
บทที ่2 

ความหมาย แนวความคดิ ทฤษฎ ีเกีย่วกบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์  

การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ เป็นวิธีการท่ีรัฐใช้บังคับแก่ประชาชนเพื่อให้ได้มา             
ซ่ึงอสังหาริมทรัพยเ์พื่อใชใ้นการด าเนินการเพื่อการอนัจ าเป็นในกิจการสาธารณูปโภค การป้องกนั
ประเทศ การได้มาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน หรือ เพื่อน าไป
ชดเชยให้เกิดความเป็นธรรมแก่เจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืนตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนและ
การไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 ดงันั้น ผูถู้กเวนคืนย่อมไดรั้บผลกระทบจากการเวนคืน
โดยตรง ไม่วา่จะเป็นการเวนคืนท่ีดิน ส่ิงปลูกสร้าง และไมย้ืนตน้ ผูถู้กเวนคืนจึงเป็นผูมี้สิทธิไดรั้บ
เงินค่าทดแทนเพื่อเยียวยา ชดเชยความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ผูถู้กเวนคืนนั้น หน่วยงานของรัฐจึงตอ้ง
ก าหนดเงินค่าทดแทนตน้ไมย้ืนตน้ในท่ีดินซ่ึงเป็นอสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่ผูถู้กเวนคืนดว้ย โดยตอ้ง
ค านึงถึงความเป็นธรรมทั้งในแง่ของหน่วยงานของรัฐผูใ้ช้อ  านาจในการเวนคืนและประชาชน        
ผูถู้กเวนคืน ให้ได้รับการเยียวยาตามเจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัดงักล่าว โดยรัฐต้องชดใช ้            
ค่าทดแทนให้แก่ผู ้ถูกเวนคืนด้วยความเป็นธรรมและคุ้มกับความเสียหายท่ีเขาได้รับ ดังนั้ น             
จึงขอน าเสนอแนวความคิด ทฤษฎี และหลกัการอนัจ าเป็นท่ีตอ้งพิจารณาเพื่อน ามาปรับใช้ในการ
ก าหนดเงินค่าทดแทนตน้ไมย้นืตน้ ดงัน้ี 

 

2.1 ความหมายของการบริการสาธารณะ   

 การศึกษาถึงทฤษฎีบริการสาธารณะ ซ่ึงมีความหมายเฉพาะตามแนวคิดของกฎหมาย
ปกครองฝร่ังเศสอย่างเป็นระบบ แต่ส าหรับในประเทศไทยเพิ่งจะเร่ิมมีข้ึนในระยะเวลาไม่นาน     
มาน้ีเอง ดงันั้น การให้ความหมายของการบริการสาธารณะตามแนวคิดดงักล่าวท่ีไดค้รอบคลุมถึง
การบริการสาธารณะทุกประเภทจึงเป็นเร่ืองท่ียงัไม่สามารถท าได ้ในเบ้ืองตน้การน าเอาค าจ ากดั
ความของการบริการสาธารณะท่ีนักกฎหมายต่างๆ ได้ให้ความหมายของการบริการสาธารณะ      
ไวเ้พื่อน ามาหาหลักเกณฑ์ของการบริการสาธารณะอนัจะเป็นผลน าไปสู่การนิยามความหมาย    
ของการบริการสาธารณะท่ีมีความหมายเฉพาะตามแนวความคิดของกฎหมายปกครองฝร่ังเศส       
ท่ีสมบูรณ์ต่อไป 
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 ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล ได้ให้ค  าจ  ากัดความของการบริการสาธารณะ        
ไวว้า่ การบริการสาธารณะนั้น หมายถึง กิจการท่ีอยูใ่นความอ านวยการหรืออยูใ่นความควบคุมของ
ฝ่ายปกครองท่ีจดัท าเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน1 
 ศาสตราจารย ์ดร.ชรินทร์ สันประเสริฐ ได้ให้ค  าจ  ากดัความของการบริการสาธารณะ    
ไวว้่า การบริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมทั้งหลายซ่ึงด าเนินการโดยนิติบุคคลแห่งกฎหมาย
มหาชน โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้เ กิดความพอใจและสนองความต้องการของประชาชน                
ในเร่ืองเก่ียวกบัผลประโยชน์ส่วนรวม การป้องกนัประเทศ การขนส่งทางรถไฟ การทะเบียนราษฎร์ 
เป็นตน้ 2  
 รองศาสตราจารย์ ดร.โภคิน พลกุล ได้ให้ต าจ  ากัดความของการบริการสาธารณะ          
ไวว้่า การบริการสาธารณะนั้นสามารถสรุปความหมายโดยมองจากองค์กรท่ีจดัท าว่าต้องเป็น      
ฝ่ายปกครองไดถู้กละทิ้งไป และเม่ือหนัมามองในแง่เน้ือหาก็ยงัไม่สมบูรณ์อีก จึงหนัมาอธิบายใหม่
โดยดูจากวิธีบริหาร เพราะบริการสาธารณะอาจจดัท าโดยฝ่ายปกครองหรือเอกชนก็ได ้และอาจใช้
กฎหมายมหาชนหรือเอกชนบงัคบัก็ได้ แต่ว่าการบริการสาธารณะประเภทใดจะใช้กฎหมายใด   
เป็นกฎหมายหลกัและกฎหมายใดเป็นกฎหมายรอง เขตอ านาจของศาลปกครองและศาลยุติธรรม 
จะข้ึนอยูก่บัวา่เป็นการบริหารแบบไหนเป็นส าคญั3 
 ศาสตรจารย์ชาบู (René Chapus) ได้ให้ค  าจ  ากัดความของการบริการสาธารณะ               
ไวว้่า การบริการสาธารณะ หมายถึง กิจการอย่างหน่ึงอยา่งใดจะเป็นบริการสาธารณะได ้ก็ต่อเม่ือ         
นิติบุคคลมหาชนเป็นผูใ้ห ้หรือดูแลกิจกรรมนั้นเพื่อสาธารณะประโยชน์4 
 ศาสตราจารย์โอริยู (Maurice Hauion) ได้ให้ค  าจ  ากัดความของการบริการสาธารณะ     
ไวว้า่ การบริการสาธารณะเป็นบริการทางเทคนิคเพื่อสาธารณะ เป็นบริการท่ีสม ่าเสมอและต่อเน่ือง 
เพื่อสนองความตอ้งการของส่วนรวมโดยองคก์รของรัฐท่ีมิไดมุ้่งหาก าไร5 

                                                 
1 ประยรู กาญจนดุล.  (2523).  ค ำบรรยำยกฎหมำยปกครอง. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 124. 
2 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 126-132. 
3 โภคิน พลกุล.  (2528).  ปัญหำช้ันสูงทำงกฎหมำยมหำชน 2 คดีปกครองฝร่ังเศส. กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลยั 
ธรรมศาสตร์. หนา้ 106. 
4 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2533).  ข้อพจิำรณำบำงประกำรเกีย่วกบันิติกรรมทำงปกครองและสัญญำทำงปกครองตำม
แนวคิดของฝร่ังเศส เอกสำรโครงกำรฝึกอบรบนิติกรหลักสูตรสัญญำทำงปกครอง. กรุงเทพฯ: ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 58. 
5 รังสิกร อุปพงศ์.  (2531).  “ทฤษฎีการบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส”.  วำรสำรนิติศำสตร์, 18(3),         
หนา้   39-40. 
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 ศาสตราจารย์คู กีย์ (Léon Duguit) ได้ให้ค  าจ  ากัดความของการบริการสาธารณะ             
ไวว้่า การบริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมทุกประเภทท่ีถูกควบคุมจดัการโดยฝ่ายปกครอง     
เพื่อท าให้บรรลุผลส าเร็จ ทั้ งน้ีเพราะกิจกรรม เหล่าน้ีโดยสภาพแล้วไม่อาจจะท าให้ส าเร็จได ้      
หากปราศจากการแทรกแซงของอ านาจบงัคบัทางปกครอง6 
  

