
เรื่องเสร็จที่ ๑๗๙/๒๕๓๑ 

 

บนัทึก 

เรื่อง  ส ำนกัผงัเมืองหำรือปัญหำเกีย่วกบักำรปลูกสรำ้งอำคำร 

ในที่ดินของกำรรถไฟแห่งประเทศไทย 

   

 

ส ำนกัผงัเมือง ได้มีหนังสอื ที่ มท ๑๓๐๙/๒๖๒๕ ลงวันที่ ๓๑ สิงหาคม ๒๕๓๐ 
ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า  เทศบาลเมืองอุดรธานีได้มีหนังสือ ที่ อด ๕๒๐๑/
๑๔๘๓ ลงวันที่ ๓ มิถุนายน ๒๕๓๐ แจ้งส านักผังเมืองว่า  การรถไฟแห่งประเทศไทยได้อนุญาต
ให้เอกชนเช่าที่ดินของการรถไฟ เพื่อปลูกสร้างอาคารพาณิชย์ชั้นเดียวอายุสัญญาเช่า ๑ ปี เพื่อการ
รถไฟแห่งประเทศไทยจะได้รับผลประโยชน์เป็นการแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ แต่เขตที่ดินของการรถไฟดังกล่าวตั้งอยู่ในบริเวณที่ดินที่กฎกระทรวง 
ฉบับที่ ๑๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ (ผังเมือง
รวมเมืองอุดรธานี) ก าหนดไว้เป็นสีน า้เงิน คือ ที่ดินประเภทสถาบันราชการ การสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการ ให้ใช้ประโยชน์เพื่ อกิจการของรัฐ กิจการเกี่ยวกับสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ หรือสาธารณประโยชน์เท่านั้น  เทศบาลเมืองอุดรธานีจึงหารือส านักผังเมืองว่า  
การอนุญาตให้ปลูกสร้างอาคารพาณิชย์ดังกล่าวจะเป็นการขัดต่อกฎกระทรวงข้างต้นหรือไม่ 

ส านักผังเมืองมีความเห็นว่า  การพิจารณาว่าอาคารที่จะก่อสร้างหรือการใช้
ประโยชน์ที่ดินนั้นขัดกับกฎกระทรวงหรือไม่  ย่อมจะต้องดูการใช้ประโยชน์ของอาคารที่จะ
ก่อสร้างในพื้นที่นั้น ถ้ามิใช่การใช้ประโยชน์เพื่อกิจการของรัฐ เช่น เพื่อกิจการพาณิชย์ของเอกชน
ก็ย่อมจะขัดกับข้อก าหนดดังกล่าว  กรณีที่การรถไฟแห่งประเทศไทยแจ้งว่า การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยได้รับผลประโยชน์เป็นคนละเร่ืองกับการใช้ประโยชน์ที่ดินตาม ข้อก าหนดใน
กฎกระทรวง เนื่องจากปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมาย ส านักผังเมืองจึงหารือส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาว่า 

๑. การที่การรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจ ได้ให้เอกชนเช่าที่ดินเพื่อ
ปลูกสร้างอาคารพาณิชย์ โดยได้รับค่าเช่าเป็นผลประโยชน์เพื่อกิจการของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยจะถือได้หรือไม่ว่า การปลูกสร้างอาคารพาณิชย์ และใช้ประโยชน์เพื่อการพาณิชย์ดังกล่าวเป็น
การใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อกจิการของรัฐ กิจการเกี่ยวกับการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ หรือ
สาธารณประโยชน์ 

๒. ในการวินิจฉัยว่า การใช้ประโยชน์ที่ดินจะขัดต่อกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผัง
เมืองรวมหรือไม่นั้น  จะถือหลักเกณฑ์วินิจฉัยจากการใช้ประโยชน์ที่ดินของอาคารที่จะก่อสร้างใน
พื้ นที่นั้นจริงๆ หรือจะต้องพิจารณาด้วยว่าการรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับประโยชน์จากการใช้
ประโยชน์นั้นอนัน ามาใช้ในกจิการของการรถไฟแห่งประเทศไทย 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (กรรมกำรร่ำงกฎหมำย คณะที่ ๑) ได้พิจารณา



