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บทคัดย่อ 

การวิจัยน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือ 1) ศึกษาแนวคิดและหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเก่ียวกับการจัดทำบริการสาธารณะ การใช้
ประโยชน์ท่ีดินของรัฐ การเวนคืน การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน การระดมทุนสาธารณะ และการพัฒนาพ้ืนท่ีเชิงพาณิชย์
รอบสถานีขนส่งมวลชน 2) ศึกษาหน้าท่ีและอำนาจ ขอบเขตและข้อจำกัดทางกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการ
จัดทำระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่ ท้ังในประเทศไทย ญ่ีปุ่น สหรัฐอเมริกา และเครือรัฐออสเตรเลีย และ 3) วิเคราะห์ปัญหาทาง
กฎหมายและให้ข้อเสนอแนะแนวทางการปรับใช้กฎหมายที่เหมาะสม โดยใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพผ่านการศึกษาเอกสาร
 ผลการวิจัยพบว่า แม้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช  2560 มาตรา 250 และพระราชบัญญัติกำหนด
แผนและข้ันตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 จะกำหนดหน้าท่ีและอำนาจในการจัดทำบริการ
สาธารณะไว้ชัดเจน แต่อำนาจดังกล่าวยังไม่เพียงพอต่อการจัดทำระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงต้อง
อาศัยหลักเกณฑ์ทางกฎหมายอ่ืนประกอบด้วย โดยพบประเด็นปัญหาทางกฎหมาย 6 ประเด็นหลัก ได้แก่ 1) หน้าท่ีและอำนาจ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 2) การใช้ประโยชน์ท่ีดินของรัฐ 3) การเวนคืนท่ีดิน 4) การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 5) การ
ระดมทุนสาธารณะ และ 6) การพัฒนาพ้ืนท่ีเชิงพาณิชย์รอบสถานีขนส่งมวลชน ซ่ึงหลักเกณฑ์ทางกฎหมายเหล่าน้ีจะช่วยให้การ
จัดทำระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบรรลุวัตถุประสงค์  

ดังน้ัน ผู้วิจัยจึงมีข้อเสนอแนะระยะส้ันโดยการนำกลไกทางกฎหมายของฝ่ายบริหารท่ีมีอยู่แล้วมาปรับใช้ทันทีภายใน 1 ปี 
ข้อเสนอแนะระยะกลางโดยการออกกฎหมายลำดับรองให้มีผลผูกพันทุกหน่วยงานภายใน 1-3 ปี และข้อเสนอแนะระยะยาวโดย
การแก้ไขและบัญญัติกฎหมายใหม่ผ่านกระบวนการนิติบัญญัติในระยะ 3 ปีข้ึนไป เพ่ือให้อำนาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใน
การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน การระดมทุนสาธารณะ และการพัฒนาพ้ืนท่ีเชิงพาณิชย์รอบ
สถานีขนส่งมวลชนเป็นการเฉพาะ 
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Abstract 

 This research aims to: 1) examine theoretical concepts and legal criteria governing public service 
provision, utilization of state-owned land, land expropriation, public-private partnerships (PPPs), 
crowdfunding, and transit-oriented development (TOD); 2) analyze the duties, powers, scope, and legal 
constraints of local government organizations in developing large-scale mass transit systems in Thailand, 
Japan, the United States, and the Commonwealth of Australia; and 3) identify legal problems and 
propose appropriate legal reform recommendations. The study employs a qualitative documentary 
research methodology. 
 The findings reveal that although Section 250 of the Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 
2560 (2017) and the Determining Plans and Process of Decentralization to Local Government Organization 
Act, B.E. 2542 (1999) clearly establish duties and powers regarding public service provision, such powers 
remain insufficient for developing large-scale mass transit systems. Local government organizations must 
therefore rely on additional legal criteria. Six principal legal issues are identified: 1) duties and powers of local 
government organizations; 2) utilization of state-owned land; 3) land expropriation; 4) public-private 
partnerships (PPPs); 5) crowdfunding; and 6) transit-oriented development (TOD). Addressing these legal 
criteria is essential to enabling local government organizations to develop mass transit systems successfully. 
 Accordingly, the researcher proposes recommendations across three timeframes. In the short term 
(within one year), existing executive legal mechanisms, including Cabinet resolutions, ministerial 
notifications, and inter-agency regulations, should be immediately utilized. In the medium term (one to 
three years), subordinate legislation with binding effect on all government agencies should be enacted, 
including ministerial regulations on state-owned land use, PPP contracts, and TOD zoning. In the long term 
(three years and beyond), new primary legislation should be enacted through the parliamentary process 
to specifically grant local government organizations authority over state-owned land management, public-
private partnerships (PPPs), crowdfunding, and transit-oriented development (TOD). 
Keywords: Decentralization, Rail Transport System, Public-Private Partnerships, Crowdfunding, 
Transit-Oriented Development 
 

บทน า 

 นับต้ังแต่ท่ีประเทศไทยมีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 อันเป็นรัฐธรรมนูญฉบับ
แรกท่ีได้ให้ความสำคัญกับการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างชัดเจน โดยมีเจตนารมณ์เพ่ือให้ท้องถ่ินมี
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 ความเป็นอิสระในการจัดทำบริการสาธารณะและให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองท้องถ่ินของตนตามหลักการพัฒนาอย่าง
ย่ังยืน ประกอบกับพระราชบัญญัติกำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ได้
กำหนดหน้าที ่และอำนาจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นในการจัดทำบริการสาธารณะให้มีความชัดเจน 
ซึ่งรวมถึงการจัดหาสิ่งสาธารณูปโภค การขนส่ง การศึกษา การสาธารณสุข ไฟฟ้า ประปา และการพักผ่อนหย่อนใจ 
เป็นต้น (จันทจิรา เอ่ียมมยุรา, 2529) 
 โดยที ่ในปัจจุบัน การพัฒนาระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นได้กลายเป็น 
ความจำเป็นอย่างเร่งด่วนในหลายพ้ืนท่ีอันเน่ืองมาจากการขยายตัวของเมืองอย่างรวดเร็วและไร้ทิศทาง ส่งผลให้เกิดปัญหา
การจราจรและมลภาวะตามมา ข้อมูลจากธนาคารโลกระบุว่าในปี พ.ศ. 2567 ประชากรในเขตเมืองของประเทศไทยคิดเป็น
ร้อยละ 54.32 ของประชากรท้ังหมดมีแนวโน้มเพ่ิมข้ึนอย่างต่อเน่ือง (World Bank, 2026) ในขณะท่ีปัญหาการจราจรติดขัด 
ในกรุงเทพมหานครและเมืองใหญ่ก่อให้เกิดความสูญเสียทางเศรษฐกิจประมาณ 76,155 - 77,021 บาทต่อคันต่อปี 

(Beerkaew et al., 2024) จึงเป็นภารกิจสำคัญท่ีรัฐได้กำหนดยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561-2580) ท่ีมุ่งพัฒนาระบบ
คมนาคมขนส่งทางรางให้เป็นโครงข่ายหลัก และแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 13 (พ.ศ. 2566-2570) 

ท่ีส่งเสริมการใช้พลังงานสะอาดเพ่ือลดปัญหาฝุ่น PM 2.5 (กิจบดี ก้องเบญจภุช, 2563) เพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
 จากการทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยท่ีเก่ียวข้องพบว่าการรวมศูนย์อำนาจไว้ท่ีราชการส่วนกลางเป็นอุปสรรค 
ที ่สำคัญในการแบ่งแยกหน้าที ่และอำนาจระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นในการจัดทำบริการสาธารณะ 
(ศันสนัย เถื่อนศิริ, 2543) โดยท่ีการจัดทำบริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพนั้นจะต้องอาศัยท้ังกฎหมาย ความยืดหยุ่น 
ในการบริหารและการมีส่วนร่วมของประชาชน ประกอบกับการกระจายอำนาจไปยังท้องถ่ินท่ีแท้จริงจะต้องมาพร้อมกับ
การถ่ายโอนอำนาจทางการคลังและการบริหารจัดการอย่างครบถ้วน (Omar Azfar, 2006) แต่อย่างไรก็ตาม งานวิจัย 
ท่ีผ่านมายังไม่มีการศึกษาท่ีบูรณาการระหว่างหน้าท่ีและอำนาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กลไกการใช้ประโยชน์และ
การได้มาซึ ่งที ่ดิน การร่วมลงทุน การระดมทุนสาธารณะ และการพัฒนาพื ้นที ่เชิงพาณิชย์รอบสถานีขนส่งไว้ใน 
กรอบการวิเคราะห์เดียวกันโดยเปรียบเทียบกับต่างประเทศท่ีมีโครงสร้างรัฐท่ีแตกต่างจากประเทศไทย อันเป็นช่องว่าง 
ของงานวิจัย (Research Gap) ท่ีการวิจัยน้ีมุ่งศึกษา 
 ในทางปฏิบัติน้ัน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีได้มีการดำเนินการจัดทำระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่พบว่าหน้าท่ีและ
อำนาจตามกฎหมายท้องถิ่นที่มีอยู่นั้นยังไม่เพียงพอ ไม่ว่าจะเป็นกรณีของกรุงเทพมหานครกับโครงการรถไฟฟ้า BTS 
ที ่มีการเปิดใช้บริการตั ้งแต่ปี พ.ศ. 2542 โครงการรถไฟฟ้ารางเบาเมืองขอนแก่น และโครงการรถไฟฟ้าโมโนเรล 
เมืองพัทยา ล้วนจำเป็นต้องอาศัยกฎหมายอ่ืนท่ีนอกเหนือไปจากกฎหมายท่ีให้อำนาจและหน้าท่ีแก่ท้องถ่ินประกอบด้วยเพ่ือให้
โครงการดังกล่าวนั้นบรรลุวัตถุประสงค์อย่างเป็นรูปธรรม (ศันสนัย เถ่ือนศิริ, 2543) และเพ่ือให้โครงการพึ่งพาตนเองได้ 
อย่างย่ังยืนโดยไม่ต้องใช้งบประมาณของรัฐเกินความจำเป็น 
 ด้วยเหตุผลดังกล่าว บทความวิจัยฉบับน้ีจึงมุ่งศึกษาหลักเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจัดทำระบบขนส่ง
มวลชนขนาดใหญ่โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น ใน 6 ประเด็น ได้แก่ 1) หน้าที ่และอำนาจขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน 2) การใช้ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ 3) การเวนคืนท่ีดิน 4) การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 5) การระดมทุน
สาธารณะ และ 6) การพัฒนาพ้ืนท่ีเชิงพาณิชย์รอบสถานีขนส่งมวลชน เนื่องจากแม้ว่ากฎหมายจะมอบหน้าท่ีและอำนาจ
ดังกล่าวให้แก่ท้องถิ่นไว้แล้วในหลักการ แต่กลไกทางกฎหมายในทางปฏิบัติยังมีข้อจำกัดเชิงโครงสร้างที่ทำให้ท้องถ่ิน 
ไม่อาจดำเนินโครงการได้อย่างเต็มประสิทธิภาพ โดยศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา และเครือรัฐ
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 ออสเตรเลีย ซึ่งล้วนมีโครงสร้างและระดับการกระจายอำนาจที่แตกต่างจากประเทศไทยและประสบความสำเร็จในด้าน 
การพัฒนาระบบขนส่งมวลชนโดยท้องถิ่น ทั้งนี้ เพื่อให้ได้ข้อเสนอแนะในการปรับใช้และพัฒนากฎหมายที่เหมาะสม 
กับบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทยท้ังในระยะส้ัน ระยะกลาง และระยะยาวต่อไป 
 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
 1. เพ่ือศึกษาทฤษฎี แนวคิด และหลักเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจัดทำบริการสาธารณะ การใช้ประโยชน์ใน
ท่ีดินของรัฐ การเวนคืนท่ีดิน การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน การระดมทุนสาธารณะ และการพัฒนาพ้ืนท่ีเชิงพาณิชย์รอบ
สถานีขนส่งมวลชน 
 2. เพ่ือศึกษาถึงหน้าท่ีและอำนาจ หลักเกณฑ์ ขอบเขตและข้อจำกัดทางกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ท่ีเก่ียวกับการจัดทำระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่ ท้ังในประเทศไทย ญ่ีปุ่น สหรัฐอเมริกา และเครือรัฐออสเตรเลีย 
 3. เพ่ือวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายและให้ข้อเสนอแนะแนวทางการปรับใช้ การแก้ไขปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง 
ให้มีความเหมาะสมกับบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยท้ังในระยะส้ัน ระยะกลาง และระยะยาว 

