
 

 

บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ของราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิ 

 จากการศึกษาพบว่า รัฐหรือหน่วยงานของรัฐมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งด าเนินการเพื่อประโยชน์
ของประชาชนในชาติตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้และการด าเนินการเพื่อสร้างส่ิงสาธารณูปโภค
หรือเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ ดงัเช่น ระบบไฟฟ้า ประปา สะพานและทางสาธารณะ เป็นตน้ 
ฉะนั้น หากรัฐมีความจ าเป็นที่จะตอ้งไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพยเ์พื่อสร้างส่ิงสาธารณูปโภคหรือ
เพื่อจดัท าบริการสาธารณะให้บรรลุวตัถุประสงค์ รัฐก็มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งด าเนินการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยแ์ละจ่ายค่าทดแทนการเวนคืนตามหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัวา่ดว้ย
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 ซ่ึงตามมาตรา 181 แห่งพระราชบญัญติัฉบบัดังกล่าวได้
ก าหนดหลกัการท่ีส าคญัไวป้ระการหน่ึงวา่ บุคคลผูมี้สิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทน คือ เจา้ของกรรมสิทธ์ิ

                                                 
1 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530.  มาตรา 18 บญัญติัวา่ “เงินค่าทดแทนนั้นให้ก าหนด
ใหแ้ก่บุคคลดงัต่อไปน้ี 
 (1) เจา้ของหรือผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืน 
 (2) เจา้ของโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างอยา่งอ่ืนท่ีร้ือถอนไม่ได ้ซ่ึงมีอยูใ่นท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืนนั้นในวนัใช้
บงัคบัพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามมาตรา 6 หรือไดป้ลูกสร้างข้ึนภายหลงัโดยไดรั้บอนุญาตจากเจา้หนา้ท่ี 
 (3) ผูเ้ช่าท่ีดิน โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างอย่างอ่ืนในท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืน แต่การเช่านั้นตอ้งมีหลกัฐาน
เป็นหนังสือ ซ่ึงไดท้ าไวก่้อนวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามมาตรา 6 หรือไดท้ าข้ึนภายหลงัโดยไดรั้บ
อนุญาตจากเจา้หนา้ท่ี และการเช่านั้นยงัมิไดร้ะงบัไปในวนัท่ีเจา้หนา้ท่ีหรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากเจา้หนา้ท่ีได้
เขา้ครอบครองท่ีดิน โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างดงักล่าวแต่เงินค่าทดแทนในการเช่าน้ีพึงก าหนดใหเ้ฉพาะท่ีผูเ้ช่า
ไดเ้สียหายจริงโดยเหตุท่ีตอ้งออกจากท่ีดิน โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างดงักล่าวก่อนสญัญาเช่าระงบั 
 (4) เจา้ของตน้ไมย้นืตน้ท่ีข้ึนอยูใ่นท่ีดินในวนัท่ีใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามมาตรา 6 
 (5) เจา้ของโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างอย่างอ่ืนท่ีร้ือถอนได ้ซ่ึงมีอยู่ในท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืนนั้น ในวนัใช้
บงัคบัพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามมาตรา 6 แต่ตอ้งไม่เป็นผูซ่ึ้งจ าตอ้งร้ือถอนโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างดงักล่าว
ไปเม่ือไดรั้บแจง้จากเจา้ของท่ีดิน เงินค่าทดแทนตาม (5) น้ีพึงก าหนดให้เฉพาะค่าร้ือถอนค่าขนยา้ยและ ค่าปลูก
สร้างใหม่เท่านั้น 
 (6) บุคคลผูเ้สียสิทธิในการใชท้าง วางท่อน ้ า ท่อระบายน ้ า สายไฟฟ้าหรือส่ิงอ่ืนซ่ึงคลา้ยกนัผ่านท่ีดินท่ี
ตอ้งเวนคืนนั้นตามมาตรา 1349 หรือมาตรา 1352 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ในกรณีท่ีบุคคลเช่นวา่นั้น
ไดจ่้ายค่าทดแทนในการใชสิ้ทธิดงักล่าวใหแ้ก่เจา้ของท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืนแลว้”. 
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หรือผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมาย เจา้ของโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างอย่างอ่ืนที่ร้ือถอนได ้
ท่ีมีอยูใ่นท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืนในวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืน
ประกอบกบัการจ่ายเงินตามมาตรา 18 ขา้งตน้ยงัเป็นไปตามหลกัการจ่ายเงินแผน่ดินตามมาตรา 402

แห่งพระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ดว้ย  
 ดงันั้น จึงมีปัญหาตามมาว่า การท่ีราษฎรท่ีไม่มีเอกสารสิทธิเขา้ไปครอบครองและท า
ประโยชน์อยูใ่นท่ีดินของรัฐก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ี
ท่ีจะเวนคืนนั้นรัฐมีขอ้ผกูพนัท่ีจะตอ้งจ่ายค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยยีวยาความเดือดร้อนหรือเสียหาย
ใหก้บัราษฎรดงักล่าวหรือไม่อยา่งไร  

4.1 ปัญหาล าดับศักดิ์กฎหมายเกีย่วกบัมติคณะรัฐมนตรี 

 จากการศึกษาผูว้ิจยัพบว่า อ านาจของคณะรัฐมนตรี คือ การบริหารราชการแผ่นดิน
ไม่ใช่การควบคุมการบริหารราชการแผน่ดิน เพราะเป็นอ านาจของสภาผูแ้ทนราษฎรและไม่ใช่การ
พิพากษาอรรถคดีซ่ึงเป็นอ านาจหนา้ท่ีของศาลโดยค าวา่ “บริหารราชการแผน่ดิน” นั้นมีความหมาย 
4 ประการ คือ 1) การก าหนดนโยบายการปกครองประเทศ 2) การปฏิบติัตามนโยบายท่ีไดก้ าหนด 
3) การบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมาย และ 4) การวินิจฉัยช้ีขาดหรือมีค าสั่งในปัญหาเฉพาะกิจ
บางเร่ืองซ่ึงการบริหารราชการแผน่ดินโดยคณะรัฐมนตรีหมายความถึง การบริหารราชการแผน่ดิน
โดยการประชุมกนัของคณะรัฐมนตรีแล้วมีการตดัสิน ถา้เร่ืองใดนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีไม่
สามารถตดัสินหรือสั่งการเองไดจ้ะน าเขา้ท่ีประชุมคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณามีมติคณะรัฐมนตรี 
ทั้ ง น้ี  เ ร่ืองท่ีต้องน าเข้าประชุมคณะรัฐมนตรี ได้แก่ 1) เ ร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดว่าต้องให้
คณะรัฐมนตรีพิจารณาเท่านั้น 2) เร่ืองท่ีมีมติคณะรัฐมนตรีท่ีตอ้งการให้เร่ืองนั้นผ่านการพิจารณา
ของคณะรัฐมนตรีแมว้า่กฎหมาย จะใหอ้ านาจรัฐมนตรีสั่งการไดเ้อง 3) กรณีนายกรัฐมนตรีเป็นผูส้ั่ง
การให้เสนอต่อคณะรัฐมนตรีและ 4) กรณีกระทรวงอยากเสนอเขา้คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา 3 
ดงันั้นในกรณีท่ีมีราษฎรท่ีไม่มีเอกสารสิทธิเขา้ไปครอบครองและท าประโยชน์อยูใ่นท่ีดินของรัฐ
ก่อนหรือหลงัวนัใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนจึงเป็นกรณีท่ี
กระทรวงอยากเสนอเร่ืองดงักล่าวเขา้คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณา ไม่ใช่เร่ืองท่ีมีกฎหมายก าหนดว่า