 ๒ 

ปัญหาดังกล่าวพร้อมทั้งฟังค าชี้ แจงของผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (ส านักผังเมือง) และผู้แทน
กระทรวงคมนาคม (ส านักงานปลัดกระทรวงและการรถไฟแห่งประเทศไทย) แล้ว ได้ความว่า 
การรถไฟแห่งประเทศไทยได้ให้นายบัณฑิต จึงตระกูล เช่าที่ดินของการรถไฟปลูกสร้างอาคารชั้น
เดียวมีอายุสัญญาเช่า ๑ ปี โดยผู้ เช่ายกอาคารที่ก่อสร้างให้เป็นกรรมสิทธิ์แก่การรถไฟแห่ง
ประเทศไทย นายบัณฑิต จึงตระกูล ได้ไปย่ืนขออนุญาตปลูกสร้างอาคารพาณิชย์ในที่ดินดังกล่าว
ต่อส านักงานเทศบาลเมืองอุดรธานี  ส านักงานเทศบาลเมืองอุดรธานีได้ตรวจสอบแล้วปรากฏว่า  
ที่ดินของการรถไฟบริเวณที่การรถไฟแห่งประเทศไทยอนุญาตให้นายบัณฑติ จึงตระกูล เข้าท าการ
ปลูกสร้างอาคารพาณิชย์นั้นอยู่ในแนวเขตที่ดินที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ออก
ตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ (ผังเมืองรวมเมืองอุดรธานี) ก าหนดไว้
เป็นสนี า้เงิน คือ เป็นที่ดินประเภทสถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  ซึ่งตาม
ข้อ ๑๖๑ แห่งกฎกระทรวงดังกล่าวก าหนดให้ใช้ประโยชน์เพื่อกิจการของรัฐ กิจการเกี่ยวกับการ
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการหรือสาธารณประโยชน์เท่านั้น  ส านักงานเทศบาลเมืองอุดรธานี
จึงได้มีหนังสือหารือแนวทางปฏิบัติไปยังส านักผังเมือง  ส านักผังเมืองได้แนะน าให้เทศบาลเมือง
อุดรธานีสอบถามไปยังการรถไฟแห่งประเทศไทยว่า  การที่การรถไฟแห่งประเทศไทยอนุญาตให้
นายบัณฑิต จึงตระกูล ปลูกสร้างอาคารนั้นเป็นการปลูกสร้างอาคารพาณิชย์หรือไม่ ประการใด  
ถ้าหากการใช้ประโยชน์ของอาคารที่ขออนุญาตก่อสร้างนั้นมิใช่เป็นการใช้ประโยชน์เพื่อกจิการของ
การรถไฟแห่งประเทศไทยโดยตรง หรือเพื่อการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการแล้ว ย่อมเป็น
การขัดต่อข้อก าหนดในกฎกระทรวงดังกล่าว ซึ่งมีความผิดต้องรับโทษตามมาตรา ๘๓๒ แห่ง
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ และการรถไฟแห่งประเทศไทยชี้แจงว่า การให้เช่าที่ดิน
ดังกล่าวการรถไฟแห่งประเทศไทยจะได้รับผลประโยชน์เพื่อกิจการของรัฐ เป็นการแบ่งเบาภาระ
ของการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ ทั้งการอนุญาตให้นายบัณฑิต จึงตระกูล 
เข้าด าเนินการกเ็ป็นไปตามข้อ ๑๖ แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ที่ก าหนดว่าที่ดินประเภทสถาบันราชการ ให้ใช้
ประโยชน์เพื่อกิจการของรัฐได้และเป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีที่ให้การรถไฟแห่งประเทศไทย
ช่วยเหลือตนเองด้วยการหารายได้เพิ่มขึ้น โดยการใช้ประโยชน์ที่ดินตามสถานีใหญ่ซึ่งอยู่ในแหล่ง
ชุมชน หรือมีแนวโน้มจะเป็นท าเลการค้าในอนาคตได้  เทศบาลเมืองอุดรธานีจึงหารือกลับไปยัง

 
๑ ข้อ ๑๖  ที่ดินประเภทสถาบันราชการ การสาธารณปูโภคและสาธารณูปการให้ใช้ประโยชน์

เพื่อกจิการของรัฐ กจิการเกี่ยวกบัการสาธารณปูโภคและสาธารณปูการ หรือสาธารณประโยชน์เท่านั้น 
๒ มาตรา ๘๓  ผู้ ใดฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติตามมาตรา ๒๗ หรือมาตรา ๔๘ มีความผิดต้อง