2.2 ทฤษฎี ว่ า ด้ วยการบริการสาธารณะ ซ่ึง เ ป็นแนวคิดส าคัญในการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ 

หลกับริการสาธารณะถือได้ว่า เป็นหลกัการพื้นฐานส าคญัของการใช้อ านาจมหาชน   
ของรัฐในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ เน่ืองจากรัฐมีภารกิจหลักในการด าเนินกิจกรรมในทาง         
ท่ีเป็นการสร้างประโยชน์ให้เกิดแก่ประชาชนท่ีอยู่ภายใต้การปกครอง ดังนั้น การด าเนินการ
บางอย่างของรัฐจึงมีความจ าเป็นท่ีจะต้องใช้ก าลังบังคับเอากับเอกชนส่วนน้อย เพื่อให้เกิด
ประโยชน์สุขแก่ประชาชนส่วนใหญ่ เช่น การเวนคืนท่ีดินของเอกชนเพื่อก่อสร้างทางด่วน         
ทางหลวงแผ่นดิน ทางรถไฟฟ้า ทางรถไฟฟ้าใตดิ้น เป็นต้น การด าเนินการของรัฐนั้น รัฐต้อง
ค านึงถึงผลประโยชน์สาธารณะ (Public Interest) อนัเป็นความตอ้งการของประชาชนส่วนใหญ่    
ในสังคม เน่ืองจากกลกัการบริการสาธารณะเป็นหลกัอนัเป็นท่ีมาของการใชอ้ านาจมหาชนของรัฐ 

2.2.1 ววิฒันาการของแนวความคิดเร่ืองการบริการสาธารณะ 
ทฤษฎีหรือแนวคิดว่าด้วยการบริการสาธารณะนั้นเป็นผลสืบเน่ืองมาจากวิวฒันาการ   

ทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ของประเทศฝร่ังเศส กล่าวคือ ในสมยัก่อนการปฏิวติัใหญ่     
ของประเทศฝร่ังเศสใน ค.ศ. 1789 แนวความคิดในเร่ืองการบริการสาธารณะยงัไม่เกิดข้ึนเพราะ    
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน์ั้น พระมหากษตัริยจ์ะทรงเป็นผูมี้อ  านาจในการบริหารประเทศ
ตามอธัยาศยั โดยจะทรงใชอ้ านาจสิทธิเด็ดขาด ทั้งในทางนิติบญัญติั บริหาร และตุลาการนอกจากน้ี 
ผูใ้ดจะกระท าละเมิดหรือฟ้องร้องกษตัริยไ์ม่ได ้ทั้งน้ีเป็นไปตามหลกัการท่ีว่ากษตัริยท์รงอยู่เหนือ
ความรับผิดชอบทั้งปวง ส่ิงเหล่าน้ีเป็นผลท าให้การบริหารราชการแผ่นดิน มีลักษณะท่ีกษตัริย ์   
ทรงมีพระบรมราชโองการให้ข้าราชบริพารและประชาชนปฏิบัติตามพระราชด าริมากกว่า             
ท่ีจะมีลักษณะเป็นรัฐท่ีให้การบริการแก่ประชาชนดัง เ ช่นในปัจจุบัน รวมทั้ งในสมัย น้ี                        

                                                 
6 รังสิกร อุปพงศ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 5.  หนา้ 54.  
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ผูแ้ทนส่วนพระองคห์รือขา้ราชการ ก็ไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎเกณฑ์ใดๆ เช่นกนั แต่คงอยูภ่ายใต้
บงัคบับญัชาของพระมหากษตัริยแ์ต่เพียงพระองคเ์ดียว7 

ภายหลังการปฏิวติัฝร่ังเศสใน ค.ศ. 1789 ได้เกิดแนวความคิดใหม่ทางการเมืองการ
ปกครอง เป็นผลท าให้อ านาจหน้าท่ีทางการปกครองเปล่ียนแปลงมาเป็นส่วนหน่ึงของอ านาจ
บริหารภายใตบ้งัคบัของกฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภา ท าให้การใช้อ านาจดงักล่าวตอ้งกระท าภายใต้
บงัคบัของกฎหมายท่ีออกโดยรัฐสภา ทั้งน้ี การบญัญติักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารประเทศ   
ก็จะต้องมีวตัถุประสงค์ท่ีจะต้องค านึงถึงผลประโยชน์ของประชาชนเป็นหลักด้วย นอกจากน้ี       
ยงัมีรัฐบญัญติัก าหนดให้แยกเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีท าหน้าท่ีทางตุลาการออกจากกนั8 และกฎหมาย
ฉบับต่อมาได้มีการบัญญัติรองรับหลักการในเร่ืองน้ีอีกด้วย9 จากการแบ่งแยกอ านาจหน้าท่ี    
ทางการบริหารออกจากอ านาจนิติบญัญติั และอ านาจตุลาการเช่นน้ี มีผลท าให้เจา้หน้าท่ีของรัฐ    
ซ่ึงแต่เดิมไม่ตอ้งรับผิดชอบต่อการกระท าใดๆ ของงานท่ีกระท าในฐานะท่ีเป็นผูแ้ทนส่วนพระองค์
ของกษตัริย ์กลบัจะตอ้งรับผิดชอบในการปฏิบติัราชการของตน นบัตั้งแต่มีการจดัตั้งสภาท่ีปรึกษา
แห่งรัฐข้ึนใน ค.ศ. 1799 จนกระทัง่มีการสถาปนาเป็นศาลปกครองแยกจากศาลยุติธรรมโดยเด็ดขาด
เม่ือ ค.ศ. 187210 ท าให้เจา้หน้าท่ีของรัฐเหล่าน้ีจะถูกศาลปกครองควบคุมให้ปฏิบติัราชการเป็นไป
โดยถูกตอ้งตามกฎหมายากข้ึน และอาจจะถูกลงโทษหากปฏิบติัราชการโดยมิชอบหรือกระท าการ
บกพร่องในหนา้ท่ี11  

ในช่วงศตวรรษท่ี 19 นั้ น นักกฎหมายฝร่ังเศสมีความเช่ือกันว่า กฎหมายปกครอง         
ถูกสร้างข้ึนบนพื้นฐานของแนวความคิดท่ีว่าดว้ยอ านาจมหาชนซ่ึงผลของทฤษฎีน้ีท าให้รัฐเท่านั้น      
ท่ีเป็นผูก้  าหนดและด าเนินการใช้อ านาจมหาชน อย่างไรก็ตาม กิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐทั้งหมด        
ไม่จ  าเป็นตอ้งใช้อ านาจมหาชนเสมอไป ดงันั้น ในช่วงเวลาเดียวกนัน้ีจึงเกิดแนวความคิดในเร่ือง

