปรับปรุงแหล่งเสื่อมโทรม 
และรักษาความสะอาดและเรียบร้อยของท้องถิ่น” มาตรา 54(11) และมาตรา 57 และในส่วนของ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดให้เมืองพัทยามีอ านาจหน้าที่
เช่นเดียวกับเทศบาลนคร ซึ่ งรวมถึงการวางผังเมืองและการควบคุมอาคา ร ตลอดจนการปรับปรุง 
แหล่งเสื่อมโทรม และรักษาความสะอาดเรียบร้อยของท้องถิ่นด้วย มาตรา 62(4) และ (14) ด้วยกรอบทาง
กฎหมายนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงสามารถท าหน้าที่ด าเนินโครงการพัฒนาพ้ืนบริเวณรอบสถานี  
ขนส่งมวลชนได้   

อย่างไรก็ตาม ในอดีต นโยบายการพัฒนาเมืองของกรุงเทพมหานครและปริมณฑล รวมถึงเทศบาลนครที่
ส าคัญในต่างจังหวัด ยังไม่ได้ให้ความส าคัญกับการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนมากเท่าใดนัก  
กรอบแนวคิดในการพัฒนาเมืองพ่ึงเริ่มให้ความส าคัญกับการพัฒนาแบบ TOD อย่างชัดเจนเมื่อไม่นานมานี้ 



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 3 
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย กฎหมายของประเทศไทยที่เกีย่วข้องกบัการพัฒนา TOD 
 

 
ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 3-4 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ตามที่ปรากฏในผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ทั้งในแนวคิดของการวางแผนโครงสร้างพ้ืนฐานและ
การก าหนดมาตรการทางผังเมือง  จึงยังคงต้องดูกันต่อไปว่า มาตรการเหล่านี้จะสนับสนุนและส่งเสริมการ
พัฒนาแบบ TOD ได้จริงหรือไม่และเท่าใด 

3.2 พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.2522 

กฎหมายส าคัญอีกฉบับหนึ่งที่มีผลต่อการพัฒนาแบบ TOD คือพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
ซึ่งได้ให้อ านาจแก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย โดยค าแนะน าของคณะกรรมการควบคุมอาคาร  
ซึ่ งมีอธิบดีกรมโยธาธิการและผังเมืองเป็นประธาน ในการออกกฎกระทรวง และได้ ให้ อ านาจแก่ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการออกข้อบัญญัติท้องถิ่น “เพ่ือประโยชน์แห่งความมั่นคงแข็งแรง  
ความปลอดภัย การสาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่ งแวดล้อม การผังเมือง การสถาปัตยกรรม  
และการอ านวยความสะดวกแก่การจราจร ตลอดจนการอ่ืนที่จ าเป็น” ดังนั้น ในการพัฒนาหรือฟ้ืนฟูเมืองใน
ท้องที่ใด กรมโยธาธิการและผังเมืองหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของท้องที่นั้นอาจออกกฎกระทรวงหรือ
ข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือก าหนดรายละเอียดต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการก าหนด “บริเวณห้ามก่อสร้าง ดัดแปลง 
รื้อถอน เคลื่อนย้าย ใช้หรือเปลี่ยนการใช้อาคาร” ตามมาตรา 8(10) เพ่ือให้เกิดผลต่อการฟ้ืนฟูเมืองในบริเวณ
พ้ืนที่นั้นๆ  เนื่องจากการพัฒนาแบบ TOD เกี่ยวข้องโดยตรงกับการปรับเปลี่ยนและเพ่ิมความหนาแน่นอาคาร 

กฎกระทรวงฉบับที่ 55 (พ.ศ.2543) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  
ได้ก าหนดรายละเอียดของมาตรการที่ ใช้ ในการควบคุมอาคารที่อาจมีผลต่อการพัฒนาแบบ TOD  
โดยมีมาตรการที่ส าคัญ เช่น การควบคุมความสูงอาคาร การควบคุมระยะถอยร่นด้านหน้า ด้านข้าง  
และด้านหลัง รวมไปถึงการควบคุมอัตราส่วนของพ้ืนที่อาคารคลุมดินต่อพ้ืนที่ดิน (Building Coverage Ratio 
- BCR) ซึ่งคืออัตราส่วนของพ้ืนที่ดินที่ใช้เป็นที่ตั้งอาคารที่ไม่ได้เป็นที่ว่างอันปราศจากสิ่งปกคลุมต่อพ้ืนที่ดินที่ใช้
เป็นที่ตั้งอาคาร ส าหรับมาตรการนี้ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครได้ก าหนดให้มีค่าต่ ากว่า 70% ส าหรับอาคาร 
อยู่อาศัย และ 90% ส าหรับห้องแถว ตึกแถว อาคารพาณิชย์ โรงงาน อาคารสาธารณะและอาคารอ่ืนที่ไม่ได้ใช้
เป็นที่อยู่อาศัย  

นอกจากนี้ กรุงเทพมหานครยังได้ออกขัอบัญญัติท้องถิ่นที่ได้ก าหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการก่อสร้าง
อาคาร อาทิ กฎกระทรวง ฉบับที่ 7 พ.ศ. 2517 ออกตามความใน พระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร 
พ.ศ. 2479 กฎกระทรวง ฉบับที่ 64 พ.ศ. 2555 ออกตามความใน พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 
และข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544 
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เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย กฎหมายของประเทศไทยที่เกีย่วข้องกบัการพัฒนา TOD 
 

 
ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 3-5 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

3.3 พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพื้นที่ พ.ศ. 2547 

จากการทบทวนประสบการณ์การพัฒนาเมืองแบบ TOD ในประเทศญี่ปุ่น จะเห็นได้ว่าเครื่องมือการ
พัฒนาเมืองที่ส าคัญคือการจัดรูปที่ดิน ซึ่งมีกรอบกฎหมายรองรับอย่างชัดเจน ส าหรับประเทศไทยเอง  
ก็ได้มีการผลักดันในเรื่องนี้มาเป็นเวลานาน จนกระทั่งได้มีการตราพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ 
พ.ศ. 2547 โดยมีเนื้อหาที่เป็นไปตามแนวคิดพ้ืนฐานของการด าเนินการจัดรูปที่ดิน กล่าวคือ มีการยุบรวม
แปลงที่ดินในพ้ืนที่โครงการทั้งหมดเข้าด้วยกัน จากนั้นจึงมีการวางผังโครงสร้างพ้ืนฐาน ซึ่งได้แก่ การคมนาคม
ขนส่ง สาธารณูปโภค และสาธารณูปการ รวมทั้งการกันที่ดินบางส่วนไว้เพ่ือจ าหน่ายเป็นค่าการก่อสร้าง
โครงสร้างพ้ืนฐาน จากนั้นจึงจัดแบ่งแปลงที่ดินที่เหลืออยู่คืนให้แก่เจ้าของที่ดินตามสัดส่วนมูลค่าของที่ดินที่มี
อยู่เดิม  การด าเนินในลักษณะนี้มีผลในเชิงพฤตินัยที่ให้เจ้าของที่ดินร่วมรับภาระในการจัดหาและพัฒนา
โครงสร้างพ้ืนฐานในพ้ืนที่ โดยการแบ่งปันที่ดินบางส่วนของตนเองเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานส่วนรวม 
แต่ก็จะได้ประโยชน์จากมูลค่าที่ดินที่เพ่ิมข้ึนหลังการด าเนินโครงการ 

โดยรายละเอียดแล้ว พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ พ.ศ. 2547 ได้ก าหนดในมาตรา 35  
ให้สมาคม กรมโยธาธิการและผังเมือง การเคหะแห่งชาติ และองค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่น หน่วยงานของรัฐ
หรือนิติบุคคลอ่ืนใดที่รัฐจัดตั้งขึ้นเพ่ือการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ ตลอดจนหน่วยงานของรัฐอ่ืนใดตามที่
ก าหนดในกฎกระทรวงให้เป็นผู้ด าเนินการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ ซึ่งโดยนิยามในพระราชบัญญัติดังกล่าว
หมายถึง “การด าเนินการพัฒนาที่ดินหลายแปลงโดยการวางผังจัดรูปที่ดินใหม่ ปรับปรุงหรือจัดสร้างโครงสร้าง
พ้ืนฐาน และร่วมกันรับภาระและกระจายผลตอบแทนอย่างเป็นธรรม ทั้งนี้ โดยความร่วมมือระหว่างเอกชนกับ
เอกชนหรือเอกชนกับรัฐ เพ่ือให้เกิดการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่เหมาะสมยิ่งขึ้นในด้านการคมนาคม เศรษฐกิจ 
สังคม สิ่งแวดล้อมและชุมชน และเป็นการสอดคล้องกับการผังเมือง” 

ด้วยหลักการพ้ืนฐานของการรวมแปลงและแบ่งปันที่ดินเพ่ือพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน การจัดรูปที่ดินจึง
เหมาะสมส าหรับการปรับเปลี่ยนพื้นที่ว่างหรือพ้ืนที่เกษตรกรรมเพ่ือรองรับการขยายตัวของพ้ืนที่ย่านชานเมือง 
แต่วิธีการดังกล่าวย่อมไม่เหมาะกับการฟ้ืนฟูเมืองในเขตชั้นใน เนื่องจากเป็นบริเวณพ้ืนที่ที่มีอาคารและ
สิ่งก่อสร้างหนาแน่น อีกทั้งแปลงที่ดินในบริเวณพ้ืนที่ดังกล่าวยังมีขนาดเล็กจนไม่อาจน ามาใช้ประโยชน์ได้
ภายหลังที่ได้มีการปันส่วนที่ดิน อย่างไรก็ตามก็มีเครื่องมือที่มีแนวคิดคล้ายคลึงกับการจัดรูปที่ดินตามที่ปรากฏ
ในกฎหมายการฟ้ืนฟูเมืองของประเทศญี่ปุ่น ซึ่งมีการรวมแปลงที่ดินก่อน แล้วจึงแปลงสิทธิที่ดินในแนวราบให้
เป็นสิทธิตามพ้ืนที่อาคาร เพ่ือจัดสรรให้กับเจ้าของที่ดินเดิมต่อไป 

3.4 การจัดรูปท่ีดิน (Land Readjustment) 

แนวทางหนึ่งที่สามารถน ามาประยุกต์ใช้ได้ในการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีรถไฟฟ้าคือการจัดรูปที่ดิน 
(Land Readjustment)  ซึ่งเหมาะสมกับพ้ืนที่บริเวณชานเมืองหรือพ้ืนที่ที่ยังไม่มีการก่อสร้างอยู่มาก  
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เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย กฎหมายของประเทศไทยที่เกีย่วข้องกบัการพัฒนา TOD 
 

 
ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ 3-6 คณะวิศวกรรมศาสตร์  
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

และยังไม่มีความจ าเป็นในการเพ่ิมความหนาแน่นของพ้ืนที่ปลูกสร้างโดยการสร้างเป็นตึกสูงมากนัก   
ตามหลักการพ้ืนฐาน การด าเนินการจัดรูปที่ดินเป็นการยุบรวมแปลงที่ดินในพ้ืนที่โครงการทั้งหมดเข้าด้วยกัน 
จากนั้นจึงมีการวางผังโครงสร้างพ้ืนฐาน ซึ่งได้แก่  การคมนาคมขนส่ง สาธารณูปโภค และสาธารณูปการ  
รวมทั้งการกันที่ดินบางส่วนไว้เพ่ือจ าหน่ายเป็นค่าการก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานและสาธารณูปการส่วนรวม  
จากนั้นจึงจัดแบ่งแปลงที่ดินที่ เหลืออยู่คืนให้แก่ เจ้าของที่ดินตามสัดส่วนมูลค่าของที่ดินที่มีอยู่ เดิม   
การจัดรูปที่ ดินนับ เป็นวิธีการส าคัญของการพัฒนาเมืองในประเทศญี่ ปุ่ น  เกาหลี ใต้และไต้หวัน   
ส าหรับประเทศไทยเองก็ได้มีแนวคิดในการจัดรูปที่ดินมาเป็นเวลานาน และมีการผลักดันเชิงนโยบายจนมีการ
ตราพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพื่อพัฒนาพ้ืนที่ ขึ้นมาในปี พ.ศ. 2547 และมีโครงการน าร่องอยู่ในหลายแห่งใน
กรุงเทพมหานครและจังหวัด อ่ืนๆ เช่น โครงการน าร่องโครงการจัดรูปที่ ดินบริเวณสวนหลวง ร.9  
โดยส านักผังเมือง กรุงเทพมหานคร และพ้ืนที่บริเวณร่มเกล้า โดยการเคหะแห่งชาติ 

ทั้งนี้  พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่  พ.ศ.2547 ได้ก าหนดในมาตรา 35 ให้สมาคม  
กรมโยธาธิการและผังเมือง การเคหะแห่งชาติ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หน่วยงานของรัฐหรือนิติบุคคล
อ่ืนใดที่รัฐจัดตั้งขึ้นเพ่ือการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ ตลอดจนหน่วยงานของรัฐอ่ืนใดตามที่ก าหนดใน
กฎกระทรวงให้เป็นผู้ด าเนินการจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ ซึ่งโดยนิยามในพระราชบัญญัติดังกล่าวหมายถึง 
“การด าเนินการพัฒนาที่ดินหลายแปลงโดยการวางผังจัดรูปที่ดินใหม่ ปรับปรุงหรือจัดสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน 
และร่วมกันรับภาระและกระจายผลตอบแทนอย่างเป็นธรรม ทั้งนี้ โดยความร่วมมือระหว่างเอกชนกับเอกชน
หรือเอกชนกับรัฐ เพ่ือให้เกิดการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่เหมาะสมยิ่งขึ้นในด้านการคมนาคม เศรษฐกิจ สังคม 
สิ่งแวดล้อมและชุมชน และเป็นการสอดคล้องกับการผังเมือง” 

3.5 พระราชบัญญัติการเคหะแห่งชาติ พ.ศ. 2537 

หน่วยงานที่มีบทบาทส าคัญในการพัฒนา TOD ในประเทศญี่ปุ่นและประเทศอ่ืนๆ คือหน่วยงานพัฒนาที่
อยู่อาศัยทั้งในระดับประเทศและในระดับท้องถิ่น  หน่วยงานที่มีโอกาสที่จะมีบทบาทด้านนี้ในประเทศไทยคือ
การเคหะแห่งชาติ  ทั้งนี้ พระราชบัญญัติการเคหะแห่งชาติ พ.ศ. 2537 ได้ก าหนดให้การเคหะแห่งชาติมี
อ านาจหน้าที่ในการ “ปรับปรุง รื้อ หรือย้ายแหล่งเสื่อมโทรมเพ่ือให้มีสภาพการอยู่อาศัย สิ่งแวดล้อม 
เศรษฐกิจ และสังคมดีขึ้น” โดยให้การเคหะแห่งชาติมีอ านาจในการ “สร้าง ซื้อ จัดหา จ าหน่าย เช่า ให้เช่า ให้
เช่าซื้อ ยืม ให้ยืม รับจ านอง ว่าจ้าง รับจ้าง แลกเปลี่ยน โอน รับโอน ถือกรรมสิทธิ์ มีสิทธิครอบครองหรือมี
ทรัพยสิทธิอ่ืน หรือด าเนินการใดๆ เกี่ยวกับทรัพย์สิน” นอกจากนี้ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการปรับปรุง รื้อ หรือ
ย้ายแหล่งเสื่อมโทรมเพ่ือให้มีสภาพอยู่อาศัย สิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจ และสังคมดีขึ้นนั้น พระราชบัญญัติการ
เคหะแห่งชาติ พ.ศ. 2537 ยังได้ก าหนดให้การเคหะแห่งชาติมีอ านาจเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ซึ่งจะต้องเป็นไป
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เพ่ือ “การผังเมือง การสาธารณสุข การป้องกันมลภาวะ การใช้ประโยชน์ที่ดิน หรือการจัดเคหะให้แก่
ประชาชนที่ต้องย้ายออกไปจากแหล่งเสื่อมโทรมเป็นส าคัญ” 

อย่างไรก็ตาม การด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของการเคหะแห่งชาติในปัจจุบันได้มุ่งเน้นการ  
“จัดให้มีเคหะเพ่ือให้ประชาชนได้มีที่อยู่อาศัย รวมตลอดถึงจัดให้มีสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และสิ่ง
อ านวยความสะดวกแก่ผู้อยู่อาศัย ท านุบ ารุง ปรับปรุง และพัฒนาบรรดาเคหะดังกล่าว รวมทั้งพัฒนา  
ผู้อยู่อาศัยให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น ทั้งในทางสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม” จึงได้ลดบทบาทหน้าที่ในการ 
“ปรับปรุง รื้อ หรือย้ายแหล่งเสื่อมโทรมเพ่ือให้มีสภาพการอยู่อาศัย สิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจ และสังคมดีขึ้น” 
ดังเช่นที่ ได้ เคยด าเนินการในอดีตที่ ผ่ านมา  แต่ เนื่ องจากการพัฒนาเมืองแบบ TOD จะไม่สามารถ 
ประสบความส าเร็จได้ถ้าไม่มีการวางแผนพัฒนาที่อยู่อาศัยไปพร้อมกัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งที่อยู่อาศัยส าหรับ  
ผู้มีรายได้น้อยและรายได้ปานกลาง จึงต้องมีการทบทวนและพัฒนาบทบาทของการเคหะแห่งชาติในเรื่องนี้
ต่อไป 

พระราชบัญญัติการเคหะแห่งชาติ พ.ศ.2537 ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ของการเคหะแห่งชาติในการ 
“ปรับปรุง รื้อ หรือย้ายแหล่งเสื่อมโทรม เพื่อให้มีสภาพการอยู่อาศัย สิ่งแวดล้อม เศรษฐกิจ และสังคมดียิ่งขึ้น” 
มาตรา 6(4) นอกจากนี้ยังได้ก าหนดอ านาจหน้าที่อ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องกับการฟ้ืนฟูเมืองได้แก่  การ “จัดให้มีเคหะ
เพ่ือให้ประชาชนได้มีที่อยู่อาศัย รวมตลอดถึงจัดให้มีสาธารณูปโภค สาธารณูปการ และสิ่งอ านวยความสะดวก
แก่ผู้อยู่อาศัย ท านุบ ารุง ปรับปรุง และพัฒนาบรรดาเคหะดังกล่าว รวมทั้งพัฒนาผู้อยู่อาศัยให้มีคุณภาพชีวิตที่
ดีขึ้น ทั้งในทางสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล้อม” มาตรา 6(1)  ด้วยกรอบทางกฎหมายดังกล่าว การเคหะ
แห่งชาติจึงมีพันธกิจและหน้าที่ในการด าเนินโครงการพัฒนาที่ดินในลักษณะแบบ TOD ได้ ทั้งในรูปแบบการ
ฟ้ืนฟูเมืองในพ้ืนที่เมืองเดิมและการพัฒนาโครงการข้ึนใหม่ในพ้ืนที่ชานเมืองที่ยังไม่มีการพัฒนาเมืองอยู่มากนัก 
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บทที ่4 

ประเด็นปัญหาการพัฒนา TOD ในประเทศไทย 

4.1 บทน า 

การวิเคราะห์ประเด็นปัญหาด้านกฎหมาย ระเบียบและข้อบังคับ เพ่ือน าเสนอแนวทางการปรับปรุง
นโยบายและกฎหมายเพ่ือสนับสนุนการพัฒนาแบบ TOD นั้น จ าเป็นต้องวิเคราะห์ภาพรวมของปัญหาและ
อุปสรรคในการพัฒนา TOD ในประเทศไทยเสียก่อน อุปสรรคส าคัญในการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีขนส่ง
มวลชนแบบรางมีหลายประการด้วยกัน ทั้งที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับปัญหาตลาดที่ดินในเมือง ซึ่งไม่เอ้ือต่อการ
ปรับเปลี่ยนประเภทและความหนาแน่นในการใช้ประโยชน์ที่ดินให้คุ้มค่ากับการลงทุนในโครงสร้างพื้นฐาน และ
ให้สอดคล้องกับพลวัตการเปลี่ยนแปลงด้านเศรษฐกิจและสังคมในเมือง รวมถึงปัญหาการพัฒนาระบบขนส่ง
ระดับรองที่รองรับการเดินทางเข้าถึงสถานี เนื้อหาในส่วนนี้น าเสนอประเด็นปัญหา อุปสรรค และแนวทางใน
การแก้ไขปัญหาและส่งเสริมการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน ซึ่งได้มาจากการศึกษาเอกสารนโยบาย
ราชการ รายงานและบทความการวิจัยที่ผ่านมา รวมถึงผลจากการสัมภาษณ์ผู้บริหารในหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
เนื้อหาจะเน้นประเด็นด้านด้านกฎหมายและองค์กรเป็นหลัก และยกตัวอย่างวิธีการและกฎหมายใน
ต่างประเทศท่ีอาจน ามาประยุกต์ใช้ในประเทศไทยได้  

อนึ่ง ก่อนที่จะระบุถึงปัญหาหรืออุปสรรคในการด าเนินนโยบายได้นั้น จ าเป็นต้องก าหนดเป้าหมายของ
นโยบายและเกณฑ์ในการประเมินให้ชัดเสียก่อน ส าหรับการวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคของการพัฒนาแบบ 
TOD ในงานวิจัยนี้ ผู้วิจัยได้ค านึงถึงเป้าหมายนโยบายส าคัญ 2 ด้านหลักด้วยกันคือ ด้านประสิทธิภาพและด้าน
ความเป็นธรรม เป้าหมายหลักของนโยบาย TOD ในด้านประสิทธิภาพคือ การเพ่ิมความหนาแน่นอาคารและ
การใช้ประโยชน์ที่ดินให้คุ้มค่ากับการลงทุนด้านโครงสร้างพ้ืนฐานในแต่ละพ้ืนที่ โดยให้เป็นไปตามศักยภาพ
ด้านที่ตั้งและความพร้อมด้านโครงสร้างพ้ืนฐานของพ้ืนที่นั้น นัยหนึ่งคือการเพ่ิมความหนาแน่นอาคารตาม
มูลค่าที่ดินที่เพ่ิมสูงขึ้นในพ้ืนที่นั้น  ส่วนการเพ่ิมความหลากหลายของการใช้ประโยชน์ที่ดินและกิจกรรมใน
พ้ืนที่รอบสถานีก็ถือเป็นวิธีการหนึ่งในการสร้างประสิทธิภาพของการใช้ที่ดินให้ครอบคลุมทั้งในเชิงพ้ืนที่ 
(Space) และในเชิงเวลา (Time) อีกท้ังยังเป็นการเสริมฤทธิ์ซึ่งกัน (Synergy) ของกิจกรรมต่างๆ  

ส่วนประเด็นด้านความเป็นธรรมสามารถแบ่งได้ 2 เรื่องด้วยกัน เรื่องแรกเกี่ยวเนื่องกับการคืนมูลค่าที่ดินที่
เพ่ิมขึ้นจากการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานกลับคืนสู่สังคม (Value Capture)  ในกรณีที่ เจ้าของที่ดินได้รับ 
ลาภลอยหรือ “ส้มหล่น” (Windfall) จากการตั้งสถานีขนส่งมวลชนใกล้ที่ดินของตนเอง และท าให้มูลค่าที่ดิน
เพ่ิมขึ้นโดยที่เจ้าของที่ดินไม่ต้องลงทุนลงแรงใดๆ ก็ถือว่าไม่มีความเป็นธรรมตามหลักการผู้ได้ประโยชน์เป็น 
ผู้จ่าย (Benefiary-Pays Principle)  ในมุมกลับกัน รัฐบาลหรือบริษัทเอกชนที่ลงทุนสร้างระบบขนส่งมวลชน
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และท าให้ราคาที่ดินเพ่ิมขึ้นในพ้ืนที่รอบสถานี แต่ผู้ลงทุนได้รับผลประโยชน์หรือรายได้น้อยกว่าที่ควรจะได้ ทั้ง
ในรูปแบบของภาษีทรัพย์สินในกรณีของภาครัฐ หรือรายได้ท่ีเพ่ิมข้ึนในกรณีของภาคเอกชน  

เรื่องที่ 2 ในประเด็นความเป็นธรรมที่เกี่ยวกับการพัฒนาแบบ TOD คือการพัฒนาที่ดินเพ่ือตอบโจทย์ทาง
สังคม โดยเฉพาะในด้านการแก้ไขปัญหาความเหลื่อมล้ าด้านเศรษฐกิจสังคมที่นับเป็นปัญหาส าคัญของประเทศ
ไทยในปัจจุบัน สังเกตได้ว่า รูปแบบการพัฒนาแบบ TOD ที่เกิดขึ้นในกรุงเทพมหานครและปริมณฑลใน
ปัจจุบันเป็นการลงทุนของผู้ประกอบการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ภาคเอกชนเป็นหลัก ทั้งการสร้างอาคารชุดเพ่ือ
อยู่อาศัยและอาคารส านักงานและพาณิชยกรรมต่างๆ การพัฒนาที่ดินที่ตอบโจทย์ทางสังคม เช่น การสร้าง
และจัดหาที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้ปานกลางและรายได้น้อย ซึ่งถือเป็นพันธกิจส าคัญของภาครัฐ ยังแทบไม่
เกิดข้ึน  

การบรรลุเป้าหมายในการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย ทั้งในด้านประสิทธิภาพและ
ด้านความเป็นธรรมยังคงประสบอุปสรรคหลายประการ ดังต่อไปนี้ 

1. สภาพการกระจายกรรมสิทธิ์ที่ดินและแปลงที่ดินขนาดเล็ก 

2. การเวนคืนที่ดินและการใช้ประโยชน์ในที่ดินที่เหลือจากการเวนคืน 

3. การส่งเสริมการเพ่ิมความหนาแน่น  

4. การส่งเสริมการใช้ที่ดินแบบผสมผสาน 

5. โครงข่ายถนนในบริเวณรอบสถานี 

6. การพัฒนาระบบขนส่งเพ่ือเข้าถึงสถานี 

7. การพัฒนาโครงข่ายทางเท้าและสิ่งอ านวยความสะดวกส าหรับการใช้จักรยาน 

8. การพัฒนาพ้ืนที่โล่งสาธารณะในบริเวณสถานี 

9. การควบคุมการจอดรถยนต์ส่วนตัว 

10. องค์กรในการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน 

11. มาตรการคืนมูลค่าที่ดินกลับสู่สังคม (Value Capture) 

ปัญหาและอุปสรรคข้างต้นอาจแบ่งออกได้เป็น 3 กลุ่มคือ ปัญหาด้านการพัฒนาที่ดิน (ข้อ 1-4) ปัญหา
ด้านระบบถนนและโครงสร้างพ้ืนฐาน (ข้อ 5-9) และด้านสถาบัน (ข้อ 10-11) อย่างไรก็ตามปัญหาเหล่านี้มี
ความเกี่ยวเนื่องกันอย่างมาก ท าให้การออกนโยบายและมาตรการแก้ไขใดๆ จึงควรต้องค านึงถึงภาพรวมและ
ความสัมพันธ์เชิงระบบของปัจจัยเหล่านี้  เนื้อหาส่วนต่อไปจะอธิบายปัญหาและอุปสรรคแต่ละประการ
โดยสังเขป 
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4.2 สภาพการกระจายกรรมสิทธิ์ที่ดินและแปลงท่ีดินขนาดเล็ก 

การพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีรถไฟฟ้าหรือสถานีขนส่งมวลชนแบบอ่ืน เช่น บีอาร์ที ในพ้ืนที่เมืองที่มี
อยู่แต่ เดิมจะเกิดขึ้น ได้ขึ้นต่อเมื่อมีการรื้อถอนและสร้างใหม่ ในแปลงที่ดิน เดิม (Redevelopment)  
เพ่ือเพ่ิมความหนาแน่นอาคารในที่ดินนั้นให้คุ้มกับศักยภาพของที่ตั้งและมูลค่าที่ดิน ในกรณีแปลงที่ดินมีขนาด
ใหญ่ การเพ่ิมความหนาแน่นสามารถเกิดขึ้นได้ตามกลไกตลาดที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ เมื่อเจ้าของที่ดินหรือ
ผู้ประกอบการเห็นว่าเงื่อนไขต่างๆ เอ้ือต่อการลงทุนและพัฒนาที่ดินแปลงนั้น แต่ในกรณีที่แปลงที่ดินมีขนาด
เล็ก ก็จ าเป็นต้องมีการรวมแปลงที่ดินให้มีขนาดใหญ่มากพอที่จะสามารถสร้างอาคารที่มีขนาดใหญ่ขึ้น  
และเพ่ิมความหนาแน่นในพ้ืนที่นั้นให้คุ้มกับต้นทุนด้านที่ดิน ในกรณีหลังการรวมแปลงที่ดินจึงเป็นเงื่อนไข
พ้ืนฐานของการพัฒนาที่ดินรอบสถานีขนส่งมวลชน 

ส าหรับการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีรถไฟฟ้าบีที เอสและรถไฟใต้ดินในกรุงเทพมหานครที่ผ่านมา  
การรวมแปลงที่ดินเกิดขึ้นได้โดยภาคเอกชนเกือบทั้งสิ้น ดังเช่นที่เกิดขึ้นในย่านสีลม สาทร สุขุมวิทชั้นใน  
ย่านเพลินจิต ทองหล่อ และเอกมัย  บริษัทพัฒนาอสังหาริมทรัพย์บางรายมีที่ดินอยู่ในการครอบครองสะสมไว้
อยู่ก่อนแล้ว หรือที่เรียกโดยทั่วไปว่าแลนด์แบงค์ (Land Bank) จึงสามารถด าเนินโครงการสร้างอาคาร
ส านักงานหรืออาคารชุดได้ แต่หากเป็นผู้ประกอบการรายใหม่ก็จ าเป็นต้องรวบรวมกว้านซื้อที่ดินในพ้ืนที่ที่
ต้องการพัฒนาที่ละเล็กทีละน้อยเพ่ือให้ได้ขนาดที่ดินที่ต้องการ การพัฒนาอาคารชุดหรือคอนโดมิเนียมและ
อาคารส านั กงานในหลายพ้ืนที่ ในกรุงเทพมหานครจึงเกิดขึ้นจากการรวมแป ลงโดยภาคเอกชน   
อย่างไรก็ตาม การรวมแปลงโดยภาคเอกชนไม่ได้เป็นเรื่องง่าย โดยเฉพาะในพ้ืนที่ที่แปลงที่ดินมีขนาดเล็กมาก 
เช่น ทาวน์เฮ้าส์และอาคารพาณิชยกรรมหรือห้องแถว ซึ่งมีขนาดที่ดินประมาณ 16-20 ตารางวา อาคารเหล่านี้
มักตั้งอยู่ติดกับถนนสายหลักและในพ้ืนที่ใกล้กับสถานีรถไฟฟ้า การรวมแปลงที่ดินจึงไม่เกิดขึ้นหรือเกิดขึ้น 
ได้ยาก เพราะเจ้าของที่ดินรายย่อยอาจไม่ต้องการขาย หรืออาจรอให้คนอ่ืนขายก่อนเพ่ือให้ที่ดินของตนเองมี
ราคาสูงขึ้น ซึ่งตามหลักเศรษฐศาสตร์เรียกว่า ปัญหาการร่วมมือ (Coordination Problem) 

ปัญหาการรวมแปลงเกี่ยวข้องโดยตรงกับสภาพการกระจายกรรมสิทธิ์การถือครองที่ดินขนาดย่อย  
ซึ่งเป็นรูปแบบการพัฒนาเมืองที่มีมาแต่เดิมในประเทศไทย  กล่าวคือ สภาพการถือครองที่ดินของภาคเอกชน
ในเขตชั้นในของกรุงเทพมหานครและเมืองขนาดใหญ่โดยทั่วไป มักเป็นแปลงที่ดินที่ได้แบ่งแยกจนมีขนาดเล็ก
ส าหรับใช้เป็นที่ตั้งของบ้านเดี่ยวและอาคารพาณิชย์พักอาศัยประเภทห้องแถวหรือตึกแถว แต่เมื่อวันเวลา 
ผ่านไป สภาพการกระจายกรรมสิทธิ์การถือครองที่ดินดังกล่าวกลายเป็นอุปสรรคต่อเจ้าของที่ดินแต่ละรายใน
การปรับเปลี่ยนอาคารขนาดเล็กที่มีอยู่เดิม เพ่ือให้สามารถรองรับการอยู่อาศัยหรือการประกอบกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจที่เพ่ิมมากขึ้น อีกทั้งยังเป็นอุปสรรคต่อนักลงทุนหรือผู้ประกอบการในการรวมแปลงที่ดินหลายๆ 
แปลงเพ่ือให้เป็นแปลงที่ดินที่มีขนาดพ้ืนที่ที่มีความเหมาะสมต่อการก่อสร้างอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่ได้  
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สภาพการกระจายกรรมสิทธิ์การถือครองที่ดินแบบนี้จึงเป็นอุปสรรคส าคัญต่อการฟ้ืนฟูเมืองเพ่ือให้สามารถ
รองรับการเพิ่มความหนาแน่นของประชากรในเขตชั้นใน  

 
ภาพที่ 4-1 สภาพการกระจายกรรมสิทธิ์ที่ดินแบบแปลงย่อยบริเวณสถานีหัวล าโพง  
ที่มา : กฤติญา นิมมานรดี, ศักดิ์สิทธิ์ เฉลิมพงศ์ และอภิวัฒน์ รัตนวราหะ (2554) 

นอกจากนี้ กฎหมายควบคุมอาคารและกฎหมายด้านผังเมืองที่ก าหนดมาตรการความหนาแน่นอาคารอาจ
มีผลกระทบต่อการรื้อสร้างใหม่ ทั้งอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดิน (Floor Area Ratio หรือ FAR) 
อัตราส่วนพ้ืนที่ว่างต่อพ้ืนที่อาคารรวม (Open Space Ratio หรือ OSR) อัตราส่วนพ้ืนที่คลุมดินต่อพ้ืนที่ดิน 
(Building Coverage Ratio หรือ BCR) รวมถึงการก าหนดระยะถ่อยร่นของอาคาร (Setback) มาตรการ
ควบคุมความหนาแน่นเหล่านี้อาจลดโอกาสในการรื้อถอนอาคารและสร้างใหม่ให้มีความหนาแน่นเพ่ิมขึ้น 
โดยเฉพาะในกรณีที่แปลงที่ดินมีขนาดเล็กมาก เมื่อรื้อถอนอาคารเดิมที่สร้างไว้นานก่อนการปรับปรุงข้อก าหนด
ในกฎหมายที่ควบคุมความหนาแน่นแล้ว เจ้าของที่ดินอาจไม่สามารถสร้างอาคารได้ตามความหนาแน่นเดิม 
หรือแม้แต่จะสร้างใหม่ได้ อาคารที่สร้างขึ้นมาก็อาจไม่คุ้มกับค่าเสียโอกาสตามศักยภาพที่ตั้งและมูลค่าท่ีดินของ
ที่ดินแปลงนั้น 
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 ด้วยเหตุนี้ จึงย่อมจ าเป็นต้องใช้มาตรการทางผังเมืองในด้านกฎหมายและกระบวนการวางแผน เพ่ือ
สนับสนุนและส่งเสริมการรวมกรรมสิทธิ์การถือครองที่ดิน เพ่ือให้ได้แปลงที่ดินที่มีขนาดที่เหมาะสมต่อการ
น ามาใช้ประโยชน์อย่างมีประสิทธิภาพต่อไป 

 

4.3 การพัฒนาที่ดินที่ได้มาจากการเวนคืน 

การพัฒนาที่ดินบริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนในพ้ืนที่เมืองชั้นในโดยทั่วไปจ าเป็นต้องได้มาซึ่งที่ดินเพ่ือ
การก่อสร้างหรือขยายโครงข่ายถนน สาธารณูปโภค และสาธารณูปการ ส าหรับในประเทศไทย  
การด าเนินโครงการพัฒนาหรือฟ้ืนฟูเมืองจ าเป็นต่อการใช้อ านาจตามกฎหมายในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 
เพ่ือให้หน่วยงานรัฐโดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและหน่วยงานอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนา
และฟ้ืนฟูเมือง มีอ านาจตามกฎหมายในการด าเนินการดังกล่าวได้อย่างเบ็ดเสร็จ การด าเนินการให้ได้มาซึ่ง
ที่ดินโดยอาศัยอ านาจแห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 จึงเป็นการด าเนินการ
ในแต่ละกรณีตามขอบเขตบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานนั้นๆ โดยเฉพาะ เนื่องจากการเวนคืนที่ดินเกี่ยวข้อง
โดยตรงกับทรัพยสิทธิในที่ดิน ไม่ว่าจะเป็นกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองและสิทธิการใช้ประโยชน์ในรูปแบบ
ต่างๆ จึงมีข้อกฎหมายจ านวนหนึ่ งที่ ต้องค านึ งถึงในการด าเนินโครงการพัฒนาพ้ืนที่บริ เวณรอบ  
สถานีขนส่งมวลชน  