ระวางโทษจ าคุกไม่เกนิหกเดือนหรือปรับไม่เกนิหนึ่งหม่ืนบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ 

  เม่ือเจ้าพนักงานท้องถ่ินร้องขอ ศาลอาจสั่งให้ผู้กระท าผิดแก้ไขสภาพของอสงัหาริมทรัพย์ที่
ถูกเปลี่ยนแปลงให้เป็นไปตามที่ได้ก าหนดไว้ในผังเมืองรวมหรือในผังเมืองเฉพาะภายในระยะเวลาที่ก าหนดให้ 
หรือให้เจ้าพนักงานท้องถ่ินมีอ านาจจัดการอย่างใดอย่างหนึ่งเพื่อเปลี่ยนแปลงแก้ไขให้เป็นไปตามผังเมืองรวม
หรือผังเมืองเฉพาะนั้น และคิดเอาค่าใช้จ่ายจากเจ้าของหรือผู้ครอบครองอสังหาริมทรัพย์ตามที่จ่ายจริงโดย
ประหยัด 



 ๓ 

ส านักผังเมืองอีกคร้ังหนึ่งว่าอาคารที่นายบัณฑิต จึงตระกูล ปลูกสร้างบนที่ดินของการรถไฟนั้น
เป็นการต้องห้ามตามกฎหมายผังเมืองหรือไม่ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) เห็นว่า การรถไฟ
แห่งประเทศไทยได้จัดตั้งขึ้ นเป็นเอกเทศโดยพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
๒๔๙๔ ให้มีสภาพเป็นนิติบุคคล โดยมีวัตถุประสงค์ให้การรถไฟแห่งประเทศไทยจัดด าเนินการ
และน ามาซึ่ งความเจ ริญของกิจการรถไฟ เพื่ อประโยชน์ แห่ งรัฐและประชาชนซึ่ งตาม
พระราชบัญญัติฉบับนี้ ได้บัญญัติให้การรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับสทิธิและหน้าที่ต่างๆ บรรดาที่
กฎหมายให้ไว้แก่กรมรถไฟ และบัญญัติให้รายได้ต่างๆ ที่การรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับจากการ
ด าเนินงานให้ตกเป็นของการรถไฟแห่งประเทศไทยส าหรับเป็นค่าใช้จ่ายต่างๆ ในการด าเนิน
กจิการของการรถไฟแห่งประเทศไทย  ตามมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัตินี้ ให้อ านาจแก่การรถไฟ
แห่งประเทศไทยไว้หลายประการ โดยเฉพาะในมาตรา ๙ (๒)๓ ได้ให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมี
อ านาจให้เช่า ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง จ าหน่าย หรือด าเนินงานเกี่ยวกับทรัพย์สินใดๆ ได้  
ปรากฏว่า เมื่อวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๑๘๔ คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบด้วยความเห็นของที่
ประชุมร่วมระหว่างผู้แทนส านักงบประมาณ ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง และการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย กับความเห็นเพิ่มเติมของกระทรวงการคลังเกี่ยวกับการช าระดอกเบี้ ยและต้นเงินกู้
ระยะยาวจากต่างประเทศและการแก้ไขการขาดเงินทุนของการรถไฟแห่งประเทศไทย  ซึ่งมติ
คณะรัฐมนตรีดังกล่าวอนุมัติให้การรถไฟแห่งประเทศไทยจัดหาผลประโยชน์ในที่ดินว่างเปล่าที่มี
อยู่ให้ได้ประโยชน์ตอบแทน  ดังนั้น การที่การรถไฟแห่งประเทศไทยอนุญาตให้นายบัณฑิต จึง
ตระกูล เช่าที่ดินของการรถไฟที่สถานีอุดรธานีเพื่อปลูกสร้างอาคารพาณิชย์  โดยที่ดินดังกล่าวอยู่
ในแนวเขตที่ดินที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ออกตามความในพระราชบัญญัติการ
ผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ใช้บังคับ ซึ่งตามข้อ ๖ (๑๐)๕ แห่งกฎกระทรวงฉบับนี้  ก าหนดให้เป็นที่ดิน
ประเภทสถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ และตามข้อ ๑๖๖ แห่งกฎกระทรวง
ดังกล่าวก าหนดว่า ที่ดินซึ่งอยู่ในเขตให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว ถ้าเป็นที่ดินที่ก าหนดไว้ในข้อ ๖ 