                                                 
7 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2531).  ทฤษฎกีฎหมำยมหำชน. กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. หนา้ 59-61. 
8 รัฐบญัญติัลงวนัท่ี 22 ธนัวาคม ค.ศ.1789 หมวดท่ี 3 มาตรา 7 บญัญติัวา่ “ในการปฏิบติัตามอ านาจหนา้ท่ีทางการ
ปกครองผูป้กครองจงัหวดัและอ าเภอจะไม่ถูกขดัขวางจากการกระท าของอ านาจตุลาการได”้  
9 กฎหมายฉบบัลงวนัท่ี 8 มกราคม ค.ศ.1790 บญัญติัวา่ “รัฐธรรมนูญจะถูกละเมิด ถา้อ านาจตุลาการสามารถเขา้ไป
ยุง่เก่ียวในการปกครองและเขา้ไปขดัขวางการปฏิบติัตามอ านาจหนา้ท่ีของส่วนราชการต่างๆ ฉะนั้น การกระท า
ทุกอยา่งของคณะกรรมการและของศาลยติุธรรมท่ีมุ่งขดัขวาง หรือหยุดย ั้งการพฒันาการปกครองจะถือวา่เป็น  
การละเมิดรัฐธรรมนูญและจะไม่เกิดผลใดๆ อีกทั้งยงัไม่อาจหยดุย ั้งการปฏิบติัราชการของส่วนราชการต่าง ๆ ได”้ 
10 รัฐบญัญติัลงวนัท่ี 24 พฤษภาคม ค.ศ.1872 ก าหนดใหมี้การจดัตั้งศาลปกครองในประเทศฝร่ังเศส. 
11 รังสิกร อุปพงษ.์  (2531).  “หลกัการและแนวความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกบักฎหมายฝร่ังเศส”.  วำรสำรนิติศำสตร์, 
18(3), หนา้ 38. 
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การแบ่งแยกระหว่างกิจการแห่งอ านาจมหาชนและกิจกรรมแห่งการจดัการ ซ่ึงไดใ้ชเ้ป็นหลกัการ
แห่งการก าหนดขอบเขตการบงัคบัใชก้ฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชน ซ่ึงถือเป็นการแบ่งแยก
เขตอ านาจของศาลปกครองและศาลยุติธรรมออกจากกนัดว้ย ส าหรับกิจกรรมแห่งอ านาจมหาชน
นั้น หมายถึง กิจกรรมทั้งหลายซ่ึงด าเนินการโดยองค์กรของรัฐ และเป็นการใช้อ านาจฝ่ายเดียว    
ของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการออกค าสั่ง การห้าม การอนุมติั การตราระเบียบ
ขอ้บงัคบัต่างๆ ซ่ึงการกระท าเหล่าน้ีมีผลบงัคบัแก่เอกชนโดยตรง การด าเนินการต่างๆ ของรัฐ        
ท่ีเป็นลักษณะของกิจกรรมระหว่างอ านาจมหาชนน้ี ถือว่าเป็นการแสดงออกถึงเจตจ านง            
แห่งการบังคับ ซ่ึงรัฐเท่านั้ นท่ีเป็นผู ้ปกครองและก าหนดการใช้ ในขณะท่ีเอกชนไม่อาจ     
ด าเนินการใดๆ โดยใช้อ านาจเช่นว่านั้นได ้ดงันั้น กิจกรรมแห่งอ านาจมหาชนน้ีจึงจ าเป็นตอ้งอยู่
ภายใตห้ลกัเกณฑ์พิเศษของกฎหมายปกครอง ในขณะเดียวกนัขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึนอนัมีผลมาจาก   
การด าเนินงานของรัฐท่ี เ ก่ียวกับกิจกรรมของอ านาจมหาชนนั้ น ก็ต้องอยู่ภายใต้ขอบเขต          
อ  านาจช้ีขาดตัดสินของศาลปกครอง อย่างไรก็ตาม การด า เนินการต่างๆ ของรัฐ ก็ไม่ได ้     
หมายความว่า รัฐจะใช้อ านาจมหาชนบังคับได้ เสมอไป บางคร้ัง รัฐก็ด า เ นินการคล้าย                     
กบัการด าเนินการของเอกชน เช่น การจดัการทรัพย์สินต่างๆ เป็นต้น ในกรณีเช่นน้ีการกระท า     
ของรัฐก็ไม่ต่างจากการกระท าของเอกชน12 ดงันั้น รัฐจึงตอ้งปฏิวติักบัเอกชนในฐานะท่ีเท่าเทียมกนั
โดยการลดการใชเ้อกสิทธ์ิแห่งอ านาจมหาชนท่ีเกินขอบเขตอนัสมควรในกฎหมายเอกชน และการ
ด าเนินการของรัฐในลกัษณะน้ีเองเรียกวา่ เป็นกิจกรรมแห่งการจดัการและกิจกรรมดงักล่าวเหล่าน้ี
จะอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์ของกฎหมายเอกชนในขณะเดียวกัน ข้อพิพาทท่ีเกิดข้ึนอันมีผลมาจาก        
การด าเนินการประเภทน้ีตอ้งอยูภ่ายใตเ้ขตอ านาจของศาลยติุธรรม 

กิจกรรมแห่งอ านาจมหาชนและกิจกรรมแห่งการจดัการน้ีกลายเป็นแนวความคิดพื้นฐาน
แนวหน่ึงของกฎหมายปกครอง ซ่ึงเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปของนักกฎหมายมหาชนสมยันั้น    
แต่รัฐสมยันั้นจะมีอ านาจหนา้ท่ีหลกัเนน้ไปทางดา้นการเมืองการปกครองเป็นส าคญั เช่น การรักษา
ความสงบเรียบร้อยภายในและภายนอกประเทศ การช้ีขาดขอ้พิพาทในคดีแพ่ง การเก็บภาษีอากร 
เป็นตน้ ซ่ึงกิจการเหล่าน้ีล้วนแต่เป็นการด าเนินการโดยการแสดงเจตนาฝ่ายเดียวทั้งส้ินอนัแสดง   
ใหเ้ห็นถึงลกัษณะเฉพาะของอ านาจมหาชนนัน่เอง13 

                                                 
12 ชรินทร์ สันประเสริฐ.  (2530).  “หลักการและแนวความคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับกฎหมายปกครองฝร่ังเศส”.  
วำรสำรนิติศำสตร์ศรีปทุม 2, 2(1), หนา้ 106-108. 
13 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 109-111. 
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แต่ในช่วงปลายศตวรรษท่ี 19 นักกฎหมายมหาชนส่วนใหญ่มีความเห็นว่า จ  าต้องมี
หลกัการและทฤษฎีพิเศษของกฎหมายเพื่อใช้บงัคบักบักิจกรรมของฝ่ายปกครอง สืบเน่ืองมาจาก
ความจ าเป็นในการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อตอบสนองต่อความต้องการของส่วนรวม ทั้งน้ี
เพื่อให้ความส าเร็จในการจดัท าบริการสาธารณะเกิดข้ึนอย่างมีประสิทธิภาพ ซ่ึงก็จ  าตอ้งอาศยั  
ทฤษฎีกฎหมายพิ เศษโดยเฉพาะมาบังคับ อย่างไรก็ตาม ในสมัยนั้ นมีความเข้าใจกันว่า            
บริการสาธารณะมีความหมายถึง  กิจกรรมของฝ่ายปกครอง ซ่ึงมุ่งสนองตอบความต้องการ         
ของส่วนรวม เช่น การป้องกนัประเทศ การคมนาคม การประปา ไฟฟ้า เป็นตน้ ซ่ึงการบริหาร
สาธารณะต่างๆ เหล่าน้ี จะจัดท าโดยนิติบุคคลมหาชนทั้ งหลาย องค์ประกอบท่ีส าคัญของ            
การบริการสาธารณะ คือ ความตอ้งการของประชาชนท่ีตอ้งตอบสนองและประโยชน์ส่วนรวม 
ดงันั้น ในกรณีท่ีฝ่ายปกครองพบว่า ความตอ้งการของประชาชนในเร่ืองใดท่ีเอกชนไม่สามารถ
ตอบสนองได้ หรือไม่อาจตอบสนองได้อย่างเพียงพอ รัฐก็จะจัดท ากิจกรรมเร่ืองนั้ นในรูป          
ของการบริการสาธารณะ แทนท่ีจะปล่อยให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการดังกล่าว14 นักกฎหมาย     
ส่วนใหญ่ของฝร่ังเศสในยุคศตวรรษท่ี 19 ไดอ้า้งแนวค าพิพากษาของศาลระงบัการขดักนัในคดี  
เป็นขอ้สนบัสนุนแนวความคิดท่ีว่า หลกับริการสาธารณะเป็นพื้นฐานของระบบกฎหมายปกครอง
และเป็นท่ีมาของการใชอ้ านาจรัฐ  

