
 

บทที ่2 

ววิฒันาการ แนวคดิ ทฤษฎทีี่เกีย่วข้องกบัสิทธิในทีด่นิ 
ของรัฐและเอกชนกบัการเวนคืนที่ดนิ 

 การเพิ่มจ านวนของประชากรในประเทศเป็นเหตุให้การยึดถือ ครอบครอง หรือการแย่งชิง
อสังหาริมทรัพยร์ะหวา่งเอกชนกบัเอกชนหรือระหวา่งเอกชนกบัรัฐมีปัญหาเพิ่มมากข้ึน จึงจ าเป็นตอ้ง
ศึกษาเร่ืองวิวฒันาการและแนวความคิดท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิในท่ีดิน ท่ีดินของรัฐ ทฤษฎีการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยใ์นประเทศไทย การเวนคืนอสังหาริมทรัพยต์ามอ านาจรัฐธรรมนูญในต่างประเทศ 
ตลอดทั้งความรับผดิชอบของรัฐเพื่อสร้างความเขา้ใจ ซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

2.1 ววิฒันาการและแนวความคดิทีเ่กีย่วข้องกบัสิทธิในทีด่ิน  

 สิทธิในท่ีดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หมายถึง กรรมสิทธ์ิและให้หมายความ
รวมถึงสิทธิครอบครองดว้ย ดงันั้น สิทธิในท่ีดินจึงแยกออกไดเ้ป็น กรรมสิทธ์ิ กบั สิทธิครอบครอง 
 กรรมสิทธ์ิ หากเป็นที่ดินที่มีหนงัสือส าคญัเจา้ของที่ดินย่อมมีกรรมสิทธ์ิ “กรรมสิทธ์ิ” 
จะมีไดเ้ฉพาะท่ีดินท่ีมีโฉนดท่ีดิน โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง ตราจองท่ีตราวา่ “ไดท้  าประโยชน์แลว้” 
เท่านั้น 
 สิทธิครอบครองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1367 บญัญตัิไวว้่า 
“บุคคลใดยึดถือทรัพยสิ์นโดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน ท่านว่าบุคคลนั้นได้ซ่ึงสิทธิครอบครอง” 
การยึดถือครอบครองท่ีดินท่ีไม่มีโฉนดท่ีดิน เช่น ท่ีดินท่ีมี ส.ค.1 น.ส.3 น.ส.3ก น.ส.3ข หรือท่ีดิน 
ที่ไม่มีหลกัฐานอะไรเลย ผูค้รอบครองนอกจากจะยึดถือเพื่อตนแลว้ยงัคงความเป็นเจา้ของดว้ย 
ที่ดินมือเปล่าซ่ึงไม่มีโฉนดไม่สามารถมีกรรมสิทธ์ิไดค้งมีไดเ้พียงสิทธิครอบครองจึงมีล าดบัรอง
จากกรรมสิทธ์ิ แต่เจา้ของที่ดินที่มีสิทธิครอบครองมีสิทธิใช้สอยและจ าหน่ายทรัพยสิ์นของตน 
และไดซ่ึ้งดอกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้น 
 ท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิ ตอ้งแยง่การครอบครองโดยสงบ เปิดเผย เจตนาเป็นเจา้ของติดต่อกนั
สิบปี จึงจะไดก้รรมสิทธ์ิตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1382 ถา้เป็นท่ีดินท่ีมีเพียง
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สิทธิครอบครอง (ท่ีดินมือเปล่า) หากถูกแยง่การครอบครองตอ้งฟ้องคืนภายใน 1 ปี ตามประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1375 ไม่เช่นนั้นหมดสิทธิฟ้องร้อง1 

 2.1.1 ววิฒันาการของหลกักรรมสิทธ์ิ 
 ค าว ่า  กรรมสิท ธ์ิ  มาจากค าว ่า  Dominium ในกฎหมายโรม ัน ซ่ึงปรากฏอยู ่ใน 
Corpus Jurist Civiler ของพระเจา้จสัติเนียน ซ่ึงถือว่าเป็นสิทธิเหนือทรัพยสิ์นที่สมบูรณ์ที่สุด
ในสถาบนักฎหมายเอกชน ลกัษณะส าคญัของหลกักรรมสิทธ์ิมีอยู ่3 ประการ คือ 1) กรรมสิทธ์ิ
เป็นสิทธิเด็ดขาด 2) กรรมสิทธ์ิก่อให้เกิดอ านาจหวงกัน และ 3) กรรมสิทธ์ิมีล ักษณะถาวร 
เจ้ากรรมสิทธ์ิครอบครองมีสิทธิในการใช้สอย สิทธิท่ีจะไดด้อกผล จ าหน่ายจ่ายโอน และท าลาย
ทรัพยสิ์นของตนอยา่งสมบูรณ์ สิทธิดงักล่าวอาจถูกจ ากดัไดบ้า้งแต่ก็ยงัคงถือวา่มีความสมบูรณ์2 
 2.1.2 แนวคิดเกีย่วกบัสิทธิในทรัพย์สิน 
 อริสโตเติล (Aristotle) ใหท้ศันะเก่ียวกบัทรัพยสิ์นวา่ตอ้งยอมรับในกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคล
เพราะกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคลก่อให้เกิดคุณค่าทั้งทางภาคเศรษฐกิจและศีลธรรม กล่าวคือ ในแง่เศรษฐกิจ
กระตุน้ให้คนอยากท างานเพื่อเพิ่มพูนทรัพยสิ์นส่วนตวัให้มากข้ึน ขณะเดียวกนัการมีทรัพยส์มบติั
ส่วนบุคคลท าให้แยกส่วนไดส่้วนเสียของคนในสังคมไดช้ดัเจนกว่า และท าให้เกิดความขดัแยง้
นอ้ยกวา่การใหท้รัพยสิ์นเป็นของส่วนรวม ส่วนในแง่ศีลธรรมทรัพยส์มบติัส่วนบุคคลท าใหค้นมีศกัด์ิศรี 
กล่าวคือ เม่ือมีทรัพยสิ์นส่วนตวัท าใหไ้ม่ตอ้งพึ่งพาคนอ่ืนเป็นตวัของตวัเองและทรัพยส์มบติัส่วนตวั
สามารถแบ่งปันให้บุคคลอ่ืน เป็นส่ิงท่ีแสดงออกถึงคุณธรรมความเมตตากรุณาต่อเพื่อนมนุษย์
ในสังคม 
 ฌอง โบแดง (Jean Bodin) มีความคิดสนบัสนุนเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นส่วนบุคคล
โดยกล่าวไวว้า่บุคคลยอ่มมีสิทธิในทรัพยสิ์นเพราะสิทธิในทรัพยสิ์นเป็นสิทธิธรรมชาติและรัฐตอ้งให้
การรับรองและคุม้ครองในสิทธิดงักล่าวแก่ประชาชนดว้ย3 
  
 

                                                 
1 เมธา สุพงษ์.  (2553).  สิทธิในที่ดิน.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงได้จาก: https://www.gotoknow.org/posts/302497. 
[2559, 1 พฤษภาคม]. 
2 ประชุม โฉมฉาย.  (2548).  วิวัฒนาการของกฎหมายโรมัน. กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน 
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 5.  
3 สถิต จ าเริญ.  (2550).  แดนกรรมสิทธ์ิในที่ดิน: ศึกษากรณีการท าเหมืองใต้ดิน.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, 
มหาวทิยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 15. 
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 2.1.3 แนวความคิดการคุ้มครองกรรมสิทธ์ิของเอกชน  
 มนุษยเ์ป็นเจา้ของสิทธิในทรัพยสิ์นมาตั้งแต่ยคุโบราณแลว้ และเม่ือมนุษยเ์ร่ิมใชก้ฎหมาย
มาควบคุมพฤติกรรมของมนุษยใ์นสังคม สิทธิในที่ดินก็ไดรั้บการบญัญติัรับรองไวใ้นกฎหมาย
ซ่ึงในระยะแรกจะเป็นเร่ืองความสัมพนัธ์ทางทรัพย์สินระหว่างเอกชนท่ีใช้ยนักนัระหว่างเอกชน
ดว้ยกนัเอง จะน ามาใชย้นักบัรัฐไม่ได ้สิทธิในทรัพยสิ์นจึงเป็นเร่ืองของกฎหมายเอกชนเม่ือใดท่ีรัฐ
ตอ้งการทรัพยสิ์นของเอกชน เอกชนก็ไม่อาจขดัขืนไดจ้นในท่ีสุดเม่ือปลายสมยักลางท่ีชนชั้นกลาง
ได้ก่อก าเนิดข้ึนพร้อมแนวความคิดเสรีนิยมได้เรียกร้องให้รัฐคุ ้มครองทรัพยสิ์นของเอกชน 
รัฐจะละเมิดกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชนมิได ้
  “สิทธิในทรัพยสิ์น” ของบุคคล เป็นส่ิงท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยเกือบทุกฉบบั4 
บญัญติัให้การรับรองไวโ้ดยชดัแจง้ แมแ้ต่รัฐก็ไม่อาจกา้วล่วงเขา้ไปพรากเอาทรัพยสิ์นของเอกชน
เขา้มาเป็นของรัฐโดยพลการได้ อยา่งไรก็ดีรัฐอาจไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพยข์องเอกชน ได ้4 กรณี 
ดงัน้ี 
  1) โดยการท่ีเอกชนเวนคืนสิทธิในท่ีดินให้แก่รัฐตามมาตรา 5 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
อนัเป็นการส่งมอบที่ดินคืนแก่รัฐดว้ยความสมคัรใจและไม่มีค่าตอบแทน ซ่ึงในการด าเนินการ
เจา้ของท่ีดินตอ้งยืน่ค  าขอต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 71 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินเพื่อแกไ้ข
ทางทะเบียน  
  2) โดยการท่ีเอกชนอุทิศอสังหาริมทรัพยข์องตนให้เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 
กรณีน้ีไม่จ  าเป็นตอ้งมีการจดทะเบียนการยกให้ต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี เพียงแต่เจา้ของมีเจตนายกให้
ก็กลายเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินแลว้ ซ่ึงอาจมีทั้งกรณีแสดงเจตนาโดยชดัแจง้หรืออุทิศ
โดยปริยายก็ได ้นอกจากน้ี ยงัอาจมีกรณียกให้แก่หน่วยงานของรัฐโดยเฉพาะเจาะจง หรือยกให้
โดยระบุวตัถุประสงคท่ี์จะให้น าไปใช้เป็นการเฉพาะกรณีดงักล่าวน้ีเป็นการให้ท่ีดิน ตามประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์มิใช่การเวนคืนสิทธิในท่ีดินใหแ้ก่รัฐตามกรณีท่ีหน่ึง  
  3) โดยการท าสัญญาซ้ือขายกนัตามปกติทัว่ไป และ 
  4) โดยการใช้อ านาจรัฐโอนเอาสิทธิในอสังหาริมทรัพยใ์ด ๆ ให้ตกมาเป็นของรัฐ
โดยรัฐเยยีวยาความเสียหายแก่ปัจเจกชนดว้ยการชดใชเ้ป็นเงินค่าทดแทน ซ่ึงการไดม้าโดยวธีิหลงัน้ี
เรียกวา่ “การเวนคืนอสังหาริมทรัพย”์ 

                                                 
4 ส าหรับฉบบัท่ีไม่ไดบ้ญัญติัรับรองไวโ้ดยชดัแจง้ ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัธรรมนูญการปกครองแผน่ดินสยามชัว่คราว 
พุทธศักราช 2475 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พุทธศักราช 2515 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร 
พทุธศกัราช 2520 และธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร พทุธศกัราช 2534. 
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 ส าหรับกรณีท่ีส่ีน้ีมีขอ้แตกต่างจากกรณีท่ีหน่ึงตรงท่ีกรณีท่ีส่ีรัฐเป็นผูริ้เร่ิมเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึง
อสังหาริมทรัพยแ์ละมีค่าตอบแทนใหแ้ก่เจา้ของอสังหาริมทรัพย ์
 2.1.4 แนวความคิดในการจ ากดัสิทธิในทีด่ิน  
 สิทธิในทรัพยสิ์นเอกชน จดัไดว้า่เป็นประเภทหน่ึงของเสรีภาพในกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
ท่ีบรรดารัฐเสรีประชาธิปไตยให้การรับรองคุม้ครองไวโ้ดยรัฐธรรมนูญ แต่รัฐก็สามารถจ ากดัสิทธิ
ดงักล่าวได ้เหตุผลส าคญัท่ีสุดเป็นเหตุผลเดียวกบัการก าจดัสิทธิเสรีภาพของเอกชนโดยทัว่ไปนั่นคือ 
เพื่อการรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ ในปัจจุบนัหลกักรรมสิทธ์ิจะแสดงบทบาทพร้อมกนัสองดา้น 
คือ ดา้นหน่ึงเอกชนอิสระในการใชส้อยทรัพยสิ์นท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิของตน อีกดา้นหน่ึงกรรมสิทธ์ิ
มีความผกูพนัต่อสังคม กล่าวคือ การใชสิ้ทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์ของสังคม
โดยส่วนรวมดว้ย ในฐานะท่ีเจา้ของกรรมสิทธ์ิเป็นส่วนหน่ึงของสังคมในการแสดงบทบาทดา้นแรก
ไดเ้รียกร้องใหมี้การประกนัสิทธิดงักล่าวไวใ้นรัฐธรรมนูญ ขณะเดียวกนัการแสดงบทบาทในดา้นท่ีสอง
ก็เรียกร้องให้รัฐสามารถออกกฎหมายมาก าหนดขอบเขตในการใช้สอยทรัพยสิ์นของเจ้าของ
เพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะได ้ดงันั้น ภายใตก้ารใช้อ านาจเช่นน้ีของรัฐสิทธิในทรัพยสิ์น
ยอ่มอยูใ่ตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย5 
  1) แนวคิดทัว่ไปเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิเสรีภาพ 
  ภาระหนา้ท่ีของรัฐไดเ้ติบโตและมีความซบัซ้อนข้ึนเป็นล าดบั รัฐไดแ้ทรกแซงเขา้ไป
ทุกวิถีแห่งการด าเนินกิจกรรมทางสังคม ไม่ว่าจะเป็นการเข้าควบคุมทางเศรษฐกิจ การเงิน
การส่งเสริมสวสัดิการสังคม การศึกษาและการสาธารณสุข ส่งผลให้อ านาจของรัฐมีมากข้ึน
และแทรกแซงเขา้ไปในวถีิชีวติของคนในสังคมแทบทุกดา้น รัฐไดใ้ชอ้  านาจบงัคบัเอากบัประชาชน
อย่างกวา้งขวางดว้ยการออกค าสั่ง การอนุญาต การห้าม การออกกฎ หรือการไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์น 
ของเอกชน กฎหมายต่าง ๆ ได้ตราข้ึนออกใช้บงัคบัเพื่อสนองนโยบายสาธารณะ และบางฉบบั
ก็มีผลกระทบต่อสิทธิในทรัพย ์สินของเอกชน เช่น กฎหมายที่เ กี่ยวก ับการปฏิรูปที่ดิน 
กฎหมายควบคุมอาคาร6 ฯลฯ ดงันั้น การท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน
ไวใ้นรัฐธรรมนูญ ผูว้ิจยัเห็นว่า รัฐไม่อาจเพิกถอนได้แต่ก็ไม่ได้หมายความว่ารัฐจะจ ากดัสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนในบางกรณีไม่ได ้รัฐจึงสามารถจดัระเบียบสังคมและแทรกแซงในบางกรณีได้
โดยการออกกฎหมายใชบ้งัคบั เช่น การเล่นแชร์ การพนนัขนัต่อ หรือการเวนคืนท่ีดินเพื่อประโยชน์
ส่วนรวม เป็นตน้  

                                                 
5 ประชุม โฉมฉาย.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 2.  หนา้ 13. 
6 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2543).  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540.  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 22. 
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  นอกจากน้ี รัฐยงัมีผลประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) ที่จะตอ้งด ารงรักษาไว ้
บางกรณีรัฐจึงสามารถล่วงล ้าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรได ้แต่รัฐใหค้  ามัน่ต่อประชาชน
ว่ารัฐจะกล ้ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรก็ต่อเมื่อมีกฎหมายบญัญตัิให้อ านาจไว ้โดยแจง้ชดั
เป็นการทัว่ไปวา่รัฐจะด าเนินการไดใ้นกรณีใดบา้ง และภายในขอบเขตอยา่งไร อน่ึง กฎหมายจะให้
อ านาจรัฐรุกล ้ าสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ก็แต่เพียงเท่าท่ีจ  าเป็นแก่การ ด ารงรักษาไวซ่ึ้ง
ผลประโยชน์สาธารณะ บทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจรัฐไวอ้ย่างคลุมเครือหรือเกินเลยกว่า
ความจ าเป็นในการรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะย่อมถือว่าขดัต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ 
กรณีจึงอาจกล่าวไดว้่าภารกิจของรัฐท่ีขยายตวัออกไปเพื่อการด าเนินการใด ๆ อนัเป็นประโยชน์
แก่สาธารณะเป็นส่ิงท่ีน ามาใชใ้นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชน7 
  2) การจ ากดักรรมสิทธ์ิ 
  สิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชน จดัได้ว่าเป็นประเภทหน่ึงของเสรีภาพในกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจท่ีบรรดารัฐเสรีประชาธิปไตยให้การรับรองคุม้ครองไวโ้ดยรัฐธรรมนูญ แต่รัฐก็
สามารถจ ากดัสิทธิดงักล่าวได้ เหตุผลส าคญัที่สุดเป็นเหตุผลเดียวกบัการจ าก ัดสิทธิเสรีภาพ
ของเอกชนโดยทัว่ไป นั่นคือเพื่อการรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะในปัจจุบนัหลกักรรมสิทธ์ิ 
จะแสดงบทบาทพร้อมกันสองด้าน คือ ด้านหน่ึงเอกชนมีอิสระในการใช้สอยทรัพย์สินท่ีเป็น
กรรมสิทธ์ิของตน อีกดา้นหน่ึงกรรมสิทธ์ิมีความผูกพนัต่อสังคม กล่าวคือ การใชสิ้ทธิในทรัพยสิ์น
ของบุคคลตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์ของสังคมโดยส่วนรวมดว้ย ในฐานะที่เจา้ของกรรมสิทธ์ิ
เป็นส่วนหน่ึงของสังคมในการแสดงบทบาทดา้นแรกไดเ้รียกร้องให้มีการประกนัสิทธิดงักล่าวไว ้
ในรัฐธรรมนูญ ขณะเดียวกนัการแสดงบทบาทในดา้นท่ีสองก็เรียกร้องให้รัฐสามารถออกกฎหมาย
มาก าหนดขอบเขตการใชส้อยทรัพยสิ์นของเจา้ของเพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณะได้8 
  เดิมกฎหมายลกัษณะทรัพยข์องสาธารณรัฐฝรั่งเศสให้ความส าคญักบัหลกัสิทธิ
ในทรัพยสิ์นหรือหลกักรรมสิทธ์ิมากจนถึงกบัถือว่าเป็นสิทธิอนัศกัด์ิสิทธ์ิ ผูใ้ดจะล่วงละเมิดมิได้
และให้หลกัประกนัไวใ้นรัฐธรรมนูญอีกดว้ย ต่อมาภายหลงัแนวความคิด ทางการเมืองแบบสังคมนิยม
ท่ีเขา้มามีบทบาทในสาธารณรัฐฝร่ังเศสไดส่้งผลกระทบต่อหลกัสิทธิ ในทรัพยสิ์นเป็นอยา่งมาก 
  Leon Duguit นกัปราชญช์าวฝร่ังเศสไดป้ฏิเสธแนวความคิดท่ีวา่สิทธิ ในทรัพยสิ์นเป็นสิทธิ
ตามธรรมชาติชนิดหน่ึงของมนุษย ์แต่เห็นวา่สิทธิในทรัพยสิ์นจะตอ้งมีอยูเ่น่ืองจากหนา้ท่ีตามสังคม
ชนิดหน่ึง กล่าวคือ เจา้ของสิทธิในทรัพยสิ์นจะใชส้อยทรัพยสิ์น เพื่อประโยชน์ของตนเองเท่านั้น
หาไดไ้ม่ แต่ตอ้งปฏิบติัตามภาระท่ีมีต่อสังคมอีกด้วยรัฐจึงชอบ ท่ีจะเขา้มาแทรกแซงการใช้สอย
                                                 
7 สมยศ เช้ือไทย.  (2560).  หลกักฎหมายมหาชนเบื้องต้น (พิมพค์ร้ังท่ี 12).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 8. 
8 สมจิตร ทองประดบั.  (2551).  อธิบายประมวลกฎหมายทีด่นิ.  กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ.  หนา้ 15 
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ทรัพยสิ์นของบุคคลเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่สังคมได ้ดว้ยเหตุน้ี จึงมีการวางขอ้ก าหนดจ ากดัสิทธิ
ในทรัพยสิ์นข้ึนเป็นจ านวนมากไม่เพียงแต่การเวนคืนอสังหาริมทรัพยซ่ึ์งมีลกัษณะเป็นการขยายกรอบ
แนวคิดในเร่ืองประโยชน์สาธารณะ แต่รัฐบาลในยุคต่อ ๆ มา เช่น ในช่วงสุดทา้ยของสาธารณรัฐ 
คร้ังท่ี 3 ในรัฐบาลชุดท่ีเรียกว่ารัฐบาล Front Populaire9 ซ่ึงเป็นรัฐบาลสังคมนิยมไดมี้การก าหนด
มาตรการใหม่ ๆ ข้ึนใชใ้นลกัษณะจ ากดัตดัรอนกรรมสิทธ์ิเพื่อประโยชน์สังคมมากข้ึน เช่น กฎหมาย
ท่ีก าหนดขอบเขตและขอ้จ ากดัเก่ียวกบัขนาดของอาคารและความหนาแน่นของอาคารในเขตท่ีก าหนด 
กรณีน้ีแมสิ้ทธิในการก่อสร้างอาคารจะยงัเป็นของเจา้ของที่ดิน แต่เมื่อการก่อสร้างอาคาร
อาจจะก่อให้เกิดอาคารท่ีมีลกัษณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงผิดไปจากขอบเขตท่ีก าหนดเจา้ของสิทธิในท่ีดิน
ก็ไม่อาจก่อสร้างได ้เวน้แต่จะไดป้ฏิบติัให้ถูกตอ้งตามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไว้
เสียก่อน10 
  นอกจากน้ียงัมีกฎหมายจ ากดัการใชสิ้ทธิในอสังหาริมทรัพยท่ี์มีอยู ่ในเมืองและชนบท
เพื่อการต่าง ๆ อาทิ เพื่อการคุม้ครองผูเ้ช่าที่เป็นเกษตรกรหรือเพื่อการอนุรักษ์สภาวะแวดลอ้ม 
เป็นตน้ แมจ้ะปรากฏวา่มีการตรากฎหมายข้ึนเป็นจ านวนมากเพื่อจ ากดัการใชก้รรมสิทธ์ิ แต่ก็มิได้
หมายความถึงขนาดวา่หลกักรรมสิทธ์ิมิไดมี้สารัตถะในตวัของมนัเองอีกต่อไป 
  หลักกรรมสิทธ์ิยงัคงได้รับการยืนยนัอยู่โดยค าประกาศว่าด้วยสิทธิมนุษยชน
และพลเมือง ค.ศ. 1789 ซ่ึงรัฐธรรมนูญได้ให้การรับรองโดยไม่มีการเปล่ียนแปลงเน้ือความ 
ในเร่ืองการรับรองกรรมสิทธ์ิคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ (Conseil Constitutionel) ไดว้ินิจฉยัไวใ้นค าวินิจฉยั
ลงวนัท่ี 5 มิถุนายน 1982 และ 16 มกราคม 1982 ว่าหลกักรรมสิทธ์ิยงัทรงคุณค่าอยู่อย่างสมบูรณ์
ในฐานะหลกัการพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ การจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นท่ีเกินขอบเขตหรือเป็นการ
ใช้อ านาจตามอ าเภอใจชอบท่ีจะถูกตรวจสอบและทกัทว้งไดจ้ากคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ 
  ในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ก็ยอมรับวา่สิทธิในทรัพยสิ์นเป็นสิทธิท่ีมีมาแต่ก าเนิด
แต่ทั้งน้ีตอ้งอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขท่ีว่าสิทธิในทรัพยสิ์นนั้นจะตอ้งเป็นไปเพื่อการบรรลุถึงส่ิงท่ีดีท่ีสุด
ของประชาคมทางการเมืองดว้ย กรณีจึงไดรั้บการมองวา่การคุม้ครองสิทธิในทรัพยสิ์นคงมีอยูเ่พียง
บางส่วนเท่านั้น กล่าวคือ ไม่ห้ามที่รัฐจะพรากกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นไปจากเอกชนแต่รัฐตอ้ง
จ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมให้แก่เอกชนนั้นด้วย ซ่ึงเป็นหลกัประกนัเพียงหนทางเดียวท่ีเหลืออยู่ 

                                                 
9 John Salmond.  (1913). Jurisprudence.  London: Stevens and Haynes.  p. 144.  อา้งถึงใน จนัจิรา เอ่ียมมยรุา.  (2530).  
รัฐวิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย: ศึกษาในเชิงประวัติศาสตร์และเชิงวิเคราะห์ข้อความคิด.  
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 4. 
10 สุรพล นิติไกรพจน์.  (2546).  ประโยชน์ท่ีประชาชนจะได้รับ. วารสารผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา, 2 
(เมษายน-กนัยายน), หนา้ 19. 
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กฎหมายแพ่งของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี (Burgerliches Gesetzbuch) ซ่ึงใชบ้งัคบัเม่ือปี ค.ศ. 1900 
ก็มิไดใ้ห้ความส าคญักบัสิทธิในทรัพยสิ์นจนถึงขนาดวา่เป็นสิทธิท่ีไม่มีเง่ือนไขหรือไม่อาจถูกละเมิดได ้
มาตรา 903 ของกฎหมายน้ีไดว้างหลกัการเก่ียวกบัสิทธิในทรัพยสิ์นวา่เจา้ของทรัพยสิ์นสามารถท่ีจะ
ใช้สอย จ าหน่ายจ่ายโอน ท าลายและหวงกนัทรัพยสิ์นของตนจากการเขา้เก่ียวขอ้งของผูอ่ื้น ทั้งน้ี 
ตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายและสิทธิของผูอ่ื้นดว้ย ในรัฐธรรมนูญฉบบัไวมาร์ซ่ึงประกาศใช้เม่ือ
วนัท่ี 1 สิงหาคม 1919 ก็ไดว้างหลกัประกนัในหลกักรรมสิทธ์ิไว ้ท่ามกลางการต่อสู้ทางแนวความคิด
ระหว่างระบบสังคมนิยมและทุนนิยมในขณะนั้น จึงไดม้ีการประนีประนอมทางแนวความคิด
ของทั้งสองฝ่าย กล่าวคือ กรรมสิทธ์ิไม่ใช่สิทธิเด็ดขาด แต่จะมีการวางเง่ือนไขไวว้่ากรรมสิทธ์ิ
ย่อมกอปรดว้ยหนา้ท่ี การใชก้รรมสิทธ์ิควรเป็นไปในแนวทาง ท่ีส่งเสริมประโยชน์สาธารณะพร้อมกนั
ไปดว้ย (มาตรา 153 อนุมาตรา 3) นอกจากน้ี รัฐยงัสามารถโดยกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชนท่ีมี
ความเหมาะสมให้เป็นกิจกรรมของส่วนรวมได้โดยค านึงถึงหลักเกณฑ์ของการใช้ค่าทดแทน
เช่นเดียวกบักรณีของการเวนคืน (มาตรา 156 อนุมาตรา 1 ประโยคท่ี 1) 
  ปัจจุบนัสิทธิการเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นถูกรับรองไวใ้นมาตรา 14 วรรคหน่ึงของกฎหมาย
พื้นฐาน (Basic Law หรือ Grundgesetz) โดยวางหลกัว่าเอกชนชอบที่จะใช้ประโยชน์อย่างเต็มท่ี
และไดรั้บประโยชน์สูงสุดจากทรัพยสิ์นของตนในทุกกรณีท่ีกฎหมายอนุญาตไว ้แต่ในขณะเดียวกนั
กฎหมายพื้นฐานไดก้ าหนด “หนา้ท่ีในทางสังคม” (Social Obligation) ของสิทธิในทรัพยสิ์นไวใ้น
วรรคสองของมาตราเดียวกนัว่า “ทรัพยสิ์นก่อให้เกิดหน้าท่ี การใช้สอยทรัพยสิ์นตอ้งเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวม” หมายความว่า สิทธิในการจดัการทรัพยสิ์นของเอกชนได้ถูกจ ากัดไวโ้ดย 
“ประโยชน์ของคนทั้งชาติ” (Commonweal) ซ่ึงมีผลท าให้สิทธิในทรัพยสิ์นไดสู้ญเสียความส าคญั
และหมดสภาพของการเป็นสิทธิสูงสุดและเด็ดขาดและเป็นท่ียอมรับกนัวา่สิทธิในทรัพยสิ์นท่ีไม่มี
เง่ือนไขและละเมิดมิไดน้ั้นไม่สามารถเป็นไปไดอี้กต่อไปในความเป็นจริง การใชส้อยทรัพยสิ์นของ
เอกชนตอ้งค านึงถึงประโยชน์ของรัฐและไม่ไปกระทบต่อประโยชน์ของเอกชนอ่ืน รัฐมีความชอบธรรม
ในอนัท่ีจะจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นผา่นทางบทบญัญติัแห่งกฎหมายและ สร้างความสมดุลของสิทธิ
ในทรัพยสิ์นเขา้กบัประโยชน์สาธารณะ11 

 
 
 

                                                 
11 สมยศ เช้ือไทย.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 7.  หนา้ 29.  
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2.2 ประเภทของทีด่ิน 

 ท่ีดินท่ีมีอยูใ่นประเทศไทย จะแบ่งออกเป็นท่ีดินท่ีอยูใ่นความครอบครองของหน่วยงาน
ของรัฐ และท่ีดินท่ีอยู่ในความครอบครองของเอกชนซ่ึงตอ้งมีเอกสารสิทธิหรือสิทธิครอบครอง
โดยชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

 2.2.1 ทีด่ินของรัฐ 
 หากพิจารณาความหมายท่ีดินของรัฐ ในกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับท่ีดิน เช่น ประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1304 ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 8 และมาตรา 10 พระราชบญัญติั
ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 4 และนโยบายท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินของรัฐ รวมถึงแนวค าพิพากษาของศาล 
อาทิเช่น 
 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2424/2542 วินิจฉัยว่า “ทรัพย์สินของแผ่นดินมี 2 ประเภท คือ 
ทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดาซ่ึงเป็นของรัฐกบัสาธารณสมบตัิของแผ่นดินซ่ึงมีลกัษณะส าคญั
อยู่ท่ีวา่ใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั ฉะนั้น ทรัพยสิ์นของแผน่ดิน 
ท่ีจะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือไม่นั้น จึงข้ึนอยูก่บัสภาพของทรัพยสิ์นนั้นเองวา่ไดใ้ชเ้พื่อ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัหรือไม่ เม่ือขอ้เท็จจริงตามทางพิจารณาปรากฏวา่ 
ท่ีดินพิพาทซ่ึงบริษทั ช. ยกให้โจทก์ไดใ้ชเ้ป็นท่ีตั้งโรงเรียน ป. และเน่ืองจากโจทก์เป็นหน่วยงาน
ของรัฐ ทรัพยสิ์นของโจทก์จึงเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดิน ประเภทสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้
เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 1304 จ  าเลยจึงไม่อาจยกอายุความข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้ไดต้ามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 1306”  
 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 244/2545 วินิจฉัยว่า “ทรัพยข์องแผ่นดินจะเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินหรือไม่ ข้ึนอยู่กบัสภาพของตวัทรัพย์นั้นว่าราษฎรได้ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือ 
สงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัหรือไม่ ท่ีดินพิพาทเป็นส่วนหน่ึงของท่ีดินสาธารณประโยชน์หนองคู
ท่ีราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกนั ท่ีดินพิพาทจึงเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
แมท้างราชการจะไม่ไดท้  าหลกัฐานหรือข้ึนทะเบียนไว ้ท่ีดินพิพาทก็ยงัคงเป็นสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินตามกฎหมายที่ไม่อาจโอนให้แก่กนัได ้เวน้แต่อาศยัอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือ 
พระราชกฤษฎีกาและไม่อาจยกอายุความข้ึนต่อสู้กบัแผน่ดิน แมโ้จทก์จะแจง้การครอบครองท่ีดิน 
(ส.ค. 1) ไวก้็ไม่ท  าใหโ้จทกมี์สิทธิในท่ีดินพิพาทท่ีดินของรัฐ จึงเป็นทรัพยข์องแผน่ดินทุกประเภทท่ี
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ถือว่าเป็นท่ีราชพสัดุเวน้แต่ สาธารณสมบติัของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 1304 (1) และมาตรา 1304 (2)12 และท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมตามมาตรา 36 ทว”ิ  
 ส าหรับท่ีดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะเช่น ท่ีดินท่ีใชเ้ป็นท่ีตั้งส านกังาน
ของหน่วยราชการ ยอ่มเป็นสาธารณสมบตัิของแผน่ดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 1304 (3) ซ่ึงถือเป็นท่ีราชพสัดุเช่นกนั ทั้ งน้ี เพื่อให้กระทรวงการคลังมีอ านาจในการดูแล 
จ าหน่าย จ่ายโอน และจดัหาผลประโยชน์ในท่ีดินดงักล่าว หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงไดว้่า ท่ีราชพสัดุ
ถือเป็นทรัพยข์องแผ่นดินแต่จะเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินหรือไม่ก็ตอ้งพิจารณาว่าท่ีดินนั้น
ไดใ้ชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัหรือไม่ฉะนั้น ถา้ท่ีดินนั้นไดน้ าไป
ให้เอกชนใช้ประโยชน์ เช่น ให้เอกชนปลูกบา้นอยู่อาศยั ที่ดินราชพสัดุก็ย่อมเป็นเพียงทรัพยสิ์น
ของแผ่นดินธรรมดา13 แต่ถ้าท่ีดินนั้ นใช้เป็นสถานท่ีตั้ งส านักราชการท่ีราชพัสดุนั้ นถือเป็น
สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ดงันั้น จึงสามารถแบ่งประเภทท่ีดินของรัฐได ้2 ประเภท ดงัน้ี 
  1) ท่ีดินท่ีเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดา ได้แก่ ท่ีราชพสัดุอยู่ในความดูแลของ
กรมธนารักษส่์วนผูถื้อกรรมสิทธ์ิ คือ กระทรวงการคลงั ซ่ึงท่ีดินประเภทน้ีการถือครองคลา้ยเอกชน 
สามารถน ามาใหเ้อกชนเช่าเพื่อท าประโยชน์ได ้
  ที่ราชพสัดุ หมายถึง อสังหาริมทรัพยอ์นัเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินทุกชนิด เวน้แต่
สาธารณสมบติัของแผน่ดินดงัต่อไปน้ี (พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 4) 
   (1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซ่ึงมีผูเ้วนคืน หรือทอดทิ้ง หรือกลบัมาเป็น
ของแผน่ดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน (ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1304 (1)) 
   (2) อสังหาริมทรัพยส์ าหรับพลเมืองใชห้รือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของพลเมือง
ใช้ร่วมกนั เป็นตน้ว่า ท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวง ทะเลสาบ (ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 1304 (2)) 
                                                 