 
๓ มาตรา ๙  ให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมีอ านาจที่จะกระท าการ ต่างๆ ภายในขอบ

วัตถุประสงค์ตามที่ระบุไว้ในมาตรา ๖ อ านาจเช่นว่านี้ ให้รวมถึง 

ฯลฯ     ฯลฯ 

  (๒) ซื้ อ จัดหา เช่า ให้เช่า ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง จ าหน่ายหรือด าเนินงานเกี่ยวกับ
ทรัพย์สนิใดๆ 

๔ หนังสอืส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี ด่วนมาก ที่ สร ๐๒๐๒/๑๙๙๒๗ ลงวันที่ ๑ ตุลาคม 
๒๕๑๘ ถึงรัฐมนตรีว่ากระทรวงคมนาคม 

๕ ข้อ ๖  การใช้ประโยชน์ที่ดินตามแผนผังก าหนดการใช้ประโยชน์ที่ดินตามที่ได้จ าแนก
ประเภทท้ายกฎกระทรวง  ให้เป็นไปดังต่อไปนี้  

ฯลฯ    ฯลฯ 

  (๑๐) ที่ดินในบริเวณหมายเลข   ๑๐.๑ ถึงหมายเลข ๑๐.๓๐ ที่ก าหนดไว้เป็นสีน า้เงิน ให้
เป็นที่ดินประเภทสถาบันราชการ การสาธารณปูโภคและสาธารณปูการ 

๖ โปรดดูเชิงอรรถที่ (๑) 



 ๔ 

(๑๐) ให้เป็นสีน ้าเงินจะต้องใช้ประโยชน์เพื่อกิจการของรัฐ กิจการเกี่ยวกับสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการหรือสาธารณประโยชน์เท่านั้น  จึงมีปัญหาที่จะต้องวินิจฉัยว่า การที่การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยให้นายบัณฑติ จึงตระกูล เช่าที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่สถานีอุดรธานีเพื่อ
จะได้รับผลประโยชน์เป็นการแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่งประเทศไทย  จะถือได้หรือไม่ว่า เป็น
การใช้ที่ดินที่ดินเพื่อกิจการของรัฐตามนัย ข้อ ๑๖ แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙)
ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) เห็นว่า ในการ
วินิจฉัยว่าการใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตที่ได้มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว จะขัดกับ
กฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมหรือไม่นั้น  ส าหรับที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งมี
วัตถุประสงค์และอ านาจตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
๒๔๙๔ ดังกล่าวแล้วข้างต้นนั้น จะถือหลักเกณฑ์วินิจฉัยว่า จะต้องเป็นการใช้ประโยชน์ของอาคาร
ที่จะก่อสร้างในที่ดินนั้นโดยตรงเช่นเดียวกับที่ดินของบุคคลอื่นย่อมจะไม่ต้องด้วยวัตถุประสงค์
ของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่ก าหนดไว้ในมาตรา ๖ (๒)๗ แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔ เพราะการด าเนินธุรกิจอนัเกี่ยวกบัการขนส่งของการรถไฟและธุรกจิอื่น
อันเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟนั้น  การรถไฟแห่งประเทศไทยมีภารกิจที่จะต้องค านึงถึง
ประโยชน์ของรัฐและประชาชน และความปลอดภัย ซึ่งในแต่ละปีการรถไฟแห่งประเทศไทย
จะต้องจัดท างบประมาณเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาและให้ความเห็นชอบ งบประมาณ
ดังกล่าวกย่็อมมีทั้งงบลงทุนและงบด าเนินการ เช่น ค่าบ ารุงรักษา ค่าเสื่อมราคา ซึ่งจะอาศัยแต่
เพียงค่าโดยสารและค่าระวางบรรทุก ย่อมจะไม่เพียงพอ ทั้งคณะรัฐมนตรีก็มีนโยบายที่จะให้การ
รถไฟแห่งประเทศไทยช่วยตัวเองก่อน  ในการประชุมปรึกษาเร่ืองนี้กไ็ด้ความจากผู้แทนของการ
รถไฟแห่งประเทศไทยว่า ตามสถานีใหญ่ซึ่งอยู่ในแหล่งชุมชนมีแนวโน้มที่จะเป็นท าเลการค้าใน
อนาคต ดังนั้น การจะจ ากัดว่าการใช้ประโยชน์ในที่ดินของการรถไฟจะต้องเป็นอาคารที่ก่อสร้าง
เพื่อประโยชน์แก่กิจการรถไฟโดยตรงเท่านั้น น่าจะไม่ชอบด้วยวัตถุประสงค์ของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย ที่มีภารกิจในอันที่จะต้องจัดด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟเพื่อ
ประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) จึงมี
ความเห็นว่า  แม้การรถไฟแห่งประเทศไทยจะมิได้ใช้ประโยชน์จากอาคารที่ก่อสร้างขึ้นเพื่อกจิการ
ของการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยตรง แต่การให้เช่าที่ดินโดยได้รับประโยชน์ตอบแทนกเ็ป็นการ
แบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐได้ทางหนึ่ง ย่อมถือได้ว่าการ
รถไฟแห่งประเทศไทยได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินแปลงนี้ เพื่อกิจการของรัฐตามนัยข้อ ๑๖๘ แห่ง