2.2.2   ประเภทของการบริการสาธารณะ 
กฎหมายปกครองประเทศฝร่ังเศส แบ่งการบริการสาธารณะออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ 

คือ บริการสาธารณะทางปกครอง (Services publics administratifs) และบริการสาธารณะ           
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (Services publics industriels et commerciaux) ซ่ึงบริการ
สาธารณะทางปกครอง ไดแ้ก่ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแลว้เป็นงานในส่วนของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้ง
จดัท าเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชน กิจกรรมเหล่าน้ีส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองของการดูแล
รักษาความปลอดภยัและความสงบสุขของประชาชน บริการสาธารณะประเภทน้ีฝ่ายปกครอง    
ต้องอาศัยอ านาจพิเศษตามกฎหมายมหาชนในการจัดท า ซ่ึงส่วนใหญ่แล้วบริการสาธารณะ   
ประเภทน้ีประชาชนไม่ตอ้งเสียค่าตอบแทน โดยมากแลว้บริการสาธารณะประเภทน้ีฝ่ายปกครอง
จะไม่สามารถมอบให้องค์กรอ่ืนหรือเอกชนเข้ามาด าเนินการแทนได้ ส่วนบริการสาธารณะ        
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชกรรมนั้น มีลักษณะคล้ายคลึงกับวิสาหกิจเอกชน ทั้ งในด้านวตัถุ       
แห่งบริการ แหล่งท่ีมาของเงินลงทุน และวธีิปฏิบติังาน 

                                                 
14 อิสระ นิติทณัฑป์ระภาส.  (2529).  กฎหมำยปกครองเปรียบเทยีบ. กรุงเทพฯ: ก่ิงจนัทร์การพิมพ.์ หนา้ 35. 
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2.2.3 หลกัเกณฑ์ส าคัญในการจัดท าบริการสารธารณะ15   
การบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะ แต่กิจการเก่ียวกบั

ประโยชน์สาธารณะทุกอย่างมิใช่การบริการสาธารณะเสมอไป เฉพาะแต่กิจการท่ีมีวตัถุประสงค์
เพื่อประโยชน์สาธารณะและรัฐเล็ง เห็นว่าจ าเป็นต้องแทรกแซงจัดการหรือควบคุม ดูแล                
จึงเป็นกิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะท่ีเป็นบริการสาธารณะ ดงัน้ี 

หลักความเป็นกลาง หลักความเป็นกลาง มุ่งควบคุมท่ีตวัเจ้าหน้าท่ีให้ท าหน้าท่ีด้วย   
ความเป็นกลางพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองต่างๆ อย่างปราศจากอคติ หลักการน้ีมีผลต่อสัญญาของ        
ฝ่ายปกครอง โดยในกระบวนการท าสัญญาของฝ่ายปกครอง ห้ามมิให้เจ้าหน้าท่ีผู ้ด าเนิน
กระบวนการท าสัญญามีส่วนได้เสียกับบริษัทหรือเอกชนท่ีเสนอตัวเข้ามาเป็นคู่สัญญากับ           
ฝ่ายปกครอง 

ดงันั้น การท่ีรัฐเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะ จึงมิไดมุ้่งหมายท่ีจะจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์
ของผูใ้ดผูห้น่ึงโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัท าเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคน กิจการใดท่ีรัฐ   
จดัท าข้ึนเพื่อบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะจะไม่มีลักษณะเป็นการบริการสาธารณะ ประชาชนทุกคน     
ยอ่มมีสิทธิไดรั้บการปฏิบติัหรือไดรั้บประโยชน์จากการบริการสาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั 

หลักความต่อเน่ือง เน่ืองจากการจัดท าบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีความจ าเป็น
ส าหรับประชาชน ดงันั้น หากบริการสาธารณะหยดุชะงกัลงไม่วา่ดว้ยเหตุผลใดๆ ก็ตาม ประชาชน
ผูใ้ช้บริการสาธารณะย่อมไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายได ้ด้วยเหตุน้ี การบริการสาธารณะ     
จึงตอ้งมีความต่อเน่ืองในการจดัท า 

หลกัการส าคญัของหลกัท่ีว่าดว้ยความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคล     
ผูมี้หน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะจะต้องด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะอย่างสม ่าเสมอและ
ต่อเน่ืองตลอดเวลา ความต่อเน่ืองดังกล่าวไม่มีมาตรฐานท่ีแน่นอนตายตวัว่าจะตอ้งมีมีลกัษณะ
อย่างไร ส าหรับบริการสาธารณะบางประเภทซ่ึงจะตอ้งจดัท าอย่างถาวร เช่น การรักษาความสงบ
เรียบร้อยภายในและภายนอกประเทศ การรักษาพยาบาล การควบคุมการคมนาคมทางอากาศ    
ความต่อเน่ืองจะหมายถึง การจดัท าบริการสาธารณะประเภทนั้นๆ ตลอดเวลา ในขณะท่ีการบริการ
สาธารณะบางประเภทไม่จ  าต้องจดัท าอย่างสม ่าเสมอ ก็อาจจดัท าโดยหลักเกณฑ์และเง่ือนไข      
บางประการ เช่น พิพิธภณัฑส์ามารถก าหนดเวลาปิด-เปิดได ้โรงเรียน มหาวทิยาลยัของรัฐก็สามารถ
ก าหนดวนัเวลาในการให้การศึกษาได้ นอกจากน้ี ความต่อเน่ืองยงัข้ึนอยู่กบัยุคสมยัและสภาพ     
ของสังคมในปัจจุบนัดว้ย  

                                                 
15 อิสระ นิติทณัฑป์ระภาส.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 14.  หนา้ 18-27.  
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จากท่ีได้กล่าวมาแล้วจะเห็นได้ว่า การสนองความต้องการส่วนรวมท่ีเรียกกันว่า 
ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวม ไม่วา่ในระดบัชาติหรือระดบัทอ้งถ่ินนั้นจะหยุดชะงกั
ไม่ได้ ต้องมีความต่อเน่ืองมิเช่นนั้ นจะเกิดความเสียหายแก่สังคม ซ่ึงหลักดังกล่าวมีผลต่อ         
บุคคล 3 กลุ่มท่ีเก่ียวขอ้งคือ  