12 พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518.  มาตรา 4 บญัญติัว่า “ท่ีราชพสัดุ หมายความว่า อสังหาริมทรัพยอ์นัเป็น
ทรัพยสิ์นของแผน่ดินทุกชนิด เวน้แต่สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ดงัต่อไปน้ี 
 (1) ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดท้ิงหรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืน
ตามกฎหมายท่ีดิน 
 (2) อสังหาริมทรัพยส์ าหรับพลเมืองใชห้รือสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์ของพลเมืองใชร่้วมกนัเป็นตน้วา่ ท่ี
ชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวง ทะเลสาบ 
 ส่วนอสังหาริมทรัพยข์องรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นนิติบุคคลและขององค์การปกครองทอ้งถ่ินไม่ถือว่า เป็นท่ี
ราชพสัดุ” 
13 บญัญติั สุชีวะ.  (2559).  กฎหมายลักษณะทรัพย์ (แก้ไขโดยเนติบัณฑิตยสภา).   กรุงเทพฯ: เนติบณัฑิตสภา.  
หนา้ 236. 
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  ส่วนอสังหาริมทรัพยข์องรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นนิติบุคคลและองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ไม่ถือวา่เป็นท่ีราชพสัดุ 
  ท่ีราชพสัดุจึงได้แก่ ท่ีดินและทรัพย์อนัติดอยู่กบัท่ีดินมีลกัษณะเป็นการถาวรหรือ
ประกอบเป็นอนัเดียวกบัที่ดินนั้น และหมายความรวมถึงทรัพยสิ์ทธิอนัเก่ียวกบัที่ดินหรือทรัพย ์
อนัติดอยู่กบัท่ีดิน หรือประกอบเป็นอนัเดียวกบัท่ีดินนั้นดว้ย (ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
มาตรา 139) ซ่ึงแผน่ดินเป็นเจา้ของ ทั้งน้ี เม่ือพิจารณาความหมายของท่ีราชพสัดุดงักล่าวแลว้จะเป็น
ว่าท่ีราชพสัดุนั้นครอบคลุมทรัพย์สินของแผ่นดินทั้ง 2 ประเภท คือ (1) ทรัพย์สินของแผ่นดิน
ประเภทธรรมดา และ (2) ทรัพยสิ์นของแผ่นดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์
ของแผน่ดินโดยเฉพาะตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1304 (3) 
  อน่ึง ทรัพยสิ์นในส่วนที่เก่ียวข้องกบัพระมหากษตัริย ์ เช่น ที่ดินที่ตั้งพระราชวงั 
ไม่เป็นท่ีราชพสัดุ แมว้า่พระราชวงัโดยสภาพปกติจดัเป็นทรัพยสิ์นส่วนสาธารณสมบติัของแผน่ดิน
ท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของทางราชการ คือ ส านกัพระราชวงั และพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 
ไม่ไดม้ีการยกเวน้ไว ้14 ทั้งน้ี เพราะในพระราชบญัญติัจดัระเบียบทรัพยสิ์นฝ่ายพระมหากษตัริย ์
พ.ศ. 2475 มาตรา 5 บญัญตัิให้ทรัพยสิ์นส่วนสาธารณสมบตัิของแผ่นดินอยู่ในความดูแลรักษา 
ของส านักพระราชวงั ซ่ึงถือว่าเป็นกฎหมายพิเศษท่ียกเวน้ไม่ให้กระทรวงการคลังเป็นผู ้ดูแล
ทรัพยสิ์นนั้น เหมือนดงัท่ีดูแลท่ีราชพสัดุทัว่ไป 
  ผู้ถือกรรมสิทธ์ิ 
  พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 5 และมาตรา 11 ก าหนดใหก้ระทรวงการคลงั
เป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุและท่ีราชพสัดุท่ีกระทรวง ทบวง กรมใดไดม้า โดยการเวนคืนหรือ
การแลกเปล่ียนหรือโดยประการอ่ืน ให้กระทรวงการคลงัเขา้ถือกรรมสิทธ์ิ ในท่ีราชพสัดุนั้น ทั้งน้ี 
ยกเวน้ท่ีดินท่ีไดม้าโดยการเวนคืนตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม นอกจากนั้น 
บรรดาท่ีราชพสัดุท่ีกระทรวง ทบวง กรม ไดม้าโดยกฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์หรือ
โดยการแลกเปล่ียนกรรมสิทธ์ิกบัเอกชน หรือโดยประการอ่ืน ก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั
ให้โอนมาเป็นของกระทรวงการคลงั เหตุท่ีไม่อาจให้รัฐเป็น ผูมี้ช่ือถือกรรมสิทธ์ิก็เพราะประเทศไทย
ถือวา่ รัฐในแง่กฎหมายภายในไม่ใช่นิติบุคคล จึงไม่อาจเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นใด ๆ ได ้จ าเป็นตอ้งให้
กระทรวงการคลงัซ่ึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลเป็น ผูมี้ช่ือถือกรรมสิทธ์ิแทน 
 
 
                                                 
14 สมศกัด์ิ ขวญัแกว้.  (2527).  ปัญหาทางกฎหมายและการบริหารเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 121. 
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  2) ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงสามารถแยกยอ่ยออกไดเ้ป็น ดงัน้ี 
   (1) ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืน หรือท่ีดินท่ีทอดทิ้ง ตกเป็นของรัฐ
ตามกฎหมายท่ีดินและกฎหมายอ่ืนซ่ึงท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า หมายถึงท่ีดินท่ียงัไม่มีการถูกครอบครอง
โดยเอกชนโดยชอบด้วยกฎหมาย ส่วนท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืนได้แก่ท่ีดินท่ีประชาชนทัว่ไปยกให้เป็น
สาธารณประโยชน์ต่าง ๆ เช่น ยกใหเ้ป็น ถนน สวนสาธารณประโยชน์ หรือ คลองชลประทาน เป็นตน้ 
ซ่ึงการยกให้เป็นสาธารณประโยชน์นั้นไม่จ  าเป็นตอ้งจดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หน้าท่ี เพียงแค่มี
เจตนาอุทิศใหก้็ถือวา่สมบูรณ์ตามกฎหมายแลว้ ส่วนกรณีท่ีดินท่ีทอดทิ้งตกเป็นของรัฐตามกฎหมาย
ที่ดินมาตรา 6 โดยที่ดินที่ถูกทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์ ถา้เป็นเอกสารสิทธิที่เป็นกรรมสิทธ์ิ เช่น 
โฉนดท่ีดินทอดทิ้งเกิน 10 ปี และถา้เป็นเอกสารสิทธิท่ีเป็น สิทธิครอบครอง เช่น น.ส.3 เกิน 5 ปีข้ึนไป 
อาจถูกเพิกถอนเป็นของรัฐไดถ้า้อธิบดีกรมท่ีดิน ยืน่ค  าร้องต่อศาลใหเ้พิกถอนท่ีดินดงักล่าว  
   (2) ท่ีดินท่ีพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น ถนน แม่น ้า ล าคลอง ภูเขา หว้ย หนอง 
คลอง บึง ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเล 
   (3) ท่ีดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เช่น ท่ีดินท่ีเป็นท่ีตั้งสถานท่ี
ราชการ เช่น ศาลากลางจงัหวดั ท่ีวา่การอ าเภอ กระทรวง15 เป็นตน้  
 2.2.2 ทีด่ินของเอกชนทีม่ีเอกสารสิทธิและไม่มีเอกสารสิทธิ 
 สิทธิในท่ีดินของเอกชน แนวคิดเก่ียวกับสิทธิในท่ีดินของเอกชนได้เปล่ียนจาก
แนวความคิดเดิมที่ว่าสิทธิในที่ดินเป็นของพระมหากษตัริย ์โดยในปัจจุบนัได้มีการให้สิทธิ  
แก่เอกชนหรือราษฎรสามารถมีสิทธิในท่ีดินได ้ดงัปรากฏใหเ้ห็นไดจ้ากการออกโฉนดท่ีดินอนัเป็น
เอกสารสิทธิแสดงความเป็นเจา้ของในท่ีดินของเอกชน 
 ท่ีดินเอกชนแยกออกเป็น 3 ประเภท ตามสิทธิในท่ีดินไดด้งัน้ี 
  1) ประเภทท่ีมีเอกสารสิทธิท่ีดินเป็นกรรมสิทธ์ิ ไดแ้ก่ (1) โฉนดแผนท่ี (2) โฉนดตราจอง 
(3) ตราจองท่ีตราวา่ “ไดท้  าประโยชน์แลว้” (4) โฉนดท่ีดินออกหลงัจากประกาศใชป้ระมวลกฎหมาย
ท่ีดิน เม่ือวนัท่ี 1 ธันวาคม 2497 เช่น น.ส.4 ง. และ น.ส.4 จ. เป็นตน้ 
  2) ประเภทท่ีมีเอกสารสิทธิเป็นสิทธิครอบครอง ไดแ้ก่ หนงัสือแสดงการท าประโยชน์ 
(น.ค.3) หนงัสือแสดงการท าประโยชน์ในที่ดิน (ก.ส.น.5) แบบแสดงรายการที่ดินเพื่อเสียภาษี
บ ารุงทอ้งที่ (ภบท.5) หนงัสือแสดงสิทธิท ากิน (สทก.) ออกโดยกรมป่าไม ้และส.ป.ก.4-01 คือ 
หนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
  3) ประเภทท่ีดินท่ีไม่มีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครอง ไดแ้ก่ การใช้ประโยชน์หรือ
ปลูกท่ีอยูอ่าศยับนท่ีดินของรัฐ เช่น เขตอุทยานหรือวนอุทยาน หรือท่ีราชพสัดุหรือท่ีสาธารณประโยชน์
                                                 
15 สมจิตร ทองประดบั.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 8.  หนา้ 15. 
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หรือใช้ประโยชน์ร่วมกนั16 เป็นตน้ โดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1367 บญัญติัว่า 
“บุคคลใดยึดถือทรัพยสิ์นโดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน ท่านว่าบุคคลนั้นไดซ่ึ้งสิทธิครอบครอง” 
ดังนั้ น ประชาชนรายใดก็ตามท่ีเข้ายึดถือท่ีดินของรัฐปลูกสร้างท่ีพกัอาศัยหรือท าประโยชน์
ก็ย่อมเป็นสิทธิตามขอ้เท็จจริง เมื่อไดม้ีการยึดถือทรัพยสิ์นโดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน ผูย้ึดถือ
ย ่อมได้ซ่ึงสิทธิครอบครองทนัที ถึงแมก้ารเร่ิมการยึดถือนั้น อาจจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย 
บุคคลนั้นก็ยงัไดสิ้ทธิครอบครองตามกฎหมาย ถึงแมจ้ะไม่อาจบงัคบัใช้กบัรัฐได ้แต่ก็สามารถ
ใช้บงัคบัระหว่างเอกชนดว้ยกนัเองไดเ้สมอ17 

2.3 ทฤษฎแีละความเป็นมาเกีย่วกบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในประเทศไทย 

 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยน์ั้น มกัมีผลกระทบกระเทือนกบัสิทธิเสรีภาพของประชาชน
เป็นอย่างยิ่ง การเวนคืนที่ดินจากประชาชน รัฐก าหนดให้เจา้ของสิทธิหมดสิทธิในที่ดินไดแ้ละ 
เมื่อรัฐมีเหตุผลความจ าเป็นตอ้งการใช้ท่ีดินซ่ึงประชาชนเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ินั้นรัฐอาจตอ้งใช้
กลไกของกฎหมายในการเขา้ใช้ท่ีดินดว้ยการเวนคืนเม่ือรัฐไดเ้วนคืนที่ดินจากประชาชนมาแลว้  
รัฐจะตอ้งน าที่ดินที่ไดม้าไปใช้ประโยชน์ตามวตัถุประสงค์ที่ก  าหนดไวใ้นกฎหมายเวนคืนและ 
โดยปกติผูที้่จะน าที่ดินที่เวนคืนมาใช้ประโยชน์ได ้ไดแ้ก่หน่วยงานของรัฐที่ท  าการเวนคืนที่ดิน 
ซ่ึงไดแ้ก่หน่วยงานราชการเช่นกรมทางหลวงหรือกรมทางหลวงชนบท เวนคืนท่ีดินจากประชาชน
เพื่อใชส้ร้างทางหรือรัฐวิสาหกิจ เช่น การรถไฟแห่งประเทศไทยเวนคืนท่ีดินจากประชาชนเพื่อใช้
สร้างทางรถไฟหรือสถานีรถไฟ18 เป็นตน้ 

 

                                                 
16 บญัญติั สุชีวะ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 13.  หนา้ 27. 
17 ค  าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 12149/2557 วินิจฉัยว่า “ท่ีดินพิพาทเป็นท่ีดินอยู่ในเขตปลอดภยัในราชการทหารของ 
ท่ีทหารในทอ้งท่ีอ าเภอปราณบุรี จงัหวดัประจวบคีรีขนัธ์ จึงเป็นสาธารณะสมบติัของแผน่ดิน ประเภททรัพยสิ์น
ใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ การเขา้ยึดถือครอบครองยอ่มไม่ไดสิ้ทธิครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมาย 
ทั้งไม่อาจการอา้งสิทธิใดๆข้ึนยนัรัฐได ้แต่ในระหวา่งราษฎรดว้ยกนั ยอ่มยกการยดึครอบครองก่อนข้ึนยนัผูอ่ื้น ท่ี
เขา้มารบกวนไดใ้นขณะเวลาท่ีตนยงัยึดถือครอบครองอยู่เท่านั้น ดงันั้น การท่ีโจทก์ให้จ าเลยเช่าท่ีดินพิพาท จึง
เป็นการกระท าท่ีไม่มีสิทธิเพราะเท่ากบัน าท่ีดินของรัฐไปให้บุคคลอ่ืนเช่าโดยรัฐไม่ยินยอมและมีผลเป็นการมอบ
การยึดถือครอบครองใหแ้ก่จ าเลย โจทก์จึงไม่ใช่ผูย้ึดถือครอบครองท่ีดินพิพาทอีกต่อไปจึงไม่มีอ านาจฟ้องขบัไล่
จ าเลยผูค้รอบครองท่ีดินพิพาทได”้. 
18 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์.  (2540).  การเวนคืนตามกฎหมายเวนคืนกฎหมายว่าด้วยทรัพย์สิน.   นนทบุรี: 
มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  หนา้ 33.  
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 2.3.1 ทฤษฎกีารเวนคืน 
 การเวนคืน หมายถึง การใชอ้ านาจรัฐพรากเอาอสังหาริมทรัพยข์องเอกชนมาเป็นของรัฐ
เพื่อน ามาใช้งานสาธารณะภายใตเ้งื่อนไขว่าตอ้งมีการเยียวยาความเสียหายที่เกิดข้ึนแก่เอกชน
ดว้ยการชดใช้ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม การใช้อ านาจเวนคืนอาจถือไดว้่าเป็นสิทธิของรัฐภายใตพ้ื้นฐาน
ความจ าเป็นและประโยชน์ของสังคมท่ีรัฐตอ้งเขา้ถือเอาทรัพยสิ์นเอกชนมาใช้เพื่อประโยชน์ของรัฐ
อนัเป็นประโยชน์ท่ีมีความส าคญัต่อสังคมโดยส่วนรวมยิง่กวา่ เป็นท่ียอมรับกนัวา่ในสังคมการเมือง
ของรัฐท่ีมีอ านาจอธิปไตย รัฐมีภารกิจท่ีสืบเน่ืองกนัมาโดยตลอด คือ หนา้ท่ีในการพิทกัษรั์กษาด ารงอยู่
ของตนเองป้องกนัและส่งเสริมผลประโยชน์และสวสัดิการสังคมการพรากทรัพยสิ์นของเอกชน
เพื่อน ามาใช้ในการด าเนินภารกิจดงักล่าวของรัฐจึงเป็นส่ิงที่สามารถกระท าไดโ้ดยชอบธรรม 
การใช้อ านาจเวนคืนจึงเป็นการแสดงออกถึงความมีอธิปไตยของรัฐอ านาจการเวนคืนจะครอบคลุม
ทรัพยสิ์นของเอกชนทุกชนิดทุกประเภท และทุกลกัษณะรวมไปถึงสิทธิไม่ว่าจะเป็นทรัพยสิ์ทธิ
หรือบุคคลสิทธิและสิทธิทุกประเภทท่ีเก่ียวเน่ืองกบัท่ีดิน19 ดงันั้น หากทรัพยสิ์นใดรัฐไดม้าโดยการซ้ือ
การแลกเปล่ียน การอุทิศให้ของเอกชนหรือเจ้าของทรัพย์สินยอมให้รัฐใช้สอยแม้รัฐจะได้น า
ทรัพย์สินท่ีได้มานั้นไปใช้ประโยชน์สาธารณะ ก็ไม่ถือว่าเป็นการใช้อ านาจเวนคืนทรัพย์สิน 
สาระส าคญัของการใช้อ านาจเวนคืน คือ การบงัคบัเอาทรัพย์สินของเอกชนมาเป็นของรัฐ
โดยปราศจากความยนิยอมจากเจา้ของนั้นเอง 
 กล่าวโดยสรุปไดว้า่ “การเวนคืน คือ การใชอ้ านาจตามกฎหมายของรัฐบงัคบัเอาทรัพยสิ์น
ของเอกชนมาเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐโดยไม่ตอ้งไดรั้บความยินยอมจากเจา้ของอสังหาริมทรัพยน์ั้นก่อน 
โดยการใช้อ านาจน้ีอยู่ภายใต้เ ง่ือนไขท่ีว่าอสังหาริมทรัพย์ท่ีเวนคืนมานั้ นต้องน าไปใช้เพื่อ
ประโยชน์สาธารณะและตอ้งจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมใหแ้ก่ผูถู้กเวนคืน” 
 2.3.2 ความเป็นมาเกีย่วกบัการเวนคืนทีด่ินของประเทศไทย 
 ความเป็นมาของการเวนคืนที่ดินในประเทศไทยน้ีจะแยกการศึกษาพฒันาการ 
ของแนวความคิดและความเป็นมาเก่ียวกบัเร่ืองน้ีออกเป็น 2 ยุค คือ ยุคสุโขทยัถึงปี พ.ศ. 2475 และ 
ยคุหลงัเปล่ียนแปลงการปกครองเม่ือปี พ.ศ. 2475 ถึงปัจจุบนั ดงัต่อไปน้ี 
 ยุคสุโขทยั ถึงปี พ.ศ. 2475 
 ในสมยัสุโขทยั บุคคลมีสิทธิเป็นเจา้ของท่ีดินไดโ้ดยอาศยัวธีิการจบัจองท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า
มาท าประโยชน์และเมื่อท าประโยชน์แล้วตนก็มีสิทธิที่จะเป็นเจา้ของที่ดินแปลงนั้นและสิทธิ

                                                 
19 ศุภเชษฐ์ คูสุวรรณ.  (2540).  ความชอบธรรมทางกฎหมายของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในระบบกฎหมายไทย.  
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 21.  
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ในท่ีดินน้ีตกทอดไปยงัทายาทได้20 ดงัหลกัฐานท่ีปรากฏอยูใ่นหลกัศิลาจารึกของพ่อขุนรามค าแหง
ท่ีวา่ “ไพร่ในเมืองสุโขทยัน้ีจึงชม สร้างป่าหมากป่าพลู ทัว่เมืองน้ีทุกแห่ง ป่าพร้าวก็หลายในเมืองน้ี 
ป่าลางก็หลายในเมืองน้ี หมากขามก็หลายในเมืองน้ี ใครสร้างไวใ้ห้แก่มนั ไพร่ฟ้าหนา้ใส ลูกเจา้ขุน
ผูใ้ด แลลม้ตายหายกว่าเหยา้เรือนเพื่อเช้ือเส้ือค ามนั ขา้งขอลูกเมียเยียขา้วไพร่ฟ้า ขา้ไทย ป่าหมาก 
ป่าพลู พ่อเช้ือมนัไวแ้ก่ลูกมนัส้ิน” อยา่งไรก็ดี ผูท่ี้ไดท้  าการเพาะปลูกหรือเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน
สามารถอา้งยนัความเป็นเจา้ของท่ีดินในระหวา่งราษฎรดว้ยกนัได ้แต่จะยกข้ึนยนักบัพระเจา้แผ่นดิน
ไม่ได้21 
 ในสมัยอยุธยา มีการใช้หลักกฎหมายท่ีว่าท่ีดินทั้ งหมดในพระราชอาณาจักรเป็นของ
พระมหากษตัริยแ์ต่เพียงพระองคเ์ดียว ดงัปรากฏในพระอยัการเบ็ดเสร็จ บทท่ี 42 วา่ “ท่ีดินในแวน่แควน้
กรุงเทพมหานครศรีอยธุยามหาดิลกนพรัตน์ราชบุรีธานีรมย ์เป็นท่ีแห่งพระเจา้อยูห่วัหากให้ราษฎร
ทั้งหลายผูเ้ป็นขา้แผน่ดินอยู ่จะไดเ้ป็นท่ีราษฎรก็หามิได”้ ทั้งน้ี สืบเน่ืองมาจากคติท่ีวา่พระมหากษตัริย์
ยกทพัไปตีบา้นเมืองอ่ืนไดก้็เอามาเป็นสิทธิ แต่ก็ผอ่นผนัให้ราษฎรเขา้จบัจองท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า
มาเป็นของตน เพื่อใชท้  าประโยชน์หรือใชเ้ป็นท่ีอยูอ่าศยัได้22 และเม่ือท าประโยชน์ในท่ีดินนั้นเสร็จ
เรียบร้อยแลว้ ตนก็เป็นเจา้ของท่ีดินแปลงนั้น การไดอ้ยูอ่าศยัในท่ีดินแห่งหน่ึง มิใช่ท่ีดินนั้นจะเป็น
ของผูน้ั้นตลอดไป แต่ยงัคงอยูใ่นบงัคบัการจดัการของรัฐได ้เช่น หากมีการละทิ้งท่ีดินไปรัฐจะจดั
ให้ผูอ่ื้นเขา้อยูแ่ทน ทั้งน้ี เพื่อมิให้ท่ีดินนั้นกลายเป็นท่ีว่างเปล่า หรือพระเจา้แผ่นดินอาจก าหนดให้
มีการเสียภาษี หรืออาจใชพ้ระราชอ านาจบงัคบัเวนคืนมาใชเ้ป็นประโยชน์ของรัฐ เป็นตน้ ดงัท่ีลาลูแบร์
ได้กล่าวไวว้่า “กรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นเป็นของพระมหากษตัริย ์พระองค์อาจเรียกท่ีดินคืนได้ตาม
พระทยัทุกขณะ แมท่ี้ดินท่ีไดข้ายให้แก่ราษฎรก็เคยเรียกคืนบ่อย ๆ โดยมิไดคื้นราคาก็มี” 
 แต่สิทธิในท่ีดินของราษฎรสามารถจ าหน่ายจ่ายโอนในระหว่างกันเองได้ในสมัย
รัตนโกสินทร์ตอนตน้ ไดมี้การบญัญติัไวใ้นขอ้บงัคบัการหวงหา้มท่ีดิน ศก 117 ถึงการไดม้าซ่ึงสิทธิ
ในท่ีดินของราษฎรวา่ บรรดาท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าทั้งหลาย เม่ือราษฎรเขา้ท าประโยชน์แลว้ จะถือวา่ 
มีสิทธิครอบครองหรือเป็นเจา้ของก็ต่อเม่ือไดมี้การขอใบเหยียบย  ่า และจะตอ้งต่ออายุใบเหยียบย  ่า

                                                 
20 สาริศา เพชรลว้น.  (2558).  ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการคุ้มครองสิทธิและการเวนคนืกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย์แก่
ผู้ ถูกเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530. วิทยานิพนธ์นิติ
ศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ปรีดี พนมยงค ์มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์  หนา้ 37. 
21 สุทธิวาทนฤพุฒิ, หลวง..  (2529).  ประวัติศาสตร์กฎหมายช้ันปริญญาโท ที่ระลึกในการพระราชทานเพลิงศพหลวง
สุทธิวาทนฤพุฒิ (สอ้าน รมยานนท์) ป.ช., ป.ม. กรุงเทพฯ: ศรีสมบติัการพิมพ.์  หนา้ 4-8. 
22 ชัยวฒัน์ วงศ์วฒันศานต์.  (2520).  กฎหมายและการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม.  กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์
มหาวทิยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 26. 
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ทุก 12 เดือน ต่อมาเมื่อปี พ.ศ. 2445 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัวได้ประกาศ
ออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 120 เพื่อออกโฉนดแผนท่ีให้เป็นหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินให้กบั
เอกชนโดยในขอ้ 7 แห่งประกาศดงักล่าวก าหนดว่า “ให้เจา้ของมีกรรมสิทธ์ิเหมือนอย่างนาคู่โค” 
และในขอ้ 14 ก าหนดวา่ “ถา้ผูใ้ดจะขอถือท่ีดินซ่ึงวา่งนั้นต่อเม่ือผูน้ั้นไดรั้บโฉนดอยา่งน้ีแลว้จึงอาจ
มีกรรมสิทธ์ิในท่ีรายนั้นตามกฎหมาย” นับได้ว่าเป็นจุดเร่ิมตน้ของการน าระบบกรรมสิทธ์ิท่ีดิน
เอกชน (Private Ownership) แบบตะวนัตกมาใชใ้นสังคมไทย หากแต่กรรมสิทธ์ิ ในขณะนั้นอยูใ่น
บงัคบัแห่งกฎหมายในอนัท่ีเจา้ของจะตอ้งเสียภาษี หรือในการท่ีรัฐจ าเป็นตอ้งใชท่ี้ดินเพื่อราชการ  
ในท่ีดินใหแ้ก่ราษฎรมาเป็นล าดบั เช่น พระราชบญัญติัออกโฉนดตราจอง ร.ศ. 124 พระราชบญัญติั
การออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กฎหมายฉบบัหลังน้ีมีบทบญัญัติยืนยนัหลัก
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินเอกชนอยูใ่นมาตรา 35 โดยรับรองวา่ ท่ีดินซ่ึงไดอ้อกโฉนดตามพระราชบญัญติัน้ี
ให้เจา้ของมีกรรมสิทธ์ิตามพระราชก าหนดกฎหมาย แต่มาตรา 36 ไดก้  าหนดให้รัฐสามารถเรียกเอา
ที่ดินที่ให้กรรมสิทธ์ิคืนมาไดต้ลอดเวลาเพื่อน ามาใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะ เช่น ท าทางรถไฟ 
ตดัถนน ฝังท่อประปา เป็นตน้  
 ในสมยัต่อมาได้มีการตรากฎหมายแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัการออกโฉนดท่ีดิน 
ฉบบัที่ 6 พ.ศ. 2479 ก าหนดหลกัการให้ราษฎรสามารถจบัจองที่รกร้างว่างเปล่าของรัฐได ้และ
เมื่อผูน้ั้นไดท้  าประโยชน์ในที่ดินแลว้จะมีสิทธิไดร้ับตราจองซ่ึงตราว่า “ไดท้  าประโยชน์แลว้” 
หรือรับโฉนดแผนท่ีเป็นหลักฐานรองรับกรรมสิทธ์ิในที่ดินนั้น นอกจากนั้นได้มีการน าระบบ
ทอเรนส์ (Torrens) ท่ีใชใ้นสมาพนัธรัฐสวิสและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี มาใชโ้ดยจดัให้มีการ
ท าทะเบียนที่ดิน การข้ึนทะเบียนการจดทะเบียนการโอน และการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพยห์รือ
ทรัพยสิ์ทธิอนัเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยอ์นัเป็นการวางหลกัเกณฑ์ในเร่ืองกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย์
อยูใ่นตวั23 
 ในสมยัปัจจุบนั ภายหลงัจากท่ีไดมี้การเปล่ียนแปลงการปกครองเม่ือ พ.ศ. 2475 ไดมี้การ
ประกาศใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดินเม่ือ พ.ศ. 2497 วางหลกัการยอมให้ราษฎร มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน
ไดเ้ม่ือไดรั้บโฉนดแลว้ ส่วนการเขา้ครอบครองท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าโดย ก่นสร้างหกัร้างถางพงลง
เป็นสวนเป็นนายงัมีขอ้จ ากดัอยูว่่าจะท าโดยพลการมิได ้ตอ้งไดรั้บอนุญาตและเขา้ท าประโยชน์
ในท่ีดินจริง ๆ เช่น ตอ้งมีการยื่นแบบแสดงการครอบครอง (ส.ค.1) ซ่ึงแบบ ส.ค.1 จะออกให้แก่
ผูค้รอบครองหรือผูท้  าประโยชน์อยู่แล้วก่อนประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บังคับ และเม่ือเข้าท า
ประโยชน์แลว้ก็ขอให้เจา้หนา้ท่ีไปตรวจสอบออกหนงัสือส าคญัรับรองการท าประโยชน์วา่ท าเสร็จ
                                                 
23 กระทรวงมหาดไทย กรมท่ีดิน.  (2511).  อนุสรณ์ในพิธีเปิดอาคารใหม่ในกรมที่ดิน 16 พฤษภาคม 2511.  
กรุงเทพฯ: โรงพิมพส์หกรณ์ขายส่งแห่งประเทศไทย.  หนา้ 2. 
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ไปแลว้มากนอ้ยเท่าใดแลว้จึงไดรั้บโฉนดให้เป็นกรรมสิทธ์ิเท่าจ านวนเน้ือท่ี ซ่ึงไดท้  าส าเร็จแลว้นั้น 
และดว้ยเหตุท่ีมีกฎหมายใหม่บญัญติัชดัเจนแลว้ ขอ้ความใดท่ีขดักบักฎหมายเก่า กฎหมายเก่านั้น
ย่อมเป็นอนัถูกยกเลิกไปโดยปริยาย ปัจจุบนักรรมสิทธ์ิในที่ดินของเอกชนไดม้ีการรับรองไว้
อยา่งสมบูรณ์ และเป็นระบบซ่ึงนอกจากจะใชย้นักนัเองระหวา่งราษฎรดว้ยกนัแลว้ ยงัยกข้ึนอา้ง
ต่อรัฐไดด้ว้ย การท่ีรัฐจะพรากกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไปจากเอกชนโดยปกติยอ่มมิอาจกระท าไดด้งัเช่น
สมยัก่อนท่ีถือวา่ท่ีดินทั้งหลายเป็นของพระมหากษตัริยห์ากแต่จะตอ้งกระท าโดยอาศยัอ านาจแห่ง
กฎหมายเท่านั้นท่ีดินในปัจจุบนักลายเป็นทรัพยสิ์นท่ีมีค่าในทางเศรษฐกิจและมีประโยชน์ต่อมนุษย์
หลายด้าน เช่น เป็นแหล่งอาหาร ป่าไม ้เป็นที่อยู่อาศยั ล่าสัตว ์ฯลฯ การใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ก็มีมากมายหลายอย่างแตกต่างกนัไปตามลกัษณะของวฒันธรรมของมนุษยใ์นแต่ละพื้นที่ และ
จากการศึกษาพบว่าทุก ๆ คนจะมีความเก่ียวขอ้งและเป็นผูถื้อครองที่ดินเพื่อใช้ประโยชน์ใน
วตัถุประสงค์เฉพาะอยา่งและเพื่อการอยูอ่าศยั 
 จากแนวความคิดวา่ท่ีดินทัว่ทุกแวน่แควน้เป็นของพระมหากษตัริยแ์ต่เพียงพระองค์เดียว 
ราษฎรเพียงแต่ไดรั้บอนุญาตเขา้จบัจองท าประโยชน์ในท่ีดินเท่านั้น ดว้ยเหตุน้ี เม่ือรัฐมีความจ าเป็น 
ตอ้งใชท่ี้ดินในบริเวณใด เม่ือใด ก็สามารถไล่ท่ีราษฎรออกไปไดต้ลอดเวลาราษฎรหาอาจจะต่อตา้น
ขดัขืน และรัฐไม่ตอ้งให้ค่าท าขวญั แต่หากจะมีการให้ค่าท าขวญักนัก็เป็นเร่ืองพระมหากรุณาธิคุณ
ของพระเจา้แผน่ดินท่ีทรงพระกรุณาพระราชทานให้ ไม่ถือเป็นสิทธิ ตามกฎหมายท่ีราษฎรจะต้อง
ไดรั้บการชดเชยความเสียหายจากรัฐ ต่อมามีการผอ่นคลายวา่การ เอาท่ีดินกลบัคืนมาเป็นของรัฐนั้น
ตอ้งเป็นไปเพื่อใชป้ระโยชน์ของทางราชการหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ24 
 อย่างไรก็ตาม ยงัไม่มีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจเวนคืนไวโ้ดยตรงวิธีการ ก็คือเม่ือรัฐ
ตอ้งการท่ีดินก็จะมีประกาศพระบรมราชโองการเพื่อเวนคืนท่ีดินมาเป็นของรัฐ เม่ือมีการประกาศ
ออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 120 ในสมยัของรัชกาลท่ี 5 ซ่ึงเร่ิมมีการรับรู้ในกรรมสิทธ์ิของเอกชนในท่ีดิน
บา้งแลว้ เม่ือจะมีการเวนคืนท่ีดินเอกชนกลบัมาเป็นของรัฐก็เร่ิมมีแนวความคิดท่ีจะมีการจ่ายค่า
ทดแทนใหร้าษฎร แต่การเวนคืนก็ยงัไม่มีพิธีการท่ีแน่นอน 
 กฎหมายที่ก าหนดให้การเวนคืนต้องมีการจ่ายค่าทดแทนฉบับแรก คือ ประกาศ
กรมโยธาธิการจดัท่ีดินท าทางรถไฟ โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 13 มกราคม ร.ศ. 110 
มีสาระส าคญัคือให้มีขา้หลวงผูต้รวจจดัที่แผ่นดินกบัเอนยิเนียตรวจทางรถไฟ มีหน้าที่จดัการ
ให้ตกลงกบัเจา้ของท่ีดินให้เอนยิเนียส่วนการรถไฟมาก าหนดเขตแดนท่ีตอ้งการ และให้เจา้พนักงาน
ทั้งสองก าหนดราคาค่าท่ีดินซ่ึงเป็นราคาควรจะใชใ้ห้แก่เจา้ของท่ีนั้น (ขอ้ 2 และขอ้ 4) ส่วนในการ
ตีราคาค่าท่ีดิน ถา้ท่ีดินนั้นไม่มีโฉนดตราแดงหรือหนงัสือหลกัฐานแสดงความเป็นเจา้ของจะไม่คิด
                                                 