                                                 
2 พระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561.  มาตรา 40 วรรคหน่ึงบญัญติัวา่ “หน่วยรับงบประมาณจะจ่ายเงิน
หรือก่อหน้ีผูกพนัไดแ้ต่เฉพาะตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎหมายวา่ดว้ยงบประมาณรายจ่ายหรือตามพระราชบญัญติัน้ี 
หรือตามอ านาจท่ีมีอยูต่ามกฎหมายอ่ืน”. 
3 วิษณุ เครืองาม.  (2547).  รัฐบาลในด้านที่มา การบริหารราชการแผ่นดิน.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: https://www. 
krisdika.go.th.  [2561, 27 พฤศจิกายน]. 
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ตอ้งให้คณะรัฐมนตรีพิจารณากรณีดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็นการหาแนวทางแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อน
ให้กบัประชาชนซ่ึงคณะรัฐมนตรีสามารถพิจารณาขดัต่อมติคณะรัฐมนตรีเดิมท่ีเคยมีมาก่อนได้
เพราะมีผลเท่ากบัเป็นการทบทวนมติคณะรัฐมนตรีเดิมเท่านั้น แต่มีปัญหาต่อไปว่าคณะรัฐมนตรี
จะสามารถมีมติขดัต่อหลกักฎหมายที่มีผลบงัคบัใช้อยู่ในปัจจุบนัได้หรือไม่อย่างไร ซ่ึงผูว้ิจยั
ได้ศึกษาประเด็นปัญหาน้ีจากขอ้เทจ็จริงท่ีส่วนราชการไดเ้สนอใหค้ณะรัฐมนตรีจ่ายค่าทดแทนหรือ
ค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายให้กบัราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิเขา้ไปครอบครองและ
ท าประโยชน์อยูใ่นท่ีดินของรัฐก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ี
ท่ีจะเวนคืนเพราะกรณีน้ีอาจเป็นการกระท าที่อยู่นอกเหนืออ านาจของคณะรัฐมนตรี กล่าวคือ 
การที่กระทรวงเสนอให้คณะรัฐมนตรีจ่ายค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหาย
ให้กบัราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิเขา้ไปครอบครองและท าประโยชน์อยู่ในที่ดินของรัฐก่อนหรือ
หลงัวนัใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนอาจเป็นการปฏิบติัท่ี
ไม่เป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวธีิการท่ีพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 
และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ก าหนดวา่ใหรั้ฐจ่ายเงินค่าทดแทนใหแ้ก่บุคคลประเภทใดบา้ง  
 จากการศึกษาพบว่า เมื่อมีการประกาศบงัคบัใช้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดิน
ในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนแลว้ การตราพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวไม่มีผลท าให้กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น
ของเอกชนตกไปเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐในทนัที เพียงแต่พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวมีลกัษณะเป็น
การมอบอ านาจให้เจา้หนา้ท่ีหรือผูซ่ึ้งไดรั้บมอบหมายจากเจา้หนา้ท่ีมีสิทธิเขา้ไปท าการส ารวจและ
เพื่อทราบขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัอสังหาริมทรัพยท่ี์จะตอ้งเวนคืนท่ีแน่นอนเพื่อก าหนดหรือค านวณ
จ านวนเงินค่าทดแทนท่ีรัฐจะตอ้งจ่ายให้แก่เจา้ของหรือผูค้รอบครองอสังหาริมทรัพยต์ามหลกัเกณฑ์
หรือวธีิการท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ข
เพิ่มเติมนัน่เอง อีกทั้งการตราพระราชกฤษฎีกาดงักล่าวก็ไม่ไดท้  าให้นิติกรรมต่างๆ ที่เจา้ของ
หรือผูค้รอบครองอสังหาริมทรัพย ์ท าข้ึนตกเป็นโมฆะแต่อยา่งใด เพียงแต่เอกชนไม่มีสิทธิท่ีจะน า
อสังหาริมทรัพยด์งักล่าวก่อสร้างเพิ่มเติมหรือปลูกตน้ไมย้ืนตน้ภายหลงัจากท่ีพระราชกฤษฎีกา
มีผลบงัคบัใชแ้ลว้ เพราะจะท าให้ค่าทดแทนการเวนคืนท่ีดินสูงข้ึนหลงัจากท่ีไดท้  าการส ารวจไวแ้ลว้ 
ซ่ึงการก าหนดหรือค านวณจ านวนเงินค่าทดแทนท่ีรัฐจะตอ้งจ่ายให้แก่เจา้ของหรือผูค้รอบครอง
อสังหาริมทรัพย์ตามหลักเกณฑ์หรือวิธีการท่ีบัญญัติไวใ้นพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมนั้น จะตอ้งพิจารณาจากมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติั
ดังกล่าว จากการศึกษาบทบญัญติัดังกล่าวผูว้ิจยัเห็นว่า กฎหมายมีความมุ่งหมายก าหนดให้รัฐ
จ่ายเงินค่าทดแทนการเวนคืนท่ีดินกับเจ้าของหรือผูค้รอบครองในท่ีดินโดยชอบด้วยกฎหมาย
เท่านั้น 
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 ดงันั้น ผูที้่มีสิทธิที่จะได้รับเงินค่าทดแทนจึงต้องเป็นผูที้่มีเอกสารสิทธิในที่ดินหรือ
มีเอกสารการเช่าท่ีดินในท่ีดินท่ีมีการเวนคืน กล่าวคือ บุคคลใดก็ตามท่ีอยู่หรือครอบครองท่ีดิน
ที่มีการเวนคืนโดยไม่มีเอกสารสิทธิจึงไม่มีสิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนตามนยัมาตรา 18 ประกอบกบั
บทบญัญติัในมาตรา 18 ก็ไม่ไดก้  าหนดขอ้ยกเวน้เอาไวว้า่ใหจ่้ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยา
ความเดือดร้อนเสียหายให้กบัราษฎรท่ีไม่มีเอกสารสิทธิไม่ว่าจะได้เขา้ครอบครองท่ีดินก่อนหรือ
หลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนประกอบกบัการที่ 
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนมีผลใชบ้งัคบัแลว้ท าให้เอกชนไม่มีสิทธิ 
ที่จะน าอสังหาริมทรัพยด์งักล่าวไปท าการก่อสร้างเพิ่มเติมหรือปลูกตน้ไมย้ืนตน้ภายหลงัจากที่ 
พระราชกฤษฎีกามีผลบังคับใช้แล้วเพราะเจ้าของหรือผูค้รอบครองจะไม่สามารถเรียกร้อง 
ค่าทดแทนกบัรัฐเพิ่มข้ึนได้อีก ฉะนั้น การที่ราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิเขา้ไปครอบครองและ 
ท าประโยชน์อยูใ่นท่ีดินของรัฐก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ี
ท่ีจะเวนคืน ก็ยอ่มไม่มีผลผูกพนัรัฐให้ตอ้งจ่ายค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหาย
ให้กับราษฎรรายใดการท่ีคณะรัฐมนตรีกลบัมีมติให้จ่ายค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความ
เดือดร้อนเสียหายให้กบัราษฎรท่ีไม่มีเอกสารสิทธิเขา้ไปครอบครองและท าประโยชน์อยู่ในท่ีดิน
ของรัฐก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ี ท่ีจะเวนคืนยอ่มเป็น
การจ่ายเงินงบประมาณไปโดยท่ีไม่มีกฎหมายให้อ านาจกระท าได้และอาจ ขดัต่อหลกักฎหมาย
ที่มีผลบังคับใช้อยู่ในปัจจุบัน จึงต้องวิเคราะห์ต่อไปว่ามติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวมีสถานะใด 
สามารถยกเวน้บทบญัญตัิของมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมไดห้รือไม่อยา่งไร 
 ประเด็นน้ีจึงตอ้งศึกษาล าดบัศกัด์ิของกฎหมายในการวิเคราะห์ปัญหา กล่าวคือ ประเทศไทย
เป็นประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรอาจมีช่ือเรียกรูปแบบ 
และความส าคญัแตกต่างกันออกไปตามศกัด์ิฐานะขององค์กรท่ีมีอ านาจบัญญติักฎหมาย เช่น 
รัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั พระราชก าหนด พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง กฎทบวง ประกาศ
กระทรวง ประกาศทบวง ตลอดจนขอ้บงัคบั ระเบียบ ขอ้บญัญติั เทศบญัญติั เป็นตน้ ซ่ึงบทกฎหมาย
ดงักล่าวมีศกัด์ิฐานะไม่เท่ากนัโดยถือวา่รัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายท่ีมีศกัด์ิฐานะสูงสุด ส าหรับกรณี
ที่กฎหมายมีฐานะไม่เท่ากนัมีผลท าให้กฎหมายท่ีมีศกัด์ิฐานะต ่ากว่าจะไปแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือ
ยกเลิกกฎหมายท่ีมีศกัด์ิฐานะสูงกวา่ไม่ได ้ดงันั้น บทกฎหมายท่ีมีศกัด์ิฐานะเท่ากนัหรือสูงกวา่เท่านั้น 
ที่จะไปแกไ้ขเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกกฎหมายอ่ืนได ้อย่างไรก็ตาม แมก้ฎหมายจะมีศกัด์ิฐานะ 
ไม่เท่ากนั แต่ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัประชาชนแลว้กฎหมายยอ่มมีผลบงัคบัแก่ประชาชนอยา่งเดียวกนั
ทั้งส้ิน 
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 กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรมี 3 ประเภทใหญ่ ดงัน้ี 
  1) กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรซ่ึงถูกบญัญติัข้ึนโดยฝ่ายนิติบญัญติั ไดแ้ก่ รัฐธรรมนูญ 
พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั และประมวลกฎหมาย 
  2) กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรซ่ึงถูกบญัญติัข้ึนโดยฝ่ายบริหาร ไดแ้ก่ พระราชก าหนด 
พระราชกฤษฎีกา และประกาศพระบรมราชโองการ 
  3) กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรซ่ึงถูกบญัญติัข้ึนโดยฝ่ายปกครอง ไดแ้ก่ กฎกระทรวง กฎ 
ทบวง ประกาศกระทรวง ประกาศทบวง ระเบียบกระทรวง ขอ้บงัคบั เทศบญัญตัิ ขอ้บญัญตัิ  
บทกฎหมายเหล่าน้ีมีผลใช้บงัคบัแก่ประชาชนเป็นการทัว่ไป แต่มีศกัด์ิฐานะหรือมีความส าคญั 
ต ่ากวา่บทกฎหมายท่ีออกโดยฝ่ายบริหารในฐานะรัฐบาล 
 แต่อย่างไรก็ตาม แมว้่าพระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญตัิ และ
ประมวลกฎหมายจะเป็นกฎหมายท่ีถูกบญัญติัข้ึนโดยฝ่ายนิติบญัญติัเช่นเดียวกนัก็ตามแต่กฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญก็มีลกัษณะและหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดไวเ้ป็นพิเศษสูงกวา่พระราชบญัญติัทัว่ไป 
เช่นการเรียกช่ือกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ ตอ้งเรียกวา่ “พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่
ด้วย... พ.ศ. ...” เช่น พระราชบญัญตัิประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยพรรคการเมือง พ.ศ. 2540 
ส่วนการตราพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ จะกระท าไดก้็แต่เฉพาะเร่ืองท่ีรัฐธรรมนูญบงัคบั
ไวเ้ท่านั้นจะตราข้ึนเพื่อใช้ในเร่ืองอ่ืนๆ ดังเช่น พระราชบญัญติัทัว่ๆ ไปไม่ได้โดยผลของการ
จดัล าดบัศกัด์ิหรือล าดบัชั้นของกฎหมายมีผลทางกฎหมาย 3 ประการ คือ 1) การตรากฎหมายล าดบัศกัด์ิ
หรือล าดับชั้ นต ่ากว่าออกใช้ ต้องอาศยัอ านาจกฎหมายท่ีมีศกัด์ิหรือล าดับชั้ นสูงกว่า กล่าวคือ 
กฎหมายท่ีมีศกัด์ิหรือล าดบัชั้นสูงกวา่เป็นกฎหมายแม่บท การออกกฎหมายลูกบทตอ้งอา้งกฎหมาย
แม่บทเสมอ 2) กฎหมายลูกบทจะตราออกใช้เกินอ านาจที่กฎหมายแม่บทให้อ านาจไม่ได้ 
ถ้าเกินอ านาจถือวา่กฎหมายลูกบทไม่มีผลใชบ้งัคบั และ 3) กฎหมายท่ีมีศกัด์ิหรือล าดบัชั้นต ่ากว่า
จะขดัหรือแยง้กบักฎหมายท่ีมีศกัด์ิหรือล าดบัชั้นสูงกว่าไม่ได้ ไม่ว่ากฎหมายท่ีมีศกัด์ิหรือล าดบั
ชั้นสูงกวา่จะประกาศใชก่้อนหรือหลงั กรณีน้ีตอ้งใชก้ฎหมายท่ีมีศกัด์ิหรือล าดบัชั้นสูงกวา่ 
 ผูว้ิจยักล่าวโดยสรุปได้ว่า โดยหลกัของการบงัคบัใช้กฎหมายแล้วย่อมไม่อาจขัดแยง้
กนัเองได ้แต่เม่ือใดก็ตามท่ีบทบญัญติัหรือเน้ือหาของกฎหมายมีความขดัแยง้กนั การพิจารณาล าดบัศกัด์ิ
ของกฎหมายย่อมจะต้องน ามาใช้เพื่อการพิจารณาหรือวินิจฉัยเสมอและจากการศึกษาสามารถ
เรียงล าดบัศกัด์ิกฎหมายได ้ดงัน้ี 
  1) รัฐธรรมนูญ 
  2) พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ 
  3) พระราชบญัญติั 
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  4) พระราชก าหนด 
  5) พระราชกฤษฎีกา 
  6) กฎกระทรวง 
  7) กฎหมายท่ีตราโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 ส่วนในกรณีของกฎและขอ้บงัคบัต่างๆ นั้น ในทางปกครองหรือในทางหลกักฎหมาย
ทัว่ไปแลว้ ทั้งกฎและขอ้บงัคบัมีความเหมือนกนั คือ มีล าดบัศกัด์ิเท่ากนั กฎและขอ้บงัคบัจึงไม่อาจ
ขดัหรือแยง้กบักฎหมายท่ีมีล าดบัศกัด์ิสูงกวา่อยา่งรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ
พระราชบญัญติัพระราชก าหนดพระราชกฤษฎีกา และกฎกระทรวงได ้เป็นตน้  
 จากท่ีกล่าวมาทั้งหมดเม่ือน ามาวิเคราะห์เปรียบเทียบกบัสถานะของมติคณะรัฐมนตรีตาม
ค าอธิบายของส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีแลว้พบวา่ ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีใหค้วามหมาย
สถานะของมติคณะรัฐมนตรีว่าไม่ใช่กฎหมายและจะขดัต่อกฎหมายไม่ได ้รวมทั้งไม่สามารถ
อา้งเป็นขอ้ยกเวน้บทกฎหมาย ดงันั้น เม่ือคณะรัฐมนตรีเป็นคณะบุคคลท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการ
บริหารราชการแผ่นดิน ซ่ึงมีความส าคญัทั้งในการเสนอ แกไ้ข เพิ่มเติม รัฐธรรมนูญและกฎหมาย
ต่างๆ หรือก าหนดนโยบายและแผนพฒันาของชาติหรืออ านาจหนา้ท่ีท่ีเก่ียวกบัการเงินการคลงัของรัฐ 
ตลอดทั้งก าหนดโครงสร้างและปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม รวมถึงอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบับุคลากร
ภาครัฐ อีกทั้งยงัมีอ านาจหนา้ท่ีในฐานะฝ่ายปกครองท่ีตอ้งกระท าทางปกครอง ตามหลกัความชอบ
ด้วยกฎหมายดว้ย กล่าวคือ ไม่มีกฎหมายไม่มีอ  านาจ4รัฐหรือเจา้หน้าที่ของรัฐจึงตอ้งผูกพนัตน
ต่อกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัหรือท่ีตนเองตราข้ึน จะกระท าการเกินหรือนอกเหนือ
ขอบเขตอ านาจไม่ได ้ฉะนั้น คณะรัฐมนตรีจึงไม่อาจมีมติอยา่งใดๆ ท่ีเป็นการขดัหรือแยง้กบัมาตรา 18 
แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมได ้อยา่งไรก็ดี 
ในการบริหารราชการแผ่นดินหรือการกระท าทางปกครองบางกรณีก็ไม่มีกฎหมายให้อ านาจไว้
หรือไม่อาจออกเป็นกฎหมายใชไ้ด ้แต่รัฐบาลก็ตอ้งกระท าการอย่างใดๆ ข้ึน เพื่อให้เกิดความสงบ
เรียบร้อยและมีมนุษยธรรมในสังคมตามกรณีท่ีผูว้ิจยัสนใจศึกษาในวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี กล่าวคือ 
กรณีท่ีราษฎรซ่ึงไม่มีเอกสารสิทธิเขา้ไปครอบครองและท าประโยชน์อยูใ่นท่ีดินของรัฐก่อนหรือหลงั
วนัใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนท าให้หน่วยงานของรัฐ 
ตวัอยา่งเช่น 
  1) กระทรวงคมนาคมเสนอเร่ืองขออนุมติัหลกัการและวิธีการจ่ายเงินช่วยเหลือเก่ียวกบั
ที่ดินให้แก่ราษฎรผูถื้อครองและท าประโยชน์ในที่ดินท่ีหน่วยงานราชการดูแลเน่ืองในการสร้าง
                                                 
4 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2546).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครอง: หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 21-27.  