 
ระเบียบวิธีวิจัย 

 การวิจัยนี ้ใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพโดยการศึกษาจากเอกสาร (Documentary Research) ซึ ่งรวมถึงการศึกษา
บทบัญญัติทางกฎหมาย ได้แก่ รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ กฎหมายลำดับรองฉบับต่าง ๆ เอกสารทางวิชาการ บทความ 
งานวิจัย และวิทยานิพนธ์ท่ีเก่ียวข้อง การวิเคราะห์ข้อมูลดำเนินการภายใต้กรอบการวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบทางกฎหมาย 
(Comparative Legal Analysis) โดยมีขอบเขตการศึกษา 6 ประเด็น ได้แก่ 1) หน้าที ่และอำนาจขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน 2) การใช้ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ 3) การเวนคืนท่ีดิน 4) การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 5) การระดมทุน
สาธารณะ และ 6) การพัฒนาพ้ืนท่ีเชิงพาณิชย์รอบสถานีขนส่งมวลชน โดยใช้กฎหมายไทยเป็นกรณีหลัก และนำกฎหมาย
ของประเทศญ่ีปุ่น สหรัฐอเมริกาและเครือรัฐออสเตรเลีย มาเปรียบเทียบในแต่ละมิติดังกล่าว โดยท่ีการคัดเลือกประเทศ 
ท้ัง 3 นั้น มีเกณฑ์ท่ีชัดเจน กล่าวคือ ประเทศญ่ีปุ่นเป็นรัฐเด่ียวท่ีมีการกระจายอำนาจสูง ส่วนสหรัฐอเมริกาและเครือรัฐ
ออสเตรเลียเป็นสหพันธรัฐท่ีท้องถ่ินมีอำนาจโดยตรงตามกฎหมายของแต่ละมลรัฐ ซ่ึงล้วนมีบทเรียนท่ีเป็นประโยชน์ต่อบริบท
ของไทย ข้อมูลท่ีได้นำมาวิเคราะห์ปัญหาและให้ข้อเสนอแนะในการปรับใช้และพัฒนากฎหมายต่อไป 
 

ผลการวิจัย 

 จากการศึกษาเอกสาร บทบัญญัติแห่งกฎหมาย และกรณีศึกษาท้ังในประเทศและต่างประเทศ ผลการวิจัยพบว่า 
แม้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะมีหน้าท่ีและอำนาจในการจัดทำระบบขนส่งมวลชนตามหลักการ แต่กลับไม่มีเคร่ืองมือ 
ทางกฎหมายท่ีเพียงพอในทางปฏิบัติ โดยมีประเด็นปัญหาทางกฎหมายท่ีสำคัญ 6 มิติ ดังตารางต่อไปน้ี 

ตารางที่ 1 เปรียบเทียบประเด็นหลักเกณฑ์ทางกฎหมายในการจัดทำระบบขนส่งมวลชนโดยท้องถ่ินของไทยและต่างประเทศ 
มิติการเปรียบเทียบ ไทย (ปัญหาหลัก) ญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย 

1.หน้าท่ีและอำนาจท้องถ่ิน กฎหมายกำหนดขอบเขต
ไว้อย่างกว้าง ไม่ระบุชัด
สำหรั บระบบขนส่ ง

Local Government Act 
กำหนดให้อำนาจท้องถิ่น
เป็นนิติบุคคลอิสระในการ

อำนาจท้องถิ ่ นมาจาก
รัฐธรรมนูญในแต่ละมลรัฐ 
โดยท้องถิ่นมีอำนาจเป็น

Sustainable Planning Act 
กำหนดอำนาจให้ท้องถิ่น 
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 มิติการเปรียบเทียบ ไทย (ปัญหาหลัก) ญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย 
มวลชนขนาดใหญ ่ 
และต้องพ่ึงส่วนกลาง 

ดำเนินโครงการระบบขนส่ง
มวลชนได้โดยอิสระ 

เจ้าของโครงการได้เต็ม
รูปแบบ 

ในการวางแผนและดำเนิน
โครงการไว้อย่างชัดเจน 

2.การใช้ที่ดินของรัฐ แบ่ งตามหน่ วยงาน
เจ้าของที่ ดินในแต่ละ
ประเภทและมีข้ันตอนท่ี
ซับซ้อนและแตกต่างกัน 

Land Readjustment Act 
เปิดโอกาสให้ท้องถ่ินบริหาร
จัดการท่ีดินได้ 

ก ฎ ห ม า ย Uniform 
Relocation Assistance 
Act ได้กำหนดมาตรฐาน
กลางสำหรับการขอใช้ 
ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ 

กฎหมาย EP&A Act 1979 
(ร ั ฐน ิ ว เซาท ์ เวลส ์ ) 
สภาท้องถ่ินเป็นผู้พิจารณา
การใช้ประโยชน์ แต่ต้องผ่าน
การประเมินผลกระทบ
สิ ่ งแวดล้อมก่อนได้ รับ
อนุญาต 

3.การเวนคืนที่ดิน ท้องถ่ินไม่มีอำนาจริเร่ิม
การเวนคืนได้ด้วยตนเอง 
เพราะไม่สามารถออก
พระราชกฤษฎีกากำหนด
ท่ีดินท่ีจะเวนคืนได้เอง 

Land Expropriation Act 
1951 ระบุให้กิจการรถไฟ
เป็ นกิ จการสาธารณะ 
ท้องถ่ินสามารถขอเวนคืน
เพ่ือจัดทำกิจการน้ีได้ 

Fifth Amendment และ 
Eminent Domain ของ
มลรัฐ ให้อำนาจท้องถิ่น 
ในการเวนคืนที ่ ดิ นได้
โดยตรง 

ท้องถ่ินสามารถกำหนด
พื้นที่เวนคืนได้ล่วงหน้า
ในผ ั ง เม ื อง  ( Public 
Acquisition Overlay: 
PAO) (รัฐวิกตอเรีย) 

4.การร่วมลงทุนระหว่าง
รัฐและเอกชน (PPPs) 

กระบวนการถูกออกแบบ
ส ำ ห ร ั บ โ ค ร ง ก า ร
ระดับชาติจะต้องผ่านการ
พิจารณาจากส่วนกลาง 

PFI Act ให้อำนาจท้องถ่ิน
ริเร่ิมโครงการได้โดยอิสระ 
และให้สิทธิ แก่ เอกชน
สามารถเสนอโครงการ 
ไปยังท้องถ่ินได้ 

California Government 
Code เปิดโอกาสให้เอกชน
เสนอโครงการได้เองโดย 
ไม่ต้องรอให้ท้องถ่ินริเริ่ม
โครงการ 

กฎหมาย Infrastructure 
Australia Act 2008 
กำหนดให้มีองค์กรกลาง 
ในการประสานงาน
เกี ่ยวกับการร่วมลงทุน
ให้กับรัฐทุกระดับ 

5.การระดมทุนสาธารณะ 
(Crowdfunding) 

เฉพาะเทศบาลและ
กรุงเทพมหานครเท่าน้ัน
ที่เปิดการระดมทุนได้ 
ไม่เกิน 50 ล้านบาท และ
ยังไม่มีกฎหมายเฉพาะ 

เทศบาลสามารถออกขาย
พันธบัตรได้ท้ังในประเทศ
และต่างประเทศ เช่น กรณี
การขายพันธบัตรเทศบาล
ของเมืองโกเบ (Kobe City) 

ท้องถิ่นสามารถออกขาย
พันธบัตรได้ และมีการให้
สิทธิประโยชน์ทางภาษีเพ่ือ
จูงใจภาคเอกชนให้มาระดม
ทุน 

ท้องถิ่นสามารถออกขาย
พันธบัตรได้ภายใต้กรอบ
การกำกับดูแลขององค์กร
Australia Infrastructure  

6.การพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานี 
(TOD) 

ยังไม่มีกฎหมายเฉพาะ 
และการทำ TOD ยังไม่ถือ
ว ่ า เป ็ นประโยชน ์
สาธารณะเพราะม ี
ประโยชน์ของเอกชน 
เข้ามาผสม 

ใช้กฎหมายจัดรูปท่ีดินโดย
อาศั ยความสมั ครใจ 
แทนวิธีการเวนคืนที่ดิน 
และกฎหมาย Railway 
Business Act ท่ีได้ให้สิทธิ 
แก่เอกชนทำธุรกิจรถไฟได้ 

Florida Statutes กำหนด
นิยามของ TOD ไว้ชัดเจน 
และให้เป็นหน้าที ่และ
อำนาจโดยแท้ของท้องถ่ิน  