24 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  (2540).  กฎหมายวธีิปฏิบัติราชการทางปกครอง.  กรุงเทพฯ: จิรรัชการพิมพ.์  หนา้ 97. 
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ค่าที่ดินนั้นให้ แต่ถา้ที่ดินนั้นมีส่ิงก่อสร้างหรือพืชผลให้คิดค่าป่วยการ ร้ือถอนและค่าปลูกสร้าง
ท่ีจะท าข้ึนใหม่ การตีราคาตามราคาค่าก่อสร้างในเวลาท่ีไปตรวจดู ส่วนส่ิงของท่ีเหลืออยู่จะตีราคา
เอาตามราคาซ้ือขายกันในเวลานั้ น นอกจากน้ีการใช้เ งินค่าถ่าย ที่แผ่นดินให้เจ้าของท่ีดิน 
จะให้แต่พอคุม้ค่าผลประโยชน์ท่ีเจา้ของท่ีดินตอ้งเสียไปเท่านั้น (ขอ้ 7)  
 ต่อมาไดมี้พระราชบญัญติัการท าเหมืองแร่ พุทธศกัราช 2461 ก าหนดให้อ านาจเสนาบดี
ในอนัท่ีจะบงัคบัซ้ือท่ีดินเพื่อประโยชน์ในการท าเหมืองแร่ได้โดยประกาศให้เจา้ของท่ีดินทราบ
เท่านั้น และให้เสนาบดีก าหนดค่าท าขวญัได้ตามท่ีเห็นสมควร หากกรณีตกลงกนัไม่ไดจึ้งให้ตั้ง
อนุญาโตตุลาการ อยา่งไรก็ตาม ยงัไม่มีการก าหนดขอบเขตหรือกระบวนการใชอ้ านาจเวนคืนของรัฐ
ตามแนวทางกฎหมายสมยัใหม่ คงยอมรับให้มีการเยียวยาความเสียหายให้แก่เอกชนดว้ยการจ่ายค่า
ท าขวญัให้เท่านั้น ส่วนการเอาที่ดินมาเป็นของรัฐก็จะใช้ค  าว่า “บงัคบัซ้ือ” ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า
ได้มีการยอมรับกรรมสิทธ์ิของเอกชนในท่ีดินมากข้ึนกว่าเดิม ส าหรับแนวความคิดท่ีว่าการใช้
อ านาจเวนคืนท่ีดินเอกชนมาเป็นของรัฐถือเป็นการใชอ้  านาจอธิปไตยอยา่งหน่ึงของรัฐและกรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยสิ์นเอกชนมีภาระหน้าที่สังคมอนัเป็นแนวความคิดของการเวนคืนสมยัใหม่จะยงัคง
ไม่เกิดข้ึนอย่างเต็มท่ีจนกระทัง่เม่ือมีการเปล่ียนแปลงระบอบการปกครองในปี พ.ศ. 2475 แล้ว
ส าหรับกฎหมายในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ี์อาจถือไดว้า่เป็นจุดก าเนิดหรือรอยต่อของการใชอ้  านาจ
เวนคืนตามแนวทางกฎหมายสมยัใหม่ฉบบัแรก คือ พระราชบญัญติัจดัวางการรถไฟและทางหลวง 
พุทธศกัราช 2464 ไดมี้การก าหนดหลกัเกณฑ์และขั้นตอนของการใช้อ านาจเวนคืนไวเ้ป็นระบบ
มากข้ึน เพราะกิจการรถไฟเป็นเร่ืองใหญ่ จึงตอ้งมีการก าหนดหลกัเกณฑ์ในการเวนคืนให้เป็น
ระบบระเบียบ25 
 ยุคหลงัเปลีย่นแปลงการปกครองเม่ือปี พ.ศ. 2475 ถึงปัจจุบัน 
 กรรมสิทธ์ิในท่ีดินของเอกชนในช่วงปลายสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชยไ์ดรั้บการเคารพ
จากรัฐมากข้ึน จนกระทัง่มีการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็น
ระบอบประชาธิปไตย เม่ือวนัท่ี 24 มิถุนายน พ.ศ. 2475 ประเทศไทยได้มีรัฐธรรมนูญใช้เป็น
หลกัการในการปกครองประเทศ บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญในระบอบการปกครองใหม่ได้ให้
หลกัประกนัแก่ราษฎรวา่สิทธิในทรัพยสิ์นของราษฎรจะไม่ถูกล่วงละเมิดจากการใช้อ านาจของรัฐ 
เวน้แต่จะมีกฎหมายให้อ านาจ อนัเป็นไปตามหลกันิติรัฐท่ีถือวา่ผูป้กครอง ท่ีแทจ้ริงคือกฎหมายรัฐ
ไม่อาจใชอ้  านาจโดยพลการดงัเช่นท่ีเคยกระท าไดใ้นระบอบการปกครองเก่าต่อราษฎรของตนเอง
อีกต่อไป โดยเฉพาะอย่างยิ่ง การพรากกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไปจากผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครองจะตอ้งกระท า
โดยอาศยัอ านาจแห่งกฎหมายเท่านั้น ทั้งน้ี โดยผลของมาตรา 14 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรสยาม 
                                                 
25 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 16 
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พุทธศกัราช 2475 ท่ีบญัญติัวา่ “ภายในบงัคบัแห่งบทกฎหมายบุคคลยอ่มมีเสรีภาพบริบูรณ์ในร่างกาย 
เคหสถาน ทรัพยสิ์น การพูด การเขียน การโฆษณา การศึกษาอบรม  การประชุมโดยเปิดเผย 
การตั้งสมาคม การอาชีพ” อนัเป็นการวางหลกัการว่า บุคคลย่อมมีเสรีภาพบริบูรณ์ในทรัพยสิ์น
ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย 
 หลกัการและแนวความคิดเกี่ยวกบัที่ดินทั้งหมดวา่เป็นของพระมหากษตัริยแ์ต่เพียง
พระองคเ์ดียวจึงไดเ้ปล่ียนแปลงไปให้เหมาะสมกบัสภาพการณ์ท่ีเปล่ียนไป โดยแต่เดิมท่ีถือกนัว่า
ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าไม่มีใครจบัจองเป็นของพระมหากษตัริย ์เม่ือเปล่ียนแปลงการปกครองแลว้ก็ให้
ถือเป็นของรัฐ หรือแต่เดิมการเวนคืนหรือการบงัคบัซ้ือท่ีดินจะอา้งหลกัท่ีดินเป็นของพระมหากษตัริย ์
ก็เปล่ียนเป็นอา้งหลกัเพื่อประโยชน์สาธารณะหรือเพื่อประโยชน์ของประเทศชาติโดยส่วนรวมแทน26 
 ช่วงแรกของการก้าวสู่การปกครองระบอบใหม่ได้มีการตราพระราชบัญญติัว่าด้วยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พุทธศกัราช 2477 ออกใชบ้งัคบัโดยมีวตัถุประสงคก์ าหนดหลกัเกณฑ์และ
วิธีการทัว่ไปในการใช้อ านาจเวนคืนของรัฐโดยมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์พุทธศกัราช 2477 ไดย้กเลิกบทบญัญตัิในส่วนที่เก่ียวกบัเร่ืองการเวนคืนที่ดิน
ของเอกชนท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัการท าเหมืองแร่ พุทธศกัราช 2461 และในพระราชบญัญติั
จดัวางการรถไฟและทางหลวง พุทธศกัราช 2464 แลว้ให้ใชบ้ทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึนใหม่
น้ีแทน กรณีจึงกล่าวไดว้่าพระราชบญัญตัิว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พุทธศกัราช 2477 
ไดถู้กน ามาใชเ้ป็นกฎหมายกลางเม่ือจะมีการเวนคืนท่ีดินเอกชน กฎหมายดงักล่าวก าหนดให้รัฐใช้
อ านาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยม์าใชเ้พื่อกิจการใด ๆ อนัเป็นสาธารณูปโภคหรือเพื่อการเหมืองแร่ได ้
ส่วนวิธีการและขั้นตอนในการเวนคืนจะคลา้ยคลึงกบัพระราชบญัญติั จดัวางการรถไฟและทางหลวง 
พุทธศกัราช 2464 ลกัษณะท่ีพิเศษคือรัฐจะตอ้งใชท่ี้ดินนั้นตามความประสงค์แห่งการเวนคืนจะใช้
เพื่อการอ่ืนมิได ้แมที้่ดินนั้นจะตกมาเป็นของรัฐแลว้ก็ตาม หากไม่ใชต้ามนั้นเจา้ของที่ดินอาจคืน
ค่าท าขวญัและขอเอาท่ีดินคืนมาเป็นกรรมสิทธ์ิแต่บทบงัคบัเช่นน้ีไม่ใชก้บักรณีท่ีดินของการรถไฟ  
 ทั้งน้ี เป็นไปตามมาตรา 32 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวท่ีบญัญติัวา่ “เวน้แต่จะเป็นท่ีดิน
ของรถไฟ ถา้ภายในห้าปีนบัแต่วนัประกาศใช้พระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ปรากฏว่า
ทรัพยสิ์นทั้งหมดหรือแต่ส่วนใดยงัมิไดเ้คยใชห้รือก าลงัใชใ้นการสาธารณูปโภคหรือในการเหมืองแร่
อนัเป็นความประสงคใ์นการเวนคืนนั้นไซร้ เม่ือไดคื้นเงิน ค่าท าขวญัท่ีไดรั้บแลว้ ท่านวา่เจา้ของเดิม 
ทายาทเจา้ของเดิมหรือผูรั้บโอนมีสิทธิเรียกทรัพยสิ์น คืนได ้แต่การเรียกร้องเช่นนั้น ท่านวา่ตอ้งร้อง
ภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัพน้ก าหนดเวลาห้าปีดงักล่าวมาแลว้ขา้งตน้ และการส่งทรัพยสิ์นคืนเช่นวา่นั้น
                                                 
26 สุวรรณ มหัตเดชกุล.  (2534).  การก าหนดเงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตร 
มหาบณัฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 45. 
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ถ้าจะพึงมี ท่านให้ใช้บทบัญญัติมาตรา 1305 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บังคับ”
นอกจากน้ี กฎหมายยงัไดก้ าหนดขั้นตอนการเวนคืนไวค้่อนขา้งละเอียด ทั้งน้ี เป็นเพราะประเพณี
การปกครองระบอบใหม่ของไทยไดย้อมรับความส าคญัของกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชนมากข้ึน
ในช่วงระยะเวลาดงักล่าว นอกจากจะไดมี้การตราพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
พุทธศกัราช 2477 ก าหนดหลกัเกณฑ์ขั้นตอนและวิธีการเวนคืนเป็นการทัว่ไปแลว้ ยงัมีกฎหมาย
ฉบบัอ่ืน ๆ ใหอ้ านาจรัฐเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อการสาธารณูปโภคตามกฎหมายเฉพาะต่าง ๆ อีก 
คือ พระราชบญัญติัการชลประทานราษฎร พ.ศ. 2482 บญัญติัไวใ้นมาตรา 23 ว่าถ้าจะตอ้งมีการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์เพื่อการชลประทานส่วนราษฎรใหน้ ากฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
มาใช้บงัคบั และพระราชบญัญตัิการชลประทานหลวง พ.ศ. 2485 บญัญตัิไวใ้นมาตรา10 ทวิ วา่ 
เมื่อมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพยเ์พื่อประโยชน์แก่การชลประทานให้ด าเนินการ
เวนคืนตามกฎหมายว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์เวน้แต่ที่บญัญติัไวโ้ดยเฉพาะในหมวดน้ี 
ซ่ึงตามกฎหมายทั้งสองฉบบัดงักล่าว หมายความว่าเมื่อจะมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยม์าใช้
เพื่อการชลประทานก็ให้ด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยที์่ใช้บงัคบั
อยู ่ในขณะนั้น คือ พระราชบญัญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์พุทธศกัราช 2477 นั่นเอง 
อยา่งไรก็ตาม หากมีการบญัญติัหลกัเกณฑไ์วโ้ดยเฉพาะในพระราชบญัญติัทั้งสองฉบบัดงักล่าวแลว้
ก็ตอ้งด าเนินการไปตามท่ีก าหนดไว ้
 ต่อมาเมื่อแนวความคิดทางการเมืองแบบเสรีนิยมประชาธิปไตยไดค้่อย ๆ หย ัง่รากลึก
ในสังคมไทย สิทธิในทรัพยสิ์นของประชาชนโดยเฉพาะท่ีดินได้กลายเป็นส่ิงหวงแหนอย่างยิ่ง 
เพราะการท่ีบุคคลมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นใดยอ่มเป็นท่ีแน่นอนวา่บุคคลนั้นจะตอ้งสร้างข้ึนมาโดย
ความขยนัหมัน่เพียรโดยเฉพาะอยา่งยิ่งท่ีดินเป็นทรัพยสิ์นท่ีมีค่ามากและมัง่คงถาวรท่ีสุดยิ่งตอ้งใช้
ความมานะอุตสาหะมากข้ึน ท่ีดินบางแห่งแมจ้ะเป็นมรดกตกทอดมาก็ยอ่มเป็นส่ิงท่ีน่าหวงแหนไว้
เพื่อลูกหลานสืบไป หากรัฐเวนคืนไปยอ่มขดัต่อประโยชน์ท่ีบุคคลจะควรมีควรได ้
 อยา่งไรก็ดี ตอ้งยอมรับวา่รัฐมีภาระหนา้ท่ีในการรักษาเอกราช ท านุบ ารุงสุขราษฎรให้อยูก่นั
ด้วยความสงบเรียบร้อย ขจดัความเหลื่อมล ้ าในฐานะบุคคลทางเศรษฐกิจและสังคม อ านวย
ความสะดวกและความปลอดภยัแก่ประชาชน จดัเตรียมโครงสร้างพื้นฐานเพื่อใช้ในการพฒันา
ประเทศ เช่น การคมนาคมขนส่ง การส่ือสาร ส่งเสริมอาชีพเกษตรกรรมของชนในชาติ ปรับปรุง
สภาพที่อยูอ่าศยัของประชาชนดว้ยการขยายตวัเมืองออกไปไม่ให้เกิดความแออดั การด าเนินการ
ในส่ิงต่าง ๆ เหล่าน้ีลว้นตอ้งพึ่งพาอาศยัท่ีดินท่ีประชาชนมีกรรมสิทธ์ิถือครองอยูท่ ั้งส้ิน  
 ดังนั้ น ตามเหตุผลของเร่ืองรัฐก็มีความจ าเป็นต้องน าท่ีดินเหล่าน้ีมาใช้เพื่อพัฒนา
สาธารณูปโภคภายในประเทศ ซ่ึงถา้ประชาชนให้ความร่วมมือเสียสละโดยดี ดว้ยการอุทิศหรือขาย
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ท่ีดินให้รัฐในราคาท่ีเหมาะสมก็จะไม่มีปัญหา แต่หากประชาชนไม่ใหค้วามร่วมมือไม่ยอมเสียสละ
เพื่อส่วนรวม หรือโก่งราคาขายท่ีดินใหแ้ก่รัฐก็เป็นเร่ืองท่ีรัฐมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งบงัคบัเอาโดยถือ
หลกัวา่ประโยชน์สาธารณะส าคญักวา่ประโยชน์ของเอกชน ดว้ยการเวนคืนท่ีดิน ของเอกชนมาใช้
เพื่อการสาธารณูปโภคตามกฎหมายท่ีให้อ านาจไว ้และก็ปรากฏว่าการขยายตวั แห่งการใช้อ านาจรัฐ
ไดเ้พิ่มมากข้ึน เพราะเป็นช่วงท่ีประเทศก าลงัพฒันาจากสังคมเกษตรกรรม ไปสู่สังคมอุตสาหกรรม 
ดงันั้น เพื่อใหห้ลกัประกนัสิทธิของบุคคลในทรัพยสิ์นมีความแน่นอน ในขณะเดียวกนั เพื่อมิใหเ้กิด
อุปสรรคของรัฐในการจดัท าบริการสาธารณะรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 
ประกาศใช้เม่ือวนัท่ี 23 มีนาคม 2492 จึงเป็นรัฐธรรมนูญ ฉบบัแรกท่ีได้บญัญติัโดยเน้นหลกัการ
ดงักล่าวว่ารัฐมีสิทธิอนัชอบธรรมท่ีจะเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องราษฎรได ้โดยวางขอบเขตแห่ง
การใช้อ านาจรัฐไวเ้ช่นกนัว่าจะเวนคืนได้ในกรณีใด บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญน้ีเป็นเพียงการ
กล่าวยืนยนัว่า รัฐมีอ านาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องเอกชนมาใช้ประโยชน์สาธารณะไดเ้ท่านั้น 
มิใช่วา่อ านาจดงักล่าวมีข้ึนเพราะรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ รัฐธรรมนูญเพียงแต่รับรองสิทธิท่ีมีอยู่เดิม
แล้วให้มีความชัดเจนข้ึนโดยท าให้เป็นลายลักษณ์อกัษรเท่านั้น เน่ืองจากการใช้อ านาจเวนคืน
สังหาริมทรัพยข์องเอกชนกลบัมาเป็นของรัฐไดป้รากฏตวัข้ึนในระบบกฎหมายไทยมานานแลว้
บนพื้นฐานของแนวความคิดที่วา่ที่ดินทั้งมวลภายในพระราชอาณาเขต เป็นของพระมหากษตัริย์
แต่เพียงพระองค์เดียว การที่ราษฎรเขา้ท าประโยชน์ก็เป็นเร่ืองที่พระมหากษตัริยท์รงอนุญาต 
เม่ือพระองคจ์  าเป็นตอ้งน าท่ีดินมาใชใ้นกิจการใดก็ทรงชอบ ท่ีจะเวนคืนไดต้ลอดเวลา อ านาจเวนคืน
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจึ์งถือเป็นพระราชอ านาจดั้งเดิมขององคพ์ระมหากษตัริยโ์ดยแท้
ในทางประเพณีการปกครอง ไม่จ  าเป็นตอ้งมีกฎหมายรองรับการใชพ้ระราชอ านาจเช่นนั้นของพระองค ์ 
 ฉะนั้น เม่ือใดก็ตามหากพระองค์ทรงเห็นชอบก็จะออกมีพระบรมราชโองการเวนคืนท่ีดิน
เหล่านั้น แต่เม่ือประเทศไทยไดน้ าแนวความคิดประชาธิปไตยตามแบบอยา่งของประเทศตะวนัตก
มาใชใ้นการปกครองท่ียึดถือกฎหมายเป็นหลกัในปกครองอ านาจเวนคืนของพระมหากษตัริยก์็ยงัคง
ตกทอดสืบเน่ืองต่อมา เพียงแต่เปล่ียนตัวองค์กรผูใ้ช้อ  านาจมาเป็นองค์กรซ่ึงเป็นตัวแทนของ
ประชาชน การใชอ้  านาจดงักล่าวตอ้งเป็นไปและอยูภ่ายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด27 
 
 
 
 
 
                                                 
27 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 17. 
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 2.3.3 หลกัเกณฑ์การเวนคืน 
 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยป์ระกอบดว้ยหลกัเกณฑ์ที่ส าคญั 3 ประการดงัต่อไปน้ีคือ 
(1) ตอ้งอาศยัอ านาจของกฎหมาย (2) ตอ้งมีวตัถุประสงคข์องการเวนคืน เพื่อการอนัเป็นประโยชน์
สาธารณะ และ (3) ตอ้งจ่ายค่าชดเชยท่ีเป็นธรรม28 กล่าวคือ 
  1) ตอ้งอาศยัอ านาจของกฎหมาย 
  หลกัเกณฑ์การเวนคืนอสังหาริมทรัพยใ์นประการท่ีวา่ตอ้งอาศยัอ านาจของกฎหมาย 
หมายความวา่ รัฐจะตอ้งเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องประชาชนไดน้ั้นตอ้งมีบทบญัญติัให้อ านาจแก่รัฐ
ไวอ้ยา่งชดัแจง้ หากไม่มีกฎหมายก าหนดใหอ้ านาจรัฐยอ่มกระท าไม่ได ้
  2) ตอ้งมีวตัถุประสงคข์องการเวนคืนเพื่อการอนัเป็นประโยชน์สาธารณะ 
  หลกัเกณฑ์การเวนคืนอสังหาริมทรัพยใ์นประการน้ีสืบเน่ืองมาจากทฤษฎีประโยชน์
สาธารณะ หมายความว่า การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจ์ะกระท าไดใ้นกรณีท่ีมีความจ าเป็นอย่างยิ่ง
ในอนัท่ีจะก่อใหเ้กิดประโยชน์เท่านั้น หากไม่มีความจ าเป็นอยา่งเพียงพอในการ น าอสังหาริมทรัพย์
ท่ีเวนคืนไปใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะรัฐย่อมไม่มีอ านาจซ่ึงสรุปวตัถุประสงค์ของการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยไ์ดก้  าหนดในพระราชบญัญติัว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยปั์ญหาในเร่ือง
การใช ้ทรัพย ์ไม่ตรงวตัถุประสงค์ กล่าวว่า หากพิจารณาตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2521 ซ่ึงเป็นฉบบัแรกท่ีไดมี้การก าหนดหลกัเกณฑ์การ คืนทรัพย์
ให้กบัเจา้ของเดิมหรือทายาทในกรณีท่ีรัฐได้ใช้ทรัพยท่ี์เวนคืนมานอกวตัถุประสงค์ โดยหลกัการ
ดังกล่าวก็ได้ถูกก าหนดไวต่้อมาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2534 (แก้ไข
เพิ่มเติม พ.ศ. 2538) มาตรา 38 วรรค 3 และ 4 
  กฎหมายอนุญาตให้รัฐเวนคืนไดเ้ฉพาะตามวตัถุประสงคท่ี์ระบุไวต้าม วรรคหน่ึง เท่านั้น 
ถา้มีการใชท้รัพยท่ี์มีการเวนคืนมานอกเหนือไปจากวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดรัฐจะตอ้งคืนทรัพยน์ั้น 
ให้กบัเจา้ของเดิมหรือทายาท แต่ทวา่ก็ยงัมีการก าหนดให้รัฐมีอ านาจใชท้รัพย ์ท่ีมีการเวนคืนไปใช้
ในวตัถุประสงคก์ารเวนคืนอยา่งอ่ืนได ้หากวา่ไดมี้การตราเป็นกฎหมายฉบบัใหม่เพื่อให้การใชท้รัพย์
ดงักล่าวตรงตามวตัถุประสงคท่ี์กฎหมายบญัญติัไวเ้ท่านั้น และหลกัการดงักล่าวก็ไดถู้กยนืยนัเร่ือยมา
จนถึงรัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน จะแตกต่างกันก็เพียงในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ไม่ไดก้  าหนดให้รัฐมีอ านาจท่ีจะน าท่ีดินไปใชน้อกวตัถุประสงคเ์วนคืนอย่างอ่ืน
ได้ถึงแม้ว่าจะเป็นวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไวต้ามวรรคหน่ึงก็ตาม และไม่ให้อ านาจในการตรา
กฎหมายฉบบัใหม่เพื่อให้สามารถใช้ทรัพยน์ั้นได้นอกเหนือไปจากท่ีก าหนด การท่ีรัฐธรรมนูญ
                                                 
28 ยืนหยดั ใจสมุทร.  (2556).  ค าอธิบายพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ (พิมพ์คร้ังท่ี 2).  
กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 27-32. 
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ก าหนดวตัถุประสงคเ์ท่ากบัวา่การตีความวตัถุประสงค์จะตอ้งเคร่งครัดไม่สามารถท่ีจะขยายความ
ใหค้รอบคลุมกวา้งข้ึนได้29 
  3) ตอ้งจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม 
  ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม30 หมายความว่า ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมในการเวนคืน ก็คือ 
ผลรวมของการสูญเสียซ่ึงเจ้าของทรัพยสิ์นไดเ้รียกร้องสิทธิซ่ึงพิสูจน์ไดเ้ป็นท่ีแน่นอนแลว้ส าหรับ
เป็นค่าทดแทน ก็คือ การจ่ายเงินในมูลค่าตลาดของทรัพยสิ์นท่ีถูกเวนคืนนั้นเอง ซ่ึงค าวา่ทดแทนท่ี
ยุติธรรมน้ีก็คงจะตอ้งยุติธรรมทั้งสองฝ่ายไม่เพียงเฉพาะฝ่ายท่ีถูกเวนคืนเท่านั้น แต่จะตอ้งยุติธรรม 
ส าหรับรัฐผูจ่้ายค่าทดแทนส าหรับการเวนคืน” ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมเป็นเง่ือนไขประการหน่ึงท่ีท า
ใหก้ารเวนคืนเป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย โดยถือเป็นสาระส าคญัอยา่งหน่ึงของอ านาจเวนคืนซ่ึงมี
การบญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยโดยทัว่ไป 
  แต่อยา่งไรก็ดี การท่ีรัฐท าหนา้ท่ีเวนคืนจะก าหนดค่าทดแทนใหน้ั้นเห็นวา่ผูถู้กเวนคืน
ยอ่มไม่ควรไดรั้บค่าทดแทนนอ้ยกวา่หรือมากกวา่ค่าเสียหายจริงโดยพิจารณาจากองคป์ระกอบต่าง ๆ 
ดงัน้ี 
   (1) ราคาท่ีซ้ือขายกนัตามปกติในท้องตลาดของอสังหาริมทรัพย์จะต้องเวนคืน
ตามท่ีเป็นอยู่ในวนับงัคบัใช้พระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 6 ค  าว่า “ราคาซ้ือขายกันตามปกติใน
ทอ้งตลาด” เรียกได้อีกอย่างหน่ึงว่า “ราคาตลาด” ตามระเบียบของคณะกรรมการก าหนดราคา
ประเมินทุนทรัพย์ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการในการก าหนดราคาประเมินทุนทรัพย์ของ
อสังหาริมทรัพยเ์พื่อเรียกเก็บค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม พ.ศ. 2535 ไดใ้ห้ค  านิยาม
ค าวา่ “ราคาตลาด” หมายความวา่ 1) ราคาท่ีผูซ้ื้อหรือผูข้ายส่วนมากยินดีตกลงซ้ือขายกนั 2) ราคาท่ี 
ผูซ้ื้อหรือผูข้ายทั้งสองฝ่ายทราบขอ้มูลในทรัพยสิ์นท่ีจะซ้ือขายนั้นพอสมควร 3) ราคาท่ีผูซ้ื้อหรือ
ผูข้ายมิไดถู้กบงัคบัหรือมีแรงจูงใจให้ซ้ือขายกนั และ 4) ราคาของตลาดการคา้เสรีท่ีมีการแข่งขนั
ไม่ใช่ราคาจากตลาดผูกขาดโดยผูซ้ื้อหรือผูข้าย หรือราคาขายทอดตลาด หรือราคาในภาวะท่ี
เศรษฐกิจตกต ่ าหรือเงินเฟ้อ ปัญหาท่ีตามมาว่าราคาท่ีซ้ือขายกันตามปกติในท้องตลาดของ
อสังหาริมทรัพย์ท่ีจะต้องเวนคืนหรือราคาตลาดตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 น้ีจะเป็นราคาที่มีวิธีการค านวณกนัอย่างไร ซ่ึงการหาราคาท่ีแทจ้ริง 
ที่ทั้งผูซ้ื้อและผูข้ายส่วนมากยินดีตกลงซ้ือขายกนัเป็นเร่ืองที่ท  าได้ยากซ่ึงในเร่ืองน้ีกรมที่ดิน 

                                                 
29 ชนิสรา ค ามามูล.  (2550).  แนวคิดเร่ืองกรรมสิทธ์ิและประโยชน์สาธารณะ กรณีเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในค า
พพิากษาศาลปกครองสูงสุด.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัเชียงใหม่.  หนา้ 105-106. 
30 นฐักานต ์ข ายงั.  (2550).  ค่าทดแทนที่เป็นธรรมตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์.  วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 31-32. 
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ได้ยอมรับวา่การสืบหาขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัราคาท่ีดินตามราคาตลาดท่ีผ่านมาไดก้ระท าจริงจงั และ
ในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกบัท่ีดินท่ีผา่นมาจนถึงปัจจุบนัจึงมกัแจง้วา่มีการซ้ือขายกนั
ตามราคาประเมินค่าท่ีดินของกรมท่ีดินนั้นเองเพื่อท่ีจะไดเ้สียภาษีและค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรมต ่ากว่าความเป็นจริงซ่ึงในการปฏิบัติราคาซ้ือขายตามปกติในท้องตลาด 
ซ่ึงสามารถพิสูจน์ราคาซ้ือขายไดจ้ากราคาในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมต่าง ๆ ในวนัเวลา
ใกล้เคียงกับก่อนหรือหลังวนัท่ีใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกา หรือพระราชบญัญติัเวนคืน ซ่ึงการ
เปรียบเทียบราคาตลาดนั้นอาจตอ้งพิจารณาโดยเลือกลกัษณะของทรัพยสิ์นที่ใกลเ้คียง เช่น 
สภาพทางกายภาพ สภาพพื้นท่ีการคมนาคม ระบบสาธารณูปโภคและการใชท่ี้ดิน เป็นตน้ 
   (2) ราคาของอสังหาริมทรัพยท่ี์มีการตีราคาไวเ้พื่อประโยชน์แก่การ เสียภาษีบ ารุง
ทอ้งท่ีทรัพยสิ์นท่ีตอ้งเสียภาษีบ ารุงทอ้งท่ี ก็คือ ท่ีดินทั้งน้ีไม่วา่ท่ีดินนั้นจะเป็นท่ีดิน มีโฉนด น.ส.3 
น.ส.3ก ใบไต่สวน หรือ ส.ค.1 และท่ีดินนั้นจะเป็นท่ีดินว่างเปล่าหรือมีโรงเรือน ส่ิงปลูกสร้าง
หรือไม่ หรือใช้ในการเพาะปลูก เล้ียงสัตวป์ระกอบกสิกรรมโดยให้คนอ่ืนเช่าหรือ ท าเองก็ตาม 
ส่วนจ านวนภาษีท่ีตอ้งเสียจะมากนอ้ยเท่าใดยอ่มแลว้แต่วา่ท่ีดินนั้น มีราคาเท่าใดถา้มีราคาสูงก็ตอ้ง
เสียภาษีมาก 
   ราคาท่ีดินท่ีจะน ามาใช้เป็นฐานในการเสียภาษีนั้น มิใช่ถือราคาขั้นสูงหรือขั้นต ่า 
แต่ถือราคาปานกลางโดยตอ้งเป็นราคาปานกลางที่คณะกรรมการตีราคาปานกลางก าหนดข้ึน 
ซ่ึงทุก ๆ 4 ปี คณะกรรมการจะตีราคาคร้ังหน่ึง (พระราชบญัญติัภาษีบ ารุงทอ้งท่ีมาตรา 13 และ
มาตรา 16) เม่ือทราบราคาปานกลางแลว้ก็น าไปคิดภาษีตามอตัราภาษีท่ีก าหนดไวใ้นบญัชีอตัราภาษี
บ ารุงทอ้งที่วิธีการก าหนดราคาปานกลางนั้น ใช้วิธีน าเอาราคาที่ดินในหน่วยที่จะท าการตีราคา
ซ่ึงซ้ือขายกนัโดยสุจริต คร้ังสุดทา้ยไม่น้อยกว่าสามรายในระยะเวลาไม่เกินหน่ึงปีก่อนวนัตีราคา
มาค านวณเฉล่ียเป็นราคาปานกลางโดยไม่ให้ค  านวณราคาโรงเรือนส่ิงปลูกสร้างหรือส่ิงเพาะปลูก
เขา้ดว้ย จะเห็นวา่วธีิการน้ีจะใชไ้ดเ้ฉพาะในทอ้งท่ีท่ีมีการซ้ือขายท่ีดินกนัเป็นประจ าเท่านั้น และการ 
ตีราคาท่ีดินหากมีมูลค่าสูง ยอ่มเป็นผลกระทบกบัเจา้ของท่ีดินท าให้ตอ้งช าระภาษีในอตัราท่ีสูงข้ึน
ตามราคาท่ีดิน เน่ืองจากราคาประเมินของทางราชการก าหนดข้ึนเพื่อวตัถุประสงคใ์นการเสียภาษี 
ซ้ือขาย อตัราภาษีท่ีใช้ในการค านวณภาษีบ ารุงทอ้งท่ีนั้นเป็นอตัราภาษีท่ีต ่ามาก จะเห็นไดว้่าราคา
ปานกลางท่ีตีราคาไวเ้พื่อประโยชน์แก่การเสียภาษีบ ารุงทอ้งท่ีน้ีก็ไม่ใช่ขอ้มูลท่ีแทจ้ริงของท่ีดินนั้น 
และก็มิไดเ้ป็นราคาท่ีใกลเ้คียงกบัมูลค่าท่ีแทจ้ริง31 
 

                                                 
31 ยนืหยดั ใจสมุทร.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 28.  หนา้ 20. 
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   (3) ราคาประเมินทุนทรัพยเ์พื่อเรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและ
นิติกรรม 
   ตามราคาของคณะกรรมการก าหนดราคาประเมินทุนทรัพยว์า่ดว้ยหลกัเกณฑ์และ
วิธีการก าหนดราคาประเมินทุนทรัพยข์องอสังหาริมทรัพย ์เพื่อเรียกเก็บค่าธรรมเนียมจดทะเบียน
สิทธิและนิติกรรม พ.ศ. 2535 ได้ให้ค  านิยามว่า “ราคาประเมินทุนทรัพย์” ไวใ้นข้อ 5 ว่า ราคา
ประเมินทุนทรัพย ์หมายความวา่ราคาตลาดท่ีคณะกรรมการก าหนดราคาประเมินทุนทรัพยเ์ห็นชอบ
ให้เรียกเก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรม ส าหรับอสังหาริมทรัพยใ์นการ
ด า เนินการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมท่ีเ ก่ียวข้องกับอสังหาริมทรัพย์ผู ้ขอจะต้อง เสีย
ค่าธรรมเนียมดว้ย ทั้งน้ี เพื่อเก็บเป็นรายไดใ้หแ้ก่รัฐการจดัเก็บค่าธรรมเนียมท่ีดินน้ี จะก าหนดอตัรา
เรียกเก็บ โดยให้ค  านวณจากราคาประเมินของกรมที่ดินซ่ึงที่มาของบญัชีประเมินทุนทรัพย์นั้น 
มาจากการประเมินราคาท่ีดินปานกลางท่ีมีการประเมินทุก ๆ 4 ปี ในทางปฏิบติัการคน้หาราคา
ประเมินทุนทรัพยท์  าได้ยาก เน่ืองจากในปัจจุบนัการประเมินราคาทรัพยสิ์นของประเทศไทยยงัไม่มี
มาตรฐานท่ีดีพอ ดว้ยเหตุผลท่ีวา่ หน่วยงานท่ีท าหนา้ท่ีประเมินราคาขาดเคร่ืองมือ และอุปกรณ์ท่ีมี
คุณภาพ และมีปริมาณไม่เพียงพอแก่การท างานประกอบกบัการท านิติกรรมเก่ียวกบัท่ีดิน คู่กรณีมกั
ไม่แจง้ราคาซ้ือขายท่ีแทจ้ริงซ่ึงท าให้ไม่มีราคาซ้ือขายตามความเป็นจริงเพื่อน ามาเป็นขอ้มูลในการ
ตรวจสอบหาราคาตลาดของอสังหาริมทรัพยไ์ด ้ดงันั้น จะเห็นไดว้า่ราคาประเมินทุนทรัพยเ์พื่อเรียก
เก็บค่าธรรมเนียมในการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 มาตรา 21 (3) น้ีก็มิใช่ราคาหรือมูลค่า ท่ีแทจ้ริงของท่ีดินแปลงท่ีถูก
เวนคืนนั้น ๆ หรือเป็นไปไดย้ากในการพิสูจน์ราคาท่ีแทจ้ริง 
   (4) สภาพและท่ีตั้งของอสังหาริมทรัพยใ์นทางปฏิบติัศาลจะใชพ้ิจารณาประกอบการ
พิจารณาในเร่ืองค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์โดยการน ามาพิจารณาจากขนาดและรูปร่าง
ของอสังหาริมทรัพย ์แต่ทั้งน้ียงัคงมีปัญหาในทางปฏิบติั เน่ืองจากเจา้หน้าที่ของหน่วยงานตอ้ง
ท าการก าหนดหลกัเกณฑ์ว่าจะใช้วนัใดส าหรับการพิจารณา ทั้งน้ี เพราะสภาพของท่ีดินนั้นอาจมี
การเปล่ียนแปลงไป กล่าวคือ สภาพของท่ีดินในระหว่างวนัใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกาจนถึงวนัท่ี
คณะกรรมการก าหนดราคาเบ้ืองตน้ได้มีมตินั้น อาจเปล่ียนแปลงได้หลายประการด้วยกนั คือ 
1) ลกัษณะของพื้นดินเปล่ียนแปลงไป (ขดุดินไปขาย) 2) รูปร่างของท่ีดินท่ีเหลืออยูเ่ปล่ียนแปลงไป 
(รูปส่ีเหล่ียมอาจกลายเป็นสามเหล่ียม) 3) การใช้ประโยชน์ท่ีดินเปล่ียนแปลงไป (เคยใช้เป็น  
ที่อยู่อาศยัแต่ต่อมาไดย้า้ยออกไปหรือในทางตรงกนัขา้มเพิ่งยา้ยเขา้มาอยู่อาศยัหลงัวนัใช้บงัคบั
พระราชกฤษฎีกา 4) สิทธิเหนือพื้นดิน (จากการท่ีไม่มีภาระจ ายอมหรือภาระติดพนั กลายเป็นท่ีดิน 
มีภาระจ ายอมหรือเป็นเขตเดินไฟฟ้าแรงสูง ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีคณะกรรมการฯสมควรจะต้องน ามา
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พิจารณาในการก าหนดเงินค่าทดแทนทั้งส้ิน 5) เหตุและวตัถุประสงคข์องการเวนคืน ในทางปฏิบติั
ศาลจะใชพ้ิจารณาถึงวตัถุประสงคห์น่วยงานผูเ้วนคืน ลกัษณะของการเวนคืนท่ีดิน ทั้งน้ี จะใชป้ระกอบ
พิจารณาในเร่ืองค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์ช่นกนั เน่ืองจากในการเวนคืน แต่ละโครงการ
จะมีวตัถุประสงคท่ี์แตกต่างกนั และกรณีท่ีแยกใหเ้ห็นความแตกต่างไดอ้ยา่งเด่นชดั ก็คือโครงการท่ี
ท าการเวนคืนท่ีมีลกัษณะเป็นการลงทุนหรือหารายไดก้ลบัคืนมา เช่น การสร้างทางพิเศษระบบทางด่วน 
หรือเป็นโครงการท่ีเวนคืนมาโดยรัฐไม่มีรายไดก้ลบัคืนมา เช่น การสร้างทางหลวง ซ่ึงวตัถุประสงค์
แตกต่างกนันั้นควรค านึงถึงในการค านวณเงินค่าทดแทนใหสู้งหรือต ่าลงได ้
   หลกัเกณฑ์การพิจารณาเหตุและวตัถุประสงค์ของการเวนคืนควรพิจารณาจาก
วตัถุประสงค์ของการเวนคืน เช่น การเวนคืนเพื่อสาธารณูปโภคให้จ่ายค่าทดแทนสูงสุดตามท่ี
กฎหมายก าหนด แต่การเวนคืนเพื่อประโยชน์ของรัฐบาลอย่างอ่ืนท่ีมีการให้สัมปทานของ
รัฐวสิาหกิจต่าง ๆ อาจก าหนดหลกัเกณฑเ์พิ่มเติมโดยขอความเห็นชอบต่อคณะรัฐมนตรี32 
 2.3.4 ความเป็นมาของกฎหมายการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 
 กฎหมายว่าด้วยการ เวนคืนอสังหา ริมทรัพย์ตั้ งแ ต่อ ดีตจนถึง ปัจ จุบัน  ได้แ ก่  
พระราชบญัญติัว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พุทธศกัราช 2477 ซ่ึงต่อมาได้ถูกยกเลิกโดย
พระราชบญัญติัว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2497 และได้ใช้บงัคบัมาจนถึงวนัท่ี 19 
สิงหาคม 2530 จึงไดถู้กยกเลิกโดยพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530อนั
เป็นกฎหมายที่ใช้บงัคบัอยู่ในปัจจุบนัและต่อมาไดม้ีการแกไ้ขเพิ่มเติมโดยประกาศคณะรักษา
ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับท่ี 44 อาจกล่าวได้ว่าเป็นกฎหมายกลางส าหรับการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยโ์ดยทัว่ไป กล่าวคือ แมก้ฎหมายเฉพาะเร่ือง เช่น พระราชบญัญติัการชลประทานหลวง 
พุทธศกัราช 2485 พระราชบญัญติัการพฒันาและส่งเสริมพลงังาน พ.ศ. 2535 เป็นตน้ จะมีบทบญัญติั
เร่ืองการเวนคืนอสังหาริมทรัพยไ์ว ้แต่กฎหมายเหล่านั้นบญัญติัให้น ากฎหมายว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยม์าใชบ้งัคบั และนอกจากนั้น  
 มาตรา 5 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 
ยงัไดบ้ญัญติัวา่ “เม่ือรัฐมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพยเ์พื่อกิจการใด ๆ อนัจ าเป็น
เพื่อการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือการอันจ าเป็นในการป้องกันประเทศหรือการได้มาซ่ึง
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพื่อการผงัเมือง หรือเพื่อการพฒันาการเกษตรหรือการอุตสาหกรรม หรือ
เพื่อการปฏิรูปท่ีดินหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืนถา้มิไดต้กลงในเร่ืองการโอนไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน 
ใหด้ าเนินการเวนคืนตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ี”  