145 

ทางหลวงใน 12 สายทาง จ านวนเน้ือท่ี 21,600 ไร่ 1 งาน 89 ตารางวา ซ่ึงมีประชาชนซ่ึงได้รับ
ผลกระทบ 1,092 ราย ต่อคณะรัฐมนตรี ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 28 เมษายน พ.ศ. 2541 
อนุมติัหลกัการเก่ียวกบัการจ่ายเงินช่วยเหลือค่าร้ือถอนส่ิงปลูกสร้าง ค่าทดแทนตน้ไมย้ืนตน้และ 
พืชลม้ลุกให้แก่ราษฎรในท่ีดินท่ีหน่วยราชการอ่ืนดูแล เน่ืองในการสร้างทางหลวง ตามท่ีกระทรวง
คมนาคมเสนอ และ 
  2) กรมชลประทาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอเร่ืองขออนุมติัหลกัเกณฑ์และ
วิธีการเก่ียวกบัการจ่ายเงินค่าขนยา้ย ร้ือยา้ย อาคาร บา้นเรือน ส่ิงปลูกสร้าง ตน้ไมย้ืนตน้ พืชลม้ลุก 
ให้แก่ราษฎรผูถื้อครองที่ดินโดยไม่มีเอกสารสิทธิ ต่อมาคณะรัฐมนตรี ได้มีมติอนุมติัเมื่อวนัท่ี 
11 กรกฎาคม พ.ศ. 2532 ตามหนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีท่ี นร 0202/10585 ลงวนัท่ี 
14 กรกฎาคม พ.ศ. 2532 ซ่ึงการจ่ายเงินตามมติคณะรัฐมนตรีน้ีกรมชลประทานใหเ้หตุผลสรุปความ
ไดว้่า เกิดข้ึนจากการที่กรมชลประทานไดเ้ขา้ไปด าเนินการก่อสร้างเขื่อนเก็บกกัน ้ าขนาดใหญ่ 
ซ่ึงพื้นท่ีส่วนใหญ่จะเป็นท่ีป่าสงวนแห่งชาติ ท่ีดินในเขตปฏิรูปท่ีดิน ท่ีดินสาธารณประโยชน์และ
ท่ีดินไม่มีเอกสารสิทธิอ่ืนๆ แต่มีราษฎรจบัจองเป็นพื้นท่ีท ากินบางแห่งรวมตวักนัเป็นหมู่บา้นขนาดใหญ่
และราษฎรเหล่านั้นไม่ยินยอมยา้ยออกจากพื้นท่ีโดยมีความรู้สึกผูกพนัวา่ตนเป็นเจา้ของท่ีดินจริงๆ 
กรมชลประทานไม่สามารถใช้กฎหมายเวนคืนบงัคบักบับุคคลกลุ่มน้ีได ้จึงไดน้ าเสนอคณะรัฐมนตรี
เพื่อจ่ายเงินค่าชดเชยใหก้บับุคคลกลุ่มน้ีโดยไดเ้ปล่ียนจากค าวา่ “เงินค่าชดเชย” เป็น “เงินค่าขนยา้ย” 
โดยเหตุผลหลกัก็เพื่อเป็นการบรรเทาความเดือดร้อนของราษฎร การที่ราษฎรครอบครองและ 
ท าประโยชน์ในท่ีดินโดยไม่มีหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินโดยเป็นท่ีดินของรัฐในเขตป่าสงวนแห่งชาติ
เขตอุทยานแห่งชาติ เขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท่ีดินสาธารณประโยชน์ หรือท่ีดินไม่มีเอกสารสิทธิ
อ่ืนๆ ซ่ึงเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ซ่ึงใช้หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัในการน าท่ีดิน
ดงักล่าวมาใชเ้พื่อด าเนินการก่อสร้างเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้นจึงไม่จ  าตอ้งด าเนินการเวนคืนและ
จ่ายค่าทดแทนให้แก่ราษฎรผูค้รอบครองและท าประโยชน์ตามพระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม อยา่งไรก็ตาม เพื่อให้การก่อสร้างโครงการของรัฐดงักล่าวแลว้เสร็จ
ตามแผนงานและงบประมาณท่ีไดรั้บ อีกทั้งเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและบรรเทาความเดือดร้อน
ของราษฎรท่ีครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐดงักล่าว จึงให้น าหลกัการเก่ียวกบัการจ่ายเงิน
ค่าขนยา้ย ตามมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 11 กรกฎาคม พ.ศ. 2532 มาใชบ้งัคบั 
 จากกรณีศึกษาข้างต้นเห็นว่า การท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้จ่ายเงินค่าทดแทนหรือเงิน
ค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้กบัราษฎรเป็นการกระท าท่ีไม่มีกฎหมายให้อ านาจ
ไวอ้นัเป็นการขดัต่อมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530
และท่ีแก้ไขเพิ่มเติมแล้วยงัมีลักษณะเป็นการขดัแยง้กับท่ีส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้ให้
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ความหมายค าวา่ “สถานะของมติคณะรัฐมนตรี” ไวว้่าไม่ใช่กฎหมายและจะขดัต่อกฎหมายไม่ได ้
รวมทั้งไม่สามารถอา้งเป็นขอ้ยกเวน้บทกฎหมายดว้ย ประกอบกบัมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวยงัอาจ
เป็นการสนบัสนุนใหร้าษฎรกระท าผดิกฎหมาย คือ ราษฎรสามารถบุกรุกท่ีดินของรัฐไดน้ัน่เอง 
 อย่างไรก็ตาม แมว้่าส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะไดใ้ห้ความหมายค าว่าสถานะของ
มติคณะรัฐมนตรีไวว้่าไม่ใช่กฎหมาย แต่จากการศึกษาโดยละเอียดของผูว้ิจยักลบัพบว่า หากมติ
คณะรัฐมนตรีใดมีลกัษณะเป็นการสร้างกฎเกณฑ์และระบบกฎหมายยอมรับบงัคบัใช้กฎเกณฑ์
ตามนั้น มติคณะรัฐมนตรีก็ยอ่มมีสภาพเป็น “กฎ” อนัถือวา่เป็นกฎหมายในความหมายอยา่งกวา้งได ้
ดงันั้น ในการพิจารณาสถานะทางกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี จึงตอ้งพิจารณาเน้ือหาและ
ผลบงัคบัใช้ของมติคณะรัฐมนตรีเป็นหลกัดว้ยซ่ึงพิจารณาไดจ้ากค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุด
ท่ีวนิิจฉยัวา่ มติคณะรัฐมนตรีมีสถานะเป็นกฎ กล่าวคือ 
 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ ฟ.26/2546 วินิจฉัยว่า “มติคณะรัฐมนตรีที่มีลกัษณะ
เป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์หรือแนวทางปฏิบติัซ่ึงบุคคลในองคก์รฝ่ายบริหารตอ้งปฏิบติัตามโดยมี
สภาพบงัคบั มีสถานะเป็นกฎตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
คดีปกครอง พ.ศ. 2542 ดงันั้น มติของผูถู้กฟ้องคดีท่ีให้สิทธิพิเศษแก่องคก์ารโทรศพัทแ์ห่งประเทศไทย 
(ทศท.) ในการให้บริการเลขหมายโทรศพัทแ์ก่หน่วยงานของรัฐ อนัเป็นการวางหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบั
การจดัซ้ือจดัจา้งโดยวิธีกรณีพิเศษตามขอ้ 26 (2) ของระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ 
พ.ศ. 2535 อนัมีสภาพบงัคบัเป็นการทัว่ไปกบัหน่วยราชการ รัฐวิสาหกิจ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ 
รวมทั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งปฏิบติัตามจึงมีสถานะเป็นกฎ การให้สิทธิพิเศษแก่ ทศท. 
ตามมติของผูถู้กฟ้องคดีขา้งตน้ อนัมีผลท าให้ผูฟ้้องคดีซ่ึงเป็นคู่สัญญาร่วมการงานและร่วมลงทุน
กบั ทศท. ไม่อาจให้บริการแก่หน่วยงานของรัฐได ้ถือว่าเป็นการออกกฎอนัเป็นการลดสิทธิหรือ
จ ากดัสิทธิตามสัญญาฯ ของผูฟ้้องคดี ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัหลกัการให้ความคุม้ครองสิทธิแก่ผูเ้ขา้ท า
สัญญาจดัท าบริการสาธารณะหรือสัญญาสัมปทานกบัรัฐตามนยัมาตรา 335 (2) ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และมีลกัษณะเป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมต่อสิทธิ
ตามสัญญาฯ ของผูฟ้้องคดี ซ่ึงขดักบัหลกัความเสมอภาคตามท่ีมาตรา 30 ของรัฐธรรมนูญฯ บญัญติั
รับรองไว ้กรณีจึงเป็นการใช้อ านาจทางปกครองของผูถู้กฟ้องคดีมาจ ากดัสิทธิของผูฟ้้องคดีท่ีมีอยู่
ตามสัญญา”  
 ค  าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี ฟ.14/2548 ท่ีวินิจฉัยว่า “มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัที่ 
30 ตุลาคม 2544 ซ่ึงรับทราบมติของคณะกรรมการกลัน่กรองเร่ืองเสมอคณะรัฐมนตรีท่ีให้จ่ายเงิน
เพิ่มพิเศษในการปฏิบติัหน้าท่ีของพนกังานรัฐวิสาหกิจโดยมีเง่ือนไขว่าตอ้งเป็นพนกังานในต าแหน่ง
สายงานหลกัซ่ึงหาบุคลากรทดแทนไดย้ากและปฏิบติังานดา้น Science and Technology ซ่ึงเคยไดรั้บ
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เงินเพิ่มเติมพิเศษอยู่เดิมก่อนท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้ระงับการจ่ายและมีต าแหน่งต ่ากว่าระดับ
ผูอ้  านวยการฝ่ายหรือต าแหน่งเทียบเท่าที่เรียกซ่ึงเป็นอย่างอื่นลงมา มีผลบงัคบัเป็นการทัว่ไป 
โดยไม่มุ่งหมายให้ใช้บงัคบัแก่กรณีใดหรือบุคคลใดเป็นการเฉพาะ จึงมีลกัษณะเป็นกฎ” ซ่ึงยงัมี
ค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 101/25465 และค าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 501/25486 ดว้ย เป็นตน้  
 ดงันั้น มติคณะรัฐมนตรีท่ีอนุมติัหลกัการและวิธีการจ่ายเงินให้ราษฎรท่ีไม่มีเอกสารสิทธิ
เขา้ไปครอบครองและท าประโยชน์อยู่ในท่ีดินของรัฐก่อนหรือหลงัวนัใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืน จึงมีลกัษณะเป็นการสร้างกฎเกณฑ์และระบบกฎหมาย
ยอมรับบงัคบัใช้กฎเกณฑ์ตามนั้นมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวจึงมีลกัษณะเป็น “กฎ” อนัถือว่าเป็น
กฎหมายในความหมายอยา่งกวา้งนัน่เอง และเม่ือมติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวมีลกัษณะเป็น “กฎ” แลว้ 
การบงัคบัใช้กฎก็ตอ้งพิจารณาประกอบกบักฎหมายเฉพาะหรือกฎหมายในล าดบัเหนือชั้นข้ึนไป 
กล่าวคือ กฎยอ่มไม่อาจท่ีจะขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญติัซ่ึงสูงกวา่กฎได ้
 มาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ข
เพิ่มเติม ก าหนดไวแ้ลว้วา่ บุคคลใดเป็นผูท่ี้มีสิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนบา้งและเม่ือพระราชบญัญติั
ดงักล่าวไม่ไดก้  าหนดให้ราษฎรท่ีไม่มีเอกสารสิทธิท่ีเขา้ไปครอบครองและท าประโยชน์อยูใ่นท่ีดิน
ของรัฐก่อนหรือหลงัวนัใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนมีสิทธิ
ไดรั้บเงินจากรัฐแลว้คณะรัฐมนตรีไปมีมติจ่ายค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนหรือ
เสียหายให้กบัราษฎรดงักล่าวจึงท าให้กฎสามารถยกเวน้กฎหมายในระดบัพระราชบญัญติัได้ 
กรณีลกัษณะเช่นน้ีเทียบเคียงไดจ้ากแนวค าวินิจฉยัของศาลยุติธรรมและความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกาท่ีเคยวินิจฉยักรณีของการปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรีท่ีไม่สอดคลอ้งกบักฎหมายท่ีใช้อยู่
ในปัจจุบนัสรุปไดว้า่ “คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 5) มีความเห็นวา่ เม่ือคณะรัฐมนตรีในฐานะ
องคก์รสูงสุดในทางบริหารไดมี้มติคณะรัฐมนตรีก าหนดแนวทางการปฏิบติัราชการใหส่้วนราชการ
หรือหน่วยงานของรัฐปฏิบติัแลว้ ย่อมผูกพนัให้ส่วนราชการหรือหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งนั้น

                                                 
5 ค  าสัง่ศาลปกครองสูงสุดท่ี 101/2546 วนิิจฉยัวา่ “มติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัการให้ความช่วยเหลือผูป้ระกอบอาชีพงาน
ก่อสร้างและผูป้ระกอบอาชีพงานอ่ืนกบัทางราชการท่ีมีผลกระทบจากการปรับปรุงระบบการแลกเปล่ียนเงินตรา 
มีลกัษณะเป็นกฎและมีสภาพบงัคบัเป็นการทัว่ไปใหส่้วนราชการและรัฐวสิาหกิจตอ้งถือปฏิบติัตาม” 
6 ค  าสั่งศาลปกครองสูงสุดท่ี 501/2548 วินิจฉัยว่า “มติคณะรัฐมนตรีท่ีเห็นชอบมาตรการและแนวทางปฏิบติั
เก่ียวกบัการช่วยเหลือผูป้ระกอบอาชีพงานก่อสร้างและผูป้ระกอบอาชีพงานอ่ืน และให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หน่วยงานตามกฎหมายว่าดว้ยระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินและหน่วยงานอ่ืนซ่ึงมีกฎหมายบญัญติัให้มี
ฐานะเป็นราชการบริหารส่วนทอ้งถ่ินถือปฏิบติั นั้น มีลกัษณะเป็นหลกัเกณฑ์ภายในของฝ่ายบริหารท่ีมีข้ึนเพ่ือ
คุม้ครองและใหป้ระโยชน์แก่เอกชนท่ีหน่วยงานทางปกครองและเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งปฏิบติัตาม จึงมีสถานะเป็นกฎ” 



148 

ปฏิบติัตาม การท่ีคณะรัฐมนตรีไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 15 พฤษภาคม 2550 ก าหนดให้กรุงเทพมหานคร
ควบคุมมิให้มีการเปิดสถานบริการ LPG เพิ่มข้ึน และให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องรับไปพิจารณา
แนวทางและมาตรการให้สถานีบริการ LPG ปรับเปล่ียนไปให้บริการ NGV เป็นเพียงมาตรการ
ในทางบริหารท่ีส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องจะตอ้งไปด าเนินการให้เป็นไปตามนั้น โดยในเร่ืองใด
ที่จ  าเป็นตอ้งแกไ้ขหรือออกกฎหมายใหม่เพื่อให้เกิดอ านาจในการด าเนินการก็ตอ้งไปด าเนินการ
เสียก่อน เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏว่า กรมธุรกิจพลงังานและกรมโยธาธิการและผงัเมืองยงัมิไดมี้การ
แกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายให้เป็นไปตามมติคณะรัฐมนตรี กรมธุรกิจพลงังานและกรมโยธาธิการ
และผงัเมืองจึงยงัคงตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัของกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นปัจจุบนั” และ 
 ค าพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง เคยวินิจฉัยว่า 
“…ท่ีฝ่ายจ าเลยอา้งวา่ คณะรัฐมนตรีเพียงแต่เห็นชอบในหลกัการของโครงการออกสลากพิเศษแบบ
เลขทา้ย 3 ตวั และ 2 ตวั หากจะตอ้งมีกฎหมายหรือแกก้ฎหมายมารองรับก็เป็นเร่ืองของหน่วยงาน
ที่เก่ียวขอ้งหรือเจา้หนา้ที่ของหน่วยงานตอ้งไปด าเนินการตามกฎหมายก็เห็นวา่ มติคณะรัฐมนตรี
ที่เห็นชอบในหลกัการตามโครงการท่ีเสนอมานั้นก็เทียบเท่ากบัเป็นการอนุมติัให้ด าเนินการตาม
โครงการท่ีเสนอมาดงักล่าว โดยให้ส านกังานสลากกินแบ่งรัฐบาลด าเนินการออกสลากพิเศษแบบ 
เลขทา้ย 3 ตวั และ 2 ตวั (หวยบนดิน) น ารายไดห้ลงัจากหักค่าใชจ่้ายแลว้คืนสู่สังคมกบัให้ยกเวน้
และลดหย่อนภาษีแลว้ ทั้งหากคณะรัฐมนตรีเห็นวา่ ควรตอ้งมีการแกไ้ขกฎหมายมารองรับก่อน 
ก็ควรระบุไวใ้นมติไม่ควรท่ีจะลงมติอนุมติัใหด้ าเนินการไปก่อน เพราะจะเป็นการขดัต่อกฎหมายได.้.. 
แมม้ติคณะรัฐมนตรีในเร่ืองโครงการออกสลากพิเศษแบบเลขทา้ย 3 ตวั และ 2 ตวั จะเป็นการสั่งให้
ส านกังานสลากกินแบ่งรัฐบาลด าเนินการ แต่ก็ไม่ไดห้มายความวา่ คณะรัฐมนตรีจะมีมติท่ี ฝ่าฝืนต่อ
กฎหมาย7” 
 จากแนวค าวินิจฉยัของศาลและความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาขา้งตน้วิเคราะห์ไดว้่า
ไม่วา่รัฐบาลจะมีนโยบายอยา่งใดๆ ก็ตาม มติของคณะรัฐมนตรีก็ตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อหลกักฎหมาย
ท่ีบงัคบัใชอ้ยูแ่ลว้ในปัจจุบนัซ่ึงหากรัฐมีความจ าเป็นตอ้งด าเนินการใด รัฐก็ตอ้งด าเนินการปรับปรุง 
เพิ่มเติม หรือแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งเสียก่อน  
 ฉะนั้น การท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติจ่ายค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนหรือ
เสียหายให้กบัราษฎรท่ีไม่มีเอกสารสิทธิท่ีเขา้ไปครอบครองและท าประโยชน์อยู่ในท่ีดินของรัฐ
ก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนมีสิทธิไดรั้บเงิน
จากรัฐแลว้ จึงเป็นการฝ่าฝืนมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 
                                                 
7 บนัทึกส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาเร่ืองขอ้หารือมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 15 พฤษภาคม 2550 กรณีการตั้ง
สถานีบริการ LPG และ NGV เร่ืองเสร็จท่ี 566/2551. 
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และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมอยา่งชดัเจน อีกทั้ง มติดงักล่าวยงัเป็นการสร้างความผกูพนัทางกฎหมายในการ
ใชบ้งัคบักบัส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคก์ารมหาชน องคก์รปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินและหน่วยงาน
ของรัฐท่ีอยูใ่นบงัคบับญัชาหรือในก ากบัดูแลของฝ่ายบริหาร รวมทั้งเจา้หนา้ท่ีของรัฐในหน่วยงาน
ต่างๆ8 ท  าให้หน่วยงานของรัฐและเจ้าหน้าท่ีของรัฐต้องน ามติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวมาถือเป็น
แนวทางปฏิบติัเดียวกนักล่าวคือหากต่อไปรัฐเวนคืนท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยใ์ดแลว้พบขอ้เท็จจริง
ท่ีมีลกัษณะเช่นเดียวกนัรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐก็ตอ้งใชแ้นวทางปฏิบติัหรือหลกัเกณฑ์ตามท่ีเคยมติ
คณะรัฐมนตรี หากรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐด าเนินการเป็นอย่างอ่ืนอาจเขา้ข่ายเป็นการเลือกปฏิบติั
โดยไม่เป็นธรรมและน าไปสู่การฟ้องร้องคดีปกครองต่อไป 
 ดงันั้น แมว้า่พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 
จะเป็นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีออกเพื่อรองรับหลกัความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด 
จะไม่ไดก้  าหนดให้รัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งจ่ายค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อน
หรือเสียหายให้แก่ราษฎรท่ีเขา้ไปครอบครองและท าประโยชน์อยู่ในท่ีดินของรัฐก็ตาม แต่การท่ี
คณะรัฐมนตรีตอ้งมีมติเช่นนั้น ก็เป็นเพราะว่ารัฐตอ้งให้ความช่วยเหลือแก่ราษฎรในสังคมมาจาก
หลกัความเป็นธรรมและเป็นหนา้ท่ีหน่ึงของรัฐตามนยัท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไว ้ก็ยอ่มถือไดว้่าเป็น
ความรับผิดชอบของรัฐอยา่งหน่ึงตามหลกัความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิดได ้ดงัเช่น
หลกักฎหมายทัว่ไปของประเทศฝร่ังเศสท่ีมีหลกัการวา่  
 “แมรั้ฐหรือหน่วยงานของรัฐจะไม่ไดก้ระท าการอนัเป็นความผิด แต่รัฐหรือหน่วยงาน
ของรัฐก็ตอ้งรับผดิชอบในความเสียหายท่ีเกิดข้ึนอนัเน่ืองมาจากการจดัท าบริการสาธารณะ” 
 ผูว้ิจยัเห็นวา่ การท่ีรัฐหรือหน่วยงานของรัฐตอ้งรับผิดชอบจ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชย
เยยีวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายดงักล่าวซ่ึงอยูม่าเป็นระยะเวลาหน่ึงหรือนานแลว้ก็ตาม ก็ตอ้งถือวา่
ราษฎรเหล่านั้นเป็นเจา้ของทรัพยสิ์น ไดแ้ก่ บา้น ส่ิงสาธารณูปโภคท่ีสร้างข้ึน หรือพืชไร่พืชสวน 
ที่ราษฎรปลูกเพื่อการด ารงชีพเช่นกนั อีกทั้งแมว้่าเงินท่ีจ่าย รัฐจะไม่ใช้ค  าว่าเงินค่าทดแทนตาม
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม อนัอาจมีลกัษณะ
เป็นการเล่ียงภาษาก็ตามแต่ก็ยงัจะพอถือได้ว่าการด าเนินการของรัฐเป็นไปตามเจตนารมณ์แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัหนา้ท่ีของรัฐท่ีพึงมีต่อประชาชนรวมถึง 
ยงัสอดคลอ้งกบัหลกัทฤษฎีการช่วยเหลือเก้ือกูลกนัในชาติท่ีเกิดจากความตอ้งการให้มีการช่วยเหลือ
ประชาชนในชาติท่ีไดรั้บความเดือดร้อนเสียหายดว้ย ดงันั้น การท่ีรัฐหน่วยงานของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีรัฐ
ตอ้งรับผดิชอบจ่ายค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยยีวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายใหแ้ก่ราษฎรท่ีเขา้ไป
                                                 