Sustainable Planning Act 
ให้ อำนาจและหน้ าที ่ 
แก่ท้องถ่ินดำเนินการได้ 

 1. อ านาจหน้าที่และบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท าระบบขนส่งมวลชน 
 แม้ว่ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 250 วรรคสาม ประกอบกับพระราชบัญญัติกำหนด
แผนและข้ันตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 (26) มาตรา 17 (21) และมาตรา 18 
จะได้กำหนดหน้าท่ีและอำนาจในการจัดทำกิจการขนส่งให้แก่ท้องถ่ินทุกประเภทไว้แล้ว (สมคิด เลิศไพฑูรย์, 2565) แต่ถึงอย่างไรก็
ตามหน้ าที ่ และอำนาจเหล่ านั ้ นถู กกำหนดไว้ อย่ างกว้ าง ๆ โดยไม่ ได้ ระบุ ไว ้ ช ั ดแจ้ งสำหรับโครงการ 
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 ขนาดใหญ่ท่ีต้องใช้ทุนและทรัพยากรอ่ืนอย่างมหาศาลส่งผลให้ท้องถ่ินไม่สามารถทำหน้าท่ีเป็นเจ้าของโครงการได้อย่างแท้จริง จาก
ข้อเท็จจริงในกรณีศึกษาพบว่า โครงการรถไฟฟ้า BTS ของกรุงเทพมหานครซ่ึงเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ ต้อง
อาศัยหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ควบคู่ไปกับกลไกการให้สัมปทานให้แก่
เอกชน ส่วนโครงการรถไฟฟ้ารางเบา LRT เมืองขอนแก่น ท่ีดำเนินการร่วมกันของเทศบาลท้ัง 5 แห่ง ต้องใช้เวลากว่า 8 ปี ในการ
ขออนุมัติ โครงการจากราชการส่วนกลาง (Nation, 2023) และในโครงการรถไฟฟ้าโมโนเรลเมืองพัทยา แม้ว่ า 
จะได้มีการศึกษาความเป็นไปได้แล้วก็ตามก็ต้องรอการอนุมัติจากราชการส่วนกลางเช่นกัน ปัญหาดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงความ
ขัดแย้งเชิงโครงสร้างระหว่างหลักการกระจายอำนาจตามรัฐธรรมนูญกับกลไกทางกฎหมายในทางปฏิบัติท่ียังคงรวมศูนย์อำนาจ
การตัดสินใจไว้ที่ราชการส่วนกลาง ซึ่งการจัดทำบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วท้องถิ่นจะบรรลุวัตถุประสงค์ 
ได้อย่างเต็มประสิทธิภาพน้ันจะต้องอาศัยท้ังอำนาจทางกฎหมาย ความยืดหยุ่นในการบริหาร และการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ซ่ึงองค์ประกอบเหล่าน้ียังขาดหายไปในระบบกฎหมายไทย 
 2. ข้อจ ากัดทางกฎหมายด้านการใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ 
 ที ่ดินของรัฐที ่จำเป็นต้องใช้ในการจัดทำระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่ แบ่งออกเป็น 3 ประเภท ได้แก่  
1) ท่ีสาธารณประโยชน์ ภายใต้การดูแลโดยกรมท่ีดิน กระทรวงมหาดไทย 2) ท่ีราชพัสดุ ภายใต้การดูแลโดยกรมธนารักษ์ 
กระทรวงการคลัง และ 3) ท่ีทางหลวง ภายใต้การดูแลโดยกรมทางหลวง กระทรวงคมนาคมซ่ึงปัญหาหลักท่ีพบคือ กฎหมาย 
และระเบียบที่เกี่ยวกับการขออนุญาตใช้ประโยชน์ในที่ดินของแต่ละหน่วยงานมีขั้นตอนที่แตกต่างกัน องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินจะต้องขออนุญาตใช้ท่ีดินตามแต่ละหน่วยงานแยกจากกัน ซ่ึงใช้ระยะเวลานานและซับซ้อน (มนตรี แดงศรี และคณะ, 
2554) การท้องถ่ินต้องดำเนินการขออนุญาตกับราชการส่วนกลางหลายแห่งแยกกันทำให้เกิดความล่าช้าในการพัฒนาโครงการ 
เป็นภาระด้านค่าใช้จ่ายในการบริหารจัดการ และลดแรงจูงใจของภาคเอกชนในการเข้าร่วมโครงการเนื่องจากความ 
ไม่แน่นอนทางกฎหมายเม่ือเปรียบเทียบกับกรณีศึกษาในต่างประเทศ พบว่าในประเทศญ่ีปุ่นมีกฎหมาย Land Readjustment 
Act ท่ีกำหนดกลไกให้ท้องถ่ินสามารถบริหารจัดการท่ีดินเพ่ือดำเนินโครงการระบบขนส่งมวลชนได้อย่างอิสระและมีประสิทธิภาพ
มากกว่า ในขณะท่ีประเทศสหรัฐอเมริกา มีกฎหมาย Uniform Relocation Assistance and real Property Acquisition for 
Federal and Federally Assisted Programs ที ่ กำหนดมาตรฐานกลางในการได้ มาซึ ่ งที ่ ด ิ นสำหรับโครงการ 
ท่ีได้รับการสนับสนุนจากงบประมาณของรัฐบาลกลาง (National Archives and Records Administration, 2025) และในส่วน
ของเครือรัฐออสเตรเลียน้ันมีกฎหมาย Infrastructure Australia Act 2008 ท่ีกำหนดกรอบมาตรฐานในการประเมินและจัดสรร
ท่ีดินของรัฐสำหรับโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานระดับชาติและท้องถ่ินอย่างชัดเจน (Federal Register of Legislation, 2024) 
 3. ข้อจ ากัดทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการเวนคืนที่ดินโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 จากการศึกษากฎหมายไทย พบว่ามีความย้อนแย้งท่ีสำคัญระหว่างมาตรา 4 และมาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติ 
ว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซ่ึงอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562 กล่าวคือ ในมาตรา 4 ได้นิยามให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
มีสถานะเป็น “เจ้าหน้าท่ี” ผู้มีอำนาจเวนคืน แต่มาตรา 8 กลับกำหนดให้การเวนคืนจะต้องกระทำโดยการออกพระราชกฤษฎีกา
กำหนดแนวเขตที่ดินที ่จะเวนคืน ซึ ่งต้องออกโดยคณะรัฐมนตรีเท่านั ้น (ยืนหยัด ใจสมุทร, 2566) ส่งผลให้ท้องถิ่น 
มีสถานะเป็นเพียงผู้ใช้ประโยชน์จากการเวนคืน แต่ไม่ใช่ผู้ริเริ่มกระบวนการ ความย้อนแย้งดังกล่าวสะท้อนให้เห็นว่า 
แม้กฎหมายจะยอมรับสถานะของท้องถ่ินในนามของความเป็นผู้มีอำนาจเวนคืน แต่ยังไม่ได้มอบอำนาจท่ีแท้จริงในทางปฏิบัติ เม่ือ
เปรียบเทียบกับกรณีศึกษาของต่างประเทศพบว่า ในประเทศญี่ปุ ่น กฎหมาย Land Expropriation Act 1951 มาตรา 3 
ได้กำหนดให้กิจการรถไฟและการขนส่งมวลชนสามารถเวนคืนท่ีดินไว้อย่างชัดเจน และท้องถ่ินสามารถย่ืนขอใบอนุญาตเวนคืน
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 ท่ีดินต่อรัฐมนตรีหรือผู้ว่าราชการจังหวัดได้โดยตรงผ่านกระบวนการท่ีมีข้ันตอนชัดเจน อีกท้ังในทางปฏิบัติรัฐจะเจรจาซ้ือขายกับ
เจ้าของท่ีดินในราคาเต็มก่อนเสมอและจะใช้อำนาจบังคับเวนคืนท่ีดินก็ต่อเม่ือการเจรจาไม่สำเร็จเป็นมาตรการสุดท้ายเท่าน้ัน 
(Marissa L.L. Lum, 2007) ในส่วนของประเทศสหรัฐอเมริกา รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไข ฉบับที ่ 5 (Fifth Amendment) 
ได้กำหนดหลักการไว้ว่าห้ามนำทรัพย์สินของประชาชนไปใช้ในกิจการสาธารณประโยชน์โดยท่ีไม่มีการจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม 
ประกอบกับกฎหมายของแต่ละรัฐและในแต่ละท้องถ่ินต่างก็มีอำนาจในการเวนคืนท่ีดินได้โดยตรงตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืน 
(Eminent Domain) โดยตรง และในเครือรัฐออสเตรเลียรัฐวิกตอเรีย มีลักษณะท่ีสำคัญคือการให้รัฐบาลท้องถ่ินสามารถกำหนด
พ้ืนท่ีท่ีจะเวนคืนในรูปแบบของการกำหนดแนวทางการสงวนการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน (Public Acquisition Overlay: PAO) ซ่ึง
เป็นแผนการใช้ท่ีดินท่ีระบุไว้ว่ามีท่ีดินแปลงใดบ้างท่ีอาจถูกเวนคืนในอนาคต (The Victorian State Government, 2023) ก็เพ่ือ
ใช้เป็นเคร่ืองมือในการเวนคืนท่ีดินได้อย่างมีทิศทาง สร้างความโปร่งใสให้กับประชาชนได้ว่าท่ีดินจะถูกเวนคืนไปใช้ประโยชน์ได้
อย่างถูกท่ีถูกทาง 
 4. ข้อจ ากัดทางกฎหมายด้านกลไกการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
 ในพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 มาตรา 4 ได้นิยามให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็น 
“หน่วยงานเจ้าของโครงการ” แต่ในทางปฏิบัติกระบวนการพิจารณาโครงการร่วมลงทุนท่ีมีมูลค่าเกิน 5,000 ล้านบาท จะต้องผ่าน
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีซ่ึงถือเป็นอุปสรรคท่ีสำคัญต่อการดำเนินโครงการของท้องถ่ิน และยังไม่มีบทบัญญัติท่ีชัดเจน
เกี ่ยวกับสิทธิประโยชน์ทางภาษี ให้ แก่ภาคเอกชนที ่ เข้ าร่วมลงทุนในโครงการของท้องถิ ่น จึ งยั งไม่ เป็นที ่ 
จูงใจให้แก่ภาคเอกชน (กฤษณพงศ์ ชาญวิรวงศ์, 2553) กรณีโครงการรถไฟฟ้าโมโนเรลเมืองพัทยาท่ีได้ทำการศึกษาน้ันได้สะท้อน
ให้ เห็นปัญหาดังกล่าวอย่างชัดเจน กล่าวคือ แม้ว่าเมืองพัทยาจะได้มีการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ 
และกำหนดรูปแบบทางเลือกการร่วมลงทุนไว้หลายรูปแบบ แต่กลับต้องเผชิญกับความล่าช้าในการอนุมัติโครงการ 
จากส่วนกลาง ต่างจากประเทศญี่ปุ ่นมีนโยบาย PFI (Private Finance Initiative) ที่เปิดโอกาสให้ท้องถิ ่นสามารถริเริ ่ม 
และบริหารโครงการร่วมลงทุนได้เป็นอิสระมากกว่าภายใต้กรอบของกฎหมาย PFI Act และ Guidelines (Cabinet Office of 