                                                 
32 ยนืหยดั ใจสมุทร.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 28.  หนา้ 21. 
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 วรรคสองแห่งบทบญัญติัเดียวกนัยงัไดบ้ญัญติัไวด้้วยว่า “ในกรณีท่ีมีบทบญัญติัว่าด้วย
การเวนคืนไวใ้นกฎหมายอ่ืนโดยเฉพาะแลว้ ถา้จะตอ้งด าเนินการเวนคืนเพื่อกิจการตามกฎหมาย
ดังกล่าวเ ม่ือคณะรัฐมนตรีเห็นสมควรจะมีมติให้ด า เ นินการเวนคืนตามบทบัญญัติแห่ง
พระราชบญัญติัน้ีแทนก็ได้” พระราชบญัญติัดงักล่าวยงัมีบทบญัญติัเก่ียวกบัเร่ืองขั้นตอนในการ
ด าเนินการเวนคืนอสังหาริมทรัพยผ์ูมี้อ  านาจหนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ผูมี้สิทธิ
ไดรั้บเงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์การขอใหเ้วนคืนหรือจดัซ้ืออสังหาริมทรัพยส่์วนท่ีเหลือ
จากการเวนคืนเพิ่มเติม การก าหนดเงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์รวมไปถึงการอุทธรณ์
เงินค่าทดแทนและการฟ้องคดีต่อศาล ดงันั้น พระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
พ.ศ. 2530 จึงเป็นกฎหมายกลางท่ีบญัญติัเก่ียวกบัการด าเนินการเวนคืนอสังหาริมทรัพยต์ั้งแต่ตน้
จนส้ินสุดกระบวนการ33 

2.4 การจัดการทีด่ินและการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในต่างประเทศ 

 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์ปรียบเสมือนการใชอ้ านาจของรัฐท่ีมีฐานะเหนือกวา่ประชาชน
ในการบงัคบัให้เจา้ของกรรมสิทธ์ิหรือผูท่ี้มีสิทธิครอบครองตอ้งสละการครอบครองท่ีดินของตนเอง
เพื่อน าไปใชใ้นกิจการที่เป็นสาธารณประโยชน์ พฒันาระบบสาธารณูปโภคของประเทศ เช่น 
สร้างอาคารสถานที่ราชการ โรงพยาบาล สร้างทางหลวง ทางหลวงชนบท ทางด่วน สร้างเขื่อน 
อ่างเก็บน ้ า ประปา หรือสวนสาธารณะ เป็นตน้ ซ่ึงในต่างประเทศก็ให้ความส าคญัและยอมรับ
หลกัการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อประโยชน์สาธารณะเช่นกนั โดยมีรายละเอียดดงัน้ี  

 2.4.1 ประเทศองักฤษ 
 กระบวนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องประเทศองักฤษไดมี้การพฒันามาอยา่งต่อเน่ือง
ภายใตแ้นวคิดท่ีวา่ “ทรัพยสิ์นของบุคคลยอ่มไม่สามารถถูกลิดรอนโดยไม่ชอบธรรม โดยปราศจาก
ความยนิยอมของบุคคลนั้นหรือจากองคก์รท่ีเป็นผูแ้ทนของบุคคลนั้น”34 กฎหมาย ของประเทศองักฤษ
อยูใ่นรูปแบบของกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรซ่ึงปัจจุบนัมีอยูห่ลายฉบบั ไดแ้ก่ Land Clauses Act, 1845 
The compulsory Purchase Act 1965, The Compulsory Purchase (Vesting Declarations)  Act 1981, 
The Land Compensation Act 1961 และ The Land Compensation Act 1973 โดยกฎหมายแต่ละฉบบั

                                                 
33 ศาลปกครอง.  (2550).  คดีปกครองเกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์.  กรุงเทพฯ: ส านักงานศาลปกครอง.  
หนา้ 2-3. 
34 Joseph P.Long.  (1983).  The Concept of Property and the Concept of Compensation on Compulsory Acquistion of 
Land.  University of Tasmania Law Review, 7 (279), p. 283. 
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จะใช้บงัคบักบักระบวนการเวนคืนท่ีดินคนละขั้นตอน เช่น The Compulsory Purchase Act 1965 
และ The Compulsory Purchase (Vesting Declarations) Act 1981 ใชบ้งัคบัในขั้นตอนการจดัให้ไดม้า
ซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ส่วนขั้นตอนอ่ืนเป็นไปตามกฎหมายฉบบัอ่ืน  
 เดิมระบบสิทธิในท่ีดินของประเทศองักฤษถูกควบคุมจากอ านาจส่วนกลางโดยมีกษตัริย์
เป็นผูถื้อครองท่ีดินทั้งหมด และกษตัริยไ์ดแ้บ่งท่ีดินให้ขุนนางผูส้นบัสนุนตนขุนนางถือครองท่ีดิน
ในรูปแบบท่ีเรียกวา่ Francalmoigm โดยขนุนางดงักล่าวมีหนา้ท่ีรับใชก้ษตัริยผ์ูถื้อครองท่ีดินท่ีอยูใ่ต้
ขุนนางอยูช่ั้นล่างสุดเรียกวา่ Tenants in Demesne ซ่ึงไม่ใช่ผูถื้อครองท่ีดินท่ีเป็นอิสระแต่ก็สามารถ
โอนสิทธิในท่ีดินใหผู้อ่ื้นไดซ่ึ้งการถือครองน้ีเรียกวา่ Copyhold ภายหลงัระบบศกัดินาในประเทศองักฤษ
ไดเ้ส่ือมถอยลง รูปแบบของสิทธิในท่ีดินไดเ้ปล่ียนแปลงไป โดยไดเ้ปล่ียนแปลงรูปแบบของสิทธิ
ในท่ีดินเป็นแบบ Socage สิทธิในท่ีดินเช่นว่าน้ี ผูถื้อครองท่ีดินตอ้งเสียค่าตอบแทนเป็นรายเดือน
และรับใช้เจา้ของท่ีดินตามเวลาท่ีก าหนดและเม่ือกฎหมายทรัพยสิ์น (Law of Property Act 1922) 
มีผลใชบ้งัคบั รูปแบบของสิทธิในท่ีดินในประเทศองักฤษก็เปล่ียนเป็นแบบ Socage ทั้งหมด35 
  1) สิทธิในท่ีดินและลกัษณะกรรมสิทธ์ิท่ีดิน    
  ในทางกฎหมายท่ีดินของเอกชนได้แบ่งออกเป็น 2 ประเภท36 ตาม Law of Property 
Act 1925 Section 1 (1) ดงัน้ี 
   (1) ท่ีดินท่ีมีกรรมสิทธ์ิเด็ดขาด (Fee Simple Absolute in Possession) ท่ีดินประเภทน้ี
โดยหลกัแลว้ไม่มีการก าหนดเง่ือนไขใดๆ อนัเป็นการท าให้สิทธิในท่ีดินส้ินสุดลง สิทธิในท่ีดิน
ยงัคงสืบต่อไปยงัทายาทรุ่นต่อๆ ไปจนกวา่จะไม่มีทายาทสืบทอดรับมรดกท่ีดินดงักล่าว ก็จะตกเป็น
ของแผน่ดิน (Bona Vacatia to the Crown) ซ่ึงสอดคลอ้งกบัทฤษฎีทางกฎหมายว่าท่ีดินในประเทศ
องักฤษทั้งหมดเป็นของกษตัริย์ (The Crown Owns All Land) ซ่ึงหากเจ้าของท่ีดินตายโดยไม่มี
ทายาทท่ีดินก็จะตกกลบัคืนไปเป็นของกษตัริยอี์ก ดว้ยเหตุน้ีจึงท าใหเ้กิดแนวคิดท่ีวา่การเป็นเจา้ของ
ท่ีดินจะตอ้งมีผูค้รอบครองท่ีดินท่ีชัดเจน (Legal Fee Simple Absolute Must be in Possession) รวมถึง
สิทธิในท่ีดินท่ีครอบครองซ่ึงจะท าใหเ้จา้ของท่ีดินมีสิทธิไดรั้บผลประโยชน์อยา่งเช่นค่าเช่าในท่ีดินนั้น37 
ซ่ึงท่ีดินประเภทน้ีอาจแบ่งยอ่ยออกเป็น38 

                                                 
35 คึกฤทธ์ิ ปราโมช, มรว..  (2529).  ฝร่ังศกัดินา.  กรุงเทพฯ: สยามรัฐ.  หนา้ 42-72. 
36 ภากร จินดานนท.์  (2553).  ปัญหาทางกฎหมายในการให้ทีด่นิตกเป็นของรัฐ: ศึกษากรณีการทอดทิง้ไม่ท าประโยชน์
ในที่ดินหรือปล่อยให้เป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่า.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยั 
ธรรมศาสตร์.  หนา้ 51. 
37 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 53. 
38 ภากร จินดานนท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 36.  หนา้ 51-56. 
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    ก. ท่ีดินมีกรรมสิทธ์ิสมบูรณ์ (Freehold Estate) 
    ข. ท่ีดินมีกรรมสิทธ์ิประยุกต์ (Modified Fee Simple Estate) เป็นท่ีดิน ท่ีสิทธิ
ในการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินอาจส้ินสุดลงได ้(Determinable Fee Simple Estate) เป็นการวางเง่ือนไข
โดยใชส้ถานการณ์ท่ีอาจเกิดข้ึนเป็นตวัก าหนดการไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินหรือการมีกรรมสิทธ์ิ
โดยมีเง่ือนไข (Condition Fee Simple Estate) ซ่ึงแยกออกเป็นการได้กรรมสิทธ์ิมาโดยมีเง่ือนไข
บงัคบัก่อน (Condition Precedent) หรือเง่ือนไขการส้ินกรรมสิทธ์ิ (Condition Subsequent) 
   (2) ท่ีดินท่ีมีสิทธิครอบครองเป็นช่วงระยะเวลา (Lease or Term of Year Absolute) 
ท่ีดินประเภทน้ี เรียกวา่ ท่ีดินท่ีไดสิ้ทธิจากการเช่า (Leasehold Estate) จากระบบท่ีดินของประเทศ
องักฤษ39 โดยเป็นไปตามกฎหมายทะเบียนท่ีดิน (Land Registration Act 1925) ซ่ึงได้ระบุว่าเป็น
หนา้ท่ีของเจา้ของท่ีดินในการโอนท่ีดินตามกฎหมาย โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อลบความจ าเป็นในการ
ท่ีตอ้งอา้งถึงโฉนดท่ีดิน (Title Deed) เม่ือท านิติกรรมเก่ียวกบัท่ีดินทั้งหมดโดยจะอยู่ในรูปของ 
หนงัสือส าคญัท่ีดิน (Land Certificate) ท่ีดินถืออสังหาริมทรัพยส่์วนบุคคล (Personal Property) และ
ใบอนุญาต (Licenses) 
  2) การจ ากดัสิทธิในท่ีดิน 
  กฎหมายของประเทศองักฤษการควบคุมท าประโยชน์และการจ ากดัสิทธิในที่ดิน 
อาจแบ่งได ้2 วธีิ คือ การควบคุมโดยตรงและการควบคุมโดยกฎหมาย40 
   (1) การควบคุมโดยตรง (Direct Control) เป็นกลไกในการน าท่ีดินของเอกชนกลบัมา
เป็นของรัฐโดยอาศยัขอ้ตกลง (Agreement) หรือการบงัคบั (Compulsion) เช่น กฎหมายบา้น (Housing 
Act 1980) ใหอ้  านาจทอ้งถ่ินในการหาท่ีดินมาจดัท าบา้นเพื่อขายใหส้าธารณะ การใชอ้  านาจมหาชน
ในการจ ากดัสิทธิในท่ีดิน เช่น กฎหมายเกษตรกรรม (Agriculture Act 1947) ท่ีให้อ านาจรัฐมนตรีฯ 
เกษตร ในการควบคุมจดัการและออกขอ้บงัคบัแก่เกษตรกรท่ีลม้เหลวในการท าเกษตรกรรมและ
น าท่ีดินมาใชป้ระโยชน์ได ้ภายหลงักฎหมายดงักล่าวไดถู้กยกเลิกไป โดยรัฐไดเ้ปล่ียนรูปแบบจาก
การจ ากดัสิทธิในท่ีดินมาเป็นแบบป้องกนัและส่งเสริมให้ใชป้ระโยชน์หรือจ ากดัการใช้ประโยชน์
ในท่ีดิน ซ่ึงท าให้ในปัจจุบนัเหลือเพียงแต่กฎหมายท่ีให้อ านาจแก่รัฐมนตรีฯ สามารถสั่งให้ท าเกษตร
ในระยะเวลานบัปี เม่ือปรากฏว่าประเทศมีความจ าเป็นอย่างสูงในความตอ้งการ ทางอาหาร หรือ
ผลิตภณัฑท์างการเกษตรอ่ืน ๆ แต่ในทางปฏิบติัยงัไม่เคยมีการใชก้ฎหมายเช่นน้ี 
 

                                                 
39 ภากร จินดานนท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 36.  หนา้ 13-18. 
40 J.D.C.  Harte.   (1984) .  “Landscape” , Land Use and the Law:  An Introduction to the Law Relating to the 
Landscape and Its Use.  New York: E. & F.N. Spon.  pp. 88-89. 
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   (2) การควบคุมโดยกฎหมาย (Control by Regulation) แบ่งออกเป็น 
    ก. ใบอนุญาต (License) เป็นการหา้มเอกชนในการท าประโยชน์ในท่ีดินบางประการ 
โดยถือว่าเป็นการควบคุมการพฒันาท่ีดินรูปแบบหน่ึง โดยในกฎหมายผงัเมือง Town and Country 
Planning Act 1971 ใน Section 6041 ไดใ้ห้อ านาจทอ้งถ่ินในการปกป้องดา้นป่าไม ้การที่เอกชน
จะท าการตดัตอ้งไดรั้บอนุญาตจากทอ้งถ่ินเสียก่อน ในวิธีการอนุญาตน้ี กฎหมาย มีวตัถุประสงคท่ี์
จะเข้ามาควบคุมท่ีชัดเจน ส่วนใหญ่มกัเป็นวตัถุประสงค์ในการพฒันาท่ีดิน แต่อย่างไรก็ตาม
ใบอนุญาตกลบัถูกใชใ้นรูปของการเรียกเก็บภาษี แทนท่ีจะใชเ้พื่อการควบคุมจริงๆ 
    ข. การประกาศ (Giving Notice) ในกฎหมายผงัเมือง (Town and Country Planning 
Act 1971) ใน Section 26 ส่งผลให้สิทธิในการใช้ท่ีดินของเอกชนในการกระท าบางประการถูกห้าม 
หรือก าหนดให้การกระท าตอ้งได้รับใบอนุญาต เจา้ของที่ดินจึงถูกจ ากดัสิทธิในการใช้ที่ดิน 
แต่ในกรณีท่ีไดก้ระท าไปก่อนท่ีกฎหมายดงักล่าวมีผลใชบ้งัคบัจะไดรั้บการยกเวน้ 
   ในมาตรการควบคุมการท าประโยชน์ในท่ีดินในประเทศองักฤษ จะใช้มาตรการ
วางแผน (Planning Control) โดยน ากฎหมายมาเป็นกรอบในการก าหนดนโยบายสาธารณะของการ
ใชท่ี้ดินในอนาคต และควบคุมการบริหารงานในการพฒันาท่ีดินโดยการวางแผนควบคุมการใช้ท่ีดิน 
จะใชก้ฎหมายผงัเมืองเป็นกฎหมายหลกั โดยให้อ านาจทอ้งถ่ินในการบริหารงานดงักล่าว โดยจะอยู่
ในรูปแบบจงัหวดัและอ าเภอ (County and District) ดัง่ท่ีระบุไวใ้น Section 182 ของกฎหมายว่าดว้ย
การปกครองท้องถ่ิน (Local Government Act 1972) นอกจากน้ียงัมีการให้อ านาจแก่สภาจังหวดั 

                                                 
41 Town and Country Planning Act 1971.  Section 60 (1)If it appears to a local planning authority that it is expedient 
in the interests of amenity to make provision for the preservation of trees or woodlands in their area, they may 
for that purpose make an order ( in this Act referred to as a “ tree preservation order”)  with respect to such trees, 
groups of trees or woodlands as may be specified in the order; and, in particular, provision may be made by any 
such order— 
 (a) for prohibiting (subject to any exemptions for which provision may be made by the order) the cutting 
down, topping, lopping or wilful destruction of trees except with the consent of the local planning authority, and 
for enabling that authority to give their consent subject to conditions; 
 (b)  for securing the replanting, in such manner as may be prescribed by or under the order, of any part 
of a woodland area which is felled in the course of forestry operations permitted by or under the order; 
 (c) for applying, in relation to any consent under the order, and to applications for such consent, any of 
the provisions of this Act falling within subsection (2) of this section, subject to such adaptations and modifications as 
may be specified in the order. 
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(Country Council) ในการจดัท าแผนในการพฒันาท่ีดิน (Development Plan)42 ถือวา่เป็นการควบคุม
โดยมาตรการวางแผนการใช้ท่ีดินซ่ึงจดัท าเป็นแผนพฒันาท่ีดินซ่ึงสามารถ แบ่งออกเป็น 2 ส่วน 
คือ43 
    (1.1) แผนโครงสร้างในการพฒันาท่ีดิน (Structure Plan) จดัท าโดยสภาจังหวดั
กล่าวคือ หลกัเกณฑ์ในการท าแผนพฒันาท่ีดินในแผนโครงสร้างน้ีตอ้งอาศยัลกัษณะของกายภาพ
และเศรษฐกิจประกอบกนัโดยเฉพาะการใช้ประโยชน์ในท่ีดินตอ้งปรึกษากบัทอ้งถ่ินให้ยอมรับ
แผนพฒันาเศรษฐกิจและการพฒันาพื้นท่ีทั้งหมดดว้ยตามกฎหมายทอ้งถ่ิน Local Government Act 1982 
ใน Section 47 แผนโครงสร้างท่ีเก่ียวเน่ืองกบัส่ิงแวดลอ้มจ าเป็นตอ้งไดรั้บการอนุมติั จากผูว้า่ราชการรัฐ 
(Secretary of State) ก่อนการน าไปปฏิบติัใชร้วมถึงกฎหมายผงัเมืองฉบบัปี ค.ศ. 1971 ใน Section 69 
ที่ไดใ้ห้อ านาจแก่ผูว้า่ราชการรัฐในการตรวจรับรองแผนโครงสร้างที่จดัท าโดยจงัหวดั (Country) 
โดยในแผนนั้นตอ้งประกอบไปดว้ย ขอ้เสนอทัว่ไปของนโยบายการวางแผนในแต่ละพื้นท่ี (General 
Proposals of Planning Policy) และแผนภาพ (Diagrams) ซ่ึงระบุพื้นท่ีท่ีจะด าเนินการต่างๆ (Action Area) 
    (1.2) แผนทอ้งถ่ินในการพฒันาท่ีดิน (Local Plan) จดัท าโดยสภาอ าเภอหรือเขต
เป็นการวางแผนส าหรับอนาคตท่ีสามารถปรับปรุงแกไ้ขได ้ตามความเหมาะสมกบัพื้นท่ีโดยท าเป็น
รูปแบบแผนท่ี44 (Map) และเขียนเป็นเอกสาร (Statement) ซ่ึงจะแสดงรายละเอียดการใชป้ระโยชน์
ท่ีดินทางภูมิศาสตร์ ท่ีแสดงการพฒันาในเขตทอ้งถ่ินของตนโดยในแผนทอ้งถ่ินจะจดัท าในรูปแบบ
ของร่างแผนท่ี (Proposal Map) ซ่ึงจะตอ้งไม่ขดัแยง้กบัแผนโครงสร้างท่ีจดัท าโดยจงัหวดั แต่อยา่งไรก็ตาม 
แผนทอ้งถ่ินน้ีไม่ตอ้งไดรั้บการตรวจหรือรับรองจากผูว้า่การรัฐ (Secretary of State) แต่อยา่งใดโดยถือวา่
ให้อ านาจแก่ทอ้งถ่ินเต็มท่ีในการปรับปรุงแกไ้ขอีกมาตรการท่ีถูกน ามาใชใ้นการจ ากดัสิทธิในท่ีดิน 
คือ การควบคุมการพฒันาท่ีดิน (Control of Development) การจ ากดัสิทธิดว้ยการควบคุมการท าประโยชน์
ในท่ีดินมีวิธีการ 2 วิธี45 คือ 1) การควบคุมโดยการจดัท าแผน (Control by Schemes) กล่าวคือ 
                                                 
42 Town and Country Planning Act 1971.  part 2 Section 20. 
43 ภากร จินดานนท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 36.  หนา้ 53. 
44 Town and Country Planning Act 1971.  Section 11(3)A local plan shall consist of a map and a written statement 
and shall 
 (a) formulate in such detail as the authority think appropriate the authority's proposals for the development and 
other use of land in that part of their area or for any description of development or other use of such land (including 
in either case such measures as the authority think fit for the improvement of the physical environment and the 
management of traffic); and 
 (b) contain such matters as may be prescribed or as the Secretary of State may in any particular case direct. 
45 ภากร จินดานนท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 36.  หนา้ 54. 
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กฎหมายผงัเมือง (Town and Country Planning Act 1932) ได้ให้อ านาจทอ้งถ่ินมากข้ึนโดยก าหนดให้
ทอ้งถ่ินมีอ านาจวางแผน (Planning Power) โดยทอ้งถ่ินสามารถก าหนดการใชป้ระโยชน์ในชนบท
ให้แตกต่างจากท่ีดินในเมืองได ้โดยท่ีทอ้งถ่ินมีอ านาจในการท าแผนผงัท่ีดิน (Schemes) ในแต่ละเขต 
(District) ว่าการพฒันาท่ีดินในบริเวณใดบา้งท่ีตอ้งไดรั้บอนุญาตจากทางทอ้งถ่ินก่อน 2) การควบคุม
พฒันาท่ีดินแบบช่วง (Interim Development Control) แบ่งออกเป็นการควบคุมแบบก าหนดเป็นเง่ือนไข 
(Optional) เจา้ของท่ีดินสามารถใช้ประโยชน์ท่ีดินโดยการพฒันาท่ีดินไดใ้นระหว่างท่ีทอ้งถ่ินยงัไม่ได้
จดัท าแผนผงัการพฒันา แต่อยา่งไรก็ตาม เจา้ของท่ีดินก็จะตอ้งเผชิญกบัความเส่ียงเน่ืองจากกฎหมาย
ผงัเมืองไดก้ าหนดให้ทอ้งถ่ินด าเนินการจดัท าแผนพฒันาเสร็จเรียบร้อยแลว้ ทอ้งถ่ินสามารถมีอ านาจ
ใหร้ื้อถอนส่ิงปลูกสร้างในเขตท่ีก าหนดไดก้ารควบคุมโดยการอนุญาต (Interim Development Permission)
โดยเจา้ของที่ดินตอ้ง ขออนุญาตในการด าเนินกิจการใดในที่ดิน ซ่ึงไดแ้บ่งใบอนุญาตออกเป็น 
23 ประเภท รวมทุกประเภทของการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน เช่น เป็นท่ีพกัอาศยั ส่ิงก่อสร้างชัว่คราวงาน
อ่ืนๆ ท่ีเก่ียวกบัการก่อสร้าง ส่ิงก่อสร้างท่ีเก่ียวกบัเกษตรกรรม เป็นตน้ โดยใหอ้ านาจทอ้งถ่ินในการ
เพิกถอนใบอนุญาตได ้
   นอกจากน้ีแลว้ยงัมีอีกตวัอย่างของการจ ากดัสิทธิในท่ีดินซ่ึงถือว่าเป็นส่วนหน่ึง
ของการควบคุมโดยการวางแผน (Planning Control) อีกประการ ไดแ้ก่ การออกค าบงัคบัให้ปฏิบติั 
(Enforcement Notices)ในกรณีน้ีสามารถเกิดข้ึนได้เม่ือเจา้ของท่ีดินด าเนินการใดๆ โดยไม่ได้รับ
อนุญาต หรือฝ่าฝืนไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขที่ก าหนด โดยจะตอ้งด าเนินการภายในระยะเวลา 4 ปี 
รัฐสามารถออกค าบงัคบัโดยท าเป็นหนงัสือนบัแต่เจา้ของท่ีดินถูกกล่าวหาวา่ด าเนินการโดยไม่ขอ
อนุญาตภายใน 28 วนันับแต่ออกหนังสือ โดยส่งให้แก่เจา้ของที่ดินหรือผูอ่ื้นที่มีผลประโยชน์
ในท่ีดิน แต่อยา่งไรก็ตามหากเจา้ของท่ีดินเลือกท่ีจะไม่ท าประโยชน์ในท่ีดิน เจา้ของท่ีดินไม่จ  าเป็น 
ตอ้งไปขออนุญาต เน่ืองจากไม่มีมาตรวดัท่ีชดัเจนในการแยกระหว่างการวางแผนในชนบทและเมือง
โดยมีเพียงแค่การควบคุมท่ีแตกต่างกนัเท่านั้น ดงันั้น แลว้การใชพ้ื้นท่ีเพื่อเกษตรกรรมจึงเป็นอิสระ
จากการจ ากดัในแผนพฒันา 
   ประเทศองักฤษ จดัไดว้า่เป็นตน้แบบแห่งการใชท่ี้ดินของหลายประเทศ ดว้ยความ
ท่ีเป็นประเทศท่ีมีพื้นท่ีนอ้ยและประชากรพอดีกบัท่ีดิน ประเทศองักฤษจึงเน้นท่ีระบบการควบคุม
การพฒันาท่ีดินเป็นหลกั โดยใชม้าตรการทางภาษีเป็นตวัสนบัสนุน และเนน้การแบ่งเป็นการควบคุม
ในระดบัโครงสร้างไปจนถึงระดบัรายละเอียด และในทอ้งถ่ินก็ตอ้งปรับแผนการพฒันาที่ดิน
ให้เป็นไปตามท่ีโครงสร้างใหญ่ก ากบัดว้ย 
   การพฒันาและควบคุมดังกล่าว ท าให้เกิดการแบ่งการใช้ประโยชน์ ของท่ีดิน
ออกเป็นเขตผ่านระบบอนุญาต แต่กว่าจะผ่านการอนุญาตได้นั้น ตอ้งมีรายละเอียดประกอบกบั
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เง่ือนไขหลายประการ ตั้งแต่แผนโครงสร้างในการพฒันาที่ดิน แผนทอ้งถ่ินในการพฒันาที่ดิน
รวมไปถึงเง่ือนไขของการท าประโยชน์ท่ีดินทั้งหมด เพื่อควบคุมการใชป้ระโยชน์ ถึงแมว้า่ในเร่ือง
การทอดทิ้งท่ีดินจะไม่ไดมี้บญัญติัไวอ้ย่างชดัเจน แต่ก็ไดมี้บรรทดัฐานจาก ทางศาลท่ีให้เจา้ของ
ท่ีดินตอ้งถูกบงัคบัใหจ่้ายค่าชดเชยบนพื้นฐานท่ีวา่ ท่ีดินนั้นอาจใชป้ระโยชน์ได ้ถา้ในระหวา่งไม่ท า
ประโยชน์ในท่ีดินและไม่ไดใ้ห้ผูอ่ื้นท าประโยชน์ในท่ีดิน เจา้ของท่ีดินจะตอ้งกลบัเขา้ท าประโยชน์
ใน 7 ปี46 
 2.4.2 สหรัฐอเมริกา47 
  1) สิทธิในท่ีดินและลกัษณะกรรมสิทธ์ิท่ีดิน 
  กฎหมายรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ไดใ้ห้อ านาจแต่ละมลรัฐสามารถออกกฎหมาย
มาบงัคบัในมลรัฐของตนเองไดต้ามความเหมาะสม ซ่ึงกฎหมายท่ีใชย้อ่มแตกต่างกนัไป โดยสิทธิ
การใช้ที่ดินของเจา้ของกรรมสิทธ์ิย่อมไม่สมบูรณ์ เพราะผลประโยชน์ของทรัพยสิ์นบางอยา่ง
ตอ้งถูกจ ากดัโดยมีเหตุผลท่ีใชอ้ยา่งเป็นระบบและมีมาตรฐาน เจา้ของกรรมสิทธ์ิตอ้งถูกควบคุมการ
ใชแ้ละบงัคบัใชโ้ดยกฎหมายของรัฐบาลกลาง มลรัฐ และทอ้งถ่ินการใชป้ระโยชน์ท่ีดินตอ้งถูกควบคุม
ดว้ยผงัเมือง ซ่ึงจะมีการควบคุมการใช้ (Land use Controls Law) ในสหรัฐอเมริกา สิทธิในท่ีดินของ
เอกชนไดแ้บ่งออกเป็น 2 ประเภท48 
   (1) ทรัพยสิ์นท่ีเป็นอิสระในการถือครองไม่จ  ากดัเวลา (Freehold Estate) แบ่งออกเป็น 
4 ประเภท 
    ก. กรรมสิทธ์ิเด็ดขาดในท่ีดิน (Fee simple Absolute) เป็นทรัพยสิ์นท่ีมีค่ามากท่ีสุด 
เจา้ของที่ดินมีกรรมสิทธ์ิเด็ดขาดในที่ดินไม่ถูกจ ากดั (Limitation) หรือถูกควบคุม (Controlled) 
แต่ตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎระเบียบ (Governmental Regulation) และมีหนา้ท่ีอยูภ่ายใตก้ฎหมาย แต่อยา่งไร
ก็ตาม หากผูท่ี้เป็นเจา้ของท่ีดินตอ้งการโอนท่ีดินให้แก่ผูอ่ื้น การโอนกรรมสิทธ์ินั้นจะสมบูรณ์มีผล
บงัคบัทนัทีและมีผลตลอดไปโดยที่เจา้ของมีอ านาจอย่างเต็มที่ในการใช้ประโยชน์จากที่ดิน
ตามกฎหมายอยา่งไม่มีเง่ือนไขในการขายทรัพยสิ์น รวมถึงสามารถสืบทอดไปสู่ทายาท 
    ข. กรรมสิทธ์ิส้ินสุดลงตามเงื่อนไขที่ก าหนดไว ้(Fee Simple Defeasible) 
เป็นกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจะส้ินสุดลงเม่ือมีเหตุการณ์ตามท่ีระบุไวเ้ป็นเง่ือนไขไดเ้กิดข้ึน เช่น การให้
เป็นกรรมสิทธ์ิท่ีดินเพื่อท าเป็นโรงเรือนเท่านั้น หากน าไปใช้ในทางอ่ืนกรรมสิทธ์ิก็จะส้ินสุดลง
กลบัไปสู่เจา้ของเดิม (Possibility of Reverted) โดยอาจแบ่งไดเ้ป็น 