8 ค  าพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง คดีหมายเลขแดงท่ี อม.10/2552 ลงวนัท่ี 30 
กนัยายน 2552. หนา้ 55-56. 
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ครอบครองและท าประโยชน์อยู่ในที่ดินของรัฐโดยไม่มีบญัญติัของกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร
ให้อ านาจไว ้อาจจะเป็นการขดัต่อล าดบัศกัด์ิกฎหมายและหลกัการจ่ายเงินแผ่นดินตามมาตรา 40 
แห่งพระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2561 ท่ีก าหนดให้ส่วนราชการจะจ่ายเงินไดแ้ต่เฉพาะกรณี
ท่ีกฎหมายให้อ านาจไวก้็ตาม แต่หากมีการน าคดีข้ึนสู่ศาลปกครองผูว้ิจยัก็เห็นว่า ศาลปกครองจะ
สามารถใชดุ้ลพินิจให้สอดคลอ้งกบัหลกัความเป็นธรรม วินิจฉยัวางหลกัความรับผิดชอบของรัฐท่ี
อยู่บนพื้นฐานของความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิดและปรับใช้หลักทฤษฎีการ
ช่วยเหลือเก้ือกูลกนัในชาติ ซ่ึงเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ให้รัฐหรือหน่วยงานของรัฐรับผิดชอบ
จ่ายค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายท่ีเป็นธรรมให้แก่ราษฎรท่ีเขา้ไป
ครอบครองและท าประโยชน์อยูใ่นท่ีดินของรัฐได ้โดยถือวา่กรณีดงักล่าวเป็นความรับผิดอย่างอ่ืน
ซ่ึงอยูใ่นอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง ตามมาตรา 9 วรรคหน่ึง (3) แห่งพระราชบญัญติั
จดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 แต่อยา่งไรก็ตาม นัน่เป็นการแกไ้ขปัญหา
ท่ีปลายเหตุ อีกทั้งการท่ีราษฎรจะไดรั้บความเป็นธรรมในชั้นศาลก็ยอ่มท่ีจะตอ้งใชร้ะยะเวลายาวนาน
ในขณะท่ีความเดือดร้อนของราษฎรมีอยูรั่ฐก็จดัท าบริการสาธารณะ  
 ส าหรับประเด็นมติคณะรัฐมนตรีของไทยท่ีมีการอนุมติัหลกัการและวธีิการจ่ายเงินให้ราษฎร
ท่ีไม่มีเอกสารสิทธิเขา้ไปครอบครองและท าประโยชน์อยูใ่นท่ีดินของรัฐก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบั
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนดว้ยนั้น จากการศึกษากฎหมายวา่ดว้ยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพยห์รือทรัพยสิ์นของประเทศองักฤษ สหรัฐอเมริกา สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
และสาธารณรัฐฝร่ังเศสแลว้ ผูว้จิยัก็ไม่พบวา่ ทั้ง 4 ประเทศไดใ้ชม้ติคณะรัฐมนตรีหรือนโยบายของรัฐ
อยูเ่หนือกระบวนการทางกฎหมายหรือบญัญติักฎหมาย กล่าวคือ การเวนคืนอสังหาริมทรัพยห์รือ
ทรัพยสิ์นในต่างประเทศ จะใช้กฎหมายที่เก่ียวขอ้งกบัการเวนคืนเป็นหลกัอย่างเคร่งครัดและ
จะไม่จ่ายค่าทดแทนใหก้บัผูท่ี้ไม่มีสิทธิ 
 อยา่งไรก็ดี จากการศึกษาปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ มาตรา 17 
ท่ีก าหนดไวว้า่ “ทุกคนมีสิทธิท่ีจะเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นไม่วา่จะเป็นทรัพยสิ์นของตนเองหรือทรัพยสิ์น
ท่ีอยูร่่วมกบัผูอ่ื้น” ประกอบกบัมาตรา 37 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
ท่ีก าหนดวา่ “บุคคลยอ่มมีสิทธิในทรัพยสิ์นการเวนคืนอสังหาริมทรัพยจึ์งจะกระท ามิไดเ้วน้แต่โดย
อาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายและการเวนคืนอสังหาริมทรัพยใ์ห้กระท าได้เพียงเท่าท่ี
จ  าเป็นตอ้งใชเ้ท่านั้น” แลว้เห็นวา่ แมม้ติคณะรัฐมนตรีท่ีอนุมติัหลกัการและวธีิการจ่ายเงินใหร้าษฎร
ท่ีไม่มีเอกสารสิทธิเขา้ไปครอบครองและท าประโยชน์อยูใ่นท่ีดินของรัฐก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบั
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนจะมีลกัษณะเป็น “กฎ” ท่ีขดัแยง้หรือฝ่าฝืน
การบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมก็ตาม 
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แต่การท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมติัให้จ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหาย
ใหก้บัราษฎรท่ีครอบครองท่ีดินก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบั พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ี
ท่ีจะเวนคืนอาจมีลกัษณะเป็นการบริหารงานราชการแผ่นดินเพื่อลดปัญหาความขดัแยง้ระหว่าง
หน่วยงานของรัฐกบัประชาชนและให้ความเมตตาพอสมควร ซ่ึงอาจถือไดว้า่รัฐไดป้ฏิบติัให้เป็นไปตาม
หลักสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษย์ตามมาตรา 17 แห่งปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่ง
สหประชาชาติเพราะมนุษยทุ์กคนมีสิทธิท่ีจะเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นของตนเองและไดรั้บการชดเชย
ความเสียหายอย่างใดๆ ท่ีเกิดข้ึนกบัทรัพยสิ์นของตนดว้ย ดงันั้น ในกรณีท่ีราษฎรเขา้ครอบครอง
และท าประโยชน์ในที่ดินของรัฐโดยการสร้างที่พกัอาศยัหรือปลูกตน้ไมห้รือพืชชนิดใดๆ ก็ตาม
ในท่ีดินของรัฐก็ตอ้งถือวา่ราษฎรเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นเหล่านั้นดว้ยแมร้าษฎรจะไม่มีเอกสารสิทธิใดๆ 
 ฉะนั้น หากมีการเวนคืนอสังหาริมทรัพยใ์ดแลว้มีผลกระทบกบัทรัพยสิ์นของราษฎร
ไม่ว่ารายใด รัฐก็มีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งจ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหาย
ให้กับราษฎรการท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติจ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อน
เสียหายใหก้บัราษฎรท่ีครอบครองท่ีดินก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดิน
ในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนจึงเป็นการแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในงานบริหารราชการแผน่ดินเฉพาะคราว
ท่ีพึงกระท ามากกวา่การยึดล าดบัศกัด์ิกฎหมายเป็นหลกั ดงันั้น หากส่วนราชการหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 
ไม่สามารถควบคุมดูแลแนวเขตท่ีดินตามท่ีประกาศในพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ี
ท่ีจะเวนคืนได้ ท าให้มีประชาชนบุกรุกเข้าไปครอบครองหรืออยู่อาศยัเป็นระยะเวลานานได้ 
รัฐก็มีหน้าที่ท่ีตอ้งด าเนินการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนให้กบัพลเมืองของประเทศต่อไปตามท่ี
รัฐธรรมนูญก าหนด ทั้งน้ี การก าหนดจ านวนเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อน
เสียหายให้กบัราษฎรซ่ึงครอบครองท่ีดินก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดิน
ในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืน รัฐควรมีหลกัเกณฑ์ท่ีเป็นธรรมและไม่มากไปกวา่บุคคลตามกฎหมายซ่ึงมีสิทธิ
ไดรั้บค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยต์ามมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมให้ครอบคลุมถึงราษฎรท่ีไม่มีเอกสารสิทธิเขา้ไป
ครอบครองและท าประโยชน์อยูใ่นท่ีดินของรัฐก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนย่อมท าให้มติคณะรัฐมนตรีไม่ฝ่าฝืนต่อกฎหมายและก่อให้เกิด
ความเป็นธรรมแก่ผูถู้กเวนคืนดว้ย 
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4.2 วิเคราะห์ปัญหาการจ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหาย
ให้กบัราษฎรซ่ึงครอบครองที่ดินก่อนหรือหลงัวันใช้บังคับพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
ทีด่ินในบริเวณทีท่ีจ่ะเวนคืนทีไ่ม่มเีอกสารสิทธิ 

 จากการศึกษาผูว้ิจยัพบวา่ กฎหมายประเทศไทยไดแ้บ่งแยกท่ีดินของเอกชนเป็น 3 ประเภท 
ตามสิทธิในท่ีดิน คือ  
  1) ประเภทท่ีมีเอกสารสิทธิท่ีดินเป็นกรรมสิทธ์ิ ไดแ้ก่ (1) โฉนดแผนท่ี (2) โฉนดตราจอง 
(3) ตราจองท่ีตราว่า “ไดท้  าประโยชน์แลว้” (4) โฉนดท่ีดินออกหลงัจากประกาศใชป้ระมวลกฎหมาย
ท่ีดิน เม่ือวนัท่ี 1 ธ.ค. 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 ารุงทอ้งท่ี (ภบท.5) หนังสือแสดงสิทธิท ากิน (สทก.) ออกโดยกรมป่าไม ้และส.ป.ก.4-01 คือ 
หนงัสืออนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์ในเขตปฏิรูปท่ีดิน 
  3) ประเภทท่ีดินท่ีไม่มีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองได้แก่ การใช้ประโยชน์หรือ
ปลูกท่ีอยูอ่าศยับนท่ีดินของรัฐ เช่น เขตอุทยานหรือวนอุทยาน หรือท่ีราชพสัดุ หรือท่ีสาธารณประโยชน์
หรือใชป้ระโยชน์ร่วมกนัเป็นตน้  
 โดยประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1367 บญัญติัวา่ “บุคคลใดยึดถือทรัพยสิ์น
โดยเจตนาจะยึดถือเพื่อตน ท่านว่าบุคคลนั้นไดซ่ึ้งสิทธิครอบครอง”ซ่ึงบุคคลที่ยึดถือทรัพยสิ์น 
โดยเจตนาจะยึดถือเพื ่อตนแลว้ไดซ่ึ้งสิทธิครอบตามมาตราน้ี ผูว้ ิจยัเห็นว่าจะตอ้งเป็นที่ดิน
ประเภทท่ี 2 ท่ีมีเอกสารเป็นสิทธิครอบครองเท่านั้น ดงันั้น ราษฎรรายใดก็ตามท่ีเขา้ยึดถือท่ีดินของรัฐ 
ในประเภทท่ี 3 แลว้ปลูกสร้างท่ีพกัอาศยัหรือท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐก็ไม่อาจไดซ่ึ้งสิทธิครอบครอง
ตามนัยมาตรา 1367 เพราะท่ีดินของรัฐไม่อาจมีบุคคลใดยึดถือเป็นของตนเองได้ มีแต่สิทธิตาม
ขอ้เทจ็จริงเท่านั้น แต่ก็ไม่อาจบงัคบัใชก้บัรัฐไดมี้แต่สิทธิหวงหา้มระหวา่งเอกชน ดว้ยกนัเอง  
 ฉะนั้น การท่ีปัจจุบนัคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมติัจ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยา 
ความเดือดร้อนเสียหายให้ก ับราษฎรที่ครอบครองที่ดินซ่ึงมีทั้ งก่อนและหลังวนัใช้บงัคบั 
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืน โดยในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมติั
จ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายให้กบัราษฎรซ่ึงครอบครองท่ีดิน
ก่อนวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนจะพบวา่ มีเกือบทุกโครงการ
เน่ืองจากที่ดินของรัฐมีหลายประเภท โดยเฉพาะที่ดินรกร้างว่างเปล่าหรือทอดทิ้งหรือกลบัมา 
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เป็นของแผ่นดินโดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดินหรือที่ดินที่พลเมืองใช้ร่วมกัน9 เป็นต้น 
ทั้งท่ีพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 24 
ก็มีลกัษณะบญัญติัไวว้่า “ห้ามมิให้คิดเงินค่าตอบแทนส าหรับราคาที่ดินที่สูงข้ึนเพราะทรัพยสิ์น
ไดท้  าข้ึนภายหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนหรือไดท้  าข้ึน
ก่อนวนัใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกาฯโดยอุบายฉ้อฉลเพื่อประสงค์ที่จะได้รับเงินค่าทดแทน”10 
ซ่ึงสามารถแยกวเิคราะห์ได ้ดงัน้ี 

 4.2.1 กรณอีนุมัติให้จ่ายเงินก่อนวันใช้บังคับพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตทีด่ินในบริเวณที่
ทีจ่ะเวนคืน  
 จากการศึกษาผูว้ิจยัพบว่า ส่วนใหญ่กรณีท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมติัจ่ายเงิน ค่าทดแทน
หรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายให้กบัราษฎรท่ีครอบครองท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธินั้น 
จะเป็นกรณีท่ีราษฎรครอบครองท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิก่อนวนัใชบ้งัคบั พระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืน เน่ืองจากท่ีดินของรัฐมีหลายประเภทและมีจ านวนมากท าให้พื้นท่ี
ของโครงการลว้นมีทั้งท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิและไม่มีเอกสารปะปนกนัเสมอ ยกตวัอย่างกรณีของ
กรมชลประทาน สังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กล่าวคือ ในการจดัหาท่ีดินของกรมชลประทาน
เพื่อด าเนินโครงการก่อสร้างเขื่อนเก็บกกัน ้ าขนาดใหญ่ตอ้งใชพ้ื้นท่ีจ  านวนมาก กล่าวคือ นอกจาก
จะเขา้ก่อสร้างตามโครงการในท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงจะตอ้งด าเนินการ
                                                 