Japan, 2025) และในประเทศสหรัฐอเมริกานั้นยังได้ให้สิทธิแก่ภาคเอกชนในการเสนอโครงการร่วมลงทุนแก่ท้องถ่ินได้โดย 
ไม่จำเป็นต้องรอการเสนอโครงการโดยท้องถ่ินก่อนแต่อย่างใด หากเห็นว่าท้องถ่ิน  ๆมีศักยภาพเพียงพอและในเครือรัฐออสเตรเลีย
นั้น ได้มีการประกาศใช้กฎหมาย Infrastructure Australia Act 2008 โดยมีการจัดต้ังหน่วยงานกลางท่ีชื่อว่า Infrastructure 
Australia (IA) ในฐานะองค์กรอิสระระดับรัฐบาลกลางท่ีมีบทบาทสำคัญในการเป็นส่ือกลางและประสานงานระหว่างหน่วยงานของ
รั ฐในทุ กระดับ ในการส่ งเสริ มการร่ วมลงทุนระหว่ างร ั ฐและเอกชน  โดยการทำหน้ าที ่ เป ็ นที ่ ปร ึ กษา 
และการประเมินโครงการร่วมลงทุน (Infrastructure Australia, 2024) นอกจากนี ้ ในระดับรัฐ เช่น รัฐนิวเซาท์เวลส์ 
ยังมีกฎหมายกำหนดให้ท้องถ่ินท่ีประสงค์ดำเนินโครงการร่วมลงทุนจะต้องปฏิบัติตาม PPP Guidelines ท่ีมีกระบวนการชัดเจนทุก
ข้ันตอน จากบทเรียนของทั้งสามประเทศดังกล่าวจะเห็นได้ว่ามีความแตกต่างจากการร่วมลงทุนระหว่างองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินและเอกชนในระบบกฎหมายไทยท่ียังขาดกระบวนการท่ีชัดเจนในบริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นการ
เฉพาะ ซ่ึงส่งผลให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีจะดำเนินโครงการร่วมลงทุนกับเอกชนต้องพ่ึงพาการอนุมัติจากราชการส่วนกลาง
อยู่มาก 
 5. โอกาสและความท้าทายของการระดมทุนสาธารณะในรูปแบบใหม่ 
 ในพระราชบัญญัติหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ พ.ศ. 2535 ออกแบบมาเพ่ือคุ้มครองการระดมทุนโดยเอกชน 
ที ่แสวงหากำไรเป็นหลัก มิใช่สำหรับการระดมทุนเพื ่อจัดทำบริการสาธารณะโดยเฉพาะ อีกทั ้งตามมาตรา 57 ตรี 
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 แห่งพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 94เปิด
ช่องให้เฉพาะเทศบาลและกรุงเทพมหานครสามารถจัดตั ้งบริษัทจำกัดเพื ่อเปิดการระดมทุนได้เท่านั ้น นอกจากนี ้ 
ตามประกาศคณะกรรมการตลาดทุน ท่ี ทจ. 21/2562 กำหนดวงเงินการระดมทุนผ่าน Crowdfunding ชนิดรายย่อยรวมกัน 
ไม่เกิน 50 ล้านบาทต่อบริษัท ซ่ึงไม่สอดคล้องกับการลงทุนในโครงการขนส่งมวลชนขนาดใหญ่ท่ีต้องใช้เงินหลายหม่ืนล้านบาท 
 กรณีโครงการรถไฟฟ้ารางเบาเมืองขอนแก่นถือเป็นตัวอย่างท่ีโดดเด่น ท่ีช้ีให้เห็นว่าท้องถ่ินพยายามปรับตัวโดยการ
รวมตัวกันของเทศบาลทั้ง 5 แห่งร่วมกันจัดตั้งบริษัทขอนแก่น ทรานซิท ซิสเต็ม จำกัด (KKTS) เพื่อเปิดการระดมทุน 
จากประชาชนท่ัวไป แต่อย่างไรก็ตาม รูปแบบดังกล่าวยังอยู่ในพ้ืนท่ีสีเทาทางกฎหมายซ่ึงยังไม่ค่อยชัดเจนมากนัก เพราะยัง 
ไม่มีกฎหมายเฉพาะท่ีรองรับการระดมทุนสาธารณะโดยท้องถ่ินเป็นการเฉพาะซ่ึงมีความแตกต่างจากในกรณีของประเทศ
สหรัฐอเมริกาท่ีมีระบบ Municipal Bond คือการออกพันธบัตรเทศบาลโดยมีผู้ค้ำประกันเป็นรัฐบาลแห่งชาติ และการระดมทุน
แบบ Crowdfunding เพ่ือใช้เป็นแหล่งเงินทุนเพ่ือจัดทำระบบโครงสร้างพ้ืนฐาน โดยมีการระดมทุนผ่านบริษัทตัวกลางภายใต้การ
ควบคุมของสำนักงานกำกับหลักทรัพย์ของอเมริกา ซ่ึงการระดมทุนท้ัง 2 รูปแบบดังกล่าวล้วนได้รับการยกเว้นภาษีจากรัฐบาล
กลางจึงเป็นท่ียอมรับและเป็นท่ีสนใจแก่ผู้ลงทุนจำนวนมาก นอกจากน้ี ในกฎหมาย Moving Ahead for Progress in the 21st 
Century Act (MAP-21) ได้เปิดช่องให้รัฐบาลมลรัฐต่าง  ๆออกกฎหมายเพ่ือส่งเสริมการระดมทุนสาธารณะในระดับท้องถ่ิน เช่น 
Transportation Infrastructure Finance and Innovation Act (TIFIA) แ ล ะ  ก ฎ ห ม า ย  Fixing Americas Surface 
Transportation Act (FAST Act) ได้เปิดช่องให้ท้องถ่ินสามารถเข้าถึงแหล่งสินเช่ือดอกเบ้ียต่ำและเงินอุดหนุนของรัฐบาลกลางเพ่ือ
ใช้ดำเนินโครงการระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่ได้ อันเป็นการส่งเสริมให้ท้องถิ ่นมีความคล่องตัวในการจัดหาทุน 
และไม่ต้องพ่ึงพางบประมาณกลางเพียงทางเดียว ในขณะท่ีการระดมทุนในประเทศญ่ีปุ่นน้ันก็มีตัวอย่างกรณีศึกษาท่ีน่าสนใจ คือ
กรณีเทศบาลเมืองโกเบ ที่มีการออกพันธบัตรเทศบาลภายใต้การดำเนินการโดยบริษัท Kobe City Company Co., Ltd. 
ขายให้แก่คนท่ัวโลกเพ่ือใช้เป็นแหล่งเงินทุนในการพัฒนาเมืองและฟ้ืนฟูเมืองจากการประสบปัญหาภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
อยู่บ่อยคร้ังท่ีไม่อาจรอรับงบประมาณจากรัฐบาลได้ (ฤทธิพงษ์ รัตนพลที และศุภวัฒนากร วงศ์ธนวสุ, 2560) และในเครือรัฐ
ออสเตรเลียมีหน่วยงาน Australian securities and Investments Commission (ASIC) ทำหน้าท่ีกำกับดูแลการระดมทุนท้ังใน
ภาคเอกชนและภาคสาธารณะ โดยกฎหมายได้เปิดช่องให้รัฐบาลท้องถ่ินสามารถออกพันธบัตรท้องถ่ิน (Local Government 
Bond) เพ่ือระดมทุนจากตลาดทุนได้ภายใต้กรอบท่ีหน่วยงาน Infrastructure Australia (IA) กำหนดไว้ 
 6. ข้อจ ากัดทางกฎหมายที่เกี่ยวกับการพัฒนาพื้นที่เชิงพาณิชย์รอบสถานีขนส่งมวลชน (TOD) 
 แม้ว่าปัจจุบันประเทศไทยจะยังไม่มีกฎหมายที่เกี่ยวกับการพัฒนาพื้นที่เชิงพาณิชย์รอบสถานีขนส่งมวลชน 
ตามแนวคิด Transit Oriented Development (TOD) เป็นการเฉพาะ แต่ในเชิงนโยบายและกฎหมายบางฉบับก็ได้ให้การยอมรับ
แนวคิดดังกล่าวบ้างแล้ว เช่น กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2556 ท่ีให้ความสำคัญกับการพัฒนาพ้ืนท่ี
ในระยะ 500 เมตร รอบสถานีขนส่งมวลชน ท่ีได้ให้สิทธิในการก่อสร้างท่ีอยู่อาศัยและแหล่งการค้ารอบบริเวณดังกล่าวได้อย่าง
หนาแน่นและหลากหลายเป็นพิเศษเพ่ือสนับสนุนการเข้าใช้ระบบขนส่งมวลชน แต่อย่างไรก็ตาม ยังมีข้อจำกัดทางกฎหมายท่ี
สำคัญที ่ทำให้การพัฒนาพื ้นที ่ เชิงพาณิชย์รอบสถานีขนส่งมวลชนนั ้นไม่อาจเกิดขึ ้นได้อย่างเต็มที ่  ปัญหานั ้น 
ก็คือการได้มาซ่ึงท่ีดินเพ่ือนำมาพัฒนาตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซ่ึงอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562 
ซ่ึงกำหนดให้การเวนคืนจะต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะเท่าน้ัน ซ่ึงโดยลักษณะแล้วการพัฒนาพ้ืนท่ีดังกล่าวมักจะมีประโยชน์
ของเอกชนกึ ่งประโยชน์สาธารณะเจือปนอยู ่ด้วย จึงอาจถูกโต้แย้งได้ว่าเป็นการเวนคืนเพื ่อประโยชน์ของเอกชน 
หรือเกินขอบเขตของความเป็นประโยชน์สาธารณะ แม้ว่าเจตนารมณ์สุดท้ายจะเป็นไปเพื ่อพัฒนาและสนับสนุน 
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 การเข้าถึงระบบขนส่งมวลชนและก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะโดยทางอ้อมในด้านการพัฒนาเมือง เศรษฐกิจ สังคม 
และส่ิงแวดล้อมก็ตาม ส่งผลให้การพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนตามแนวคิด TOD จึงยังไม่อาจเกิดข้ึนได้โดยวิธีการเวนคืน
ท่ีดินได้อย่างสมบูรณ์ตามกฎหมายปัจจุบัน และอาจถูกโต้แย้งว่าเป็นการกระทำท่ีขัดต่อรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 มาตรา 37 วรรคสองได้ (สหรัฐ อกนิษฐศาสตร์, 2568) เมื่อเปรียบเทียบกับหลักเกณฑ์ทางกฎหมาย 
ในต่างประเทศพบว่า ในประเทศญ่ีปุ่นใช้กฎหมายจัดรูปท่ีดินโดยอาศัยความสมัครใจของเจ้าของท่ีดินเป็นกลไกหลักแทนกลไกการ
เวนคืนท่ีดิน ประกอบกฎหมายท่ีเก่ียวกับธุรกิจรถไฟท่ีมีการส่งเสริมให้ภาคเอกชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาอสังหาริมทรัพย์ตามแนว
เส้นทางรถไฟ (ศักดิ์สิทธิ์ เฉลิมพงศ์ และอภิวัฒน์ รัตนวราหะ, 2559) ในขณะที่กฎหมายของประเทศสหรัฐอเมริกา 
และเครือรัฐออสเตรเลีย โดยส่วนใหญ่น้ันมักจะเป็นอำนาจโดยแท้ของรัฐบาลท้องถ่ินโดยตรงในการออกกฎหมายเพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี
ภายใต้แผนแม่บทการพัฒนาท่ีดินท่ีรัฐบาลมลรัฐได้วางเอาไว้ ซ่ึงแตกต่างจากบริบทของประเทศไทยท่ียังคงมีข้อจำกัดทางด้าน
กฎหมายในด้านนี ้อย่างชัดเจน (Cervero R. & Murakami J., 2008) ความไม่แน่นอนของกฎหมายไทยดั งกล่ าว 
จึงเป็นอุปสรรคต่อการดึงดูดภาคเอกชนให้เข้ามาร่วมพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนซ่ึงเป็นกลไกสำคัญในการสร้างรายได้เพ่ือ
ค้ำจุนระบบขนส่งมวลชนให้มีความย่ังยืนทางการเงินเพ่ือทดแทนการพ่ึงพารายได้จากค่าโดยสารเพียงทางเดียวซ่ึงอาจมีความเส่ียง
ต่อการขาดทุนได้ 
 