 
๗ มาตรา ๖  ให้จัดตั้งการรถไฟขึ้น เรียกว่า “ การรถไฟแห่งประเทศไทย” มีวัตถุประสงค์

ดังต่อไปนี้  
ฯลฯ    ฯลฯ 

  (๒) จัดด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟ เพื่อประโยชน์ แห่งรัฐและ
ประชาชน และด าเนินธุรกจิอนัเกี่ยวกบัการขนส่งของรถไฟและธุรกจิอื่นซึ่งเป็นประโยชน์แก่กจิการรถไฟ 

๘ โปรดดูเชิงอรรถที่ (๑) 



 ๕ 

กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 
๒๕๑๘ การรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมมีอ านาจกระท าได้ตามมาตรา ๖ (๒)๙ และมาตรา ๙ 
(๒)๑๐ แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔ 

 

 

(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์ 
(นายอมร จันทรสมบูรณ์) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
          พฤษภาคม ๒๕๓๑ 

 

 
๙ โปรดดูเชิงอรรถที่ (๗) 
๑๐ โปรดดูเชิงอรรถที่ (๓) 
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             0179/2531 - สำนักผังเมืองหารือปัญหาเกี่ยวกับการปลูกสร้างอาคารในที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย 

เรื่องเสร็จที่ ๑๗๙/๒๕๓๑

บันทึก
เรื่อง  สำนักผังเมืองหารือปัญหาเกี่ยวกับการปลูกสร้างอาคาร
ในที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย
		