                                                 
46 คดี Fyson V Buckinghamshire Country Council 1958 1W.L.R. 634. 
47 นฐักานต ์ข ายงั.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 30.  หนา้ 48-51. 
48 ภากร จินดานนท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 36.  หนา้ 48. 
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    Free Simple Subject to an Executory Limitation เป็นการวางเง่ือนไขในการให้
กรรมสิทธ์ิ หากมีการผดิเง่ือนไขกรรมสิทธ์ิจะตกเป็นของบุคคลท่ีสาม 
    Free Simple Subject to a Conditional Subsequent เป็นการวางเง่ือนไขในการ
ใหก้รรมสิทธ์ิหากมีการผดิเง่ือนไข เจา้ของเดิมมีสิทธิยดึท่ีดินคืนไดด้ว้ยตวัเองหรือใชศ้าล 
    ค. ทรัพยม์รดกตกทอดในวงจ ากดั (Free Tail) เป็นการให้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินแก่
ผูรั้บและให้ตกทอดไปสู่เฉพาะทายาทเท่านั้น หากผูรั้บเสียชีวิตและไม่มีทายาท กรรมสิทธ์ิจะกลบั
ไปสู่เจา้ของเดิม 
    ง. กรรมสิทธ์ิอนัมีจ ากดัระยะเวลา (Convention Life Estate) โดยวดัจากชีวิตของ
บุคคล การให้กรรมสิทธ์ิเช่นน้ีตอ้งท าเป็นหนังสือ ช่วงเวลาอาจเป็นตลอดชีวิตของผูรั้บหรือของ
บุคคลที่สาม หรือของบุคคลสองคนก็ได ้ซ่ึงสุดทา้ยอาจตกเป็นของบุคคลที่สามเมื่อส้ินช่วงอายุ 
แต่มีจ  ากดัเพียงช่วงเวลาเท่านั้นจึงจะไดก้รรมสิทธ์ิ 
   (2) ท่ีดินท่ีมีสิทธิครอบครองเป็นช่วงระยะเวลา (Non FeeHold) ท่ีดินประเภทน้ี
เป็นสิทธิครอบครองอนัไดม้าจากการเช่าท่ีดิน เม่ือครบก าหนดระยะเวลาตามสัญญาเช่าสิทธิครอบครอง
ในท่ีดินยอ่มส้ินสุดไป 
  2) การจ ากดัสิทธิในท่ีดิน 
  กฎหมายไดจ้  ากดักรรมสิทธ์ิของเจา้ของท่ีดิน โดยไดค้วบคุมการใชท่ี้ดินแบ่งออกเป็น 
2 ประเภท49 คือ การควบคุมแบบส่วนรวม (Public Controls) และการควบคุมแบบส่วนตวั (Private 
Land-Use Controls) 
   (1) การควบคุมแบบส่วนรวม (Public Controls) รัฐมีอ านาจท่ีจะบงัคบัใชก้ฎหมาย
เพื่อท่ีจะปกป้องสุขภาพ ความปลอดภยั และสวสัดิภาพของประชาชน ดงันั้น การอาศยัอยู่ร่วมกนั
ในเมืองใหญ่ๆ และจ านวนประชากรไดเ้พิ่มข้ึนอยา่งรวดเร็วทรัพยากรธรรมชาติจึงตอ้งถูกจ ากดั
การใช ้ซ่ึงเป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับเมือง เช่น กฎหมายควบคุมภาวะมลพิษ ทั้งอากาศเสียและน ้ าเสีย 
และความหนาแน่นของชุมชน พร้อมกบัการดูและเร่ืองส่ิงแวดลอ้มทางธรรมชาติดว้ย โดยในการบริหาร
ราชการทอ้งถ่ินต่างๆ จะมีเป้าหมายของการพฒันาโดยไดบ้ญัญติัไวใ้นแผนสมบูรณ์ (Comprehensive 
Plan) ท่ีบญัญติัให้สอดคล้องกับผงัเมืองรวม (Master Plan) ในการพฒันาตามแผน ท่ีวางไวจ้ะต้อง
ค านึงถึงเร่ืองความมัน่คงทางสังคม เศรษฐกิจ และส่ิงแวดล้อม ทั้งน้ี รัฐจะมีระเบียบวิธีการปฏิบัติ 
ก าหนดระยะเวลา เคร่ืองมืออุปกรณ์ต่างๆ ท่ีจะช่วยให้เกิดผลส าเร็จตามแผนท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมาย 
นอกจากน้ีไดมี้การวางแผนการใชท่ี้ดิน (Zoning Ordinances) ซ่ึงเป็นกฎหมายทอ้งถ่ินท่ีเป็นเคร่ืองมือ
ของแผนสมบูรณ์ โดยควบคุมการก าหนดการใชท่ี้ดินตลอดทั้งโครงสร้าง เช่น ประเภทการใชข้อง
                                                 
49 ภากร จินดานนท.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 36.  หนา้ 58. 
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ท่ีดินแบบของการก่อสร้าง ความสูงของส่ิงปลูกสร้าง การร่นระยะเวลาความหนาแน่นและการ
ป้องกนัทรัพยากรธรรมชาติ ซ่ึงแผนเหล่าน้ียดืหยุน่ไดต้ามความจ าเป็นของสังคม 
   (2) การควบคุมแบบส่วนตวั (Private Land-UseControls) ภายใตข้อ้บงัคบัของกฎหมาย
ทอ้งถ่ินจะมีการจ ากดัสิทธิและควบคุมการใช้ท่ีดินของเจา้ของกรรมสิทธ์ิในการใชป้ระโยชน์ เช่น 
รูปแบบของการก่อสร้าง การร่นระยะ ระยะห่าง โดยมีศาลยุติธรรมเป็นผูพ้ิจารณา ให้เป็นไปตาม
กฎหมายและเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการควบคุมอย่างแทจ้ริง จึงไดมี้การ แบ่งพื้นท่ีออกเป็น
แปลงย่อยและย่านต่างๆ (Zoning Law) โดยก าหนดเง่ือนไขการใช้ประโยชน์ ในท่ีดินในแต่ละบริเวณ
อยา่งละเอียด ซ่ึงจะเป็นไปตามกฎหมายเร่ืองผงัเมืองรวมและผงัสมบูรณ์ 
   A - Agricultural   ยา่นเกษตรกรรม 
   R - Residential   ยา่นท่ีอยูอ่าศยั 
   C - Commercial   ยา่นพาณิชยกรรม 
   I - Industrial    ยา่นอุตสาหกรรม 
  นอกจากน้ีกฎหมายยงัได้ก าหนดรายละเอียดปลีกย่อยในการใช้ท่ีดิน ในแต่ละย่าน 
(Zoning Ordinances) โดยแบ่งพื้นท่ีออกเป็นส่วนยอ่ยๆ มากข้ึน เช่น ในยา่นท่ีอยูอ่าศยั ก็จะแบ่งเป็น
ที่อยู่อาศยัแบบครอบครัวเด่ียว (บา้นเด่ียว) และที่อยู่อาศยัแบบหลายครอบครัว (อพาร์ทเมน้ท)์ 
ซ่ึงแยกออกเป็นแบบใชลิ้ฟตก์บัไม่ใชลิ้ฟต ์ยา่นพาณิชยกรรม (Commercial) แบ่งเป็นยา่นขายปลีก 
และยา่นขายส่ง ยา่นอุตสาหกรรม (Industrial) แบ่งเป็นอุตสาหกรรมหนกั กบัอุตสาหกรรมเบา เป็นตน้ 
  กฎหมายควบคุมการใชท่ี้ดินสหรัฐอเมริกานั้น จะก าหนดในเร่ืองการวางผงัเมืองรวม 
(General Plan) และผงัเมืองเฉพาะในแต่ละทอ้งถ่ินโดยให้อ านาจเมืองหรือทอ้งถ่ิน ออกขอ้ก าหนด
ต่างๆ ได้ตามความเหมาะสมในแต่ละพื้นท่ีโดยละเอียด ซ่ึงจะบังเกิดผลในการบังคับใช้ให้มี
ประสิทธิภาพสูงสุดในการใชป้ระโยชน์จากท่ีดินตามวตัถุประสงค ์ถา้หากตอ้งการท่ีจะเปล่ียนแปลง
ขอ้ก าหนดก็จะมีการท าประชาพิจารณ์ (Public Hearing) เพื่อรับฟังความคิดเห็นต่างๆ เพื่อใหส้อดคลอ้ง
กบัความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ีต่อไป 
  สหรัฐอเมริกา เน้นท่ีการท าประโยชน์ท่ีดินโดยตรง ไม่เน้นมาตรการ ทางภาษี
เหมือนกบัประเทศองักฤษและมีแนวคิดท่ีดินเพื่อสวสัดิภาพของสังคมเป็นหลกั และดว้ยความท่ี
ประเทศท่ีมีพื้นท่ีขนาดใหญ่ ประชากรไม่หนาแน่น ท าให้ไม่มีปัญหาเร่ืองการขาดแคลนของท่ีดิน
เหมือนกบัประเทศองักฤษ จึงเนน้ท่ีการส่งเสริมการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเป็นส าคญั 
  การควบคุมและการส่งเสริมการท าประโยชน์ในท่ีดิน ได้มีการก าหนด เขตโซนน่ิง 
กล่าวคือ การก าหนดเขตและรูปแบบการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินให้แตกต่างกนัตามประโยชน์การใชง้าน
และให้มีการอนุญาตพิเศษและตอ้งมีการวางแผนการใชท่ี้ดินโดยปรับให้เหมาะสมกบัสภาพแวดลอ้ม
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ให้เหมาะสมกบัท้องถ่ินและให้เป็นไปตามแผนการใช้ท่ีดินของชาติ รวมถึงการควบคุมการใช้
ประโยชน์ท่ีดินในชนบทดว้ย 
  เน่ืองจากมีปริมาณพื้นท่ีมาก สหรัฐอเมริกาจึงมีมาตรการส่งเสริมการ ท าประโยชน์ในท่ีดิน 
โดยเน้นท่ีการใช้ประโยชน์ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะไดรั้บสิทธิพิเศษทางกฎหมายและภาษี เพื่อเป็น
แรงจูงใจในการเขา้ใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน เช่น ลดภาษีท่ีดิน (Property Tax Relief) ลดการประเมินภาษี
ในดา้นเกษตรกรรม (Special Assessment Relief) การก าหนดเขตเกษตรกรรม (Agricultural Zoning) 
เป็นตน้ ซ่ึงทั้งหมดเป็นการส่งเสริมการท าประโยชน์ในท่ีดินส่งผลให้เกิดแรงจูงใจในการเขา้ใช้
ประโยชน์ในท่ีดิน 
  3) บทบญัญติัของกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของสหรัฐอเมริกา50 
  รัฐธรรมนูญสหรัฐอเมริกาแกไ้ขเพิ่มเติมฉบบัท่ี 5 (Fifh Amendment) ไดบ้ญัญติัไวใ้น
ความตอนหน่ึงว่า “...ห้ามมิให้น าทรัพยสิ์นส่วนบุคคลมาใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะโดยมิได้
จ่ายค่าทดแทนอนัเป็นธรรม” ขอ้ความเช่นวา่น้ีไดถู้กน ามาบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญของ ทุกรัฐดว้ย 
สิทธิของรัฐในการท่ีจะน าทรัพยสิ์นของบุคคลมาใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณะนั้น ก็คือ สิทธิในการ
เวนคืนเป็นท่ียอมรับกนัวา่การเวนคืนทรัพยสิ์นของบุคคลนั้นเป็นอ านาจของรัฐและของสหรัฐท่ีจะ
กระท าไดโ้ดยมีขีดจ ากดัตามสมควร การใชสิ้ทธิดงักล่าวมีผลเท่ากบัเป็นการบงัคบัให้เจา้ของทรัพยสิ์น
ขายทรัพยสิ์นใหแ้ก่รัฐนัน่เอง การใชอ้  านาจเช่นวา่น้ีถือเป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับรัฐ แมว้า่ฝ่ายนิติบญัญติั
จะมีอ านาจท่ีจะจ ากดัขอบเขตของการเวนคืน แต่จะจ ากดัจนถึงกบัห้ามรัฐท าการเวนคืนนั้นย่อม
กระท ามิได ้โดยเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการท่ีดินของรัฐมีรายละเอียด ดงัน้ี 
   (1) บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ 
   รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัความเก่ียวพนักนัระหวา่งรัฐบาล
ของสหพนัธรัฐกบัการใชท่ี้ดินไว ้ดงัน้ี 
    (1.1) กรณีการให้อ านาจรัฐสภา (Congress) ในการตรากฎหมายในเขตทอ้งท่ี 
(ไม่เกินสิบตารางไมล์) ท่ีรัฐใดๆ โดยเฉพาะไดย้กให้รัฐสภาไดย้อมรับเพื่อใชเ้ป็นท่ีตั้งท่ีท าการของ
รัฐบาลของสหพนัธรัฐและใช้สิทธิอ านาจออกกฎหมายท านองเดียวกนัเหนือดินแดนท่ีซ้ือมาโดย

                                                 
50 ธิติ สายเช้ือ.  (2557).  การบริหารจดัการทีด่นิของรัฐของสหรัฐอเมริกา.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://lawdrafter. 
blogspot.com/2014/01/blog-post.html.  [2561, 25 เมษายน].  
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ความยนิยอมของสภานิติบญัญติัแห่งรัฐนั้นๆ เพื่อสร้างป้อม คลงักระสุน คลงัอาวธุ อู่เรือและอาคาร
สถานท่ีท่ีจ าเป็นอ่ืนๆ51 
    (1.2) กรณีการให้อ านาจรัฐสภาในการตรากฎหมายและระเบียบท่ีจ าเป็นเก่ียวกบั
ดินแดนหรือทรัพยสิ์นอ่ืนๆ อนัเป็นของสหรัฐ และก าหนดให้ส่วนใดส่วนหน่ึงของรัฐธรรมนูญน้ี
จะถูกตีความให้เป็นผลเสียหายแก่การอา้งสิทธิใดๆ ของสหรัฐหรือของรัฐใดรัฐหน่ึงโดยเฉพาะ
ไม่ได้52 
   จากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญดงักล่าวเป็นท่ีเห็นไดว้่า รัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัให้
อ านาจอยา่งกวา้งขวางแก่รัฐบาลในการให้ไดม้าซ่ึงท่ีดินท่ีรัฐบาลเห็นวา่เหมาะสมเพื่อใชป้ระโยชน์ 
อย่างไรก็ดีการไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐจะตอ้งได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภาในการตรากฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการถือครองท่ีดินของรัฐบาลสหพนัธรัฐ 
   (2) หน่วยงานท่ีมีอ านาจในการบริหารจดัการท่ีดินของสหรัฐอเมริกา 
   ปัจจุบนัท่ีดินของรัฐท่ีอยู่ในอ านาจบริหารจดัการของรัฐบาลสหพนัธรัฐมีประมาณ 
640 ล้านเอเคอร์ (พื้นท่ี 1 เอเคอร์มีขนาดเท่ากับ 4,840 ตารางหลาหรือ 43,560 ตารางฟุต หรือ
ประมาณ 4,050 ตารางเมตร (0.405 เฮกตาร์) หรือ ประมาณ 2.53 ไร่) หรือประมาณร้อยละ 28 ของ
ท่ีดินทั้งหมดของสหรัฐอเมริกา ท่ีมีเน้ือท่ีทั้งหมดประมาณ 2.3 พนัลา้นเอเคอร์ หน่วยงานท่ีมีอ านาจ

                                                 
51 Article I.  Section 8 The Congress shall have Power To lay and collect Taxes, Duties, Imposts and Excises, to pay the 
Debts and provide for the common Defence and general Welfare of the United States; but all Duties, Imposts and Excises 
shall be uniform throughout the United States; 
 Etc. 
 To exercise exclusive Legislation in all Cases whatsoever, over such District (not exceeding ten Miles square) 
as may, by Cession of particular States, and the Acceptance of Congress, become the Seat of the Government of 
the United States, and to exercise like Authority over all Places purchased by the Consent of the Legislature of the State 
in which the Same shall be, for the Erection of Forts, Magazines, Arsenals, dock-Yards, and other needful Buildings; and 
 Etc. 
52Article IV.  Section 3 New States may be admitted by the Congress into this Union; but no new State shall be formed 
or erected within the Jurisdiction of any other State; nor any State be formed by the Junction of two or more 
States, or Parts of States, without the Consent of the Legislatures of the States concerned as well as of the Congress. 
 The Congress shall have Power to dispose of and make all needful Rules and Regulations respecting 
the Territory or other Property belonging to the United States; and nothing in this Constitution shall be so construed 
as to Prejudice any Claims of the United States, or of any particular State.  อา้งถึงใน ธิติ สายเช้ือ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 50.  
หนา้ 50. 



44 

บริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ประกอบดว้ย 6 หน่วยงานหลกั ไดแ้ก่ Forest Service (FS) สังกดักระทรวง
เกษตร (Department of Agriculture), Bureau of Land Management (BLM), Fish and Wildlife Service 
and National Park Service (FWSN) สังกัดกระทรวงมหาดไทย (Department of Interior) นอกจากน้ี ยงัมี
กระทรวงกลาโหม (Department of Defense) และระบบพิเศษอ่ืนๆ ในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ 
(Special Systems of Federal Lands) สรุปสาระส าคญัได ้ดงัน้ี 
    (2.1) Forest Service (FS) 
    Forest Service (FS)  จดัตั้ง ข้ึนเมื่อปี  ค.ศ.  1905 สังกดักระทรวงเกษตร 
(Department of Agriculture) ถือเป็นหน่วยงานท่ีเก่าแก่ท่ีสุดในบรรดาหน่วยงานต่างๆ ของรัฐบาล
สหพนัธรัฐที่มีอ  านาจหน้าที่ในการบริหารจดัการที่ดินสาธารณะ มีอ านาจหนา้ที่ในการปกป้อง
ท่ีดินสาธารณะ สงวนรักษาตน้น ้า และสงวนรักษาป่าไม ้ด าเนินงานร่วมกบัหน่วยงานวจิยัดา้นป่าไม ้
(Forestry Research) และประสานการด าเนินการกบัหน่วยงานอ่ืนท่ีตั้งข้ึนภายในกระทรวงเกษตร 
โดย FS มีอ านาจหนา้ท่ีบริหารจดัการพื้นท่ีป่าไมท้างตะวนัตกประมาณ 192.9 ลา้นเอเคอร์ ส่วนในทาง
ตะวนัออกบริหารจดัการพื้นที่ป่าไมก้ว่าคร่ึง นอกจากอ านาจหน้าที่ตามที่ได้กล่าวมาขา้งต ้น 
โดยผลของกฎหมาย Multiple Use-Sustained Act of 1960 ไดเ้พิ่มเติมอ านาจหนา้ท่ีของ FS ในการ
บริหารจดัการใช้พื้นท่ีป่าไมเ้พื่อการสันทนาการ การใช้พื้นท่ีเพื่อการปศุสัตว ์และการสงวนรักษา
ถ่ินท่ีอยูข่องสัตวป่์าและสัตวน์ ้า รวมทั้งการด าเนินการอ่ืนใดเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์อง ป่าสงวน
แห่งชาติ 
    (2.2) Bureau of Land Management (BLM) 
    Bureau of Land Management (BLM)  จ ดัตั้ง ขึ้น เ มื ่อ ปี  ค .ศ .1946 ส ังก ดั
กระทรวงมหาดไทย (Department of Interior) โดยการผนวกหน่วยงานของรัฐบาลสหพนัธรัฐ
สองหน่วยงานเขา้ดว้ยกนั คือ General Land Office ซ่ึงเป็นหน่วยงานที่จดัตั้งข้ึนในปี ค.ศ. 1812 
มีอ านาจหน้าท่ีในการบริหารจดัการเก่ียวกบัการส ารวจและขาย ให้เช่า และเก็บค่าธรรมเนียมจาก
การใช้ประโยชน์ในท่ีดินสาธารณะ และ Grazing Service (GS) ซ่ึงเป็นหน่วยงานท่ีจดัตั้งข้ึนในปี 
ค.ศ. 1934 มีอ านาจหนา้ท่ีในการอนุญาตการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินสาธารณะเพื่อการปศุสัตวใ์นปัจจุบนั
ถือไดว้า่ BLM เป็นหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีในการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะคิดเป็นเน้ือท่ีประมาณ 
247.9 ลา้นเอเคอร์ 
    โดยท่ีอ านาจหนา้ท่ีของ BLM ก าหนดไวใ้นกฎหมาย Federal Land Policy and 
Management Act of 1976 (FLPMA) ซ่ึงตามกฎหมายดงักล่าว BLM มีอ านาจหนา้ท่ีความรับผดิชอบ
ในลกัษณะเดียวกบัอ านาจหนา้ท่ีของ FS กล่าวคือ มีอ านาจหนา้ท่ีในการสงวนรักษาป่าไม ้ปศุสัตว ์
ถ่ินท่ีอยู่ของสัตวป่์าและสัตวน์ ้ า อย่างไรก็ดี BLM มุ่งเน้นดูแลเร่ืองท่ีดินทุ่งหญา้ส าหรับเล้ียงสัตว์
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ส่วน USFS มุ่งเนน้ดูแลเร่ืองป่าไม ้นอกจากน้ี BLM ยงัมีอ านาจหนา้ท่ีในการบริหารจดัการแร่ธาตุ
ในท่ีดินสาธารณะคิดเป็นเน้ือท่ีใตผ้ืนดินประมาณ 700 ลา้นเอเคอร์  
    (2.3) National Park Service (NPS) 
    National Park Service (NPS) จดัตั้งข้ึนเม่ือปี ค.ศ. 1916 สังกดักระทรวงมหาดไทย 
(Department of Interior) มีอ านาจหน้าท่ีบริหารจดัการอุทยานแห่งชาติตามท่ีไดรั้บอนุมติัของรัฐสภา
และอนุสรณ์สถานท่ีไดอ้อกประกาศของประธานาธิบดี NPS มีอ านาจหน้าท่ีในการบริหารจดัการ
หน่วยงานต่างๆ ไดแ้ก่ อุทยานแห่งชาติ (National Park) เช่น Yellowstone, Grand Canyon และ Arches 
National Parks อนุสรณ์สถานแห่งชาติ (National Monument) เช่น Mesa Verde National Park, Dinosaur 
National Monument เขตสงวนแห่งชาติ (National Preserve) อุทยานประวติัศาสตร์แห่งชาติ (National 
Historic) พื้นท่ีพักผ่อนหย่อนใจ (National Recreation Area) พื้นท่ี ท่ี เคยเป็นสนามรบ (National 
Battlefield) และพื้นที่อ่ืนๆ โดยจ านวนท่ีดินสาธารณะทั้งหมดที่อยูใ่นความรับผิดชอบของ NPS 
คิดเป็นเน้ือท่ีประมาณจ านวน 19.7 ลา้นเอเคอร์ ครอบคลุมพื้นท่ีใน 49 รัฐ และในพื้นที่อาลาสกา 
คิดเป็นจ านวน 2 ใน 3 ของท่ีดินสาธารณะในความรับผิดชอบทั้งหมด การด าเนินการของ NPS 
มีเป้าหมายควบคู่กนัสองประการคือ เพื่อการสงวนรักษาท่ีดินสาธารณะในความรับผิดชอบและ
ด าเนินกิจกรรมสันทนาการแก่ประชาชนทัว่ไป 
    (2.4) Fish and Wildlife Service (FWS) 
    Fish and Wildlife Service (FWS) จดัตั้งข้ึนเม่ือปี ค.ศ. 1903 สังกดักระทรวงมหาดไทย 
(Department of Interior) มีอ  านาจหน้าที่ในการจดัการดูแลการยา้ยถ่ินฐานของสัตว์แห่งชาติ 
(National Wildlife Refuge) ต่อมาเม่ือไดมี้การจดัท าระบบการยา้ยถ่ินฐานของสัตวแ์ห่งชาติจึงอยูใ่น
อ านาจความรับผิดชอบของ FWS ทุกวนัน้ี FWS บริหารจดัการท่ีดินของรัฐบาลสหพนัธรัฐคิดเป็น
เน้ือท่ีประมาณ 88.9 ลา้นเอเคอร์ โดยพื้นท่ีประมาณ 76.6 ลา้นเอเคอร์อยูใ่นรัฐอาลาสกา โดย FWS 
มีเป้าหมายในการด าเนินการเพื่อสงวนพนัธ์ุพืชและพนัธ์ุสัตวแ์ละการด าเนินการเพื่อความเพลิดเพลิน
อ่ืนๆ เช่น การอนุญาตใหล่้าสัตว ์การดูนกและการเดินป่า เป็นตน้ 
    (2.5) Department of Defense (DOD) 
    Department of Defense (DOD) จัดตั้ งข้ึนตามกฎหมายความมั่นคงแห่งชาติ 
(National Security Act of 1947) มีความรับผิดชอบในการบริหารจดัการท่ีดินท่ีสงวนไวเ้ก่ียวกับ
การทหารของสหพนัธรัฐอัน ได้แก่ ฐานทัพ สถานท่ีฝึกทางทหารต่างๆ ในปัจจุบันมีฐานทพั
ประมาณ 4,127 แห่ง ทัว่ทุกรัฐในสหรัฐอเมริกาตั้งแต่ฐานทพัขนาดเล็กมีพื้นท่ีไม่เกินหน่ึงเอเคอร์ 
จนถึงฐานทพัท่ีมีพื้นท่ีขนาดใหญ่มากกวา่ 3.1 ลา้นเอเคอร์ เช่น ฐานทพัอากาศเนลลิส (Nellis Airforce 
Range) ในรัฐเนวาดา อยา่งไรก็ดี แมว้า่การด าเนินการทางทหารของเหล่าทพัต่างๆ จะแตกต่างกนั
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แต่การด าเนินการทางทหารเหล่านั้ นเป็นการด าเนินการตามข้อแนะน าของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงกลาโหมในการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ 
    (2.6) Special Systems of Federal Lands 
    Special Systems of Federal Lands ถือไดว้า่เป็นหน่วยงานเฉพาะกิจท่ีจดัท าภารกิจ
เก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐนอกเหนือจากหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ
ดงัท่ีได้กล่าวมาแลว้ขา้งตน้ในการจดัตั้ง Special Systems of Federal Lands เป็นกรณี ท่ีรัฐสภาได้
เลือกท่ีจะปกป้องทรัพยากรธรรมชาติของชาติท่ีมีคุณค่าเป็นการเฉพาะ เช่น ป่าดงดิบ (Wilderness) 
ป่า และแม่น ้าธรรมชาติ (Wild and Scenic Rivers) หรือเส้นทางเดินธรรมชาติ (National Trails) แทนท่ีจะ
ตั้งหน่วยงานข้ึนใหม่เพื่อบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีคุณค่าเป็นการเฉพาะ รัฐสภาจะออก
ขอ้แนะน าให้แก่หน่วยงานของรัฐที่มีอยู่รับผิดชอบในการจดัท าภารกิจดงักล่าว ยกตวัอย่างเช่น 
การบริหารจดัการเส้นทางเดินธรรมชาติกวา่ 30 แห่งใหเ้ป็นความรับผิดชอบของ National Park Service 
บางส่วนให้เป็นความรับผิดชอบของ Forest Serviceและ Bureau Land Management หรืออาจจะให้ 
National Park Service บริหารจดัการร่วมกบั Bureau Land Management เป็นตน้ 
    รัฐธรรมนูญของบางรัฐในสหรัฐอเมริกาก าหนดให้การก าหนดค่าทดแทน
กระท าโดยศาล (Tribunal) ซ่ึงตุลาการนั้นจะเป็นบุคคลท่ีมีความเช่ียวชาญในการประเมินราคาทรัพยสิ์น 
ศาลพิเศษดงักล่าวน้ี รัฐสภาตั้งข้ึนโดยตรงหรืออาจมอบให้ศาลท่ีรัฐตั้งข้ึนอยู่แลว้เป็นผู ้ท  าหน้าท่ีก็ได ้
และในกรณีที่กระบวนการทางนิติบญัญตัิไม่ไดก้  าหนดวิธีการในการก าหนดค่าทดแทนเอาไว ้
การก าหนดค่าทดแทนก็จะเป็นอ านาจหนา้ท่ีของศาล แต่ก็มีบางรัฐท่ีการก าหนดค่าทดแทนกระท า
โดยคณะลูกขุน นอกจากน้ียงัเป็นธรรมเนียมปฏิบติัของทุกรัฐดว้ยวา่กรณีค่าเสียหายจากการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์จะถูกประเมินโดยนักประเมินราคาทรัพย์สินหรือคณะกรรมการสามคนหรือ
มากกว่านั้ น และเป็นท่ียอมรับว่าเจ้าของทรัพย์สินก็ควรจะมีโอกาสทราบถึงหลักเกณฑ์ต่างๆ 
เก่ียวกบัค่าทดแทนท่ีตนพึงได้รับก่อนท่ีทรัพยสิ์นจะถูกเวนคืนไปและค่าทดแทนท่ีจ่ายนั้นตอ้งจ่าย
ใหแ้ก่ผูถู้กเวนคืนภายในระยะเวลาอนัสมควร 
 2.4.3 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีการยอมรับวา่ สิทธิในทรัพยสิ์นเป็นสิทธิท่ีมีมาแต่ก าเนิดแต่
ทั้งน้ีตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขท่ีวา่สิทธิในทรัพยสิ์นนั้นจะตอ้งเป็นไปเพื่อการบรรลุถึงส่ิงท่ีดีท่ีสุดของ
ประชาคมทางการเมืองดว้ย กรณีจึงไดรั้บการมองวา่การคุม้ครองสิทธิในทรัพยสิ์นยงัคงมีอยู่เพียง



47 

บางส่วนเท่านั้น กล่าวคือ ไม่ห้ามท่ีรัฐจะพรากกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นไปจากเอกชน แต่รัฐตอ้งจ่าย
ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมใหแ้ก่เอกชนดว้ย ซ่ึงเป็นหลกัประกนัเพียงหนทางเดียวท่ีเหลืออยู่53 
 ประมวลกฎหมายแพง่เยอรมนับงัคบัใชเ้ม่ือปี ค.ศ. 1900 มาตรา 903 ประโยคท่ีหน่ึงไดว้าง
หลกัการเก่ียวกับสิทธิในทรัพย์สินว่า เจ้าของทรัพย์สินสามารถท่ีจะใช้สอย จ าหน่าย จ่าย โอน 
ท าลาย และหวงกนัทรัพยสิ์นของตนจากการเขา้เก่ียวขอ้งของผูอ่ื้น แต่ทั้งน้ีตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัของ
กฎหมายและสิทธิของผูอ่ื้นดว้ยในรัฐธรรมนูญฉบบัไวมาร์ (Reichsver Fassung) ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 
ค.ศ. 1919 ซ่ึงประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 11 สิงหาคม ค.ศ. 1919 ไดว้างหลกัประกนัสิทธิในกรรมสิทธ์ิไว้
และท่ามกลางการต่อสู้ทางความคิดระหว่างระบบสังคมนิยมและทุนนิยมในขณะนั้น จึงไดมี้การ
ประนีประนอมกนัทางแนวคิดของทั้งสองฝ่าย กล่าวคือ กรรมสิทธ์ิไม่ใช่สิทธิเด็ดขาด แต่จะมีการ
วางเง่ือนไขไวว้า่กรรมสิทธ์ิยอ่มกอปรดว้ยหนา้ท่ี การใชก้รรมสิทธ์ิควรเป็นไปในแนวทางท่ีส่งเสริม
ประโยชน์ของส่วนรวมไปพร้อมกนัดว้ย (มาตรา 153 (3) รัฐธรรมนูญไวมาร์) นอกจากน้ี รัฐยงัสามารถ
โอนกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชนท่ีมีความเหมาะสมให้เป็นกิจกรรมของส่วนรวมไดโ้ดยค านึงถึง
หลกัเกณฑข์องการใชค้่าทดแทนเช่นเดียวกบัการเวนคืน (มาตรา 156 (1) รัฐธรรมนูญฉบบัไวมาร์)54 
 แนวความคิดพื้นฐานเก่ียวกบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพยใ์นสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
มาจากความมุ่งหมายที่จะก าหนดการใช้ที่ดินทั้งของรัฐและของเอกชนเพื่อการพฒันาประเทศ 
โดยมีการก าหนดแผนงานการใช้ท่ีดินให้คุม้ค่าสมประโยชน์และชดเชยหรือทดแทนความเดือดร้อน
ของเอกชนท่ีจะตอ้งสูญเสียท่ีดินและสิทธิต่างๆ จากการเวนคืนเหล่านั้นดว้ย แนวความคิดดงักล่าว
สะทอ้นออกมาให้พบเห็นไดห้ลายช่องทาง ดงัที่ปรากฏในมาตรา 14 (3) ของกฎหมายพื้นฐาน
การเวนคืนทรัพย์สินเป็นส่ิงท่ีกฎหมายอนุญาตให้กระท าได้เฉพาะเม่ือมีกฎหมายก าหนดและ
กฎหมายนั้นไดว้างหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการจ่ายเงินค่าทดแทนไวด้ว้ยรวมทั้งให้กระท าได้เม่ือเป็น
ประโยชน์ต่อส่วนรวม 
 นอกเหนือจากการวางหลกัเกณฑก์ารใชท่ี้ดินโดยวธีิการดงักล่าวแลว้ในสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีก็เหมือนกนักบัประเทศท่ีพฒันาแลว้ทั้งหลาย คือ หน่วยงานทางปกครองทอ้งถ่ินมกัจะเป็น
หน่วยงานท่ีมีบทบาทในการพฒันาบา้นเมืองมากกวา่หน่วยงานของรัฐระดบัอ่ืนๆ ในเร่ืองพฒันาการ
ของกฎหมายการเวนคืนอสังหาริมทรัพยก์็เป็นท านองเดียวกนัไดเ้ร่ิมตน้มาจากการจดัการเก่ียวกบัท่ีดิน
ของหน่วยงานการปกครองท้องถ่ินซ่ึงรายงานเร่ือง Land Readjustment-A Win-Win-Strategy for 

                                                 
53 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ.  (2535).  ค าอธิบายวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทยีบ: รัฐธรรมนูญเยอรมัน.  กรุงเทพฯ: 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 49-50. 
54 ส านกังานคณะกรรมการวจิยัแห่งชาติ (วช.) (2562).  รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมัน.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงได้
จาก: https://library2.parliament.go.th/giventake/content_cons57/con2557-basiclawofgermany.pdf.  [2562, 10 มกราคม]. 
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Sustainable Urban Development กล่าวว่า เม่ือ 100 กว่าปีแล้วนายกเทศมนตรีแห่งเมือง Frankfurt am 
Main ช่ือ Franz Adickes ไดริ้เร่ิมตรากฎหมายท่ีจะบงัคบัให้เจา้ของท่ีดินเขา้ร่วมโครงการจดัรูปท่ีดิน 
เป็นการรวมแปลงท่ีดินและแบ่งแปลงใหม่เพื่อให้สามารถใช้ประโยชน์ไดม้ากกว่าเดิม ซ่ึงท าให้
เจา้ของท่ีดินตอ้งเปล่ียนแปลงสิทธิการถือครองท่ีดินกนัใหม่โดยไม่มีการเวนคืนท่ีดินเหล่านั้นให้
เป็นรัฐ การจดัรูปท่ีดินตามวิธีท่ีว่านั้นท าให้เทศบาลได้ใช้ท่ีดินเพื่อเป็นสาธารณประโยชน์ตาม
ตอ้งการโดยการแบ่งปันจากท่ีดินทั้งหมดแปลงละเล็กละนอ้ย เจา้ของท่ีดินเดิมก็อาจท าการก่อสร้าง
อาคารบนท่ีดินใหม่ของตนหรือขายท่ีดินให้กบัผูอ่ื้นเม่ือไดร้าคาตามท่ีตอ้งการ กฎหมายจดัการจดั
รูปท่ีดินของเทศบาลดงักล่าวจึงเป็นส่วนหน่ึงของแนวคิดการเวนคืนอสังหาริมทรัพยท่ี์ใชอ้ยูใ่นปัจจุบนั 
เน่ืองจากการจดัรูปที่ดินตามแนวคิดดงักล่าวนั้นก็เหมือนกบัการบงัคบัซ้ือหรือการเวนคืนที่ตอ้ง
จ่ายค่าทดแทนนั่นเองแต่การจดัรูปท่ีดินเป็นการบงัคบัซ้ือและจ่ายค่าทดแทนเป็นแปลงท่ีดินท่ีดี
กวา่เดิมและมีราคาสูงข้ึนกวา่เดิม โดยผลของการจดัรูปท่ีดินท าใหเ้ทศบาลไดส่้วนแบ่งเป็นท่ีดินท่ีใช้
ในกิจการสาธารณะไดต้ามท่ีตอ้งการดว้ย 
 2.4.4 สาธารณรัฐฝร่ังเศส 
 กฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีบทบญัญตัิเร่ืองแดนกรรมสิทธ์ิอยู่ในมาตรา 55255 
วรรคแรก วา่ “La propriété du sol emporte la propriété du dessus et du dessous กล่าวคือ แดนแห่ง
กรรมสิทธ์ิถือเป็นอาณาเขตแห่งการใช้สอยของเจ้าของที่ดินทั้งเหนือพื้นดินและใตพ้ื้นดิน” แต่
มีขอ้สังเกตว่ากฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสไม่ไดใ้ช้ค  าว่า “แดนแห่งกรรมสิทธ์ิ” เหมือนของไทย 
แต่ใชค้  าวา่ “กรรมสิทธ์ิเหนือพื้นดินและกรรมสิทธ์ิใตพ้ื้นดิน” ถึงกระนั้นก็ดีผูว้ิจยัเห็นว่าเป็นเพียง
ปัญหาการเรียกช่ือท่ีแตกต่างกนัเท่านั้น แต่ขอ้ความคิดนั้นไดมี้การพิจารณาถึงเร่ืองเดียวกนันั่นเอง 
เพียงแต่การท่ีกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเรียกวา่เป็น “กรรมสิทธ์ิเหนือพื้นดิน” และ “กรรมสิทธ์ิ
ใต้พื้นดิน” นั้ นเม่ือกล่าวถึงการเวนคืนแดนแห่งกรรมสิทธ์ิจึงเป็นท่ีเข้าใจตามหลักกฎหมาย
สาธารณรัฐฝร่ังเศสไดโ้ดยง่ายวา่อยูใ่นความหมายของการเวนคืนอสังหาริมทรัพยบ์างส่วนดว้ย 
 มาตรา 552 วรรคสอง บญัญติัวา่ “เจา้ของกรรมสิทธ์ิจะกระท าดว้ยประการใดๆ ในส่วนท่ี
อยู่เหนือพื้นดิน ไดแ้ก่ การเพาะปลูก การก่อสร้างตามแต่จะเห็นสมควร เวน้แต่กรณีท่ีทรัพยต์กอยู่
ภายใตบ้งัคบัแห่งภารจ ายอมหรือภาระติดพนัในท่ีดิน” 
 มาตรา 552 วรรคทา้ย บญัญติัว่า “เจา้ของท่ีดินอาจท าการก่อสร้างหรือขุดดินใตพ้ื้นดิน
ตามแต่จะเห็นสมควรและไดม้าซ่ึงผลิตผลอนัเกิดแก่การนั้น เวน้แต่กรณีซ่ึงตอ้งเป็นไปตามบทบญัญติั
แห่งกฎหมายเฉพาะวา่ดว้ยเหมืองแร่ หรือกรณีท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน” 
                                                 