4.3.1. การคุ้มครองสิทธิในทรัพย์สินของรัฐธรรมนูญ 

ในการได้มาซึ่งที่ดินเพ่ือพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานที่ เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะและสังคมโดยรวม  
หน่วยงานภาครัฐสามารถน าที่ดินของรัฐและ/หรือที่ดินของเอกชนมาด าเนินการได้ ในส่วนที่ดินที่เป็น
กรรมสิทธิ์ของรัฐก็มีกระบวนการหารือและตกลงกันระหว่างองค์กร และอาจมีการจ่ายค่าชดเชยให้กับ
หน่วยงานที่ครอบครองและใช้ประโยชน์อยู่แต่เดิม ดังเช่นในกรณีที่มีมติคณะรัฐมนตรีให้จ่ายค่าชดเชยให้กับ
กรมการขนส่งทหารบก โรงเรียนโยธินบูรณะ วัดสร้อยทองและกรมทหารราชองครักษ์ เพ่ือใช้พ้ืนที่ราชพัสดุ
เป็นที่ก่อสร้างรัฐสภาแห่งใหม่ในย่านเกียกกาย เป็นต้น 

ส าหรับที่ดินที่เป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชนนั้น แม้ว่าจะมีกฎหมายที่ให้อ านาจรัฐในการเวนคืนที่ดินจาก
เอกชน เช่น พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 อยู่ก็ตาม แต่การเวนคืนที่ดินย่อมมี
ผลต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ ในประเด็นนี้ ฝ่ายกฎหมายที่ ดิน สิ่งก่อสร้าง และ
การเกษตร กองกฎหมายทรัพยากรธรรมชาติ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ได้ประมวลประเด็นส าคัญไว้
ในเอกสารที่เผยแพร่เมื่อเดือนมกราคม 2558 สรุปได้ดังนี้ 
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1. หลักการและเกณฑ์ในการแทรกแซงเสรีภาพ 

ในการที่การที่รัฐเข้าแทรกแซงเสรีภาพในทรัพย์สินของเอกชนนั้น หลั กการในสากลถือว่าให้พิจารณา
ประเด็นต่อไปนี้  

1. ประชาชนมีสิทธิในทรัพย์สินที่ได้รับการรับรองอยู่หรือไม่ 

2. มีการจ ากัดสิทธิหรือรบกวนการครอบครองโดยสงบสุขหรือไม่ 

3. การจ ากัดสิทธิเป็นไปตามหลักสัดส่วน (Proportionate Principle) หรือไม่ กล่าวคือมีความ

สมดุลระหว่างการคุ้มครองสิทธิส่วนบุคคลและประโยชน์สาธารณะหรือไม่ อย่างไร  

4. การจ ากัดสิทธิในทรัพย์สินนั้นได้กระท าโดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ (Legal certainty หรือ 

legality) 

ส าหรับในประเทศไทย รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้มีบทบัญญัติรับรองสิทธิในทรัพย์สินของ
บุคคลมาตั้งแต่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2475 โดยในระยะแรกใช้ค าว่า “เสรีภาพใน
ทรัพย์สิน” และวางหลักการว่าบุคคลย่อมมีเสรีภาพโดยบริบูรณ์ในทรัพย์สิน จนกระทั่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 จึงมีบทบัญญัติรองรับ “สิทธิในทรัพย์สิน” โดยก าหนดว่าสิทธิใน
ทรัพย์สินของบุคคลย่อมได้รับความคุ้มครอง ขอบเขตและการจ ากัดสิทธิกระท าได้ด้วยกฎหมายบัญญัติ  
รวมทั้งได้ก าหนดกรณีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ไว้ในบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญ
ฉบับดังกล่าว โดยก าหนดให้การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จะกระท าได้แต่ โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย  (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2558) 

ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน
สาระส าคัญหรือเงื่อนไขในการตรากฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ประกอบไปด้วย 

1. การระบุวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน 

2. ก าหนดระยะเวลาการเข้าใช้อสังหาริมทรัพย์ไว้ให้ชัดแจ้ง 

3. เมื่อเวนคืนมาเพ่ือวัตถุประสงค์ใดก็ต้องใช้เพ่ือวัตถุประสงค์นั้น  

4. หากไม่ใช้อสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนภายในระยะเวลาที่ก าหนดต้องคืนให้เจ้าของเดิมหรือทายาท  

ส าหรับในประเด็นนี้จะต้องพิจารณาประกอบกับรัฐธรรมนูญที่ใช้บังคับในขณะที่มีการตรากฎหมาย

เวนคืนว่ามีหลักการดังกล่าวอย่างไร  ทั้งนี้ การคืนที่ดินที่ได้จากการเวนคืนให้แก่เจ้าของเดิมหรือ

ทายาทเริ่มก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญฯ ฉบับพุทธศักราช 2521 2534 และ 2540 ดังนั้นจึงมีประเด็น
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ต้องพิจารณาประกอบด้วยว่า ในขณะที่ตรากฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์อยู่ภายใต้บังคับของ

รัฐธรรมนูญฉบับที่ก าหนดเงื่อนไขดังกล่าวไว้ด้วยหรือไม่ 

2. การใช้ประโยชน์ที่ดินที่เหลือจากการเวนคืน 

ประเด็นด้านกฎหมายเกี่ยวกับการเวนคืนที่มีผลอย่างยิ่งต่อการพัฒนาที่ดินบริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชน
คือ การใช้ประโยชน์ ในที่ ดินที่ เหลือจากการเวนคืนเพ่ือสาธารณประโยชน์  จากการประมวลโดย 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (2558) พบว่า มีสองประเด็นหลักในการใช้บังคับพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์นับตั้งแต่ปี พ.ศ.2477 เป็นต้นมา คือการก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์และการใช้ประโยชน์ที่ ดินที่ เหลือจากการเวนคืน ทั้ งนี้ แนวทางในการวินิจฉัยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาเองก็มีความแตกต่างกันเป็นสองแนวทางในทั้งสองประเด็น 

แนวทางการวินิจฉัยแรกของคณะกรรมการกฤษฎีกาคือเห็นว่า การใช้ประโยชน์ที่ดินที่เหลือจากการ
เวนคืนต้องเป็นไปตามหลักการที่รัฐเคารพกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของเอกชน ดังนั้น รัฐจึงไม่สามารถ
เปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินจากวัตถุประสงค์เดิมได้ (เรื่องเสร็จที่ 156/2498) แต่ถ้าหากจ าเป็นต้อง
เปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินจากวัตถุประสงค์เดิมในการเวนคืน ก็จะต้องตราเป็นกฎหมาย (เรื่องเสร็จที่ 
148/2504 และเรื่องเสร็จที่ 351/2524) นอกจากนี้ ถ้าวัตถุประสงค์เดิมของการเวนคืนมาเพ่ือน าที่ดินมาใช้ใน
การแก้ไขปัญหาจราจร การป้องกัน และระงับอัคคีภัย การน าเอาอสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวไปให้ผู้ลงทุนแสวงหา
ประโยชน์อีกต่อหนึ่งนั้น จึงไม่สามารถกระท าได้ (เรื่องเสร็จที่ 426/2523) การที่จะน าที่ดินที่เวนคืนมาไปใช้
เพ่ือการอ่ืนจะกระท าได้แต่ เฉพาะตามที่ ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ เท่านั้น (เรื่องเสร็จที่  390/2529)  
ทั้งนี้ จะมีข้อจ ากัดในกรณีที่รัฐธรรมนูญมีบทบัญญัติก าหนดว่าที่ดินที่เหลือจากการเวนคืนจะต้องคืนให้แก่
เจ้าของเดิมหรือทายาท ย่อมเป็นผลให้ไม่สามารถน าไปใช้ประโยชน์เพ่ือการอื่นได้ ทุกกรณีต้องคืนให้แก่ทายาท
เท่านั้น (เรื่องเสร็จที่ 30/2536 และเรื่องเสร็จที่ 59/2545) ส่วนกรณีที่ดินที่ได้จากการเวนคืนแม้จะมิได้ตรา
เป็นพระราชบัญญัติเวนคืนแต่อยู่ในแนวเขตของพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนก็ไม่
สามารถน าที่ดินไปใช้ประโยชน์อย่างอ่ืนได้ รัฐมีพันธะต้องน าไปใช้ตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนเพราะเป็น
การได้มาโดยกฎหมายพเิศษ (เรื่องเสร็จที่ 624/2549) (ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2558) 

อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการกฤษฎีกาเองก็ได้มีความเห็นไปในอีกแนวทางหนึ่งเช่นกันว่า รัฐสามารถ
เปลี่ยนแปลงวัตถุประสงค์การใช้ประโยชน์ที่ดินจากที่ได้ตั้งไว้แต่เดิมเมื่อเวนคืนที่ดินจากเอกชน ถ้าหากการใช้
ที่ดินนั้นท าให้เกิดประโยชน์แก่สาธารณะในทางใดทางหนึ่ง โดยที่ไม่จ าเป็นต้องเสนอร่างกฎหมายขึ้นมาใหม่
เพ่ือขอความเห็นชอบจากรัฐสภา ด้วยเหตุผลว่าการเปลี่ยนแปลงการใช้ประโยชน์ที่ดินดังกล่าวนั้น ไม่ได้ท าให้
ผู้ใดเสียสิทธิหรือก่อให้เกิดสิทธิแก่ผู้ใด (เรื่องเสร็จที่ 18/2500) อีกกรณีหนึ่งคือการอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ที่ดิน
ได้ในพ้ืนที่ใต้ทางด่วนของการทางพิเศษแห่งประเทศไทย แม้ว่าวัตถุประสงค์เดิมของการเวนคืนที่ดินคือเพ่ือ
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ก่อสร้างทางด่วน ทั้งนี้ ประเภทและรูปแบบการใช้ประโยชน์ที่ดินต้องอยู่ในภายในขอบเขตวัตถุประสงค์และ
อ านาจหน้ าที่ ตามกฎหมายของหน่ วยงาน (เรื่องเสร็จที่  495/2523 และเรื่องเสร็จที่  300/2525)  
นอกจากนี้ ยังมีการอนุญาตให้การทางพิเศษแห่งประเทศไทยสามารถสร้างทางพิเศษขึ้นในพ้ืนที่ที่เป็นแนวเขต
เวนคืนมาเพ่ือการสร้างทางหลวงแผ่นดิน เพราะทางพิเศษที่สร้างขึ้นมาใหม่นั้นถือว่าเป็นทางสาธ ารณะ 
ประเภทหนึ่ง  ดังนั้น แม้ว่าจะไม่ใช่ทางหลวงแผ่นดินตามกฎหมายว่าด้วยทางหลวงก็ตาม ก็ไม่ถือว่าเป็นการ  
ขัดต่อวัตถุประสงค์ของการเวนคืน (เรื่องเสร็จที่ 291/2538)  จะเห็นได้ว่า แม้แต่ในคณะกรรมการกฤษฎีกาเอง
ก็มีความเห็นในเรื่องที่แตกต่างกันออกไปในสองแนวทาง 

ปัญหาในการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีรถไฟฟ้าที่ผ่านมา คือการที่การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่ง
ประเทศไทย (รฟม.) ไม่สามารถพัฒนาน าที่ดินในบริเวณรอบสถานีรถไฟฟ้ามาพัฒนาเพ่ือสร้างอาคารที่อยู่
อาศัยหรือพาณิชยกรรมต่างๆ ที่ไม่ได้อยู่ในขอบเขตวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ในการเวนคืนที่ดิน ส าหรับในส่วน
ที่เกี่ยวข้องกับแนวทางการใช้ประโยชน์บนที่ดินที่ได้จากการเวนคืนของการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศ
ไทย (รฟม.) นั้น  เอกสารของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (2558) ได้ประมวลประเด็นส าคัญไว้ดังต่อไปนี้ 

“การด าเนินธุรกิจที่เกี่ยวเนื่องเพ่ือประโยชน์ของ รฟม. มีความหมายจ ากัดเฉพาะว่าต้องเป็นธุรกิจ
ที่เกี่ยวเนื่องโดยตรงกับการจัดระบบขนส่งมวลชน หรือการด าเนินการหรือให้บริการอันเกี่ยวกับ 
การขนส่งโดยรถไฟฟ้าเท่านั้น การด าเนินการก่อสร้างที่พักของพนักงานและลูกจ้าง และร้านค้า
และร้านอาหารส าหรับผู้โดยสารรถไฟฟ้าก็เป็นการด าเนินธุรกิจที่เกี่ยวเนื่องกับการจัดระบบขนส่ง
มวลชน แต่ส าหรับการก่อสร้างอาคารส าหรับให้ประชาชนเช่าเพ่ืออยู่อาศัยหรือใช้เป็นส านักงาน
ส าหรับประกอบธุรกิจนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นว่า ไม่เป็นการด าเนินการหรือ
ให้บริการอันเกี่ยวกับการขนส่งโดยรถไฟฟ้าหรือเป็นการด าเนินธุรกิจที่เกี่ยวเนื่องเพ่ือประโยชน์
ของ รฟม. จึงไม่สามารถกระท าได้ (เรื่องเสร็จที่ 40/2539) 

เมื่อที่ดินอยู่ภายในแนวเขตที่ก าหนดตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะ
เวนคืน และได้มาโดยการตกลงซื้อขายตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ฯ อันเป็นการได้ที่ดินมาโดยอ านาจบังคับของกฎหมาย รฟม. 
จึงมีพันธะที่จะต้องใช้ที่ดินให้ตรงตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนตามที่ระบุไว้ และแม้ว่าจะได้มี
การด าเนินการสร้างระบบรถไฟฟ้าตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนเสร็จแล้วก็ตาม รฟม. ยังคง
ต้ องใช้ ป ระโยชน์ ที่ ดิ นดั งกล่ าวภ าย ใน วั ตถุ ป ระสงค์ แห่ งการเวนคื น ต่ อ ไปด้ วย  
จะน าที่ดินไปใช้เพ่ือประโยชน์อย่างอ่ืนนอกเหนือจากที่ระบุไว้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดิน
ในบริเวณที่ที่จะเวนคืนมิได้ การที่จะให้ส านักงานศาลยุติธรรมและส านักงานอัยการสูงสุดใช้ที่ดิน
ของ รฟม. ในศูนย์ซ่อมบ ารุงของโครงการรถไฟฟ้าฯ เพ่ือก่อสร้างอาคารส านักงานของส่วน
ราชการทั้งสอง จึงกระท ามิได้ แม้ว่าจะเป็นการใช้เพ่ือประโยชน์ของทางราชการและเป็นการ
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ชั่วคราวก็ตาม เพราะเป็นการผิดวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน ส่วนการพัฒนาพ้ืนที่ในสถานี
รถไฟฟ้าใต้ดิน อาคารจอดรถ และอาคารอเนกประสงค์ เมื่อ รฟม. ได้ใช้ที่ดินเพ่ือกิจการรถไฟฟ้า 
โดยการสร้างสถานีรถไฟฟ้าใต้ดิน อาคารจอดรถ และอาคารอเนกประสงค์บนที่ดิน ซึ่งเป็นการ
ด าเนินการตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนแล้ว รฟม. ย่อมสามารถน าพ้ืนที่ภายในบริเวณอาคาร
ดังกล่าวไปด าเนินธุรกิจเพ่ือประโยชน์แก่ รฟม. และประชาชนในการใช้บริการกิจการรถไฟฟ้าได้
ตามวัตถุประสงค์ในการด าเนินธุรกิจเกี่ยวกับกิจการรถไฟฟ้าและธุรกิจอ่ืนเพ่ือประโยชน์แก่ รฟม. 
และประชาชนในการใช้บริการกิจการรถไฟฟ้า แต่การพัฒนาพ้ืนที่ดินว่างเปล่าในบริเวณปาก
ทางเข้าออกสถานีรถไฟฟ้าใต้ดิน บริเวณสถานีรถไฟฟ้าใต้ดิน และบริเวณหน้าอาคารจอดรถนั้น
เป็นที่ดินที่น ามาใช้ส าหรับการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชนในการเข้าออกสถานีรถไฟฟ้า 
ใต้ดิน เมื่อได้ด าเนินการสร้างสถานีรถไฟฟ้าใต้ดินหรืออาคารจอดรถเรียบร้อยแล้ว รฟม. ก็ยังมี
หน้าที่ต้องรักษาพ้ืนที่ดินดังกล่าวเพ่ืออ านวยความสะดวกแก่ประชาชนตามวัตถุประสงค์ในการ 
ด าเนินกิจการรถไฟฟ้า ดังนั้น รฟม. จึงไม่สามารถน าที่ดินว่างเปล่าในบริเวณดังกล่าว ซึ่งได้มา
จากการตกลงซื้อขายโดยอาศัยอ านาจบังคับของกฎหมาย และเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการ
ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 ไปด าเนินธุรกิจด้านการพัฒนา
อสังหาริมทรัพย์ เนื่องจากเป็นกิจการที่อยู่นอกวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน แม้ว่าการด าเนินการ
นั้นจะอยู่ในขอบวัตถุประสงค์หรือในกิจการที่เกี่ยวเนื่องกับอ านาจหน้าที่ของ รฟม. ก็ตาม (เรื่อง
เสร็จที่ 394/2548) 

พ้ืนที่บนหรือเหนือแนวสายทางอุโมงค์และสถานีรถไฟฟ้าใต้ดิน ซึ่งยังมิได้มีการใช้ประโยชน์นั้น 
รฟม. สามารถน าพ้ืนที่ว่างดังกล่าวไปด าเนินกิจการอ่ืนที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าฯ ได้ หาก
การด าเนินการดังกล่าวอยู่ภายใต้วัตถุประสงค์ของการเวนคืน และเป็นการด าเนินธุรกิจอ่ืนเพ่ือ
ประโยชน์แก่ รฟม. และประชาชนในการใช้บริการกิจการรถไฟฟ้าตามขอบวัตถุประสงค์ของการ
จัดตั้ง รฟม. ตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนฯ ด้วย (เรื่องเสร็จที่ 222/2551)  

อย่างไรก็ตาม ถ้าหากเป็นพ้ืนที่ด้านรอบบริเวณสถานีรถไฟฟ้าใต้ดิน ซึ่งมิใช่ปากทางเข้าออกสถานี
รถไฟฟ้าใต้ดินที่ได้มีการปูพ้ืนคอนกรีตหรือแผ่นซีเมนต์ส าเร็จรูปหรือปลูกหญ้า มีลักษณะเป็น
ลานอเนกประสงค์ เป็นที่ดินที่ได้มาตามหลักเกณฑ์และวิธีการตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ อันเป็นการได้มาโดยอ านาจกฎหมายพิเศษบังคับเวนคืน รฟม. ในฐานะเป็น
ผู้ดูแลที่ดินบริเวณดังกล่าว จึงต้องใช้ที่ดินให้ตรงตามวัตถุประสงค์ของการเวนคืน กล่าวคือ ต้อง
ใช้เพ่ือด าเนินกิจการรถไฟฟ้าในส่วนที่ เกี่ยวกับการจัดสร้างโครงการขนส่งด้วยระบบรถไฟฟ้า 
สถานที่จอดรถส าหรับผู้โดยสาร และกิจการอ่ืนที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟฟ้าเท่านั้น ดังนั้นการที่ 
รฟม. จะน าพ้ืนที่ดังกล่าวไปด าเนินธุรกิจด้านการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ ตามอ านาจที่ก าหนดไว้
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ในมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทยฯ จึงต้องพิจารณาว่า
กิจการดังกล่าวอยู่ในขอบวัตถุประสงค์ของการเวนคืนหรือไม่ (เรื่องเสร็จที่ 222/2551)” 

นอกเหนือจากทางออกด้านกฎหมายที่อาจด าเนินการได้ตามที่ประมวลไว้ในเอกสารของส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา (2558) ที่ได้อ้างถึงไปแล้วนั้น ยังมีอีกทางออกหนึ่งที่อาจด าเนินการได้ คือการออกผัง
เมืองเฉพาะ ทั้งนี้ ในการวาง จัดท าและด าเนินการให้เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะโดยอาศัยอ านาจแห่ง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 นั้น มาตรา 43 วรรค 1 ได้ก าหนดให้ 

“… เมื่ อได้มีประกาศพระราชบัญญั ติ ให้ ใช้บั งคับผั งเมืองเฉพาะในท้องที่ ใด ที่ ดินหรือ
อสั งหาริมทรัพย์อย่ างอ่ืนซึ่ งเอกชนเป็นเจ้ าของหรือผู้ ครอบครอง และถูกก าหนดใน
พระราชบัญญัติให้ใช้บังคับผังเมืองเฉพาะให้เวนคืน ถ้า  

(1) เพ่ือใช้เป็นทางหลวง ให้ถือว่าถูกเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วยทางหลวงและให้น าบทบัญญัติ
แห่งกฎหมายดังกล่าวมาใช้บังคับแก่การเวนคืนโดยอนุโลม ทั้งนี้เว้นแต่ที่บัญญัติไว้โดยเฉพาะใน
พระราชบัญญัติให้ใช้บังคับผังเมืองเฉพาะ 

(2) เพ่ือใช้ในการอันเป็นประโยชน์แก่การผังเมืองอย่างอ่ืน ให้ถือว่าถูกเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วย
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ และให้น าบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวมาใช้บังคับแก่การเวนคืน
โดยอนุโลม ทั้งนี้ เว้นแต่ที่บัญญัติไว้โดยเฉพาะในพระราชบัญญัติให้ใช้บังคับผังเมืองเฉพาะ” 

นอกจากนี้ ความตามมาตรา 43 วรรค 5 และวรรค 6 ยังได้ก าหนดให้ 

“ในกรณีที่การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพ่ือปรับปรุงให้เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะ เมื่อเจ้าหน้าที่
ด าเนินการได้ด าเนินการปรับปรุงแล้วและประสงค์จะให้เช่าหรือหาประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์
นั้นต่อไปก็ให้กระท าได้ แต่จะกระท าการอันมีผลเป็นการโอนกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์นั้น
มิได้  การโอนกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนเพ่ือปรับปรุงดังกล่าวจะกระท าได้ก็โดยการ
ตราพระราชบัญญัติ” 

ดังนั้น การด าเนินโครงการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีรถไฟฟ้าอาจท าได้โดยการวาง จัดท า และ
ด าเนินการให้เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะโดยอาศัยอ านาจแห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518  ส าหรับใน
กรณีที่จ าเป็นต้องมีการเวนคืนที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ ก็อาจด าเนินการให้มีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพ่ือ
ประโยชน์แก่การผังเมือง และน าอสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวมาท าประโยชน์โดยการขายหรือให้เช่าเพ่ือให้ได้เงิน
ทดแทนงบประมาณที่ใช้ในการด าเนินการพัฒนาในบริเวณพ้ืนที่นั้นๆ ทั้งนี้ การด าเนินการเพ่ือการผังเมือง
ดังกล่าวอาจสามารถกระท าได้โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 42 วรรค 1 แห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ซึ่งได้ก าหนดให้ 
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“… การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญั ติแห่ง
กฎหมายเฉพาะกิจของรัฐเพ่ือการอันเป็นสาธารณูปโภค การอันจ าเป็นในการป้องกันประเทศ 
การได้มาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม  
การพัฒนาการเกษตรหรือการอุตสาหกรรม การปฏิรูปที่ดิน การอนุรักษ์โบราณสถานและแหล่ง
ทางประวัติศาสตร์ หรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน และต้องชดใช้ค่าทดแทนที่เป็นธรรม
ภายในเวลาอันควรแก่เจ้าของตลอดจนผู้ทรงสิทธิบรรดาที่ได้รับความเสียหายจากการเวนคืนนั้น 
ทั้งนี้ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 

ในบางประเทศ เช่น สหรัฐอเมริกา การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพ่ือการฟ้ืนฟูเมืองอาจน ามาใช้เป็น 
วิธีการทางการเงินของโครงการโดยก าหนดให้ มี การเวนคืนอสั งห าริมทรัพย์ ส่ วน เพ่ิ ม  ( Excess 
Condemnation) เพ่ือเป็นเครื่องมือทางการเงินโดยการขายหรือน าอสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวมาท าประโยชน์
เพ่ือให้ได้รายได้ทดแทนงบประมาณการด าเนินการฟื้นฟูเมืองในบริเวณพ้ืนที่นั้นๆ แต่ก็มีประเด็นด้านกฎหมาย
ที่เป็นรายละเอียดในแต่ละกรณีที่ต้องมีการศึกษาโดยละเอียดต่อไป 

4.4 มาตรการส่งเสริมการเพิ่มความหนาแน่น 

ด้วยองค์ประกอบหนึ่งของการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนคือ การเพ่ิมความหนาแน่นของ
การใช้ประโยชน์ที่ดิน ภาครัฐจึงอาจใช้มาตรการจูงใจให้ภาคเอกชนเลือกพัฒนาที่ดินในบริเวณใกล้กับสถานี 
แทนที่จะไปพัฒนาในที่ตั้งอ่ืนที่ไกลออกไป  โดยอนุญาตให้มีความหนาแน่นอาคารในแปลงที่ดินหนึ่งได้มากกว่า
ที่ได้ก าหนดไว้ในข้อก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินในย่านนั้น มาตรการดังกล่าวอาจอนุญาตให้เพ่ิมพ้ืนที่อาคาร 
เช่น การเพ่ิมอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดิน (FAR Bonus) เพ่ิมจ านวนอาคาร หรือจ านวนห้องที่ 
พัฒนาได้ เครื่องมือนี้สามารถใช้ได้ดีในพื้นที่เมืองที่มีความต้องการในการพัฒนาสูงแต่ที่ดินที่พัฒนาได้มีอยู่อย่าง
จ ากัด เช่น พื้นที่ย่านพาณิชยกรรมในบริเวณศูนย์กลางเมือง และอาจใช้เป็นเครื่องมือในการชี้น าการพัฒนาไป
ในทิศทางและระดับที่พึงประสงค์ รวมทั้งการตอบโจทย์เชิงสังคมและสิ่งแวดล้อม 

ในสหรัฐอเมริกา วิธีการนี้นิยมใช้เป็นส่วนหนึ่งของมาตรการเพ่ิมที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อยทั้งที่เป็น
ที่อยู่อาศัยที่ถูกกว่าราคาตลาด (Affordable housing) และที่อยู่อาศัยส าหรับผู้สู งอายุและคนพิการ  
โดยอาจเป็นส่วนหนึ่งของข้อก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามผังเมืองรวม หรือออกข้อบัญญัติขึ้นมาเฉพาะที่
อนุญาตให้เพ่ิมพ้ืนที่อาคารหรือเพ่ิมจ านวนหน่วยที่พัฒนาได้ โดยมีเงื่อนไขส าคัญคือการแบ่งหน่วยที่อยู่อาศัย
จ านวนหนึ่งที่มีราคาขายหรือค่าเช่าที่ต่ าากว่าราคาตลาดให้กับผู้มีรายได้น้อยหรือผู้สูงอายุ การอนุญาตให้ความ
หนาแน่นเพ่ิมจึงเป็นเสมือนเครื่องมือที่สร้างและน าเอารายได้จากการขายหรือให้เช่าพ้ืนที่อาคารที่เพ่ิมขึ้นมา
ชดเชยรายได้ที่น้อยลงจากการขายหรือให้เช่าที่อยู่อาศัยราคาท่ีต่ าากว่าราคาตลาด 
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การใช้เครื่องมือการเพ่ิมความหนาแน่นการพัฒนานี้ยังเป็นที่นิยมใช้ในการส่งเสริมการพัฒนาพ้ืนที่รอบ
สถานีขนส่งมวลชนทางราง โดยเป็นการชี้น าทิศทางและระดับการพัฒนาที่ เหมาะสมในพ้ืนที่ รอบ  
สถานีขนส่งมวลชน ซึ่งมีใช้ในหลายเมืองในสหรัฐอเมริกาและญี่ ปุ่น การอนุญาตให้เพ่ิมความหนาแน่น  
อาจก าหนดให้เป็นส่วนหนึ่งของข้อก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน หรือเป็นส่วนหนึ่งของข้อก าหนดการ  
จัดสรรที่ดิน 

กระบวนการพัฒนาและใช้เครื่องมือการอนุญาตให้เพ่ิมความหนาแน่นเริ่มจากการก าหนดวัตถุประสงค์
และเป้าหมาย โดยอาจยึดตามเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของการพัฒนาเมืองที่ก าหนดไว้ในผังเมืองรวม 
จากนั้น จึงเป็นการก าหนดต าแหน่งและขอบเขตพ้ืนที่ที่จะอนุญาตให้เพ่ิมความหนาแน่นได้ โดยอาจก าหนดให้
เฉพาะบางพ้ืนที่หรือพ้ืนที่ทั่วไปในเมือง ขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์การใช้เครื่องมือ เช่น ถ้ าใช้เพ่ือส่งเสริมการ
พัฒนาตามระบบขนส่งมวลชนทางราง ก็ก าหนดพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีรถไฟฟ้า ถ้าใช้เพ่ือส่งเสริมการสร้างที่
อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อย ก็อาจครอบคลุมพ้ืนที่ทั้งเมืองหรือบางเขตที่มีความขาดแคลนอย่างมาก เป็นต้น 
การก าหนดพ้ืนที่นี้อาจระบุให้ชัดเจนลงบนแผนที่ประกอบข้อก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน  การก าหนด
รายละเอียดของการอนุญาตให้เพ่ิมความหนาแน่นต้องมีรายละเอียดที่ชัดเจนและเฉพาะเจาะจงในแต่ละพ้ืนที่ 
โดยระบุถึงจ านวนหน่วยหรือพ้ืนที่อาคารสูงสุดที่อนุญาตให้พัฒนาเพ่ิมได้  

ถ้าใช้เครื่องมือนี้เพ่ือสร้างสาธารณูปการ ก็ควรมีรายละเอียดของที่ตั้งและขนาด รวมถึงมาตรฐานการ
ออกแบบ การก่อสร้างและการให้บริการ และถ้าใช้เพ่ือการสร้างที่อยู่อาศัยที่ราคาต่ ากว่าราคาตลาด ก็ควร
ก าหนดจ านวนหน่วยขั้นต่ าต่อโครงการ ประเภทและขนาดของหน่วยที่อยู่อาศัย (บ้านเดี่ยว บ้านแฝด 
ทาวน์เฮาส์ ฯลฯ) ราคาซื้อหรือค่าเช่าสูงสุด ระดับรายได้สูงสุดของผู้ซื้อหรือเช่า เป็นต้น ส่วนทางด้านการ
บริหารจัดการ หน่วยงานที่รับผิดชอบในการอนุญาตโครงการพัฒนาควรก าหนดกระบวนการและเกณฑ์ในการ
พิจารณาโครงการที่ต้องการเพ่ิมความหนาแน่น และพิจารณารายละเอียดโครงการอย่างถี่ถ้วนว่าเป็นไปตาม
เกณฑ์ที่ตั้งไว้หรือไม่ เพ่ือให้เกิดความโปร่งใส เป็นธรรม และไม่เกิดผลกระทบต่อพ้ืนที่ข้างเคียง รวมไปถึงความ
พร้อมของการให้บริการ ดังรายละเอียดที่ก าหนดไว้ในผังเมืองรวม ดังนี้ 

มาตรการส่งเสริมการเพ่ิมความหนาแน่นในผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 หมวด 3 
นโยบาย มาตรการและวิธีด าเนินการเพ่ือปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวม 

ข้อ 51 เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมนี้ให้มีมาตรการเพ่ิมอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวม
ต่อพ้ืนที่ดิน ในกรณีดังต่อไปนี้ 

(1) การใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือจัดให้มีหรือพัฒนาที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อยหรือผู้อยู่อาศัย
เดิมภายในพ้ืนที่โครงการ 

(2) เจ้าของที่ดินหรือผู้ประกอบการได้จัดให้มีพ้ืนที่เพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือสวนสาธารณะ 
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(3) เจ้าของที่ดินหรือผู้ประกอบการในบริเวณพ้ืนที่โดยรอบสถานีรถไฟฟ้าได้จัดให้มีที่จอดรถยนต์
ส าหรับประชาชนทั่วไป 

(4) เจ้าของที่ดินหรือผู้ประกอบการได้จัดให้มีพ้ืนที่รับน้ า 

(5) เจ้าของที่ดินหรือผู้ประกอบการได้จัดให้มีอาคารประหยัดพลังงาน 

ข้อ 52 การใช้ประโยชน์ที่ดินเพ่ือการอยู่อาศัย หากเจ้าของที่ดินหรือผู้ประกอบการได้จัดให้มีหรือ
พัฒนาที่อยู่อาศัยที่มีราคาต่ ากว่าท้องตลาดส าหรับผู้มีรายได้น้อยหรือที่อยู่อาศัยส าหรับผู้อยู่
อาศัยเดิมภายในพ้ืนที่โครงการ ให้มีอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดินเพ่ิมได้ไม่เกินร้อยละ
ยี่สิบโดยพื้นที่อาคารรวมที่เพ่ิมข้ึนต้องไม่เกินสี่เท่าของพ้ืนที่ที่จัดให้เป็นที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มี
รายได้น้อย ที่อยู่อาศัยที่มีราคาต่ ากว่าท้องตลาด หรือที่อยู่อาศัยส าหรับผู้อยู่อาศัยเดิมภายใน
พ้ืนที่โครงการ 

 ผู้มีรายได้น้อยตามวรรคหนึ่ง หมายความว่า บุคคลที่มีรายได้โดยเฉลี่ยต่อเดือนต่ ากว่ารายได้
โดยเฉลี่ยต่อเดือนต่อครัวเรือนในเขตท้องที่กรงเทพมหานครไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบ 

 ที่อยู่อาศัยที่มีราคาต่ ากว่าท้องตลาดตามวรรคหนึ่ง ต้องมีราคาต่ ากว่าราคาขายเฉลี่ยต่อ
ตารางเมตรของโครงการไม่น้อยกว่าร้อยละยี่สิบ 

 การพัฒนาที่อยู่อาศัยส าหรับผู้อยู่อาศัยเดิมภายในพื้นที่โครงการตามวรรคหนึ่งต้องอยู่ใน
บริเวณที่ห่างจากเขตชุมชนที่อยู่อาศัยเดิมไม่เกินห้ากิโลเมตร 

ข้อ 53 ในที่ดินประเภท ย. 8 ถึง ย. 10 และประเภท พ. 2 ถึง พ. 5 การใช้ประโยชน์ที่ดินประเภท
อาคารสาธารณะตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร หากเจ้าของที่ดินหรือผู้ประกอบการได้
จัดให้มีพ้ืนที่โล่งเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือสวนสาธารณะในแปลงที่ดินที่ขออนุญาตให้มี
อัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดินเพ่ิมได้ไม่เกินร้อยละยี่สิบ โดยพ้ืนที่อาคารรวมที่เพ่ิมขึ้นต้อง
ไม่เกินห้าเท่าของพ้ืนที่โล่งเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือสวนสาธารณะที่จัดให้มีขึ้น 

พ้ืนที่โล่งเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือสวนสาธารณะตามวรรคหนึ่ง ไม่รวมถึงที่ว่างอันปราศจาก
สิ่งปกคลุมตามที่กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารก าหนด 

ข้อ 54 การใช้ประโยชน์ที่ดินประเภทอาคารสาธารณะตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารที่
ตั้ งอยู่ ภ ายในระยะ 500 เมตร จากบริ เวณ โดยรอบสถานี รถไฟ ฟ้ าขนส่ งมวลชน  
สถานีศูนย์วัฒนธรรมแห่งประเทศไทย สถานีอ่อนนุช สถานีลาดกระบัง สถานีหัวหมาก สถานี
บางบ าหรุ สถานีตลิ่งชัน สถานีอุดมสุข หรือสถานีแบริ่ง หากเจ้าของที่ดินหรือผู้ประกอบการได้
จัดให้มีที่จอดรถยนต์ส าหรับประชาชนเป็นการทั่วไปเพ่ิมขึ้นจากจ านวนที่จอดรถยนต์ของอาคาร
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สาธารณะนั้น ให้มีอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดินเพ่ิมได้ไม่เกินร้อยละยี่สิบ โดยพ้ืนที่
อาคารรวมที่เพ่ิมขึ้นต้องไม่เกิน 30 ตารางเมตร ต่อที่จอดรถยนต์ที่เพ่ิมขึ้น 1 คัน 