(1) ผู ้ท่ี มีหน้าท่ีรับผิดชอบจัดท า จะต้องควบคุมดูแลให้บริการสาธารณะด าเนิน              
ไปอยู่ตลอดเวลา มิฉะนั้นจะเกิดความเสียหายเกิดข้ึนหากมีเหตุหยุดชะงกั เช่น จะตอ้งรับผิดชอบ    
ต่อความเสียหายในอุบติัเหตุรถชนกนั เพราะสัญญาณไปจราจรเสียหายและไม่จดัการแก้ไขหรือ    
หาวธีิป้องกนัในระหวา่งนั้น 

(2) เจ้าหน้าท่ีของฝ่ายปกครองจะนัดงานไม่ได้ โดยเฉพาะข้าราชการ ต ารวจ ทหาร 
อย่างไรก็ดี ความเคร่งครัดในเร่ืองน้ีในระยะหลงัมีกฎหมายยอมให้เจา้หน้าท่ีของรัฐบางประเภท   
นดัหยดุงานได ้เช่น พนกังานรัฐวสิาหกิจ  

(3) คู่สัญญาฝ่ายเอกชนในสัญญาทางปกครองท่ีมีวตัถุแห่งสัญญาเป็นการจดัท าบริการ
สาธารณะ จะตอ้งปฏิบติัตามสัญญาตลอดไปไม่ว่าจะประสบอุปสรรคและความยุ่งยากเพียงใด     
เวน้แต่การปฏิบติัตามสัญญาเกิดจากเหตุท่ีไม่อาจคาดหมายได้ ฝ่ายปกครองจะตอ้งช่วยเอกชน      
ให้จดัท าบริการสาธารณะต่อไป นอกจากน้ี แมฝ่้ายปกครองจะเป็นฝ่ายผิดสัญญา เอกชนคู่สัญญา  
จะอาศัยหลักการต่างตอบแทนในกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ด้วยการไม่ยอมช าระหน้ีจนกว่า         
ฝ่ายปกครองจะช าระหน้ีคือปฏิบัติให้ถูกต้องตามสัญญาก่อนไม่ได้ เอกชนคู่สัญญามีหน้าท่ี         
ตอ้งปฏิบติัตามสัญญาต่อไปและเรียกค่าเสียหายจากฝ่ายปกครองแทน ดังนั้น แม้ฝ่ายปกครอง        
จะผิดสัญญาเอกชนก็ยงัจะตอ้งปฏิบติัตามสัญญาต่อไป โดยมีสิทธิเรียกค่าเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึน    
จากการผิดสัญญาจากฝ่ายปกครองได ้ส่วนในกรณีคู่สัญญาฝ่ายเอกชนไม่อาจปฏิบติัตามสัญญาได้
หรือผิดสัญญา หากการไม่ปฏิบติัตามสัญญาก่อให้เกิดผลร้ายแรงต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ   
ฝ่ายปกครองมีสิทธิเขา้ด าเนินการนั้นเอง หรือจดัหาบุคคลอ่ืนเขา้มาท าแทนโดยให้เอกชนเป็นผูอ้อก
ค่าใชจ่้ายก็ได ้ทั้งน้ี ตอ้งเป็นมาตรการเฉพาะเร่ืองและเป็นเหตุการณ์เพียงชัว่คราวเท่านั้น  

การบริการสาธารณะจึงเป็นการตอบสนองต่อความตอ้งการของส่วนรวม การด าเนินการ
บริการสารธารณะจะตอ้งมีความต่อเน่ืองจะหยุดชะงกัไม่ได ้เพราะมิฉะนั้นจะมีผลกระทบต่อสังคม 
หลักความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะเป็นรากฐานอนัเป็นท่ีมาส าคญัของหลักกฎหมาย
ปกครอง โดยในส่วนท่ีเก่ียวกับสัญญาทางปกครองโดยเฉพาะสัญญาท่ีมีว ัตถุแห่งสัญญา                
เป็นการจดัท าบริการสาธารณะ มีผลใหคู้่สัญญาฝ่ายเอกชนตอ้งปฏิบติัตามสัญญาต่อไป แมว้า่จะเป็น
อุปสรรคและความยุง่ยากเพียงใดก็ตาม เวน้แต่การปฏิบติัตามสัญญาตกเป็นพน้วสิัย 



16 
 

การปรับปรุงเปล่ียนแปลงอยู่เสมอ บริการสาธารณะท่ีดีนั้นจะต้องปรับปรุงแก้ไขได้
ตลอดเวลาเพื่อให้เหมาะสมกับเหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์
สาธารณะ รวมทั้ ง เพื่ อปรับปรุงให้ เข้ากับวิว ัฒนาการของความต้องการส่วนรวมของ         
ประเทศชาติดว้ย 

หลักท่ีว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงน้ี หมายถึงการปรับปรังเปล่ียนแปลงบริการ
สาธารณะให้ทนักบัความตอ้งการของผูใ้ชบ้ริการของผูใ้ชบ้ริการสาธารณะอยูเ่สมอ เพื่อให้บริการ
สาธารณะท่ีฝ่ายปกครองท ามีความสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนหรือประโยชน์มหาชน 
ดังนั้น การบริการสาธารณะจะต้องมีการพฒันาและเปล่ียนแปลงให้สอดคล้องกับพฒันาการ       
ของประโยชน์ส่วนรวม หลกัการน้ีมีบุคคลกลุ่มท่ีเก่ียวขอ้ง คือ 

(1) ผูท่ี้มีหน้าท่ีรับผิดชอบจดัท า ต้องพฒันาบริการสาธารณะท่ีจนควบคุมดูแลให้ทนั     
ต่อการเปล่ียนแปลงของความตอ้งการของส่วนรวม 

(2) เจ้าหน้า ท่ีของฝ่ายปกครอง ต้องยอมรับการเปล่ียนแปลงต่อต าแหน่งหน้า ท่ี           
หากมีการยกเลิกหรือมีการเปล่ียนแปลงบริการสาธารณะ 

(3) คู่สัญญาฝ่ายเอกชนในสัญญาทางปกครองจะอ้างว่าตนจะปฏิบติัตามสัญญาเดิม       
ไปจนกวา่สัญญาเดิมจะส้ินสุดอายสุัญญาไม่ได ้

เม่ือการบริการสาธารณะเป็นการด าเนินการเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของส่วนรวม
ซ่ึงเปล่ียนแปลงไปตามสถานการณ์ของบา้นเมือง ไม่ว่าจะเป็นสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคม 
การเมือง ดังนั้น การบริการสาธารณะท่ีดีต้องได้รับการปรับปรุงเปล่ียนแปลงอยู่เสมอ เพื่อให ้      
การบริการสาธารณะนั้น สามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของส่วนรวมอยา่งมีประสิทธิภาพ 

การบริการสาธารณะนั้น ไม่วา่จะด าเนินการโดยรัฐหรือเอกชนจึงตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัการ
เดียวกัน ดังนั้น ฝ่ายปกครองไม่อาจละเลยต่อการบริการสาธารณะท่ีด าเนินการโดยเอกชนได ้     
ตอ้งพฒันาเพื่อใหก้ารบริการสาธารณะนั้นสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของส่วนรวม 