55 วิชิต คงรัตนชาติ.  (2542).  ปัญหาการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ศึกษาเฉพาะกรณีการเวนคืนโรงเรือนหรือ ส่ิงปลูก
สร้างส่วนทีเ่หลอื.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง.  หนา้ 47-48. 

https://www.google.co.th/search?source=hp&ei=NRyNXPHSGbjWz7sP5N2GmAY&q=La+propriete+du+sol+emporte+la+propriete+du+dessus+et+du+dessous+%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%9D%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%A8%E0%B8%AA&btnK=%E0%B8%84%E0%B9%89%E0%B8%99%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%94%E0%B9%89%E0%B8%A7%E0%B8%A2+Google&oq=La+propriete+du+sol+emporte+la+propriete+du+dessus+et+du+dessous+%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%A9%E0%B8%B2%E0%B8%9D%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B9%88%E0%B8%87%E0%B9%80%E0%B8%A8%E0%B8%AA&gs_l=psy-ab.3...14822.143127..144023...8.0..0.530.14704.0j65j10j4j1j1......0....1..gws-wiz.....0..0i131j0j0i19j0i13i30j0i13i10i30j0i22i30j0i22i30i19j33i22i29i30.Zb4mxdpmeIo
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 จากบทบญัญติัดงักล่าวเป็นการรับรองถึงสิทธิท่ีมีอยูแ่ลว้เหนือ (Dessus) และใต ้(Dessous) 
พื้นดินไวเ้ป็นบทบญัญตัิอีกมาตราหน่ึงนอกเหนือจากบทบญัญตัิว่าดว้ยอ านาจแห่งกรรมสิทธ์ิ
ตามมาตรา 544 สิทธิท่ีจะตอ้งพิจารณาดงักล่าวจะมีเฉพาะต่อเม่ือวตัถุแห่งกรรมสิทธ์ิเป็นพื้นดิน (Sol) 
เท่านั้น เน่ืองจากท่ีดินเป็นอสังหาริมทรัพยท่ี์มีอาณาเขตท่ีไม่สามารถเคล่ือนยา้ยไดแ้ละท่ีส าคญัท่ีดิน
สามารถก่อประโยชน์ข้ึนได้โดยการก่อสร้างอาคาร การเพาะปลูกลงในที่ดินได้ซ่ึงทรัพย์อื่น 
ไม่สามารถท าได ้อีกทั้งในการใชป้ระโยชน์จากท่ีดินนั้นมิไดจ้  ากดัเพียงเฉพาะแต่การใชป้ระโยชน์
จากเน้ือดินเท่านั้น หากแต่ยงัสามารถท่ีจะใชป้ระโยชน์เหนือพื้นดินข้ึนไปและใตดิ้นลงมาดว้ย 

2.5 ปฏญิญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ56 

 ปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติเป็นขอ้ตกลงของสหประชาชาติ
ได้ก าหนดข้ึน เพื่อให้ประเทศสมาชิกได้ใช้เป็นแนวทางในการคุม้ครองดูแลสิทธิและเสรีภาพ 
ของพลเมืองประเทศของตน โดยปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ มีวตัถุประสงค์
และหลกัการทัว่ไปเก่ียวกบัมาตรการด้านสิทธิมนุษยชน แต่ไม่มีพนัธะผูกพนัในแง่ของกฎหมาย
ระหวา่งประเทศ ประกอบดว้ยการรับรองสิทธิมนุษยชนในดา้นต่างๆ จ านวน 30 มาตรา ซ่ึงสามารถ
จดักลุ่มไดเ้ป็น 4 กลุ่ม ดงัน้ี 
  1) กลุ่มสิทธิมนุษยชนเบ้ืองตน้ (มาตรา 1-3)57 
  มาตรา 1 มนุษยท์ั้งปวงเกิดมามีอิสระและเสมอภาคกนัในศกัด์ิศรีและสิทธิ ต่างในตน
มีเหตุผลและมโนธรรมและควรปฏิบติัต่อกนัดว้ยจิตวิญญาณแห่งภราดรภาพ 
  มาตรา 2 ทุกคนย่อมมีสิทธิและอิสรภาพทั้งปวง ตามท่ีก าหนดไวใ้นปฏิญญาน้ีโดย
ปราศจากการแบ่งแยกไม่วา่ชนิดใด อาทิ เช้ือชาติ ผิว เพศภาษา ศาสนา ความคิดเห็นทางการเมือง

                                                 
56 ส านักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ.  (2560).  ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ.  
(ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.nhrc.or.th. [2560, 1 ตุลาคม]. 
57 Universal Declaration of Human Rights.   Article 1 All human beings are born free and equal in dignity and rights. 
They are endowed with reason and conscience and should act to wards one another in a spirit of brotherhood. 
 Article 2  Everyone is entitled to all the rights and freedoms set forth in this Declaration, without distinction of 
any kind, such as race, color, sex, language, religion, political or other opinion, national or social origin, property, birth 
or other status.Furthermore, no distinction shall be made on the basis of the political, jurisdictional or international 
status of the country or territory to which a person belongs, whether it be independent, trust, non-self-governing 
or under any other limitation of sovereignty. 
 Article 3  Everyone has the right to life, liberty and security of person. 
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หรือทางอ่ืน พื้นเพทางชาติหรือสังคม ทรัพยสิ์น การเกิดหรือสถานะอ่ืน นอกเหนือจากน้ี จะไม่มี
การแบ่งแยกใดบนพื้นฐานของสถานะทางการเมืองทางกฎหมาย หรือทางการระหวา่งประเทศของ
ประเทศ หรือดินแดนท่ีบุคคลสังกดั ไม่วา่ดินแดนน้ีจะเป็นเอกราช อยูใ่นความพิทกัษ ์มิไดป้กครอง
ตนเอง หรืออยูภ่ายใตก้ารจ ากดัอธิปไตยอ่ืนใด 
  มาตรา 3 ทุกคนมีสิทธิในการมีชีวติ เสรีภาพ และความมัน่คงแห่งบุคคล 
  2) กลุ่มสิทธิพลเมืองและสิทธิทางการเมือง (มาตรา 4-23) เช่น การห้ามคา้ทาส ทุกคน
มีความเสมอภาคกันตามกฎหมายและมีสิทธิท่ีจะได้รับความคุ้มครองของกฎหมาย มีสิทธิเป็น
เจา้ของทรัพยสิ์นและส่วนร่วมทางการเมืองการปกครอง58 เป็นตน้ ดงัน้ี 
  มาตรา 4 บุคคลใดจะตกอยูใ่นความเป็นทาส หรือสภาวะจ ายอมไม่ได ้ทั้งน้ี หา้มความ
เป็นทาสและการคา้ทาสทุกรูปแบบ 
  มาตรา 7 ทุกคนเสมอภาคกนัตามกฎหมายและ มีสิทธิท่ีจะไดรั้บความคุม้ครองของ
กฎหมายเท่าเทียมกนั โดยปราศจากการเลือกปฏิบตัิใด ทุกคนมีสิทธิที่จะไดร้ับความคุม้ครอง
เท่าเทียมกนัจากการเลือกปฏิบติัใด อนัเป็นการล่วงละเมิดปฏิญญาน้ีและจากการยุยงให้มีการเลือก
ปฏิบติัดงักล่าว 
  มาตรา 17  
   (1) ทุกคนมีสิทธิท่ีจะเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นโดยตนเอง และโดยร่วมกบัผูอ่ื้น 
   (2) บุคคลใดจะถูกเอาทรัพยสิ์นไปจากตนตามอ าเภอใจไม่ได ้
 

                                                 
58 Universal Declaration of Human Rights.  Article 4 No one shall be held in slavery or servitude; slavery and the 
slave trade shall be prohibited in all their forms. 
 Article 7  All are equal before the law and are entitled without any discrimination to equal protection of 
the law. All are entitled to equal protection against any discrimination in violation of this Declaration and against 
any incitement to such discrimination. 
 Article 17 (1) Everyone has the right to own property alone as well as in association with others. 
 (2) No one shall be arbitrarily deprived of his property. 
 Article 21 (1) Everyone has the right to take part in the government of his country, directly or through 
freely chosen representatives. 
 (2) Everyone has the right to equal access to public service in his country. 
 (3)  The will of the people shall be the basis of the authority of government; this will shall be expressed in 
periodic and genuine elections which shall be by universal and equal suffrage and shall be held by secret vote or 
by equivalent free voting procedures. 
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  มาตรา 21 
   (1) ทุกคนมีสิทธิท่ีจะมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศตนโดยตรง หรือผา่นผูแ้ทน
ซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งโดยอิสระ 
   (2) ทุกคนมีสิทธิท่ีจะเขา้ถึงบริการสาธารณะในประเทศตนโดยเสมอภาค 
   (3) เจตจ านงของประชาชนจะตอ้งเป็นพื้นฐานแห่งอ านาจการปกครอง ทั้งน้ีเจตจ านงน้ี
จะตอ้งแสดงออกทางการเลือกตั้งตามก าหนดเวลาและอย่างแทจ้ริง ซ่ึงตอ้งเป็นการออกเสียง
อย่างทัว่ถึงและเสมอภาค และตอ้งเป็นการลงคะแนนลบั หรือวธีิการลงคะแนนโดยอิสระในท านอง
เดียวกนั 
  3) กลุ่มสิทธิทางเศรษฐกิจ สังคม และวฒันธรรม (มาตรา 24-27)59 
  มาตรา 24 ทุกคนมีสิทธิในการพกัผ่อนและการ ผ่อนคลายยามวา่ง รวมทั้งจ  ากดัเวลา
ท างานตามสมควร และวนัหยดุเป็นคร้ังคราวโดยไดรั้บค่าจา้ง 
 

                                                 
59 Universal Declaration of Human Rights.  Article 24 Everyone has the right to rest and leisure,including reasonable 
limitation of working hoursand periodic holidays with pay.  
 Article 25 (1)  Everyone has the right to a standard of livingadequate for the health and well-being of 
himselfand of his family, including food, clothing, housingand medical care and necessary social services,and the 
right to security in the event of unemployment,sickness, disability, widowhood, old age or other lackof livelihood 
in circumstances beyond his control. 
 (2) Motherhood and childhood are entitled to special care and assistance. All children, whetherborn in 
or out of wedlock, shall enjoy the samesocial protection. 
 Article 26 (1) Everyone has the right to education.Education shall be free, at least in the elementaryand 
fundamental stages.  Elementary educationshall be compulsory.  Technical and professionaleducation shall be 
made generally available andhigher education shall be equally accessible to allon the basis of merit. 
 (2) Education shall be directed to the full development of the human personality and tothe strengthening 
of respect for human rights and fundamental freedoms. It shall promote understanding, tolerance and friendship 
amongall nations, racial or religious groups, and shall further the activities of the United Nations for themaintenance of 
peace. 
 (3) Parents have a prior right to choose the kindof education that shall be given to their children. 
 Article 27 (1) Everyone has the right freely to participatein the cultural life of the community, to enjoy 
the arts and to share in scientific advancement andits benefits. 
 (2) Everyone has the right to the protectionof the moral and material interests resulting fromany scientific, 
literary or artistic production of whichhe is the author. 
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  มาตรา 25  
   (1) ทุกคนมีสิทธิในมาตรฐานการครองชีพอนัเพียงพอส าหรับสุขภาพและความอยู่ดี
ของตนและของครอบครัว รวมทั้งอาหาร เคร่ืองนุ่งห่ม ท่ีอยูอ่าศยั และการดูแลรักษาทางการแพทย ์
และบริการสังคมท่ีจ าเป็น และมีสิทธิในหลกัประกนัยามวา่งงาน เจ็บป่วย พิการ หมา้ยวยัชรา หรือ
ปราศจากการด ารงชีพอ่ืนในสภาวะแวดลอ้มนอกเหนือการควบคุมของตน 
   (2) มารดาและเด็กย่อมมีสิทธิท่ีจะรับการดูแลรักษาและการช่วยเหลือเป็นพิเศษ 
เด็กทั้งปวงไม่วา่จะเกิดในหรือนอกสมรส จะตอ้งไดรั้บการคุม้ครองทางสังคมเช่นเดียวกนั 
  มาตรา 26 
   (1) ทุกคนมีสิทธิในการศึกษา การศึกษาจะตอ้งให้เปล่าอย่างน้อยในขั้นประถมศึกษา
และขั้นพื้นฐาน การศึกษาระดบัประถมจะตอ้งเป็นภาคบงัคบั การศึกษาดา้นวิชาการและวิชาชีพ
จะตอ้งเปิดเป็นการทัว่ไป และการศึกษาระดบัสูง ข้ึนไปจะตอ้งเขา้ถึงไดอ้ย่างเสมอภาคส าหรับ
ทุกคนบนพื้นฐานของคุณสมบติัความเหมาะสม 
   (2) การศึกษาจะตอ้งมุ่งไปสู่การพฒันาบุคลิกภาพของมนุษยอ์ย่างเต็มท่ี และการ
เสริมสร้างความเคารพต่อสิทธิมนุษยชนและอิสรภาพขั้นพื้นฐาน การศึกษาจะตอ้งส่งเสริมความ
เขา้ใจ ขนัติธรรม และมิตรภาพระหว่างประชาชาติกลุ่มเช้ือชาติหรือศาสนาทั้งมวล และจะตอ้ง
ส่งเสริมกิจกรรมของสหประชาชาติเพื่อการธ ารงไวซ่ึ้งสันติภาพ 
   (3) ผูป้กครองมีสิทธิเบ้ืองแรกท่ีจะเลือกประเภทการศึกษาท่ีจะใหแ้ก่บุตรของตน 
  มาตรา 27  
   (1) ทุกคนมีสิทธิท่ีจะเข้าร่วมโดยอิสระ ในชีวิตทางวฒันธรรมของชุมชนท่ีจะ
เพลิดเพลินกบัศิลปะ และมีส่วนในความรุดหนา้ และคุณประโยชน์ทางวทิยาศาสตร์ 
   (2) ทุกคนมีสิทธิท่ีจะไดรั้บการคุม้ครองผลประโยชน์ทางจิตใจและทางวตัถุอนัเป็นผล
จากประดิษฐานกรรมใดทางวทิยาศาสตร์วรรณกรรม และศิลปกรรมซ่ึงตนเป็นผูส้ร้าง 
  4) กลุ่มหนา้ท่ีความรับผิดชอบของทุกคนต่อระเบียบสังคม และการรับรองสิทธิมนุษยชน
และเสรีภาพพื้นฐานระหวา่งประเทศ (มาตรา 28-30)60 

                                                 
60 Universal Declaration of Human Rights.  Article 28 Everyoneisentitledtoasocialandinternationalorder in which 
the rights and freedoms set forth inthis Declaration can be fully realized. 
 Article 29 (1)  Everyone has duties to the community inwhich alone the free and full development of 
hispersonality is possible 
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  มาตรา 28 ทุกคนยอ่มมีสิทธิในระเบียบทางสังคม และระหวา่งประเทศซ่ึงจะเป็นกรอบ
ใหบ้รรลุสิทธิและอิสรภาพท่ีก าหนดไวใ้นปฏิญญาน้ีอยา่งเตม็ท่ี 
  มาตรา 29 
   (1) ทุกคนมีหนา้ท่ีต่อชุมชน ซ่ึงการ พฒันาบุคลิกภาพของตนโดยอิสระและเต็มท่ี
จะกระท าไดก้็แต่ในชุมชนเท่านั้น 
   (2) ในการใชสิ้ทธิและอิสรภาพของตนทุกคนจะตอ้งอยูภ่ายใตข้อ้จ ากดั เพียงเท่าท่ี
มีก าหนดไวต้ามกฎหมายเท่านั้น เพื่อวตัถุประสงคข์องการไดม้าซ่ึงการยอมรับและการเคารพสิทธิ
และอิสรภาพอนัควรของผูอ่ื้น และเพื่อให้สอดรับกบัความตอ้งการอนัสมควรทางด้านศีลธรรม
ความสงบเรียบร้อยของประชาชน และสวสัดิการทัว่ไปในสังคมประชาธิปไตย 
   (3) สิทธิและอิสรภาพเหล่าน้ีไม่อาจใช้ขัดต่อวตัถุประสงค์ และหลักการของ
สหประชาชาติไม่วา่ในกรณีใด 
  มาตรา 30 ไม่มีบทใดในปฏิญญาน้ี ที่อาจตีความไดว้่า เป็นการให้สิทธิใดแก่รัฐ 
กลุ่มคน หรือบุคคลใดในการด าเนินกิจกรรมใด หรือกระท าการใด อนัมุ่งต่อการท าลายสิทธิและ
อิสรภาพใดท่ีก าหนดไว ้ณ ท่ีน้ี 
  นิยาม “สิทธิมนุษยชน (Human Right)” หมายความว่า ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยสิ์ทธิ
เสรีภาพและความเสมอภาคของบุคคลท่ีได้รับการรับรองหรือคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย หรือตามกฎหมายไทย หรือตามสนธิสัญญาท่ีประเทศไทยมีพนัธกรณีท่ีต้อง
ปฏิบติัตาม 
  ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยห์รือศกัด์ิศรีความเป็นคนเป็นส่ิงท่ีทุกคนมีติดตวัมาแต่ก าเนิดโดย
ไม่แบ่งแยกเช้ือชาติ สีผิว เพศ ภาษา ศาสนา ความคิดเห็นทางการเมืองหรือแนวคิดอ่ืนๆ เผา่พนัธ์ุ หรือ
สังคม ทรัพยสิ์น ถ่ินก าเนิด หรือสถานะอ่ืนๆ เช่น คนเราทุกคนมีสิทธิไดรั้บการยอมรับนบัถือว่าเป็น

                                                 

 (2) In the exercise of his rights and freedoms, everyone shall be subject only to such limitations as are determined 
by law solely for the purpose of securing due recognition and respect for the rights and freedoms of others and of 
meeting the just requirements of morality, public order and the general welfare in a democratic society. 
 (3)  These rights and freedoms may in no case be exercised contrary to the purposes and principles of 
the United Nations. 
 Article 30 Nothing in this Declaration may be interpreted as implying for any State, group or person 
any right to engage in any activity or to perform any act aimed at the destruction of any of the rights and freedoms 
set forth herein. 
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บุคคลตามกฎหมายไม่วา่ท่ีไหน เม่ือใด61 จึงเป็นท่ีมาของมาตรา 4 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 256062 ส่วนปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ความเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นของเอกชนซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี คือ มาตรา 17 ท่ีก าหนดไว้
ว่า “ทุกคนมีสิทธิท่ีจะเป็นเจา้ของทรัพยสิ์น ไม่ว่าจะเป็นทรัพยสิ์นของตนเอง หรือทรัพยสิ์นท่ีอยู่
ร่วมกบัผูอ่ื้น” ซ่ึงเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานในเร่ืองทรัพยสิ์นประการหน่ึง ซ่ึงประเทศไทยก็ไดใ้ห้ความส าคญั
และบญัญตัิรับรองไวใ้นมาตรา 37 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
สรุปความไดว้า่ “บุคคลยอ่มมีสิทธิในทรัพยสิ์นการเวนคืนอสังหาริมทรัพยจึ์งจะกระท ามิได ้เวน้แต่
โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายและการเวนคืนอสังหาริมทรัพยใ์หก้ระท าไดเ้พียงเท่าท่ี
จ  าเป็นตอ้งใช้เท่านั้น” แต่อย่างไรก็ตาม จะเห็นไดว้่า แมร้าษฎรจะมีสิทธิในทรัพยสิ์นของตนเอง
เพียงใดก็ตาม รัฐก็สามารถออกกฎหมายเพื่อจ ากดัสิทธิดงักล่าวไดเ้สมอ  
  ส าหรับปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ มาตรา 17 นั้น ผูว้ิจยัเห็น
วา่ เป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษยทุ์กคนท่ีมีสิทธิเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นอยู่แลว้ เพียงแต่การเป็นเจา้ของ
ทรัพยสิ์นใดๆ ของบุคคลก็ตาม ย่อมตอ้งเป็นไปตามกฎหมายของแต่ละสังคมและไม่เป็นการ
ไปละเมิดสิทธิในทรัพยสิ์นของผูอ่ื้นด้วย ส่วนในประเทศไทยนั้น ส่วนใหญ่ท่ีดินของรัฐ มีเป็น
จ านวนมากกวา่ประชาชนท่ีมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ส่วนมากประชาชนมกัจะมีแต่เพียงสิทธิครอบครอง
ในท่ีดินบางประเภทรวมทั้งในท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิดว้ย ดงันั้น ในกรณีท่ีราษฎรเขา้ครอบครอง
และท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ โดยการสร้างท่ีพกัอาศยัหรือปลูกตน้ไมห้รือพืชชนิดใดๆ ก็ตามใน
ท่ีดินของรัฐ ก็ตอ้งถือวา่ราษฎรเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นนั้นๆ คือ ท่ีพกัอาศยั ตน้ไม ้หรือพืชท่ีปลูกตาม
หลกัการดงักล่าว ฉะนั้น แมว้า่ราษฎรจะไม่ใช่เจา้ของท่ีดินก็ตาม แต่หากมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
ใดแลว้ ตอ้งมีการร้ือหรือท าลายทรัพยสิ์นของราษฎรรัฐก็มีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งจ่ายเงินค่าทดแทนหรือ
ค่าชดเชยเยยีวยาความเดือดร้อนเสียหายใหก้บัราษฎรดงักล่าว ไม่วา่ราษฎร จะครอบครองท่ีดินก่อน
หรือหลงัวนัใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ี ท่ีจะเวนคืนก็ตามซ่ึงหลกัการ
ตามมาตรา 17 แห่งปฏิญญาสากลว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติน้ี ผูว้ิจยัเห็นว่า อาจอยู่
เหนือกวา่หลกักฎหมายท่ีรัฐไทยประกาศหรือบงัคบัใช ้เป็นตน้โดยหลกัการดงักล่าวสามารถน าไป
ปรับใชเ้ป็นขอ้เสนอแนะและแกไ้ขปัญหาในบทท่ี 4 ขอ้ 4.1 และบทท่ี 5 ขอ้ 5.2 ไดต่้อไป 

                                                 
61 กฎหมายไทย.  (2560).  ความหมายของศักดิศ์รีความเป็นมนุษย์. (ออนไลน์). เขา้ถึงไดจ้าก: http://www.Thailaws.com.  
[2560, 1 ตุลาคม]. 
62 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560.  มาตรา 4 บัญญติัว่า “ศักด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ 
เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคลยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง 
 ปวงชนชาวไทยยอ่มไดรั้บความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญเสมอกนั” 
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2.6 ล าดับศักดิ์กฎหมายและการตรากฎ 

 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในสมยัอดีตจนถึงปัจจุบนัไดค้งหลกัการให้รัฐธรรมนูญ
เป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศ บทบญัญตัิใดของกฎหมาย กฎหรือข้อบงัคบั ขดัหรือแยง้  
ต่อรัฐธรรมนูญน้ี บทบญัญติันั้นเป็นอนัใชบ้งัคบัมิได ้รวมถึงการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะ
เพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีก าหนดไวแ้ละเท่าท่ีจ  าเป็น และจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิ
และเสรีภาพนั้นมิได ้และกฎหมายตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปและไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่
กรณีใดกรณีหน่ึงหรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจงดว้ย63 

 2.6.1 ล าดับศักดิ์กฎหมาย 
 ล าดับศักด์ิของกฎหมาย ในบางต าราเรียกว่าล าดับชั้ นของกฎหมาย โดยกฎหมาย
ลายลกัษณ์อกัษรนั้นมีอยูห่ลายรูปแบบ กฎหมายแต่ละรูปแบบนั้นมีค่าไม่เท่ากนั ตรงกนัขา้มกลบัมี
ค่าบงัคบัสูงต ่าท่ีแตกต่างกนั ล าดบัศกัด์ิของกฎหมายหรือล าดบัชั้นของกฎหมายจึงหมายถึงล าดบัชั้น
ค่าบงัคบัของกฎหมาย กฎหมายท่ีอยู่ในล าดบัชั้นท่ีต ่ากว่าจะขดัหรือแยง้กบักฎหมายท่ีอยู่ในล าดบั
ชั้นสูงกวา่ไม่ได ้โดยมีการจดัล าดบัศกัด์ิของกฎหมายหรือล าดบัชั้นของกฎหมาย จดัเรียงลดหลัน่กนั 
ดงัต่อไปน้ี 
  1) รัฐธรรมนูญ  
  รัฐธรรมเป็นกฎหมายสูงสุดท่ีก าหนดรูปแบบรัฐ การใชอ้  านาจอธิปไตย การใชอ้ านาจ
ขององคก์ารรวมถึงการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพเป็นตน้ ดงันั้นรัฐธรรมนูญจึงเป็นกฎหมายแม่บทของ
กฎหมายทุกฉบบั กฎหมายอ่ืนใดจะขดัแยง้รัฐธรรมนูญไม่ได ้ 
  2) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยปัจจุบนัได้ก าหนดให้พระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญมีศกัด์ิหรือล าดบัชั้นทางกฎหมายสูงกวา่พระราชบญัญติัหรือกฎหมายท่ีมีค่าบงัคบัเท่า
พระราชบญัญติั และมีวิธีขั้นตอนการตราท่ียากกวา่ การตราพระราชบญัญติัหรือกฎหมายท่ีมีค่าบงัคบั
เท่าพระราชบญัญติั แต่ล าดบัศกัด์ิหรือล าดบัชั้นต ่ากวา่รัฐธรรมนูญเพราะถือวา่อยูใ่นล าดบักฎหมาย
บญัญติั 
  ประเทศไทยไดน้ าแนวคิดเร่ืองพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญไวใ้นรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงในต่างประเทศ เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส ก าหนดให้รัฐบญัญติัประกอบ

                                                 
63 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2555).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 18).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 37. 
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รัฐธรรมนูญมีศักด์ิต ่ากว่ารัฐธรรมนูญแต่สูงกว่ารัฐบัญญัติ แต่ในสาธารณรัฐอิตาลี รัฐบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญมีศกัด์ิเท่าเทียมรัฐธรรมนูญ 
  3) พระราชบญัญติัหรือกฎหมายท่ีมีค่าบงัคบัเท่าพระราชบญัญติั  
  พระราชบญัญติัหรือกฎหมายท่ีมีค่าบงัคบัเท่าพระราชบญัญติั ไดแ้ก่ พระราชบญัญติั 
ประมวลกฎหมาย พระราชก าหนด ประกาศคณะปฏิวติัหรือค าสั่งคณะปฏิรูป ในประเทศไทยถือวา่
อยู่ในล าดบัศกัด์ิหรือล าดบัชั้นเดียวกนั กฎหมายเหล่าน้ีออกโดยอาศยัอ านาจรัฐธรรมนูญ รวมถึง
กฎหมายที่ออกโดยอาศยัอ านาจของการปฏิวตัิหรือรัฐประหาร ประกาศ  คณะปฏิวติัหรือค าสั่ง
คณะปฏิรูป ซ่ึงถือวา่อยูใ่นระดบักฎหมายบญัญติั 
  4) กฎหมายระดบักฎหมายล าดบัรองออกโดยอาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนูญกฎหมาย
ระดบักฎหมายล าดบัรองออกโดยอาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนูญ ไดแ้ก่ พระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดย
อาศยัอ านาจรัฐธรรมนูญท่ีมีล าดบัศกัด์ิหรือล าดบัชั้นสูงกวา่พระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศยัอ านาจ
พระราชบญัญตัิ กฎกระทรวง ประกาศกระทรวงหรือกฎข้อบงัคบัที่ออกโดยองค์กรศาลหรือ
กฎขอ้บงัคบัที่ออกโดยองคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ กฎที่ออกโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
กฎท่ีออกโดยองคก์ารมหาชน กฎท่ีออกโดยรัฐวสิาหกิจ หรือท่ีเรียกวา่กฎหมายล าดบัรองท่ีออกโดย
อาศยัอ านาจพระราชบญัญติัหรือกฎหมายท่ีมีค่าบงัคบัเท่าพระราชบญัญติั 
  5) กฎหมายระดบักฎหมายล าดบัรองท่ีออกโดยอาศยัอ านาจพระราชบญัญติักบักฎหมาย
ท่ีมีค่าบงัคบัเทียบเท่าพระราชบญัญติั 
  กฎหมายระดบักฎหมายล าดบัรอง ได้แก่ พระราชกฤษฎีกาท่ีออกโดยอาศยัอ านาจ
กฎหมายระดบักฎหมายบญัญติั หรือประกาศคณะปฏิวติัท่ีมีฐานะเป็นกฎ หรือ มติคณะรัฐมนตรีท่ีมี
ฐานะเป็นกฎ หรือกฎท่ีออกโดยองค์กรศาล หรือกฎขอ้บงัคบัท่ีออกโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ 
หรือกฎท่ีออกโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือกฎท่ีออกโดยองค์การมหาชน หรือกฎท่ีออก
โดยรัฐวิสาหกิจ รวมถึงกฎท่ีออกโดยองคก์รวิชาชีพ ซ่ึงเป็นกฎหมายระดบักฎหมายล าดบัรองท่ีต ่า
กว่ากฎหมายระดับกฎหมายบญัญัติ ฉะนั้น กฎดังกล่าวมาจะขัดหรือแยง้กับรัฐธรรมนูญหรือ
กฎหมายอ่ืนไม่ได ้
  ผลของการจดัล าดบัศกัด์ิหรือล าดบัชั้นของกฎหมาย มีผลทางกฎหมาย 3 ประการ คือ 
   (1) การตรากฎหมายล าดบัศกัด์ิหรือล าดบัชั้นต ่ากวา่ออกใช ้ตอ้งอาศยัอ านาจกฎหมาย
ท่ีมีศกัด์ิหรือล าดบัชั้นสูงกว่า กล่าวคือ กฎหมายท่ีมีศกัด์ิหรือล าดบัชั้นสูงกว่าเป็นกฎหมายแม่บท 
การออกกฎหมายลูกบทตอ้งอา้งกฎหมายแม่บทเสมอ 
   (2) กฎหมายลูกบทจะตราออกใช้เกินอ านาจที่กฎหมายแม่บทให้อ านาจไม่ได้ 
ถ้าเกินอ านาจถือวา่กฎหมายลูกบทไม่มีผลใชบ้งัคบั 
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   (3) กฎหมายท่ีมีศกัด์ิหรือล าดบัชั้นต ่ากว่าจะขดัหรือแยง้กบักฎหมายท่ีมีศกัด์ิหรือ
ล าดบัชั้นสูงกวา่ไม่ได ้ไม่วา่กฎหมายท่ีมีศกัด์ิหรือล าดบัชั้นสูงกวา่จะประกาศใชก่้อนหรือหลงั กรณีน้ี
ตอ้งใชก้ฎหมายท่ีมีศกัด์ิหรือล าดบัชั้นสูงกวา่64 
 2.6.2 การตรากฎ 
 “กฎ” หรือท่ีเรียกกนัในทางวิชาการวา่ “กฎหมายล าดบัรอง” กฎเป็นกฎหมายท่ีออกโดย
อาศยักฎหมายแม่บท เพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์ เง่ือนไข วิธีการ รายละเอียดต่างๆ ตามท่ีกฎหมาย
แม่บทให้อ านาจไว ้ทั้ งน้ีเน่ืองจากกฎหมายแม่บทไม่อาจก าหนดหลักเกณฑ์ เง่ือนไข วิธีการ 
รายละเอียดต่างๆ ได ้ดว้ยเหตุผล เช่น ตอ้งการลดภาระในการก าหนดรายละเอียดในกฎหมายแม่บท 
รวมถึงตอ้งความยืดหยุ่นสามารถแกไ้ขเพิ่มเติมไดง่้ายตามสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป ตลอดจน
ตอ้งการให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท ากิจกรรมหรือปฏิบติัการให้สัมฤทธ์ิผลตามกฎหมายแม่บท 
อยา่งไรก็ตาม กฎหรือกฎหมายล าดบัรองน้ีอาจมีผลกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดเ้ช่นกนั 
  1) ความหมายของกฎ 
  กฎ หมายถึง บรรทดัฐานต่าง ๆ ในทางกฎหมายท่ีไดรั้บการบญัญติัข้ึนในลกัษณะท่ี
เป็นนามธรรม (Abstract) และใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไป (General) โดยองค์กรของรัฐท่ีใช้อ านาจใน
ลกัษณะที่เป็นอ านาจบริหาร หรือโดยนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนที่มีอ  านาจปกครองตนเอง 
เพื่อก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกบัการจดัการปกครองของรัฐ ทั้งน้ีไม่หมายความรวมถึงการตรา
พระราชก าหนด 
  เม่ือพิจารณาจากหลกัเกณฑ์ขา้งตน้ประกอบล าดบัชั้นของบ่อเกิดของกฎหมายแลว้ 
อาจกล่าวได้ว่า กฎ คือ กฎหมายบริหารบญัญัติ เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง ระเบียบอธิบดี ฯลฯ บางคร้ังเราเรียกกฎหมายกลุ่มน้ีวา่ กฎหมายล าดบัรอง และ กฎหมาย
องค์การบญัญติั เช่น เทศบญัญติั ขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร ฯลฯ เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบกับ
กฎหมายตามแบบพิธีแลว้ จะเห็นไดว้่า กฎ เป็นกฎหมายที่ไดรั้บการบญัญติัข้ึนโดยอาศยัอ านาจ
ทางบริหารท่ีเป็นอ านาจปกครองโดยบรรดาองค์กรฝ่ายปกครองทั้งหลาย ในขณะท่ีกฎหมายตาม
แบบพิธี ซ่ึงไดแ้ก่ บรรดาพระราชบญัญติัต่างๆ ท่ีเราอาจเรียกวา่ กฎหมายนิติบญัญติันั้นเป็นกฎหมาย
ท่ีไดรั้บการตราข้ึนโดยองค์กรนิติบญัญติั (หรือถา้จะกล่าวให้ถูกตอ้งในแง่รูปแบบ คือ กฎหมายท่ี
ไดรั้บการตราข้ึนโดยพระมหากษตัริยโ์ดยค าแนะน าและความยินยอมของรัฐสภา) ดงันั้น ความแตกต่าง
ระหวา่งพระราชบญัญติักบักฎ จึงอยูท่ี่องคก์รท่ีตรากฎหมายหรือท่ีบญัญติักฎนั้นข้ึน65 