อภิปรายผล 

  การวิจัยน้ีอาศัยหลักการกระจายอำนาจ (Decentralization) กล่าวคือ การกระจายอำนาจท่ีแท้จริงจะต้องมาพร้อมกับ
การถ่ายโอนอำนาจทางการเงินการคลัง การบริหารจัดการและการตัดสินใจเชิงนโยบาย มิใช่การถ่ายโอนเพียงภารกิจโดยท่ี 
ไม่มีเครืองมือทางกฎหมายรองรับ (Omar Azfar, 2006) ประกอบกับการอาศัยหลักคิดการจัดบริการสาธารณะท่ีดี 4 ประการ 
ได้แก่ 1) ความเหมาะสมของประเภทบริการสาธารณะ 2) ระดับการแสวงหาประโยชน์และการแสวงหาผลกำไร 3) กลุ่มเป้าหมาย
ของบริการสาธารณะ และ 4) ความสอดคล้องระหว่างประเภทและรูปแบบของบริการสาธารณะ (วุฒิสาร ตันไชย, 2559) 
ซึ่งองค์ประกอบดังกล่าวยังขาดหายไปสำหรับการจัดทำระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในปัจจุบัน จากผลการวิจัยได้สะท้อนให้เห็นว่าปัญหาหลักในการจัดทำระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่โดยองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยน้ันไม่ได้เกิดจากข้อจำกัดด้านหน้าท่ีและอำนาจตามหลักการ แต่เกิดจากข้อจำกัดทางด้านโครงสร้างของ
กฎหมายท่ียังออกแบบให้คงอำนาจการตัดสินใจไว้ท่ีราชการส่วนกลางเป็นส่วนใหญ่ เม่ือพิจารณาผ่านหลักการกระจายอำนาจแล้ว
จะพบว่า การกระจายอำนาจคือการอนุญาตให้ท้องถ่ินสามารถริเร่ิมปฏิบัติการใด ๆ  เพ่ือการพัฒนาท้องถ่ิน (Timothy D. Sisk, 
2001) และลักษณะของการกระจายอำนาจที ่แท้จริ งจะต้องประกอบไปด้วยองค์ประกอบ 3 ประการ ได้แก่  
1) การแยกเป็นนิติบุคคลท่ีเป็นอิสระ 2) มีงบประมาณและบุคลากรเป็นของตัวเอง 3) มีการเลือกต้ังภายในท้องถ่ิน และ 4) 
มีความเป็นอิสระในการดำเนินการโดยไม่อยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของส่วนกลาง (เอกฉัตร วิทยอภิบาลกุล, 2564) เม่ือย้อนมอง
การกระจายอำนาจในบริบทของประเทศไทยจะพบว่าแม้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะได้รับการกระจายอำนาจทางพ้ืนที่ 
และภารกิจแล้วในระดับหนึ่ง แต่ท้องถ่ินก็ยังขาดความสามารถในการริเริ่มภารกิจท่ีเก่ียวกับการจัดทำระบบขนส่งมวลชน 
ขนาดใหญ่ในทุกมิติ ท้ังในมิติด้านการบริหารจัดการและการได้มาซ่ึงท่ีดิน การร่วมลงทุน การระดมทุน และการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบ
สถานี ซ่ึงท้ังหมดน้ียังคงถูกควบคุมและตัดสินใจโดยราชการส่วนกลางแทบท้ังส้ิน จึงยังไม่อาจถือได้ว่าเป็นการกระจายอำนาจอย่าง
แท้จริง อันเป็นการกระทบต่อความเป็นอิสระของท้องถ่ินในการจัดทำบริการสาธารณะ 



42 |   Rangsit Journal of Law and Society Vol.8 No.3 (July - September 2026) 

  ในประเด็นข้อจำกัดทางกฎหมายด้านการใช้ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ จากผลการวิจัยพบว่าปัญหาไม่ได้เกิดจากการขาด
แคลนท่ีดิน แต่เกิดจากปัญหาเชิงโครงสร้างทางกฎหมายท่ีแบ่งแยกการถือครองและการอนุญาตการใช้ประโยชน์ท่ีแยกตาม
หน่วยงานโดยส้ินเชิง ซ่ึงมีการแบ่งแยกออกเป็นหลายประเภทและอยู่ภายใต้การกำกับดูแลของหน่วยงานท่ีแตกต่างกัน ทำให้
กระบวนการขออนุญาตใช้ท่ีดินของรัฐมีความซับซ้อนและล่าช้า (มนตรี แดงศรี และคณะ, 2554) เม่ือพิจารณาผ่านหลักการ
กระจายอำนาจ สะท้อนให้เห็นปัญหาท่ีสำคัญ กล่าวคือ แม้ท้องถ่ินจะมีหน้าท่ีและอำนาจในการจัดทำระบบขนส่งมวลชน 
แต่ท่ีดินของรัฐซ่ึงเป็นปัจจัยสำคัญในการดำเนินโครงการกลับยังคงอยู่ภายใต้การควบคุมของราชการส่วนกลางเป็นหลัก ซ่ึงการ
กระจายอำนาจจะมีประสิทธิภาพนั้นจะต้องทำให้ท้องถิ่นสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนภายในท้องถิ่น 
ได้โดยตรง แต่หากการตัดสินใจยังคงรวมศูนย์อยู่ท่ีส่วนกลาง การกระจายอำนาจก็ไม่อาจบรรลุผลได้ในทางปฏิบัติ (Anne Mette 
Kjaer, 2004) ปัญหาดังกล่าวมีผลกระทบในเชิงนโยบายที่สำคัญประการหนึ่งซึ่งมักถูกมองข้ามก็คือความล่าช้าในการ 
ขออนุญาตใช้ท่ีดินของรัฐ ไม่เพียงแต่ทำให้การดำเนินโครงการต้องล่าช้าออกไปเท่าน้ัน แต่ยังสร้างความไม่แน่นอนท่ีจะลดแรงจูงใจ
ของภาคเอกชนให้เข้ามาร่วมดำเนินโครงการกับท้องถิ่นด้วย เนื่องจากภาคเอกชนต้องการความชัดเจนในเรื ่องสิทธิ 
การใช้ท่ีดินก่อนตัดสินใจลงทุนเสมอ เม่ือเปรียบเทียบกับกรณีต่างประเทศ พบว่าในประเทศญ่ีปุ่น กฎหมาย Land Readjustment 
Act ได้เปิดโอกาสให้ท้องถ่ินบริหารจัดการท่ีดินได้โดยอาศัยกลไกการประสานงานระหว่างหน่วยงานในภาพรวม มากกว่าการขอ
อนุญาตเป็นรายกรณีอย่างเคร่งครัด ในขณะท่ีเครือรัฐออสเตรเลียมีกฎหมาย Infrastructure Australia Act 2008 กำหนดกรอบ
มาตรฐานในการจ ั ดสรรที ่ ด ิ นของร ั ฐเพื ่ อโครงการโครงสร ้ างพื ้ นฐานโดยมี  Infrastructure Australia (IA) 
เป็นองค์กรกลางท่ีทำหน้าท่ีประสานงานระหว่างในทุกระดับ (Federal Register of Legislation, 2024) ความแตกต่างดังกล่าว
ยืนยันว่าการแก้ไขปัญหาในประเด็นน้ีต้องอาศัยการเปล่ียนกระบวนทัศน์ในระดับโครงสร้างกฎหมาย โดยเปิดช่องให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นใช้ที่ดินของรัฐเพื่อจัดทำระบบขนส่งมวลชนได้โดยตรงในบางกรณี ภายใต้เงื่อนไขการกำกับดูแล 
ความปลอดภัย และการรักษาประโยชน์สาธารณะท่ีชัดเจน 
 ในส่วนของประเด็นข้อจำกัดทางกฎหมายเกี ่ยวกับการเวนคืนที ่ดิน ผลการวิจัยชี ้ให้เห็นถึงความย้อนแย้ง 
เชิงกฎหมายท่ีสำคัญ กล่าวคือ แม้พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซ่ึงอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562 มาตรา 4 
จะนิยามให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีสถานะเป็น "เจ้าหน้าท่ี" ท่ีมีอำนาจในการเวนคืนได้ แต่ในทางปฏิบัติ มาตรา 8 กำหนดให้
การกำหนดเขตท่ีดินท่ีจะเวนคืนต้องทำโดยพระราชกฤษฎีกาซ่ึงออกโดยคณะรัฐมนตรีเท่าน้ัน (ยืนหยัด ใจสมุทร, 2566) ส่งผลให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีสถานะเป็นเพียง"ผู้ใช้ประโยชน์" ในท่ีดินท่ีราชการส่วนกลางเวนคืนมาให้เท่าน้ันมิใช่ผู้มีอำนาจริเร่ิม
กระบวนการเวนคืนได้ โดยตรง  เมื ่ อนำหลั กการกระจายอำนาจและหลั กความเป็นอิ สระของท้ องถิ ่ น 
มาพิจารณาประกอบแล้ว พบว่ายังมีความย้อนแย้งในเชิงกฎหมายอยู่ กล่าวคือ ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 มาตรา 250ท่ีรับรองให้ท้องถ่ินมีอิสระในการจัดทำบริการสาธารณะ แต่กฎหมายในระดับพระราชบัญญัติกลับสงวนอำนาจ
การเวนคืนท่ีดินไว้ท่ีคณะรัฐมนตรีซ่ึงขัดกับหลักการปกครองตนเองของท้องถ่ิน โดยท่ีท้องถ่ินมีสิทธิตามรัฐธรรมนูญท่ีจะปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถ่ินซ่ึงรวมถึงอำนาจในการกำหนดนโยบายพัฒนาท้องถ่ิน (ภิรมย์พร ไชยยนต์, 2557) 
กล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือ เม่ือประชาชนต้องการให้มีระบบขนส่งมวลชนข้ึนภายในท้องถ่ินและยินยอมให้ดำเนินการเวนคืนท่ีดินเพ่ือ
ดำเน ิ นโครงการได ้  แต ่ ท ้ องถ ิ ่ นไม ่ สามารถร ิ เร ิ ่ มการเวนค ื นได ้ เน ื ่ องจากกฎหมายไม ่ ได ้ เป ิ ดช ่ อง 
ให้ดำเนินการได้เอง ท้องถ่ินจึงไม่อาจตอบสนองความต้องการของประชาชนได้การท่ีท้องถ่ินไม่มีอำนาจริเร่ิมการเวนคืนท่ีดิน 
ทำให้การพัฒนาโครงการระบบขนส่งมวลชนต้องอาศัยการพิจารณาจากส่วนกลางซ่ึงอาจใช้เวลานานหลายปี อีกท้ังในทางปฏิบัติยัง
พบว่าทางเลือกอ่ืนในการได้มาซ่ึงท่ีดิน เช่น การซ้ือขายโดยตรงหรือการเช่าในระยะยาว ซ่ึงต้องใช้งบประมาณค่อนข้างสูงมากจน
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 เกินขีดความสามารถของท้องถิ ่น ทั ้งนี ้  ความเป็นอิสระของท้องถิ ่นจะเห็นได้ชัดก็ต่อเมื ่อท้องถิ ่นมีทรัพยากร 
ท่ีมากพอท่ีจะดำเนินการได้ด้วยตนเองโดยท่ีไม่จำเป็นต้องขอความเห็นชอบจากส่วนกลาง (วสันต์ เหลืองประภัสร์, 2547) 
สภาพการณ์ดังกล่าวแตกต่างอย่างเห็นได้ชัดจากกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา ที่รัฐธรรมนูญฉบับแก้ไขครั้งที่ 5 (Fifth 
Amendment) กำหนดหลักการว่าห้ามนำทรัพย์สินของประชาชนไปใช้ในกิจการสาธารณะโดยไม่มีการจ่ายค่าทดแทน 
ท่ีเป็นธรรมและกฎหมายของแต่ละมลรัฐให้อำนาจท้องถ่ินเวนคืนท่ีดินได้โดยตรงตามกฎหมาย Eminent Domain ของตน 
หรือในกรณีของเครือรัฐออสเตรเลีย รัฐวิกตอเรียท่ีเปิดโอกาสให้รัฐบาลท้องถ่ินกำหนดพ้ืนท่ีท่ีจะได้มาเพ่ือสาธารณประโยชน์ผ่าน
กลไก Public Acquisition Overlay (PAO) ในผังเมือง ซ่ึงเป็นเคร่ืองมือท่ีสร้างความโปร่งใสและความเช่ือม่ันแก่ประชาชนว่าท่ีดิน
จะถูกเวนคืนเพื ่อกิจการใดในอนาคต (The Victorian State Government, 2023) และในกรณีของประเทศญี ่ปุ ่น 
มีกฎหมาย Land Expropriation Act 1951 มาตรา 3 ได้กำหนดให้กิจการรถไฟและการขนส่งมวลชนเป็นกิจการ 
เพ่ือสาธารณประโยชน์อย่างชัดเจน โดยท้องถ่ินสามารถย่ืนขอใบอนุญาตเวนคืนได้โดยตรงต่อรัฐมนตรีหรือผู้ว่าราชการจังหวัดผ่าน