หลกัความเสมอภาค หลักความเสมอภาคในแง่สิทธิของประชาชนท่ีจะได้รับบริการ    
จากรัฐอย่างเท่าเทียมกนั แต่หลกัความเสมอภาคมิได้ห้ามฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งปฏิบติัต่อบุคคล        
ท่ีมีสถานะแตกต่างกันในลักษณะท่ีแตกต่างกัน ทั้งน้ี การเลือกปฏิบัติต่อบุคคลจะไม่เป็นการ     
เลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรมนั้นต้องเป็นการเลือกปฏิบติัเพื่อประโยชน์สาธารณะและถูกเลือกใช้   
อย่างเหมาะสมกบัสถานะท่ีแตกต่างกนั ทั้งในแง่รูปแบบและวิธีการ ดงันั้น บุคคลทุกคนจึงมีสิทธิ   
ท่ีจะได้รับการปฏิบัติจากรัฐหรือฝ่ายปกครองอย่างเท่าเทียมกัน รวมถึงการได้รับการบริการ
สาธารณะโดยเท่าเทียมกนัตามเง่ือนไขและลกัษณะการใชบ้ริการสาธารณะนั้น 
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โดยสรุป บริการสาธารณะส่วนใหญ่ รัฐมีหน้าท่ีในการจัดท าโดยใช้องค์กรภายใน       
ฝ่ายปกครองเป็นผูจ้ดัท า แต่ต่อมารัฐก็ไดเ้พิ่มวิธีการจดัท าบริการสาธารณะข้ึนโดยการตั้งองค์กร  
ของรัฐเป็นพิเศษข้ึนมาท าหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะบางประเภท หรือมีการกระจายอ านาจ
ให้องค์กรปกครองท้องถ่ินจัดท าบริการสาธารณะเอง เพื่อความสะดวกรวดเร็วแก่ประชาชน         
ในทอ้งถ่ิน อยา่งไรก็ดี การจดัท าบริการสาธารณะบางประเภทตอ้งใชก้ าลงัคน ก าลงัทรัพย ์รวมทั้ง
เทคโนโลยีระดบัสูงมาด าเนินการจดัท า แต่เน่ืองจากโดยสภาพแลว้ รัฐไม่จ  าเป็นตอ้งท าเอง จึงเกิด
การมอบหมายบริการสาธารณะบางประเภทให้เอกชนไปด าเนินการแทนรัฐ โดยรัฐจะเข้าไป
ควบคุมดูแลจดัท าบริการสาธารณะของเอกชน เพื่อให้การบริการอยู่ในมาตรฐานเดียวกนักบัท่ีรัฐ
เป็นผูด้  าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงการมอบอ านาจให้เอกชนเป็นผูด้  าเนินการจดัท าบริการ
สาธารณะนั้น อาจเป็นการมอบหมายให้เอกชนเป็นผูด้  าเนินการจดัท าบริการสาธารณะทั้งหมดหรือ
บางส่วน ทั้งน้ีเพราะโดยสภาพแลว้ เอกชนไม่ไดมี้หน้าท่ีท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะ เพราะบริการ
สาธารณะเป็นเร่ืองท่ีอยู่ในอ านาจและหน้าท่ีของรัฐ ดงันั้น เม่ือรัฐตดัสินใจอนุมติัหรืออนุญาตให้
เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะ เอกชนจึงจะสามารถเขา้มาด าเนินการได ้   
โดยท าสัญญาสัมปทานหรือจดัตั้งเป็นองค์กรวิชาชีพต่าง ๆ ให้ท าหน้าท่ีในการควบคุมวินัยของ       
ผูป้ระกอบอาชีพต่าง ๆ เช่น การวางกฎขอ้บงัคบัทางวิชาชีพ การพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบ
วิชาชีพ การพิจารณาลงโทษเม่ือมีการกระท าความผิด และรวมไปถึงการเพิกถอนใบประกอบ
วชิาชีพ เป็นตน้  

 

2.3 หลกักรรมสิทธ์ิ 

 เม่ือกล่าวถึงหลกักรรมสิทธ์ิ ความหมายหลกัก็จะมุ่งไปยงัอสังหาริมทรัพย ์หรือท่ีดินซ่ึง
คือวตัถุเร่ิมแรกแห่งกรรมสิทธ์ิ และการรับรองสิทธ์ิในท่ีดินยงัเป็นท่ีมาทางประวติัศาสตร์ของ     
การรับรองหลกักรรมสิทธ์ิอีกดว้ย กรรมสิทธ์ิ คือ ความเป็นเจา้ของในวตัถุท่ีเรียกว่าทรัพย ์เน้ือหา
ของความเป็นเจา้ของก็คือความสามารถใช้สอย จ าหน่าย ติดตาม ขอคืน หรือขดัขวางไม่ให้ผูอ่ื้น   
เขา้มาเก่ียวขอ้ง รวมทั้งท าลายทรัพยสิ์นนั้นเสียเองก็ได้16 กล่าวกนัวา่กรรมสิทธ์ิเป็นท่ีบริบูรณ์ท่ีสุด      
ในบรรดาสิทธิท่ีมีอยูเ่หนือส่ิงใด ซ่ึงเป็นสิทธิเรียกวา่ “ความเป็นเจา้ของ” 
 

                                                 
16 สมยศ เช้ือไทย.  (2540).  ค ำอธิบำยกฎหมำยแพ่ง หลักทั่วไป เล่ม 1 (พิมพ์คร้ังท่ี 4).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.     
หนา้ 129. 
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 2.3.1 ความเป็นมาและการด ารงอยู่ของหลกักรรมสิทธ์ิ 
 การรับรองสิทธ์ิมีมาตั้งแต่ยุคโรมนั ความหมายท่ีชดัเจนท่ีสุดของกรรมสิทธ์ิในยุคโรมนั 
คือ ความเด็ดขาดในการใช้สอยทรัพย์สิน สมาชิกในครอบครัวจะอยู่ภายใต้อ านาจของหัวหน้า
ครอบครัว ส่ิงของท่ีช่วยกนัหามาไดย้่อมตกเป็นของหวัหน้าครอบครัว ในสมยันั้นทรัพยท่ี์มีคุณค่า
ทางเศรษฐกิจสูงสุดก็คือท่ีดินท่ีใช้ในการเกษตร ซ่ึงหัวหน้าครอบครัวเป็นผู ้ตัดสินใจบริหาร
ทรัพยากรแต่เพียงผูเ้ดียวโดยไม่มีการกระจายท่ีดินไปยงัสมาชิกอ่ืน ๆ ของครอบครัว เพื่อให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุดในการผลิต อย่างไรก็ดี กรรมสิทธ์ิโรมนัไม่ไดเ้หมือนกรรมสิทธ์ิในยุคปัจจุบนั 
ซ่ึงเปิดโอกาสให้ทุกคนมีไดใ้นทรัพยสิ์นทุกประเภทและโอนให้แก่กนัไดต้ามเจตนา แต่กรรมสิทธ์ิ
ในโรมนัเป็นส่ิงท่ีกฎหมายเอกชนโรมนัจดัตั้งข้ึน โดยเหตุน้ีกรรมสิทธ์ิจึงเป็นของราษฎรโรมนั      
ใชก้บัทรัพยสิ์นโรมนั และโอนใหแ้ก่กนัไดโ้ดยพธีิการโรมนัเท่านั้น17  
 กรรมสิทธ์ิในยุคศกัดินาคือว่าสังคม เศรษฐกิจข้ึนอยู่กบัท่ีดินและเป็นรากฐานของการ    
ใช้อ านาจทางการเมือง18 มีการแบ่งโครงสร้างทางสังคมในลักษณะไตรภาคี คือ พระ ขุนนาง        
เจา้ศกัดินา และผูใ้ชแ้รงงาน ความสัมพนัธ์ระหวา่งชนชั้นในสังคมจะมีการให้สัญญาวา่จะจงรักภกัดี
ต่อกันไปตามล าดับตั้ งแ ต่ชนชั้ นต ่ า สุด ท่ีใช้แรงงานต่อขุนนาง  และขุนนางต่อกษัต ริย ์                   
เป็นความสัมพนัธ์ทางสังคมและกฎหมาย โดยกษตัริยม์อบท่ีดินให้แก่ขุนนางตอบแทนท่ีขุนนาง
สาบานว่าจะจงรักภกัดีโดยจะให้ความช่วยเหลือทางการทหารแก่กษตัริย์19 ด้วยเหตุน้ีกรรมสิทธ์ิ     
ในท่ีดินจึงไม่มีความชดัเจนเน่ืองจากถูกน าไปปะปนกบัเร่ืองของอ านาจปกครอง 
 กรรมสิทธ์ิในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย์ กษัตริย์ได้กลายเป็นตัวแทนผลประโยชน์        
ของชาติ20 และระบบบริหารราชการทั้งหมดรวมศูนย์อยู่ท่ีกษตัริย์ โดยอา้งว่าอ านาจสูงสุดท่ีตน      
ใช้ปกครองนั้นมาจากพระเจ้า (ลทัธิเทวสิทธ์ิ) ส าหรับท่ีดินนั้นจะถือเป็นกรรมสิทธ์ิของกษตัริย ์     
แต่เพียงผูเ้ดียว ทั้งน้ี เพื่อเป็นการจ ากดัอ านาจของเจา้ท่ีดินในยุคศกัดินามิให้เกิดอนัตรายต่อพระราช
อ านาจของพระองค์ เม่ือกษตัริยใ์นระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยใ์ช้พระราชอ านาจของตนอย่าง   
สุดขั้ว ก็ไดมี้ความพยายามของชนชั้นกลางท่ีจะจ ากดัอ านาจนั้น โดยน าแนวคิดแบบเสรีนิยมท่ีว่า 