9 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพ่ิมเติม มาตรา 24 “ห้ามมิให้คิดเงิน
ค่าตอบแทนส าหรับราคาท่ีดินท่ีสูงข้ึนเพราะทรัพยสิ์น ดงัต่อไปน้ีคือ 
 (1) โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีไดส้ร้างหรือต่อเติมข้ึนใหม่การเพาะปลูก การท าให้ท่ีดินเจริญข้ึน หรือ
การเช่า ท่ีไดท้ าข้ึนภายหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามมาตรา 6 โดยมิไดรั้บอนุญาตจากเจา้หนา้ท่ีเวน้
แต่การท านา ท าไร่ หรือท าสวนตามท่ีจดัท าอยูต่ามปกติ 
 (2) โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีไดส้ร้างหรือต่อเติมข้ึนใหม่การเพาะปลูก การท าให้ท่ีดินเจริญข้ึน หรือ
การเช่า ท่ีไดท้ าข้ึนก่อนวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามมาตรา 6 โดยอุบายฉ้อฉลเพื่อประสงคท่ี์จะไดรั้บ
เงินค่าทดแทน  
10 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย.์  มาตรา 1304 บญัญติัวา่ “สาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้น รวมทรัพยสิ์น ทุก
ชนิดของแผน่ดินซ่ึงใชเ้พ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์ร่วมกนั เช่น 
 (1) ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดท้ิงหรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืน 
ตามกฎหมายท่ีดิน 
 (2) ทรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เป็นตน้วา่ท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวงทะเลสาบ 
 (3) ทรัพยสิ์นใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นตน้ว่าป้อม และโรงทหาร ส านักราชการ
บา้นเมือง เรือรบ อาวธุยทุธภณัฑ”์ 
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จ่ายเงินโดยวิธีจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมนั้น นอกจากราษฎรเจา้ของท่ีดินจะตอ้งมีเอกสารสิทธิ
อย่างน้อยเป็นหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ (น.ส. 3) แลว้ หน่วยงานยงัจะตอ้งเขา้ด าเนินการ
ในท่ีดินท่ีประกอบดว้ย พื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติ ท่ีดินอุทยานแห่งชาติและท่ีดินสาธารณประโยชน์อยา่งอ่ืน 
ซ่ึงกรมชลประทานไดด้ าเนินการขออนุญาตใช้ท่ีดินดงักล่าวเป็นท่ีเรียบร้อยแลว้ แต่อย่างไรก็ตาม
เม่ือกรมชลประทานไดเ้ขา้ส ารวจด าเนินการในพื้นท่ีจริงก็พบวา่ ในพื้นของโครงการท่ีจะเขา้ท าการ
ก่อสร้างลว้นมีราษฎรเขา้ไปยดึถือครอบครองอาศยัตั้งบา้นเรือนและท ากินในพื้นท่ีโดยไม่มีเอกสาร
สิทธิมาเป็นเวลานานแลว้ดว้ยซ่ึงในกรณีเหล่าน้ี ยอ่มเป็นไปไดว้า่ ราษฎรมิไดย้ื ่นเร่ืองขอออก
เอกสารสิทธิในท่ีดินหรือพนกังานเจา้หนา้ท่ีไม่อาจด าเนินการใหไ้ดเ้พราะขดัต่อระเบียบและกฎหมาย 
กรมชลประทานและส่วนราชการท่ีมีหนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดิน ก็ไม่สามารถจะให้ราษฎรเหล่านั้น
โยกยา้ยออกจากพื้นท่ีเขตปฏิบติัการไดใ้นทนัที หากไม่ไดรั้บการแกไ้ขจะท าให้กรมชลประทาน
ตอ้งหยุดชะงกัการก่อสร้างโครงการตามแผนงานท่ีไดก้ าหนดไว ้ดงันั้น เพื่อเป็นการแกไ้ขปัญหา
และอุปสรรคดังกล่าวเพื่อให้การด าเนินการเป็นไปได้ด้วยความสงบเรียบร้อย อนัจะท าให้การ
ก่อสร้างโครงการชลประทานแลว้เสร็จตามแผนงานและงบประมาณ ท่ีไดรั้บ อีกทั้งเพื่อใหเ้กิดความ
เป็นธรรมและบรรเทาเยียวยาความเดือดร้อนของราษฎรเจา้ของทรัพยสิ์น กระทรวงเกษตรและสหกรณ์
จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งน าเร่ืองดงักล่าวเสนอต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาแกไ้ขปัญหาโดยการ
ขออนุมติัในหลกัการเก่ียวกบัการจ่ายเงิน ค่าทดแทนทรัพยสิ์นต่างๆ เป็นกรณีพิเศษ11ดงัน้ี 
  1) บา้นเรือน ส่ิงปลูกสร้างและตน้ไมย้ืนตน้ ซ่ึงปลูกสร้างในท่ีดินป่าสงวนแห่งชาติ 
ท่ีดินอุทยานแห่งชาติ ท่ีดินอุทยานแห่งชาติ ท่ีดินสาธารณประโยชน์และหรือท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิ 
อ่ืนๆ ซ่ึงราษฎรไดเ้ขา้ครอบครองท าประโยชน์ก่อนวนัท่ีกรมชลประทานจะเขา้ท าการก่อสร้าง 
  2) พืชลม้ลุกท่ียงัไม่เก็บเก่ียวผล ซ่ึงปลูกอยูใ่นท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิหรือไม่มีเอกสารสิทธิ
จะจ่ายเงินค่าทดแทนให้เฉพาะท่ีเสียหาย เน่ืองจากการก่อสร้างชลประทานโดย ไม่สามารถจะ
เก็บเก่ียวผลไดท้นั 
  3) ท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิทั้งท่ีอยูใ่นเขตหรือนอกเขตสงวนหวงหา้มของทางราชการ 
แต่อยู่ในเขตท าการก่อสร้างการชลประทาน โดยได้ครอบครองและท าประโยชน์ มาก่อนท่ีกรม
ชลประทานจะเขา้ด าเนินการก่อสร้าง 
  4) ท่ีดินท่ีมีหลกัฐาน น.ค.3 หรือสมาชิกในเขตสหกรณ์นิคมและนิคมสร้างตนเองท่ีมี
สิทธิท่ีจะไดรั้บหลกัฐาน น.ค. 3 ตามหลกัเกณฑ์ในพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 
และหนังสือรับรองการท าประโยชน์ ส าหรับที่ดินที่มีหลกัฐาน น.ค. 3 นั้น เป็นเอกสารที่ออก
                                                 
11 ส านกักฎหมายและท่ีดิน กรมชลประทาน.  (2546). การจัดท าบัญชีค่าทดแทนค่าร้ือย้ายต้นไม้และม้ผลทีถู่กเขต
ชลประทาน.  (ออนไลน์).  เขา้ถึงไดจ้าก: http://kmcenter.rid.go.th/kclaw/news_ins_doc/project5.pdf.  [2559, 10 ตุลาคม]. 
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สืบเน่ืองจาก น.ค. 1 ซ่ึงเป็นหนงัสืออนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ในเขตนิคมสร้างตนเอง โดยกรม
ประชาสงเคราะห์ (ปัจจุบนักรมพฒันาสังคมและสวสัดิการ) จะเป็นผูอ้อกให้กบับุคคลท่ีไดรั้บการ
คดัเลือกให้เป็นสมาชิกนิคมตามมาตรา 11 แห่งพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 
ต่อมาเม่ือสมาชิกของนิคมไดเ้ขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินท่ีไดรั้บอนุญาตเกินกว่า 5 ปีไดช้ าระเงินช่วย
ทุนท่ีรัฐบาลได้ลงไปแล้ว และช าระหน้ีสินเก่ียวกับกิจการนิคมให้ทางราชการแล้ว ก็จะได้รับ
หนงัสือแสดงการท าประโยชน์ (น.ค.3) เป็นหลกัฐานสมาชิกนิคมสร้างตนเองท่ีไดรั้บหนงัสือแสดง
การท าประโยชน์ (น.ค.3) แลว้ มาตรา 11 วรรคสองแห่งพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ 
พ.ศ. 2511 บญัญติัให้สามารถน าหลกัฐานดงักล่าวขอโฉนดที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินได้ 
ถา้เป็นการขอออกโฉนดท่ีดินเฉพาะรายตามมาตรา 59 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน จะตอ้งยื่นค าขอ
ต่อพนักงานเจา้หน้าท่ีท่ีส านักงานท่ีดินจงัหวดั ส านักงานท่ีดินจงัหวดัสาขา หรือส านักงานท่ีดิน
ส่วนแยกท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยู่ในเขตอ านาจ ถา้เป็นการออกโฉนดท่ีดินโดยการเดินส ารวจออกโฉนด
ท่ีดินตามมาตรา 58 ทวิ วรรคสอง (1) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน เม่ือพนกังานเจา้หนา้ท่ีไดเ้ขา้ไป
ด าเนินการเดินส ารวจรังวดัออกโฉนดท่ีดินในเขตนิคมสร้างตนเอง และไดเ้ขา้ไปท าการส ารวจรังวดั
ถึงท่ีดินของผูใ้ด หากผูน้ั้นมีหลกัฐาน น.ค. 3 ก็สามารถน า น.ค. 3 เป็นหลกัฐานในการเดินส ารวจ
ออกโฉนดท่ีดินได ้โฉนดท่ีดินท่ีไดอ้อกจากหลกัฐาน น.ค. 3 จะถูกก าหนดหา้มโอน 5 ปี นบัแต่วนัท่ี
ไดรั้บโฉนดท่ีดิน เวน้แต่ตกทอดทางมรดก และในก าหนดเวลาหา้มโอนน้ีท่ีดินไม่อยูใ่นข่ายแห่งการ
บงัคบัคดี ทั้งน้ี ตามมาตรา 12 แห่งพระราชบญัญติัจดัที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 ดงันั้น 
หากผูค้รอบครองท่ีดินไม่ใช่สมาชิกของนิคมฯ แต่ไดซ้ื้อท่ีดินท่ีอยูใ่นนิคมฯ มาโดยไม่ไดป้ฏิบติัตาม
หลกัเกณฑ์ท่ีกล่าวขา้งตน้และเน่ืองจากสิทธิในท่ีดินในเขตนิคมฯ เป็นสิทธิเฉพาะตวัก็จะท าใหผู้ซ้ื้อ
หรือผูค้รอบครองไม่มีสิทธิในท่ีดินท่ีอยูใ่นเขตนิคมฯ ผูซ้ื้อหรือผูค้รอบครองจึงไม่สามารถน า น.ค. 3 
ซ่ึงมีช่ือเจา้ของเดิมไปขอออกโฉนดท่ีดินได ้ตอ้งใหผู้มี้ช่ือใน น.ค. 3 เดิม น า น.ค.3 ไปขอออกโฉนดท่ีดิน
และเม่ือพน้ก าหนดห้ามโอน 5 ปี ตามท่ีไดก้ล่าวไวแ้ลว้ผูซ้ื้อหรือครอบครองจึงจะสามารถจดทะเบียน
โอนโฉนดท่ีดินดงักล่าวใหแ้ก่บุคคลอ่ืนต่อไปได ้ 
 ผูว้จิยัจึงเห็นวา่ หลายๆ กรณียอ่มท าใหร้าษฎรผูค้รอบครองท่ีดินท่ีแทจ้ริงยอ่มไม่มีเอกสาร
สิทธิในท่ีดินท่ีจะเวนคืน จึงไม่มีสิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนการเวนคืนตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม หากจะยึดหลกักฎหมายในกรณีท่ีราษฎร
เข้าครอบครองและท าประโยชน์ในที่ดินโดยไม่มีเอกสารสิทธิเพราะเป็นที่ดินของรัฐในเขต
ป่าสงวนแห่งชาติ เขตอุทยานแห่งชาติ เขตปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ท่ีดินสาธารณประโยชน์ 
หรือท่ีดินไม่มีเอกสารสิทธิอ่ืนๆท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงใชห้รือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์
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ร่วมกนั12 นั้น โดยหลกัแลว้ในการท่ีจะน าท่ีดินดงักล่าวมาใช้เพื่อด าเนินการก่อสร้างเพื่อประโยชน์
สาธารณะนั้น ไม่จ  าตอ้งด าเนินการเวนคืนและจ่ายค่าทดแทนให้แก่ราษฎรผูค้รอบครองและท าประโยชน์
ตามพระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมเลย แต่รัฐก็ไม่อาจจะ
กระท าการเช่นนั้นได ้เพราะจะเป็นการสร้างความเดือดร้อนและความขดัแยง้กบัประชาชนในพื้นท่ี 
การขออนุมติัความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีจึงมีความจ าเป็นและตอ้งกระท าในทุกโครงการควบคู่
ไปกบัการจ่ายค่าทดแทนตามกฎหมาย 
 ส าหรับประเด็นกรณีอนุมติัให้จ่ายเงินก่อนวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดิน
ในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนของประเทศไทยเปรียบเทียบกบักฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
หรือทรัพยสิ์นของประเทศองักฤษ สหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐเยอรมนีและสาธารณรัฐฝร่ังเศสแลว้
พบว่าทั้ง 4 ประเทศ จะจ่ายค่าทดแทนให้เฉพาะกบัผูที้่มีสิทธิโดยชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น และ
การใช้ประโยชน์ในท่ีดินตอ้งได้รับการอนุญาตก่อน ดงันั้น หากสิทธิใดยงัไม่สมบูรณ์ก็ตอ้งไป
ด าเนินการให้ถูกตอ้งก่อน จึงจะมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนการเวนคืนและมีสิทธิเจรจาต่อรองเร่ือง
ค่าทดแทนกบัรัฐต่อไปได้ อีกทั้ง กฎหมายเวนคืนท่ีดินของสาธารณรัฐฝร่ังเศสเม่ือมีการจ่ายเงิน
ค่าทดแทนกนัเสร็จส้ินแลว้รัฐสามารถเขา้ครอบครองท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืนไดเ้ด็ดขาด 
กล่าวคือ ผูค้รอบครองทรัพยสิ์นท่ีถูกเวนคืนจะตอ้งยา้ยออกจากสถานท่ีดงักล่าวภายในก าหนด 1 เดือน 
หากไม่ปฏิบติัตามเจา้หนา้ท่ีสามารถด าเนินการขบัไล่โดยขอให้ศาลมีค าสั่งไดท้นัทีและศาลคดีเวนคืน
มีอ านาจพิพากษาให้ผูค้รอบครองตอ้งจ่ายค่าทดแทนอนัเน่ืองจากการขดัขวางการเขา้ครอบครอง
ของรัฐดว้ย จะเห็นไดว้า่ การบงัคบัใชก้ฎหมายของฝร่ังเศสชดัเจนและมีความเคร่งครัดมาก ฉะนั้น 
ในทั้ง 4 ประเทศจึงไม่ตอ้งใชม้ติคณะรัฐมนตรีแต่ส าหรับประเทศไทยนั้นไม่วา่ผูท่ี้อาศยัในท่ีดินท่ีมี
การเวนคืนจะมีสิทธิโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ก็ตาม ก็สามารถเจรจาต่อรองกบัรัฐไดต้ลอดเวลา
โดยอาศยัหลกัมนุษยธรรม เป็นตน้ 
 