พ้ืนที่จอดรถยนต์ที่เพ่ิมขึ้นให้ได้รับการยกเว้นไม่ต้องน ามาพิจารณาอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อ
พ้ืนที่ดินและอัตราส่วนของพ้ืนที่อาคารรวม 

ข้อ 57 การเพ่ิมอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดินตามข้อ 51 ถึงข้อ 56 ให้มีอัตราส่วนพ้ืนที่
อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดินรวมกันเพ่ิมได้ไม่เกินร้อยละยี่สิบ 

จากการสัมภาษณ์รองศาสตราจารย์ มานพ พงศทัต ผู้เชี่ยวชาญด้านการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ และ
เจ้าหน้าที่ของส านักผังเมือง กรุงเทพมหานคร พบว่า ในปัจจุบันยังมีจ านวนผู้ประกอบการที่มายื่นขอเพ่ิม
อัตราส่วนพื้นที่อาคารรวมต่อพื้นที่ดินอยู่ไม่มากนัก ส่วนหนึ่งอาจเป็นเพราะว่า กระบวนการและระเบียบในการ
ขออนุญาตยังไม่เป็นที่รู้จักอย่างแพร่หลายและไม่ชัดเจนมากพอ  และอาจเป็นเพราะว่า การควบคุมการใช้
ประโยชน์ที่ดินในปัจจุบัน โดยเฉพาะมาตรฐานควบคุมความหนาแน่นในกรุงเทพมหานครและปริมณฑลยังไม่
เข้มงวดมากนัก ผู้ประกอบการยังคงสามารถสร้างอาคารให้มีความหนาแน่นและความสูงตามที่ต้องการได้ โดย
ไม่ต้องพ่ึงมาตรการส่งเสริมที่ภาครัฐจัดไว้ให้ตามผังเมืองรวม จึงมีผู้ประกอบการเพียงไม่กี่รายที่ยื่นขอเพ่ิมความ
หนาแน่นของอาคาร 

4.5 การส่งเสริมการใช้ท่ีดินแบบผสมผสาน 

แนวคิดการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชน (TOD) ที่แพร่หลายอยู่ในปัจจุบันนั้นได้รับอิทธิพล
มาจากงานเขียน งานวิจัยและนโยบายการพัฒนาเมืองในประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นหลัก แม้ว่าในเชิงปฏิบัตินั้น
ได้มีการพัฒนาพ้ืนที่ในลักษณะนี้มาเป็นเวลานานแล้วในเมืองใหญ่ในหลายประเทศในยุโรปและเอเชีย   
ด้วยเหตุนี้ รายละเอียดและองค์ประกอบแนวคิดในการพัฒนาที่มีการอ้างถึงอย่างแพร่หลายในปัจจุบันโดยมาก
จึงเป็นเนื้อหาในบริบทรูปแบบการพัฒนาเมืองในทวีปอเมริกาเหนือ โดยที่การพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานี
เป็นส่วนหนึ่งของการแก้ไขปัญหาความไม่ยั่งยืนของการพัฒนาเมืองแบบไร้ทิศทาง (Urban Sprawl) ไปยัง
พ้ืนที่ชานเมืองที่มีความหนานแน่นต่ า และเน้นการใช้รถยนต์ส่วนตัวเป็นพาหนะในการเดินทางเป็นหลัก 
แนวคิดการพัฒนาแบบทีโอดีนับเป็นหนึ่งในกลุ่มแนวคิดการพัฒนาเมืองแบบยั่งยืน (Sustainable Urban 
Development) การเติบโตอย่างชาญฉลาด (Smart Growth) การพัฒนาเมืองแนวใหม่ (New Urbanism) 
ฯลฯ 

หนึ่งในหลักการและองค์ประกอบที่มีการกล่าวถึงกันมากในงานเขียนและนโยบายพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานี
ขนส่งมวลชนในสหรัฐอเมริกาคือ การส่งเสริมการใช้ที่ดินแบบผสมผสาน (Mixed Use) ซึ่งโดยทั่วไปหมายถึง
การใช้ประโยชน์ที่ดินทั้งเพ่ือการอยู่อาศัย การค้าและการบริการ และการประกอบธุรกิจต่างๆ โดยอาจเป็นการ
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ผสมผสานในแนวตั้ง (Vertical Mixing) โดยมีประเภทกิจกรรมที่หลากหลายในอาคารเดียวกัน เช่น ชั้นล่าง
ของอาคารเป็นร้านค้า ชั้นสูงถัดขึ้นไปเป็นส านักงานและ/หรือที่อยู่อาศัย หรือเป็นการผสมผสานในแนวนอน 
(Horizontal Mixing) ที่กิจกรรมประเภทต่างๆ ตั้งอยู่ใกล้กัน   

เหตุผลหลักที่การใช้ที่ดินแบบผสมผสานเป็นองค์ประกอบส าคัญของการพัฒนาแบบ TOD คือ ที่ผ่านมา
การพัฒนาเมืองของสหรัฐอเมริกาเน้นการใช้ประโยชน์ที่ดินเชิงเดี่ยว และข้อก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน 
(Zoning) ก็มักเน้นการใช้ประโยชน์ประเภทเดียว เช่น เขตที่อยู่อาศัยก็มักไม่อนุญาตให้มีการประกอบการของ
ร้านค้า ร้านอาหาร และกิจกรรมอ่ืนๆ ที่อาจสร้างความร าคาญและมีผลกระทบด้านการจราจรต่อผู้ อยู่อาศัย  
ในขณะเขตพาณิชยกรรมในย่านศูนย์กลางธุรกิจ (Central Business District – CBD) ก็มักไม่มีที่อยู่อาศัยที่
เหมาะสม ส่วนที่พอมีอยู่บ้างก็มีคุณภาพไม่ดี จึงท าให้เกิดรูปแบบการใช้ที่ดินเชิงเดี่ยว และเป็นผลให้ต้องมีการ
เดินทางด้วยรถยนต์ ในขณะที่รูปแบบการใช้ที่ดินบริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนที่ผ่านมา ก็ไม่ได้ส่งเสริมให้มี
กิจกรรมที่หลากหลาย สถานีรถไฟหลายแห่งตั้งอยู่ห่างจากเมือง และไม่มีการสร้างร้านค้า ร้านอาหาร หรื อ
แม้แต่อาคารอยู่อาศัย แนวคิด TOD จึงพยายามแก้ไขปัญหานี้ โดยเน้นการพัฒนากิจกรรมการใช้ประโยชน์
ที่ดินที่มีความหลากหลายมากข้ึน 

การประยุกต์ใช้แนวคิดนี้กับประเทศไทยต้องค านึงถึงบริบทการพัฒนาเมืองและการใช้ประโยชน์ที่ดินที่
เป็นอยู่ ทั้งนี้กรุงเทพมหานครและปริมณฑลโดยมากมีการใช้ที่ดินแบบผสมผสานอยู่มากพอสมควร โดยเฉพาะ
ในพ้ืนที่ศูนย์กลางเมืองและศูนย์กลางชุมชน ซึ่งมีความหลากหลายของการใช้ที่ดิน โดยมีทั้งที่อยู่อาศัย  
อาคารส านักงาน อาคารพาณิชยกรรม ร้านค้า ร้านอาหาร สาธารณูปการ และสถานที่อ านวยความสะดวก
ต่างๆ สาเหตุหนึ่งเป็นเพราะการควบคุมประเภทการใช้ประโยชน์ที่ดินโดยภาครัฐไม่ได้มีความเข้มงวดมาก 
กลไกตลาดจึงท าให้เกิดความหลากหลายของการใช้ที่ดินขึ้น รูปแบบนี้จะเห็นได้อยู่ทั่วไปในเมืองต่างๆ  
ทั่วทวีปเอเชีย ดังนั้น ประเด็นเรื่องการใช้ที่ดินแบบผสมผสานจึงอาจไม่ใช้ประเด็นและเป้าหมายส าคัญของการ
พัฒนาแบบ TOD ในพ้ืนที่ชุมชนเมืองแบบนี้ อย่างไรก็ตาม ในพ้ืนที่ชานเมืองของกรุงเทพมหานครและ
ปริมณฑล ที่ผ่านมาได้มีการพัฒนาโครงการที่อยู่อาศัยเป็นบ้านเดี่ยวจ านวนมาก ซึ่งโดยมากเน้นการพัฒนาบ้าน
ที่อยู่อาศัยเป็นหลัก และไม่มีการพัฒนาร้านค้า พาณิชยกรรมหรือสาธารณูปการอื่นๆ ภายในโครงการเดียวกัน  
จึงเกิดรูปแบบการใช้ที่ดินเชิงเดี่ยวในหลายพ้ืนที่ และผู้อยู่อาศัยในโครงการเหล่านี้มักพ่ึงการใช้รถยนต์ส่วนตัว
เป็นหลัก จึงย่อมมีผลต่อการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนในพ้ืนที่ดังกล่าว กระนั้นก็ตาม เมื่อเปรียบเทียบกับ
รูปแบบการใช้ประโยชน์ที่ดินในสหรัฐอเมริกาแล้ว ก็ยังถือว่ารูปแบบการใช้ประโยชน์ที่ดินในกรุงเทพมหานคร
และปริมณฑลยังมีความหลากหลายอยู่มาก 
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ภาพที่ 4-2 ตัวอย่างภาพถ่ายทางอากาศโครงการจัดสรรที่ดินย่านลาดกระบังที่เน้น 

การใช้ประโยชน์ที่ดินเชิงเดี่ยว (ที่มา : Google Earth) 

การวางแผนการใช้ที่ดินบริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนควรรองรับและส่งเสริมกิจกรรมที่หลากหลาย  
ทั้งที่อยู่อาศัย พาณิชยกรรมและสาธารณูปการด้านต่างๆ ที่จ าเป็นในการด ารงชีวิตของคนในพ้ืนที่  
สรุปในประเด็นนี้ได้ว่า ตราบใดที่การควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินตามผังเมืองรวมไม่ได้ก าหนดให้มีเพียงการใช้
ประโยชน์ที่ดินเพียงประเภทเดียวและเข้มงวดมาก ก็ไม่น่าจะเป็นประเด็นที่ต้องออกมาตรการส่งเสริมขึ้นมา
เป็นพิเศษ ด้วยข้อก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินในผังเมืองรวมกรุงเทพมหานครและเมืองอื่นๆ ในประเทศไทยที่
ประกาศใช้อยู่ในปัจจุบันก็มีความยืดหยุ่นดีระดับหนึ่งอยู่แล้ว 

4.6 โครงข่ายถนนระดับรองในบริเวณรอบสถานี 

หากลองสังเกตรูปแบบการพัฒนาที่ดินบริเวณรอบสถานีรถไฟฟ้าในพ้ืนที่เมือง เช่น พ้ืนที่ถนนสีลมและ
สาทร จะพบเห็นรูปแบบการกระจุกตัวของการพัฒนาอาคารสูงเฉพาะบริเวณติดกับริมถนนใหญ่ แต่ในขณะ
พ้ืนที่ข้างหลังที่อยู่ติดนั้นกลับมีความหนาแน่นต่ า โดยยังคงเป็นอาคารพาณิชยกรรม 3 -4 ชั้นหรือบ้านเดี่ยว  
1-2 ชั้นอยู่ รูปแบบการพัฒนาดังกล่าวส่วนหนึ่งเกิดขึ้นจากความสามารถในการเข้าถึง (accessibility)  
ซึ่งพ้ืนที่ติดถนนใหญ่ย่อมสามารถเข้าถึงได้ดีกว่าพ้ืนที่ข้างหลังที่ไม่ได้ตั้งอยู่ติดกับถนนใหญ่ อีกเหตุผลหนึ่งคือ
เกิดจากโครงข่ายถนนระดับรองในบริเวณพ้ืนที่รอบสถานีที่ไม่เอ้ือต่อการพัฒนาอาคารที่มีความหนาแน่นสูงขึ้น  
เหตุผลที่ไม่สามารถพัฒนาอาคารความหนาแน่นสูงได้ในพ้ืนที่ดังกล่าวนี้อาจเกิดจากความไม่สะดวกใน
การจราจร และ/หรืออาจเกิดจากการควบคุมขนาดและความสูงอาคาร และมาตรฐานด้านผังเมืองอ่ืนๆ ที่
บังคับให้การพัฒนาที่ดินต้องให้สอดคล้องกับความสามารถในการรองรับของโครงสร้างพ้ืนฐานในพ้ืนที่ ด้วย
เหตุดังกล่าว พื้นที่ท่ีมีถนนเป็นตรอกซอกซอยขนาดเล็กจึงไม่สามารถพัฒนาสร้างอาคารสูงได้  
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ปัญหาโครงข่ายถนนที่ไม่เป็นไปตามล าดับศักย์หรือไม่สอดคล้องกับศักยภาพเชิงที่ตั้งของพ้ืนที่สามารถพบ
เห็นอยู่ทั่วไปในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล สาเหตุส าคัญคือที่ผ่านมาภาครัฐเน้นการลงทุนมากในการสร้าง
ถนนทางสายหลัก (Arterial Roads) แต่ให้ความส าคัญน้อยกับการลงทุนในถนนสายรอง (Collector Roads)  
และถนนสายย่อย (Local/Access Roads) โดยปล่อยให้เจ้าของที่ดินภาคเอกชนเป็นผู้ลงทุนในการสร้างถนน
สายรองและสายย่อยเข้าไปยังที่ดินของตนเอง จึงท าให้ระบบโครงข่ายถนนในกรุงเทพมหานครและเมืองอ่ืนๆ 
ในประเทศไทยมีระบบถนนที่ไม่สอดคล้องกับหลักการพัฒนาระบบถนน  หลายพ้ืนที่มีปัญหาซุปเปอร์บล็อก 
(Superblock) ที่ไม่มีการพัฒนาถนนสายรอง ท าให้ถนนสายย่อยเชื่อมต่อกับถนนสายหลักโดยตรงและท า
หน้าที่เป็นสายรองแม้ว่าจะมีความกว้างถนนไม่เพียงพอ    

  

ภาพที่ 4-3 ตัวอย่างพ้ืนที่ซุปเปอร์บล็อกในย่านลาดพร้าว (รูปซ้าย) และย่านคลองเตย (รูปขวา) 
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โครงข่ายถนนในลักษณะนี้ไม่เอ้ือต่อการพัฒนาที่ดินที่สอดคล้องกับศักยภาพเชิงที่ตั้งที่ควรลดหลั่นไปตาม
ระยะห่างจากถนนสายหลักและระยะห่างจากสถานีรถไฟฟ้า ปัญหาโครงข่ายถนนประกอบกับความยากล าบาก
ในการรวมแปลงที่ดินตามที่ได้อธิบายมาแล้ว นับเป็นอุปสรรคหลักด้านโครงสร้างพ้ืนฐานที่มีผลต่อการพัฒนา
พ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย 

 
ภาพที่ 4-4 แผนผังบริเวณสถานีรถไฟฟ้าแอร์พอร์ตเรลลิงก์บ้านทับช้าง  

(ที่มา : Google Map) 

ในบางกรณี ประเด็นการจัดแบ่งความรับผิดชอบและการประสานงานระหว่างหน่วยงานต่างๆ ก็เป็น
อุปสรรคส าคัญในการพัฒนาโครงข่ายถนนระดับรองในบริเวณรอบสถานี ตัวอย่างเช่น สถานีรถไฟฟ้า 
แอร์พอร์ตเรลลิงก์บ้านทับช้าง ซึ่งตั้งอยู่ในพ้ืนที่ที่โครงข่ายถนนระดับรองไม่ได้รับการพัฒนาเท่าที่ควร โดยพ้ืนที่
สถานีและพ้ืนที่โดยรอบอยู่ในความรับผิดชอบของหลายหน่วยงาน ได้แก่ ตัวสถานีตั้งอยู่ในพ้ืนที่ซึ่งเป็นเขตทาง
ของการรถไฟแห่งประเทศไทย ด้านเหนือของสถานีเป็นถนนมอเตอร์เวย์ กรุงเทพฯ-ชลบุรี ซึ่งพ้ืนที่เขตทางอยู่
ในความรับผิดชอบของกรมทางหลวง ส่วนโครงข่ายถนนรองในพ้ืนที่โดยรอบสถานีอยู่ในความรับผิดชอบของ
กรุงเทพมหานคร (ส านักงานเขตประเวศ) อุปสรรคส าคัญในการพัฒนาโครงข่ายถนนระดับรองในบริเวณสถานี
บ้านทับช้างคือ แนวเส้นทางรถไฟสายตะวันออกซึ่งอยู่ด้านใต้ของสถานี และแนวถนนมอเตอร์เวย์ซึ่งอยู่ด้าน
เหนือของสถานีซึ่งได้มีการก่อสร้างมาก่อนแล้วเป็นเวลายาวนานโดยไม่มีการพัฒนาถนนระดับรองในพ้ืนที่ท าให้
การเชื่อมต่อพ้ืนที่ด้านเหนือและใต้เข้าสู่สถานีเป็นไปได้ยาก และท าให้ในปัจจุบัน แม้ว่าสถานีได้เปิดใช้งาน
มาแล้วมากกว่า 6 ปี แต่การเดินทางเข้าถึงสถานีของประชาชนที่อาศัยในพ้ืนที่ใกล้เคียงยังไม่ได้รับความสะดวก 
ต้องเดินทางอ้อมเป็นระยะทางไกลมาก แม้ทางกรุงเทพมหานครจะพยายามประสานกับการรถไฟแห่ง  
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ประเทศไทยและกรมทางหลวงเพ่ือปรับปรุงทางเชื่อมต่อเข้าสู่สถานี แต่ก็สามารถท าได้เพียงโครงการปรับปรุง
ระดับเล็กเฉพาะจุด ไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ในระดับโครงข่ายซึ่งอาจต้องมีการเวนคืนที่ดิน และใช้
งบประมาณก่อสร้างจ านวนมากได้  

ปัญหาการเข้าถึงสถานีบ้านทับช้างแสดงให้เห็นถึงความจ าเป็นในการการวางแผนพัฒนาโครงข่ายถนนเพ่ือ
เข้าสู่สถานีอย่างเหมาะสมตั้งแต่ก่อนการก่อสร้างสถานี ทั้งนี้ การจัดท าผังเมืองเฉพาะอาจเป็นเครื่องมือในการ
วางแผนพัฒนาโครงข่ายถนนระดับรองในพ้ืนที่สถานีอย่างเหมาะสม และสามารถด าเนินการตามแผนซึ่งต้อง
อาศัยการประสานงานระหว่างหน่วยงาน เพ่ือจัดแบ่งความรับผิดชอบของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องอย่างชัดเจน
ตั้งแต่ต้น หน่วยงานรับผิดชอบในการพัฒนาพ้ืนที่โดยรวม เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ (ในกรณี
ตัวอย่างสถานีบ้านทับช้างนี้คือ กรุงเทพมหานคร) หรือในบางกรณีอาจเป็นกรมโยธาธิการและผังเมือง  
สามารถใช้ผังเมืองเฉพาะเป็นเครื่องมือในการประสานการพัฒนาตั้งแต่ต้นจนจบ และจะท าให้การด าเนินการ
ออกแบบ การของบประมาณเพ่ือการเวนคืนและการก่อสร้าง ตลอดจนการด าเนินการก่อสร้างสามารถท าได้
อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 

4.7 การพัฒนาระบบขนส่งเพื่อเข้าถึงสถานี 

แม้ว่าแนวคิด TOD จะมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้การพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีเป็นไปในลักษณะที่เอ้ือต่อผู้ที่พัก
อาศัยต้องการท ากิจกรรมในพ้ืนที่นั้นสามารถเดินเท้าหรือใช้จักรยานในการเชื่อมต่อกับสถานีได้อย่างสะดวก
เพ่ือกระตุ้นในมีการใช้ระบบขนส่งสาธารณะมากขึ้น อย่างไรก็ดี จากการศึกษาการพัฒนาเมืองต่างๆ ตาม
แนวคิด TOD เช่น สิงคโปร์ เมลเบิร์น โตรอนโต จากการศึกษาของ Mees (2014) พบว่าระบบขนส่งสาธารณะ
ที่ประสบความส าเร็จในแง่มีปริมาณผู้ใช้บริการสูงโดยส่วนใหญ่จะมีสัดส่วนของผู้ที่ใช้รถโดยสารประจ าทางเพ่ือ
เข้าถึงสถานีรถไฟฟ้าค่อนข้างสูง ตัวอย่างเช่น ในสิงคโปร์ซึ่งเป็นต้นแบบของการพัฒนาระบบรถไฟฟ้าขนส่ง
มวลชนควบคู่กับการพัฒนาเมืองอย่างมีประสิทธิภาพ มีสัดส่วนของผู้เดินทางเข้าถึงสถานีโดยรถโดยสาร 
ประจ าทางสูงถึงร้อยละ 56 ในขณะที่มีสัดส่วนผู้ที่เดินเท้าเข้าถึงสถานีร้อยละ 37 ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการพัฒนา
ระบบขนส่งเพ่ือเข้าถึงสถานีควบคู่ไปกับการพัฒนา TOD มีความส าคัญเป็นอย่างมากต่อการพัฒนาระบบขนส่ง
สาธารณะในภาพรวม โดยเฉพาะอย่างยิ่งการพัฒนาเชื่อมต่อระหว่างระบบรถโดยสารและรถไฟฟ้าเพ่ืออ านวย
ความสะดวกแก่ผู้ใช้บริการขนส่งสาธารณะ เช่น ระบบตั๋วต่อ-ตั๋วร่วมซึ่งคิดค่าโดยสารตามระยะทางและไม่มี
การคิดค่าเข้าสู่ระบบเมื่อมีการเปลี่ยนระบบเพ่ือการเชื่อมต่อการเดินทาง การ เพ่ิมความถี่ของรถโดยสาร  
การก าหนดเส้นทางรถโดยสารโดยไม่ต้องอ้อมไปมา การให้สิทธิพิเศษบริเวณทางแยกเพ่ือให้รถโดยสารไปก่อน 

 แม้ในปัจจุบันจะมีการออกแบบพ้ืนที่สถานีเพ่ือรองรับการเชื่อมต่อระหว่างรูปแบบการเดินทาง 
(Intermodal Transfer Facilities) ซึ่งรวมถึงจุดจอดรับส่งผู้โดยสารส าหรับรถตู้ จักรยานยนต์รับจ้าง แต่ไม่ได้
มีการวางแผนการด าเนินการรถโดยสารสาธารณะที่ให้บริการเชื่อมต่ออย่างเหมาะสม ทั้งแม้ว่า สนข. ได้จัดท า
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แผนการปรับเส้นทางรถโดยสารประจ าทางในกรุงเทพมหานครตั้งแต่ปี พ.ศ. 2552 โดยมีแนวคิดปรับเส้นทาง
เชื่อมต่อเข้าสู่สถานีรถไฟฟ้า แต่แผนดังกล่าวก็ยังไม่มีการน าไปใช้เนื่องจากหน่วยงานเดินรถ คือ ขสมก.  
มีข้อจ ากัดในด้านงบประมาณและบุคลากร ท าให้ไม่สามารถจัดเส้นทางการเดินรถให้บริการเชื่อมต่อเข้าสู่สถานี
รถไฟฟ้าต่างๆ ได้อย่างเหมาะสม สาเหตุส าคัญประการหนึ่งคือ รถโดยสารของ ขสมก. มีอายุมาก และมีจ านวน
มากที่ช ารุดไม่สามารถใช้การได้ อีกทั้งการด าเนินการจัดซื้อรถโดยสารใหม่เพ่ือทดแทนรถเก่ามีความล่าช้ามา
อย่างเป็นเวลานาน ด้วยข้อจ ากัดของการให้บริการรถโดยสารประจ าทางเชื่อมต่อสถานี ท าให้ประชาชนต้อง
อาศัยบริการขนส่งที่ ไม่เป็นทางการ ( Informal Transport) โดยเฉพาะจักรยานยนต์รับจ้าง และรถตู้  
อย่างไรก็ดี แม้ว่าบริการขนส่งที่ไม่เป็นทางการจะมีบทบาทส าคัญต่อระบบขนส่งสาธารณะในภาพรวม  
แต่ปัจจุบันยังไม่มีหน่วยงานใดด าเนินการวางแผนการให้บริการขนส่งเพ่ือเชื่อมต่อสถานีโดยค านึงถึงรูปแบบ
การขนส่งที่ไม่เป็นทางการเหล่านี้แต่อย่างใด 

การขาดการประสานงานระหว่างหน่วยงานรับผิดชอบต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการรถโดยสาร
สาธารณะ เช่น ขสมก. รฟม. กทม. เป็นส่วนหนึ่งของอุปสรรคในการพัฒนาการเชื่อมต่อระหว่างระบบ 
รถโดยสารกับระบบรถไฟฟ้า เช่น การใช้ระบบตั๋วต่อ-ตั๋วร่วม ซึ่งแม้ในปัจจุบันจะมีโครงการบริหารจัดการ
ระบบตั๋วร่วมของ สนข. แต่ก็เน้นการพัฒนาตั๋วร่วมส าหรับเชื่อมต่อระหว่างรถไฟฟ้าระบบต่างๆ เป็นหลัก และ
ยังไม่มีการพัฒนาระบบตั๋วร่วมส าหรับรถโดยสารสาธารณะที่เป็นรูปธรรม นอกจากนี้ เนื่องจากความรับผิดชอบ
การบริหารจัดการระบบจราจรเป็นของกองบังคับการต ารวจจราจร สตช. ซึ่งให้ความส าคัญกับรถยนต์ส่วน
บุคคล ท าให้การให้สิทธิพิเศษบริเวณทางแยกเพ่ือให้รถโดยสารไปก่อน เช่น ในประเทศสิงคโปร์เป็นไปได้ยาก 

4.8 การพัฒนาโครงข่ายทางเท้าและสิ่งอ านวยความสะดวกส าหรับการใช้จักรยาน 

หลักการพ้ืนฐานอีกประการหนึ่งของการพัฒนาแบบ  TOD คือ การส่งเสริมการใช้การขนส่งแบบ 
ไร้เครื่องยนต์ (Non-Motorized Transport) โดยเฉพาะอย่างยิ่งการเดินเท้าและการปั่นจักรยานในการ
เดินทางจากที่อยู่อาศัยไปยังสถานี (Access Trip) และจากสถานีไปยังจุดหมายที่เป็นที่ท างานหรือกิจกรรม
อ่ืนๆ (Egress Trip)  

จาก การศึ ก ษ าขอ งป าน ปั้ น  รอ งห าน าม  (2556) แ ล ะ  Ratanawaraha, Chalermpong, and 
Chullabodhi (2015) พบว่า คนที่เปลี่ยนพาหนะในการเดินทางไปท างานมาใช้รถไฟฟ้าบีทีเอส จากแต่เดิมที่
ใช้พาหนะประเภทอ่ืนๆ อาทิ รถยนต์ส่วนตัว จักรยานยนต์ หรือรถประจ าทาง ต่างก็มีระยะทางในการเดินเท้า
ที่เพ่ิมมากขึ้นอย่างมีนัยส าคัญ ไม่ว่าจะเปลี่ยนที่อยู่อาศัยหรือที่ท างานหรือไม่ก็ตาม และโดยเฉลี่ยมีระยะ
ทางเดินเท้าเพ่ือขึ้น 2 เท่าจากระยะทางเดิมก่อนเปลี่ยนมาใช้รถไฟฟ้าบีทีเอส 

จากการส ารวจที่ผ่านมาเกี่ยวกับการเข้าถึงสถานีขนส่งมวลชน ทั้งสถานีรถไฟฟ้าบีทีเอสและรถไฟใต้ดิน 
MRT พบว่า การเข้าถึงโดยจักรยานมีสัดส่วนต่ ามาก (จักรพันธ์ จุลละโพธิ และ ศักดิ์สิทธิ์ เฉลิมพงศ์, 2557) 



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 4   
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย   ประเด็นปัญหาการพัฒนา TOD ในประเทศไทย 
 __________________________________________________________________________________________________________   __________________________________________________________________________________________________________  

 
ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ              4-21        คณะวิศวกรรมศาสตร์ 
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

แม้ว่าในปัจจุบันจะมีความนิยมในการปั่นจักรยานมากขึ้นในประเทศไทย โดยสังเกตได้จากจ านวนร้านขาย
จักรยานและอุปกรณ์ต่างๆ ที่เพ่ิมมากขึ้น และตามข่าวสารในสื่อประเภทต่างๆ  แต่รูปแบบการปั่นจักรยานที่
นิยมกันอยู่ในปัจจุบันยังคงจ ากัดอยู่ในกลุ่มปั่นจักรยานเพ่ือการกีฬาและนันทนาการ  ยังมีอยู่น้อยมากที่ใช้
จักรยานเป็นพาหนะในการเดินทางจากบ้านไปที่ท างานหรือจากบ้านไปยังสถานีขนส่งมวลชน ดังที่พบเห็นอยู่
ทั่วไปในประเทศญี่ปุ่น 

สัดส่วนของการใช้จักรยานในการเข้าถึงสถานีที่ยังคงต่ าอยู่นั้น เกิดจากปัจจัยหลายประการด้วยกัน   
ปัจจัยที่ส าคัญคือ โครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอ านวยความสะดวกในการใช้จักรยานยังคงมีอยู่น้อยมาก  
ทั้งทางจักรยานหรือแม้แต่ทางเท้าที่อาจใช้ปั่นจักรยานได้ พื้นที่จอดและล็อกจักรยาน เป็นต้น ซึ่งย่อมมีผลต่อ
ความสะดวกสบายและความปลอดภัยในการขี่จักรยาน นอกจากนี้ ยังมีจักรยานยนต์รับจ้างให้บริการอยู่ทั่วไป
ทุกพ้ืนที่ในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล ซึ่งท าหน้าที่เป็นการขนส่งมวลชนระบบรองหรือระบบเชื่อมต่อ 
(Feeder Systems) ที่ เป็นคู่แข่งที่ส าคัญของการเดินเท้าและการใช้จักรยาน โดยเฉพาะในด้านความ
สะดวกสบายและความรวดเร็ว จึงท าให้สัดส่วนของการเดินเท้าและการใช้จักรยานลดน้อยลง 

4.9 พื้นที่โล่งสาธารณะ 

อีกองค์ประกอบหนึ่งที่ส าคัญของการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชนที่ส่งเสริมการพัฒนาพ้ืนที่รอบ
สถานีขนส่งมวลชนคือพ้ืนที่โล่งสาธารณะในรูปแบบต่างๆ ทั้งลานโล่งหน้าสถานี (Plaza) สวนสาธารณะ 
สวนหย่อม ถนนคนเดิน ฯลฯ  องค์ประกอบเหล่านี้แม้ไม่ได้เกี่ยวข้องโดยตรงกับการการเพ่ิมพ้ืนที่อาคารเพ่ือ
เพ่ิมความหนาแน่นของการใช้ที่ดิน แต่ก็เป็นปัจจัยส าคัญที่เอ้ือต่อการเดินเท้า การนั่งพักผ่อนและการ  
พบปะสังสรรค์ จึงเป็นองค์ประกอบส าคัญของการสร้างความน่าอยู่ให้กับพ้ืนที่บริเวณรอบสถานี ด้วยเหตุนี้ 
การพัฒนาพ้ืนที่ โล่ งสาธารณะและความเชื่อมต่อระหว่างระบบโครงสร้างพ้ืนฐานสี เขียว (Green 
Infrastructure) และระบบทางเดินเท้าและจักรยาน จึงนับเป็นปัจจัยหนึ่งที่ส่งเสริมการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานี
ขนส่งมวลชน 

อย่างไรก็ตาม การวางแผนพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชนที่เพ่ิมองค์ประกอบที่เป็นพ้ืนที่โล่งสาธารณะนั้น 
จ าเป็นต้องพ่ึงเครื่องมือด้านกฎหมายในการวางผังในระดับย่านโดยเฉพาะการเวนคืนที่ดิน ในต่างประเทศ  
หลายแห่ง การวางแผนและด าเนินโครงสร้างสร้างระบบขนส่งมวลชนจะค านึงถึงพ้ืนที่โล่งสาธารณะบริเวณรอบ
สถานีขนส่งมวลชนไปพร้อมกัน แต่การพัฒนาระบบขนส่งมวลชนของประเทศไทยที่ผ่านมามีข้อจ ากัดในส่วนนี้
อย่างมาก เนื่องจากไม่มีการวางแผนพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องไม่ต้องการ
ใช้อ านาจกฎหมายในการเวนคืนพ้ืนที่ไปมากกว่าที่จ าเป็นในการสร้างระบบขนส่งมวลชน อีกทั้งยังไม่มีการ
จัดท าผังเมืองเฉพาะบริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชน จึงไม่มีลานโล่งหรือพ้ืนที่ส าหรับการขนส่งมวลชนระบบ
รองในบริเวณรอบสถานี ดังที่มักเห็นอยู่ตามสถานีรถไฟในประเทศญี่ปุ่น 
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อีกแนวทางหนึ่งคือการจัดหาพ้ืนที่สาธารณะกรรมสิทธิ์เอกชน (Privately Owned Public Space – 
Pops) ซึ่งเป็นมาตรการที่ใช้อย่างแพร่หลายในหลายเมืองในต่างประเทศ เช่น นครนิวยอร์ก ซานฟรานซิสโก 
และโตรอนโต รวมถึงกรุงโซลและกรุงโตเกียว หลักการพ้ืนฐานของมาตรการนี้คือ หน่วยงานของรัฐออก
มาตรการในข้อก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน (Zoning) และการควบคุมอาคารที่ก าหนดให้เจ้าของที่ดินเอกชน
เปิดพ้ืนที่ของตนเองให้กับการใช้งานสาธารณะ โดยผ่านกระบวนการเจรจาต่อรองกันระหว่างเจ้าของที่ดินกับ
ทางการ ทั้งนี้เจ้าของที่ดินและอาคารก็จะได้รับการยกเว้นหรือลดหย่อนการควบคุมด้านความหนาแน่นหรือ
ขนาดอาคาร หรือข้อก าหนดอ่ืนๆ เพ่ือแลกกับการเปิดพ้ืนที่สาธารณะบนที่ดินหรือในอาคารของตนเอง  
มาตรการนี้มักใช้ในการจัดหาพ้ืนที่โล่งสาธารณะ ทางเดินลัดระหว่างช่วงตึก สวนหย่อมในเมือง เป็นต้น  
แนวทางนี้สามารถใช้ได้ในการจัดหาพื้นที่โล่งว่างใกล้กับสถานีขนส่งมวลชน เพ่ือส่งเสริมการพัฒนาแบบ TOD 

แม้ว่าผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2556 ได้เพ่ิมมาตรการสร้างแรงจูงใจให้กับเจ้าของที่ดินหรือ
ผู้ประกอบการ โดยการเพ่ิมอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารต่อพ้ืนที่ดิน (FAR Bonus) เมื่อมีการจัดให้มีพ้ืนที่ว่างเพ่ือการ
ใช้ประโยชน์สาธารณะ แต่จากที่ทีมผู้วิจัยได้สัมภาษณ์รองศาสตราจารย์ มานพ พงศทัต ผู้เชี่ยวชาญด้าน
อสังหาริมทรัพย์ในประเทศไทย และสอบถามไปยังส านักผังเมือง กรุงเทพมหานคร พบว่า มีผู้ประกอบการอยู่
เพียงจ านวนน้อยรายเท่านั้นที่ได้ใช้มาตรการนี้ 