                                                 
64 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันศานต.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 24.  หนา้ 41-42. 
65 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2554).  กฎหมายปกครองภาคทั่วไป พิมพค์ร้ังท่ี 1. กรุงเทพฯ: นิติราษฎร์.  หนา้ 11. 
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  พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการฝ่ายปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 และพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ไดนิ้ยามความหมายของกฎไว้
เหมือนกนัวา่ “กฎ” หมายถึง พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือบทบญัญตัิอื่นที่มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบั
แก่กรณีใด หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” จะเห็นไดว้่า กฎหมายทั้งสองฉบบัให้นิยามความหมาย
ของกฎ โดยยกตวัอย่างชนิดของกฎข้ึนกล่าวน าว่า “...พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ
กระทรวง ขอ้บญัญติัทั้งถ่ิน...” นั้นแสดงให้เห็นวา่ กฎ เป็นกฎหมาย หรือบรรทดัฐานทางกฎหมาย
ท่ีเป็นการแสดงเจตนาในทางมหาชนฝ่ายเดียว ก าหนดสิทธิหน้าท่ีให้แก่ผูอ้ยู่ภายใตบ้งัคบัของกฎ 
ในส่วนทา้ยที่กล่าวว่า “โดยไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใด หรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ” 
แสดงให้เห็นถึงลกัษณะท่ีเป็นการใช้บงัคบัทัว่ไปของกฎ ฉะนั้น กฎ จึงมีลกัษณะเป็นการก าหนด
กฎเกณฑ์ในลกัษณะเป็นนามธรรม เพื่อให้ใชบ้งัคบัครอบคลุมขอ้เท็จจริงจ านวนมาก ซ่ึงการท่ีระบบ
กฎหมายยอมให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจในการออกกฎเกณฑ์ในลกัษณะเป็นนามธรรมใชบ้งัคบัเป็น
การทัว่ไปดงักล่าว ก็เพื่อลดภาระของฝ่ายนิติบญัญติัในการบญัญติักฎหมายในรายละเอียด โดยปล่อย
ให้ฝ่ายปกครองออกกฎก าหนดรายละเอียดให้สอดคลอ้งกบัสภาพของเร่ืองหรือพื้นที่ให้รับกบั
ความเปล่ียนแปลงต่างๆ และให้มีความยดืหยุน่ อยา่งไรก็ตาม ระบบกฎหมายจะตอ้งก าหนดใหก้าร
คุม้ครองสิทธิของบุคคล ซ่ึงไดรั้บผลกระทบจากการกระท าไดง่้ายกวา่การคุม้ครองสิทธิของบุคคล
ท่ีไดรั้บผลกระทบจากกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคก์รนิติบญัญติัดว้ย เน่ืองจากในระบอบประชาธิปไตย 
ส าหรับองค์กรฝ่ายปกครองย่อมมีความชอบธรรมในการบญัญติักฎเกณฑ์ข้ึนใชบ้งัคบัแก่ราษฎร
ต ่ากวา่ความชอบธรรมขององคก์รนิติบญัญติั ซ่ึงไดรั้บการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน66 
  2) ลกัษณะส าคญัของกฎ67 มีลกัษณะส าคญั 2 ประการดงัน้ี  
   (1) บุคคลท่ีถูกบงัคบัให้กระท าการ ถูกห้ามมิให้กระท าการ หรือไดรั้บอนุญาตให้
กระท าการ ตอ้งเป็นบุคคลท่ีถูกนิยามไวเ้ป็นประเภท เช่น ผูเ้ยาว ์คนต่างด้าว ขา้ราชการพลเรือน
สามญั เป็นตน้ ดงันั้น จึงไม่อาจทราบจ านวนท่ีแน่นอนของบุคคลท่ีอยู่ภายใตบ้งัคบัของขอ้ความท่ี
บงัคบัใหก้ระท าการ หา้มมิใหก้ระท าการ หรืออนุญาตใหก้ระท าการได ้
   (2) กรณีบุคคลซ่ึงถูกนิยามไวเ้ป็นประเภทจะถูกบงัคบัให้กระท าการ ห้ามมิให้
กระท าการ หรืออนุญาตให้กระท าการ ตอ้งเป็นกรณีท่ีถูกก าหนดไวอ้ยา่งเป็นนามธรรม (Abstract) 
เช่น บงัคบัให้กระท าการทุกคร้ังที่มีกรณีตามที่ก าหนดไวเ้กิดข้ึน หรือได้รับอนุญาตให้กระท า

                                                 
66 ประยรู กาญจนดุล.  (2538).  ค าบรรยายกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 10. 
67 สิทธิกร ศักด์ิแสง.  (2553).  การศึกษาแนวใหม่ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป (พิมพ์คร้ังท่ี 2).  
กรุงเทพฯ: นิติธรรม.  หนา้ 7-8. 
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ทุกส้ินเดือน เป็นตน้ เช่น ห้ามมิให้ผูใ้ดสูบบุหร่ีบนรถประจ าทาง ผูข้บัข่ีรถยนตต์อ้งคาดเข็มขดันิรภยั 
ขา้ราชการ กรม กองตอ้งแต่เคร่ืองแบบมาท างานทุกวนัจนัทร์ เป็นตน้ 
   (3) ประเภทของกฎ อาจแยกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท ดงัน้ี  
    (3.1) กฎโดยสภาพ  
    กล่าวคือ เป็นหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดวา่ ถา้มีขอ้เทจ็จริงใดเกิดข้ึนตรงตามท่ีก าหนด
แลว้ก็จะมีผลทางกฎหมายเกิดข้ึนตามท่ีกฎไดก้ าหนดไว ้ฉะนั้น ลกัษณะของกฎ จึงเป็นการวางหลกั
ทัว่ไป (Abstract) และใช้บงัคบักบัเหตุการณ์ในอนาคตหากจะเกิดมีข้ึน แต่ถา้ไม่มีเหตุการณ์ใดเกิดข้ึน 
กฎนั้นก็ไม่อาจสร้างผลใหเ้กิดข้ึนไดเ้ลย กล่าวคือ หากมีท่ีใชก้็จะเกิดผล แต่หากไม่ใชก้็ไม่มีอะไรเลย 
ในขณะท่ีมีกฎจึงไม่ก่อใหเ้กิดสิทธิหนา้ท่ีใดๆ ก่อนท่ีเหตุการณ์จะสมบูรณ์ตามกฎ 
    (3.2) กฎโดยสมมติ  
    กล่าวคือ โดยสภาพไม่เป็นกฎตามทฤษฎีแต่ถือกันว่าเป็นกฎเพื่อให้เกิดผล
ในทางกฎหมายท่ีให้องคก์รทางปกครองสามารถออกกฎได ้กฎประเภทน้ีจะมีการบงัคบัผลในทนัที
ท่ีออกโดยอาจใช้กบัขอ้เท็จจริงในปัจจุบนัหรือยอ้นหลงัลงไปก็ได้ กรณีน้ีมีผลทางกฎหมายท่ีมี
สภาพแน่นอนแลว้ (Concrete) 
    กฎจะต้องมีการประกาศเสมอ ทั้งน้ี เพราะกฎจะใช้บังคับเป็นการทั่วไป
ซ่ึงขอ้เท็จจริงจะเกิดแก่ผูใ้ดก็ได้ ทั้งน้ี ตามหลกัความเป็นธรรมในการได้รู้ล่วงหน้า (Fair Warning) 
บุคคลจะไดเ้ตรียมตวัท่ีจะปฏิบติัตามกฎ หรือไม่ฝ่าฝืนกฎ เม่ือกฎโดยสภาพตอ้งประกาศ แต่โดยท่ี
การใชต้อ้งสัมพนัธ์กนั กฎโดยสมมติจึงตอ้งประกาศดว้ยเพราะตอ้งใชคู้่กนัจะไดท้ราบวา่บทบญัญติัใด
เป็นหลกัและบทบญัญติัใดยกเวน้หรือเปล่ียนแปลงบทบญัญติัใด 
    โดยหลกัเป็นที่เขา้ใจตรงกนัว่า การบญัญตัิกฎหมายเป็นเร่ืองของรัฐสภา 
แต่ในทางความเป็นจริงนอกจากการออกกฎหมายของรัฐสภาแลว้ ยงัมีกฎหมายล าดบัรองจ านวนมาก
ท่ีออกโดยองคก์รทางปกครอง ซ่ึงมีเน้ือหาสาระในการบงัคบัใชก้ฎหมายมากมายกว่ากฎหมายท่ีออก
โดยรัฐสภาเสียอีก นอกจากน้ี ยงัมีการมอบอ านาจให้องคก์รอ่ืนออกกฎหมายล าดบัรองไดด้ว้ย เช่น 
การให้อ านาจประธานศาลฎีกาออกขอ้ก าหนดโดยความเห็นชอบท่ีประชุมใหญ่ศาลฎีกา เพื่อก าหนด
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการไกล่เกล่ียของศาล การแต่งตั้งผูป้ระนอม รวมทั้งอ านาจหนา้ท่ีของผูป้ระนีประนอม 
ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 20 ทววิรรคสาม 
   (4) เหตุผลในการมีกฎหมายล าดบัรอง มีดงัน้ี 
    (4.1) ภาระของรัฐสภา  
    กล่าวคือ นอกจากงานร่างกฎหมายแลว้ รัฐสภายงัมีงานควบคุมการบริหารราชการ 
การงบประมาณ และการสอดส่องดูแลทุกขสุ์ขของราษฎร โดยมีรายละเอียดและขอบเขตกวา้งขวางมาก 
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รัฐสภาจึงไม่อาจกระท าไดท้ั้งหมดจึงเลือกกระท าในส่ิงท่ีส าคญั การท่ีรัฐสภาจะพิจารณาจดัท ากฎหมาย
ทั้งหมดจึงเป็นไปไม่ได ้และจ าตอ้งมอบอ านาจใหอ้งคก์ร ท่ีเก่ียวขอ้งไปออกกฎหมายล าดบัรอง 
    (4.2) ปัญหาทางเทคนิค 
    กล่าวคือ สืบเน่ืองจากกฎหมายใชบ้งัคบัในหลายเร่ืองและ บางเร่ืองเป็นปัญหา
ทางเทคนิคเฉพาะดา้นสูงเกินกวา่นกักฎหมายทัว่ไปจะเขา้ใจได ้การก าหนดรายละเอียดทางเทคนิค
มาพิจารณาในรัฐสภาท าให้เสียเวลามากในการท าความเขา้ใจและในหลายกรณีก็เกินกวา่ท่ีจะเขา้ใจ
ไดเ้พราะมีความเป็นเทคนิคมากเกินไป เช่น ยาประเภทใดเป็นยาอนัตราย  
    (4.3) ความยดืหยุน่ของกฎหมาย 
    กล่าวคือ หากก าหนดไวต้ายตวัเกินไปก็จะแข็งกระด้าง ไม่อาจ ผนัแปรตาม
ความจ าเป็นได ้จะท าให้กฎหมายใชบ้งัคบัไดไ้ม่ตรงตามความเป็นจริง ปกติการบญัญติักฎหมาย
จะใช้ถอ้ยค าท่ีตีความได้อย่างกวา้งเพื่อการพฒันาต่อไปได ้ เพื่อศาลจะไดตี้ความประยุกต์ใช้ตาม
ความเหมาะสมแก่สถานการณ์ แต่การพฒันาเป็นรายคดีจะไม่ชดัเจนแก่คนทัว่ไปนอกจากนกักฎหมาย
เฉพาะดา้น การออกกฎหมายล าดบัรองกลบัชดัเจนกวา่และสามารถบงัคบัใชไ้ดค้รอบคลุมสมบูรณ์
กวา่68 
    (4.4) การด าเนินการในภาวะรีบด่วน  
    กล่าวคือ ภารกิจของรัฐบางประการหรือการด าเนินงานของรัฐบางอย่างต้อง
ด าเนินการอยา่งรวดเร็วโดยทนัทีเพื่อแกไ้ขสถานการณ์ ซ่ึงจะเรียกประชุมรัฐสภา เพื่อออกกฎหมาย
ไม่กระท าไดท้นัสถานการณ์ ปัญหาจะมีตั้งแต่ร้ายแรงมากไปจนถึงปกติใน ทางเศรษฐกิจและสังคม 
จึงจ าเป็นใหฝ่้ายปกครองออกกฎก าหนดมาตรการต่างๆ เพื่อแกไ้ขปัญหาได ้
   (5) หลกัเกณฑก์ารตรากฎ 
    (5.1) ขอ้จ ากดัในการออกกฎ 
    แมว้่าไม่มีบทกฎหมายก าหนดขอบเขตของการตรากฎไวอ้ย่าง แน่ชดั แต่ก็มิได้
หมายความว่าสามารถออกกฎไดโ้ดยไม่มีขอบเขตจ ากดั ซ่ึงของอ านาจในการออกกฎนั้นผูกติด
อยู่กบัหลกักฎหมายทัว่ไป โดยมีขอ้จ ากดั ดงัต่อไปน้ี 
     ก. กฎท่ีเป็นบทบัญญัติท่ีออกโดยฝ่ายบริหาร ตามหลักทั่วไป จะมีบท
ก าหนดโทษหรือจะเรียกเก็บภาษีไม่ได ้ทั้งน้ีเพราะการออกบทบญัญติัที่จ  ากดัสิทธิและเสรีภาพ 
ย่อมตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบญัญติัเสียก่อน 
     ข. กฎท่ีเป็นบทบญัญติัท่ีออกมาเพื่อก าหนดรายละเอียดตามพระราชบญัญติั
อนัเป็นกฎหมายแม่บท ย่อมจะถูกจ ากดัขอบเขตอ านาจโดยพระราชบญัญติัหรือกฎหมายแม่บท 
                                                 
68 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 20. 
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ฉะนั้น กฎจะมีขอ้ความขดัแยง้หรือมีเน้ือหาเกินกวา่ท่ีพระราชบญัญติัให้อ านาจไม่ได ้เพราะกฎออก
โดยฝ่ายบริหารเป็นเพียงกฎหมายท่ีออกมาเพื่อความสะดวกในการใชพ้ระราชบญัญติัหรือกฎหมาย
แม่บทเท่านั้น 
     ค. กฎท่ีออกมาเพื่อวางระเบียบโดยไม่อาศัยอ านาจพระราชบัญญัติหรือ
กฎหมายแม่บทใด ก็จะวางระเบียบในเร่ืองท่ีอยูใ่นขอบเขตอ านาจของฝ่ายนิติบญัญติัไม่ได ้ฉะนั้น 
การออกกฎจะตอ้งอา้งอิงกฎหมายแม่บทเสมอทุกกรณีหรืออาศยัอ านาจของกฎหมายแม่บทในการ
ตราเสมอ69 
    (5.2) ฐานแห่งอ านาจในการออกกฎ  
    แมรั้ฐธรรมนูญไม่ไดบ้ญัญติัก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัฐานอ านาจในการออกกฎ
ของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองไว ้แต่เป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปวา่ ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครอง
จะมีอ านาจในการออกกฎก็ต่อเม่ือมีกฎหมายแม่บทให้อ านาจไว ้โดยทัว่ไปกฎหมายแม่บทเป็น
กฎหมายท่ีตราข้ึนโดยองคก์รนิติบญัญติั เวน้แต่พระราชก าหนดซ่ึงก็เป็นฐานอ านาจของฝ่ายปกครองได ้
การออกกฎทุกชนิดตอ้งอา้งกฎหมายแม่บทระดบัพระราชบญัญติัเป็นฐานอ านาจจะอา้งรัฐธรรมนูญ
ลอยๆ เป็นฐานอ านาจในการออกกฎไม่ได ้โดยกฎหมายแม่บทในระดบัพระราชบญัญติัซ่ึงเป็นฐาน
แห่งอ านาจในการออกกฎนั้น จ  าตอ้งก าหนดเน้ือหา วตัถุประสงค์ ตลอดจนขอบเขตแห่งอ านาจ
ในการออกกฎไวด้ว้ย การตรากฎหมายแม่บทระดบัพระราชบญัญติัมอบอ านาจให้ฝ่ายบริหารหรือ
ฝ่ายปกครองไปก าหนดกฎเกณฑต่์างๆ โดยเสรี (บางคร้ังเรียกวา่เป็นการมอบเช็คเปล่า) นั้น ยอ่มตอ้ง
ถือว่าเป็นการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญ เพราะขดัต่อหลกันิติรัฐ (หลกัการแบ่งแยกอ านาจ
และหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง) และขดัต่อหลกัประชาธิปไตยระบบ
รัฐสภา (ความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยของฝ่ายปกครองในการก าหนดกฎเกณฑ์ข้ึนใช้
บงัคบัเอง)70 
   (6) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการตรากฎ 
   หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการตรากฎสามารถแบ่งออกไดเ้ป็นเง่ือนไขทาง
รูปแบบของความชอบดว้ยกฎหมายในการตรากฎและเง่ือนไขทางเน้ือหาของความชอบดว้ยกฎหมาย
ในการตรากฎ 
    (6.1) เง่ือนไขทางรูปแบบของความชอบดว้ยกฎหมายในการตรากฎ  
     ก. องคก์รผูท้รงอ านาจ  

                                                 
69 สิทธิกร ศกัด์ิแสง. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 67.  หนา้ 21. 
70 สิทธิกร ศกัด์ิแสง. อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 67.  หนา้ 22. 
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     แมรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยไม่ไดก้  าหนดองค์กรผูท้รงอ านาจ
ในการออกกฎไวว้า่ องคก์รของรัฐองคก์รใดบา้งท่ีรัฐสภาจะตรากฎหมายมอบอ านาจให้ออกกฎได ้
เฉพาะแต่การตราพระราชกฤษฎีกาเท่านั้น ท่ีก าหนดใหเ้ป็นอ านาจของพระมหากษตัริยท่ี์ทรงใช้ตาม
ค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี ส่วนการออกกฎในกรณีอ่ืน องคก์รใดจะเป็นองคก์รผูท้รงอ านาจนั้น 
ย่อมข้ึนอยู่กบัพระราชบญัญติัท่ีเป็นกฎหมายแม่บทนั้นเองจะก าหนดไว ้ผลจากการน้ีท าให้ระบบ
กฎหมายไทย ผูท้รงอ านาจในการออกกฎจึงมีความหลากหลายตั้งแต่รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีโดยล าพงั อธิบดี และคณะกรรมการต่างๆ เป็นตน้ 
     ข. กระบวนการและแบบ 
     ปัจจุบันระบบกฎหมายไทยยงัไม่ได้ตรากฎหมายก าหนดกระบวนการ
ตลอดจนขั้นตอนในการออกกฎไว ้อาจท าใหมี้ผูส้งสัยวา่พระราชบญัญติัวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 5 วา่ “วธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง หมายความวา่ การเตรียมการ
และการด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีเพื่อจดัให้มีค  าสั่งทางปกครองหรือกฎ และรวมถึงการด าเนินการใดๆ 
ในทางปกครองตามพระราชบญัญติัน้ี” ซ่ึงน่าจะท าใหเ้ขา้ใจไปไดว้า่การตรากฎก็เป็น “วธีิปฏิบติัราชการ
ทางปกครอง” อย่างหน่ึง ที่จะตอ้งตกอยู ่ภายใตบ้งัคบัพระราชบญัญตัิดงักล่าวด้วย แต่เมื่อ
พิจารณาแลว้จะพบว่า ไม่มีบทบญัญติัใดๆ ในกฎหมายฉบบัดงักล่าวน้ีท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการ
ตลอดจนขั้นตอนในการออกกฎเน้ือหาส่วนใหญ่ลว้นแลว้แต่เป็นเร่ืองของกระบวนการและขั้นตอน
ในการท าค าสั่งทางปกครอง ฉะนั้น อาจสรุปไดว้่า พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ. 2539 นั้น ไม่ใชบ้งัคบักบัการออกกฎ ดงันั้น แบบพิธี กระบวนการ และขั้นตอนในการออกกฎ
จึงเป็นไปตามกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัซ่ึงเป็นกฎหมายแม่บทในการออกกฎ รวมถึงกฎเกณฑ์
ในทางรัฐธรรมนูญในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะการยกเลิกกฎจะตอ้งกระท าโดยกฎหมายในล าดบั
ชั้นเดียวกนัหรือโดยกฎหมายท่ีอยู่ในล าดบัท่ีสูงกว่า การออกกฎเพื่อยกเลิกก็จะตอ้งเป็นไปตาม
เง่ือนไขทางรูปแบบและเน้ือหาของความชอบดว้ยกฎหมายในการออกกฎดว้ยเช่นกนั 
     ค. การอา้งอิงบทกฎหมายท่ีเป็นฐานแห่งอ านาจ 
     กรณีท่ีการออกกฎนั้นเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้
ระบบกฎหมายไทยก าหนดบงัคบัให้องคก์รท่ีตรากฎจะตอ้งระบุบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจ 
ในการตรากฎนั้นดว้ย ฉะนั้น การระบุบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจในการตรากฎดงักล่าวน้ี
ถือเป็นแบบของการตรากฎ หากมีการตรากฎท่ีมีเน้ือหาจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้
โดยไม่อา้งอิงบทกฎหมายท่ีเป็นฐานแห่งอ านาจ ยอ่มท าใหก้ฎนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
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    (6.2) เง่ือนไขทางเน้ือหาของความชอบดว้ยกฎหมายในการตรากฎ  
     ก. การด ารงอยู่ของบทกฎหมายท่ีเป็นฐานแห่งอ านาจในการออกกฎการ
พิจารณาวา่กฎชอบดว้ยกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัหรือไม่นั้น จะตอ้งตรวจสอบวา่กฎดงักล่าว
ตั้งอยูบ่นฐานของกฎหมายแม่บทท่ีให้อ านาจในการออกกฎหรือไม่ และจะตอ้งพิจารณาต่อไปดว้ยว่า 
กฎหมายแม่บทท่ีเป็นฐานแห่งอ านาจในการออกกฎนั้นชอบดว้ยรัฐธรรมนูญหรือไม่ 
     ข. ความถูกตอ้งของการใชดุ้ลพินิจกรณีท่ีกฎหมายแม่บทให้อ านาจดุลพินิจ
แก่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองในการออกกฎ องค์กรท่ีทรงอ านาจในการออกกฎนั้นย่อมตอ้งใช้
ดุลพินิจให้อยู่ในกรอบของกฎหมายแม่บท ส าหรับการใช้ดุลพินิจในการออกกฎท่ีไม่ชอบด้วย
วตัถุประสงค์ของกฎหมายแม่บท หรือใช้ดุลพินิจโดยมิชอบ หรือชัง่น ้ าหนกัผิดพลาดอย่างชดัแจง้
ยอ่มส่งผลใหก้ฎนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมาย71 
    จากการศึกษาวิวฒันาการและแนวความคิดที่เกี่ยวขอ้งกบัสิทธิในที่ดิน 
ที่ดินของรัฐ ทฤษฎีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยใ์นประเทศไทย การเวนคืนอสังหาริมทรัพยต์าม
อ านาจรัฐธรรมนูญในต่างประเทศ ตลอดทั้งความรับผิดชอบของรัฐแลว้ ผูว้ิจยัพบวา่ อสังหาริมทรัพย์
ในประเทศไทยมี 2 ประเภท คือ ประเภทท่ีเอกชนครอบครองและประเภทท่ีรัฐครอบครองเท่านั้น 
ซ่ึงเม่ือรัฐตอ้งการท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะหรือส่ิงสาธารณูปโภคใด เช่น สร้างสะพาน สร้างถนน 
สร้างสนามบิน หรือ ไฟฟ้า ประปา เป็นตน้ รัฐก็สามารถที่จะใช้อ านาจทางปกครองและอ านาจ
ตามกฎหมาย ซ่ึงมีเหนือเอกชนเพื่อเวนคืนท่ีดินของเอกชนท่ีต้องการได้ตลอดเวลา โดยปราศจาก
ความผิด อยา่งไรก็ตามแมว้า่การด าเนินการของรัฐจะชอบดว้ยกฎหมาย แต่หากไปสร้างความเดือดร้อน
เสียหายให้กบัประชาชน รัฐก็มีหนา้ท่ีท่ีจะใชอ้  านาจบริหารเพื่อชดเชยหรือเยียวยาความเสียหายให้กบั
ประชาชนไดโ้ดยผูว้จิยัจะกล่าวถึงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งไวใ้นบทท่ี 3 ต่อไป  

2.7 หน้าทีแ่ละอ านาจของคณะรัฐมนตรี 

 คณะรัฐมนตรีของไทย คือ คณะบุคคลซ่ึงพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งเพื่อท าหน้าท่ี
บริหารราชการแผ่นดิน มีนายกรัฐมนตรีเป็นหัวหน้าคณะและมีจ  านวนรัฐมนตรีเป็นไปตามที่
รัฐธรรมนูญก าหนด ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 

 

                                                 
71 สมคิด เลิศไพฑูรย.์  (2538).  พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ เสนอต่อคณะกรรมการพฒันาประชาธิปไตย 
(คพป).  รายงานวจิยัฉบบัสมบูรณ์ส านกักองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว).  หนา้ 9. 
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 2.7.1 หน้าทีข่องคณะรัฐมนตรี 
 การปกครองรัฐจะต้องมีองค์กรส าหรับบริหารกิจการของรัฐองค์กรเช่นน้ีเรียกว่า 
“รัฐบาล” ค าว่า “รัฐบาล” หมายความถึง บุคคลและคณะซ่ึงไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้  านาจบริหาร
เพื่อด าเนินการปกครองประเทศ อ านาจหนา้ท่ีของรัฐบาลนั้นมิไดมี้ขอบเขตอยูแ่ต่เฉพาะการบริหาร
ให้เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น แต่ยงัเป็นผูว้างนโยบายและด าเนินการปกครองประเทศด้วย 
จึงเรียกวา่ “ฝ่ายบริหาร” 
 ทางทฤษฎีเราอาจแยกหน้าท่ีของฝ่ายบริหาร ออกไดเ้ป็น 2 ส่วน คือ หนา้ท่ีในฐานะรัฐบาล 
(Government Function) หรือระบบงานนโยบายและหนา้ท่ีในฐานะฝ่ายปกครอง หรือระบบงานประจ า 
(Administrative Function)72 อ  านาจหน้าท่ีในฐานะรัฐบาลเป็นอ านาจหน้าท่ีซ่ึงคณะรัฐมนตรีใช้ร่วมกนั 
และอ านาจหน้าท่ีในฐานะฝ่ายปกครองเป็นอ านาจหน้าท่ีซ่ึงนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีแต่ละคน
เป็นผูบ้ริหารงานของกระทรวงหรือทบวงการเมืองท่ีตนเป็นผูป้กครอง บงัคบับญัชา 
 ทางปฏิบตัิอ  านาจหน้าที ่ทั้งสองส่วนน้ียากที่จะแยกออกจากกนัไดอ้ย ่างเด็ดขาด 
เพราะว่ามีความสัมพนัธ์อยู่เสมอ และหน้าที่ของทั้งสองฝ่ายมีลกัษณะเสริมและทดแทนกัน 
แต่อาจจะวางแนวทางการแบ่งแยกได ้ดงัน้ี 
 หน้าท่ีในฐานะฝ่ายบริหาร คือ อ านาจหน้าท่ีในการก าหนดและด าเนินนโยบายของชาติ 
กิจการฝ่ายบริหารปฏิบติัในฐานะรัฐบาลนั้น คือ กิจการประเภทส าคญัๆ เก่ียวกบัการด าเนินนโยบาย
ของรัฐบาลท่ีจดัท าเพื่อความด ารงอยูซ่ึ่งความปลอดภยั ความเจริญ และความมัน่คงของประเทศชาติ 
เช่น การประกาศสงคราม การวางแผนเศรษฐกิจของชาติ การท าสนธิสัญญากบัต่างประเทศ 
การติดต่อด าเนินงานระหวา่งคณะรัฐมนตรีกบัรัฐสภาเพื่อบริหารราชการของประเทศ 
 อ านาจหนา้ท่ีในฐานะฝ่ายปกครอง คือ อ านาจหนา้ท่ีในการท่ีจะปฏิบติักิจการท่ีเป็นปกติธุระ
เพื่อให้เป็นไปตามกฎหมายและนโยบายท่ีรัฐบาลวางไว ้เป็นการปฏิบติัในรายละเอียดท่ีมีกลไก
ในทางปฏิบติัมากมายหลายประการซ่ึงฝ่ายปกครองจดัท าอยู่เป็นประจ า และการปฏิบติักิจการ
ในทางปกครองนั้น นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงแต่ละคน พร้อมดว้ยขา้ราชการและ
พนักงานในกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ เป็นผูป้ฏิบตัิ คณะรัฐมนตรีไม่จ  าตอ้งวินิจฉัยสั่งการ 
ดว้ยตนเองทุกเร่ืองไปเหมือนกบักิจการในหน้าท่ีของรัฐบาล เวน้แต่ในเร่ืองส าคญัท่ีเก่ียวกบันโยบาย 
ซ่ึงรัฐมนตรีวา่การกระทรวงอาจจะน าข้ึนเสนอค าวนิิจฉยัจากคณะรัฐมนตรีก่อนปฏิบติั เพราะฉะนั้น 
กิจการในหน้าท่ีของฝ่ายปกครอง รัฐบาลจึงอาจมอบหมายให้กระทรวงและทบวงการเมืองต่างๆ 
เป็นผูป้ฏิบติัแทน ตวัอยา่งกิจการท่ีฝ่ายบริหารปฏิบติัในฐานะฝ่ายปกครอง คือ กิจการต่างๆ ท่ีอยูใ่น

                                                 
72 อมร จนัทรสมบูรณ์.  (2533).  กฎหมายปกครอง.  วารสารกฎหมายปกครอง, หนา้ 45. 
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หนา้ท่ีของกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน การป้องกนั
ประเทศ การสาธารณสุข การคมนาคม การเกษตร การอุตสาหกรรม เป็นตน้ 
 คณะรัฐมนตรีเป็นองคก์รทางการเมืองท่ีส าคญัในการบริหารราชการแผน่ดิน อ านาจของ
คณะรัฐมนตรีในการกระท าการ การตดัสินใจ การก าหนดนโยบายในเร่ืองต่างๆ มีท่ีมาจากหนา้ท่ี
ของคณะรัฐมนตรีในการบริหารราชการแผ่นดิน รัฐธรรมนูญทุกฉบบัไดบ้ญัญติัไวอ้ย่างชดัเจนวา่ 
คณะรัฐมนตรี “มีหน้าท่ีบริหารราชการแผ่นดิน”73 แต่ฝ่ายท่ีจะปฏิบติัให้ส าเร็จตามนโยบายและ
ด าเนินงานเป็นประจ านั้น คือ “ฝ่ายปกครอง” ซ่ึงมีหน้าท่ีและก าลงัคน ตลอดจนเคร่ืองมือท่ีจะ
ด าเนินการในรายละเอียดเป็นปกติประจ าวนัโดยปฏิบติังานต่างๆ เพื่อสนองความตอ้งการหรือ
ประโยชน์ส่วนรวมของประชาชน ซ่ึงเรียกวา่ “บริการสาธารณะ”74 
 อ านาจหน้าท่ีในการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรี หรือท่ีเคยเรียกกนัมาว่า 
อ านาจบริหาร (Executive Power) มีความส าคญัมากอาจกล่าวไดว้า่ หมายถึง การด าเนินการทุกอยา่ง
ในการปกครองบา้นเมือง เพื่อให้ประชาชนมีความผาสุก อยูดี่กินดี บ ารุงส่งเสริมประชาชนในทุกทาง 
ดูแลบา้นเมืองให้มีความสงบเรียบร้อย บงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย (To Enforce the Law) 
มีหน้าท่ีส าคญัในการตดัสินใจเก่ียวกับนโยบายของประเทศ และเป็นผูน้ าทางการเมืองบริหาร
ประเทศในกิจการทั้งมวล ซ่ึงเมื่อพิจารณาถึงประเพณีการปกครองในระบอบรัฐสภา บทบญัญติั
ในรัฐธรรมนูญ กฎหมาย ตลอดจนระเบียบหรือมติคณะรัฐมนตรีแลว้พอจะจ าแนกอ านาจหนา้ท่ีของ
คณะรัฐมนตรี โดยจะกล่าวถึงอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีตามกฎหมายต่างๆ ซ่ึงส่วนใหญ่ 
จะเป็นเร่ืองท่ีกฎหมายก าหนดไวว้า่ มีความจ าเป็นตอ้งผา่นขั้นตอนการตดัสินใจสั่งการโดยคณะรัฐมนตรี
จึงจะมีผลสมบูรณ์ตามบทบัญญัติของกฎหมาย เช่น การอนุมัติ การอนุญาต การรับสนอง
พระบรมราชโองการ การแต่งตั้ง และถอดถอนขา้ราชการระดบัสูง การแต่งตั้งคณะกรรมการ
ของกระทรวง ทบวง กรม เป็นตน้ 
 2.7.2 อ านาจหน้าทีต่ามรัฐธรรมนูญ 
 รัฐธรรมนูญทุกฉบบัท่ีผา่นมา จะเห็นไดว้า่มีการบญัญติัอ านาจหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรีไว ้
ดงัน้ี 
  1) ร่างพระราชบญัญติัจะเสนอไดก้็แต่โดยคณะรัฐมนตรี 

                                                 
73 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540.  มาตรา 201 บัญญติัว่า “พระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้ง
นายกรัฐมนตรีคนหน่ึง และรัฐมนตรีอ่ืนอีกไม่เกินสามสิบห้าคน ประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี มีหน้าท่ีบริหาร
ราชการแผน่ดิน”. 
74 ประยรู กาญจนกุล.  (2538).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพจุ์ฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั.  หนา้ 13-16. 
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  2) คณะรัฐมนตรีจะเขา้บริหารราชการแผน่ดิน ตอ้งแถลงนโยบายต่อรัฐสภา75 
  3) คณะรัฐมนตรีมีสิทธิที่จะขอฟังความคิดเห็นของสมาชิกวุฒิสภา และสมาชิก  
สภาผูแ้ทนราษฎร ในปัญหาเก่ียวกบัการบริหารราชการแผน่ดินได้76 
  4) คณะรัฐมนตรีท่ีพน้จากต าแหน่ง ต้องอยู่ในต าแหน่งเพื่อด าเนินงานไปจนกว่า
คณะรัฐมนตรีท่ีตั้งข้ึนใหม่จะเขา้รับหนา้ท่ี77 
  5) ในกรณีฉุกเฉินท่ีมีความจ าเป็นรีบด่วน ในอนัจะรักษาความปลอดภยัของประเทศ 
หรือความปลอดภยัสาธารณะหรือความมัน่คงในทางเศรษฐกิจของประเทศ หรือ ป้องปัด ภยัพิบติั
สาธารณะหรือมีความจ าเป็นตอ้งมีกฎหมายเก่ียวด้วยภาษีอากรหรือเงินตรา ซ่ึงจะตอ้งได้รับการ
พิจารณาโดยด่วนและลบัเพื่อรักษาประโยชน์ของแผ่นดิน คณะรัฐมนตรีอาจจะเสนอพระราชก าหนด
เพื่อให้พระมหากษัตริย์ทรงตราพระราชก าหนดให้ใช้บังคบัดังเช่นพระราชบัญญัติก็ได้ และ
คณะรัฐมนตรีจะต้องเสนอพระราชก าหนดนั้นต่อรัฐสภาในการประชุมรัฐสภาคราวต่อไปเพื่อ
พิจารณาโดยไม่ชักช้า78จะเห็นได้ว่า คณะรัฐมนตรีมีหน้าท่ีหลายประการด้วยกนัในการบริหาร
ราชการแผน่ดิน นอกจากตวัอยา่งขา้งตน้และก็ยงัมีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญอีกหลายประการดว้ยกนั 
 2.7.3 อ านาจหน้าทีต่ามกฎหมายอ่ืน 
  1) พระราชบญัญติัอ านาจหนา้ท่ีของคณะรัฐมนตรีท่ีมีอยูต่ามพระราชบญัญติัต่างๆ นั้น
มีอยูม่ากมาย เช่น 
   - พระราชบญัญติัวา่ดว้ยคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2522 
   มาตรา 11 “กรรมการกฤษฎีกานั้น จะได้ทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งข้ึนตาม
ค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี” 
   มาตรา 63 วรรค 3 “ใหเ้ลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเป็นขา้ราชการพลเรือนสามญั 
ซ่ึงทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ แต่งตั้งจากบุคคลซ่ึงมีความเช่ียวชาญในทางนิติศาสตร์การร่างกฎหมาย
และการบริหารราชการแผน่ดินตามค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี...” 
   มาตรา 7 (1) – (3) “คณะรัฐมนตรีอาจจะมีมติให้กรรมการร่างกฎหมายจดัท า
ร่างกฎหมาย กฎ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศ หรืออาจมีมติให้กรรมการร่างกฎหมายให้
ความเห็นทางกฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ เสนอความเห็นและขอ้สังเกตเก่ียวกบั
การใหมี้กฎหมายหรือแกไ้ขปรับปรุงหรือยกเลิกกฎหมาย” 