กระบวนการท่ีมีข้ันตอนชัดเจน (Marissa L.L. Lum, 2007) 
 ในประเด็นข้อจำกัดทางกฎหมายเก่ียวกับการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน ตามพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่าง
รัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 ถูกออกแบบมาโดยมีรัฐบาลเป็นศูนย์กลางการตัดสินใจสำหรับโครงการในระดับชาติโดยเฉพาะ กล่าวคือ 
โครงการท่ีมีมูลค่าเกิน 5,000 ล้านบาท จะต้องผ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีและมีกระบวนการพิจารณาท่ีซับซ้อนและ
ยาวนาน ส ่ งผลให้ ท ้ องถ ิ ่ นม ี สถานะเป็ น "ผ ู ้ ปฏ ิ บ ั ต ิ ตามขั ้ นตอน" มากกว ่ าการเป ็ นเจ ้ าของนโยบาย 
และผู้บริหารจัดการโครงการ จึงไม่เป็นวิธีการท่ีจูงใจให้แก่ภาคเอกชนในการเข้ามาร่วมลงทุนกับท้องถ่ิน ปัญหาดังกล่าวแสดงให้
เห็นถึงการขาดการกระจายอำนาจทางการคลังให้แก่ท้องถ่ินซ่ึงเป็นวิธีการท่ีจะช่วยให้ท้องถ่ินมีความเป็นอิสระในการตัดสินใจและ
กำหนดทิศทางนโยบายได้ด้วยตนเอง (นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, 2546) แต่กลไกการร่วมลงทุนในปัจจุบันกลับสร้างการ
พึ ่ งพิงราชการส่วนกลางมากกว่าที ่จะสร้างความเป็นอิสระของท้องถิ ่น  และขัดต่อหลักการกระจายอำนาจ 
ท่ีแท้จริง กล่าวคือ การกระจายอำนาจจะมีประสิทธิภาพจำเป็นต้องมาพร้อมกับการถ่ายโอนอำนาจทางการเงินและการบริหาร
จัดการอย่างครบถ้วน (Omar Azfar, 2006) เมื่อเปรียบเทียบกับกรณีของประเทศญี่ปุ ่นที่กฎหมาย PFI Act ได้กำหนด 
ฐานอำนาจให้ท้องถ่ินสามารถเป็นเจ้าของโครงการร่วมลงทุนกับเอกชนได้โดยตรง รวมไปถึงการให้สิทธิประโยชน์ทางภาษี 
และการเงินเพื่อดึงดูดภาคเอกชนให้เข้ามาร่วมลงทุน (กฤษณพงศ์ ชาญวิรวงศ์, 2553) ในกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา 
มลรัฐแคลิฟอร์เนีย ท่ีกฎหมาย California Government Code มาตรา 5956 et seq. เปิดโอกาสให้ภาคเอกชนยื่นข้อเสนอ
โครงการร่วมลงทุนต่อท้องถ่ินได้เองโดยไม่ต้องรอการริเร่ิมจากท้องถ่ินก่อน ความแตกต่างดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงความจำเป็นใน
การปรับโครงสร้างกฎหมายการร่วมลงทุนของไทยให้รองรับบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นการเฉพาะ ผลกระทบเชิง
นโยบายที ่สำคัญที ่สุดของข้อจำกัดด้านการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนคือการที ่กลไกนี ้ ไม่ตอบสนอง 
ต่อความต้องการเฉพาะของแต่ละท้องถ่ิน ซ่ึงหัวใจสำคัญของการกระจายอำนาจก็คือเม่ืออำนาจได้ถูกกระจายไปยังท้องถ่ินแล้ว 
ท้องถ่ินจะต้องมีอำนาจการตัดสินใจและตอบสนองความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินได้ดีกว่า (Anne Mette Kjaer, 2004) 
ดังนั ้น การปฏิรูปกลไกการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนจึงควรมุ ่งเน้นไปที ่การลดขั ้นตอนการพิจารณาอนุมัติ 
จากส่วนกลางโดยมีการเพ่ิมสัดส่วนการตัดสินใจจากท้องถ่ินเพ่ิมเข้าไปด้วยและการเพ่ิมสิทธิประโยชน์ท่ีจะจูงใจภาคเอกชน 
ให้เข้ามาร่วมลงทุนในโครงการของท้องถ่ิน 
 ในประเด็นโอกาสและความท้าทายของการระดมทุนสาธารณะ ผลการวิจัยพบว่าเป็นอีกวิธีการจัดหาทุนสำหรับท้องถ่ิน
อีกวิธีหนึ่งที่มีศักยภาพสูง แต่กรอบทางกฎหมายที่มีอยู่ยังไม่เอื้อต่อการใช้กลไกดังกล่าวได้อย่างเต็มที่ ซึ ่งอุปสรรค 
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 และความท้าทายของการระดมทุนสาธารณะพบว่ากฎหมายไทยถูกออกแบบมาเพ่ือคุ้มครองการระดมทุนของภาคเอกชน 
ที่แสวงหาผลกำไรเพื่อดำเนินธุรกิจขนาดเล็กและขนาดกลางเท่านั้น (SME) (นันทวัฒน์ พรเลิศกชกร และคณะ, 2561) 
ไม่ได้ออกแบบมาเพื่อการระดมทุนเพื่อการจัดทำบริการสาธารณะโดยเฉพาะ และกฎหมายเปิดช่องให้เฉพาะเทศบาล 
และกรุงเทพมหานครเท่านั้นที่สามารถเปิดบริษัทจำกัดเพื่อเปิดการระดมทุนได้ แต่กลับไม่ได้เปิดช่องให้องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินประเภทอ่ืน เม่ือนำหลักการกระจายอำนาจมาพิจารณาประกอบแล้วเห็นได้ว่า ท้องถ่ินยังไม่ได้รับการกระจายอำนาจ
ในทางการคลังในส่วนของการมีหลักเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการระดมทุนสาธารณะเพ่ือจัดทำบริการสาธารณะภายใน
ท้องถ่ินโดยตรงซ่ึงต่างจากกรณีของเทศบาลนครโกเบในประเทศญ่ีปุ่นท่ีสามารถเปิดการระดมทุนจากนักลงทุนท่ัวโลกผ่านรูปแบบ
การจำหน่ายพันธบัตรเทศบาล (ฤทธิพงษ์ รัตนพลที และศุภวัฒนากร วงศ์ธนวสุ, 2560) หรือในกรณีของสหรัฐอเมริกาท่ีมีการให้
ส ิ ทธ ิ ยกเว ้ นภาษ ี แก ่ พ ั นธบ ั ตรเทศบาล ซ ึ ่ ง เป ็ นแรงจ ู งใจสำค ั ญท ี ่ ด ึ งด ู ดน ั กลงท ุ นและลดต ้ นท ุ น 
ทางการเงินของท้องถ่ินได้อย่างมีนัยสำคัญ ความแตกต่างดังกล่าวได้ยืนยันความจำเป็นท่ีประเทศไทยจะต้องพัฒนากรอบกฎหมาย
การระดมทุนสาธารณะท่ีเป็นการเฉพาะสำหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในทุกประเภท รวมไปถึงการกำหนดกรอบสิทธิ
ประโยชน์ในทางการเงินและภาษีท่ีเหมาะสมเพ่ือดึงดูดนักลงทุนให้เข้ามาร่วมระดมทุนให้ได้มากท่ีสุด 
 ประเด็นข้อจำกัดทางกฎหมายท่ีเก่ียวกับการพัฒนาพ้ืนท่ีเชิงพาณิชย์รอบสถานีขนส่งมวลชน ผลการวิจัยช้ีให้เห็นปัญหา
เชิงตีความกฎหมายท่ีมีความละเอียดอ่อน กล่าวคือ แม้การพัฒนาพ้ืนท่ีตามแนวคิด TOD จะมีเจตนารมณ์ข้ันสุดท้ายเพ่ือสนับสนุน
การเข้าถึงระบบขนส่งมวลชนและก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะโดยทางอ้อมในด้านการพัฒนาเมือง เศรษฐกิจ สังคม และ
สิ ่ งแวดล้อม แต่โดยลักษณะแล้วกิจการดังกล่าวมีประโยชน์ของเอกชนกึ ่ งประโยชน์สาธารณะเจือปนอยู ่ด้วย 
จึงอาจถูกโต้แย้งได้ว่าเป็นการเวนคืนท่ีดินเพ่ือประโยชน์เอกชน หรือเกินขอบเขตของความเป็นประโยชน์สาธารณะตามมาตรา 37 
วรรคสอง ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ประกอบกับมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซ่ึง
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562 ซึ่งจำกัดวัตถุประสงค์การเวนคืนไว้เฉพาะกิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง 
 (สหรัฐ อกนิษฐศาสตร์, 2568) เม่ือวิพากษ์ในเชิงกฎหมายมหาชน ปัญหาดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงแนวทางการตีความกฎหมาย
ค่อนข้างแคบ เคร่งครัดมากเกินไปและไม่มีความสอดคล้องกับหลักพ้ืนฐานเก่ียวกับการจัดทำบริการสาธารณะตามหลักท่ีว่าด้วย
การปรับปรุงเปล่ียนแปลง (le principe d’adaptation) ว่าผู้มีหน้าท่ีจัดทำบริการสาธารณะจะต้องมีการปรับปรุงเปล่ียนแปลง
วิธีการหรือแนวทางการจัดทำบริการสาธารณะให้สอดคล้องกับบริบทของสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานี
ขนส่งมวลชนถือเป็นรูปแบบหน่ึงของการปรับปรุงเปล่ียนแปลงวิธีการจัดทำบริการสาธารณะท่ีจะส่งผลต่อการพัฒนาเมืองในหลาย
มิติ เช่น การลดการใช้ยานพาหนะส่วนตัว เมืองได้รับการพัฒนาอย่างมีทิศทางและเป็นมิตรต่อส่ิงแวดล้อม สร้างการพัฒนา
เศรษฐกิจในพ้ืนท่ี และเป็นแหล่งรายได้ให้กับเมือง โดยเฉพาะเพ่ือการนำรายได้จากการพัฒนาพ้ืนท่ีกลับไปอุดหนุนและพัฒนา
ระบบขนส่งมวลชนแทนการพ่ึงพางบประมาณของรัฐและรายได้จากค่าโดยสารเพียงทางเดียว ดังน้ัน ผู้วิจัยจึงมีความเห็นว่าควรมี
การออกกฎหมายเฉพาะเพื ่ อกำหนดนิ ยามของ “ประโยชน์ สาธารณะ” ในบริบทของการพัฒนาพื ้ นที ่ 
รอบสถานีขนส่งมวลชนให้มีความชัดเจน เพ่ือเปิดทางให้รัฐสามารถดำเนินการได้โดยชอบด้วยกฎหมาย 
 กล่าวโดยสรุป การอภิปรายผลในทุกประเด็นได้ยืนยันข้อค้นพบท่ีสำคัญว่า ปัญหาหลักในการจัดทำระบบขนส่งมวลชน
ขนาดใหญ่โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยน้ันมีลักษณะเป็น “ความขัดแย้งเชิงโครงสร้างระหว่างหลักการกระจาย
อำนาจกับกลไกทางกฎหมายในทางปฏิบัติ” กล่าวคือ เม่ือพิจารณาตามกรอบทฤษฎีการกระจายอำนาจแล้วจะพบว่าระบบ
กฎหมายไทยได้กระจายอำนาจทางพื้นที่และกิจการให้แก่ท้องถิ่นในระดับหนึ่ง แต่ยังไม่ได้กระจายอำนาจทางการคลัง 
และยังไม่ได้ถ่ายโอนอำนาจในการริเริ ่มและตัดสินใจดำเนินการที ่จำเป็นในด้ านการใช้ประโยชน์ในที ่ดินของรัฐ 
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 การเวนคืนท่ีดิน การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน การระดมทุนสาธารณะ และการพัฒนาพ้ืนท่ีเชิงพาณิชย์รอบสถานีขนส่ง
มวลชนให้แก่ท้องถ่ินอย่างครบถ้วนส่งผลให้ท้องถ่ินตกอยู่ในสถานะผู้มีหน้าท่ีและอำนาจตามหลักการ แต่ยังขาดเครื่องมือ 
ทางกฎหมายท่ีจำเป็นในทางปฏิบัติ ดังน้ัน ในการแก้ปัญหาดังกล่าวจึงต้องอาศัยการปฏิรูปกฎหมายในทุกประเด็นพร้อมกันอย่าง
บูรณาการโดยไม่อาจแก้ไขได้โดยลำพังเพียงประเด็นใดประเด็นหนึ ่ง และจะต้องดำเนินควบคู ่ ไปกับการพัฒนา 
ขีดความสามารถของบุคลากรท้องถ่ิน การสร้างระบบตรวจสอบท่ีเข้มแข็ง และการมีกลไกบรรเทาความเหล่ือมล้ำระหว่างท้องถ่ิน 
เพ่ือเป็นการยกระดับการจัดทำบริการสาธารณะของท้องถ่ินให้สูงข้ึนอย่างย่ังยืนต่อไป 