4.10 การจอดรถยนต์ส่วนตัว 

จากการที่องค์ประกอบหนึ่งที่ส าคัญของแนวคิด TOD คือการส่งเสริมการเดินเท้าและการใช้พาหนะแบบ 
ไม่ใช้เครื่องยนต์ จึงท าให้ประเด็นการจอดรถยนต์กลายเป็นเงื่อนไขส าคัญของการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานี  
สมมติฐานในที่นี้คือ หากประชาชนยังสามารถขับรถและหาที่จอดรถได้อย่างสะดวก รวดเร็วและมีค่าใช้จ่ายต่ า 
แรงจูงใจในการใช้ระบบขนส่งมวลชนและพาหนะแบบไม่ใช้เครื่องยนต์ก็จะลดน้อยลง  ด้วยเหตุนี้ มาตรการ
ด้านผังเมือง การขนส่งและการควบคุมอาคารที่เกี่ยวกับการจอดรถยนต์จึงมีความส าคัญอย่างมากกับการ
พัฒนาพื้นที่แบบ TOD  
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ภาพที่ 4-5 ตัวอย่างแผนที่แสดงท่ีจอดรถยนต์รอบสถานีรถไฟฟ้า MRT ลาดพร้าว (รูปซ้าย)  

และสถานี MRT รัชดาภิเษก (รูปขวา)  
(ที่มา : โครงการสาทรโมเดล โดยบริษัท Nippon Parking Development) 

ในอดีตที่ผ่านมาในแทบทุกเมืองในโลก รวมทั้งประเทศไทย มาตรการควบคุมการจอดรถยนต์ไม่ได้ถือเป็น
ส่วนหนึ่งของมาตรการด้านการพัฒนาเมือง แต่มีวัตถุประสงค์หลักในการจัดการจราจรเพ่ือให้ เกิดความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยและความปลอดภัยในการคมนาคมขนส่ง แต่ในช่วงหลังเริ่มมีการใช้มาตรการควบคุมการ 
จอดรถยนต์เป็นองค์ประกอบหนึ่งของการบริหารจัดการความหนาแน่นของกิจกรรมในเมือง และใช้เป็น
มาตรการเสริมในการด าเนินการตามนโยบายการพัฒนาเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่งในการส่งเสริมการพัฒนาเมือง
ที่เน้นการขนส่งมวลชนสาธารณะ เพ่ือให้สิ่งแวดล้อมในเมืองมีความน่าอยู่และเพ่ือประหยัดพลังงานที่ใช้ในการ
คมนาคมขนส่ง เป็นไปตามแนวคิดการพัฒนาแบบ TOD 

มาตรการควบคุมการจอดรถยนต์นับส่วนหนึ่งของมาตรการบริหารอุปสงค์ในการเดินทาง (Travel 
Demand Management) ซึ่งตั้งอยู่บนฐานความคิดที่ว่า การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการคมนาคมขนส่ง
เพียงอย่างเดียวจะไม่สามารถแก้ไขปัญหาการจราจรที่ติดขัดได้ เพราะเป็นการยากที่จะเพ่ิมอุปทานให้เพียงพอ
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กับ อุปสงค์ ในการเดินทาง ซึ่ งมัก เพ่ิมอยู่ ตลอดตามอัตราการเติบ โตของประชากรและเศรษฐกิจ  
และยิ่งมีโครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ิมมากขึ้นเท่าใด อุปสงค์ในการเดินทางก็จะเพ่ิมมากขึ้นเท่านั้น จึงต้องมีมาตรการ
ลดหรือปรับเวลาของความต้องการเดินทางให้เหมาะสมกับขีดจ ากัดในการรองรับของโครงสร้างพ้ืนฐานที่มีอยู่ 
นอกจากนี้ มาตรการควบคุมการจอดรถยนต์ยังมีอีกวัตถุประสงค์หนึ่งคือ เพ่ือชี้น าการพัฒนาอาคารและการใช้
ประโยชน์ที่ดินของภาคเอกชนให้เป็นไปอยู่ในระดับความหนาแน่นและท่ีตั้งที่พึงประสงค์ โดยการปรับลดระดับ
ความสะดวกของการใช้รถยนต์ส่วนบุคคลในพ้ืนที่ดังกล่าวไปพร้อมกับการให้บริการขนส่งสาธารณะ  
อีกทั้งการลดพ้ืนที่จอดรถยนต์ในอาคารก็อาจเป็นการลดต้นทุนของพ้ืนที่ใช้สอยเพ่ืออยู่อาศัยหรือพาณิชยกรรม 
ซึ่งอาจท าให้สามารถเพ่ิมความหนาแน่นของประชากรในเขตเมืองชั้นในได้ 

ในยุคก่อนที่แนวคิดการพัฒนาเมืองแบบ TOD จะแพร่หลาย เมืองหลายๆ แห่งทั่วโลกได้ก าหนด
ข้อบัญญัติที่ระบุพ้ืนที่จอดรถยนต์ขั้นต่ าในอาคารประเภทต่างๆ เพ่ือให้แต่ละอาคารมีพ้ืนที่จอดรถยนต์ที่
เพียงพอกับความต้องการของผู้ใช้อาคาร ในหลายๆ เมืองข้อก าหนดและเกณฑ์พ้ืนที่จอดรถยนต์ขั้นต่ าจะระบุ
ไว้เป็นส่วนหนึ่งของข้อก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน โดยขึ้นอยู่กับประเภทอาคารและเขตการใช้ประโยชน์ที่ดิน 
ดังนั้นแต่ละย่านก็จะมีระดับเกณฑ์ขั้นต่ าที่แตกต่างกันออกไปตามความเหมาะสมของกิจกรรมการใช้ประโยชน์
ที่ดินและคุณลักษณะในระดับย่าน 

จากการประมวลผลการศึ กษ าของ Institute for Transportation and Development Policy  
ในสหรัฐอเมริกาในปี ค.ศ. 2010 พบว่า เมืองส่วนใหญ่ในสหรัฐอเมริกายังคงมีกฎเกณฑ์ในข้อก าหนดการใช้
ประโยชน์ที่ดิน (Zoning rules) ที่บังคับให้โครงการอสังหาริมทรัพย์ที่พัฒนาขึ้นใหม่ต้องมีพ้ืนที่จอดรถยนต์ 
ขั้นต่ า นอกจากนี้การศึกษาเรื่องนโยบายการจอดรถยนต์ในเมืองใหญ่ในเอเชียโดย Paul Barker ในปี  
ค.ศ. 2011 ก็มีข้อค้นพบคล้ายกันคือ เมืองใหญ่ทั้งหมด 14 แห่งในเอเชียล้วนแล้วแต่ยังคงไว้ซึ่งมาตรการ
ก าหนดพ้ืนที่จอดรถยนต์ขั้นต่ า การก าหนดเกณฑ์ขั้นต่ าของพ้ืนที่จอดรถยนต์ในอาคารโดยมากไม่ค านึงถึง
บริบทด้านพ้ืนที่ เช่น ไม่มีการค านึงถึงระบบการขนส่งมวลชนสาธารณะที่อยู่ในบริเวณข้างเคียง และการใช้
ประโยชน์ที่ดินและการออกแบบสภาพกายภาพของเมืองในระดับย่าน ข้อก าหนดเกณฑ์ขั้นต่ าของพ้ืนที่จอด
รถยนต์ในอาคาร ท าให้บริษัทพัฒนาอสังหาริมทรัพย์มักรวมพ้ืนที่จอดรถยนต์ไปในการขายหรือให้เช่าพ้ืนที่ 
ใช้สอยของอาคาร เป็นผลให้เกิดต้นทุนการสร้างอาคารที่เพ่ิมขึ้นจากการเพ่ิมพ้ืนที่จอดรถยนต์ที่ผู้ซื้ออาจไม่
ต้องการก็ได้ 

อย่างไรก็ตาม แนวโน้มของนโยบายและมาตรการควบคุมการจอดรถยนต์ในหลายเมืองได้เริ่มปรับ
รายละเอียดให้เหมาะสมกับการพัฒนาเมืองที่ให้ความส าคัญกับการขนส่งมวลชนสาธารณะมากขึ้น โดยเฉพาะ
เมืองที่ได้รับการยอมรับว่ามีนโยบายก้าวหน้าในการสร้างความน่าอยู่ของเมืองและการใช้การขนส่งมวลชน
สาธารณะ เช่น นครนิวยอร์ก รัฐนิวยอร์ก เมืองบอสตัน รัฐแมสซาชูเซตส์ เมืองพอร์ตแลนด์ รัฐโอเรกอน ได้
ยกเลิกการก าหนดเกณฑ์ ขั้นต่ าของพ้ืนที่จอดรถยนต์ในอาคารมาหลายสิบปีแล้ว และได้ก าหนดเกณฑ์สูงสุด



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 4   
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย   ประเด็นปัญหาการพัฒนา TOD ในประเทศไทย 
 __________________________________________________________________________________________________________   __________________________________________________________________________________________________________  

 
ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ              4-25        คณะวิศวกรรมศาสตร์ 
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ของพื้นที่อาคารที่ตั้งอยู่ในเขตธุรกิจกลางเมืองที่มีระบบการขนส่งมวลชนสาธารณะ บางเมืองในรัฐแมรี่แลนด์ก็
ได้มีการก าหนดเขตขนส่งมวลชนสาธารณะพิเศษ (Special Transit Zoning Districts) ซึ่งจะลดเกณฑ์ขั้นต่ า
ของพ้ืนที่จอดรถในอาคารลงร้อยละ 20 

แนวคิดและมาตรการควบคุมการจอดรถยนต์ที่เริ่มมีการใช้มากขึ้นในหลายประเทศมีทั้งที่ใช้ส าหรับการ
จอดรถยนต์นอกถนน (Off-street parking) และการจอดรถยนต์บนถนน (On-street parking) โดยมีตัวอย่าง
ที่เริ่มใช้แพร่หลายมากขึ้น มาตรการส าหรับการจอดรถยนต์นอกถนน ได้แก่ 

1. การยกเลิกหรือลดระดับการใช้เกณฑ์ขั้นต่ าในการจัดเตรียมพ้ืนที่จอดรถยนต์ในการก่อสร้าง

อาคารใหม่ และส่งเสริมให้นักพัฒนาโครงการแยกการขายพ้ืนที่จอดรถยนต์ออกจากการขาย

พ้ืนที่อาคาร (Unbundle) เพ่ือให้ผู้ซื้อสามารถเลือกที่จะซื้อหรือไม่ซื้อพ้ืนที่จอดรถได้ ดังเช่นใน

เมืองซานฟรานซิสโก สหรัฐอเมริกา เป็นต้น 

2. การส่งเสริมการใช้พ้ืนที่จอดรถยนต์ร่วมกันระหว่างอาคารที่อยู่ในพ้ืนที่เดียวกัน (Shared 

Parking) โดยสร้างกลไกและวิธีการให้อาคารที่สร้างขึ้นใหม่สามารถใช้พ้ืนที่จอดรถยนต์ที่ยังใช้ไม่

เต็มที่ในอาคารที่มีอยู่แต่เดิมได้ ทั้งนี้ ภาครัฐอาจอนุญาตให้บริษัทพัฒนาอาคารสามารถเพ่ิมพ้ืนที่

อาคารใช้สอยได้อีกโดยการเพ่ิมการเพ่ิมอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดิน (FAR Bonus) ใน

กรณีที่เป็นอาคารที่เปิดให้พ้ืนที่จอดรถที่สามารถเปิดให้ผู้ อ่ืนใช้ร่วมได้ เช่นในเมืองเคมบริดจ์ 

รัฐแมสซาชูเซทส์ สหรัฐอเมริกา เป็นต้น 

3. ค่ าธรรมเนี ยมทดแทนการจัดหา พ้ืนที่ จอดรถยนต์  ( In Lieu Fees) ซึ่ งบ ริษั ท พัฒ นา

อสังหาริมทรัพย์ที่สร้างอาคารจะจ่ายให้กับองค์กรท้องถิ่นเพ่ือน าไปใช้ในการสร้างพ้ืนที่จอดรถ

สาธารณะในพ้ืนที่ใกล้เคียง 

4. เขตพ้ืนที่ ซ้อนทับของพ้ืนที่บริการขนส่งมวลชนสาธารณะ (Transit Zoning Overlays)  

เป็นการก าหนดพ้ืนที่ซ้อนทับเขตข้อก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินที่มีอยู่แล้ว โดยให้เกณฑ์

มาตรฐานเกีย่วกับประเภทและความหนาแน่นของการใช้ประโยชน์ที่ดินที่แตกต่างออกไป รวมถึง

การปรับลดระเบียบและเกณฑ์ในการควบคุมการจอดรถ ในพ้ืนที่นั้น 

5. การก าหนดเขตผลประโยชน์จากค่าจอดรถยนต์ (Parking Benefit Districts) เป็นแนวทาง      

 ในการลดการต่อต้านของประชาชนผู้อยู่อาศัยและผู้ประกอบการที่มีธุรกิจอยู่ในพื้นที่ที่ต้องมีการ

เพ่ิมอัตราค่าธรรมเนียมการจอดรถยนต์ทั้งบนถนนและนอกถนน โดยเป็นการคืนรายได้จากการ
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เก็บค่าจอดรถยนต์ให้กับย่านและชุมชนนั้นในรูปแบบของการพัฒนาปรับปรุงบริการพ้ืนฐาน

สาธารณะและการพัฒนาสภาพแวดล้อมในพ้ืนที่ดังกล่าว แนวทางนี้ เริ่มเป็นที่นิยมใช้ใน

สหรัฐอเมริกา เช่น ในนครลอสแองเจลิสและซานดิเอโก โดยหลายเขตจะอยู่ภายใต้ การบริหาร

จัดการของสมาคมผู้ประกอบการหรือองค์กรชุมชนในพ้ืนที่ เงื่อนไขที่ส าคัญของมาตรการนี้คือ

ระบบการจัดสรรงบประมาณท้องถิ่นต้องสามารถระบุประเภทการใช้เป็นการเฉพาะไว้ล่วงหน้าได้  

6. เงินสดแลกพ้ืนที่จอดรถยนต์ (Cashing-out Parking) เป็นมาตรการที่บริษัทจะจ่ายเงินสดให้กับ

พนักงานในมูลค่าเท่ากับพ้ืนที่จอดรถยนต์ที่แต่เดิมให้จอดได้ฟรี แต่ทางบริษัทต้องรับผิดชอบ

ค่าใช้จ่ายในส่วนนั้นเมื่อได้รับเงินสดแล้ว พนักงานสามารถเลือกที่จะคืนเงินสดนั้นเพ่ือแลกกับ

พ้ืนที่จอดรถยนต์หรือเก็บเงินสดไว้ ในหลายกรณีที่มีการใช้มาตรการนี้ จ านวนการจอดรถยนต์ที่

มีเพียงคนขับคนเดียวได้ลดลง ท าให้ความต้องการในพ้ืนที่จอดรถยนต์ได้ลดลงด้วยเช่นกัน  

7. การก าหนดเกณฑ์ข้ันสูงสุดของพ้ืนที่จอดรถยนต์ในพ้ืนที่ธุรกิจกลางเมือง เพ่ือลดพื้นที่จอดรถยนต์

ที่ไม่จ าเป็น แต่มีเงื่อนไขที่ส าคัญคือพ้ืนที่ดังกล่าวต้องมีระบบการขนส่งมวลชนสาธารณะที่ดี 

เพ่ือให้ผู้เดินทาง มีทางเลือกในการเดินทางที่เหมาะสมและจ่ายได้ 

8. การแสดงหลักฐานว่ามีพ้ืนที่จอดรถยนต์ก่อนการซื้อรถยนต์ส่วนตัว ดังเช่นในกรุงโตเกียว จะท า

ให้เจ้าของรถยนต์ต้องประเมินว่าการซื้อรถยนต์ส่วนตัวจะคุ้มหรือไม่กับค่าใช้จ่ายที่ต้องเพ่ิมขึ้น  

โดยเฉพาะในพ้ืนที่ที่ราคาท่ีดินแพงแต่มีความพร้อมของระบบขนส่งมวลชนสาธารณะ 

ส่วนตัวอย่างมาตรการที่ใช้กับการจอดรถบนถนน ได้แก่ 

1. การประสานนโยบายและมาตรการจอดรถยนต์บนถนน (On-Street Parking) กับการจอด

รถยนต์นอกถนน (Off-Street Parking) จะท าให้ลดปัญหาการใช้พ้ืนที่จอดรถยนต์ต่ ากว่าขีดการ

รองรับ โดยเฉพาะ ในกรณีที่การจอดรถยนต์บนถนนไม่เก็บค่าธรรมเนียมหรือเก็บในอัตราที่ต่ า

กว่าการจอดรถยนต์นอกถนนมาก เพราะจะเกิดปัญหาความแออัดในการจอดรถยนต์บนถนน

และการใช้พ้ืนที่จอดรถยนต์นอกถนนอย่างไม่เต็มที่ 

2. การเก็บค่าธรรมเนียมจอดรถยนต์บนถนน ซึ่งจะท าให้เกิดประสิทธิภาพและความเป็นธรรม      

ในการจอดรถยนต์มากขึ้น การไม่คิดค่าธรรมเนียมหรือคิดในอัตราที่ต่ ามากเป็นการเอ้ือประโยชน์

กับคนไม่กี่กลุ่ม การใช้ระบบมิเตอร์ค่าจอดรถยนต์บนถนนที่มีความยืดหยุ่นจะท าให้ระบบการ

ควบคุมการจอดรถยนต์มีประสิทธิภาพมากขึ้น ซึ่งสามารถใช้เทคโนโลยีสารสนเทศต่างๆ เข้ามา
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ใช้ประกอบด้วย เช่น ระบบ SFpark ของเมืองซานฟรานซิสโก และระบบ ParkSmart ของนคร

นิวยอร์ก เป็นต้น 

3. การใช้เทคโนโลยีสมัยใหม่ในการอ านวยความสะดวกในการจ่ายค่าธรรมเนียม เช่น การจ่ายเงิน

ผ่านโทรศัพท์มือถือ การก าหนดจุดจ่ายค่าธรรมเนียมรวมกันโดยไม่แยกมิเตอร์ตามรายคัน 

มาตรการเหล่านี้ล้วนมีข้อดี ข้อจ ากัด และเงื่อนไขที่แตกต่างกันออกไป ทั้งนี้ เงื่อนไขส าคัญคือนโยบาย
และมาตรการควบคุมการจอดรถยนต์ต้องเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายและแผนการคมนาคมและขนส่งในระดับ  
มหานครที่สอดคล้องกับแนวทางการพัฒนาทั้งในระดับภาคและระดับเมือง 

4.10.1. การควบคุมการจอดรถยนต์ในอาคารในกรุงเทพมหานคร 

การควบคุมการจอดรถยนต์ในอาคารในเขตกรุงเทพมหานครด าเนินการโดยอ าศัยอ านาจแห่ง
พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522  ประกอบด้วยกฎกระทรวงฉบับที่ 33 (พ.ศ. 2535) ซึ่งควบคุม
อาคารสูงและอาคารขนาดใหญ่พิเศษ รวมถึงข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครเรื่องควบคุมอาคาร และข้อบัญญัติ
การควบคุมทางผังเมือง ซึ่งเป็นการควบคุมแนวอาคารและระยะต่างๆ รวมทั้ งอาคารจอดรถ ที่จอดรถ  
ที่กลับรถและทางเข้าออกของรถ ทั้งนี้ ตั้งแต่ที่ได้มีการควบคุมที่จอดรถยนต์ของประเทศไทยโดยกฎกระทรวง 
ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2517) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร พ.ศ. 2479 และกฎกระทรวงฉบับที่ 64 
(พ.ศ. 2555) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ .ศ. 2522  ได้ก าหนดประเภทของอาคารซึ่งต้องมีที่ 
จอดรถยนต์จ านวน 8 ประเภท ได้แก่ โรงมหรสพ โรงแรม อาคารชุด ภัตตาคาร ห้างสรรพสินค้า ส านักงาน 
อาคารขนาดใหญ่ และห้องโถงของภัตตาคารหรืออาคารขนาดใหญ่ โดยการก าหนดจ านวนที่จอดรถยนต์
ตามแต่ละประเภทของอาคารที่แตกต่างกันระหว่างเขตท้องที่กรุงเทพหมานคร (เฉพาะในเขตเทศบาลนคร
หลวงตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 25 ลงวันที่ 21 ธันวาคม พ.ศ. 2514) และในเขตเทศบาลทุกแห่ง
หรือในเขตท้องที่ท่ีได้มีพระราชกฤษฎีกาให้ใช้พระราชบัญญัติควบคุมการก่อสร้างอาคาร พ.ศ. 2479 ใช้บังคับ 

กรุงเทพมหานครในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังได้ออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง อาคาร
จอดรถยนต์ พ.ศ. 2521 เนื่องจากยังไม่มีข้อบัญญัติอาคารจอดรถยนต์ใช้บังคับในขณะนั้น ต่อมาได้ออก
ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544 โดยหมวดที่ 9 อาคารจอดรถ ที่จอดรถ ที่กลับรถ
และทางเข้าออกของรถ โดยได้ก าหนดให้อาคาร 18 ประเภทซึ่งได้แก่ โรงมหรสพ โรงแรม อาคารที่อยู่อาศัย
รวมหรืออาคารชุด ภัตตาคาร อาคารสรรพสินค้า ส านักงาน ตลาด โรงงาน คลังสินค้า อาคารเก็บของ ตึกแถว
สถานพยาบาล สถานศึกษา สถานบริการ อาคารแสดงสินค้า อาคารขนาดใหญ่ ห้องโถง และอาคารพาณิชย์
ต้องจัดให้มีที่จอดรถยนต์ตามเกณฑ์ที่ได้ก าหนด (ตาราง 4-1) 
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ตารางที่ 4-1 เกณฑ์การควบคุมที่จอดรถยนต์ในกรุงเทพมหานคร 

ประเภทอาคาร จ านวนที่จอดรถยนต์ 

1) โรงมหรสพ 1 คันต่อจ านวนท่ีนั่งส าหรับคนดู 10 ที่ 
2) โรงแรม โรงแรมที่มหี้องพักไม่เกิน 100 ห้อง - 10 คันต่อ 30 ห้อง และ 1 

คันต่อ 5 ห้องของส่วนท่ีเกิน 30 ห้องโรงแรมที่มีห้องพักเกิน 100 
ห้อง - 1 คันต่อ 10 ห้องของส่วนท่ีเกิน 100 ห้อง 

3) อาคารอยู่อาศัยรวมหรืออาคารชุด ที่มีพ้ืนท่ีห้องชุด
แต่ละห้องชุดตั้งแต่ 60 ตร.ม.ขึ้นไป 

1 คันต่อ 1 ห้องชุด 

4) ภัตตาคาร ท่ีมีพื้นท่ีส าหรับตั้งโต๊ะอาหารรวมกัน
ตั้งแต ่150 ตร.ม.ขึ้นไป 

10 คันส าหรับพื้นท่ีตั้งโตะ๊ 150 ตร.ม. และ 1 คันต่อ 20ตร.ม.ของ
ส่วนท่ีเกิน 

5) อาคารสรรพสินค้า ที่มีพ้ืนท่ีห้องขายสินค้าตั้งแต่ 
300 ตร.ม.ขึ้นไป 

1 คันต่อพ้ืนท่ีอาคาร 20 ตร.ม. 

6) ส านักงาน ที่มีพ้ืนท่ีห้องท างานรวมตั้งแต่ 300  
ตร.ม.ขึ้นไป 

1 คันต่อพ้ืนท่ีอาคาร 60 ตร.ม. 

7) ตลาด ที่มีพ้ืนท่ีใช้สอยรวมในแต่ละหลังตั้งแต่ 300 
ตร.ม.ขึ้นไป 

1 คันต่อพ้ืนท่ีอาคาร 120 ตร.ม. 

8) โรงงาน ที่มีพ้ืนท่ีใช้สอยรวมในแต่ละหลังตั้งแต่ 
300 ตร.ม.ขึ้นไป 

 1 คันต่อพ้ืนท่ีอาคาร 240 ตร.ม. 

9) คลังสินค้า ที่มีพ้ืนท่ีใช้สอยรวมในแต่ละหลังหรือ
ส่วนหน่ึงส่วนใดของอาคารตั้งแต่ 300 ตร.ม.ขึ้นไป 

 1 คันต่อพ้ืนท่ีอาคาร 240 ตร.ม. 

10) อาคารเก็บของ  1 คันต่อพ้ืนท่ีอาคาร 120 ตร.ม. 
11) ตึกแถว  1 คันต่อ 1 คูหา หรือ 1 คันต่อ 120 ตร.ม.ส าหรับคูหาทีม่ีพื้นท่ี

เกินกว่า 240 ตร.ม. 
12) สถานพยาบาล ท่ีมีพื้นท่ีใช้สอยรวมในแตล่ะหลัง 
ตั้งแต ่300 ตร.ม.ขึ้นไป 

 1 คันต่อพ้ืนท่ีอาคาร 120 ตร.ม. 

13) สถานศึกษา ที่มีพ้ืนท่ีใช้สอยรวมในแต่ละหลัง
ตั้งแต ่300 ตร.ม.ขึ้นไป 

 1 คันต่อพ้ืนท่ีอาคาร 240 ตร.ม. 

14) สถานบริการตามกฎหมายว่าด้วยสถานบริการ ท่ี
มีพื้นท่ีใช้สอยรวมในแต่ละหลังตั้งแต่ 300 ตร.ม.ขึ้นไป 

 1 คันต่อพ้ืนท่ีอาคาร 60 ตร.ม. 

15) อาคารแสดงสินค้า ที่มีพ้ืนท่ีใช้สอยรวมในแตล่ะ
หลังตั้งแต่ 300 ตร.ม.ขึ้นไป 

 1 คันต่อพ้ืนท่ีอาคาร 20 ตร.ม. 

16) อาคารขนาดใหญ่ยกเว้นถังเกบ็ของเหลว สารเคมี 
หรือวัสดุอื่นๆ ที่คล้ายกัน ไซโล อ่างเก็บน้า 

 1 คันต่อพ้ืนท่ีอาคาร 120 ตร.ม. 

17) ห้องโถงของโรงแรมตาม (2) ภัตตาคารตาม (4) 
อาคารขนาดใหญต่าม (16) 

 1 คันต่อพ้ืนท่ีอาคาร 10 ตร.ม. 
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ประเภทอาคาร จ านวนที่จอดรถยนต์ 
18) อาคารพาณิชย์ ท่ีมีพื้นท่ีใช้สอยรวมในแตล่ะหลัง
หรือส่วนหนึ่งส่วนใดของอาคารเพือ่การพาณิชย์ตั้งแต่ 
300 ตร.ม.ขึ้นไป 

 1 คันต่อพ้ืนท่ีอาคาร 60 ตร.ม. 

  ที่มา : ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่อง ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2544 
 

ถึงแม้ว่าการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนทางรางในกรุงเทพมหานครและปริมณฑลยังคงเดินหน้าต่อไป และ
จ านวนผู้โดยสารก็เพ่ิมมากขึ้นเรื่อยๆ ก็ตาม จ านวนรถยนต์ส่วนตัวและการใช้รถยนต์ในการเดินทางก็ยังคง
เพ่ิมขึ้นเรื่อยมา ดังนั้น การก าหนดมาตรการควบคุมที่จอดรถยนต์เพ่ือส่งเสริมการพัฒนาแบบ TOD จึงต้อง
พิจารณาอย่างรอบคอบว่า มีผลกระทบอย่างไรบ้าง จะสร้างผลลัพธ์ตามวัตถุประสงค์ท่ีตั้งไว้ได้หรือไม่ อย่างไร 

ทั้งนี้ การออกกฎกระทรวงตามบทบัญญัติมาตรา 8(9) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร  พ.ศ. 2522 
สามารถก าหนดลักษณะและขนาดพ้ืนที่ของที่จอดรถยนต์ได้ ซึ่งเป็นถ้อยค าที่มีความหมายในลักษณะกว้าง  
จึงอาจก าหนดในเรื่องจ านวนขั้นต่ าหรือขั้นสูงของที่จอดรถยนต์ที่ควรจะมีส าหรับอาคารประเภทต่างๆ ได้  
โดยการออกเป็นข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร นอกจากนี้ หากประสงค์จะก าหนดหลัก เกณฑ์เกี่ยวกับเรื่อง
จ านวนขั้นต่ าหรือขั้นสูงของที่จอดรถยนต์ในกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร ก็อาจกระท า
ได้ตามนัยความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา กรณีมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 
2522 ที่ว่า “การที่มาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 บัญญัติให้กฎกระทรวงที่ออก
ตามมาตรา 8 หรือข้อบัญญัติท้องถิ่นที่ออกตามมาตรา 9 หรือมาตรา 10 ถ้าขัดหรือแย้งกับกฎหมายว่ าด้วย 
การผังเมืองให้บังคับตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมือง จึงหมายความว่า อาจมีการบังคับใช้ข้อก าหนดในเรื่องที่
ก าหนดโดยมาตรา 8 โดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยการผังเมืองและกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร
ไปพร้อมกันได้ แต่เมื่อใดมีการก าหนดที่ขัดแย้งกันระหว่างกฎหมายสองฉบับ กฎหมายว่าด้วยการผังเมืองย่อม
มีผลใช้บังคับเหนือกว่า” (เรื่องเสร็จที่ 195/2547) 

แนวทางหนึ่งในการปรับปรุงมาตรการควบคุมการจอดรถยนต์ของกรุงเทพมหานครและปริมณฑลตาม
แนวคิดการพัฒนาแบบ TOD นั้น อาจใช้แนวทางการก าหนดเขตพ้ืนที่บริการขนส่งมวลชนสาธารณะ (Transit 
Zoning Overlay) พร้อมกับปรับลดเกณฑ์การควบคุมการจอดรถยนต์ในพ้ืนที่นั้น ทั้งนี้ การก าหนดเขตพ้ืนที่
บริการขนส่งมวลชนสาธารณะและการก าหนดจ านวนที่จอดรถยนต์ในแต่ละประเภทอาคารอาจกระท าได้โดย
การออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 8(10) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 ในการก าหนดบริเวณห้ามก่อสร้าง ดัดแปลง รื้อถอน เคลื่อนย้าย และใช้หรือเปลี่ยน การใช้อาคาร
ชนิดใดหรือประเภทใด ประกอบกับการก าหนดพ้ืนที่หรือสิ่งที่สร้างขึ้นเพ่ือใช้เป็นที่จอดรถ ที่กลับรถ และ
ทางเข้าออกของรถส าหรับอาคารบางชนิดหรือบางประเภท ตลอดจนลักษณะและขนาดของพ้ืนที่หรือสิ่งที่
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สร้างขึ้นดังกล่าว ตามมาตรา 8(9) หรืออาจกระท าได้โดยการผนวกรวมอยู่ในแผนผังและข้อก าหนดการใช้
ประโยชน์ที่ดินตามที่ได้จ าแนกประเภทของผังเมืองรวม 

จากการสัมภาษณ์และการประชุมกลุ่มย่อยในโครงการวิจัยนี้ พบว่า ปัญหาการจอดรถบนถนนเป็น
ประเด็นที่หลายฝ่ายเป็นห่วงว่าจะเกิดขึ้น ถ้ากรุงเทพมหานครหรือท้องถิ่นอ่ืนๆ ปรับแก้กฎหมายเกี่ยวกับพ้ืนที่
จอดรถยนต์ขั้นต่ า ดังนั้น ถ้าหน่วยงานภาครัฐปรับเปลี่ยนการควบคุมการจอดรถในอาคารแล้ว ก็จ าเป็นต้องมี
การควบคุมการจอดรถยนต์บนถนน ไปพร้อมกันด้วย เพราะมิเช่นนั้น การควบคุมการจอดรถในอาคารที่
เข้มงวดจะท าให้ผู้ใช้รถหันมาจอดรถยนต์บนถนน ท าให้เกิดปัญหาจราจรติดขัดและปัญหาอ่ืนๆ ตามมา  จึง
จ าเป็นต้องมีปรับปรุงและประสานนโยบายและมาตรการจอดรถยนต์นอกถนนและบนถนนไปพร้อมๆ กัน  
รวมไปถึงการจัดเก็บค่าธรรมเนียมการจอดรถยนต์บนถนน และการใช้เทคโนโลยีสมัยใหม่ในจัดเก็บและการ
อ านวยความสะดวกในการจ่ายค่าธรรมเนียม ในปัจจุบันมีหลายเมืองทั่วโลกได้หันมาใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ
และโทรศัพท์มือถือแบบสมาร์ทโฟนในการบริหารจัดการระบบการจอดรถบนท้องถนน ดังตัวอย่างระบบ 
ParkBoston ของเมืองบอสตัน สหรัฐอเมริกา ที่ใช้ทั้งระบบการจ่ายเงินลงในมิเตอร์ที่ติดตั้งบนถนน และระบบ
การจ่ายเงินออนไลน์ผ่านแอพพลิเคชั่นหรือเว็บไซต์บนโทรศัพท์มือถือ (park.boton.gov) จากการรายงานของ
หนังสือพิมพ์ Boston Globe พบว่า นับตั้งแต่ที่ได้เปิดใช้ระบบจ่ายค่าจอดรถออนไลน์ตั้งแต่เดือนมกราคม 
2558 เป็นต้นมา จ านวนการจอดรถผิดกฏหมายในเมืองบอสตันได้ลดลง ในขณะที่รายได้จากการเก็บค่าจอด
รถไดเ้พ่ิมข้ึน (Irons, 2016) 

 

 

 

 



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 4   
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย   ประเด็นปัญหาการพัฒนา TOD ในประเทศไทย 
 __________________________________________________________________________________________________________   __________________________________________________________________________________________________________  

 
ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ              4-31        คณะวิศวกรรมศาสตร์ 
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

 
ภาพที่ 4-6 ป้ายแสดงระบบ ParkBoston ส าหรับการจ่ายค่าจอดรถออนไลน์ในเมืองบอสตัน 

มาตรการควบคุมการใช้และการจอดรถยนต์เพ่ือส่งเสริมการพัฒนาแบบ TOD จะประสบความส าเร็จ
หรือไม่นั้น ขึ้นอยู่อยู่กับหลายเงื่อนไขด้วยกัน หนึ่งในนั้นคือการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนแบบรางว่าจะ
สามารถด าเนินการได้รวดเร็วและเป็นไปตามแผนแม่บทที่ก าหนดไว้ได้หรือไม่ รวมถึงการพัฒนาระบบขนส่ง
สายรองและระบบขนส่งสาธารณะอ่ืนๆ ที่ท าหน้าที่รวบรวมและกระจายผู้โดยสารเข้าออกระหว่างระบบขนส่ง
มวลชนทางรางกับพ้ืนที่การให้บริการ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในพ้ืนที่ปิดล้อมขนาดใหญ่ (Superblock) ที่มีพบเห็น
อยู่ทั่วไปในในเขตชานเมืองของกรุงเทพมหานครและปริมณฑล นอกจากนี้ การปรับลดจ านวนที่จอดรถยนต์ใน
เขตพ้ืนที่การให้บริการระบบขนส่งมวลชนทางรางจะต้องกระท าควบคู่ไปกับการควบคุมที่จอดรถยนต์บนถนน 
และการปรับปรุงทางเดินและทางจักรยานในเขตพ้ืนที่การให้บริการระบบขนส่งมวลชนทางรางอีกด้วย 

ในประเด็นด้านกฎหมายนั้น การควบคุมที่จอดรถยนต์ไม่มีอุปสรรคทางกฎหมาย เนื่องจากสามารถกระท า
ได้โดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 8(9) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ซึ่งก าหนดในมาตรา 8 ที่
ระบุว่า “เพ่ือประโยชน์แห่งความมั่นคงแข็งแรง ความปลอดภัย การป้องกันอัคคีภัย การสาธารณสุข การรักษา
คุณภาพสิ่งแวดล้อม การผังเมือง การสถาปัตยกรรม และการอ านวยความสะดวกแก่การจราจร ตลอดจนการ
อ่ืนที่จ าเป็นเพ่ือปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ ให้รัฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการควบคุมอาคารมี
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อ านาจออกกฎกระทรวงก าหนด” และ “… (9) พ้ืนที่หรือสิ่งที่สร้างขึ้นเพ่ือใช้เป็นที่จอดรถ ที่กลับรถ และ
ทางเข้าออกของรถส าหรับอาคารบางชนิดหรือบางประเภท ตลอดจนลักษณะและขนาดของพ้ืนที่หรือสิ่งที่
สร้างข้ึนดังกล่าว” 