                                                 
75 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540.  มาตรา 211. 
76 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540.  มาตรา 213. 
77 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540.  มาตรา 211 วรรคสอง. 
78 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540.  มาตรา 218. 
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   - พระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2561 
   มาตรา 42 “ในกรณีท่ีมีความจ าเป็นและเร่งด่วนเพื่อประโยชน์ ในการบริหาร
ราชการแผน่ดินและมิใช่กรณีตามมาตรา 41 คณะรัฐมนตรีมีอ านาจอนุมติัให้หน่วย รับงบประมาณ
ก่อหน้ีผกูพนัเกินกวา่หรือนอกเหนือไปจากท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยงบประมาณรายจ่ายได ้
   เม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมติัการก่อหน้ีผกูพนัตามวรรคหน่ึงแลว้ ใหห้น่วยรับงบประมาณ
ด าเนินการก่อหน้ีผูกพนังบประมาณรายจ่ายตามระเบียบที่ผูอ้  านวยการก าหนดในมาตรา 41 ดว้ย
โดยอนุโลม” 
  2) พระราชกฤษฎีกาอ านาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีท่ีมีอยู่ตามพระราชกฤษฎีกา 
มีตวัอยา่งดงัน้ี 
   - พระราชกฤษฎีกาการจ่ายเงินเดือน เงินปี บ าเหน็จ บ านาญ และเงินอ่ืนในลกัษณะ
เดียวกนั พ.ศ. 2522 
   มาตรา 15 “ขา้ราชการท่ีมิไดม้าปฏิบติัราชการในกรณีอ่ืนนอกจากขาดหรือหนีราชการ 
จะมีสิทธิไดรั้บเงินเดือนหรือไม่ ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ยการนั้น หรือตามมติคณะรัฐมนตรี 
แลว้แต่กรณี...” 
   - พระราชกฤษฎีกาเบ้ียประชุมกรรมการ พ.ศ. 2523 
   มาตรา 6 “กรรมการซ่ึงไดรั้บแต่งตั้งโดยคณะรัฐมนตรีจะไดรั้บเบ้ียประชุมตามท่ี
ก าหนดไวท้า้ยพระราชกฤษฎีกาดงักล่าว...” 
  3) กฎกระทรวง อ านาจหน้าท่ีของคณะรัฐมนตรีอาจจะถูกก าหนดไวใ้นกฎกระทรวงได้ 
ตวัอยา่งเช่น 
   - กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 9 (พ.ศ. 2528) ออกตามความในพระราชบญัญติัควบคุม
อาคาร พ.ศ. 2522 แก้ไขเพิ่มเติมโดยกฎกระทรวง ฉบับท่ี 14 (พ.ศ. 2529) ออกตามความใน
พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 ให้คณะรัฐมนตรีมีอ านาจอนุญาตให้ก่อสร้าง ดดัแปลง 
เคล่ือนยา้ย ฯลฯ อาคารของกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงใช้ในราชการหรือใช้เพื่อสาธารณประโยชน์
และอาคารที่ท  าการขององค์การระหว่างประเทศหรืออาคารที่ท  าการของหน่วยงานที่ตั้งข้ึนตาม
ความตกลงระหว่างรัฐบาลไทยกับรัฐบาลต่างประเทศได้ในกรณีที่มีเหตุผลพิเศษโดยมิต้อง 
ขออนุญาตตามมาตรา 21, 22, 23, 24, 32 และ 34 แห่งพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และ
ไม่ตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัของขอ้ 1 วรรคสอง และวรรคสาม ของกฎกระทรวงฉบบัท่ี 9 (พ.ศ. 2528) 
ทั้งน้ี คณะรัฐมนตรีจ าก าหนดเง่ือนไขในการอนุญาตไวด้ว้ยก็ได ้
   - กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2525) ออกตามความในพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ 
พ.ศ. 2518 ขอ้ 2 การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใช้เพื่อ
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ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะจะกระท าได้แต่โดยการขาย การแลกเปล่ียนหรือการให้ และ
จะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรีก่อน 
   ส าหรับมติคณะรัฐมนตรีท่ีไดใ้ห้ความเห็นชอบ อนุญาต อนุมติั เร่ืองท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวเ้ป็นมติคณะรัฐมนตรีท่ีส าคญั เพราะมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวมีข้ึนโดยกฎหมายบญัญติั
ให้อ านาจแก่คณะรัฐมนตรีโดยตรง เป็นเร่ืองท่ีกฎหมายประสงค์จะให้อยู่ในอ านาจหน้าท่ีของ
คณะรัฐมนตรี หากกระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดมิได้
น าเร่ืองท่ีมีกฎหมายบญัญติัไวใ้ห้เป็นอ านาจของคณะรัฐมนตรี เสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ
อนุญาตอนุมติัแลว้ เร่ืองดงักล่าวหรือการกระท านั้นยอ่มไม่สมบูรณ์ตามกฎหมายเพราะมิไดป้ฏิบติั
ใหค้รบถว้นตามขั้นตอนท่ีกฎหมายก าหนดไว ้

2.8 สถานะทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี 

 คณะรัฐมนตรีซ่ึงเป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ายบริหารประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีและ
รัฐมนตรีอ่ืนตามจ านวนที่รัฐธรรมนูญก าหนด ในทางต าราสามารถแยกการกระท าออกไดเ้ป็น 
2 กรณี คือ ในกรณีท่ีกระท าโดยอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญถือว่ากระท าการในฐานะท่ีเป็น 
“รัฐบาล” และกรณีท่ีการท าการโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีค่าบงัคบั
ระดับเดียวกับพระราชบัญญัติ ถือว่ากระท าการในฐานะท่ีเป็น “องค์กรฝ่ายปกครอง” หรือ 
“เจา้หน้าท่ีของรัฐฝ่ายปกครอง” ซ่ึงเฉพาะแต่การกระท าท่ีอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัหรือ
กฎหมายอ่ืนท่ีมีค่า บงัคบัระดบัเดียวกบัพระราชบญัญติัเท่านั้นท่ีถือวา่เป็น “การกระท าทางปกครอง”
การกระท าของคณะรัฐมนตรีทั้งสองส่วนน้ียากท่ีแยกออกจากกนัได้อย่างเด็ดขาด เพราะมีความ
เก่ียวพนักนัอยู่เสมอจึงมีปัญหาสถานะและผลทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรีว่ามีเพียงใด
นักกฎหมายไทยในอดีต มีความเขา้ใจว่า “มติคณะรัฐมนตรีมิใช่กฎหมาย” เน่ืองจากเขา้ใจกันว่า 
“กฎหมาย” หมายถึง กฎท่ีมีศกัด์ิระดบัสูง เช่น พระราชบญัญติั พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง หรือ
กฎหมายลูกอ่ืนๆ อนัเป็นกฎหมายในความหมายอยา่งแคบ แต่ในปัจจุบนันกักฎหมายไดย้อมรับแลว้
ว่าหากมติคณะรัฐมนตรีใดมีลกัษณะเป็นการ สร้างกฎเกณฑ์และระบบกฎหมายยอมรับบงัคบัใช้
กฎเกณฑ์ตามนั้น มติคณะรัฐมนตรีก็ยอ่มเป็น “กฎ” อนัถือวา่เป็นกฎหมายในความหมายอยา่งกวา้ง 
ดงันั้น ในการพิจารณาสถานะทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี จึงตอ้งพิจารณาเน้ือหาและ
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ผลบงัคบัใชข้อง มติคณะรัฐมนตรีดงักล่าว ซ่ึงสามารถจ าแนกมติคณะรัฐมนตรีออกเป็น 3 ลกัษณะ79 
ดงัน้ี 

 2.8.1 มีสถานะเป็นกฎ 
 มติคณะรัฐมนตรีที่ก  าหนดหลักเกณฑ์ให้ส่วนราชการและข้าราชการถือปฏิบตัิ  
เป็นการทัว่ไป แมไ้ม่มีผลเป็นกฎหมายโดยตรง แต่ส่วนราชการต่าง ๆ สามารถน ามติคณะรัฐมนตรี
ไปใช้บงัคบักบัขอ้เท็จจริงกรณีต่างๆ ให้เกิดผลในทางกฎหมายไดเ้ท่าท่ีไม่ขดัต่อกฎหมายอ่ืน เช่น 
การก าหนดวนัหยุดราชการ เป็นตน้ ในทางตรงกนัขา้ม หากส่วนราชการหรือขา้ราชการผูใ้ด
ไม่ปฏิบติัตามก็จะตอ้งไดรั้บผลกระทบในทางร้ายโดยถือเป็นความผดิทางวินยัโดยตรงฐานขดัค าสั่ง
ผูบ้งัคบับญัชา ดงันั้น มติคณะรัฐมนตรีในกรณีน้ีจึงมีผลบงัคบัตามความเป็นจริงและย่อมมีฐานะ
เป็น “กฎ” เช่น มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 26 กันยายน 2543 ท่ีเห็นชอบตามมติคณะกรรมการ
พิจารณาสิทธิพิเศษของหน่วยงานและรัฐวสิาหกิจ ท่ีใหสิ้ทธิพิเศษแก่องคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทย 
ดว้ยการให้หน่วยงานราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ พิจารณาหมายเลขโทรศพัท์ใหม่
ขององค์การโทรศพัท์เป็นล าดบัแรก เป็นตน้ อย่างไรก็ดี มติคณะรัฐมนตรีท่ีวางกฎเกณฑ์ให้ส่วน
ราชการหรือขา้ราชการปฏิบติัน้ีไม่ได้อยู่ในรูปแบบของกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายของฝ่ายบริหาร
ท่ีกฎหมายรองรับ จึงตอ้งถือวา่มติดงักล่าวไม่มีผลบงัคบัใหป้ระชาชนหรือบุคคลนอกระบบราชการ
ตอ้งปฏิบติัตามโดยตรง 
 ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีกระท าการในฐานะท่ีเป็นองคก์รของรัฐฝ่ายปกครอง อาจมีกรณี
เร่ืองใดเร่ืองหน่ึงบญัญติัไวโ้ดยตรงให้คณะรัฐมนตรีออกกฎหมายล าดบั รองได ้ซ่ึงในกรณีตอ้งถือว่า
มติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวมีสภาพเป็นกฎหมายล าดบัรองหรือ เป็นกฎท่ีเป็นลูกบท เช่น คณะรัฐมนตรี
มีมติให้วางระเบียบ โดยที่มติคณะรัฐมนตรีที่ก  าหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบตัิราชการ 
มีข ้อแตกต่างจากมติคณะรัฐมนตรีที่ เ ห็นชอบกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายของฝ่ายบริหารโดย 
มติคณะรัฐมนตรีท่ีก าหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบติัราชการมีลกัษณะเป็นกฎเกณฑ์ แต่มติ
คณะรัฐมนตรีท่ีเห็นชอบกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายของฝ่ายบริหารเป็นเพียงการใช้อ านาจให้ความ
เห็นชอบกฎเกณฑ์รูปแบบนั้นๆ ในฐานะท่ีคณะรัฐมนตรีเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด จึงไม่ใช่กฎเกณฑ์
ตามรูปแบบ 
 ตวัอยา่ง มติคณะรัฐมนตรีท่ีวางระเบียบถือวา่เป็นกฎท่ีส าคญั คือ ก าหนดหลกัเกณฑ์ปฏิบติั
เกี่ยวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้หน้าที่ตามมาตรา 13 แห่งพระราชบญัญตัิความรับผิด

                                                 
79 ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา.  (2562).  สถานะทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: 
http://kmcenter.rid.go.th/kclaw/news_ins_doc/R2558-01.pdf.  [2562, 26 มกราคม].  
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ทางละเมิดของเจา้หน้าท่ี พ.ศ. 2539 คือ ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยหลกัเกณฑ์การปฏิบติั
เก่ียวกบัความรับผิดทางละเมิดของเจา้ที่ พ.ศ. 2539 เป็นตน้ ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติั 
จดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ให้ความหมายของ กฎ หมายความว่า 
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบญัญติัท้องถ่ิน ระเบียบข้อบงัคบั หรือ
บทบญัญตัิอื่นที่มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใด หรือบุคคลใด 
เป็นการเฉพาะ เห็นว่า กฎ ตามบทบญัญติัน้ีเป็นกฎหมายล าดบัรองท่ีออกโดยองค์กรบริหารหรือ
องค์กรฝ่ายปกครอง ซ่ึงนอกจากพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ข้อบญัญติั
ทอ้งถ่ิน ระเบียบ ขอ้บงัคบัอนัเป็นกฎหมายตามแบบพิธีหรือเป็นกฎตามรูปแบบแล้ว ยงัรวมถึง
มาตรการหรือหลกัเกณฑ์ทัว่ไปท่ีมีผลให้ผูอ้ยู่ในบงัคบัตอ้งปฏิบติัตาม ซ่ึงมิใช่มีผลทางกฎหมาย
โดยตรงในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะไม่วา่จะเรียกช่ืออะไร อนัเป็นกฎหมายตามเน้ือความหรือเป็นกฎ
โดยสภาพค าว่า มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไปไม่ไดห้มายความว่าตอ้งมีผลบงัคบัแก่ประชาชนทุกคน 
อาจมีผลบงัคบัเฉพาะประเภทของบุคคลก็ได้โดยไม่ค  านึงว่าบุคคลท่ีอยู่ในบงัคบันั้นจะมีจ านวน
เท่าใดเพียงแต่ไม่ใช่มีผลบงัคบัเจาะจงตวับุคคลใดบุคคลหน่ึงเท่านั้น 
 ส าหรับมติคณะรัฐมนตรีเป็นการใชอ้  านาจบริหารราชการแผน่ดินในการตดัสินใจร่วมกนั
ของคณะรัฐมนตรี อ านาจน้ีอาจมาจากบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญ หรือบทบญัญติั ของกฎหมาย
ต่างๆ รวมทั้งระเบียบ หรือธรรมเนียมปฏิบติัคณะรัฐมนตรีมิไดป้ฏิบติัหน้าท่ีในงานดา้นนโยบาย
เท่านั้น แต่ได้ปฏิบติัหน้าที่ในฐานะที่เป็นองค์กรสูงสุดของฝ่ายปกครองดว้ย มติคณะรัฐมนตรี
จึงอาจมีลกัษณะเป็นงานนโยบายซ่ึงเป็นการก าหนดทิศทางและนโยบายเก่ียวกบัการบริหารงาน
อย่างใดอย่างหน่ึงท่ีหน่วยงานท่ีควบคุมดูแล หรือรับผิดชอบในเร่ืองนั้นจะตอ้งรับไปด าเนินการ
เพื่อให้เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีหรืออาจมีล ักษณะเป็นค าสั่ง ซ่ึงมีคณะรัฐมนตรี เช่น 
การไม่ปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีถือเป็นความผิดทางวนิยัอยา่งหน่ึงและคณะรัฐมนตรีเคยมีมติให้
หน่วยราชการก าชบัเจา้หนา้ท่ีใหถื้อปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีโดยเคร่งครัด หากฝ่าฝืนใหพ้ิจารณา
ลงโทษทางวนิยัทุกราย นอกจากน้ีคณะรัฐมนตรียงัมีอ านาจก ากบัดูแลรัฐวสิาหกิจ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายจดัตั้งองค์กรเหล่านั้นและกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 
รวมทั้งมีอ านาจควบคุมก ากบัดูแลพนกังานของรัฐในองคก์รดงักล่าวดว้ย มติคณะรัฐมนตรีในลกัษณะน้ี
จึงมีสภาพบงัคบัในทางปกครอง หรือมีผลทางกฎหมายให้หน่วยราชการ รัฐวสิาหกิจ หน่วยงานอ่ืน
ของรัฐ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมตลอดถึงขา้ราชการและพนกังานของรัฐในหน่วยงาน
ดงักล่าวตอ้งปฏิบติัตาม หากฝ่าฝืนยอ่มมีความรับผิดตามมา ดงันั้น มติคณะรัฐมนตรีท่ีมีลกัษณะ
เป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์หรือแนวทางปฏิบติัท่ีผูอ้ยู่ในบงัคบัต้องปฏิบติัตาม จึงมีสถานะทาง
กฎหมายเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
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พ.ศ. 2542 แมจ้ะมิไดล้งพิมพใ์นราชกิจจานุเบกษา อยา่งไรก็ตาม มติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวอาจเกิด
ผลกระทบต่อประชาชนได้ด้วยทั้งท่ีประชาชนไม่มีหน้าท่ีต้อง ปฏิบติัตามซ่ึงบางกรณีอาจเป็น
ผลกระทบท่ีส าคญัท่ีตอ้งใหค้วามเยยีวยาทางกฎหมาย80  
 ตัวอย่าง ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดทีว่นิิจฉัยว่า“มติคณะรัฐมนตรีมีสถานะ เป็นกฎ” 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.26/2546 วินิจฉยัวา่ “มติคณะรัฐมนตรีที่มีลกัษณะ
เป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์หรือแนวทางปฏิบตัิซ่ึงบุคคลในองค์กรฝ่ายบริหารตอ้งปฏิบติัตาม 
โดยมีสภาพบงัคบัมีสถานะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ ดงันั้น 
มติของผูถู้กฟ้องคดีท่ีใหสิ้ทธิพิเศษแก่ ทศท. ในการใหบ้ริการเลขหมายโทรศพัทแ์ก่หน่วยงานของรัฐ
อนัเป็นการวางหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการจดัซ้ือจดัจา้งโดยวิธีกรณีพิเศษตามขอ้ 26 (2) ของระเบียบส านกั
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพสัดุฯ อนัมีสภาพบงัคบัเป็นการทัว่ไปกบัหน่วยราชการ รัฐวิสาหกิจและ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐ รวมทั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งปฏิบติัตามจึงมีสถานะเป็นกฎการให้
สิทธิพิเศษแก่ ทศท. ตามมติของผูถู้กฟ้องคดีขา้งตน้ อนัมีผลท าใหผู้ฟ้้องคดีซ่ึงเป็นคู่สัญญาร่วมการงาน
และร่วมลงทุนกบั ทศท. ไม่อาจให้บริการแก่หน่วยงานของรัฐไดถื้อว่าเป็นการออกกฎอนัเป็นการ
ลดสิทธิหรือจ ากดัสิทธิตามสัญญาฯ ของผูฟ้้องคดี ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการให้ความคุม้ครองสิทธิ
แก่ผูเ้ขา้ท าสัญญาจดัท าบริการสาธารณะหรือสัญญาสัมปทานกบัรัฐตามนัยมาตรา 335 (2) ของ
รัฐธรรมนูญฯ และมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมต่อสิทธิตามสัญญาฯ ของ ผูฟ้้องคดี 
ซ่ึงขดักบัหลกัความเสมอภาคตามท่ีมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญฯบญัญติัรับรองไวก้รณี จึงเป็นการใช้
อ านาจทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดีมาจ ากดัสิทธิของผูฟ้้องคดีท่ีมีอยูต่ามสัญญา” 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.14/2548 วินิจฉัยว่า “มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 30 
ตุลาคม 2544 ซ่ึงรับทราบมติของคณะกรรมการกลัน่กรองเร่ืองเสมอคณะรัฐมนตรีที่ให้จ่ายเงิน 
เพิ่มพิเศษในการปฏิบติัหนา้ท่ีของพนกังานรัฐวิสาหกิจ โดยมีเง่ือนไขวา่ตอ้งเป็นพนกังานในต าแหน่ง
สายงานหลกัซ่ึงหาบุคลากรทดแทนไดย้ากและปฏิบติังานดา้น Science and Technology ซ่ึงเคยไดรั้บ
เงินเพิ่มเติมพิเศษอยู่เดิมก่อนท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้ระงบั การจ่าย และมีต าแหน่งต ่ากว่าระดับ
ผูอ้  านวยการฝ่ายหรือต าแหน่งเทียบเท่าที่เรียกซ่ึงเป็นอย่างอื่นลงมา มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป 
โดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลกัษณะเป็นกฎ” 
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 501/2548 วินิจฉัยว่า “มติคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นชอบมาตรการ
และแนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัการช่วยเหลือผูป้ระกอบอาชีพงานก่อสร้างและผูป้ระกอบอาชีพงานอ่ืน 
และให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน่วยงานตามกฎหมายวา่ดว้ยระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน
และหน่วยงานอ่ืน ซ่ึงมีกฎหมายบญัญติัให้มีฐานะเป็นราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินถือปฏิบติันั้น 
                                                 
80 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ. 26/2546. 
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มีลกัษณะเป็นหลกัเกณฑ์ภายในของฝ่ายบริหารท่ีมีข้ึนเพื่อคุม้ครองและให้ประโยชน์แก่เอกชนท่ี
หน่วยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งปฏิบติัตาม จึงมีสถานะเป็นกฎ” 
 2.8.2 มีสถานะเป็นค าส่ังทางปกครอง 
 มติคณะรัฐมนตรีท่ีมีผลทางกฎหมายโดยตรงเป็นกรณีเฉพาะราย ได้แก่ การแต่งตั้ง
คณะกรรมการตามกฎหมายต่างๆ เช่น กรรมการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกร คณะกรรมการของ
รัฐวิสาหกิจต่างๆ เช่น คณะกรรมการการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย คณะกรรมการการท่าเรือ
แห่งประเทศไทย เป็นตน้ นอกจากน้ีอาจมีลกัษณะเป็นค าสั่งเฉพาะเร่ือง เช่น การวนิิจฉยัใหก้ระทรวง 
ทบวง กรมใดปฏิบติัตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบราชการพลเรือน เป็นตน้ หรือมติคณะรัฐมนตรีท่ี
เห็นชอบการแต่งตั้ง โยกยา้ยขา้ราชการในต าแหน่งระดบัสูงต่างๆ ถือวา่มีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง 
 ตัวอย่าง ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่วินิจฉัยว่า “มติคณะรัฐมนตรีมีสถานะเป็นค าส่ัง
ทางปกครอง” 
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 465/2547 วินิจฉัยวา่ “ผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 เป็นคณะกรรมการ
ซ่ึงแต่งตั้งตามมติคณะรัฐมนตรี โดยให้มีอ านาจหน้าท่ีในการพิจารณาก าหนดหลกัเกณฑ์ เง่ือนไข 
และจ านวนเงินชดเชยพิเศษแทนการจดัสรรที่ดินแปลงอพยพ โครงการพฒันาลุ่มน ้ าป่าสัก 
อนัเน่ืองมาจากพระราชด าริซ่ึงมีผลกระทบต่อบุคคล จึงเป็นเจา้หน้าท่ีของรัฐ ตามมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญตัิจดัตั้งศาลปกครองฯ และมติของผูถู้กฟ้องคดีที่ 1 ที่ให้ผูใ้ดมีสิทธิและไม่มีสิทธิ 
ที่จะไดร้ับเงินชดเชยพิเศษฯ เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายของเจา้หน้าที่ที่มีผลเป็นการสร้าง  
นิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างบุคคลในอนัท่ีจะก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงบั หรือมีผลกระทบต่อ
สถานภาพของสิทธิของบุคคล จึงเป็นค าสั่งทางปกครองตามมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัวธีิปฏิบติั
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539” 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.240/2553 วินิจฉัยว่า “ที่ดินพิพาทดงักล่าวเป็นท่ี
สาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั อนัเกิดข้ึนและเป็นอยู่ตามสภาพของท่ีดิน
และจากการใช้ร่วมกนัของราษฎรมานาน โดยไม่ตอ้งมีประกาศพระราชกฤษฎีกาสงวนไวห้รือ 
ข้ึนทะเบียน หรือทางราชการประกาศก าหนดให้เป็นท่ีสาธารณประโยชน์เช่นนั้นตามมาตรา 1304 (2) 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และต่อมาสภาพบริเวณที่ดินพิพาทเมื่อมีราษฎรเขา้ไป 
เก็บหาของป่าตดัไมป้ลูกบา้น ท าฟืน เพื่อการด ารงชีวิต หรือประกอบอาชีพ จนท าให้กลายสภาพ
เป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่าและมีราษฎรบุกรุกเขา้ไปยึดถือครอบครองท าประโยชน์ในที่ดินโดย 
ทางราชการจะไดก้ าหนดให้ท่ีดินพิพาททั้งหมดเป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติป่านาอินและป่านายาง 
ตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 60 (พ.ศ. 2502) ออกตามความในพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า 
พุทธศกัราช 2481 เป็นผลให้มีการเปลี่ยนแปลงเขตการปกครองจากเดิมซ่ึงที่ดินพิพาทตั้งอยู่
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อ าเภอพิชัย จงัหวดัอุตรดิตถ์ มาเป็นต าบลดงประคา อ าเภอพรหมพิรามจงัหวดัพิษณุโลก และ
ก าหนดให้เป็นพื้นท่ีป่าไมถ้าวรตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 16 มิถุนายน 2507 และพื้นท่ีจดัสรร
ห้วยน ้ าเลาหรือห้วยค าเลาตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 18 มกราคม 2509 ก็หามีผลท าให้ท่ีดิน
พิพาทเปล่ียนแปลงไปจนกลายเป็นท่ีดินท่ีมิใช่ท่ีสาธารณ สมบติั ของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 
เพราะมติคณะรัฐมนตรีมีฐานะเป็นเพียงค าสั่งของ ฝ่ายบริหารจึงไม่อาจน ามาลบลา้งผลทางกฎหมาย
กบักรณีน้ีไดข้อ้อา้งของผูถู้กฟ้องคดี (นายอ าเภอพรหมพิราม) ท่ีวา่ท่ีดินพิพาทเป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า 
ซ่ึงอาจออกเอกสารสิทธิให้ราษฎรผูเ้ขา้ยึดถือครอบครองท าประโยชน์ตามมาตรา 1304 (1) แห่งประมวล
กฎหมายเดียวกนั จึงฟังไม่ข้ึน” 
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 182/2549 วนิิจฉยัวา่ “ผูฟ้้องคดีอา้งวา่คณะรัฐมนตรีไดมี้มติให้
ผูถู้กฟ้องคดีด าเนินการจ่ายเงินช่วยเหลือผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นผูไ้ด้รับผลกระทบจากโครงการก่อสร้าง
เข่ือนสิรินธร ตามมติเม่ือวนัท่ี 29 เมษายน 2540 แต่ผูฟ้้องคดียงัไม่ไดรั้บเงินช่วยเหลือ จึงฟ้องขอให้
ศาลสั่งให้ผูถู้กฟ้องคดีจ่ายเงินค่าชดเชยให้แก่ผูฟ้้องคดีภายในเวลาท่ีศาลก าหนด และผูถู้กฟ้องคดี
เป็นหน่วยงานทางปกครองมีหนา้ท่ีปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีกรณีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ี
หน่วยงานทางปกครองปฏิบติัหน้าท่ีตามท่ี กฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัล่าช้าเกินสมควรตาม
มาตรา 9 วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ” 
 2.8.3 มีสถานะเป็นนโยบาย 
 มติคณะรัฐมนตรีในลกัษณะน้ีเป็นการก าหนดแนวทางการบริหารงานแผ่นดินอย่างใด
อยา่งหน่ึง นอกเหนือจากท่ีรัฐบาลไดแ้ถลงไวต่้อรัฐสภา เช่น ในความสัมพนัธ์กบัต่างประเทศหรือ
ในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม หรือในการก าหนดแนวทางปฏิบติัทางสังคม และวฒันธรรม เช่น 
การใชศ้พัทภ์าษาต่างๆ เป็นตน้ จึงไม่ใช่กฎเกณฑ์แห่งกฎหมาย นอกจากน้ี มติคณะรัฐมนตรีในบางกรณี
ก็เป็นเพียงการด าเนินงานภายในของฝ่ายปกครองท่ียงัไม่ผลกระสิทธิของบุคคลใดๆ ไม่มีผลทาง
กฎหมายโดยตรงสู่บุคคลภายนอก มติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวจึงไม่เป็นกฎและค าสั่งทางปกครอง 
เป็นเพียงแต่มาตรการภายในของฝ่ายปกครองเท่านั้น 
 ตัวอย่าง ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดทีว่ินิจฉัยว่า “มติคณะรัฐมนตรีมีสถานะ เป็นค าส่ัง
ทางปกครอง” 
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.14/2546 วนิิจฉยัวา่ “มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 9 ตุลาคม 2533 
เร่ืองห้ามส่งงูมีชีวิตและหนงังูท่ียงัไม่แปรรูปออกนอกราชอาณาจกัรไม่มีลกัษณะเป็นการก าหนด
หลกัเกณฑ์ท่ีมีผลบงัคบักบัหน่วยงานหรือบุคคลภายในองคก์รบริหารไม่มีสภาพเป็นกฎตามมาตรา 3 
แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ เป็นแต่เพียงนโยบายของฝ่ายบริหารเก่ียวกบัการส่งออก
งูมีชีวิตทุกชนิดทั้งหนงังูทุกชนิดท่ียงัไม่แปรรูปออกไปจ าหน่ายยงัต่างประเทศ ซ่ึงยงัไม่มีผลทาง
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กฎหมายโดยตรงไปสู่ภายนอก โดยหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในเร่ืองน้ีจะต้องรับไปด าเนินการให้
เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรีเช่นออกกฎกระทรวงหรือประกาศ หรือมีค าสั่ง ไม่อนุญาตในเร่ือง
ดงักล่าว มติคณะรัฐมนตรีจึงไม่มีสภาพเป็นกฎ” 
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.5/2546 วินิจฉัยว่า “มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 7 มีนาคม 2538 
และวนัท่ี 17 กนัยายน 2549 เร่ืองการนบัอายุบุคคลเพื่อค านวณวนัเกษียณอายุราชการ ท่ีให้ถือปฏิบติั
ตามท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 16 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยท่ี์ไดต้รวจช าระใหม่ เป็นเพียงการ
อธิบายบทบญัญติัของกฎหมายเพื่อการปฏิบติัตามเท่านั้นมิไดมี้สภาพเป็นกฎ” 
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.9/2549 วนิิจฉยัวา่ “มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 30 สิงหาคม 2548 
ที่อนุมตัิให้บริษทั กฟผ. จ  ากดั (มหาชน) ซ่ึงแปรรูปมาจากการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย
ระดมทุนเพื่อใช้ในการก่อสร้าง โรงไฟฟ้าเพิ่มเติม รวมทั้งเห็นชอบให้มีการจดัสรรก าลงัการผลิต
ใหก้บับริษทัดงักล่าว ในปี 2549-2558 เป็นเร่ืองการก าหนดนโยบายเก่ียวกบัการใหบ้ริการสาธารณะ
ในดา้นของการผลิตไฟฟ้าจ าหน่ายประชาชนของบริษทั กฟผ. จ  ากดั (มหาชน) ซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐ 
มิไดมี้ลกัษณะเป็นบทบญัญติัท่ีมีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป โดยไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดหรือ
บุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงไม่มีลกัษณะเป็นกฎ” 
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.51/2549 วินิจฉัยว่า “มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 20 กรกฎาคม 
2547 ท่ีเห็นชอบให้แปลงสภาพองค์การส่ือสารมวลชนแห่งประเทศไทย เป็นบริษทั อสมท จ ากดั 
(มหาชน) โดยการแปลงทุนขององคก์ารส่ือสารมวลชนแห่งประเทศไทย เป็นทุนเรือนหุ้นและ
ให้ด าเนินการจดทะเบียนจดัตั้ง บมจ. อสทม ไม่มีสภาพเป็นกฎ” 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.9/2549 วินิจฉัยว่า “มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 30 
สิงหาคม 2548 ท่ีอนุมติัหลกัเกณฑก์ารก าหนดโครงสร้างคา้งอตัราค่าไฟฟ้าตามท่ีคณะกรรมการนโยบาย
พลงังานแห่งชาติเสนอเป็นเพียงการด าเนินการภายในของฝ่ายปกครองก่อนท่ีคณะกรรมการนโยบาย
พลงังานแห่งชาติจะออกกฎหรือหลกัเกณฑ์ในการก าหนดราคาพลงังานดงักล่าวมติคณะรัฐมนตรี
ดงักล่าวจึงไม่ใช่กฎ” 
 ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.43/2549 วนิิจฉยัวา่ “มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 27 ธนัวาคม 
2548 ท่ีให้มีการช าระบญัชีองค์การรับส่งสินคา้และพสัดุภณัฑ์ท่ีพระราชกฤษฎีกา ยุบเลิกองค์การ
รับส่งสินคา้และพสัดุภณัฑ ์พ.ศ. 2549 ใชบ้งัคบัไม่มีสภาพเป็นกฎ” 
 บทสรุป จากการศึกษาวิวัฒนาการ แนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับสิทธิในที่ดินของรัฐและ
เอกชนกับการเวนคืนที่ดินแล้ว ผู้วิจัยพบว่า ประเทศไทยมีจ านวนท่ีดินของรัฐมากกว่าที่ ดิน 
ที่เอกชนมีเอกสารสิทธิ รัฐไม่ไดม้ีวิวฒันาการหรือมีการผลกัดนัให้เอกชนมีกรรมสิทธ์ิในที่ดิน 
เพิ่มมากข้ึน ประชาชนจึงมีแต่เพียงสิทธิครอบครองในท่ีดินต่อไป แต่ไม่วา่เอกชนจะมีเอกสารสิทธิ
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หรือไม่มีเอกสารสิทธิในท่ีดินก็ตาม รัฐก็สามารถเวนคืนท่ีดินทุกประเภทใหก้ลบัมาเป็นท่ีดินของรัฐ
เพื่อท าประโยชน์สาธารณะไดต่้อไป โดยท าการจ่ายเงินค่าทดแทนการเวนคืนท่ีดินตามท่ีหลกักฎหมาย
ในประเทศไทยก าหนด ซ่ึงกฎหมายการเวนคืนของประเทศไทยลว้นเป็นไปตามหลกัปฏิญญาสากล
วา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติและการจ่ายเงินค่าทดแทนการเวนคืนท่ีดินของประเทศไทย
ก็ไม่ได้แตกต่างไปจากหลักการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในต่างประเทศ เช่น ประเทศอังกฤษ 
สหรัฐอเมริกา สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และสาธารณรัฐฝร่ังเศส โดยผูว้ิจยัไดศึ้กษามาตรการ
ทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องราษฎรท่ีไม่มี เอกสารสิทธิของต่างประเทศ
กบัประเทศไทยและวเิคราะห์เปรียบเทียบไวใ้นบทท่ี 3 ต่อไป  