สำนักผังเมือง ได้มีหนังสือ ที่ มท ๑๓๐๙/๒๖๒๕ ลงวันที่ ๓๑ สิงหาคม ๒๕๓๐ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า  เทศบาลเมืองอุดรธานีได้มีหนังสือ ที่ อด ๕๒๐๑/๑๔๘๓ ลงวันที่ ๓ มิถุนายน ๒๕๓๐ แจ้งสำนักผังเมืองว่า  การรถไฟแห่งประเทศไทยได้อนุญาตให้เอกชนเช่าที่ดินของการรถไฟ เพื่อปลูกสร
             ้างอาคารพาณิชย์ชั้นเดียวอายุสัญญาเช่า ๑ ปี เพื่อการรถไฟแห่งประเทศไทยจะได้รับผลประโยชน์เป็นการแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่งประเทศไทย ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ แต่เขตที่ดินของการรถไฟดังกล่าวตั้งอยู่ในบริเวณที่ดินที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ (ผังเมืองรวมเมืองอุดรธานี) กำหนดไว้เป็นสีน้ำเงิน คือ ที่ดินประเภทสถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ให้ใช้ประโยชน์เพื่อกิจการของรัฐ กิจการเกี่ยวกับสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ หรือสาธารณประโยชน์เท่านั้น  เทศบาล
             เมืองอุดรธานีจึงหารือสำนักผังเมืองว่า  การอนุญาตให้ปลูกสร้างอาคารพาณิชย์ดังกล่าวจะเป็นการขัดต่อกฎกระทรวงข้างต้นหรือไม่
สำนักผังเมืองมีความเห็นว่า  การพิจารณาว่าอาคารที่จะก่อสร้างหรือการใช้ประโยชน์ที่ดินนั้นขัดกับกฎกระทรวงหรือไม่  ย่อมจะต้องดูการใช้ประโยชน์ของอาคารที่จะก่อสร้างในพื้นที่นั้น ถ้ามิใช่การใช้ประโยชน์เพื่อกิจการของรัฐ เช่น เพื่อกิจการพาณิชย์ของเอกชนก็ย่อมจะขัดกับข้อกำหนดดังกล่าว  กรณีที่การรถไฟแห่งประเทศไทยแจ้งว่า การรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับผลประโยชน์เป็นคนละเรื่องกับการใช้ประโยชน์ที่
             ดินตามข้อกำหนดในกฎกระทรวง เนื่องจากปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหาข้อกฎหมาย สำนักผังเมืองจึงหารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาว่า
๑. การที่การรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจ ได้ให้เอกชนเช่าที่ดินเพื่อปลูกสร้างอาคารพาณิชย์ โดยได้รับค่าเช่าเป็นผลประโยชน์เพื่อกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยจะถือได้หรือไม่ว่า การปลูกสร้างอาคารพาณิชย์ และใช้ประโยชน์เพื่อการพาณิชย์ดังกล่าวเป็นการใช้ประโยชน์ที่ดินเพื่อกิจการของรัฐ กิจการเกี่ยวกับการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ หรือสาธารณประโยชน์
๒. ในการวินิจฉัยว่า การใช้ประโยชน์
             ที่ดินจะขัดต่อกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมหรือไม่นั้น  จะถือหลักเกณฑ์วินิจฉัยจากการใช้ประโยชน์ที่ดินของอาคารที่จะก่อสร้างในพื้นที่นั้นจริงๆ หรือจะต้องพิจารณาด้วยว่าการรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับประโยชน์จากการใช้ประโยชน์นั้นอันนำมาใช้ในกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวพร้อมทั้งฟังคำชี้แจงของผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (สำนักผังเมือง) และผู้แทนกระทรวงคมนาคม (สำนักงานปลัดกระทรวงและการรถไฟแห่งประเทศไทย) แล้ว ได้ความว่า การรถไฟแห่งประเทศไ
             ทยได้ให้นายบัณฑิต จึงตระกูล เช่าที่ดินของการรถไฟปลูกสร้างอาคารชั้นเดียวมีอายุสัญญาเช่า ๑ ปี โดยผู้เช่ายกอาคารที่ก่อสร้างให้เป็นกรรมสิทธิ์แก่การรถไฟแห่งประเทศไทย นายบัณฑิต จึงตระกูล ได้ไปยื่นขออนุญาตปลูกสร้างอาคารพาณิชย์ในที่ดินดังกล่าวต่อสำนักงานเทศบาลเมืองอุดรธานี  สำนักงานเทศบาลเมืองอุดรธานีได้ตรวจสอบแล้วปรากฏว่า  ที่ดินของการรถไฟบริเวณที่การรถไฟแห่งประเทศไทยอนุญาตให้นายบัณฑิต จึงตระกูล เข้าทำการปลูกสร้างอาคารพาณิชย์นั้นอยู่ในแนวเขตที่ดินที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ออกตามความในพระราชบั
             ญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ (ผังเมืองรวมเมืองอุดรธานี) กำหนดไว้เป็นสีน้ำเงิน คือ เป็นที่ดินประเภทสถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ  ซึ่งตามข้อ ๑๖  แห่งกฎกระทรวงดังกล่าวกำหนดให้ใช้ประโยชน์เพื่อกิจการของรัฐ กิจการเกี่ยวกับการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการหรือสาธารณประโยชน์เท่านั้น  สำนักงานเทศบาลเมืองอุดรธานีจึงได้มีหนังสือหารือแนวทางปฏิบัติไปยังสำนักผังเมือง  สำนักผังเมืองได้แนะนำให้เทศบาลเมืองอุดรธานีสอบถามไปยังการรถไฟแห่งประเทศไทยว่า  การที่การรถไฟแห่งประเทศไทยอนุญาตให้นายบัณฑิต จึงตระกูล ปลู