4.11 องค์กรในการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชน 

หน่วยงานภาครัฐมีหน้าที่และบทบาทที่หลากหลายในการพัฒนาเมือง ทั้งการก าหนดนโยบายในภาพรวม
และการด าเนินโครงการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและการพัฒนาที่ดิน รวมถึงการออกกฎหมายและระเบียบ
ต่างๆ ที่ควบคุมการพัฒนาเมืองทั้งของภาคเอกชนและของหน่วยงานรัฐเอง ส าหรับในการผังเมืองในประเทศ
ไทยที่ผ่านมา รัฐบาลโดยหน่วยงานราชการที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับการพัฒนาเมืองได้ด าเนินบทบาทหลักในการ
พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น หน่วยงานที่รับผิดชอบด้านการวางแผนและก่อสร้างถนนและสะพาน อาทิ  
กรมโยธาธิการและผังเมือง กรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  และ
โครงสร้างพ้ืนฐานประเภทอ่ืนๆ เช่น การไฟฟ้านครหลวง การประปานครหลวง เป็นต้น ส่วนการออกนโยบาย
และมาตรการควบคุมการพัฒนาที่ดินของภาคเอกชนก็เป็นหน้าที่ของกรมโยธาธิการและผังเมือง และองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น   

อย่างไรก็ตาม การพัฒนาพ้ืนที่เมืองจ าเป็นต้องมีการบูรณาการทุกด้านเข้าด้วยกัน เพ่ือให้เกิดความ
สอดคล้องและต่อเนื่องของการพัฒนาเมือง โดยเฉพาะในกรณีที่เป็นโครงการขนาดใหญ่ที่ภาคเอกชนไม่
สามารถลงทุนเองได้ทั้งหมด หรือเป็นโครงการที่มีความส าคัญในเชิงผลประโยชน์ต่อสังคม  ด้วยเหตุผลดังกล่าว 
จึงมีแนวคิดการจัดตั้งองค์กรพิเศษขึ้นมาเพ่ือการนี้โดยเฉพาะ ดังเช่นในการจัดตั้งองค์ กรหรือบรรษัทพัฒนา
เมืองในเมืองหลายแห่งทั่วโลก ดังตัวอย่างของ Boston Redevelopment Authority (BRA) ของเมือง
บอสตันในสหรัฐอเมริกา Empire State Development Corporation ของมลรัฐนิวยอร์ก และ Urban 
Redevelopment Authority (URA) ของสิงคโปร์ ซึ่งมีบทบาทหน้าที่และอ านาจทางกฎหมาย ทั้งในด้านการ
พัฒนาเมืองและการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินของเอกชนในหน่วยงานเดียวกัน รวมถึงการจัดตั้งบรรษัท
พัฒนาเมืองเพ่ือการพัฒนาพ้ืนที่เฉพาะ เช่น London Docklands Development Corporation ในการ
พัฒนาพื้นที่ท่าเรือเดิมบนริมฝั่งแม่น้ าเทมส์ในกรุงลอนดอน เป็นต้น 

 ส าหรับในประเทศไทยเอง หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเมือง ทั้งกรมโยธาธิการและผังเมือง 
(นับตั้งแต่สมัยที่ยังคงเป็นส านักผังเมืองและกรมการผังเมือง กระทรวงมหาดไทย) และการเคหะแห่งชาติ ก็ได้มี
ความคิดริเริ่มในการจัดตั้งองค์กรเฉพาะขึ้นมา เพ่ือผลักดันการพัฒนาเมืองในประเทศ และได้ร่างและน าเสนอ
กฎหมายจ านวนหลายฉบับที่มีเนื้อหาเกี่ยวกับการก่อตั้งบรรษัทพัฒนาเมืองหรือองค์กรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนที่
เมืองขึ้นมาโดยเฉพาะ อาทิ 

1) ร่างพระราชบัญญัติบรรษัทพัฒนาประเทศไทย พ.ศ. ....  
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2) ร่างพระราชบัญญัติการผังเมือง (ฉบับที่  ..) พ.ศ. .... (ร่างที่เข้าสภาเมื่อปี 2543 มีการเพ่ิม
บทบัญญัติเก่ียวกับองค์กรพัฒนาพื้นท่ี ในมาตรา 82 ตรี และ 82 จัตวา) 

3) ร่างพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพ้ืนที่เฉพาะ พ.ศ. ... 
4) ร่างพระราชบัญญัติเพื่อการพัฒนาพื้นที่เมืองศูนย์กลางบินนานาชาติสุวรรณภูมิ พ.ศ. ... 
5) ร่างพระราชบัญญัติสุวรรณภูมิมหานคร พ.ศ. .... 
6) ร่างพระราชบัญญัติการพัฒนาเมือง พ.ศ. ....  
7) ร่างพระราชบัญญัติพัฒนาเมือง พ.ศ. .... (เสนอโดยการเคหะแห่งชาติ) 

อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันยังไม่มีการก่อตั้งองค์กรเพ่ือการพัฒนาพ้ืนที่เมืองขึ้นมาโดยเฉพาะที่มีอ านาจหน้า
และพันธกิจด้านการพัฒนาพื้นท่ีโดยตรงอย่างเป็นรูปธรรม  

4.12 มาตรการคืนมูลค่าที่ดินกลับสู่สังคม (Value Capture) 

ปัญหาหนึ่งที่ส าคัญที่เกิดข้ึนกับการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนคือปัญหา “ลาภลอย” หรือ 
“สัมหล่น (Windfall)” ซึ่งเกิดขึ้นเมื่อเจ้าของที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ไม่ต้องลงทุนลงแรงในการพัฒนาที่ดิน
ของตนเอง แต่ได้รับผลประโยชน์จากการเพ่ิมมูลค่าที่ดินอันเนื่องจากการสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน  ในขณะที่
ภาครัฐหรือบริษัทเอกชนที่ลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานนั้นกลับไม่ได้รับประโยชน์โดยตรงจากมูลค่าท่ีดินที่เพ่ิมข้ึน 
ปรากฏการณ์นี้เกิดขึ้นอยู่ทั่วไปในการพัฒนาถนนและระบบขนส่งมวลชนแบบราง โดยเฉพาะในประเทศไทย 
เจ้าของที่ดินได้รับประโยชน์จากการที่ราคาที่ดินเพ่ิมขึ้นโดยไม่ต้องร่วมลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานนั้น สาเหตุ
ส าคัญคือประเทศไทยไม่มีมาตรการด้านการคลังในการเก็บภาษีหรือค่าธรรมเนียมเพ่ือน ามูลค่าที่ดินที่เพ่ิมขึ้น
กลับมาสู่สังคม (Value Capture)    

มาตรการแก้ไขปัญหาลาภลอยที่เกิดจากการลงทุนในระบบขนส่งมวลชนมี 2 แนวทางหลัก คือ การพัฒนา
ที่ดินโดยผู้ลงทุนในระบบขนส่งเองและการใช้มาตรการด้านการคลังโดยภาครัฐ  ในกรณีที่ ผู้ลงทุนในระบบ
ขนส่งมวลชนเป็นภาคเอกชนหรือแม้แต่เป็นหน่วยงานภาครัฐเองก็ตาม วิธีการหลักในการน ามูลค่าที่ดินกลับคืน
คือการลงทุนพัฒนาที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ด้วยตนเองไปพร้อมกับการพัฒนาระบบขนส่งมวลชน เพ่ือให้
มั่นใจว่า มูลค่าที่ดินที่เพ่ิมขึ้นในพ้ืนที่รอบสถานีจะสร้างรายได้ให้กับผู้ลงทุน โดยอาจน ารายได้ส่วนนี้มาจุนเจือ
การให้บริการขนส่งมวลชน  แนวทางนี้ปรากฏอยู่ชัดเจนในตัวอย่างการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนของประเทศ
ญี่ปุ่น บทบาทส าคัญของภาครัฐในการส่งเสริมทางออกนี้คือการก าหนดนโยบาย กรอบกฎหมายและกลไกที่
เอ้ือต่อการพัฒนาที่ดินไปพร้อมกับการพัฒนาระบบขนส่งมวลชน 

นอกเหนือจากแนวทางการพัฒนาที่ดินโดยผู้พัฒนาระบบขนส่งมวลชนเองแล้ว รัฐบาลและองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในหลายประเทศได้ใช้มาตรการที่บังคับให้เจ้าของที่ดินที่ได้รับผลประโยชน์จากการลงทุน
ของภาครัฐต้องรับภาระด้านการเงินบางส่วนในการจัดเตรียมโครงสร้างพ้ืนฐานนั้น  ตัวอย่างมาตรการด้านการ
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คลังนี้มีตั้ งแต่การเก็บภาษีที่ดินและทรัพย์สิน (Land and Property Tax) ไปจนถึงการเก็บภาษีหรือ
ค่าธรรมเนียมประเมินพิเศษ (Special Assessement Levy/Fee/Tax) และค่าธรรมเนียมผลกระทบการ
พัฒนา (Development Impact Fee) 

ภาษีทรัพยสินเป็นเครื่องมือส าคัญในการบริหารจัดการที่ดินที่มีการใช้กันมานานและอย่างแพร่หลาย 
ทั่วโลก เนื่องจากที่ดินเป็นทรัพยสินที่แสดงถึงความมั่งคั่งของบุคคล การจัดเก็บภาษีทรัพยสินจึงสะท้อนความ
เปนธรรมในการจัดเก็บภาษีในประเทศหรือท้องถิ่นนั้น  อัตราในการจัดเก็บภาษีอาจเป็นแบบสัดส่วน 
(Proportional) แบบก้าวหน้า (Progressive) หรือแบบถดถอย การจัดเก็บภาษีทรัพย์สินในอัตราก้าวหน้ามี
หลักการส าคัญคือผู้ใดมีที่ดินหรือทรัพย์สินอยู่มากก็ควรที่จะจ่ายภาษีมากขึ้น เพราะถือว่าการมีที่ดินอยู่มาก
แสดงถึงความสามารถในการจ่ายภาษีที่มากด้วยเช่นกัน นอกจากนี้แล้ว การที่บุคคลใดถือครองที่ดินทรัพย์สิน
อยู่มาก ก็ถือว่าใช้บริการและสวัสดิการพ้ืนฐานของท้องถิ่นมากกว่าผู้ อ่ืน จึงควรที่จะจ่ายภาษีมากขึ้นด้วย
เช่นกัน การเก็บภาษีทรัพย์สินในอัตราก้าวหน้าจึงเป็นไปตามหลักการความสามารถในการจ่าย (Ability-To-
Pay Principle) และหลักการผู้ใช้ประโยชน์เป็นผู้จ่าย (Beneficiary-Pays Principle) 

จากมุมมองของภาครัฐที่ท าหน้าที่จัดเก็บภาษีนั้น ภาษีทรัพย์สินมีข้อดีหลักคือผู้มีหน้าที่เสียภาษีไม่สามารถ
หนีภาษีหรือหลีกเลี่ยงการเสียภาษีได้ง่ายเท่ากับภาษีประเภทอ่ืนๆ เช่น ภาษีรายได้และภาษีนิติบุคคล ฐานภาษี
ที่เป็นอสังหาริมทรัพย์ทั้งที่ดินและสิ่งปลูกสร้างไม่สามารถเคลื่อนย้ายไปอ่ืนได้ ฐานภาษีจึงมีความชัดเจนและ
เจ้าของทรัพย์สินไม่สามารถหนีภาษีหรือเลี่ยงการจ่ายภาษีได้ง่าย นอกจากเป็นเครื่องมือในการควบคุมตลาด
ที่ดินแล้ว ประโยชน์ที่ส าคัญของภาษีทรัพย์สินคือเป็นแหล่งรายได้หลักขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่
สามารถน ามาใช้ต่อในการจัดเตรียมและบริหารจัดการบริการพ้ืนฐานในท้องถิ่น ทั้งในด้านสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ ภาษีทรัพย์สินโดยมากเป็นภาษีที่คิดอัตราตามมูลค่า (Ad Valorem) และมีฐานภาษีสาม
ประเภทหลักด้วยกัน คือฐานค่ารายปี ฐานมูลค่าทุน และฐานมูลค่าที่ดิน  อย่างไรก็ตามในความเป็นจริงแล้ว 
หลายประเทศไม่ได้ยึดฐานภาษีเดียวในการค านวณและจัดเก็บภาษีท่ีดิน 

หากระบบการเก็บภาษีทรัพย์สินมีฐานภาษีท่ีชัดเจนและครอบคลุม และมีอัตราภาษีท่ีเหมาะสม เมื่อมีการ
พัฒนาแบบ TOD และมูลค่าที่ดินเพ่ิมขึ้น ภาครัฐก็จะสามารถเก็บภาษีทรัพย์สินได้มากขึ้น แต่ระบบภาษี
ทรัพย์สินของประเทศไทยยังคงมีปัญหาและข้อจ ากัดอยู่มาก ทั้งพระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 
2475 และพระราชบัญญัติภาษีบ ารุงท้องที่ พ.ศ. 2508 เป็นกฎหมายเกี่ยวกับภาษีทรัพย์สินที่มีมานาน   
การจัดเก็บทั้งภาษีโรงเรือนและที่ดินและภาษีบ ารุงท้องที่มีปัญหาและข้อจ ากัดเกี่ยวกับฐานภาษี อัตราภาษี 
และการลดหย่อนภาษีที่ไม่สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของตลาดที่ดินและการพัฒนาที่ดินของประเทศไทย
ในปัจจุบัน อีกทั้งยังไม่สะท้อนกับระดับความเข้มงวดในการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินตามที่ก าหนดไว้ใน  
ผังเมืองรวมที่ผ่านมากว่า 30 ปี  แม้ว่ามีความพยายามในการแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้อง แต่ก็ไม่ประสบ
ความส าเร็จ เมื่อเดือนมิถุนายน 2559 ที่ผ่านมา กระทรวงการคลังได้น าร่าง พ.ร.บ. ภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง 
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พ.ศ. …. เสนอต่อที่ประชุมคณะรัฐมนตรี และได้รับการเห็นชอบในหลักการแล้ว อย่างไรก็ตาม เมื่อวิเคราะห์
รายละเอียดของฐานภาษีและอัตราการเก็บภาษีแล้ว มาตรการเก็บภาษีทรัพย์สินนี้คงไม่ช่วยในการน ามูลค่า
ที่ดินที่เพ่ิมขึ้นจากการพัฒนาแบบ TOD ให้กลับคืนสู่สังคมได้เท่าใดนัก ยกเว้นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะมี
การจัดสรร 

ส าหรับการเก็บค่าธรรมเนียมประเมินพิเศษนั้นเป็นวิธีหนึ่งที่นิยมใช้ในสหรัฐอเมริกา โดยเป็นการเก็บ
ค่าธรรมเนียมจากเจ้าของที่ดินที่ได้รับผลประโยชน์โดยตรงจากการสร้างหรือขยายโครงสร้างพ้ืนฐาน ไม่ว่าจะ
เป็นการสร้างหรือขยายถนน การพัฒนาระบบขนส่งมวลชนแบบราง การต่อท่อน้ าประปา การบ าบัดน้ าเสีย 
หรือสาธารณูปโภคสาธารณูปการประเภทอ่ืน ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับรายละเอียดที่ได้ท าก าหนดไว้ในกฎหมายของแต่
ละเมือง  การเก็บค่าประเมินพิเศษนี้เป็นรูปแบบหนึ่งของการเก็บภาษีมูลค่าที่ดินที่เพ่ิมขึ้น (Betterment Tax) 
โดยการเก็บค่าธรรมเนียมจะท าได้เฉพาะพ้ืนที่ภายในพ้ืนที่ที่ก าหนดไว้ คือเขตประเมินพิเศษ (Special 
Assessment District) หรือเขตบริการ (Service District)  เขตพิเศษประเภทแรกครอบคลุมที่ดินเฉพาะผืนที่
ได้ถูกก าหนดไว้โดยกฎหมายว่าจะได้รับผลประโยชน์เฉพาะจากการปรับปรุงและยกระดับการบริการโครงสร้าง
พ้ืนฐาน ในขณะที่ประเภทที่สอง จะรวมที่ดินทุกผืนที่อยู่ในเขตบริเวณที่มีการปรับปรุงโครงสร้างพ้ืนฐานนั้น 
จึงมักครอบคลุมพ้ืนที่กว้างกว่าประเภทแรก  การก าหนดว่าการประเมินพิเศษจะครอบคลุมพ้ืนที่ในลักษณะใด
นั้นขึ้นอยู่กับประเภทของโครงสร้างพ้ืนฐานและขอบเขตของผลประโยชน์ที่เกิดขึ้น โดยทั่วไปองค์กรปกครอง
ท้องถิ่นจะด าเนินการประเมินพิเศษนี้หลังจากท่ีได้มีการฟ้ืนฟูและพัฒนาพ้ืนที่แล้ว  

เกณฑ์การประเมินพิเศษจะเน้นที่ความจ าเป็นในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน รวมทั้งภาระด้านการเงินที่
เจ้าของที่ดินต้องจ่ายเป็นสัดส่วนที่เหมาะสมตามระดับประโยชน์ที่ได้  โดยเจ้าของที่ดินแต่ละคนจะร่วมกันแบ่ง
รับภาระ ซึ่งท าให้ระดับภาระของแต่ละคนแตกต่างกันออกไป ดังนั้นตามหลักการนี้ ที่ดินว่างเปล่าอาจถูก
ประเมินให้จ่ายค่าธรรมเนียมพิเศษเท่ากับ ที่ดินผืนที่อยู่ติดกันที่มีการใช้ประโยชน์อยู่ เครื่องมือการเงินประเภท
นี้ต่างจากภาษีทรัพย์สินทั่วไปตรงที่ว่า ไม่ได้ประเมินที่ดินทุกผืนด้วยอัตราเดียวกันเหมือนกันหมด แม้ว่าจะมี
คุณลักษณะคล้ายกันก็ตาม โดยประเมินตามส่วนเพ่ิมของมูลค่าที่ดินและ/หรือทรัพย์สิน  แต่เครื่องมือการเงินนี้
ก็ไม่ใช้ค่าธรรมเนียมการใช้ เพราะไม่ได้เก็บตามระดับการใช้บริการโครงสร้างพ้ืนฐาน ข้อดีหนึ่งของเครื่องมือ
การเงินในรูปแบบนี้คือสามารถระดมทุนได้ในทันทีและเป็นการสร้างความเป็นธรรมในการพัฒนา เพราะผู้รับ
ประโยชน์เป็นผู้รับภาระด้านการเงิน ดังนั้นภาระในต้นทุนการจัดเตรียมโครงสร้างพ้ืนฐานจึงเป็นไปตามระดับ
ผลประโยชน์ที่ได้รับ ซึ่งถือว่าเป็นการสร้างประสิทธิภาพในการให้บริการ 

ส่วนการจัดเก็บค่าผลกระทบการพัฒนา (Development Impact Fees) ค่าธรรมเนียมผลกระทบจาก
การพัฒนาเป็นเครื่องมือด้านการเงินที่ใช้หารายได้เพ่ือจ่ายต้นทุนลงทุน (Capital Costs) ในการก่อสร้าง
โครงสร้างพ้ืนฐานใหม่หรือปรับปรุงโครงสร้างพ้ืนฐานที่มีอยู่เพ่ือรองรับโครงการพัฒนาที่ดินที่จะเกิดขึ้นใหม่ 
โดยจัดเก็บจากเจ้าของโครงการพัฒนาที่ดิน ซึ่งเป็นไปตามหลักการผู้ได้ประโยชน์เป็นผู้จ่าย (Beneficiary-Pays 
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Principle) เพ่ือท าให้การพัฒนาเมืองมีความเป็นธรรมมากข้ึนระหว่างประชาชนที่อยู่มาก่อนแต่เดิมกับเจ้าของ
โครงการพัฒนาและประชาชนที่เข้ามาอยู่ใหม่ 

การประเมินและจ่ายค่าธรรมเนียมผลกระทบจะด าเนินการในช่วงระหว่างกระบวนการขออนุญาตจัดสรร
ที่ดินหรือพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ ในลักษณะคล้ายกับข้อเรียกร้องให้จัดเตรียมบริการสาธารณะบางส่วนในการ
พัฒนา (Development Exactions) โดยหน่วยงานท้องถิ่นจะประเมินความต้องการบริการพ้ืนฐานที่จะ
เพ่ิมขึ้นจากโครงการพัฒนานั้น ไม่ว่าจะเป็นสาธารณูปโภค เช่น ถนนและระบบบ าบัดน้ าเสีย และ
สาธารณูปการอ่ืนๆ เพ่ือค านวณออกมาเป็นค่าธรรมเนียมผลกระทบที่คาดว่าจะเกิดขึ้น เจ้าของโครงการพัฒนา
หรือเจ้าของที่ดินจะต้องจ่ายค่าธรรมเนียมผลกระทบก่อนได้รับการอนุญาตให้ เริ่มโครงการได้  ค่าธรรมเนียม
ผลกระทบการพัฒนานี้จะไม่รวมต้นทุนในการให้บริการและดูแลรักษาโครงสร้างพ้ืนฐานที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 
เครื่องมือนี้จะสร้างความเป็นธรรมให้กับเจ้าของที่ดินในปัจจุบัน ซึ่งไม่ต้องจ่ายภาษีทรัพย์สินที่เพ่ิมขึ้นอัน
เนื่องมาจากการเพ่ิมขีดความสามารถในการให้บริการโครงสร้างพ้ืนฐาน    

องค์กรปกครองท้องถิ่นในหลายประเทศโดยเฉพาะในสหรัฐอเมริกานิยมใช้เครื่องมือนี้เป็นกลไกในการ
จัดเตรียมระดับการบริการพ้ืนฐานให้สอดคล้องกับการพัฒนาที่จะเกิดขึ้น ระดับของค่าธรรมเนียมจะขึ้นอยู่กับ
ขนาด ประเภทและที่ตั้งของโครงการพัฒนา และความต้องการในการใช้โครงสร้างพ้ืนฐานสาธารณะที่ต้อง
เพ่ิมขึ้น ในสหรัฐอเมริกา แต่ละเมืองจะก าหนดประเภทของบริการพ้ืนฐานที่สามารถเก็บค่าธรรมเนียมการ
พัฒนาได้ อาทิ ถนนทั้งสายหลักและสายรอง โครงสร้างพ้ืนฐานด้านการขนส่งและจราจรอ่ืนๆ ระบบน้ าประปา 
ทั้งระบบการผลิตและสูบส่งน้ า ระบบน้ าเสีย ระบบเก็บและก าจัดขยะ สวนสาธารณะ สวนหย่อม สนามเด็ก
เล่น สนามกีฬา สถานีต ารวจ สถานีดับเพลิง ศูนย์อนามัย ห้องสมุด ทั้งนี้  ในหลายมลรัฐได้ห้ามการใช้
ค่าธรรมเนียมผลกระทบในการพัฒนาส าหรับโรงเรียนและสถานศึกษา พาหนะ ต้นทุนในการให้บริการและ
ดูแลรักษาโครงสร้างพ้ืนฐาน และวัตถุประสงค์อ่ืนนอกเหนือจากที่ได้ระบุไว้เมื่อได้ออกใบอนุญาตการพัฒนา 
ทั้งนี้ มาตรการทางการคลังเพ่ือจัดการกับปัญหาลาภลอยเหล่านี้ได้เสนอไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ฉบับที่ 7 (พ.ศ.2535-2539) แต่มาจนถึงปัจจุบันก็ยังไม่มีหน่วยงานใดรับแนวความคิดนี้ไปปฏิบัติต่อ
ให้เป็นรูปธรรม 

อนึ่ ง ภาครัฐอาจก าหนดข้อเรียกร้องให้ เอกชนจัด เตรียมบริกา รสาธารณะในโครงการพัฒนา 
(Development Exactions) เพ่ือแลกเปลี่ยนกับการอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ที่ดิน (Use Permit) หรือการ
อนุญาตให้พัฒนาที่ดินหรืออาคาร (Development/Building Permit) วัตถุประสงค์ของมาตรการนี้คือเพ่ือจัด
ให้มีสาธารณูปโภคสาธารณูปการที่จ าเป็นในชุมชนนั้นๆ โดยไม่เป็นภาระต่อหน่วยงานภาครัฐ  หน่วยงาน
ภาครัฐที่ควบคุมด้านผังเมืองในสหรัฐอเมริกามักใช้ต่อรองกับนักพัฒนาที่ดินภาคเอกชนให้สร้างพ้ืนที่โล่ง 
สวนสาธารณะหรือสวนหย่อมภายในพ้ืนที่โครงการ แต่ต้องเปิดให้ประชาชนทั่วไปเข้าไปใช้ได้ ส าหรับใน
ประเทศไทยนั้น มีการก าหนดมาตรการในลักษณะนี้อยู่บ้าง ตัวอย่างเช่น พระราชบัญญัติการจัดสรรที่ดิน พ.ศ. 
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2543 ได้ก าหนดให้มีสาธารณูปโภคภายในโครงการจัดสรรที่ดิน เช่น ถนน สวน สนามเด็กเล่น แต่ในกรณีของ
ประเทศไทยไม่ได้ก าหนดให้ต้องเปิดให้ประชาชนทั่วไปเข้ามาใช้ประโยชน์ได้ จึงอาจต้องมีการปรับเปลี่ยน
กฎหมายในส่วนนี้ ถ้ารัฐต้องการเพ่ิมสาธารณูปโภคสาธารณูปการในพ้ืนที่ขาดแคลน และรัฐไม่สามารถจัดหา
เองได้โดยตรง อาจด้วยข้อจ ากัดด้านงบประมาณ 
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บทที ่5 

ประเด็นด้านกฎหมายและกฎระเบียบท่ีควรมีการแก้ไข ปรับปรุง หรือเพิ่มเติม 

5.1 บทน า 

จากการประมวลประเด็นปัญหาและอุปสรรคในการพัฒนาแบบ TOD ในประเทศไทย และการทบทวน
วิเคราะห์เครื่องมือทางกฎหมายที่ใช้บังคับอยู่ในปัจจุบัน รวมทั้งการเปรียบเทียบกับกรณีศึกษาจากต่างประเทศ  
พบว่าการด าเนินการพัฒนาพ้ืนที่ตามแนวคิด TOD โดยอาศัยเครื่องมือทางกฎหมายยังมีข้อจ ากัดอยู่หลาย
ประการตามที่ได้น าเสนอไปในบทที่แล้ว ในบทนี้คณะผู้วิจัยจะระบุถึงประเด็นด้านกฎหมายและกฎระเบียบที่
เกี่ยวข้องกับ TOD ของไทยที่ควรมีการแก้ไข ปรับปรุงหรือเพ่ิมเติม เพ่ือให้สามารถบรรลุเป้าหมายในการ
ด าเนินนโยบาย TOD พร้อมระบุหน่วยงานที่ควรแสดงบทบาทผู้น าการเปลี่ยนแปลงในเรื่องดังกล่าว  
ตามรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

5.2 กฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยสิทธิของเอกชน 

จากที่ได้ระบุมาข้างต้น สภาพการกระจายกรรมสิทธิ์การถือครองที่ดินที่เป็นแปลงที่ดินขนาดเล็กในเขต
เมืองชั้นในเป็นอุปสรรคส าคัญในการเพ่ิมความหนาแน่นในพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน เนื่องจากท าให้ไม่
สามารถก่อสร้างอาคารสูงหรืออาคารขนาดใหญ่ ในแปลงที่ดินนั้นได้  แม้ว่าบริษัทพัฒนาอสังริมทรัพย์
ภาคเอกชนได้พยายามรวมแปลงที่ดินเพ่ือสร้างอาคารที่อยู่อาศัยและอาคารส านักงาน แต่ก็สามารถรวมได้
เฉพาะแปลงที่ดินขนาดใหญ่หรือปานกลาง และไม่สามารถรวมแปลงขนาดเล็กที่มีอยู่เป็นจ านวนมากได้  
การรวมแปลงโดยภาคเอกชนต้องใช้เวลาและงบประมาณสูง เนื่องจากเจ้าของที่ดินแปลงย่อยอาจถ่วงเวลาเพ่ือ
เจรจาต่อรองให้ได้ราคาที่สูงขึน้ 

ด้วยเหตุนี้ การเพ่ิมความหนาแน่นการใช้ประโยชน์ที่ดินด้วยการรวมแปลงจึงต้องอาศัยอ านาจตาม
กฎหมาย เพ่ือให้หน่วยงานของภาครัฐมีอ านาจในการบริหารจัดการสิทธิในทรัพย์สินของภาคเอกชนโดยการยุบ
รวมแปลงที่ดินขนาดเล็กต่างๆ ให้เป็นแปลงที่ดินขนาดใหญ่ เพ่ือให้สามารถก่อสร้างอาคารสูงหรืออาคารขนาด
ใหญ่บนแปลงที่ดินดังกล่าวได้  วิธีการรูปแบบนี้จะยุบรวมแปลงที่ดินขนาดเล็กและกระจายกรรมสิทธิ์คืนให้แก่
ผู้เป็นเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินและอาคารที่มีอยู่เดิม หลังจากที่มีการพัฒนาที่ดินและก่อสร้างอาคารใหม่
แล้ว วิธีการนี้จะก่อให้เกิดความเป็นธรรมทางสังคม โดยที่ผู้เป็นเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินและอาคารเดิม
จะยังคงมีสิทธิในทรัพย์สินตามมูลค่าที่ไม่น้อยกว่าเดิมของตนต่อไป ในขณะที่การขายทรัพย์สินบางส่วนให้แก่
ประชาชนโดยทั่วไปนอกจากจะมีผลต่อการเพ่ิมความหนาแน่นของประชากรในบริเวณพ้ืนที่ดังกล่าวแล้ว อีกทั้ง
ยังจะก่อให้เกิดรายได้ทดแทนงบประมาณการฟื้นฟูและพัฒนาเมืองในบริเวณพ้ืนที่นั้นๆ อีกด้วย หน่วยงานของ
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รัฐที่ควรมีพันธกิจและอ านาจทางกฎหมายในการด าเนินโครงการพัฒนาที่ดินแบบรวมแปลง  ได้แก่  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเมืองและท่ีอยู่อาศัย 

กระบวนการบริหารจัดการสิทธิในทรัพย์สินของภาคเอกชนในรูปแบบนี้เริ่มตั้งแต่การยุบรวมแปลงที่ดิน
ขนาดเล็กเข้าด้วยกัน เพ่ือให้เป็นแปลงที่ดินขนาดใหญ่ที่มีความเหมาะสมต่อการก่อสร้างอาคารขนาดใหญ่  
ตามด้วยการกระจายกรรมสิทธิ์ที่ดินและอาคารในลักษณะของอาคารชุดให้แก่ผู้ที่มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินและ
อาคารที่มีอยู่เดิม แล้วจึงจัดสรรกรรมสิทธิ์ที่ดินและอาคารให้แก่ผู้เข้ามาอยู่ใหม่ เพ่ือให้เกิดเป็นรายได้ทดแทน
งบประมาณที่ใช้ในการลงทุนของโครงการ  การด าเนินการเหล่านี้จ าเป็นต้องใช้อ านาจตามกฎหมาย เพ่ือ
สนับสนุนให้ผู้ด าเนินการสามารถบริหารจัดการสิทธิในทรัพย์สินของภาคเอกชนได้ภายใต้กฎเกณฑ์และวิธีการ
ต่างๆ โดยผู้ด าเนินการอาจเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหน่วยงานอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้อง หรือแม้แต่นิติบุคคลที่ตั้ง
ขึ้นมาเพ่ือการนี้โดยเฉพาะ 

1. กฎหมายการรวมแปลงที่ดิน (Land consolidation law) 

วิธีการหนึ่งในการแก้ไขปัญหาแปลงที่ดินขนาดเล็กที่ไม่เอ้ือต่อการพัฒนาที่ดินและเพ่ิมความหนาแน่นใน
พ้ืนที่รอบสถานีรถไฟฟ้าคือการออกกฎหมายที่ส่งเสริมการรวมแปลงที่ดิน ตัวอย่างส าคัญในต่างประเทศคือ
มาตรการแปลงและจัดสรรสิทธิที่ดิน (Right Conversion Method) ที่ใช้อย่างแพร่หลายในประเทศญี่ปุ่นใน
โครงการฟ้ืนฟูเมืองแบบรื้อถอนและสร้างใหม่ (Urban Redevelopment) สาระส าคัญของเครื่องมือนี้คือการ
แปลงสิทธิในที่ดินและทรัพย์สินของเจ้าของก่อนด าเนินโครงการฟื้นฟูเมืองให้เป็นสิทธิในพ้ืนที่อาคารของอาคาร
ที่สร้างขึ้นใหม่ภายในโครงการ โดยจัดสรรให้ตามสัดส่วนกรรมสิทธิ์ที่มีอยู่แต่เดิม ประโยชน์ของเครื่องมือนี้คือ
การรวมกรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงย่อยเพ่ือให้ที่ดินมีขนาดที่เหมาะสมกับการพัฒนาขึ้นใหม่  ตัวอย่างกฎหมายที่
สามารถใช้อ้างอิงและพิจารณาประยุกต์ใช้ได้คือ กฎหมายฟ้ืนฟูเมือง ค.ศ.1969 (Urban Redevelopment 
Act) ของประเทศญี่ปุ่น 

ด้วยข้อจ ากัดด้านขนาดแปลงที่ดินที่ เหมาะสมส าหรับการพัฒนาพ้ืนที่ รอบสถานีขนส่งมวลชน  
จึงได้มีแนวคิดที่จะปรับปรุงกฎหมายของประเทศไทยที่มีอยู่ในปัจจุบันให้สอดคล้องกับความต้องการพัฒนา
เมืองที่ตอบรับกับระบบขนส่งมวลชน โดยใช้ฐานแนวคิดเดิมที่ปรากฏอยู่แล้วในพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือ
พัฒนาพ้ืนที่ พ.ศ. 2557 ว่าด้วยการรวมแปลงที่ดิน แต่ปรับเนื้อหาให้ครอบคลุมถึงสิทธิในทรัพย์สินในแนวตั้ง  
ดังที่ปรากฏในกฎหมายการฟ้ืนฟูเมืองของประเทศญี่ปุ่น จากเอกสารของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(2558) แนวทางหนึ่งที่อาจกระท าได้คือการยกเลิกพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ พ.ศ. 2547 โดย
ปรับปรุงเป็นร่างพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือการพัฒนาเมืองและชนบท พ.ศ. ....   หลักการของร่าง
กฎหมายใหม่นี้คือให้เน้นการจัดรูปที่ดินแบบ “Land Consolidation Law” เพ่ือบูรณาการกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการใช้ที่ดินทุกประเภทกฎหมาย ได้แก่ การจัดรูปที่ดิน การผังเมือง และการพัฒนาเมืองอ่ืนๆ  ไป
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พร้อมกับการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ เพ่ือจ ากัดอุปสรรคการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ได้
จากการเวนคืน ดังที่จะกล่าวถึงในเนื้อหาส่วนต่อไป  

ส าหรับสาระส าคัญและหลักการของกฎหมายใหม่นี้ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (2558) ได้น าเสนอ
ว่า หน่วยงานที่รับผิดชอบควรเป็นหน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับ
มอบหมาย  โดยใช้ที่ดินที่เป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชน ที่ดินของรัฐ รวมถึงที่ดินที่ได้จากการเวนคืน หรือการ
ร่วมกันขององค์กรในรูปสหการ ทั้งนี้ หน่วยงานของรัฐซึ่งเป็นเจ้าของที่ดินอาจด าเนินการลงทุนเองหรือร่วมกับ
ภาคเอกชนก็ได้โดยมีผลประกอบการเป็นตัวชี้วัด ในประเด็นนี้ กรมโยธาธิการและผังเมือง ซึ่งเป็นหน่วยงานที่
ได้ยกร่างพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ พ.ศ. 2547 ควรเป็นเจ้าภาพในการร่างและขับเคลื่อน
กฎหมายเกี่ยวกับการรวมแปลงที่ดินต่อไป โดยหารือร่วมกับหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา 

2. การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อการฟ้ืนฟูเมือง 

การด าเนินการพัฒนาเมืองแบบ TOD มีความจ าเป็นในการให้ได้มาซึ่งที่ดินเพ่ือการด าเนินการก่อสร้าง
หรือขยายโครงข่ายระบบขนส่งมวลชน รวมทั้งถนน สาธารณูปโภคและสาธารณูปการอ่ืนๆ ที่ท าให้ระบบมี
ความสมบูรณ์มากขึ้น แต่เนื่องจากการด าเนินการให้ได้มาซึ่งที่ดินโดยอาศัยอ านาจแห่งพระราชบัญญัติว่าด้วย
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 จะเป็นการด าเนินการในแต่ละกรณีตามขอบเขตบทบาทหน้าที่ของ
หน่วยงานนั้นๆ โดยเฉพาะ ดังนั้น การด าเนินการพัฒนาเมืองจึงจ าเป็นต่อการใช้อ านาจตามกฎหมายในการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ เพ่ือให้หน่วยงานของภาครัฐโดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
หน่วยงานอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเมือง จะมีอ านาจตามกฎหมายในการด าเนินการดังกล่าวได้อย่าง
เบ็ดเสร็จ 

นอกจากนี้ การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพ่ือการฟ้ืนฟูเมืองอาจน ามาใช้เป็นวิธีการทางการเงินของโครงการ
โดยก าหนดให้มีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ส่วนเพ่ิม (Excess Condemnation) เพื่อเป็นเครื่องมือทางการเงิน
โดยการขายหรือน าอสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวมาท าประโยชน์เพ่ือให้ได้รายได้ทดแทนงบประมาณการด าเนินการ
ฟ้ืนฟูเมืองในบริเวณพ้ืนที่นั้นๆ ทั้งนี้ ในการวาง จัดท าและด าเนินการให้เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะโดยอาศัย
อ านาจแห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 นั้น มาตรา 43 วรรค 1 ได้ก าหนดให้ 

“เมื่ อได้มี ประกาศพระราชบัญญั ติ ให้ ใช้บั งคับผั งเมืองเฉพาะในท้ องที่ ใด ที่ ดิ นหรือ
อสั งหาริมทรัพย์อย่ างอ่ืนซึ่ งเอกชนเป็นเจ้ าของหรือผู้ ครอบครอง และถูกก าหนดใน
พระราชบัญญัติให้ใช้บังคับผังเมืองเฉพาะให้เวนคืน ถ้า 
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 (1) เพ่ือใช้เป็นทางหลวง ให้ถือว่าถูกเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วยทางหลวงและให้น า
บทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวมาใช้บังคับแก่การเวนคืนโดยอนุโลม ทั้งนี้เว้นแต่ที่บัญญัติไว้
โดยเฉพาะในพระราชบัญญัติให้ใช้บังคับผังเมืองเฉพาะ 

 (2) เพ่ือใช้ในการอันเป็นประโยชน์แก่การผังเมืองอย่างอ่ืน ให้ถือว่าถูกเวนคืนตามกฎหมาย
ว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ และให้น าบทบัญญัติแห่งกฎหมายดังกล่าวมาใช้บังคับแก่การ
เวนคืนโดยอนุโลม ทั้งนี้ เว้นแต่ที่บัญญัติไว้โดยเฉพาะในพระราชบัญญัติให้ใช้บังคับผังเมือง
เฉพาะ 

 นอกจากนี้ ความตามมาตรา 43 วรรค 5 และวรรค 6 ยังได้ก าหนดให้ 

“ในกรณีที่การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพ่ือปรับปรุงให้เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะ เมื่อเจ้าหน้าที่
ด าเนินการได้ด าเนินการปรับปรุงแล้วและประสงค์จะให้เช่าหรือหาประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์
นั้นต่อไปก็ให้กระท าได้ แต่จะกระท าการอันมีผลเป็นการโอนกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์นั้น
มิได ้

การโอนกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนเพ่ือปรับปรุงดังกล่าวจะกระท าได้ก็โดยการตรา
พระราชบัญญัติ” 

ดังนั้น ในการด าเนินการพัฒนาเมืองโดยการวาง จัดท า และด าเนินการให้เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะ 
โดยอาศัยอ านาจแห่ งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 นั้น  อาจด าเนินการให้มีการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์เพ่ือประโยชน์แก่การผังเมือง และน าอสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวมาท าประโยชน์โดยการขายหรือ
ให้เช่าเพ่ือให้ได้เงินทดแทนงบประมาณที่ใช้ในการด าเนินการพัฒนาหรือฟ้ืนฟูเมืองในบริเวณพ้ืนที่นั้นๆ ทั้งนี้ 
การด าเนินการเพ่ือการผังเมืองดังกล่าวจะสามารถกระท าได้โดยอาศัยอ านาจตามความในมาตรา 42 วรรค 1 
แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ซึ่งได้ก าหนดให้ 

“การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จะกระท ามิได้เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย
เฉพาะกิจของรัฐเพ่ือการอันเป็นสาธารณูปโภค การอันจ าเป็นในการป้องกันประเทศ การได้มาซึ่ง
ทรัพยากรธรรมชาติ การผังเมือง การส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การพัฒนาการ
เกษตรหรือการอุตสาหกรรม การปฏิรูปที่ ดิน การอนุรักษ์ โบราณสถานและแหล่งทาง
ประวัติศาสตร์ หรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน และต้องชดใช้ค่าทดแทนที่เป็นธรรมภายใน
เวลาอันควรแก่เจ้าของตลอดจนผู้ทรงสิทธิบรรดาที่ได้รับความเสียหายจากการเวนคืนนั้น ทั้งนี้
ตามที่กฎหมายบัญญัติ” 
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นอกจากปัญหาพัฒนาที่ดินที่ได้เวนคืนมาแล้ว การใช้ผังเมืองเฉพาะยังสามารถแก้ไขปัญหาการขาดแคลน
พ้ืนที่โล่งสาธารณะในบริเวณสถานี ถ้าสามารถเวนคืนที่ดินเพ่ิมเติมเพ่ือวัตถุประสงค์นี้ได้ รวมถึงการออกแบบ
พ้ืนที่รองรับส าหรับระบบขนส่งมวลชนระดับรอง ทั้งรถประจ าทาง รถตู้โดยสาร จักรยานยนต์รับจ้างและ
จักรยาน  ดังนั้น ในการแก้ไขปัญหาข้อจ ากัดในการเวนคืนเพ่ือการพัฒนาที่ดินบริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชน 
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับการจัดท าผังเมืองเฉพาะ ทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือกรมโยธาธิการ
และผังเมือง ควรท าหน้าที่เป็นเจ้าภาพในการด าเนินกระบวนการที่ให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งหมดมาร่วมการ
จัดท าผังเมืองเฉพาะเพ่ือให้เกิดการประสานการพัฒนาในทุกๆ ด้าน สร้างกระบวนการจัดท าผังเมืองเฉพาะที่มี
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยงานที่รับผิดชอบด้านการวางนโยบายและปฏิบัติการด้านขนส่ง  
ในขณะเดียวกัน หน่วยงานที่มีกฎหมายรองรับอยู่แล้วในการเวนคืนที่ดิน แต่ไม่สามารถน าที่ดินนั้นมาใช้ในการ
สร้างรายได้จากพาณิชกรรมหรือการใช้ประโยชน์ที่ดินแบบผสมผสานได้ ดังในกรณีของการรถไฟฟ้าขนส่ง
มวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) ก็ควรด าเนินการปรับเปลี่ยนกฎหมายขององค์กรให้มีความยืดหยุ่นมากขึ้น  
พร้อมกันนี้ควรมีการรณรงค์ผลักดันให้มีการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์และการออกกฎหมายที่เอ้ือต่อการ
พัฒนาพื้นที่บริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชน โดยเฉพาะในการเวนคืนที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ของเอกชน  

5.3 มาตรการส่งเสริมความหนาแน่นและความหลากหลายของการใช้ประโยชน์ที่ดิน 

จากที่ได้สรุปไว้ในบทที่แล้ว กรุงเทพมหานครได้เริ่มใช้มาตรการควบคุมความหนาแน่นการใช้ประโยชน์
ที่ดินโดยการควบคุมอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดิน (FAR) และอัตราส่วนของพ้ืนที่ว่างต่อพ้ืนที่อาคาร
รวม (OSR) มาได้ระยะหนึ่งแล้ว ส่วนผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ก็ได้ก าหนดให้เจ้าของที่ดินหรือ
ผู้ประกอบการอาคารสาธารณะสามารถขอเพ่ิมอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดินเพ่ิมได้ (FAR Bonus) ได้
ในบางพ้ืนที่ตามเกณฑ์และเงื่อนไขท่ีได้ก าหนดไว้ แต่มาตรการจูงใจเหล่านี้ยังไม่ได้รับความนิยมเท่าใดนักในหมู่
ผู้ประกอบกิจการ ด้วยเหตุผลเชิงกระบวนการขออนุญาตของส านักผังเมือง กรุงเทพมหานคร และด้วยเหตุผล
อ่ืนๆ ด้านธุรกิจที่เป็นปัจจัยหลักในการก าหนดขนาดอาคาร  

หลักการพ้ืนฐานของการใช้มาตรการจูงใจคือ มาตรการควบคุมที่มีอยู่ต้ องเข้มงวดพอสมควร 
ผู้ประกอบการจึงเห็นถึงประโยชน์ที่ได้จากมาตรการจูงใจที่รัฐให้ ถ้ามาตรการที่มีอยู่เดิมไม่เข้มงวดพอแล้ว 
มาตรการจูงใจก็มักไม่บรรลุประสิทธิผลตามเป้าหมายที่รัฐตั้งไว้ แนวคิดการบริหารจัดการแบบ Carrot And 
Stick ตามส านวนในภาษาอังกฤษ หรือการใช้พระเดชพระคุณในการอ านาจควบคุมและให้สมนาคุณกับเอกชน
เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายเชิงนโยบาย ถือเป็นพ้ืนฐานของระบบการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินที่ประสบ
ความส าเร็จในเมืองในต่างประเทศที่มีระบบการผังเมืองที่มีประสิทธิผลและประสิทธิภาพ แต่ในปัจจุบันการ
ควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ ดิน ในกรุงเทพมหานครและประเทศไทยโดยรวมยังไม่ เข้มงวดมากนัก  
เมื่อเปรียบเทียบกับเมืองในประเทศที่พัฒนาแล้ว  อัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดิน (FAR) ในปัจจุบันอาจ
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ตั้งไว้สูงเกินกว่าระดับที่รัฐสามารถชี้น าการพัฒนาของเอกชนให้เป็นไปในแนวทางและระดับที่ต้องการได้ แม้ว่า
ผู้ประกอบการภาคเอกชนมักแย้งว่า ข้อก าหนดระดับ FAR เข้มงวดมากเกินไปอยู่ก็ตาม ข้อสรุปในประเด็นนี้
จ าเป็นต้องมีการส ารวจและศึกษาในเชิงประจักษ์ต่อไป เพ่ือปรับระดับ FAR ในข้อก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดิน
ในผังเมืองรวมให้สะท้อนความเป็นจริง ศักยภาพการพัฒนาและนโยบายการพัฒนาที่พึงประสงค์มากข้ึน  

กิจกรรมเร่งด่วนที่ภาครัฐต้องด าเนินการในส่วนนี้คือ การออกมาตรการควบคุมความหนาแน่นการใช้
ประโยชน์ที่ดิน ทั้งมาตรการ FAR และ OSR ในพ้ืนที่เมืองในจังหวัดปริมณฑลที่จะมีระบบการขนส่งมวลชน
แบบรางเข้าถึง เช่น รถไฟฟ้าสายสีม่วงที่ เข้าถึงจังหวัดนนทบุรี สายสีเขียวในจังหวัดสมุทรปราการ  
และสายสีแดงในจังหวัดปทุมธานี เนื่องจากในปัจจุบัน ผังเมืองรวมในพ้ืนที่เหล่านี้ยังไม่มีการควบคุมความ
หนาแน่นของการใช้ประโยชน์ที่ดิน มาตรการด้านผังเมืองที่สามารถน ามาใช้ได้ในการส่งเสริมการพัฒนาแบบ 
TOD จึงไม่อาจบรรลุเป้าหมายได้ 

ทั้งนี้ พระราชบัญญัติการผังเมือง (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2558 มาตรา 9 ได้ให้ยกเลิกความในมาตรา 17 แห่ง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 และได้เพ่ิมข้อก าหนดที่จะให้ปฏิบัติหรือไม่ให้ปฏิบัติเพ่ือให้เป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ของผังเมืองรวมทุกประการที่ไม่ได้ระบุไว้ในกฎหมายฉบับก่อนหน้านี้ ได้แก่ อัตราส่วนพ้ืนที่อาคาร
รวมกันทุกชั้นของอาคารทุกหลังต่อพ้ืนที่แปลงที่ดินที่ใช้เป็นที่ตั้งอาคาร (FAR)  อัตราส่วนพ้ืนที่อาคารปกคลุม
ดินต่อพ้ืนที่แปลงที่ดินที่ใช้เป็นที่ตั้งอาคาร (BCR – Building Coverage Ratio) และอัตราส่วนพ้ืนที่ว่างอัน
ปราศจากสิ่งปกคลุมของแปลงที่ดินที่อาคารตั้งอยู่ต่อพ้ืนที่ใช้สอยรวมของอาคาร (OSR) 

ส่วนในด้านการส่งเสริมความหลากหลายของการใช้ประโยชน์ที่ดินนั้น หากเปรียบเทียบกับรูปแบบการ
พัฒนาเมืองในกรุงเทพมหานครกับเมืองใหญ่ในสหรัฐอเมริกา (ยกเว้นนครนิวยอร์ก) แล้ว จะเห็นได้ว่า  
การใช้ประโยชน์ที่ดินในเมืองของประเทศไทยมีความหลากหลายอยู่มาก โดยเฉพาะในพ้ืนที่ชั้นในของเมือง  
แม้ว่าอาจมีการพัฒนาการใช้ประโยชน์ที่ดินเชิงเดี่ยวแบบหมู่บ้านจัดสรรอยู่จ านวนมากในย่ านชานเมือง   
แต่ในระดับย่านแล้วก็ยังคงมีความหลากหลายอยู่พอสมควร โดยเฉพาะการพัฒนาห้างร้านและอาคาร 
พาณิชยกรรมต่างๆ แต่ปัญหาที่เกิดขึ้นในย่านชานเมืองคือการขาดสาธารณูปการส าคัญที่เป็นโดยพ้ืนฐานแล้ว
เป็นหน้าที่ของภาครัฐในการจัดหาและเตรียมการไว้ให้พอเพียง เช่น โรงเรียน โรงพยาบาล ตลาดสด ฯลฯ  
ท าให้ผู้อยู่อาศัยในชานเมืองจ าเป็นต้องใช้รถยนต์ในการเข้าถึงสาธารณูปการเหล่านี้ในพ้ืนที่ที่ไกลออกไป หรือ
ต้องรอให้ภาคเอกชนเข้ามาให้เปิดให้บริการในราคาที่แพงกว่า ประเด็นการวางแผนนี้เป็นเรื่องส าคัญมาก 
เพราะหลักการพ้ืนฐานหนึ่งของการพัฒนาเมืองแบบ TOD คือการส่งเสริมให้ประชาชนใช้ระบบขนส่งมวลชน 
แต่ถ้าสาธารณูปการที่จ าเป็นไม่ได้อยู่ในบริเวณท่ีสามารถเดินเท้า ใช้จักรยานหรือขนส่งมวลชนระบบรองในการ
เข้าถึงได้ ก็จะท าให้ผู้คนจ าเป็นต้องใช้รถยนต์ส่วนตัว 

ในกรณีที่ภาคเอกชนไม่ตอบสนองต่อมาตรการจูงใจที่ภาครัฐก าหนดขึ้น ก็ควรพิจารณาแนวทางอ่ืนๆ 
เพ่ิมเติม หากเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของรัฐเป็นประเด็นที่ต้องมีการด าเนินการและมีความจ าเป็นจริง ก็อาจ
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ก าหนดให้เป็นมาตรการเชิงลบ คือกฎหมายและระเบียบที่เอกชนต้องท าตาม  ในบางกรณีรัฐก็ควรด าเนินการ
เอง เช่น ที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อย การจัดหาพ้ืนที่โล่งว่างและพ้ืนที่สีเขียว โดยใช้ที่ดินของรัฐที่มีอยู่ให้
เป็นประโยชน์มากกว่าที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 

5.4 การส่งเสริมโครงช่ายถนนและระบบขนส่งมวลชนระดับรอง 

จากที่ได้ระบุไว้ในบทที่แล้วว่า การพัฒนาแบบ TOD จ าเป็นต้องมีการพัฒนาระบบโครงข่ายถนนและ
ระบบขนส่งมวลชนระดับรองไปพร้อมกัน เพ่ือให้ เกิดการพัฒนาระบบขนส่งเพ่ือเข้าถึงสถานีอย่างมี
ประสิทธิภาพ ด้วยเหตุนี้ มีความจ าเป็นจะต้องจัดท าแผนการด าเนินการให้บริการรถโดยสารสาธารณะเพ่ือ
เชื่อมต่อพ้ืนที่โดยรอบสถานีอย่างเป็นระบบและครอบคลุมทุกรูปแบบการขนส่งรวมถึงการขนส่งแบบไม่เป็น
ทางการด้วย โดยส านักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร (สนข.) ควรรับหน้าที่ในการจัดท าแผนนี้ 
และผลักดันให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องด าเนินการตามแผน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดสรรงบประมาณอย่าง
เพียงพอ ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญที่จะน าไปสู่ความส าเร็จของการด าเนินการ นอกจากนี้ แผนที่จัดท าขึ้นจะเป็น
เครื่องมือส าหรับการจัดแบ่งภารกิจและการประสานงานระหว่างหน่วยงานให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นอีกด้วย  
ระบบการขนส่งมวลชนระดับรองนี้ครอบคลุมทั้งระบบรถโดยสารประจ าทาง ทั้งการบริการขององค์การขนส่ง
มวลชนกรุงเทพ (ขสมก.) และรถร่วมบริการ  ไปจนถึงการให้บริการของระบบรถตู้โดยสาร รถจักรยานยนต์
รับจ้าง และรถสี่ล้อสองแถว นอกจากนี้ การสร้างโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอ านวยความสะดวกที่เอ้ือต่อการใช้
จักรยานและการเดินเท้าที่สะดวกและปลอดภัย ก็ถือเป็นระบบการขนส่งระดับรองที่ขาดไม่ได้เช่นกัน   
การด าเนินการในส่วนหลังนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้ งส านักการจราจรและขนส่ง ส านักผังเมือง และ
ส านักการโยธา กรุงเทพมหานคร และเทศบาลนครและเทศบาลเมืองในจังหวัดปริมณฑลควรพัฒนาแผน
รองรับและด าเนินโครงการต่อไป 

ส่วนประเด็นปัญหาการขาดถนนล าดับศักย์รองที่เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาพ้ืนที่ภายในบล็อกที่เหมาะสม
นั้น  ผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ได้วางโครงข่ายถนนที่พยายามเพ่ิมระดับการเชื่อมต่อและการ
เชื่อมโยงระหว่างถนนสายหลักกับถนนสายรองและสายย่อยที่เป็นตรอกซอกซอย เพ่ือทะลวงพ้ืนที่ตาบอดและ
ซอยตัน ทั้งนี้เพ่ือให้เกิดการจราจรให้มีความคล่องตัวมากขึ้น และเพ่ือเชื่อมต่อกับโครงข่ายรถไฟฟ้าที่เพ่ิงเปิดใช้
หรือจะเปิดให้บริการในอนาคตอันใกล้นี้  เป็นที่น่าสังเกตว่า ถนนสายรองและสายย่อยที่ระบุไว้ในผังเมืองรวม
กรุงเทพมหานครฉบับดังกล่าวอยู่พ้ืนที่รอบนอก และเป็นพ้ืนที่เพ่ิงมีรถไฟฟ้าเข้าถึง เนื่องจากมีความจ าเป็นใน
การสร้างถนนสายรองและสายย่อยอยู่มาก และการเวนคืนที่ดินยังมีโอกาสเป็นไปได้มากกว่าพ้ืนที่ศูนย์กลาง
เมือง อย่างไรก็ตาม การพัฒนาถนนสายรองและสายย่อยเป็นไปได้อย่างช้าๆ เนื่องจากการเวนคืนที่ดินเป็น
เรื่องยาก และมีกระบวนการทางกฎหมายที่ใช้เวลานาน การพัฒนาระบบถนนที่รองรับการพัฒนาพ้ืนที่แบบ 
TOD จึงต้องเป็นไปอย่างค่อยเป็นค่อยไป 
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5.5 พื้นที่จอดรถยนต์ 

นโยบายการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนต้องครอบคลุมไปถึงการปรับปรุงและแก้ไข
ข้อบัญญัติและมาตรฐานเกี่ยวกับพื้นที่จอดรถยนต์ในอาคารประเภทต่างๆ  แนวทางหนึ่งคือการการก าหนดเขต
การพัฒนาเพ่ือส่งเสริมการเดินทางด้วยระบบขนส่งมวลชน (Transit Zone/District) แล้วจึงปรับเปลี่ยน
มาตรการเกี่ยวกับการจอดรถยนต์ให้สอดคล้องกับการพัฒนาพ้ืนที่ ในเขตนั้น  โดยอาจปรับลดหรือยกเลิกการ
ก าหนดเกณฑ์ขั้นต่ าเกี่ยวกับพ้ืนที่จอดรถยนต์ในอาคารที่อยู่อาศัย ส่วนอาคารส านักงานหรือพาณิชยกรรมก็
ปรับให้เหมาะสมกับสภาพความต้องการที่แท้จริง  อนึ่ง การก าหนดเขตการขนส่งมวลชนนี้อาจใช้เป็นขอบเขต
พ้ืนที่ส าหรับการใช้มาตรการส่งเสริมอ่ืนๆ ด้วย เช่น การอนุญาตให้เพ่ิมอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดิน 
(FAR Bonus) การก าหนดพื้นที่เป้าหมายส าหรับการลงทุนในระบบขนส่งมวลชนระดับรอง เป็นต้น 

ข้อกังวลหนึ่งในการปรับลดหรือยกเลิกมาตรฐานพ้ืนที่จอดรถยนต์ขั้นต่ าคือ การจอดรถบนถนนในบริเวณ
ข้างเคียง เมื่ออาคารที่อยู่อาศัยหรืออาคารพาณิชยกรรมมีจ านวนที่จอดรถยนต์ไม่เพียงพอแก่ความต้องการ  
ก็จะท าให้เจ้าของรถยนต์ต้องจอดรถตามถนนและตรอกซอกซอยต่างๆ เป็นผลให้เกิดปัญหาจราจรติดขัดและ
ผลกระทบต่อผู้อยู่อาศัยคนอ่ืนๆ ในย่านนั้น การปรับเปลี่ยนมาตรฐานพ้ืนที่จอดรถยนต์ในอาคารจึงต้องท าไป
พร้อมกับการควบคุมการจอดรถยนต์บนท้องถนนในบริเวณข้างเคียงด้วย ตัวอย่างมาตรการที่ด าเนินการ 
เมืองใหญ่ในหลายประเทศ ได้แก่ การออกใบอนุญาตให้จอดรถได้เฉพาะผู้อยู่อาศัยในพ้ืนที่นั้น (Resident 
Parking Permit) การห้ามจอดรถยนต์บนถนนระดับรอง หรือการเก็บค่าจอดรถยนต์เป็นเวลา เป็นต้น 

หน่วยงานที่เก่ียวข้องในด้านการวางแผนการขนส่งและการใช้ที่ดิน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กรมโยธาธิการและ
ผังเมือง ซึ่งมีพันธกิจและหน้าที่โดยตรงในด้านการควบคุมอาคารและด้านผังเมือง รวมถึงองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เช่น กรุงเทพมหานคร ควรปรับเปลี่ยนกฎหมายและระเบียบต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจอดรถยนต์ให้
สะท้อนแนวทางการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชนมากขึ้น  อนึ่ง ในปัจจุบันยังไม่มีการส ารวจและศึกษา
ว่า สภาพการจอดรถยนต์ทั้งในด้านอุปสงค์และอุปทานเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในมาตรการควบคุมที่จอดรถใน
อาคารหรือไม่ อย่างไร จึงควรให้มีการศึกษาในส่วนนี้ก่อนด าเนินการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่มีอยู่ ให้
สอดคล้องกับสภาพเงื่อนไขที่เปลี่ยนแปลงไป 

5.6 การจัดตั้งบรรษัทพัฒนาเมือง 

ถึงแม้ว่าพ้ืนที่รอบสถานีรถไฟฟ้าและระบบการขนส่งมวลชนหลายแห่งได้รับการพัฒนาให้มีความหนาแน่น
มากขึ้นก็ตาม โครงการพัฒนาที่ดินเกือบทั้งหมดเป็นการด าเนินการของผู้ประกอบการภาคเอกชน แต่บทบาท
หลักด้านการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานที่รองรับการพัฒนาโครงการภาคเอกชนยังเป็นของภาครัฐ แม้ว่าการ
พัฒนาและฟ้ืนฟูเมืองในประเทศไทยในปัจจุบันจะเป็นบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานภาครัฐซึ่งได้แก่  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องอ่ืนๆ แต่หน่วยงานภาครัฐเหล่านี้มีภารกิจตามบทบาท
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หน้าที่อ่ืนๆ อีกเป็นจ านวนมาก จึงท าให้การพัฒนาและฟ้ืนฟูเมืองในประเทศไทยโดยเฉพาะการบูรณาการด้าน
โครงสร้างพ้ืนฐานมีข้อจ ากัดอยู่มาก  แนวทางหนึ่งในการพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศ
ไทยให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพคือ การจัดตั้งองค์กรพัฒนาและฟ้ืนฟูเมืองเพ่ือให้มีบทบาทหน้าที่ในการ
ด าเนินการพัฒนาและฟ้ืนฟูเมืองโดยเฉพาะ ทั้งนี้ มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 ยังได้
ก าหนดให ้

“เจ้าหน้าที่ด าเนินการ” หมายความว่า เจ้าพนักงานท้องถิ่นหรือองค์การหรือบรรษัทของรัฐซึ่งมี
อ านาจหน้าที่หรือได้รับมอบหมายให้มีอ านาจหน้าที่กระท ากิจการให้เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะ” 

 นอกจากนี้ มาตรา 69 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวยังได้ก าหนดให้ 

“โดยปกติให้เจ้าพนักงานท้องถิ่นแห่งท้องที่ที่ใช้บังคับผังเมืองเฉพาะเป็นเจ้าหน้าที่ด าเนินการ แต่
รัฐมนตรีโดยค าแนะน าของคณะกรรมการผังเมือง อาจแต่งตั้งให้องค์การหรือบรรษัทของรัฐซึ่งมี
อ านาจหน้าที่ หรือซึ่งได้รับมอบหมายให้มีอ านาจหน้าที่เป็นเจ้าหน้าที่ด าเนินการในท้องที่นั้นได้” 

ดังนั้น ด้วยข้อความตามที่ปรากฏในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518 จะเห็นได้ถึงเจตนารมณ์ในการ
ให้การด าเนินการให้เป็นไปตามผังเมืองเฉพาะซึ่งครอบคลุมถึงการพัฒนาและการฟ้ืนฟูเมือง จะกระท าได้โดย
การจัดตั้งองค์การหรือบรรษัทของรัฐเพ่ือให้มีอ านาจหน้าที่ในการด าเนินการดังกล่าว ทั้งนี้ กฎหมายในการ
จัดตั้งองค์การหรือบรรษัทของรัฐตามที่ระบุนี้ ย่อมให้อ านาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ และอ านาจในการ
จัดเก็บรายได้จากการด าเนินงานพัฒนาและฟ้ืนฟูเมืองของหน่วยงานนั้นๆ ทั้งนี้ ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และกรมโยธาธิการและผังเมือง ได้เคยจัดท าร่างพระราชบัญญัติจัดตั้ง
องค์กรหรือบรรษัทของรัฐเพ่ือการพัฒนาและฟ้ืนฟูเมือง ดังเช่น (ร่าง) พระราชบัญญัติบรรษัทพัฒนาประเทศ
ไทย พ.ศ. .... (ร่าง) พระราชบัญญัติพัฒนาพ้ืนที่เฉพาะ พ.ศ. .... และ “องค์กรพัฒนาพ้ืนที่” ใน (ร่าง) 
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. .... เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม การจัดตั้งองค์กรฟ้ืนฟูเมืองอาจกระท าโดยการขยายขอบเขตของอ านาจหน้าที่ของ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการฟ้ืนฟูเมืองซึ่งในปัจจุบันได้แก่การเคหะแห่งชาติ หรืออาจกระท าได้โดยการก าหนด
อ านาจหน้าที่และการสร้างเสริมสมรรถนะในการพัฒนาและฟ้ืนฟูเมืองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งท้องถิ่นที่มีสภาพความเป็นเมืองได้แก่ กรุงเทพมหานคร เทศบาล และเมืองพัทยา  ทั้งนี้การ
จัดตั้งบรรษัทพัฒนาเมืองอาจเริ่มจากการเพ่ิมและขยายขอบเขตหน้าที่และการด าเนินงานของหน่วยงานที่มีอยู่
แล้ว เช่น ในกรณีของกรุงเทพมหานคร บรรษัทพัฒนาเมืองอาจพัฒนาให้บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัด  
ซึ่งเป็นวิสาหกิจของกรุงเทพมหานคร ให้มีขอบข่ายหน้าที่ในการพัฒนาเมืองมากยิ่งขึ้น อนึ่ง คณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้มีความเห็นเรื่องการท ากิจการของกรุงเทพมหานครตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานครพ.ศ.2528 มาตรา94(1) ว่า บทบัญญัติที่ก าหนดกรอบส าหรับกรุงเทพมหานครในการร่วม
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ก่อตั้งหรือเข้าไปถือหุ้นในบริษัทโดยบริษัทนั้นจะต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือประกอบกิจการสาธารณูปโภคเท่านั้น 
จึงถือเป็นกรอบทางกฎหมายส าหรับการด าเนินกิจการของบริษัทกรุงเทพธนาคมในปัจจุบัน  การพัฒนาเมือง
และพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชนมีองค์ประกอบส าคัญคือการพัฒนาสาธารณูปโภคต่างๆ จึงน่าจะอยู่ใน
ขอบเขตกิจการที่บริษัทกรุงเทพธนาคม สามารถด าเนินการได้  ที่ผ่านมาและในปัจจุบันบริษัทกรุงเทพธนาคม 
ก็ได้ด าเนินโครงการด้านการพัฒนาระบบขนส่งมวลชนโดยตรงอยู่แล้ว ทั้งในระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพ (บีที
เอส) และรถโดยสารประจ าทางด่วนพิเศษ (บีอาร์ที) รวมถึงโครงการทดลองเดินเรือในคลองภาษีเจริญ เป็นต้น 

อนึ่ง ในกรณีที่บริษัท กรุงเทพธนาคม จ ากัดจะพัฒนาองค์กรขึ้นมาเป็นบรรษัทพัฒนาเมือง และด าเนิน
โครงการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ขนาดใหญ่ร่วมกับผู้ประกอบการเอกชน ก็อาจเข้าข่ายกฎหมายเกี่ยวกับการ
ร่วมทุนระหว่างภาครัฐกับภาคเอกชน คือ พระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556  
ดังนั้น การร่างกฎหมายบรรษัทพัฒนาเมืองในอนาคตก็ควรค านึงถึงประเด็นการร่วมทุนกับภาคเอกชนด้วย 

ส่วนหน่วยงานอื่นๆ เช่น การเคหะแห่งชาติ ก็มีพันธกิจและหน้าที่โดยตรงในการพัฒนาที่อยู่อาศัยและการ
พัฒนาเมือง หากสามารถขยายขอบเขตการท างานขององค์กรให้ครอบคลุมการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่ง
มวลชนได้มากขึ้น และมีการใช้เครื่องมือด้านการเงินและการบริหารจัดการใหม่ๆ ที่เอ้ือต่อการพัฒนาที่ดิน 
โดยเฉพาะการอุดหนุนไขว้ (Cross-Subsidization) ก็อาจจะท าให้การเคหะแห่งชาติ สามารถบรรลุพันธกิจ
ด้านการพัฒนาที่อยู่อาศัยและการพัฒนาเมืองส าหรับผู้อยู่อาศัยในเมืองที่สะท้อนการพัฒนาโครงข่ายระบบ
ขนส่งมวลชนได้มากยิ่งข้ึน 

ส าหรับในต่างจังหวัดนั้น การจัดตั้งบริษัท ขอนแก่นพัฒนาเมือง (เคเคทีที) จ ากัด เป็นตัวอย่างที่น่าสนใจ 
ด้วยภาคเอกชนในจังหวัดขอนแก่นได้ร่วมทุนเพ่ือวางแผนและพัฒนาเมืองขอนแก่น โดยวางแผนด้านขนส่ง
มวลชนและการพัฒนาเมืองไปพร้อมกัน  ความพยายามดังกล่าวจะบรรลุผลส าเร็จอย่างไรนั้น คงต้องติดตาม
กันต่อไป 

5.7 การพัฒนาที่ดินของรัฐ 

การพัฒนาพ้ืนที่บริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทยที่ผ่านมา ภาคเอกชนมีบทบาทหลักใน
การด าเนินโครงการพัฒนาที่ดินให้เป็นอาคารส านักงานและอาคารชุดส าหรับอยู่อาศัย โดยที่ภาครัฐท าหน้าที่
ก าหนดนโยบาย แผน กลไกและมาตรการต่างๆ ที่ส่งเสริมและควบคุมการพัฒนาของภาคเอกชน อย่างไรก็ตาม 
บทบาทหนึ่งที่ภาครัฐสามารถท าได้คือ การพัฒนาที่ดินของรัฐที่ตั้งอยู่ใกล้กับสถานีขนส่งมวลชนให้ตอบสนอง
ความต้องการในการพัฒนาเมืองที่สะท้อนแนวคิดการพัฒนาแบบ TOD มากขึ้น การใช้ที่ดินกรรมสิทธิ์ของรัฐ 
โดยเฉพาะที่ราชพัสดุจึงอาจเป็นแนวทางเชิงยุทธศาสตร์ในการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน เพ่ือเป็น
ตัวอย่างและเป็นแรงกระตุ้นแนวโน้มการพัฒนาเมืองแบบ TOD ต่อไปได้  หน่วยงานภาครัฐหลายแห่งถือครอง
และใช้ประโยชน์บนแปลงที่ดินขนาดใหญ่ที่ตั้งอยู่ใกล้ระบบขนส่งมวลชน เช่น ที่ดินบริเวณย่านมักกะสัน  
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บางซื่อและหัวล าโพงของการรถไฟแห่งประเทศไทย ที่ดินบริเวณท่าเรือคลองเตยและย่านสถานีแม่น้ าของการ
ท่าเรือแห่งประเทศไทย  

อนึ่ง ที่ราชพัสดุถือเป็นอสังหาริมทรัพย์ของแผ่นดิน โดยมีกระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ และ
กรมธนารักษ์ท าหน้าที่เก็บรักษาต้นฉบับเอกสารสิทธิ์และจัดท าทะเบียนอสังหาริมทรัพย์ ส่วนการใช้การ
ปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา ให้ส่วนราชการที่ได้รับมอบอ านาจจากกระทรวงการคลังท าหน้าที่รับผิดชอบ  
จากการสัมภาษณ์และการประชุมกลุ่มย่อยกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ได้รับความเห็นว่า นโยบายการใช้ที่ราช
พัสดุของแต่ละหน่วยงานมีความแตกต่างกัน และอาจไม่สะท้อนวัตถุประสงค์ในการพัฒนาเมืองตามแนวคิด 
TOD จึงควรเผยแพร่องค์ความรู้และเพ่ิมความตระหนักเกี่ยวกับแนวทางการพัฒนารูปแบบดังกล่าวให้กับ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้ปรับเปลี่ยนนโยบายและแนวทางการใช้ที่ราชพัสดุที่อยู่ในอ านาจรับผิดชอบของ
หน่วยงานต่อไป ส่วนกระทรวงการคลังและกรมธนารักษ์ก็มีแนวโน้มที่ในการออกนโยบายที่มุ่งใช้ประโยชน์จาก
ที่ดินของรัฐให้เกิดประโยชน์สูงสุด 

 

5.8 แนวทางอ่ืนๆ ในการส่งเสริมการพัฒนาเมืองแบบ TOD 

นอกเหนือจากการแก้ไขกฎหมาย ระเบียบและมาตรฐานด้านการพัฒนาเมืองและระบบการขนส่งตามที่ได้
กล่าวมาแล้วก่อนหน้านี้  กิจกรรมและแนวทางการส่งเสริมการพัฒนาพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชนควรมุ่งเน้น
ไปที่เป้าหมายในภาพรวม ดังต่อไปนี้ 