                                                 
12 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย.์  มาตรา 1304 บญัญติัวา่ “สาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้น รวมทรัพยสิ์นทุกชนิด
ของแผน่ดินซ่ึงใชเ้พ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์ร่วมกนั เช่น 
 (1) ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดท้ิงหรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืน 
ตามกฎหมายท่ีดิน 
 (2) ทรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เป็นตน้วา่ท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวงทะเลสาบ 
 (3) ทรัพยสิ์นใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นตน้ว่าป้อม และโรงทหาร ส านักราชการ
บา้นเมือง เรือรบ อาวธุยทุธภณัฑ”์ 
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 4.2.2 กรณีอนุมัติให้จ่ายเงินหลังวันใช้บังคับพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่
ทีจ่ะเวนคืน 
 จากการศึกษาผูว้ิจยัพบวา่ ถา้ยดึหลกัการตามนยัมาตรา 18 และมาตรา 24 แห่งพระราชบญัญติั
วา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดิน
ในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนกฎหมายท่ีดิน และกฎหมายแพ่งและพาณิชยแ์ลว้ ราษฎรท่ีไม่มีเอกสารสิทธิ
หรือสิทธิในการครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐทั้งก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืน ก็ยอ่มไม่มีสิทธิเรียกร้องให้รัฐตอ้งจ่ายเงินค่าทดแทนหรือ
ค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายใดๆ เพราะรัฐไม่ไดก้ระท าการละเมิดสิทธิประชาชน
หรือรัฐมีหน้าท่ีรับผิดชอบโดยปราศจากความผิด แต่ในความเป็นจริงก็หาได้เป็นเช่นนั้นไม่ 
กล่าวคือ ความรับผิดชอบของรัฐนอกจากท่ีมีการบญัญติัไวใ้นกฎหมายแลว้ ก็ยงัมีกรณีท่ีรัฐบาลมี
นโยบายในการให้ความช่วยเหลือแก่ประชาชนโดยมิไดมี้การบญัญติัไวใ้นกฎหมายว่าเป็นความ
รับผิดชอบของรัฐ เช่น การให้ความช่วยเหลือการโยกยา้ยราษฎรออกจากพื้นท่ีโครงการก่อสร้าง
ท่าอากาศยานสากลกรุงเทพแห่งท่ี 2 (สนามบินหนองงูเห่า) ซ่ึงแมว้า่จะไดมี้การจดัซ้ือและเวนคืนท่ีดิน
ในพื้นที่โครงการดงักล่าวเสร็จส้ินแลว้โดยที่ดินไดต้กเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐและไดข้ึ้นทะเบียน
เป็นท่ีราชพสัดุแลว้ก็ตาม แต่เม่ือรัฐยงัไม่มีนโยบายท่ีจะก่อสร้างท่าอากาศยานในขณะนั้น จึงมิได้
ด าเนินการให้ราษฎรโยกยา้ยออกจากพื้นท่ี ราษฎรจึงอยูอ่าศยัท ากินในท่ีดินดงักล่าวเร่ือยมา ต่อมาเม่ือรัฐ
ตอ้งใชท่ี้ดินดงักล่าวตามท่ีคณะรัฐมนตรีไดมี้มติอนุมติัให้ด าเนินการตามโครงการท่าอากาศยานสากล
กรุงเทพแห่งที่ 2 และตวัแทนราษฎรไดย้ื่นขอ้เรียกร้องต่อรัฐบาลให้ช่วยเหลือค่าร้ือยา้ยและสิทธิ
เช่าซ้ือบา้น คณะรัฐมนตรีก็ไดมี้มติรับทราบมติของคณะกรรมการบริหารการพฒันาท่าอากาศยานสากล
กรุงเทพแห่งท่ี 2 ซ่ึงเห็นชอบให้ความช่วยเหลือการโยกยา้ยราษฎรออกจากพื้นท่ีโครงการโดยมี 
2 ทางเลือก คือ จ่ายเงินชดเชยให้ราษฎรหลงัคาเรือนละ 800,000 บาท โดยจะจ่ายเงินช่วยเหลือ
ในวนัท่ีราษฎรร้ือยา้ยบา้นจากท่ีดินหรือในกรณีท่ีราษฎรไม่ขอรับเงินชดเชย ก็จะเป็นการให้ความ
ช่วยเหลือเป็นที่ดินเพื ่อการอยู ่อาศยัตามที่รัฐจดัให้เ น้ือที่ 50 ตารางวา พร้อมเงินช่วยเหลือ
หลงัคาเรือนละ 50,000 บาท13 
 การท่ีรัฐมีนโยบายช่วยเหลือเช่นน้ี ผูว้ิจยัเห็นว่า ไม่ไดเ้ป็นการช่วยเหลือบนพื้นฐานของ
หลกักฎหมายและอาจสร้างบรรทดัฐานใหรั้ฐมีภาระผกูพนัท่ีรัฐจะตอ้งจ ายอมและด าเนินการตามผูท่ี้
กระท าผิดกฎหมายทุกคร้ัง หากเกิดกรณีเรียกร้องในลกัษณะเช่นเดียวกนัข้ึนอีก ประกอบกบัหากรัฐ
ไม่ด าเนินการจ่ายค่าชดเชยหรือใหค้วามช่วยเหลือใดๆ แก่ราษฎรท่ีครอบครองท่ีดินหลงัวนัใชบ้งัคบั
                                                 
13 ฉนัทิกา กลุธ ารงค.์  (2551).  ความรับผดิชอบของรัฐโดยปราศจากความผดิ: ศึกษาเปรียบเทยีบกฎหมายฝร่ังเศส
กบักฎหมายไทย.  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั.  หนา้ 40.  
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พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนเลย รัฐก็ย่อมกระท าไดโ้ดยชอบดว้ยกฎหมาย 
อีกทั้ง หน่วยงานของรัฐก็ยงัสามารถที่จะด าเนินคดีแพ่งเน่ืองจากการละเมิดและฐานบุกรุก
เป็นคดีอาญากบัราษฎรท่ีเขา้ครอบครองท่ีดินดงักล่าวไดอี้กดว้ย  
 แต่อยา่งไรก็ตาม ในความเป็นจริงแลว้ รัฐไม่อาจจะท าเช่นนั้นได ้แมว้า่ราษฎรจะกระท าผิด
กฎหมายก็ตาม กล่าวคือ จากการศึกษาของผูว้ิจยัพบว่า ในความเป็นรัฐนั้นจะมีหน้าที่ของรัฐ
ซ่ึงบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยเสมอ และแมว้า่หน่วยงานของรัฐจะตอ้งปฏิบติั
ตามกฎหมายเป็นหลกัก็ตาม แต่ก็มีหลายๆ กรณีท่ีรัฐไม่อาจบงัคบัใชก้ฎหมายเหล่านั้นอยา่งเคร่งครัดได ้
หากส่งผลกระทบกบัประชาชนเป็นจ านวนมาก จึงเป็นเหตุให้หน่วยงานของรัฐตอ้งเสนอความเห็น
ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อขออนุมติัเป็นกรณีๆ ไป อีกทั้ง หากต่อไปในภายภาคหน้ารัฐไม่ยอมจ่ายเงิน
ค่าชดเชยหรือใหค้วามช่วยเหลือใดๆ แก่ราษฎรท่ีครอบครองท่ีดินหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนอีกแลว้ และมีกรณีลกัษณะดงักล่าวเกิดข้ึนอีก หากราษฎร
น าเร่ืองไปฟ้องเป็นคดีข้ึนสู่ศาลปกครองผูว้ิจยัก็เห็นวา่ ศาลปกครองจะใชดุ้ลพินิจพิจารณาพิพากษาคดี
ให้สอดคล้องกบัแนวทางปฏิบติัเดิมที่คณะรัฐมนตรีเคยมีมาประกอบกบัหลกัความเป็นธรรม
เพื่อไม่ให้หน่วยงานของรัฐกระท าการในลกัษณะเลือกปฏิบติั โดยวินิจฉยัวางหลกัความรับผิดชอบ
ของรัฐท่ีอยู่บนพื้นฐานของความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิดและถือว่ากรณีดงักล่าว
เป็นความรับผิดอยา่งอ่ืนอยูใ่นอ านาจการพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามนยัมาตรา 9 วรรคหน่ึง 
(3) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 และโดยท่ีคณะรัฐมนตรี
มีมติอนุมติัให้จ่ายเงินใหก้บัราษฎรท่ีครอบครองท่ีดินหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
ท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนแลว้ก็ตาม  
 ผูว้ิจยัก็ยงัเห็นต่อไปว่า เม่ือหลกัการหรือท่ีมาของการจ่ายเงินไม่ไดเ้กิดข้ึนเน่ืองมาจากมี
กฎหมายก าหนดไว ้ดงันั้นเงินท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมติัให้จ่ายก็ไม่ควรจะเรียกว่าเป็นการจ่ายเงินค่า
ทดแทนหรือค่าชดเชยใดๆ หากแต่เป็นกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีมีนโยบายพิจารณาให้ความช่วยเหลือ
เพื่อเยียวยาและบรรเทาความเดือดร้อนเสียหาย บนพื้นฐานท่ีรัฐไม่ได้เป็นผูก้ระท าความผิด 
คณะรัฐมนตรีสามารถให้ความช่วยเหลือเยียวยาแก่ราษฎรบนพื้นฐานของหลักสิทธิมนุษยชน 
(Human Rights) ได ้กล่าวคือ ปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนมาตราท่ี 1 ก าหนดวา่ มนุษยท์ั้งหลาย 
เกิดมามีอิสระและเท่าเทียมกนัทั้งศกัด์ิศรีและสิทธิต่างๆ ทุกคนไดรั้บการประสิทธ์ิประสาททางเหตุผล
และมโนธรรมและควรปฏิบติัต่อกนัโดยจิตวญิญาณอยา่งภราดรภาพ14  

                                                 
14 Universal Declaration of Human Rights.  Article 1: All human beings are born free and equalin dignity and rights. 
They are endowed withreason andconscience and should act towardsone another in a spirit of brotherhood 
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 ฉะนั้น ผูว้ิจยัจึงเห็นวา่ในทางปฏิบติัจึงเป็นไปไม่ไดเ้ลยท่ีรัฐจะขบัไล่ราษฎรผูย้ากไร้ หรือ
ขบัไล่ เด็ก คนชรา หรือคนพิการออกจากพื้นท่ีทั้งๆ ท่ีราษฎรดงักล่าวก็ไม่มีท่ีไปหรือไม่ให้การ
ช่วยเหลืออย่างใดๆ ท าให้คณะรัฐมนตรีตอ้งอนุมติัให้มีการจ่ายเงินหลงัวนัใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนให้กบัราษฎรดงักล่าว ซ่ึงไม่แตกต่างจากหลกักฎหมายของ
สหรัฐอเมริกา กล่าวคือ หลกักฎหมายของสหรัฐเมริกามีการก าหนดให้ผูท้รงสิทธิอ่ืนท่ีเป็นผูท่ี้มี
ส่วนได้เสียในที่ดินที่ถูกเวนคืนย่อมมีสิทธิได้รับค่าทดแทนด้วย และกรณีที่การกระท าของรัฐ
ในบางกรณีที่มิได้ถือว่าเป็นการเวนคืนอสังหาริมทรัพยต์ามกระบวนการเวนคืนตามกฎหมาย 
แต่การกระท าของรัฐก็ส่งผลกระทบต่อสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชนเช่นกนั ท าให้การใชส้อยทรัพยสิ์น
ของเอกชนไม่อาจเป็นไปได้อย่างมีเหตุผล การกระท าดังกล่าวจึงมีผลเสมือนเป็นการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์(Inverse Condemnation) นัน่เอง ดงันั้น เจา้ของทรัพยสิ์นจึงมีสิทธิไดรั้บการเยยีวยา
ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับทรัพยสิ์นของตนเองโดยถือเป็นสิทธิตามรัฐธรรมนูญ อีกทั้ง เจา้ของ
ทรัพยสิ์นยงัมีสิทธิท่ีจะไดรั้บค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมอีกดว้ย  
 อยา่งไรก็ดี เม่ือหน่วยงานรัฐไทยไดท้  าการจ่ายค่าทดแทนให้กบัเอกชนผูท่ี้มีเอกสารสิทธิ
หรือผูที้่มีสิทธิครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายหรือจ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยา
ความเดือดร้อนเสียหายให้กบัราษฎรท่ีครอบครองท่ีดินก่อนวนัใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนไปแลว้ ซ่ึงบุคคลท่ีอยูใ่นพื้นท่ีเดิมทั้งหมดก็ตอ้งออกจากพื้นท่ีและ
ส่งมอบพื้นที่ให้กบัหน่วยงานของรัฐเพื่อด าเนินโครงการตามที่ได้มีการเวนคืนที่ดินนั้น อีกทั้ง 
พื้นที่ท่ีเวนคืนมีจ านวนแน่นอน มีขอบเขตท่ีชดัเจน แตกต่างจากท่ีดินของรัฐประเภทอ่ืนๆ ดงัเช่น 
ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า หรือท่ีส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั15 เป็นตน้ แลว้ก็ตอ้งถือวา่หน่วยงานของรัฐมี
หนา้ท่ีคุม้ครอง ดูแล และป้องกนัการบุกรุกพื้นท่ีดงักล่าวนบัจากกระท าการเวนคืนแลว้เสร็จ ดงันั้น 
เมื่อรัฐไม่อาจปฏิเสธความรับผิดชอบในกรณีที่ตอ้งจ่ายเงินช่วยเหลือเพื่อเยียวยาและบรรเทา
ความเดือดร้อนเสียหายให้กบัราษฎรท่ีครอบครองท่ีดินหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนได้ รัฐก็ควรต้องแก้ไขหรือเพิ่มเติมพระราชบญัญติัว่าด้วยการ