                                                 
17 ประชุม โฉมฉาย.  (2548).  วิวัฒนำกำรของกฎหมำยโรมัน. กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสารประกอบ   
การสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 267-273. 
18 มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช คณะนิติศาสตร์.  (2528).  เอกสำรกำรสอนชุดวิชำระบบกฎหมำยไทยและ
ต่ำงประเทศ หน่วยที ่1-7. กรุงเทพฯ: วคิตอร่ีเพาเวอร์พอยส์. หนา้ 73. 
19 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ.  (2545).  กฎหมำยมหำชน เล่ม 1 วิวัฒนำกำรทำงปรัชญำและกฎหมำยมหำชนยุคต่ำงๆ. 
กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 33-37. 
20 เร่ืองเดียวกนั,  หนา้ 47-51.  
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ตอ้งยอมรับให้มีกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคล เพราะกรรมสิทธ์ิเป็นเคร่ืองมือท่ีขาดไม่ได้ในการน าคน    
ไปสู่เสรีภาพอย่างแทจ้ริง และมีฐานะเป็นสิทธิเสรีภาพพื้นฐาน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในความหมาย
ทางเศรษฐกิจ21 กล่าวคือ กระตุน้ให้คนอยากท างานเพื่อเพิ่มพูนทรัพย์สินส่วนบุคคลให้มากข้ึน 
อย่างไรก็ดี การใช้สอยทรัพยสิ์นก็ควรเป็นไปเพื่อประโยชน์ของสังคมดว้ย และบุคคลอาจจะตอ้ง
สละทรัพย์สินของตนเพื่อให้ส่วนรวมได้ใช้สอยก็เฉพาะแต่กรณีท่ีท่ีมีความจ าเป็นอย่างยิ่งยวด
เท่านั้น22 
 โดยสรุปหลกักรรมสิทธ์ิ (ownership) ผนัแปรไปตามแนวความคิดทางการเมืองในแต่ละ
ยุคสมยั กล่าวคือ กรรมสิทธ์ิเป็นความสัมพนัธ์ทางทรัพย์สินระหว่างเอกชน และเป็นเร่ืองของ
กฎหมายเอกชน และเม่ือใดรัฐตอ้งการทรัพยสิ์นนั้น เอกชนก็ไม่อาจขดัขืนได ้ดงันั้น แนวคิดเร่ือง             
หลักกรรมสิทธ์ิในช่วงแรกจึงมีแนวโน้มท่ีจะลิดรอนกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคลเพื่อประโยชน์            
ของส่วนรวมหรือกลุ่มบุคคล23 ภายหลังในยุคแนวความคิดเสรีนิยม หลกักรรมสิทธ์ิส่วนบุคคล     
จึงไดรั้บการยอมรับและถือเป็นสิทธิตามธรรมชาติของมนุษย์ และไดมี้การเรียกร้องให้รัฐคุม้ครอง
ทรัพย์สินของเอกชนมากข้ึน ทั้ งน้ี เอกชนต้องสละทรัพย์สินของตนให้แก่รัฐเพื่อประโยชน์   
ส่วนรวมบา้ง 
 2.3.2 การคุ้มครองหลกักรรมสิทธ์ิ 
 ความล้มเหลวจากแนวความคิดทางการเมืองในระบอบศักดินาและระบอบกษตัริย์
น าไปสู่การปฏิว ัติใหญ่ท่ีส าคัญของโลก คือ การประกาศเอกราชและร่างรัฐธรรมนูญของ
สหรัฐอเมริกาในปี 1787 การปฏิวติัใหญ่ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส ค.ศ. 1789 และค าประกาศสิทธิ
มนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ซ่ึงแนวคิดทางการเมืองรูปแบบใหม่น้ีให้ความส าคญักบัคุณค่าของ
มนุษย์แต่ละคนในฐานะปัจเจกชน ท่ีผูมี้อ  านาจต้องยอมรับพร้อม ๆ กับการจ ากัดอ านาจของ
ผูป้กครอง ด้วยเหตุน้ีเอง หลกัการคุม้ครองกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินจึงได้รับการยอมรับในฐานะ       
ท่ีเป็นเสรีภาพพื้นฐานของมนุษย์ ดังจะเห็นได้จากค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง เม่ือ      
ค.ศ. 1789 ก็ไดย้ืนยนัถึงความศกัด์ิสิทธ์ิของหลกักรรมสิทธ์ิเอาไวใ้นมาตรา 17 วา่ “กรรมสิทธ์ิเป็น
สิทธิท่ีศกัด์ิสิทธ์ิและไม่อาจถูกล่วงละเมิดได้ คนทุกคนไม่อาจถูกลิดรอนกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น  
ของตนได ้เวน้เสียแต่จะเป็นไปดว้ยความจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะท่ีชอบดว้ยกฎหมายและ  