5.8.1. การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ 

การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ของทุกภาคีที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาเมืองเป็นเรื่องพ้ืนฐานที่ต้องด าเนินการ
และรณรงค์ต่อไปอย่างต่อเนื่อง นับตั้งแต่กระบวนทัศน์ของผู้บริหารระดับสูงในรัฐบาล ทั้งหน่วยงาน
ระดับประเทศและระดับท้องถิ่น เจ้าหน้าที่ด้านการวางแผนและการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน และหน่วยงาน
ด้านกฎหมายและการคลัง เช่น ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและส านักงบประมาณ ไปจนถึงนักวิชาการ
และประชาชนทั่วไปที่เริ่มเห็นความสะดวกปลอดภัยของระบบขนส่งมวลชนแบบราง  กระบวนทัศน์หลักที่ต้อง
รณรงค์คือ การพัฒนาเมืองที่มีประสิทธิภาพและยั่งยืนจ าเป็นต้องเป็นให้ความส าคัญเป็นล าดับแรกกับระบบ
ขนส่งมวลชนทั้งในระดับหลักและระดับรอง ส่วนรถยนต์ส่วนตัวนั้นให้ถือเป็นพาหนะที่สมควรใช้ในกรณีเฉพาะ
ในกรณีที่ไม่สามารถเดินทางด้วยระบบขนส่งมวลชนได้อย่างสะดวก ปลอดภัยและเชื่อถือได้ ส าหรับเรื่องระบบ
ขนส่งมวลชนนั้น รัฐบาลที่ผ่านมาหลายสมัยได้ให้ความส าคัญกับการลงทุนในระดับขนส่งมวลชนแบบรางมาก
ขึ้น และมีแนวโน้มว่าการสร้างถนนและทางด่วนในพ้ืนที่เมืองจะเป็นไปได้ยากขึ้น  อีกทั้งกระบวนทัศน์ที่ให้
ความส าคัญกับระบบขนส่งมวลชนก็เริ่มเป็นแนวคิดกระแสหลักในวงการวิชาการและวงการนโยบายด้านการ



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 5   
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย   ประเด็นด้านกฎหมายและกฎระเบยีบที่ควรมีการแก้ไข ปรับปรุง หรือเพิ่มเติม 
 __________________________________________________________________________________________________________   __________________________________________________________________________________________________________  

 
ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ              5-49        คณะวิศวกรรมศาสตร์ 
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

วางแผนของประเทศไทย แนวโน้มเหล่านี้แสดงให้เห็นว่า นโยบายและกระแสสังคมได้มุ่งไปที่การขนส่งมวลชน
แบบราง ซึ่งถือว่าเป็นเรื่องที่ดีและรัฐบาลได้ด าเนินนโยบายมาถูกทาง อย่างไรก็ตามสิ่งส าคัญที่ต้องรณรงค์และ
ผลักดันต่อไปคือการพัฒนาองค์ประกอบที่เหลือให้ดียิ่งขึ้น โดยเฉพาะการพัฒนาขนส่งมวลชนระดับรองหรือ
ระบบเชื่อมต่อ ทั้งรถโดยสารประจ าทาง รถตู้โดยสาร จักรยานยนต์รับจ้าง และประเภทยานพาหนะที่ส าคัญ
อย่างยิ่งคือการเดินเท้าและการใช้จักรยาน เนื่องจากการขนส่งระดับรองเป็นปัจจัยส าคัญท่ีก าหนดขอบเขตการ
ให้บริการและความต้องการใช้ระบบขนส่งมวลชนระดับหลัก  

การเปลี่ยนแปลงด้านกระบวนทัศน์ที่ส าคัญอีกประการหนึ่งคือ แนวทางการใช้กฎหมายและเครื่องมืออื่นๆ 
ในการส่งเสริมการพัฒนาแบบ TOD  จากที่ได้น าเสนอไปในบทก่อนหน้านี้ การตีความด้านกฎหมายเกี่ยวกับ
การเวนคืนที่ดินที่ยังคงเป็นอุปสรรคส าคัญของการพัฒนาเมืองแบบ TOD โดยเฉพาะในกรณีที่ภาครัฐต้องการ
เป็นผู้น าในการพัฒนาเมือง และมีการใช้ประโยชน์ที่ดินด้านพาณิชยกรรมเพ่ือสร้างกลไกด้านการเงินส าหรับ
การอุดหนุนไขว้ (Cross-Subsidy) รวมไปถึงการออกกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการรวมแปลงที่ดินและการจัดตั้ง
บรรษัทพัฒนาเมือง  ประเด็นเหล่านี้เป็นเรื่องทางกฎหมายที่หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรระดมสมองและร่วม
หารือกันเพื่อหาทางออกท่ีเป็นประโยชน์ต่อสังคมต่อไป หน่วยงานหนึ่งที่ส าคัญมากคือส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ซึ่งมีหน้าที่หลักในการพิจารณาและจัดท าร่างกฎหมายตามที่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรี
มอบหมาย และเสนอความเห็นเกี่ยวกับการให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย อีกทั้งยังช่วยเหลือ ให้
ค าแนะน า และให้ความเห็นเกี่ยวกับการร่างกฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐ ด้วยพันธกิจและหน้าที่ดังกล่าว 
หน่วยงานนี้จึงที่มีบทบาทส าคัญในกระบวนการปรับปรุงและพัฒนากรอบกฎหมายให้เอ้ือต่อการพัฒนาพ้ืนที่
แบบ TOD มากยิ่งขึ้น กระบวนการก าหนดนโยบายและกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับ TOD จึงควรให้ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเข้ามาร่วมหารือตั้งแต่เนิ่นๆ  

การสร้างความตระหนักในกลุ่มผู้มีอ านาจตัดสินใจก็เป็นเรื่องส าคัญอย่างยิ่งเช่นกัน ทั้งเจ้าหน้าที่ฝ่าย
กฎหมายของแต่ละหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ไปจนถึงนักการเมืองและผู้มีอ านาจตัดสินใจในกระบวนการพัฒนา
กฎหมาย เช่น สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  แม้ว่าแนวโน้มและกระแสสังคมอาจมุ่งเข้าสู่การใช้การขนส่ง
มวลชนระบบรางมากขึ้นแล้วก็ตาม แต่รถยนต์ส่วนตัวก็ยังเป็นพาหนะหลักของการเดินทาง นโยบายและการ
ลงทุนด้านการขนส่งก็ยังให้ความส าคัญกับรถยนต์ส่วนตัวเป็นหลัก การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์และโน้มน้าว
ความคิดของผู้มีอ านาจตัดสินใจจึงเป็นเรื่องส าคัญท่ีควรด าเนินการอย่างต่อเนื่องเช่นกัน 

5.8.2. การคิดและวางแผนเชิงระบบ 

อุปสรรคและข้อด้อยหลักประการหนึ่งของการพัฒนาเมืองในประเทศไทยคือ การขาดความเชื่อมโยงและ
การประสานกันระหว่างองค์ประกอบต่างๆ ที่เป็นส่วนหนึ่งของระบบที่ใหญ่กว่า นับตั้งแต่ระบบการใช้
ประโยชน์ที่ดินกับระบบการขนส่ง ขนส่งมวลชนระบบหลักกับระบบรอง ไปจนถึงการออกแบบสถานีขนส่ง



แนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบยีบ บทที่ 5   
เพื่อสนับสนุนการพัฒนาพื้นที่รอบสถานีขนส่งมวลชนในประเทศไทย   ประเด็นด้านกฎหมายและกฎระเบยีบที่ควรมีการแก้ไข ปรับปรุง หรือเพิ่มเติม 
 __________________________________________________________________________________________________________   __________________________________________________________________________________________________________  

 
ส านักงานคณะกรรมการวจิัยแห่งชาติ              5-50        คณะวิศวกรรมศาสตร์ 
ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ  จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

มวลชนกับการออกแบบพ้ืนที่โล่งและสิ่งอ านวยความสะดวกในบริเวณสถานี เป็นต้น  สาเหตุส าคัญของการ
ขาดความเชื่อมต่อนี้คือการประสานและท างานร่วมกันของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องยังไม่ดีพอ ด้วยโครงสร้าง
อ านาจและพันธกิจที่แตกต่างหรือทับซ้อนกัน หรือด้วยเหตุผลด้านวัฒนธรรมและการเมืองระหว่า งองค์กร 
นับเป็นปัญหาที่พบเห็นอยู่ทั่วไปในการบริหารรัฐกิจไทย  แนวทางแก้ปัญหาเชิงองค์กรและการเมืองคงเกิน
ขอบเขตเนื้อหาของรายงานฉบับนี้  แต่ก็มีหลักการพ้ืนฐานที่ควรเป็นจุดตั้งต้นของการปรับเปลี่ยนโครงสร้าง
องค์กรและกระบวนการท างาน เพ่ือให้การพัฒนาเมืองแบบ TOD เกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิผลและ
ประสิทธิภาพ  หลักการพ้ืนฐานในการวางแผนเชิงระบบในด้านการใช้ประโยชน์ที่ดินและการขนส่ง มี
ดังต่อไปนี้ 

1. การวางแผนระดับภาค ทั้งในด้านระบบการขนส่ง การวางแผนการใช้ที่ดิน และการบริหารจัดการ
เรื่องอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้องกัน ในกรณีของกรุงเทพมหานครและปริมณฑล ควรมีแผนและผังภาคมหานครที่
ครอบคลุมเรื่องเหล่านี้เข้าด้วยกัน การวางแผนการใช้ที่ดินและการขนส่งในเมืองหลักในต่างจังหวัดก็ควรให้
ครอบคลุมพ้ืนที่เมืองทั้งหมดเช่นกัน ในปัจจุบันการวางแผนภาคมหานครยังไม่มีกลไกด้านกฎหมายและการ
ด าเนินงานที่น าไปสู่การวางแผนและด าเนินโครงการในระดับภาคอย่างบูรณาการอย่างแท้จริง แม้ว่าในอดีตได้
มีการน าเสนอแผนพัฒนาระดับภาคมาหลายฉบับ ทั้งฉบับที่เสนอโดยส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และฉบับที่เสนอโดยกรมโยธาธิการและผังเมือง  แต่แผนและผังภาคเหล่านี้ไม่ได้
น าไปสู่การปฏิบัติจริง เนื่องจากขาดกลไกด้านกฎหมาย ด้านการเงินและด้านการเมือง นับเป็นองค์ประกอบ
ส าคัญของการผังเมืองไทยที่ยังคงขาดอยู่และต้องพัฒนาต่อไป เพ่ือให้แนวคิดและนโยบายการพัฒนาพ้ืนที่รอบ
สถานีขนส่งมวลชนสามารถด าเนินการได้อย่างแท้จริง 

2. ความเชื่อมโยงระหว่างนโยบาย แผนและผังโครงการ  หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง นับตั้งแต่หน่วยงาน
นโยบายระดับประเทศ เช่น  ส านั กงานคณ ะกรรมการพัฒ นาการเศรษฐกิจและสั งคมแห่ งชาติ  
กระทรวงทบวงกรมที่เกี่ยวข้องกับการวางแผน รวมทั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งกรุงเทพมหานครและ
เทศบาลในจังหวัดปริมณฑล ควรมีส่วนร่วมในการวางแผนการใช้ที่ดินและการขนส่งไปพร้อมกัน ทั้งนี้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นควรเป็นเจ้าภาพหลักในการด าเนินกระบวนการในการสร้างความเชื่อมโยงระหว่าง
นโยบาย แผนและผังเข้าด้วยกัน โดยใช้ผังเมืองรวมเป็นเครื่องมือหลัก แล้วจึงด าเนินกระบวนการวางผังเมือง
เฉพาะหรือผังพัฒนาโครงการไปพร้อมกับการวางแผนเลือกที่ตั้งและออกแบบสถานี  อุปสรรคประการหนึ่ง
ที่การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) ประสบอยู่คือ ข้อจ ากัดในการใช้ที่ดินที่ได้มาด้วยการ
เวนคืนด้วยอ านาจตามพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543  เนื่องจากไม่ได้มี
อ านาจในการเวนคืนที่ดินบริเวณรอบสถานีที่ไม่ได้เกี่ยวข้องโดยตรงกับการขนส่งมวลชน และไม่มีการวางผัง
เมืองเฉพาะในบริเวณรอบสถานีไว้ก่อน องค์ประกอบส าคัญที่ส่งเสริมการพัฒนาแบบ TOD จึงเกิดขึ้นยาก
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หรือไม่เกิดขึ้น ทั้งการเพ่ิมความหนาแน่นอาคาร การพัฒนาระบบถนนและระบบขนส่งมวลชนระดับรอง เป็น
ต้น  การวางผังเมืองเฉพาะจึงอาจเป็นทางเลือกหนึ่งที่ยังไม่มีการทดลองใช้อย่างจริงจัง   

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ/หรือหน่วยงานที่มีอ านาจในการจัดท าผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะควร
ด าเนินโครงการน าร่องในการจัดท าผังเมืองเฉพาะในบริเวณรอบสถานีขนส่งมวลชนเพ่ือเป็นตัวอย่างที่แสดงให้
เห็นถึงการวางแผนเชิงบูรณาการ ทั้งด้านนโยบาย แผนและผังโครงการ กับการวางแผนด้านการใช้ประโยชน์
ที่ดินและการขนส่งเข้าด้วยกัน โดยให้เกิดความร่วมมือกันระหว่างหน่ วยงานด้านการวางแผนของท้องถิ่น 
หน่วยงานด้านการวางแผนและพัฒนาขนส่งมวลชน ทั้งส านักงานโนบายและแผนการขนส่งและการจราจร การ
รถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย การรถไฟแห่งประเทศไทย การเคหะแห่งชาติ รวมทั้งหน่วยงานด้าน
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการอ่ืนๆ  

อนึ่ง เมื่อวันที่ 13 กรกฎาคม 2559 ที่ผ่านมา คณะกรรมการการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 
(รฟม.) ได้มีมติอนุมัติให้แก้ไขพระราชบัญญัติการรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2543 เพ่ือเปิด
ช่องให้ รฟม. สามารถน าพ้ืนที่เวนคืนที่เหลือจากการก่อสร้างรถไฟฟ้าไปพัฒนาธุรกิจที่เกี่ยวเนื่องได้ เพ่ือน า
รายได้จากการพัฒนาที่ดินกลับมาอุดหนุนค่าโดยสารให้มีราคาถูกลงในลักษณะการอุดหนุนไขว้  หากการแก้ไข
กฎหมายดังกล่าวประสบความส าเร็จในกระบวนการทางกฏหมายและผ่านการพิจารณาของสภานิติบัญญัติ
แห่งชาติได้ ก็ถือว่าเป็นการลดอุปสรรคส าคัญในการพัฒนาแบบ TOD จากมุมมองของหน่วยงานด้านการ
พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน  กระนั้นก็ตาม แม้ว่า รฟม. จะสามารถด าเนินการพัฒนาพ้ืนที่ธุรกิจบนที่ดินที่ได้
เวนคืนมาในอนาคตก็ตาม  แต่การพัฒนาพ้ืนที่แบบ TOD ที่มีประสิทธิภาพและการใช้ประโยขน์สูงสุดยังคง
จ าเป็นต้องมีแผนและผังเฉพาะที่ครอบคลุมพ้ืนที่รอบสถานีทั้งหมดอยู่  การท างานร่วมกันระหว่างหน่วยงาน
ท้องถิ่นกับหน่วยงานส่วนกลางด้านการขนส่งจึงเป็นปัจจัยที่ขาดไม่ได้ 

5.8.3. การก าหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาที่สอดคล้องกับบริบทพ้ืนที่  

นอกเหลือจากการจัดท าแผนการพัฒนาเมืองระดับภาคมหานคร และผังเมืองรวมที่สอดคล้องกับแผนผัง
ภาคแล้วนั้น แต่ละพ้ืนที่ควรก าหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาเมืองในระดับเขตหรือระดับย่านที่มีกระบวนการร่วม
หารือ (Deliberation) ของผู้มีส่วนได้ส่วนส่วนเสียที่ครบถ้วน เพ่ือให้การพัฒนาพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้าสะท้อน
ความต้องการและข้อจ ากัดที่มีอยู่ของทุกภาคส่วนอย่างแท้จริง  ทั้งนี้  แต่ละพ้ืนที่ย่อมต้องใช้เครื่องมือในการ
พัฒนาที่แตกต่างกัน  ในพ้ืนที่ย่านชุมชนชานเมืองที่การพัฒนาที่ดินยังเป็นไปในแนวราบเสียเป็นส่วนใหญ่ เช่น 
สถานีปลายทางรถไฟฟ้าสายสีม่วง อาทิ สถานีตลาดบางใหญ่ สถานีคลองบางใผ่ ซึ่งยังมีที่ดินที่ยังไม่ได้มีการ
พัฒนา (Greenfield) อยู่ ในขณะที่ พ้ืนที่เมืองที่ได้มีการพัฒนาแล้ว แต่ต้องมีการฟ้ืนฟูเมืองเพ่ือให้ความ
หนาแน่นเพ่ิมขึ้น ทั้งในรูปแบบปรับปรุงอาคาร (Rehabilitation) ในกรณีที่อาคารมีคุณค่าและลักษณะเฉพาะ 
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และยังไม่ต้องเพิ่มความหนาแน่นสูงมาก และแบบรื้ออาคารแล้วสร้างใหม่ (Redevelopment) ในกรณีที่มูลค่า
ที่ดินสูงมากและมีความต้องการใช้ที่ดินสูง  

ในขณะเดียวกัน ก็มีควรพัฒนามาตรฐานด้านผังเมือง (Urban Planning Standards) ส าหรับการพัฒนา
แบบ TOD  โดยเฉพาะมาตรฐานเชิงคุณภาพ (Performance-Based Standards) ในด้านระดับการให้บริการ
ด้านสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ รวมไปถึงการประยุกต์ใช้ข้อก าหนดตามรูปทรงอาคาร (Form-Based 
Codes) ซึ่งให้ความส าคัญกับขนาดและรูปทรงของอาคารในการพัฒนาระดับย่าน เพ่ือให้เกิดพ้ืนที่สาธารณะ
และความต่อเนื่องของสภาพกายภาพของพ้ืนที่ที่เหมาะสมส าหรับแต่ละพ้ืนที่ แทนการก าหนดประเภทการใช้
ประโยชน์ที่ดินเพียงอย่างเดียวดังที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน 
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ภาคผนวก ก 

 สรุปการสัมภาษณ์ผู้บริหารหน่วยงานที่เกี่ยวข้องโดยตรง 

1. น.ส.ปัญญภัสสร์ นพพันธ์ รองผู้อ านวยการส านักผังเมือง กรุงเทพมหานคร 

การสัมภาษณ์ทางโทรศัพท์ 13 มกราคม 2559 เวลา 16:45 น. 

• ในปัจจุบันมาตรการทางผังเมืองที่สนับสนุนการพัฒนา TOD ในแง่ของการเพ่ิมความหนาแน่นของการ
ใช้ประโยชน์ที่ดินมีอะไรบ้าง 

กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556*  ได้ก าหนดให้เจ้าของที่ดินหรือ
ผู้ประกอบการอาคารสาธารณะในบริเวณพ้ืนที่รัศมี 500 เมตรจากสถานีรถไฟฟ้า ที่จัดให้มีที่จอดรถสาธารณะ
เพ่ิมเติมจากที่กฎหมายก าหนด สามารถขอเพ่ิมอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดินเพ่ิมได้ (FAR Bonus) 
ทั้งนี้ เฉพาะสถานีรถไฟฟ้า 8 สถานี ในบริเวณเขตพ้ืนที่กรุงเทพมหานครชั้นนอกเท่านั้น 

นอกจากนี้มีมาตรการให้ FAR Bonus ส าหรับเจ้าของที่ดินหรือผู้ประกอบการที่ด าเนินการต่างๆ อันเป็น
สาธารณประโยชน์ เช่น จัดให้มีหรือพัฒนาที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มี รายได้น้อย จัดให้มีพ้ืนที่เพ่ือประโยชน์
สาธารณะหรือสวนสาธารณะ โดยจะเห็นได้ว่า การด าเนินการเหล่านี้ ล้วนสอดคล้องกับแนวคิดการพัฒนา 
TOD และสมควรที่จะส่งเสริมให้เกิดขึ้นในพื้นที่รอบสถานีรถไฟฟ้า แต่มาตรการที่กฎกระทรวงก าหนดนี้มิได้ใช้
กับพ้ืนที่รอบสถานีรถไฟฟ้าเท่านั้น 

• ในแง่ของการสนับสนุนการใช้ประโยชน์ที่ดินผสมผสาน มีมาตรการอะไรหรือไม่ 

การควบคุมด้านผังเมืองในปัจจุบันอนุญาตให้การใช้ประโยชน์ที่ดินเป็นแบบผสมผสานอยู่แล้ว ไม่ได้มี
มาตรการอะไรเพิ่มเติม โดยมากปล่อยให้เป็นไปตามกลไกตลาดว่าที่ดินควรใช้ประโยชน์อย่างไร 

• มีความพยายามชี้น าว่าการใช้ประโยชน์ที่ดินควรจะเป็นอย่างไรหรือไม่ เช่น ในพ้ืนที่รอบสถานี การใช้
ประโยชน์ที่ดินบางประเภทไม่ควรเกิดขึ้น 

ไม่มีเป็นการเฉพาะ แต่มีการควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดินบางประเภท เช่น การใช้ที่ดินประเภท
อุตสาหกรรมก็ควบคุมอยู่แล้วว่าท าได้เฉพาะในบางพ้ืนที่เท่านั้น โดยทั่วไปจะเป็นไปตามกลไกตลาด เช่น ที่ดิน
รอบสถานีราคาแพงอยู่แล้ว ผู้ประกอบการก็จะไม่พัฒนาเป็นที่พักอาศัยความหนาแน่นต่ า แต่จะพัฒนาที่พัก
อาศัยความหนาแน่นสูง ซึ่งเป็นไปตามแนวคิด TOD  

• มีความเห็นอย่างไรกับการด าเนินการพัฒนา TOD โดยอาศัยผังเมืองเฉพาะ 
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โดยหลักการแล้วเห็นด้วย องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถจัดท าผังเมืองเฉพาะตามพระราชบัญญัติ 
ผังเมือง พ.ศ. 2518 ซึ่งสามารถเวนคืนที่ดินรอบสถานีรถไฟฟ้ามาพัฒนาตามแนวคิด TOD ได้ แต่ในทางปฏิบัติ
แล้วกระบวนการจัดท าผังเมืองเฉพาะท าได้ยากมาก เพราะต้องผ่านกระบวนการซับซ้อนและใช้เวลานาน อาทิ 
มีขั้นตอนการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ต้องได้รับการอนุมัติจากคณะกรรมการผังเมือง ผ่าน
กระบวนการทางรัฐสภาก่อนออกเป็นพระราชบัญญัติ  กระบวนการที่ยาวนานนี้ท าให้ไม่สามารถด าเนินการได้
ทันกับการด าเนินการพัฒนาพื้นที่ตามแนวคิด TOD 

• ท าไมจึงต้องก าหนดให้ออกเป็นพระราชบัญญัติผังเมืองเฉพาะ 

เนื่องจากผังเมืองเฉพาะสามารถก าหนดให้มีการเวนคืนที่ดิน จึงต้องผ่านกฎหมายออกมาเป็น 
พระราชบัญญัติ นอกจากนี้ ยังมีแนวคิดว่า หากจะผลักดันให้เกิดการพัฒนาตามผังเมืองเฉพาะได้จริง จะต้องมี
งบประมาณ และหน่วยงานต่างๆ จะต้องร่วมกันด าเนินการ หากไม่เป็นพระราชบัญญัติ จะไม่สามารถผลักดัน
ให้เกิดข้ึนได ้

• กทม. มีมาตรการ หรือนโยบายการพัฒนาระบบสาธารณูปโภคในพ้ืนที่รอบสถานีเพ่ือสนับสนุนให้เกิด
การพัฒนา TOD หรือไม ่

ยังไม่มีการด าเนินการ ส่วนหนึ่งเป็นเพราะหน่วยงานรับผิดชอบมีหลายแห่ง เช่น การไฟฟ้านครหลวง การ
ประปานครหลวง รฟม. แม้ในหน่วยงานของกรุงเทพมหานครเองก็มีหลายหน่วยงานรับผิดชอบ เช่น ส านักการ
โยธา ส านักการขนส่งและจราจร แต่ละหน่วยงานต่างก็มีแผนการปฏิบัติงานของตนเอง ซึ่งไม่ได้สอด
ประสานกันเพ่ือมุ่งให้เกิดการพัฒนา TOD 

• ถ้าผลักดันให้เกิดผังเมืองเฉพาะ จะช่วยให้หน่วยงานต่างๆ ด าเนินการประสานกันได้หรือไม่ 

การจัดท าผังเมืองเฉพาะใช้เวลานานมาก ผู้ก าหนดนโยบายส่วนใหญ่ต้องการผลงานในระยะสั้น ดังนั้นการ
ด าเนินการต่างๆ จึงเน้นสิ่งที่ท าแล้วเห็นผลระยะสั้น ต่างจากในสิงคโปร์ ซึ่งรัฐบาลปกครองประเทศเป็น
เวลานาน สามารถผลักดันนโยบายที่ต้องรอผลในระยะยาวได้ 

• ถ้าย้ายหน่วยงานต่างๆ เช่น กฟน. กปน. รฟม. มาสังกัด กทม. จะช่วยแก้ปัญหาหรือไม่ 

ไม่แน่ว่าจะช่วยแก้ปัญหา เพราะแม้ในปัจจุบันหน่วยงานต่างๆ ในกทม. เองก็ใช่ว่าจะประสานการ
ด าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ จริงๆ แล้วประเด็นส าคัญไม่ได้อยู่ที่การท าผังเมือง หรือการท าแผน เพราะ
ถ้ามีแผนแล้วไม่ท าตามก็ไม่เกิดผลอยู่ดี สิ่งส าคัญคือท าอย่างไรให้หน่วยงานต่างๆ ร่วมมือกันด าเนินการ 

• มีความเห็นอย่างไรเกี่ยวกับแนวคิดการจัดตั้งบรรษัทพัฒนาเมืองเพ่ือพัฒนา TOD 
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เห็นด้วยที่ควรจัดตั้งบรรษัทพัฒนาเมือง แนวคิดนี้มีมานานมากแล้ว แต่ก็ยังไม่ได้ด าเนินการ  จริงๆ แล้ว
การพัฒนาสามารถท าได้หลายรูปแบบ กทม. อาจตั้งบรรษัทพัฒนาเมืองขึ้นมาด าเนินการเอง หรืออาจจัดท า 
Urban Development Plan แล้วเลือกผู้ประกอบการเอกชนเข้ามาด าเนินการตามแผนนั้น แต่อาจเป็นเพราะ
ต้องใช้เวลานานกว่าจะท าให้เกิดผล ซึ่งท าให้ผู้ก าหนดนโยบายไม่ให้ความสนใจในแนวคิดนี้ 

 

• รายละเอียดที่ได้ค้นคว้ามาเพ่ิมเติม 

* กฎกระทรวง ข้อ 54 การใช้ประโยชน์ที่ดินประเภทอาคารสาธารณะตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุม
อาคารที่ตั้งอยู่ภายในระยะ 500 เมตร จากบริเวณโดยรอบสถานีรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน สถานีศูนย์วัฒนธรรม
แห่งประเทศไทย สถานีอ่อนนุช สถานีลาดกระบัง สถานีหัวหมาก สถานีบางบ าหรุ สถานีตลิ่งชัน สถานีอุดมสุข 
หรือสถานีแบริ่ง หากเจ้าของที่ดินหรือผู้ประกอบการได้จัดให้มีที่จอดรถยนต์ส าหรับประชาชนเป็นการทั่วไป
เพ่ิมขึ้นจากจ านวนที่จอดรถยนต์ของอาคารสาธารณะนั้น ให้มีอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดินเพ่ิมได้ไม่
เกินร้อยละยี่สิบ โดยพื้นที่อาคารรวมที่เพ่ิมขึ้นต้องไม่เกิน 30 ตารางเมตรต่อที่จอดรถยนต์ที่เพ่ิมขึ้น 1 คัน พ้ืนที่
จอดรถยนต์ที่เพ่ิมขึ้นให้ได้รับการยกเว้นไม่ต้องน ามาพิจารณาอัตราส่วนพ้ืนที่อาคารรวมต่อพ้ืนที่ดินและ
อัตราส่วนของที่ว่างต่อพ้ืนที่อาคารรวม 

                

2.  ดร. สมประสงค์ สัตยมัลลี ผู้อ านวยการกองพัฒนาพ้ืนที่ และรักษาการผู้อ านวยการฝ่ายพัฒนาและ
บริหารพื้นที่ ฝ่ายพัฒนาและบริหารพื้นที่ การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย (รฟม.) 

• ปัญหาด้านกฎหมายของ รฟม. ในการท า TOD คืออะไร 

ตามพระราชกฤษฎีกาเวนคืนในปัจจุบัน รฟม. ได้จ่ายค่าชดเชยให้แก่เจ้าของที่ดินในราคาที่สูงมากอยู่แล้ว 
แต่ก็ยังไม่สามารถน าที่ดินมาพัฒนา TOD ได้ เนื่องจากฝ่ายกฎหมายของกระทรวงคมนาคมตีความว่าไม่ตรง
ตามวัตถุประสงค์ท่ีระบุใน พรฎ. เวนคืน และอาจสุ่มเสี่ยงต่อการถูกฟ้องร้องด าเนินคดี  

• ควรแก้ปัญหาอย่างไร 

มี 2 แนวทาง คือ แนวทางแรก ควรออกกฎหมายยกเลิกวัตถุประสงค์เดิม และออกกฎหมายใหม่ก าหนด
วัตถุประสงค์ให้พัฒนา TOD ได้ แต่ต้องท าเท่าที่จ าเป็น แนวทางที่ 2 ควรใช้ พระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินรอบ
สถานี และให้กรรมสิทธิ์อสังหาริมทรัพย์ที่พัฒนาขึ้นใหม่แก่เจ้าของที่ดินรายเดิม 

• เห็นด้วยกับการใช้ผังเมืองเฉพาะในด าเนินการหรือไม่ 
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เห็นด้วย แต่ กทม. หรือท้องถิ่น จะต้องด าเนินการเวนคืนในส่วนพ้ืนที่รอบสถานีเพ่ือการพัฒนา TOD 
(อาจยังมีปัญหาเรื่องวัตถุประสงค์) ส่วน รฟม. เวนคืนพ้ืนที่ที่จะสร้างทางและสถานี 

• รฟม. ก าลังด าเนินการอะไรเพื่อแก้ไขปัญหาด้านกฎหมาย 

ขณะนี้ร่าง พระราชบัญญ ติ รฟม. ฉบับปรับปรุงก าลังอยู่ในระหว่างการพิจารณาของ สนช. (ยังไม่มีการ
แปรญัตติ) โดยมีการเพ่ิมเติม 2 เรื่อง คือ มาตรา 9 เพ่ิมอ านาจให้ รฟม. พัฒนาอสังหาริมทรัพย์ประเภท
ผสมผสาน ได้ เช่นอาคารส านักงาน โรงเรียน ฯลฯ และ มาตรา 75 เดิมให้การท าธุรกิจอสังหาริมทรัพย์มูลค่า
มากกว่า 10 ล้านบาทจะต้องได้รับการอนุมัติจาก ครม. แก้ไขโดยเพิ่มวงเงินเป็น 100 ล้านบาท 

 

• รฟม. มีปัญหาด้านกฎหมายในการการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานเพื่อรองรับ TOD หรือไม่ 

รฟม. ท าการเวนคืนที่ดินเพ่ือพัฒนาอาคารจอดแล้วจร และการเปลี่ยนถ่ายการสัญจร ( Intermodal 
Transfer Facilities) แต่มีการจ ากัดการเวนคืนให้น้อยที่สุดเพ่ือลดผลกระทบต่อประชาชนโดยพิจารณาว่า 
หากเวนคืนพ้ืนที่มากเกินไปก็จะไม่ได้ใช้ประโยชน์ แต่ในความเป็นจริงควรมองไปถึงอนาคต เมื่อปริมาณผู้ใช้
มากขึ้นด้วย 

• แล้วในแง่ของการพัฒนาทางโครงข่ายถนน ทางเท้าในการเข้าถึงสถานีมีปัญหาด้านกฎหมายหรือไม่ 

การพัฒนาดังกล่าวเป็นหน้าที่ของท้องถิ่นหรือกรมทางหลวง ทั้งนี้เห็นว่าในการเลือกต าแหน่งพ้ืนที่สถานี
ควรค านึงถึงประเด็นนี้ด้วย คือเลือกพ้ืนที่ที่เข้าถึงได้สะดวก ในกรณีของสถานีรถไฟแอร์พอร์ตลิงก์ท่ีมีปัญหาใน
การเข้าถึงมากนั้น จะแก้ไขโดยเวนคืนที่ดินมาพัฒนาโครงข่ายถนนเพ่ิมเติมก็คงจะท าได้ยากแล้ว เพราะที่ดินมี
ราคาแพง อีกท้ังอาจถูกมองว่าเป็นการเอ้ือประโยชน์แก่เจ้าของที่ดินบางกลุ่มอีกด้วย 
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ภาคผนวก ข 

 สรุปการสัมภาษณ์ผู้เช่ียวชาญที่เกี่ยวข้อง 

1. รองศาสตราจารย์ ดร. นพนันท์ ตาปนานนท์ ภาควิชาการวางแผนภาคและเมือง  
คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

สัมภาษณ์เมื่อวันที่ 24 กุมภาพันธ์ 2559 เวลา 10:00 น. 