                                                 
15 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย.์  มาตรา 1304 บญัญติัวา่ “สาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้น รวมทรัพยสิ์นทุก
ชนิดของแผน่ดินซ่ึงใชเ้พ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์ร่วมกนั เช่น 
 (1) ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดท้ิงหรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืน 
ตามกฎหมายท่ีดิน 
 (2) ทรัพยสิ์นส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เป็นตน้วา่ท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวงทะเลสาบ 
 (3) ทรัพยสิ์นใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นตน้ว่าป้อม และโรงทหาร ส านักราชการ
บา้นเมือง เรือรบ อาวธุยทุธภณัฑ ์
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เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ให้หน่วยงานของรัฐท่ีท าการเวนคืนท่ีดิน
ด าเนินการคุ้มครอง ดูแล และป้องกันการบุกรุกพื้นท่ีดังกล่าวให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐปฏิบติัอย่าง
เคร่งครัดนบัจากกระท าการเวนคืนท่ีดินแลว้เสร็จ ซ่ึงจะเป็นวิธีการป้องกนัท่ีดีท่ีสุด ท าให้รัฐไม่ตอ้ง
ขดัแยง้กบัราษฎรในพื้นท่ีและไม่สูญเสียงบประมาณเกินกวา่ความจ าเป็น  
 ส าหรับกรณีการอนุมตัิให้จ่ายเงินหลงัวนัใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดิน
ในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนของประเทศไทยเปรียบเทียบกบักฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
หรือทรัพยสิ์นของประเทศองักฤษ สหรัฐอเมริกา สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และสาธารณรัฐ
ฝรั่งเศสแล้ว พบว่าทั้ง 4 ประเทศ ไม่ปรากฏว่ามีการจ่ายเงินให้กบัผูใ้ดที่เขา้ครอบครองที่ดิน
ภายหลงัจากส้ินสุดกระบวนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยแ์ลว้ เช่นกรณีการประเมินราคาค่าทดแทน
ท่ีดินตามกฎหมายเยอรมนันั้นจะพิจารณาจากสภาพท่ีดินในวนัท่ีเจา้หน้าท่ีเวนคืนได้อนุมติัค าขอ
เวนคืนในวนัดงักล่าวหากกรรมสิทธ์ิในท่ีดินรายใดยงัไม่สมบูรณ์ให้ถือเอาสภาพท่ีดินในวนัท่ีมี
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินสมบูรณ์เป็นตวัก าหนดค่าทดแทน ดงันั้น หากกรรมสิทธ์ิไม่สมบูรณ์ ประชาชนก็
ไม่อาจได้รับค่าทดแทนการเวนคืนได้ อีกทั้ง การค านวณค่าทดแทนของเยอรมนัจะไม่น ากรณี
ดงัต่อไปน้ีมาพิจารณาด้วย เช่น การดดัแปลง ปรับปรุง แก้ไขทรัพยสิ์นท่ีถูกเวนคืนภายหลงัจาก
กระบวนการเวนคืนไดเ้ร่ิมตน้ข้ึนโดยมิไดรั้บอนุญาตจากเจา้หนา้ท่ี และกรณีขอ้สัญญาใดซ่ึงเห็นได้
ชดัวา่เปล่ียนแปลงไปจากขอ้สัญญาเดิมหรือขอ้เท็จจริงสันนิษฐานไดว้า่ สร้างข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์
เพื่อใหไ้ดรั้บค่าทดแทนเพิ่มมากข้ึนดว้ยเป็นตน้  
 4.2.3 กรณีคณะรัฐมนตรีมีมติก าหนดให้มีสิทธิได้รับเงินค่าทดแทนแล้ว แต่เจ้าของ  
ส่ิงปลูกสร้างได้ร้ือถอนออกไปก่อนจ่าย 
 ประเด็นน้ีสืบเน่ืองมาจากมีราษฎรปลูกสร้างอสังหาริมทรัพยอ์ยูบ่นท่ีสาธารณประโยชน์
และอยูใ่นแนวเวนคืนท่ีดินซ่ึงไม่มีสิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม แต่ต่อมาหากมติคณะรัฐมนตรีก าหนดให้มีสิทธิ
ไดรั้บเงินค่าทดแทนแลว้ แต่เจา้ของส่ิงปลูกสร้างไดร้ื้อถอนส่ิงปลูกสร้างออกไปก่อน กรณีเช่นน้ี
รัฐมีขอ้ผกูพนัท่ีจะตอ้งจ่ายค่าทดแทนการเวนคืนใหเ้จา้ของส่ิงปลูกสร้างหรือไม่ 
 ผูว้จิยัจึงเห็นวา่ กรณีน้ีรัฐยงัคงมีความผกูพนัท่ีจะตอ้งจ่ายเงินค่าทดแทนตามท่ีคณะรัฐมนตรี
ไดมี้มติไวแ้ลว้ แมว้า่เจา้ของส่ิงปลูกสร้างจะไดร้ื้อถอนส่ิงปลูกสร้างออกไปก่อน ท่ีจะมีการจ่ายเงินก็ตาม 
เน่ืองจากสิทธิในการไดร้ับเงินค่าทดแทนเกิดข้ึนก่อนการร้ือถอนซ่ึงเร่ืองน้ีศาลปกครองสูงสุด
เคยวินิจฉัยไวใ้นค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.222/2554 “เม่ือเป็นการ ปลูกสร้างอยู่บนท่ี
สาธารณประโยชน์ผูฟ้้องคดีจึงไม่ใช่ผูมี้สิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนตามมาตรา 18 แห่งพระราชบญัญติั
ว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม แต่อย่างไรก็ตาม ผูถู้กฟ้องคดี
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ไดย้อมรับวา่ คณะกรรมการก าหนดราคาค่าทดแทนไดม้ีมติให้จ่ายเงินค่าทดแทนแก่บุคคลรายอ่ืน
ที่ปลูกสร้างบุกรุกท่ีสาธารณะเพื่อเป็นการช่วยเหลือเยียวยาตามมติคณะรัฐมนตรี ประกอบกบัเม่ือ
พิจารณาเหตุผลท่ีกระทรวงคมนาคมไดข้ออนุมติัหลกัการดงักล่าวแลว้จึงให้จ่ายเงินช่วยเหลือแก่
ส่ิงปลูกสร้างซ่ึงอยู่ในที่สาธารณประโยชน์ ก่อนที่กรมทางหลวงเขา้ท าการก่อสร้างทางหลวง 
เม่ือผูฟ้้องคดีไดป้ลูกสร้างบา้นก่อนท่ีผูถู้กฟ้องคดีท่ี 2 (กรุงเทพมหานคร) จะเขา้ท าการก่อสร้างทางหลวง 
และคณะกรรมการเพื่อท าหน้าท่ีก าหนดราคาค่าทดแทนไดมี้มติก าหนดค่าทดแทนให้แก่ผูฟ้้องคดี
โดยยืนราคาตามที่คณะกรรมการตามพระราชกฤษฎีกาฉบบัแรกก าหนด ดงันั้น แมผู้ฟ้้องคดีจะได้
ร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างออกไปแต่ก็เป็นการร้ือถอนในระหวา่งท่ีพระราชกฤษฎีกาฉบบัแรกมีผลใชบ้งัคบั 
ผูฟ้้องคดีจึงมีสิทธิได้รับเงินค่าทดแทนประกอบกับเม่ือเป็นกรณีต้องจ่ายเงินค่าทดแทนตามมติ
คณะรัฐมนตรี มิใช่เป็นการจ่ายเงินค่าทดแทนตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
พ.ศ. 2530 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม กรณีจึงไม่จ  าต้องท าความตกลงซ้ือขายกันตามมาตรา 10 แห่ง
พระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และที่แกไ้ขเพิ่มเติม ผูถู้กฟ้องคดี
จึงตอ้งจ่ายเงินค่าทดแทนตามท่ีก าหนดใหแ้ก่ผูฟ้้องคดีภายในสามสิบวนันบัแต่วนัท่ีคดีถึงท่ีสุด” 
  ดงันั้น คดีน้ีจึงสามารถเป็นบรรทดัฐานการปฏิบตัิราชการที่ดีเก่ียวกบัการใช้อ านาจ
ของฝ่ายปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเก่ียวกบัการพิจารณาจ่ายค่าทดแทนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
ซ่ึงเม่ือคณะรัฐมนตรีไดอ้อก “มติคณะรัฐมนตรี” เพื่อเป็นหลกัเกณฑ์ในการเยียวยาความเดือดร้อน
หรือเสียหายให้แก่ผูค้รอบครองท่ีดินหรือเจา้ของส่ิงปลูกสร้างและเพื่อลดปัญหาความขดัแยง้ในการ
ปฏิบติังานระหวา่งส่วนราชการกบัราษฎรแลว้ ยอ่มถือวา่มติคณะรัฐมนตรีดงักล่าวมีผลในทางกฎหมาย
และมีผลผูกพนัฝ่ายปกครองในฐานะผูมี้อ  านาจหน้าท่ีท่ีต้องปฏิบัติและต่อประชาชนในฐานะ
ผูค้รอบครองท่ีดินหรือเจา้ของส่ิงปลูกสร้างท่ีอาจไดรั้บผลกระทบซ่ึงการไม่ปฏิบติัตามมติคณะรัฐมนตรี
หรือกฎหมายที่เก่ียวขอ้ง หรือพิจารณาเฉพาะแต่กฎหมายหรือหลกัเกณฑ์เพียงฉบบัหน่ึงฉบบัใด
อนัเป็นการตดัสิทธิหรือลดทอนสิทธิของผูอ้ยูใ่ตบ้งัคบักฎหมายหรือหลกัเกณฑ์นั้น ยอ่มถือว่าการ
กระท าดงักล่าวเป็นการกระท าท่ีขดัต่อ “หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง” 
ซ่ึงได้ก าหนดเป็นหลกัการพื้นฐานให้องค์กรฝ่ายปกครองตอ้งผูกพนัตนต่อกฎหมายที่ใช้บงัคบั
อยูใ่นขณะนั้น นอกจากน้ีเม่ือไดน้ ากฎหมายหรือหลกัเกณฑฉ์บบัใดมาใชบ้งัคบักบับุคคลซ่ึงอยูใ่นสถานะ
และขอ้เทจ็จริงแบบเดียวกนัแลว้ ก็ตอ้งใชก้ฎหมายหรือหลกัเกณฑฉ์บบันั้นกบับุคคลทุกคนซ่ึงอยูใ่น
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สถานะและขอ้เท็จจริงเช่นเดียวกนันั้น มิฉะนั้น อาจถือวา่การใชอ้  านาจดงักล่าวเป็นการเลือกปฏิบติั
โดยไม่เป็นธรรมได้16 

4.3 วิเคราะห์ปัญหาหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าขนย้าย ร้ือย้าย อาคาร 
บ้านเรือน ส่ิงปลูกสร้าง ต้นไม้ยืนต้น พืชล้มลกุ ให้แก่ราษฎรทีไ่ม่มเีอกสารสิทธิในทีด่ิน 

 จากการศึกษาผูว้ิจยัพบว่า การพิจารณาการจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินและทรัพยสิ์น และ
ค่าขนยา้ย ค่าร้ือยา้ย อาคาร บา้นเรือน ส่ิงปลูกสร้าง ตน้ไมย้นืตน้ พืชลม้ลุก หลกัใหญ่ๆ มี 2 กรณี คือ 
  1) กรณีท่ีดินมีเอกสารสิทธิจะพิจารณาจ่ายเงินค่าทดแทนท่ีดินและทรัพย์สินท่ีอยู่
ภายในเขตพื้นท่ีโครงการและท่ีดินท่ีมีเอกสารสิทธิ เช่น ท่ีดินมีโฉนด ท่ีดินท่ีมีโฉนดแผนท่ี โฉนด
ตราจองและตราจองที่ตราว่า “ไดท้  าประโยชน์แลว้” น.ส. 3 ก น.ส. 3 หรือใบจอง และให้รวม
ความถึง ส.ค. 1 ดว้ย การด าเนินการเพื่อให้ไดม้าซ่ึงท่ีดินกรณีท่ีดินมีเอกสารสิทธิกระท าไดโ้ดย 1.1 
วิธีเจรจา ตกลงซ้ือขาย ตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ข
เพิ่มเติม 1.2 วธีิการเจรจาปรองดอง และ 1.3 วธีิการเวนคืนโดยปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 
  2) กรณีที่ดินที่ไม่มีเอกสารสิทธิและที่ดินที่ครอบครองโดยส่วนราชการ เช่น 
ท่ีราชพสัดุซ่ึงอยูใ่นความรับผิดชอบของกรมธนารักษ ์ท่ีดินในความรับผิดชอบของส านกังานทรัพยสิ์น
ส่วนพระมหากษตัริย ์ท่ีดินป่าสงวนแห่งชาติซ่ึงอยู่ในความรับผิดชอบของกรมป่าไมท่ี้ดินในเขต
อุทยานแห่งชาติซ่ึงอยูใ่นความรับผิดชอบของกรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์าและพนัธ์ุพืช ท่ีดินท่ีอยู่
ในความรับผิดชอบของกรมทางหลวง ท่ีดินท่ีอยูใ่นความรับผดิชอบของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
สังกดักระทรวงคมนาคม และกรมชลประทาน สังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นต้น 
แต่ในกรณีท่ีราษฎรเขา้ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินของส่วนราชการนั้น โดยหลกัแลว้
หน่วยงานราชการจะไม่มีการด าเนินการจ่ายเงินค่าทดแทนท่ีดินและทรัพยสิ์นให้ราษฎร ผูค้รอบครอง
และท าประโยชน์เน่ืองจากพระราชบญัญติัการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม 
ไม่ไดบ้ญัญติัให้จ่ายเงินค่าขนยา้ย ร้ือยา้ย อาคาร บา้นเรือน ส่ิงปลูกสร้าง ตน้ไมย้ืนตน้ พืชลม้ลุก 
ให้แก่ราษฎรผูค้รอบครองท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิไว ้ดงันั้น หน่วยงานของรัฐจึงจะตอ้งน าเร่ือง
เสนอขออนุมติัต่อคณะรัฐมนตรีให้จ่ายเงินค่าขนยา้ย ร้ือยา้ย อาคาร บา้นเรือน ส่ิงปลูกสร้าง ตน้ไม้
ยืนต้น พืชล้มลุก ให้แก่ราษฎรผูค้รอบครองท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิและท าประโยชน์ในวนัท่ี

                                                 
16 ณฐัพล ลือสิงหนาท.  (2554).  ค าพพิากษาศาลปกครองสูงสุดที ่อ. 222/2554.  กรุงเทพฯ: ส านกัวจิยัและวิชาการ 
ส านกังานศาลปกครอง. 
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คณะกรรมการก าหนดราคาค่าขนยา้ย ร้ือยา้ย อาคาร บา้นเรือน ส่ิงปลูกสร้าง ตน้ไมย้นืตน้ พืชลม้ลุก 
ให้แก่ราษฎรผูค้รอบครองท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิโดยให้จ่ายในจ านวนเน้ือท่ีท่ีไดค้รอบครองและ
ท าประโยชน์อยูจ่ริง 
 อยา่งไรก็ตาม แมว้า่คณะรัฐมนตรีจะอนุมติัให้จ่ายเงินค่าขนยา้ย ร้ือยา้ย อาคาร บา้นเรือน 
ส่ิงปลูกสร้าง ตน้ไมย้ืนตน้ พืชลม้ลุก ให้แก่ราษฎรผูค้รอบครองท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิแลว้ราษฎร
จึงจะมีสิทธิไดรั้บเงินดงักล่าว แต่ก็มีประเด็นปัญหาทางกฎหมายท่ีตามมาก็คือ การจ่ายเงินดงักล่าว
ตอ้งไม่ให้เกิดความเหล่ือมล ้ามากกวา่การจ่ายเงินค่าทดแทนกบัเจา้ของอสังหาริมทรัพยท่ี์มีเอกสาร
สิทธิหรือมีสิทธิครอบครองโดยชอบตามกฎหมาย และปัญหาท่ีส าคญัมากกว่าก็คือการจ่ายเงิน
ใหก้บัราษฎรหลงัคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมติัแลว้นั้น ไม่ไดมี้การก าหนดวธีิการหลกัเกณฑแ์ละวิธีการ
เก่ียวกบัการจ่ายเงินค่าขนยา้ย ร้ือยา้ย อาคาร บา้นเรือน ส่ิงปลูกสร้าง ตน้ไมย้ืนตน้ พืชลม้ลุก ให้แก่
ราษฎรผูค้รอบครองท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิไวใ้นพระราชบญัญติัการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 
และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ท าให้การพิจารณาจ่ายเงินข้ึนอยูก่บัคณะกรรมการท่ีหน่วยงานของรัฐท่ีจะเวนคืน
แต่งตั้งข้ึนเป็นผูก้  าหนดจ านวนเงิน โดยไม่ไดน้ าหลกัเกณฑ์การพิจารณาการซ้ือขายกนัตามปกติ
ในทอ้งตลาดมาวิเคราะห์ ไม่ไดค้  านึงถึงสภาพท าเลท่ีตั้ง ขนาดท่ีดิน รูปแปลงท่ีดิน หนา้กวา้งท่ีดิน 
รูปร่างท่ีดิน การถมดิน สภาพการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน สาธารณูปโภคต่างๆ ขอ้กฎหมายท่ีมีผลกระทบ
ต่อการใช้ท่ีดิน เง่ือนไขการขายท่ีดินและอ่ืนๆ เช่น ขนาดเน้ือท่ีอาคาร คุณภาพและชนิด ของวสัดุ 
รูปแบบอาคาร อายอุาคาร รวมทั้งสภาพอาคาร  
 ดงันั้น คณะกรรมการก าหนดราคาค่าขนยา้ย ร้ือยา้ย อาคาร บา้นเรือน ส่ิงปลูกสร้าง ตน้ไม้
ยืนตน้ พืชล้มลุก ให้แก่ราษฎรผูค้รอบครองท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิ จึงมีอ านาจในการพิจารณา
ก าหนดอตัราเงินที่ตอ้งจ่ายเป็นจ านวนมากหรือนอ้ยเพียงใดก็ไดต้ามที่คณะกรรมการก าหนดราคา
จะเห็นว่าสมควรหรือเหมาะสมซ่ึงหากเป็นการพิจารณาจ่ายเงินค่าทดแทนให้แก่ราษฎรที่มี
เอกสารสิทธิจะมีวธีิการเจรจาตกลงซ้ือขายท่ีตอ้งปฏิบติัตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ 
พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม หรือวธีิปฏิบติัตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
พ.ศ. 2530 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ซ่ึงเจ ้าหน้าที่ของรัฐจะต้องยึดถือหรือปฏิบ ัติตามกฎหมาย 
หากไม่ด าเนินการก็สามารถตรวจสอบขั้นตอนและวิธีการไดอ้ยา่งชดัเจนวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐปฏิบติั
หรือไม่ปฏิบติัตามกฎหมายได้ แต่ในกรณีคณะกรรมการก าหนดราคาค่าขนยา้ย ร้ือยา้ย อาคาร 
บา้นเรือน ส่ิงปลูกสร้าง ตน้ไมย้ืนตน้ พืชลม้ลุก ให้แก่ราษฎรผูค้รอบครองท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิ 
จะไม่สามารถเปรียบเทียบขั้นตอนและวธีิการทางกฎหมายท่ีถูกตอ้งได ้ซ่ึงราษฎรอาจไม่ไดรั้บความ
เป็นธรรมหรือเป็นช่องทางหน่ึงให้เจา้หน้าท่ีของรัฐทุจริตได้ เน่ืองจากไม่มีมาตรฐานกลางหรือ
กฎหมายควบคุมไว ้อีกทั้ง  
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 เม่ือหน่วยงานของรัฐน าเร่ืองเสนอขออนุมติัต่อคณะรัฐมนตรีให้จ่ายเงินค่าขนยา้ย ร้ือยา้ย 
อาคาร บา้นเรือน ส่ิงปลูกสร้าง ตน้ไมย้นืตน้ พืชลม้ลุก ใหแ้ก่ราษฎรผูค้รอบครองท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิ
และหน่วยงานของรัฐนั้นๆ จะแต่งตั้งคณะกรรมการก าหนดราคาข้ึนเองซ่ึงคณะกรรมการก าหนดราคา
ของแต่ละหน่วยงานย่อมมีหลกัเกณฑ์การพิจารณาหรือดุลพินิจแตกต่างกนั เช่น กรณีท่ีกระทรวง
คมนาคมน าเร่ืองเสนอขออนุมติัต่อคณะรัฐมนตรีให้กรมทางหลวงจ่ายเงินค่าชดเชยท่ีดินท่ีไม่มี
เอกสารสิทธิโดยถือเป็นค่าขนยา้ยให้แก่ราษฎรท่ีอาศยัอยู่ในพื้นท่ีโครงการก่อสร้างท่าอากาศยาน
จงัหวดันครศรีธรรมราชเป็นเงินจ านวน 8,478,470 บาท เป็นกรณีพิเศษ โดยให้กรมการบินพาณิชย์
ไดแ้ต่งตั้งคณะกรรมการก าหนดค่าชดเชยทรัพยสิ์นท่ีอยูใ่นพื้นท่ีก่อสร้าง ท่าอากาศยานนครศรีธรรมราช 
ต่อมาคณะกรรมการก าหนดค่าชดเชยทรัพย์สินได้มีมติให้ก าหนดหลกัเกณฑ์ในการจ่ายค่าเสีย
โอกาสเพื่อมนุษยธรรมให้แก่ราษฎรท่ีอาศยัอยูใ่นท่ีดินโดยไม่มีเอกสารสิทธิ จ  านวน 140 ราย เน้ือท่ี 
1,304-1-52 ไร่ เป็นเงิน 8,478,470 บาท (จ่ายแบบเหมาจ่ายในราคาไร่ละ 6,500 บาท โดยไม่จ่าย
ค่าผลอาสินให้) และโดยท่ีโครงการก่อสร้างท่าอากาศยานน้ีมีงบประมาณเฉพาะค่าก่อสร้างแต่ไม่มี
งบประมาณส าหรับค่าชดเชยท่ีดิน พืชผลและส่ิงปลูกสร้างให้แก่ราษฎรท่ีครอบครองท่ีดินท่ีไม่มี
เอกสารสิทธิประกอบกบัหน่วยงานก็ไม่สามารถจดัซ้ือตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ 
พ.ศ. 2535 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมได ้แต่เน่ืองจากราษฎรท่ีอาศยัอยูใ่นพื้นท่ีโครงการไดร้้องเรียนและ
ประทว้งเป็นจ านวนหลายคร้ัง หากราษฎรไม่ไดรั้บเงินช่วยเหลือจากทางราชการ จะท าใหเ้กิดปัญหา
และอุปสรรคในการก่อสร้างสนามบิน17เปรียบเทียบกับกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมัติจ่ายเงินค่า
ทดแทนท่ีดิน (ค่าขนยา้ย) โครงการฝายเชียงดาวของกระทรวงวทิยาศาสตร์และเทคโนโลย ี 
 กล่าวคือ กระทรวงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีไดมี้การแต่งตั้งคณะอนุกรรมการตรวจสอบ
ทรัพยสิ์นและคณะอนุกรรมการจ่ายค่าทดแทนทรัพยสิ์น ซ่ึงในการด าเนินการเจรจาลด ค่าขนยา้ย
มีมติให้จ่ายเงินต ่ากว่าราคาไร่ละ 105,000 บาท โดยก าหนดหลกัเกณฑ์การจ่ายค่าขนยา้ยส าหรับ
ท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิท่ีอยูใ่นพื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติวา่ไม่ควรใชร้าคาประเมินท่ีดินของกรมท่ีดิน
ในการพิจารณาแต่ใหพ้ิจารณาจ่ายค่าชดเชยเพื่อทดแทนส่ิงปลูกสร้างและตน้ไม ้ต่อมาคณะอนุกรรมการ
ตรวจสอบทรัพยสิ์นและคณะอนุกรรมการจ่ายค่าทดแทนทรัพยสิ์นพิจารณาเห็นวา่ การจ่ายค่าทดแทน
ให้ราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิในปี 2539 ราคาประเมินที่ดินในขณะนั้นไร่ละ 150,000 บาท แต่จ่าย
ค่าทดแทนในราคาไร่ละ 105,000 บาท ปัจจุบนัราคาประเมินท่ีดินในบริเวณใกล้เคียงกันราคา 
200,000 บาท ซ่ึงมีระยะเวลาห่างกนัประมาณ 4 ปี ดงันั้น การจ่ายค่าชดเชย (ค่าขนยา้ย) ในปัจจุบนั