             กสร้างอาคารนั้นเป็นการปลูกสร้างอาคารพาณิชย์หรือไม่ ประการใด  ถ้าหากการใช้ประโยชน์ของอาคารที่ขออนุญาตก่อสร้างนั้นมิใช่เป็นการใช้ประโยชน์เพื่อกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยตรง หรือเพื่อการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการแล้ว ย่อมเป็นการขัดต่อข้อกำหนดในกฎกระทรวงดังกล่าว ซึ่งมีความผิดต้องรับโทษตามมาตรา ๘๓  แห่งพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ และการรถไฟแห่งประเทศไทยชี้แจงว่า การให้เช่าที่ดินดังกล่าวการรถไฟแห่งประเทศไทยจะได้รับผลประโยชน์เพื่อกิจการของรัฐ เป็นการแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็น
             หน่วยงานของรัฐ ทั้งการอนุญาตให้นายบัณฑิต จึงตระกูล เข้าดำเนินการก็เป็นไปตามข้อ ๑๖ แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ที่กำหนดว่าที่ดินประเภทสถาบันราชการ ให้ใช้ประโยชน์เพื่อกิจการของรัฐได้และเป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีที่ให้การรถไฟแห่งประเทศไทยช่วยเหลือตนเองด้วยการหารายได้เพิ่มขึ้น โดยการใช้ประโยชน์ที่ดินตามสถานีใหญ่ซึ่งอยู่ในแหล่งชุมชน หรือมีแนวโน้มจะเป็นทำเลการค้าในอนาคตได้  เทศบาลเมืองอุดรธานีจึงหารือกลับไปยังสำนักผังเมืองอีกครั้งหนึ่งว่าอาคารที่นาย
             บัณฑิต จึงตระกูล ปลูกสร้างบนที่ดินของการรถไฟนั้นเป็นการต้องห้ามตามกฎหมายผังเมืองหรือไม่
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) เห็นว่า การรถไฟแห่งประเทศไทยได้จัดตั้งขึ้นเป็นเอกเทศโดยพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔ ให้มีสภาพเป็นนิติบุคคล โดยมีวัตถุประสงค์ให้การรถไฟแห่งประเทศไทยจัดดำเนินการและนำมาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟเพื่อประโยชน์แห่งรัฐและประชาชนซึ่งตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้บัญญัติให้การรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับสิทธิและหน้าที่ต่างๆ บรรดาที่กฎหมายให้ไว้แก่กรมรถไฟ และบัญญัต
             ิให้รายได้ต่างๆ ที่การรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับจากการดำเนินงานให้ตกเป็นของการรถไฟแห่งประเทศไทยสำหรับเป็นค่าใช้จ่ายต่างๆ ในการดำเนินกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย  ตามมาตรา ๙ แห่งพระราชบัญญัตินี้ให้อำนาจแก่การรถไฟแห่งประเทศไทยไว้หลายประการ โดยเฉพาะในมาตรา ๙ (๒)  ได้ให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมีอำนาจให้เช่า ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง จำหน่าย หรือดำเนินงานเกี่ยวกับทรัพย์สินใดๆ ได้  ปรากฏว่า เมื่อวันที่ ๓๐ กันยายน ๒๕๑๘  คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบด้วยความเห็นของที่ประชุมร่วมระหว่างผู้แทนสำนักงบประมาณ สำนักงานเศ
             รษฐกิจการคลัง และการรถไฟแห่งประเทศไทย กับความเห็นเพิ่มเติมของกระทรวงการคลังเกี่ยวกับการชำระดอกเบี้ยและต้นเงินกู้ระยะยาวจากต่างประเทศและการแก้ไขการขาดเงินทุนของการรถไฟแห่งประเทศไทย  ซึ่งมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวอนุมัติให้การรถไฟแห่งประเทศไทยจัดหาผลประโยชน์ในที่ดินว่างเปล่าที่มีอยู่ให้ได้ประโยชน์ตอบแทน  ดังนั้น การที่การรถไฟแห่งประเทศไทยอนุญาตให้นายบัณฑิต จึงตระกูล เช่าที่ดินของการรถไฟที่สถานีอุดรธานีเพื่อปลูกสร้างอาคารพาณิชย์  โดยที่ดินดังกล่าวอยู่ในแนวเขตที่ดินที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ออ
             กตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ ใช้บังคับ ซึ่งตามข้อ ๖ (๑๐)  แห่งกฎกระทรวงฉบับนี้ กำหนดให้เป็นที่ดินประเภทสถาบันราชการ การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ และตามข้อ ๑๖  แห่งกฎกระทรวงดังกล่าวกำหนดว่า ที่ดินซึ่งอยู่ในเขตให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว ถ้าเป็นที่ดินที่กำหนดไว้ในข้อ ๖ (๑๐) ให้เป็นสีน้ำเงินจะต้องใช้ประโยชน์เพื่อกิจการของรัฐ กิจการเกี่ยวกับสาธารณูปโภคและสาธารณูปการหรือสาธารณประโยชน์เท่านั้น  จึงมีปัญหาที่จะต้องวินิจฉัยว่า การที่การรถไฟแห่งประเทศไทยให้นายบัณฑิต จึงตระกูล เช่าที่ดินขอ
             งการรถไฟแห่งประเทศไทยที่สถานีอุดรธานีเพื่อจะได้รับผลประโยชน์เป็นการแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่งประเทศไทย  จะถือได้หรือไม่ว่า เป็นการใช้ที่ดินที่ดินเพื่อกิจการของรัฐตามนัย ข้อ ๑๖ แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙)ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) เห็นว่า ในการวินิจฉัยว่าการใช้ประโยชน์ที่ดินในเขตที่ได้มีกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมแล้ว จะขัดกับกฎกระทรวงให้ใช้บังคับผังเมืองรวมหรือไม่นั้น  สำหรับที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งมีวัตถุป
             ระสงค์และอำนาจตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔ ดังกล่าวแล้วข้างต้นนั้น จะถือหลักเกณฑ์วินิจฉัยว่า จะต้องเป็นการใช้ประโยชน์ของอาคารที่จะก่อสร้างในที่ดินนั้นโดยตรงเช่นเดียวกับที่ดินของบุคคลอื่นย่อมจะไม่ต้องด้วยวัตถุประสงค์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่กำหนดไว้ในมาตรา ๖ (๒)  แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔ เพราะการดำเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนส่งของการรถไฟและธุรกิจอื่นอันเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟนั้น  การรถไฟแห่งประเทศไทยมีภารกิจที่จะต้องคำนึงถึงประโยชน์ของรั
             ฐและประชาชน และความปลอดภัย ซึ่งในแต่ละปีการรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องจัดทำงบประมาณเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาและให้ความเห็นชอบ งบประมาณดังกล่าวก็ย่อมมีทั้งงบลงทุนและงบดำเนินการ เช่น ค่าบำรุงรักษา ค่าเสื่อมราคา ซึ่งจะอาศัยแต่เพียงค่าโดยสารและค่าระวางบรรทุก ย่อมจะไม่เพียงพอ ทั้งคณะรัฐมนตรีก็มีนโยบายที่จะให้การรถไฟแห่งประเทศไทยช่วยตัวเองก่อน  ในการประชุมปรึกษาเรื่องนี้ก็ได้ความจากผู้แทนของการรถไฟแห่งประเทศไทยว่า ตามสถานีใหญ่ซึ่งอยู่ในแหล่งชุมชนมีแนวโน้มที่จะเป็นทำเลการค้าในอนาคต ดังนั้น การจะจำกัดว่าก
             ารใช้ประโยชน์ในที่ดินของการรถไฟจะต้องเป็นอาคารที่ก่อสร้างเพื่อประโยชน์แก่กิจการรถไฟโดยตรงเท่านั้น น่าจะไม่ชอบด้วยวัตถุประสงค์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย ที่มีภารกิจในอันที่จะต้องจัดดำเนินการและนำมาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟเพื่อประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน  คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) จึงมีความเห็นว่า  แม้การรถไฟแห่งประเทศไทยจะมิได้ใช้ประโยชน์จากอาคารที่ก่อสร้างขึ้นเพื่อกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยตรง แต่การให้เช่าที่ดินโดยได้รับประโยชน์ตอบแทนก็เป็นการแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่งประ
             เทศไทยซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐได้ทางหนึ่ง ย่อมถือได้ว่าการรถไฟแห่งประเทศไทยได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินแปลงนี้เพื่อกิจการของรัฐตามนัยข้อ ๑๖  แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๗ (พ.ศ. ๒๕๒๙) ออกตามความในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. ๒๕๑๘ การรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมมีอำนาจกระทำได้ตามมาตรา ๖ (๒)  และมาตรา ๙ (๒)  แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔


(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์
(นายอมร จันทรสมบูรณ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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