• ในปัจจุบันประเด็นด้านการเพ่ิมความหนาแน่นในการพัฒนาเมืองมีปัญหาและอุปสรรคอะไรบ้าง 

ในด้านประเด็นการเพ่ิมความหนาแน่นในการพัฒนาเมืองอุปสรรคที่ส าคัญ คือ การที่ภาครัฐไม่ได้น า
แนวคิดการพัฒนารอบสถานี (TOD) ไปใช้ในการวางผังการใช้ที่ดินโดยรอบ ท าให้การใช้ที่ดินไม่เกิด
ประสิทธิภาพเท่าที่ควร มีการเข้าถึงยากในบางสถานี เช่น สถานีแอร์พอร์ตลิงค์บ้านทับช้าง รวมถึงการใช้
ประโยชน์อาคารที่เกิดขึ้นบริเวณติดกับสถานีไม่ได้เป็นอาคารพาณิชยกรรม (Commercial) ตามแนวคิดการ
พัฒนารอบสถานีแต่กลับเป็นอาคารที่อยู่อาศัยหรือคอนโดมิเนียม (Residential) แทน 

• มีความคิดเห็นอย่างไรกับแนวคิดการใช้ประโยชน์ที่ดินแบบผสมผสาน และรัฐควรมีบทบาทอะไรบ้าง 
หากต้องการให้เกิดข้ึนในประเทศไทย 

 ในความเป็นจริงประเทศไทยมีการใช้ที่ดินแบบผสมผสาน (Mixed Use) ค่อนข้างมากอยู่แล้วเมื่อ
เปรียบเทียบกับต่างประเทศ ซึ่งการใช้ที่ดินแบบผสมผสานท าให้ลดค่าใช้จ่ายและประหยัดเวลาในการเดินทาง 
ดังนั้นรัฐจึงควรมีการชี้น าให้เกิดการใช้ประโยชน์ที่ดินแบบผสมผสานมากยิ่งขึ้น โดยลดการผลักดันประชากร
ออกไปสู่ชานเมือง รวมถึงการปรับการใช้ที่ดินในเมืองให้มีความหนาแน่นมากยิ่งขึ้นโดยเฉพาะในที่ดินที่ภาครัฐ
เป็นเจ้าของ รวมถึงรัฐจะต้องมีมาตรการหรือเครื่องมือในการเวนคืนที่ดินมาใช้ เพ่ือให้ผลประโยชน์ตกอยู่กับ
ประชาชนมากที่สุด 

• โครงสร้างพื้นฐานเพื่อรองรับแนวคิด TOD ควรมีอะไรบ้าง อะไรที่ส าคัญ 

 ในด้านความเหมาะสมของโครงสร้างพ้ืนฐานในเมือง คิดว่าสาธารณูปการประเภทโรงเรียน ไม่ควรอยู่ติด
กับสถานีแต่ควรอยู่ห่างออกมาพอสมควร ควรมีการวางผังการใช้ที่ดินโดยรอบ และสร้างเส้นทางจักรยาน
รวมถึงที่จอดรถยนต์ ในพ้ืนที่รอบสถานีขนส่งมวลชน (Transit Catchment) แต่ในปัจจุบันยังไม่เกิดขึ้น  
ซึ่งกลไกที่ส าคัญที่จะส่งเสริมระบบขนส่งมีพ้ืนฐานส าคัญที่สุด คือ ระบบภาษี (Property Tax) และการเวนคืน
ที่ดินส่วนเกิน (Excess Condemnation) แล้วน ามาพัฒนาเชิงพาณิชย์จะสามารถน ารายได้มาพัฒนาระบบ
ขนส่งมวลชนได้มากยิ่งขึ้น ประเด็นปัญหาในส่วนนี้ คือ ด้านกฎหมายรัฐธรรมนูญ ที่ไม่ได้กล่าวถึงการเวนคืน
ที่ดินของรัฐมาใช้ในการพัฒนาเชิงพาณิชย์ 
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• บทบาทของ กทม ในฐานะผู้พัฒนาที่ดินควรเป็นอย่างไร 

 ในด้านบทบาทของ กทม. ในการพัฒนาที่ดิน ต้องได้รับการสนับสนุนจากภาครัฐ ในการวางผังเมืองรวม
ควรเพ่ิมความหนาแน่นบริเวณใจกลาง ให้สัมพันธ์กับระบบรางแล้วน าผังเมืองเฉพาะไปพัฒนาพ้ืนที่ให้เกิดการ
ใช้ที่ดินตามแนวรถไฟฟ้าที่มีประสิทธิภาพ รวมถึงการเวนคืนที่ดินควรวางแผนให้เกิดการน าที่ดินมาใช้ให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด ส่วนด้านกฎหมายไม่ควรแก้ไขกฎหมายที่ไม่จ าเป็นเพราะจะท าให้เกิดปัญหามากยิ่งข้ึน 

• กฎหมายไทยกับการพัฒนา TOD มีปัญหาอะไรบ้าง 

 ในประเด็นด้านกฎหมาย ควรมีกฎหมายฟ้ืนฟูเมืองเข้ามาช่วยในการพัฒนาที่ดินในเขตชั้นในที่มีแปลง
ที่ดินขนาดเล็กและไม่สามารถพัฒนาได้เนื่องจากติดปัญหาในด้านกฎหมาย เช่น กฎหมายการจัดสรรที่ดิน การ
ยุบรวมแปลงที่ดินขนาดเล็กเป็นแปลงที่ดินขนาดใหญ่ และสร้างอาคารที่มีความหนาแน่นสูงขึ้น 

                

2. นายจิรวัฒน์ จงสงวนดี นักกฎหมายกฤษฎีการช านาญการ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

สัมภาษณ์เมื่อวันที่ 2 มีนาคม 2559 เวลา 12:00 น. 

• ความคิดเห็นและแนวทางการแก้ไขเกี่ยวกับกฎหมายการเวนคืนที่เป็นอุปสรรคในการพัฒนาพ้ืนที่ที่
เวนคืนมาใช้เพ่ือการพาณิชย์ เพ่ือสนับสนุนการพัฒนารอบพ้ืนที่สถานีขนส่งมวลชน (TOD) 

 ในประเด็นกฎหมายการเวนคืน มีอุปสรรคจากกฎหมายรัฐธรรมนูญ เนื่องจากในรัฐธรรมนูญไม่ได้
กล่าวถึงการเวนคืนที่ดินมาใช้ในเชิงพาณิชย์ รัฐธรรมนูญอาจต้องเปิดทางให้กฎหมายเวนคืนที่ดิน เพราะต้อง
เป็นการเวนคืนที่ดินเพ่ือการสาธารณะไม่ใช่พาณิชย์ และควรหาวิธีการที่ท าให้ไม่เกิดการเวนคืนที่ไม่จ าเป็น 

• ความคิดเห็นเกี่ยวกับ พรบ. การจัดรูปที่ดินเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่ ที่ตอบโจทย์ความต้องการในการฟ้ืนฟูเมือง
ในพ้ืนที่ในเมือง 

การใช้ พรบ. จัดรูปที่ดินพัฒนาพ้ืนที่ มีความเป็นไปได้แต่อาจมีความยุ่งยาก เนื่องจากคนไทยมีความหวง
แหนทรัพย์สิน ซึ่งเป็นไปได้ว่าเจ้าของที่ดินบางรายอาจยอมให้รวมแปลงที่ดินแต่เจ้าของที่ดินบางรายอาจไม่
ยินยอม อาจใช้วิธีการแบบต่างประเทศ (ญี่ปุ่น) ซึ่งรวมแปลงที่ดินแล้วให้ประโยชน์กับเจ้าของที่ดินเดิมก่อน  

• แนวทางการแก้ไข พรบ. ของ รฟม. 

แก้ไข พรบ. ของ รฟม. ไม่มีปัญหาสามารถแก้ไขจนพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ได้ แต่มีอุปสรรคที่รัฐธรรมนูญ 
คือ ต้องมีการเขียนรัฐธรรมนูญให้รองรับกับการพัฒนาแล้วน ารายได้กลับมาช่วยเหลือการพัฒนา TOD รวมถึง
ควรใช้การจัดรูปที่ดินมากกว่าเวนคืนที่ดิน 
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3. รองศาสตราจารย์ มานพ พงศทัต ภาควิชาเคหการ คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์  
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

สัมภาษณ์เมื่อวันที่ 8 มีนาคม 2559 เวลา 12:00 น. 

• ในปัจจุบันประเด็นด้านการเพิ่มความหนาแน่นในการพัฒนาเมืองมีปัญหาและอุปสรรคอะไรบ้าง 

กระบวนการขอสิทธิในการด าเนินการหรือการขออนุญาตมีความยุ่งยาก และควรมีการให้โบนัสเพ่ิมข้ึนใน
การพัฒนารอบสถานีเพ่ือจูงใจให้นักลงทุนมาขอใช้สิทธิในการพัฒนา 

• มีความคิดเห็นอย่างไรกับแนวคิดการใช้ประโยชน์ที่ดินแบบผสมผสาน และรัฐควรมีบทบาทอะไรบ้าง 
หากต้องการให้เกิดข้ึนในประเทศไทย 

คิดว่าการใช้ที่ดินแบบผสมผสานเป็นของคู่กับการพัฒนารอบสถานี แต่รัฐไม่จ าเป็นต้องเข้ามามีบทบาท
มาก และเพียงแค่สนับสนุนในเรื่องการลดภาษีคล้ายกับนิคมอุตสาหกรรม และมีการกระตุ้นการจัดเก็บภาษี 
(Property Tax)  

• โครงสร้างพื้นฐานเพื่อรองรับแนวคิด TOD ควรมีอะไรบ้าง อะไรที่ส าคัญ 

โครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือรองรับ TOD ควรมีพ้ืนที่เปิดโล่ง (Open Space) ที่จอดรถยนต์ เส้นทางจักรยาน 
จุดจอดแล้วจร (Park and Ride) และมีกฎหมายผังเมืองเฉพาะที่เป็นไปตามผังแม่บท (Master Plan) 

• บทบาทของ กทม. ในฐานะผู้พัฒนาที่ดินควรเป็นอย่างไร 

บทบาทของ กทม. ในการพัฒนาที่ดิน ควรมีการตั้งบรรษัทพัฒนาเมือง โดยมีตัวอย่างที่ดีในหลายๆ
ประเทศ ทั้งอังกฤษ ญี่ปุ่น เกาหลี เป็นต้น ซึ่งการตั้งบรรษัทพัฒนาเมืองไม่น่ามีอุปสรรค ส่วนด้านการปรับ 
ผังเมืองรวมควรปรับให้เป็นไปตามผังแม่บทและระบบรางที่จะเพ่ิมเข้ามา  

• กฎหมายไทยกับการพัฒนา TOD มีปัญหาอะไรบ้าง 

รัฐควรกระตุ้นในการใช้ระบบการเสียภาษีแบบต่างประเทศ (สิงคโปร์) ที่ว่าใครขับรถเข้ามาในเมืองจะต้อง
เสียภาษีเพ่ิม ส่วนในเรื่องกฎหมายการเวนคืนที่ดินอาจไม่จ าเป็นหากภาครัฐมีการกระตุ้นให้ภาคเอกชนรวมตัว
กันพัฒนา เช่น เจ้าของที่ดินรายใหญ่รวมกันพัฒนาใช้ระบบการปันส่วนที่ดิน (Land Sharing) และรัฐเป็นผู้ให้
ความช่วยเหลือ เพราะหากรัฐเวนคืนพัฒนาเองจะมีปัญหาทางด้านกฎหมายที่ห้ามการเวนคืนม าใช้ใน 
เชิงพาณิชย์ 
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ภาคผนวก ค  

สรุปผลประชุมหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อรับฟังความคิดเห็น 

คณะผู้วิจัยได้จัดประชุมกลุ่มย่อยกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือรับฟังความคิดเห็นเกี่ยวกับผลการวิเคราะห์
ด้านต่างๆ ไปเมื่อวันที่ 8 มิถุนายน 2559 โดยเน้นองค์กรที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับการพัฒนาแบบ TOD เพ่ือ
แลกเปลี่ยนความคิดเห็นและท าความเข้าใจเกี่ยวกับนโยบาย TOD ให้ตรงกัน อีกทั้งเพ่ือรวบรวมประเด็น
เพ่ิมเติมจากแต่ละหน่วยงานเกี่ยวกับข้อเสนอแนวทางการปรับปรุงกฎหมายและกฎระเบียบต่างๆ  ผลการ
ประชุมสามารถสรุปเป็นประเด็นส าคัญได้ดังต่อไปนี้ 

จาการประชุมกลุ่มย่อยเรื่องนโยบายการพัฒนาที่เกื้อหนุนการใช้ระบบขนส่งสาธารณะ สามารถแบ่ง
ประเด็นปัญหาในการพัฒนาได้ 3 ประเด็น คือ 1) ประเด็นในเชิงกายภาพหรือการออกแบบเพ่ือความ
สะดวกสบาย 2) ประเด็นเชิงพฤติกรรม หรือเกี่ยวกับค่านิยม พฤติกรรม รวมถึงความเชื่อด้านกรรมสิทธิ์ที่ดิน 
และ 3) ประเด็นเชิงนโยบายและกฎหมาย รวมถึงการบริหารจัดการต่างๆ  ทั้ง 3 ประเด็นข้างต้นได้มีการ
อภิปรายลงในรายละเอียดในหัวข้อที่หลากหลาย โดยผู้เข้าร่วมประชุมได้ระบุปัญหาที่เกิดขึ้นและแนวทางแก้ไข
เนื้อหาการประชุมกลุ่มย่อยสามารถสรุปเป็นประเด็นหลักๆ ได้ดังนี ้

1) ประเด็นเชิงกายภาพ 

 ในประเด็นเชิงกายภาพ ส่วนที่ผู้เข้าร่วมประชุมพูดถึงเป็นอันดับแรกคือ การเชื่อมต่อทางจักรยานและ
ทางเดินเท้าในบริเวณ TOD ที่ทางเดินเท้าและทางจักรยานยังไม่เชื่อมต่อกัน รวมถึงมีความไม่ร่มรื่น ท าให้เกิด
ความรู้สึกไม่สะดวกสบายในการเดินทาง  วิธีการแก้ไขปัญหาที่มีการน าเสนอมาคือ การปรับปรุงและตัด
ทางเดินเท้าและทางจักรยานใหม่ โดยขอความร่วมมือจากในหลายๆภาคส่วนหน่วยงาน การออกแบบให้เป็น
สากล (Universal design) พัฒนาทางเท้าเพ่ือสนับสนุนให้คนเดินและใช้จักรยานบริเวณ TOD แทนการใช้
รถยนต์ ส่วนความไม่ปลอดภัยที่เกิดจากอาชญากรรมในบริเวณทางเท้า ได้มีการน าเสนอวิธีแก้ปัญหาด้วยการ
สร้างกิจกรรมบริเวณทางเท้า เช่น ร้านค้า และออกแบบหรือสร้างบรรยากาศให้เกิดความรู้สึกปลอดภัย 
(Sense of security) ไม่มีจุดลับสายตา 

 ส่วนต่อมาเป็นประเด็นในด้านที่จอดรถยนต์  การจัดที่จอดรถยนต์รองรับสถานีขนส่งมวลชนบริเวณ 
TOD ยังคงมีไม่เพียงพอ เพราะประชากรมีความต้องการใช้รถยนต์เป็นจ านวนมาก ผู้เข้าร่วมประชุมได้เสนอ
แนวทางแก้ปัญหา คือ การก าหนดระยะห่างที่จอดรถยนต์จากตัวสถานีที่เหมาะสม และส่งเสริมระบบขนส่ง
สาธารณะแทนที่หรือการใช้ระบบ Park & Ride  ที่ก าหนดจุดจอดรถยนต์และใช้ระบบขนส่งสาธารณะ 
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(Shuttle Bus) รับส่งผู้โดยสารจากบริเวณนั้นๆไปสู่บริเวณอ่ืน และส่วนของสิ่งอ านวยความสะดวกรองรับ
รถไฟฟ้า เนื่องจากในปัจจุบันยังขาดความยืดหยุ่นในการออกแบบโครงข่าย และการเข้าถึงระบบรถไฟฟ้าที่ไม่
ทั่วถึง จึงจ าเป็นต้องสร้างการเชื่อมต่อระบบขนส่งหลัก (รถไฟฟ้า) กับระบบขนส่งย่อย (Feeder ระบบขนส่ง
สาธารณะ) ให้มีประสิทธิภาพ รวมถึงการปรับปรุงการเข้าถึงตัวสถานีและการก่อสร้างรถไฟฟ้าควรพิจารณา
ความจ าเป็นในการใช้งานและพัฒนาอย่างค่อยเป็นค่อยไปมากกว่าการสร้างทุกสายภายในครั้งเดียว 

 ส าหรับประเด็นเกี่ยวกับการใช้ที่ดินพบว่า ที่ดินบางส่วนบริเวณที่จะพัฒนา TOD มีที่ดินเศษเหลือหรือ
ที่ดินที่มีแปลงขนาดเล็กท าให้ไม่สามารถพัฒนาได้ รวมถึงมีการใช้ที่ดินอย่างไม่ผสมผสาน (Mixed use) อย่าง
เต็มที่ และที่ดินส่วนใหญ่ในเมืองเป็นที่ดินของราชการท าให้การพัฒนายาก จึงมีการน าเสนอวิธีการแก้ปัญหา 
คือ การออกกฎหมายเวนคืนที่ดินและกฎหมายรวมแปลงที่ดินเพื่อให้สามารถน าที่ดินมาพัฒนาต่อได้ และให้น า
กฎหมายผังเมืองมาควบคุมการใช้ประโยชน์ที่ดิน ส่วนการพัฒนาที่ดินของราชการควรท าการพัฒนาโครงการ
ร่วมกันระหว่างภาครัฐและเอกชน ในส่วนของประเด็นอ่ืนๆ ที่รัฐอาจต้องน ามาพิจารณาคือ การพัฒนาการ
ขนส่งทางน้ าเชื่อมโยงกบัรถไฟฟ้าด้วย 

2) ประเด็นเชิงพฤติกรรม 

 ในประเด็นเชิงพฤติกรรม อันดับแรกที่พิจารณาคือเรื่องค่านิยมการบริโภคของคนเมือง ซึ่งส่วนใหญ่นิยม
การใช้รถยนต์ส่วนตัวแทนการใช้ระบบขนส่งสาธารณะ เนื่องจากคิดว่ายังไม่สะดวกสบาย รวมถึงพฤติกรรมคน
เมืองที่ไม่มีวินัยจราจร โดยได้มีการน าเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาในการประชุม คือ การออกกฎหมายเกี่ยวกับที่
จอดรถยนต์และการจอดรถยนต์บริเวณถนนสาธารณะ รวมถึงการบูรณาการกฎหมายการเก็บภาษีรถยนต์ที่
เข้มงวดมากขึ้นเพ่ือลดการใช้รถยนต์  อีกทั้งภาครัฐควรสร้างแรงจูงใจในการใช้ระบบขนส่งสาธารณะแก่
ประชาชนที่ใช้รถยนต์ให้หันมาใช้ระบบขนส่งสาธารณะแทนที่ ทั้งนี้การสร้างแรงจูงใจต้องท าควบคู่ไปกับการ
พัฒนาระบบรถโดยสารพิเศษบริเวณรอบสถานี (BRT) ควบคู่กับเส้นทางเดินรถโดยสาร (Bus Lane) ที่ท าให้
สะดวกและรวดเร็วยิ่งขึ้น ส่วนด้านพฤติกรรมที่ไม่มีวินัยจราจร ภาครัฐควรมีนโยบายสร้างความปลอดภัยและ
ออกกฎหมายจราจรที่บังคับใช้อย่างจริงจัง 

 ในประเด็นเชิงพฤติกรรมที่ส าคัญต่อการพัฒนา TOD คือความเชื่อของคนไทยเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ที่ดิน 
เนื่องจากความต้องการพัฒนาที่ดินของเจ้าของที่ดินมีความแตกต่างกัน บางส่วนไม่ต้องการพัฒนาที่ดินของ
ตนเอง หรือในบางส่วนต้องการรอให้ภาคเอกชนเข้ามาลงทุนพัฒนาที่ดินของตน จึงควรมีแนวทางแก้ไขปัญหา
คือ การสร้างแรงจูงใจให้เจ้าของที่ดินพัฒนาที่ดินโดยสนับสนุนมาตรการทางด้านภาษี และให้สิทธิประโยชน์
เพ่ิมเติมแก่เจ้าของที่ดินที่พัฒนา (Tax Benefit) หรือมีการให้งบประมาณกู้ยืมพัฒนาโดยมีอัตราดอกเบี้ยต่ า 
นอกจากนี้ควรมีมาตรการทางกฎหมายบังคับให้ภาคเอกชนพัฒนาที่ดินที่เหมาะสม  
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3) ประเด็นเชิงนโยบายและกฎหมาย 

 ประเด็นเชิงนโยบายและกฎหมายที่ได้รับการชี้แจงอันดับแรกเกี่ยวเนื่องกับนโยบายของผู้บริหารที่ยังคง
มีวิสัยทัศน์ไม่ชัดเจน เนื่องจากผู้บริหารไม่เข้าใจแนวคิดการพัฒนา TOD ปัญหาการบริหารจัดการของภาครัฐ
ในการพัฒนาพ้ืนที่แบบบูรณาการ  ข้อเสนอในการแก้ไขคือการวางแผนบริหารเชื่อมโยงระบบร่วมกับ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องอ่ืน โดยการวางแผนต้องค านึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็นหลัก ทั้งนี้ การบริหารจัดการ
ของภาครัฐควรน าตัวอย่างการพัฒนาที่ประสบผลส าเร็จจากต่างประเทศและยกระดับองค์กรเพ่ือศึกษาผังเมือง
อย่างเป็นรูปธรรม และควรมีการบูรณาการพระราชบัญญัติผังเมืองเฉพาะส าหรับภาครัฐและภาคเอกชนใช้  

 การมีส่วนร่วมของภาครัฐและเอกชนเป็นประเด็นส าคัญในการพัฒนา TOD ซึ่งควรส่งเสริมการมีส่วน
ร่วมและชี้ให้เห็นถึงประโยชน์ในการพัฒนา TOD แก่ภาคเอกชน รวมถึงให้ความรู้กับประชาชนไปพร้อมกัน 
ควรมีการตั้งคณะกรรมการรวมกลุ่มหน่วยงานท้องถิ่นเพ่ือผลักดันนโยบายไปสู่ระดับประเทศ นอกจากนี้
จ าเป็นต้องจัดตั้งองค์กรอิสระขึ้นมาเพ่ือประสานงานระหว่างหน่วยงานภาครัฐและเอกชนด้วย (Public 
Private Partnership) 

 ในเรื่องกฎหมายที่รองรับการพัฒนา TOD ปัญหาส าคัญคือนโยบายและกฎหมายไม่เอ้ืออ านวยต่อการ
พัฒนา TOD เนื่องจากขาดความยืดหยุ่น จึงควรหาทางเลือกที่เหมาะสมที่สุดของรัฐในการบริหารจัดการที่ดิน 
และปรับปรุงกฎหมายเวนคืนที่ดินเพ่ือน ามาใช้ในการพัฒนา TOD  การบูรณาการกฎหมายต่างๆเป็นสิ่งส าคัญ 
เนื่องจากไม่มีการบูรณาการกฎหมายให้เป็นไปตามบริบทเดียวกันและไม่มีแนวทางการพัฒนาส าหรับที่ดินที่ถูก
เวนคืน ท าให้เกิดปัญหาข้อขัดแย้งตามมา แนวทางแก้ไขที่ผู้เข้าร่วมประชุมเสนอมาคือ การพยายามตีความ
กฎหมายและท าความเข้าใจเพ่ือการปรับแก้กฎหมายโดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็นหลัก 

นอกจากประเด็นส าคัญท่ีได้กล่าวมาข้างต้น ยังมีรายละเอียดเพิ่มเติมที่สรุปไว้ในตารางด้านล่างนี้ 

1. ประเด็นเชิงกายภาพ 
ประเด็น หัวข้อ ปัญหา แนวทางแก้ไข 

เชิงกายภาพ ทางจักรยาน - ทางจักรยานไม่เพียงพอ 
- ทางจักรยานไม่เชื่อมต่อกัน 
- ความไม่ปลอดภัยของ
เส้นทางจักรยาน 

- ออกแบบให้เป็น Universal 
Design (สากล) 
- ขอความร่วมมือจากทุกภาค
ส่วนหน่วยงาน 

ทางเดินเท้า - ทางเดินเท้าไม่เชื่อมต่อกัน 
- ความไม่ปลอดภัยจาก
จักรยานยนต์ที่ขับบนทางเท้า 
- ทางเท้าไม่ร่วมรื่น ไมม่ีที่บัง

- ปรับปรุงหรือตดัทางเท้า 
- สร้างเสากั้น (Barrier) 
รถจักรยานยนต ์
- พัฒนาทางเท้าและสนับสนุนให้
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ประเด็น หัวข้อ ปัญหา แนวทางแก้ไข 
แดดบังฝน คนเดินบรเิวณ TOD 

- ความไม่ปลอดภัยจาก
อาชญากรรม 

- สร้างกิจกรรมบนทางเท้า เช่น 
ร้านค้า (eye on street) 
- ออกแบบหรือสร้างบรรยากาศ
ให้เกิดความรู้สึกปลอดภยั 
(Sense of security) 

ที่จอดรถยนต ์ - การจัดที่จอดรถยนต์รองรับ
สถานีขนส่งมวลชน 
- ที่จอดรถยนต์ไม่เพียงพอ 

- ก าหนดระยะห่างจากตัวสถานีท่ี
เหมาะสม 
- สร้างระบบ Park & Ride  
- ส่งเสริมระบบขนส่งสาธารณะ 

สิ่งอ านวยความสะดวก - การก าหนดจุดรับส่งหรือ
สถานีรับส่งผู้โดยสาร 
- ขาดความยืดหยุ่นในการ
ออกแบบโครงข่าย 

- สร้างการเช่ือมต่อระบบขนส่ง
หลัก-ย่อย (Feeder) และการใช้
ประโยชน์ท่ีดิน (Land use) 

- การเข้าถึงระบบรถไฟฟ้าที่ไม่
ทั่วถึง 
- ทางขึ้น-ลง สถานีไม่สะดวก 

- สร้าง Feeder ทดแทนให้
เหมาะสม 
- ปรับปรุงการเข้าถึงตัวสถาน ี

การก่อสร้างรถไฟฟ้า - ความจ าเป็นในการใช้งาน
รถไฟฟ้า 
- ปัญหารถตดิขณะก่อสร้าง 

- พัฒนาแบบค่อยเป็นค่อยไป 
สร้างไปทีละสายทุก 5 ปี 1 สาย 
(Short-medium term 
development before long 
term development) 

ที่ดิน - ที่ดินเศษเหลือไม่สามารถ
พัฒนาได ้

- ออกกฎหมายเวนคืนที่ดิน 
กฎหมายรวมแปลงที่ดิน 

- การใช้ที่ดินไม่ผสมผสาน
อย่างเต็มที่ (mixed use) 

- การออกกฎหมายผังเมือง
ควบคุมการใช้ที่ดิน 

- ที่ดินในเมืองส่วนใหญ่เป็น
ของราชการ 

- พัฒนาโครงการร่วมกันระหว่าง
ภาคเอกชนและภาครัฐ 

- การขนส่งทางน้ า - ขาดการพิจารณาร่วมกับ
ระบบขนส่งทางน้ า 

- 
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2. ประเด็นเชิงพฤติกรรม 
ประเด็น หัวข้อ ปัญหา แนวทางแก้ไข 

เชิงวัฒนธรรม - ค่านิยมการใช้ระบบขนส่ง
สาธารณะ 

- ประชาชนยังต้องการใช้
รถยนต์แบบเดิม 

- ออกกฎหมายเกี่ยวกับท่ีจอด
รถยนต์ และการจอดรถยนต์
บริเวณถนนสาธารณะ 
- บูรณาการกฎหมายภาษรีถยนต์
เพื่อลดการใช้รถยนต ์
- สร้างแรงจูงใจในการใช้ระบบ
ขนส่งสาธารณะแก่ประชาชน 
- พัฒนาระบบ BRT หรือ Bus 
Lane ให้สะดวกและรวดเร็วขึ้น 

- กรรมสิทธ์ิที่ดิน - ความต้องการพัฒนาท่ีดินที่
แตกต่างกัน 
- เจ้าของที่ดินไม่ต้องการ
พัฒนาท่ีดินของตน 
- เจ้าของที่ดินรอภาคเอกชน
มาพัฒนาที่ดินของตน 

- ออกกฎหมายบังคับเอกชนเพื่อ
การพัฒนาท่ีดินที่เหมาะสม 
- สร้างแรงจูงใจให้เจ้าของที่ดิน
พัฒนาท่ีดิน เช่น Tax Benefit มี
งบประมาณให้กู้ยืมพัฒนาโดยมี
อัตราดอกเบีย้ต่ า 

- พฤติกรรมที่ไม่มีวินัย - พฤติกรรมของคนเมือง ไมม่ี
วินัยจราจร 

- นโยบายสร้างความปลอดภัย 
- บังคับใช้กฎหมายอย่างจริงจัง 
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3. ประเด็นเชิงนโยบายและกฎหมาย 
ประเด็น หัวข้อ ปัญหา แนวทางแก้ไข 

เชิงนโยบายและ 
กฎหมาย 

- นโยบายผู้บริหาร - การไม่เข้าใจแนวติด TOD 
ของผู้บริหาร 
- การไม่มีวสิัยทัศน์ของ
ผู้บริหารแบบองค์รวม 

- วางแผนบริหาร เช่ือมโยงระบบ 
และปรับแนวคิดของผู้บรหิาร 
- วางแผนร่วมกับหน่วยงานที่
เกี่ยวข้อง 
- วางแผนโดยคิดถึงประโยชน์
สาธารณะเป็นหลัก 

- การมีส่วนรวมของภาครัฐ
และเอกชน 

- ขาดการมีส่วนร่วมของ
ภาครัฐและเอกชน 

- ส่งเสริมการมสี่วนร่วมและชี้
ประโยชน์ของ TOD แก่เอกชน
และให้ความรู้แก่ประชาชน 
- ตั้งคณะกรรมการรวมกลุ่ม
หน่วยงานท้องถิ่น เพื่อผลักดัน
นโยบายสู่ระดับรัฐ 
- จัดตั้งองค์กรอิสระประสานงาน
หน่วยงานภาครัฐ 
- Public Private Partnership 

- การบริหารจัดการของรัฐ - ปัญหาการบรหิารจดัการของ
ภาครัฐ 

- ปรับปรุงการบรหิารโดยใช้
แบบอย่างจากต่างประเทศ 
- ยกระดับองค์กรเพื่อศึกษาผัง
เมืองอย่างเป็นรูปธรรม 

- การบริหารจัดการในระดับ
พื้นที่แบบบูรณาการ 

- มีการบูรณาการ พ.ร.บ.ผังเมือง
เฉพาะ ส าหรับภาครัฐและเอกชน 

- กฎหมายรองรับ TOD - นโยบายและกฎหมายไม่
เอื้ออ านวยต่อ TOD 
- ความยืดหยุ่นของกฎหมาย 

- ออก พ.ร.บ. จัดรูปท่ีดิน รวม
แปลงท่ีดิน เพื่อพัฒนาในแนวสูง 
- สร้างองค์กรใหม่เพื่อด าเนินการ
เฉพาะให้ส าเร็จ 

- การปรับปรุงกฎหมายเพื่อ
รองรับ TOD 

- หาทางเลือกที่เหมาะสมทีสุ่ด
ของรัฐในการบริหารจัดการทีด่ิน 
- ปรับปรุงกฎหมายเวนคืนที่ดิน
เพื่อน ามาพัฒนาให้เกิด TOD 

- การบูรณาการกฎหมาย - ขาดการบูรณาการของ - ตีความและท าความเข้าใจ
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ประเด็น หัวข้อ ปัญหา แนวทางแก้ไข 
กฎหมายทีไ่ม่เป็นไปตาม
บริบทเดียวกัน 

ปรับแก้ข้อก าหนดกฎหมาย 
 

- ไม่มี Guideline ส าหรับ
กฎหมายเวนคืนท่ีดิน 

- การสร้างระบบรถไฟฟ้าควรท า
พร้อมกับแนวคิด TOD 

กฎหมายรถยนต ์ - พ.ร.บ.ควบคุมอาคารที่
ครอบคลมุ จักรยาน ท่ีจอด
รถยนต ์
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ภาพบรรยากาศการประชุมกลุ่มย่อย 
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รายชื่อผู้เข้าร่วมประชุมกลุ่มย่อยเพื่อรับฟังความคิดเห็น 

• หน่วยงานของรัฐ 

ชื่อ ต าแหน่ง หน่วยงาน 

  ดร. สมประสงค์ สัตยมัลล ี ผู้อ านวยการกองวิชาการ  
การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย 
(รฟม.) 

  นายซีรอซันดาร ปาทาน รองผู้อ านวยการ  
ส านักยุทธศาสตร์และประเมินผล 
กรุงเทพมหานคร 

  นายสมเจตน์ อัศวนุภาพ นักวิเคราะห์นโยบายและแผนปฏบิัติการ 
ส านักยุทธศาสตร์และประเมินผล 
กรุงเทพมหานคร 

  นายสิทธิพล กุสุมอรัญญา นักผังเมืองช านาญการ ส านักผังเมือง กรุงเทพมหานคร 

  นายชนะ ลิขิตเดชาโรจน ์ นักวิชาการขนส่งช านาญการพิเศษ  กรมการขนส่งทางบก 

  ว่าท่ีร้อยตรีวีระพงศ์  
  มลูบัวภา 

นักวิชาการขนส่งปฏิบัติการ   กรมการขนส่งทางบก 

  นายค าแหง ทองอินทร์ 
ผู้อ านวยการฝ่ายพัฒนาโครงการ 
เชิงพาณิชย ์

การเคหะแห่งชาต ิ

  นายอายุวัฒน์ จิตประเสริฐ 
นักวิเคราะห์นโยบายและแผนการขนส่ง
และจราจร 

ส านักงานนโยบายและแผนการขนส่งและ
จราจร 

  นายวิโชติ กันภัย   
ส านักควบคุมและตรวจสอบอาคาร  
กรมโยธาธิการและผังเมือง 

  นายอิทธิพงศ์ ต้นมณ ี ผู้อ านวยการ 
ส านักจัดรูปที่ดิน  
กรมโยธาธิการและผังเมือง 

  นายอุรินธ์ หุตะสิงห ์ สถาปนิกช านาญการพิเศษ  
ส านักจัดรูปที่ดิน  
กรมโยธาธิการและผังเมือง 

  นายสุเทพ พันธุ์เพ็ง  
รักษาการกรรมการผู้อ านวยการใหญ่ 
ผู้ช่วยกรรมการผู้อ านวยการใหญ่  

บริษัท รถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. จ ากัด 

  นายโรจน์ ไตรวิทยาศลิป ์ วิศวกรโยธาช านาญการพิเศษ กรุงเทพมหานคร 

  นายอภิวัฒน์  วิศวกรโยธาปฎบิัติการ กรุงเทพมหานคร 

  นายอรุณชัย ภัทรานนท์ ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะด้านบริหารทีร่าชพัสดุ กรมธนารักษ์ 
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• สถาบันการศึกษา 

ชื่อ ต าแหน่ง หน่วยงาน 

  นายเจตก าจร พรหมโยธ ี นายกสภา สภาสถาปนิก 

  ผศ.ดร. ธราวุฒิ บุญเหลือ อาจารย ์ สมาคมสถาปนิกผังเมืองไทย 

  ผศ. ดร. สภุาพร แก้วกอ เลีย่วไพโรจน ์
รักษาการผู้ช่วยอธิการบดฝี่ายพัฒนาเชิง
ยุทธศาสตร์และสื่อสารองค์กร 

คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร ์

  ผศ. ดร. ธนภณ พันธเสน อาจารย ์
คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ 
มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร ์

  ดร. ประพัทธ์พงษ์ อุปลา อาจารย ์
คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ 
สถาบันเทคโนโลยีพระจอมเกล้า
เจ้าคุณทหารลาดกระบัง 

 

• ภาคเอกชน 

ชื่อ ต าแหน่ง หน่วยงาน 

นายบุญส่ง ศรีสว่างเนตร ผู้อ านวยการ  
 ส านักงานจัดการทรัพย์สิน จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลยั 

ดร. เกษรา ธัญลักษณ์ภาคย ์ กรรมการบริหาร  
บริษัท เสนาดเีวลลอปเม้นท์ จ ากดั 
(มหาชน) 

นายณัฐพล พวงมณ ี กรรมการผู้จดัการ 
บริษัท นิปปอน พาร์คกิ้ง ดีเวลลอปเมนท์ 
(ประเทศไทย) จ ากัด 

นายสันติพล เจนวัฒนไพศาล กรรมการผู้จดัการ บริษัท เจนก้องไกล จ ากดั 

นายวิเชียร วรรณะพาหุณ ผู้ช่วยผู้อ านวยการฝ่ายพัฒนาธุรกจิ   บริษัท เซ็นทรัลพัฒนา จ ากดั (มหาชน) 

นางสาวจันทิรา อิศรางกูร ณ อยุธยา ผู้ช่วยผู้อ านวยการฝ่ายพัฒนาธุรกจิ   บริษัท เซ็นทรัลพัฒนา จ ากดั (มหาชน) 

นายกฤษณ์ ลิ่วธนกุล 
ผู้จัดการฝ่ายวางแผนบริการและ
สารสนเทศเพื่อการบริหาร 

บริษัท ระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพ จ ากัด 
(มหาชน) 

นายศรันย์กร สุวรรณาภัย ผู้จัดการฝ่ายสารสนเทศเพื่อการบริหาร 
 บริษัท ระบบขนส่งมวลชนกรุงเทพ จ ากัด 
(มหาชน) 
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ชื่อ ต าแหน่ง หน่วยงาน 

นายณัฐวุฒิ  มัธยมจันทร์   
ประธานเจา้หน้าท่ีบริหารการพัฒนา
ธุรกิจพักอาศัย สายงานพัฒนาธุรกิจพัก
อาศัย 

บริษัท สิงห์ เอสเตท จ ากัด (มหาชน) 

นายวีระชัย ศรีกสิพันธุ ์
ผู้อ านวยการด้านสารสนเทศและพัฒนา
ระบบ 

 บริษัท รังสิตพลาซ่า จ ากัด 

นายธีรวัฒน์ หงษ์ทอง ผู้อ านวยการโครงการ กลุ่มบริษัท ภริัชบุร ี

นายวุฒิชัย กรรมการผู้จดัการ  
 บริษัท สยาม รเีทล ดีเวลล็อปเมน้ท์ 
จ ากัด 

นายจาตรุันต์ แจ่มไพบูลย ์ รองกรรมการผู้จดัการ บริษัท เอ 21 คอนซัลแตนท์ จ ากัด 

 
 