องค์ความรู้ใหม่ 
 จากการวิจัยสามารถสังเคราะห์องค์ความรู ้ใหม่ได้ว่า ปัญหาของการจัดทำระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่ 
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยมีลักษณะเป็น “ความขัดแย้งเชิงโครงสร้างระหว่างหลักการกระจายอำนาจ
กับกลไกทางกฎหมายในทางปฏิบัติ” ซ่ึงผู้วิจัยสังเคราะห์ได้ออกมาเป็นโมเดล 3 ช้ัน ดังน้ี 
 ชั้นที่ 1 (ชั้นฐาน) อำนาจตามหลักการ ซึ่งรัฐธรรมนูญ กฎหมายการกระจายอำนาจและกฎหมายจัดต้ังองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินในแต่ละประเภทได้มอบหน้าท่ีและอำนาจให้แก่ท้องถ่ินไว้แล้ว 
 ชั ้นที ่ 2 (ชั ้นกลาง) กลไกทางกฎหมายเชิงโครงสร้างทั้ง 6 มิติ ได้แก่ อำนาจของท้องถิ่น การใช้ที ่ดินของรัฐ 
การเวนคืนท่ีดิน การร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน การระดมทุนสาธารณะ และการพัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชน 
ยังคงสงวนอำนาจไว้ท่ีราชการส่วนกลาง ทำให้ท้องถ่ินขาดเคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีจำเป็นในการดำเนินโครงการ 
 ช้ันท่ี 3 (ช้ันบน) ผลลัพธ์ท่ีได้ก็คือท้องถ่ินไม่อาจจัดทำระบบขนส่งมวชนขนาดใหญ่ได้อย่างอิสระและย่ังยืน 
 จากโมเดลทั้ง 3 ชั้นดังกล่าว ชี้ให้เห็นว่า หากชั้นที่ 2 ไม่สมบูรณ์ อำนาจในชั้นที่ 1 จะไม่อาจนำไปสู่ผลลัพธ์ 
ในชั้นที่ 3 ได้ ซึ่งโมเดลดังกล่าวนี้สามารถนำไปประยุกต์และวิเคราะห์การจัดทำบริการสาธารณะในประเภทอื่นได้ 
โดยท้องถ่ินในบริบทของประเทศไทยได้ต่อไป ดังตารางต่อไปน้ี 

ตารางที่ 2 โมเดลกรอบการวิเคราะห์ความขัดแย้งเชิงโครงสร้างทางกฎหมาย 
ชั้นที่ 3 (ชัน้บนสุด) ผลลัพธ ์

ท้องถิ่นสามารถจัดท าระบบขนสง่มวลชนขนาดใหญ่ได้อย่างมปีระสิทธิภาพ ยั่งยืน และพ่ึงพาตัวเองได้ 
 

ชั้นที่ 2 (ชัน้กลาง) กลไกทางกฎหมายเชิงโครงสร้างทั้ง 6 มิติ 
มิติท่ี 1 

อ านาจท้องถิ่น 
มิติท่ี 2 

การใช้ที่ดินของรัฐ 
มิติท่ี 3 

การเวนคืนที่ดิน 
มิติท่ี 4 

การร่วมลงทุน 
มิติท่ี 5 

การระดมทุน 
มิติท่ี 6 

การพัฒนาพ้ืนที่ 
ให้อำนาจท่ีชัดเจน
สำหรับโครงการ 

ขนาดใหญ่ 

มีองค์กรกลางในการ
ประสานการใช้
ประโยชน์ท่ีดิน 

ให้อำนาจท้องถ่ิน
ริเร่ิมการเวนคืน 

ได้โดยตรง 

มีกระบวนการ
เฉพาะท่ีเหมาะสมกับ

ท้องถ่ิน 

ครอบคลุมทุกประเภท
ของท้องถ่ิน และมี
วงเงินท่ีเหมาะสม 

มีกฎหมายเฉพาะ 

                                                                                                                                                                               
ขาดกลไกสำหรับ

โครงการขนาดใหญ่ 
ในบริบทของท้องถ่ิน 

ต้องขออนุญาตจาก
หลายหน่วยงาน
แยกกันรายกรณี 

กฎหมายจำกัดให้ 
การเวนคืนเป็นอำนาจ

เฉพาะส่วนกลาง 

กฎหมายออกแบบ
สำหรับโครงการ 

ในระดับชาติเท่าน้ัน 

จำกัดให้เฉพาเทศบาล 
และกรุงเทพมหานคร

เท่าน้ัน 

ยังไม่มีกฎหมาย
เฉพาะ 

 
ชั้นที่ 1 (ชัน้ฐาน) อ านาจตามหลกัการ 
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 สรุป/ข้อเสนอแนะ 

 จากการศึกษาพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยมีหน้าท่ีและอำนาจตามหลักการในรัฐธรรมนูญกฎหมาย
การกระจายอำนาจ และกฎหมายจัดตั ้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นในแต่ละประเภท แต่ยังขาดกลไกทางกฎหมาย 
ท่ีจะสนับสนุนให้การจัดทำระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่ให้บรรลุผลได้อย่างเป็นรูปธรรม กล่าวคือ กระบวนการขออนุญาต 
ใช้ท่ีดินของรัฐทุกประเภทมีความความซับซ้อนและล่าช้าอำนาจการเวนคืนท่ีดินเพ่ือจัดทำบริการสาธารณะยังคงถูกสงวนไว้ท่ี
ราชการส่วนกลางโดยท่ีท้องถ่ินมีส่วนร่วมในการตัดสินใจท่ีน้อยมาก กลไกการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนไม่ได้ถูกออกแบบมา
สำหรับโครงการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น การระดมทุนสาธารณะยังไม่ครอบคลุมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ทุกประเภทท่ีจะสามารถเปิดการระดมทุนได้ และการพัฒนาพ้ืนท่ีเชิงพาณิชย์รอบสถานีขนส่งมวลชนท่ียังไม่มีกฎหมายเป็นการ
เฉพาะ โดยผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะแบ่งเป็น 3 ระยะ ได้แก่ ระยะส้ัน ระยะกลาง และระยะยาว ดังน้ี 
 1. ข้อเสนอแนะในระยะสั้น มุ่งเน้นการปรับใช้อำนาจทางกฎหมายของฝ่ายบริหารและกลไกที่มีอยู่แล้วให้เกิด 
ผลสัมฤทธ์ิได้ทันทีภายในระยะ 1 ปี โดยจัดลำดับความสำคัญไว้ 3 ข้อ ดังน้ี 
  (1.1) กระทรวงมหาดไทยควรมีการออกพระราชกฤษฎีกาหรือกฎกระทรวงว่าด้วยการจัดทำระบบขนส่ง
มวลชนโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพื่อตีความหน้าที่และอำนาจด้านการขนส่งตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินให้ครอบคลุมถึงระบบขนส่งขนาดใหญ่ในเขตเมือง พร้อมท้ังกำหนดเง่ือนไขข้ันต่ำด้านศักยภาพขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินท่ีจะดำเนินโครงการควบคู่ไปกับการผลักดันให้คณะรัฐมนตรีออกมติกำหนดกรอบความร่วมมือระหว่างราชการ
ส่วนกลางกับราชการส่วนท้องถ่ิน 
  (1.2) กระทรวงมหาดไทย กระทรวงการคลัง และกระทรวงคมนาคม ควรมีการออกระเบียบร่วมกัน 
เพื่อกำหนดขั้นตอนและวิธีการขออนุญาตใช้ที่ดินของรัฐในทุกประเภทในรูปแบบ One Stop Service แบบเบ็ดเสร็จ 
ณ จุดเดียว พร้อมยกเว้นค่าธรรมเนียมสำหรับส่วนท่ีเป็นการใช้ประโยชน์เพ่ือจัดทำกิจการสาธารณะ 
  (1.3) คณะรัฐมนตรีควรมีการออกมติรับรองแนวคิด TOD เป็นนโยบายระดับชาติและวินิจฉัยให้การพัฒนา
พ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชนในระยะ 500-800 เมตร ถือเป็นกิจการท่ีอยู่ในขอบเขตของประโยชน์สาธารณะ 
 2. ข้อเสนอแนะในระยะกลาง มุ่งเน้นการออกกฎหมายลำดับรองที่ต้องผ่านกระบวนการรับฟังความคิดเห็น 
และคณะรัฐมนตรี แต่ไม่ต้องผ่านกระบวนการนิติบัญญัติ ภายในระยะ 1-3 ปี แบ่งออกเป็น 5 ข้อ ดังน้ี 
  (2.1) กระทรวงการคลังควรออกกฎกระทรวงกำหนดระยะเวลาการใช้ประโยชน์ในท่ีราชพัสดุไม่ต่ำกว่า 30 ปี 
สำหรับโครงการระบบขนส่งมวลชนของท้องถิ่น และกระทรวงคมนาคมควรมีการออกกฎกระทรวงยกเว้นค่าธรรมเนียม 
การใช้ท่ีทางหลวงสำหรับการดำเนินโครงการระบบขนส่งมวลชน 
  (2.2) สำนักนายกรัฐมนตรีควรมีการออกระเบียบว่าด้วยการมีส่วนร่วมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในกระบวนการเวนคืน เพ่ือให้ท้องถิ่นมีสิทธิขอริเริ่มกระบวนการเวนคืนได้ด้วยตนเอง โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
มีสิทธิย่ืนคำขอริเร่ิมกระบวนการเวนคืนต่อกระทรวงท่ีมีอำนาจ และให้กระทรวงมหาดไทยออกกฎกระทรวงกำหนดหลักเกณฑ์การ
แต่งต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นเจ้าหน้าท่ีเวนคืนในโครงการท่ีต้ังอยู่ในพ้ืนท่ีของตน 
  (2.3) คณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนควรมีการออกประกาศกำหนดหลักเกณฑ์
พิเศษท่ีเหมาะสมสำหรับโครงการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  โดยยกเว้นข้ันตอนการเสนอโครงการต่อคณะรัฐมนตรีสำหรับ
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 โครงการท่ีมีมูลค่าต่ำกว่าเกณฑ์ท่ีกำหนด รวมไปถึงการให้กระทรวงการคลังออกกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์การทำสัญญาร่วม
ลงทุนของท้องถ่ิน พร้อมท้ังกำหนดให้มีท่ีปรึกษาโครงการเพ่ือสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในทุกข้ันตอน 
  (2.4) คณะกรรมการกำกับตลาดทุนควรออกประกาศขยายเพดานวงเงินการระดมทุนสำหรับนิติบุคคล 
ที่จัดตั้งโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้สอดคล้องกับมูลค่าของโครงการที่ได้รับการเห็นชอบจากสภาท้องถิ่น 
และกระทรวงมหาดไทยควรมีการออกกฎกระทรวงขยายอำนาจการจัดต้ังนิติบุคคลเฉพาะกิจให้ครอบคลุมไปถึงองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนตำบล และเมืองพัทยา 
  (2.5) กระทรวงมหาดไทยควรมีการออกกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์การกำหนดเขตพัฒนาพื้นที ่ 
รอบสถานีขนส่งมวลชนไว้ในผังเมืองรวม และออกกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์การจัดรูปท่ีดินโดยสมัครใจสำหรับโครงการ
พัฒนาพ้ืนท่ีรอบสถานีขนส่งมวลชน 
 3. ข้อเสนอแนะในระยะยาว มุ่งเน้นการปฏิรูปโครงสร้างกฎหมายให้สอดคล้องกับหลักการกระจายอำนาจ 
อย่างแท้จริงในรูปแบบของการออกหรือแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติผ่านกระบวนการนิติบัญญัติ 
ท่ีต้องใช้ระยะเวลา 3 ปีข้ึนไป โดยจัดลำดับความสำคัญไว้ 6 ข้อ ดังน้ี 
  (3.1) การแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติกำหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอำนาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 โดยการเพิ่มมาตรา 16 (26/1) เพื่อกำหนดให้การจัดทำระบบขนส่งมวลชนขนาดใหญ่ในเขตเมือง 
เป็นภารกิจท่ีสามารถถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีศักยภาพ พร้อมกำหนดเกณฑ์คุณสมบัติข้ันต่ำด้านรายได้ 
บุคลากร และแผนการเงิน และการเพ่ิมมาตรา 16/2 เพ่ือแบ่งโครงการระดับท้องถ่ินออกจากโครงการระดับชาติให้ชัดเจน 
  (3.2) การปรับปรุงแก้ไขกฎหมายว่าด้วยท่ีดิน โดยให้เปิดช่องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถใช้
ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐเพ่ือจัดทำบริการสาธารณะได้โดยตรงในบางกรณี โดยเฉพาะการจัดทำโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการขนส่ง 
  (3.3) การแก้ไขพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซึ ่งอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562 
โดยให้มีการเพิ ่มหมวดใหม่ว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซึ ่งอสังหาริมทรัพย์ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่น 
ให้ชัดเจน เพ่ือให้ท้องถ่ินสามารถริเริ่มการเวนคืนได้ด้วยตนเอง พร้อมกำหนดมาตรฐานข้ันต่ำ และกลไกการตรวจสอบโดย 
ศาลปกครอง 
  (3.4) การแก้ไขพระราชบัญญัติการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 โดยการเพ่ิมหมวดใหม่ 
ว่าด้วยการร่วมลงทุนโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นการเฉพาะ การกำหนดสิทธิประโยชน์ทางภาษีสำหรับภาคเอกชนท่ีเข้า
ร่วมลงทุนในโครงการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และรวมไปถึงการให้สิทธิแก่ภาคเอกชนในการเสนอโครงการร่วมลงทุนโดย
ไม่จำเป็นต้องรอให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นผู้ริเร่ิมโครงการหากเอกชนเห็นว่าท้องถ่ินมีศักยภาพเพียงพอ 
  (3.5) การตราพระราชบัญญัติการระดมทุนสาธารณะเพื่อจัดทำบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. ... เพ่ือกำหนดรูปแบบและวิธีการการระดมทุนให้เหมาะสมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในทุกประเภท พร้อม
ท้ังกำหนดสิทธิประโยชน์ทางภาษีและการเงินให้แก่นักลงทุนเพ่ือดึงดูดให้เข้ามาร่วมระดมทุนในโครงการของท้องถ่ิน 
  (3.6) การตราพระราชบัญญัติการพัฒนาเมืองและพื้นที ่ เฉพาะ พ.ศ. ... เพื ่อรองรับแนวคิด TOD 
และกำหนดให้การเวนคืนที ่ดินเพื ่อพัฒนาพื ้นที ่รอบสถานีขนส่งมวลชนให้เป็นกิจการเพื ่อประโยชน์สาธารณะ 
อย่างชัดเจน และการกำหนดกลไกการจัดสรรรายได้จากการพัฒนาพ้ืนท่ีเพ่ือสนับสนุนโครงการระบบขนส่งมวลชน 
  ท้ังน้ีในการปรับปรุงแก้ไขหรือร่างกฎหมายฉบับต่าง  ๆท่ีผู้วิจัยได้ให้ข้อเสนอแนะไว้น้ันจะต้องมีความสอดคล้อง
กับหลักเกณฑ์ตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดทำร่างกฎหมายและการประเมินผลสัมฤทธิ ์ของกฎหมาย 
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 พ.ศ. 2562 ด้วย กล่าวคือ กฎหมายฉบับนั้น ๆ จะต้องมีการคำนึงถึงผลกระทบที่จะเกิดขึ้น มีความจำเป็น มีการรับฟัง 
ความคิดเห็นอย่างรอบด้านจากประชาชน และต้องระวังไม่ให้เป็นการสร้างภาระให้แก่ประชาชนมากเกินความจำเป็น และเม่ือครบ
ระยะเวลา 5 ปี จะต้องมีการกลับมาทบทวนประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายท่ีการประกาศใช้แล้วน้ันว่ามีความเหมาะสมกับสังคม
ในปัจจุบันหรือไม่ สร้างภาระหรือข้อจำกัดเกินความจำเป็นหรือไม่ มีการใช้บังคับอย่างมีประสิทธิภาพและเป็นธรรมหรือไม่ และ
กฎหมายน้ันสามารถแก้ไขปัญหาและเกิดการพัฒนาได้จริงหรือไม่ เพ่ือให้บรรดากฎหมายท่ีเสนอแนะสามารถบังคับใช้ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 
 ส่วนแนวทางสำหรับการวิจัยในครั้งต่อไปนั้น ผู้วิจัยเห็นว่าควรมีการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบถึงความเหมาะสม 
ความเป็นไปได้ และผลกระทบของร่างกฎหมายท่ีเสนอในบทความวิจัยฉบับน้ีในเชิงนโยบายและเชิงกฎหมายอย่างรอบด้าน 
รวมไปถึงการศึกษารูปแบบองค์กรกำกับดูแลและพัฒนาระบบขนส่งมวลชนในระดับท้องถ่ินท่ีเหมาะสมต่อไป 
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