                                                 
17 อาร์วายทีไนน์.  (2559).  การจ่ายเงินค่าชดเชยทีด่นิทีไ่ม่มีเอกสารสิทธิโดยถอืเป็นค่าขนย้ายให้แก่ราษฎรซ่ึงอาศัย
อยู่ ในพื้นที่โครงการก่อสร้างท่าอากาศยานนครศรีธรรมราช เป็นกรณีพิเศษ.  (ออนไลน์). เข้าถึงได้จาก: 
https://www.ryt9.com/s/cabt/204638.  [2559, 10 ตุลาคม]. 
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ราคา 103,000 บาท คณะอนุกรรมการฯ จึงมีความเห็นวา่เหมาะสมแลว้ส่วนราษฎรท่ีครอบครองท่ี
ป่าสงวนแห่งชาติในบริเวณสถานที่ก่อสร้างดงักล่าวไดท้  าประโยชน์มาก่อนการก่อสร้างเป็นเวลา 
30 ปีเศษแลว้ ดงันั้น การท่ีจะให้ราษฎรขนยา้ยออกจากท่ีดินบริเวณดงักล่าวท่ีราษฎรเคยอยู่มานาน
เป็นค่าชดเชย (ค่าขนยา้ย) ไร่ละ 103,000 บาท จึงเป็นราคาท่ีเหมาะสมเช่นกนั18 
 จากตวัอยา่งทั้งสองกรณีขา้งตน้จะเห็นไดช้ดัเจนวา่ จ  านวนเงินท่ีคณะกรรมการก าหนดให้
จ่ายเงินแก่ราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิในที่ดินมีจ านวนเงินค่าชดเชยต่อไร่ แตกต่างกนัหลายเท่า
ซ่ึงระยะเวลาก็แตกต่างกนัแค่เพียงเล็กนอ้ยเท่านั้น ดงันั้น การท่ีกฎหมายไม่มีการก าหนดหลกัเกณฑ์
และวิธีการเก่ียวกบัการจ่ายเงินค่าขนยา้ย ร้ือยา้ย อาคาร บา้นเรือน ส่ิงปลูกสร้าง ตน้ไมย้ืนต้น 
พืชลม้ลุก ใหแ้ก่ราษฎรผูค้รอบครองท่ีดินท่ีไม่มีเอกสารสิทธิไว ้ท าใหไ้ม่สามารถตรวจสอบขั้นตอน 
วธีิการและการด าเนินการท่ีถูกตอ้งของคณะกรรมการก าหนดราคาได ้อีกทั้ง คณะกรรมการก าหนด
ราคายงัสามารถใช้ดุลพินิจไดอ้ยา่งไม่มีขอบเขต ซ่ึงจะไม่เป็นผลดีต่อเงินงบประมาณและท่ีส าคญั
ราษฎรจะไม่ไดรั้บความเป็นธรรม เปรียบเทียบกบัหลกักฎหมายของประเทศองักฤษท่ีก าหนดวา่การ
เรียกร้องค่าทดแทนความเสียหายท่ีเจา้ของท่ีดินตอ้งสูญเสียท่ีดินไปนั้นจะตอ้งเรียกร้องเป็นเงินกอ้น
เดียวคร้ังเดียวใหค้รอบคลุมทุกเร่ืองความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจริงและสามารถพิสูจน์ได ้ 
 ผูว้ ิจยัเห็นว่า สามารถน ามาปรับใช้กบัการจ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยา
ความเดือดร้อนเสียหายให้กบัราษฎรท่ีครอบครองท่ีดินก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนได ้โดยคิดในราคาเหมาจ่ายเฉพาะตวัทรัพยสิ์นที่ราษฎร
เป็นเจา้ของ ซ่ึงการก าหนดตวัเงินให้อา้งอิงตวัทรัพยสิ์นจาก“มูลค่าตามราคาตลาด” ตามนยัมาตรา 5 
ของ Land Compensation Act 1961 ท่ีแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมาย Acquisition of Land (Assessment of 
Compensation) Act 1919 ของประเทศองักฤษ และมีหลกัเกณฑ์ห้ามน าเอาความเส่ือมค่าของทรัพยสิ์น
เพราะเหตุ ถูกเวนคืนมาเป็นปัจจยัในการประเมินราคาค่าทดแทน เป็นตน้ ดงันั้น หากรัฐแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ใหร้วมถึง
การจ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายให้กบัราษฎรท่ีครอบครองท่ีดิน
ก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืนแลว้ รัฐก็จะสามารถ
ด าเนินการ ออกกฎหรือระเบียบโดยอาศยัอ านาจตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม เพื่อก าหนดให้ส่วนราชการด าเนินการตามหลกัเกณฑ์และวิธีการ
เก่ียวกบัการจ่ายเงินค่าขนยา้ย ร้ือยา้ย อาคาร บา้นเรือน ส่ิงปลูกสร้าง ตน้ไมย้ืนตน้ พืชลม้ลุก ให้แก่
ราษฎรที่ครอบครองท่ีดินก่อนหรือหลงัวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ี
                                                 
18 กุลนนัทน์ คนัธึก.  (2560).  ดร.สุรเกียรติ์ เสถียรไทย กับการด าเนินนโยบายต่างประเทศ พ.ศ. 2544-2548.  (ออนไลน์). 
เขา้ถึงไดจ้าก: https://cuir.car.chula.ac.th/dspace/bitstream/123456789/59435/1/5581201024.pdf.  [2559, 10ตุลาคม]. 
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ที่จะเวนคืน ในราคาเหมาจ่ายได ้โดยห้ามน าเอาความเส่ือมค่าของทรัพยสิ์นเพราะเหตุถูกเวนคืน
มาเป็นปัจจยัในการประเมินราคาค่าทดแทนดว้ย เป็นตน้ 
 อยา่งไรก็ดี จากการศึกษาผูว้ิจยัพบวา่ ประชาชน ประเทศองักฤษ สหรัฐอเมริกา สหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี และสาธารณรัฐฝร่ังเศส จะรับรู้ในเร่ืองของการจ ากดัสิทธิดงักล่าวดี และ
จะไม่เกิดกรณีการเขา้อยูอ่าศยัหรือเขา้ครอบครองท่ีดินก่อนหรือหลงัจากวนัท่ีรัฐไดป้ระกาศก าหนด
เขตท่ีดินในบริเวณท่ีท่ีจะเวนคืน เน่ืองจากในทางกฎหมายของทั้ง 4 ประเทศนั้น มีนยัยะส าคญัวา่จะ
จ่ายค่าทดแทนให้กบัผูท่ี้เป็นเจา้ของทรัพยสิ์นหรือครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น ดงันั้น 
หากเป็นผูท่ี้กระท าผิดกฎหมายจะไม่ได้รับการคุ้มครองจากรัฐ ซ่ึงมีลักษณะเด็ดขาดมากกว่า
มาตรการทางกฎหมายของประเทศไทยประกอบกบัประชาชนของทั้ง 4 ประเทศ ส่วนมากทราบถึง
สิทธิตรงน้ีอยู่แล้วว่าไม่อาจฟ้องศาลหรือเรียกร้องรัฐเพื่อความเป็นธรรมได้ ท าให้ประชาชน
ของทั้ง 4 ประเทศไม่มีกรณีหรือตวัอย่างของการบุกรุกที่ดินของรัฐ เน่ืองการบุกรุกที่ดินของรัฐ
จะถูกเจา้หน้าที่ขบัไล่ตั้งแต่ตน้แลว้ เช่น ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น เจา้หน้าที่สามารถด าเนินการ
ขบัไล่โดยขอให้ศาลมีค าสั่งไดท้นัที เป็นตน้ ประกอบกบัในทั้ง 4 ประเทศท่ีดินของรัฐไม่ไดมี้พื้นท่ี
จ  านวนมากเหมือนกบัที่ดินของรัฐในประเทศไทย เพราะที่ดินของรัฐใน 4 ประเทศดงักล่าว 
มกัจะสงวนไวเ้ฉพาะเพื่อสาธารณประโยชน์และสถานที่ส าคญัๆ เท่านั้น ฉะนั้น ที่ดิน ส่วนใหญ่
ใน 4 ประเทศ จึงลว้นแลว้แต่เป็นของเอกชน แตกต่างจากประเทศไทยท่ีพื้นท่ีส่วนใหญ่เป็นท่ีดิน
ของรัฐซ่ึงท่ีดินของเอกชนมีเพียงส่วนน้อยเท่านั้น ท าให้มาตรการทางกฎหมายของไทย ไม่อาจ
เด็ดขาดเหมือนของต่างประเทศ ซ่ึงจะเห็นไดจ้ากมาตรา 18 และมาตรา 24 แห่งพระราชบญัญติั 
ว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม ประกอบกบัมาตรา 40 วรรคหน่ึง
แห่งพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 กล่าวคือ ทั้งท่ีกฎหมายก าหนดไวช้ดัเจนแลว้ว่า 
รัฐไม่มีหน้าท่ีหรือความผูกพนัท่ีจะตอ้งจ่ายเงินค่าทดแทนอสังหาริมทรัพยใ์ห้กบัผูท่ี้ไม่มีเอกสาร
สิทธิหรือไม่มีสิทธิครอบครองหรือท าประโยชน์ในพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณท่ี 
ที่จะเวนคืนก็ตาม แต่ในความเป็นจริงก็ปรากฏว่า รัฐมีนโยบายท่ีสร้างภาระและหน้าท่ีท่ีจะตอ้ง
จ่ายเงินให้แก่ราษฎรท่ีไม่มีเอกสารสิทธิในท่ีดินในทุกกรณีไม่วา่จะจ่ายเงินให้กบัราษฎรท่ีครอบครอง
ที่ดินก่อนหรือหลงัวนัใช้บงัคบัพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนก็ตาม 
ซ่ึงดูรวมๆ แลว้ การกระท าของรัฐอาจเป็นการสนบัสนุนใหป้ระชาชนกระท าผดิกฎหมายได ้
 ผูว้ิจยัเห็นวา่ การท่ีหน่วยงานของรัฐในประเทศไทยไม่เด็ดขาดในการบงัคบัใช้กฎหมาย
เหมือนกบัประเทศองักฤษ สหรัฐอเมริกา สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี และสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
ท าให้หน่วยงานของรัฐในประเทศไทยมีภาระดา้นงบประมาณท่ีเพิ่มมากข้ึนสร้างแนวบรรทดัฐาน
ผูกพนัให้ตอ้งจ่ายเงินให้กบัราษฎรที่ครอบครองในที่ดินโดยไม่มีเอกสารสิทธิแทบจะทุกกรณี 
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อีกทั้งการกระท าของหน่วยงานของรัฐยงัอาจเป็นการสนบัสนุนให้ประชาชนกระท าผิดกฎหมาย
โดยทางออ้มอยูต่ลอดเวลา ทั้งท่ีหน่วยงานของรัฐสามารถจดัหาพื้นท่ีท ากินหรือพื้นท่ีให้ประชาชน
อยูอ่าศยัไดด้งัเช่นสหรัฐอเมริกา เป็นตน้  