                                                 
21 สุรพล นิติไกรพจน์.  (2537).  “หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจของฝร่ังเศส ตอนท่ี 2”.  
วำรสำรนิติศำสตร์, 24(4), หนา้ 812-813. 
22 Aquinas Thomas, R.W. Southern.  (1968).   International Encyclopedia of the Socail Science. p.375. 
23 อุกฤษ มงคลนาวนิ.  (2525).  “กรรมสิทธ์ิตามกฎหมายฝร่ังเศส”.  บทบัณฑิตย์, 29(3), หนา้ 579. 
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ไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ทั้งน้ี ภายใตเ้ง่ือนไขของการชดใชค้่าสินไหมทดแทนล่วงหนา้ท่ีเหมาะสมและ
เป็นธรรม” 
 การคุม้ครองสิทธ์ิอาจแบ่งพิจารณาไดเ้ป็น 3 หวัขอ้ ดว้ยกนั คือ24 
 (1) การประกนัความมีอยู่ของหลกักรรมสิทธ์ิ โดยตามรัฐธรรมนูญแลว้จะมีการยกเลิก
หรือกระท าการท่ีเป็นเสมือนการยกเลิกหลกักรรมสิทธ์ิไม่ได ้
 (2) การประกันมูลค่าในการทดแทนกรณีท่ีมีการเวนคืน โดยการเวนคืนท่ีชอบ            
ดว้ยกฎหมายนั้น จะตอ้งมีการจ่ายค่าทดแทน แต่อย่างไรก็ตาม การจ่ายค่าทดแทนไม่จ  าเป็นตอ้ง    
เป็นราคาซ้ือขายกัน หากจะต้องชั่งน ้ าหนักอย่างเป็นธรรมระหว่างประโยชน์ของส่วนรวมกับ
ประโยชน์ของผูท่ี้เก่ียวขอ้ง  
 (3) ข้อผูกมดัต่าง ๆ ท่ีกฎหมายอาจก าหนดข้ึนภายในกรอบของรัฐธรรมนูญได้ เช่น 
มาตรา 14 อนุมาตรา 1 ของรัฐธรรมนูญเยอรมนัให้อ านาจฝ่ายนิติบญัญติัให้สามารถออกกฎหมาย
ก าหนดเน้ือหาและขอบเขตของหลักกรรมสิทธ์ิได้ และยิ่งวตัถุแห่งกรรมสิทธ์ิมีความสัมพนัธ์       
กบัสังคมหรือเก่ียวพนักบัวตัถุในทางสังคมมากเพียงใด อ านาจของรัฐในการก าหนดเน้ือหาและ
ขอบเขตการใช้กรรมสิทธ์ิในวตัถุนั้นย่อมมากข้ึนไปดว้ย แต่ส าหรับกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นท่ีเป็น
ของส่วนตวันั้น รัฐยอ่มไม่มีอ านาจเขา้ไปยุง่เก่ียว 
 2.3.3 ค่าบังคับทางกฎหมายของหลกักรรมสิทธ์ิ 
 หลักกรรมสิทธ์ิได้รับการรับรองในฐานะเสรีภาพขั้ นพื้นฐานของมนุษย์ และ                  
มีความส าคญัในสถานะท่ีเป็นหลกัพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติั
รับรองไวใ้หแ้ก่ประชาชนนั้น ถือวา่เป็นคุณค่าสูงสุดซ่ึงองคก์รต่าง ๆ ของรัฐทุกองคก์รไม่วา่จะเป็น
องคก์รผูใ้ชอ้  านาจนิติบญัญติั องคก์รผูใ้ชอ้  านาจบริหาร หรือองคก์รผูใ้ชอ้  านาจตุลาการก็ตาม จะตอ้ง
เคารพและให้ความคุ้มครองบรรดาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพ           
ของประชาชนเอาไว้ และบรรดาบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ี รับรองสิทธิและเสรีภาพ               
ของประชาชนมิได้มีฐานะเป็นแต่เพียง “ค าประกาศ” อุดมการณ์ของรัฐเท่านั้น หากแต่มีฐานะ     
เ ป็นบทบัญญัติแห่งกฎหมาย ท่ี มีผลบังคับใช้โดยตรงแก่องค์กรของ รัฐ เหล่ านั้ นด้วย25                      
แต่การท่ีรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย บญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพด้านต่าง ๆ ให้แก่   
ประชาชนไว้ คงมีความหมายแต่เพียงว่าองค์กรต่าง ๆ ของรัฐซ่ึงจดัตั้ งข้ึนตามรัฐธรรมนูญจะ       
เพิกถอนสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวไม่ได้เท่านั้น หาไดมี้ความหมายไปถึงขนาดท่ีว่าองค์กรต่าง ๆ 
ของรัฐจะจ ากดัสิทธิเสรีภาพใด ๆ ไม่ได้เสียเลย เน่ืองจากไม่มีรัฐธรรมนูญรัฐเสรีประชาธิปไตย     
                                                 
24 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ.  (2538).  กฎหมำยมหำชนทำงเศรษฐกจิเยอรมัน. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 75. 
25 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2538).  สิทธิและเสรีภำพตำมรัฐธรรมนูญ. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 9. 
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ใดในโลกท่ีรับรองสิทธิของประชาชนไวอ้ย่างสัมบูรณ์ โดยปราศจากเง่ือนไขหรือขอ้จ ากดัใด ๆ   
ในกรณีท่ีจะคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของผูอ่ื้น หรือเพื่อธ ารงรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์ส่วนรวมหรือ
ประโยชน์มหาชน26 อาทิเช่น การประกนัสิทธิของบุคคลผูถู้กเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์เม่ือเอกชน
ตอ้งยอมรับความเสียหายเป็นพิเศษเน่ืองจากกิจกรรมท่ีท าไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม รัฐจะตอ้ง
ด าเนินการให้เอกชนผูเ้สียหายนั้นไดรั้บค่าชดเชย การอา้งประโยชน์มหาชนโดยไม่ค  านึงถึงความ
เสียหายท่ีเอกชนไดรั้บประกอบกบัการชดเชยค่าเสียหายนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยหลกัความยติุธรรม27 
 2.3.4 ลกัษณะและองค์ประกอบของหลกักรรมสิทธ์ิ 
 กรรมสิทธ์ิเป็นทรัพยสิทธิอย่างหน่ึง ลกัษณะของทรัพยสิทธิ คือ เป็นสิทธิท่ีใช้ยนักับ
บุคคลได้ทัว่โลก สิทธิในทรัพย์สินนั้นบางคร้ังอาจเรียกว่าสิทธิเด็ดขาด หมายความว่า เจา้ของ
กรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินแต่เพียงผูเ้ดียวท่ีมีสิทธ์ิในทรัพยสิ์นนั้น ผูใ้ดจะมาแบ่งแยกทรัพย์สินนั้น    
โดยไม่ไดรั้บความยนิยอมจากเจา้ของทรัพยสิ์นไม่ได ้และเจา้ของกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นยอ่มมีสิทธิ
ในทรัพยสิ์นนั้นในลกัษณะถาวร ตลอดกาล แมว้่าเจา้ของทรัพยสิ์นจะไม่ไดใ้ช้สอยทรัพยสิ์นนั้น     
ก็ไม่ท าให้กรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินนั้นสูญไปแต่อย่างใด28 ซ่ึงอาจพิจารณาองค์กรประกอบของ    
หลกักรรมสิทธ์ิโดยสังเขป ดงัน้ี29 
  1) ผูท้รงกรรมสิทธ์ิ โดยปกติผูท้รงกรรมสิทธ์ิจะหมายถึงบุคคลธรรมดา แต่นิติบุคคล  
ตามกฎหมายก็สามารถถือกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นได ้และกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของนิติบุคคลนั้น
ยอ่มสามารถแยกออกจากสิทธิในทรัพยสิ์นของผูเ้ป็นสมาชิกแห่งนิติบุคคลได ้ 
 2) วตัถุแห่งกรรมสิทธ์ิ ในปัจจุบนัสิทธิในอสังหาริมทรัพยย์งัคงเป็นสิทธิท่ีส าคญัท่ีสุด   
เม่ือกล่าวถึงหลกักรรมสิทธ์ิโดยเฉพาะอย่างยิ่งท่ีดิน การรับรองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเป็นท่ีมาของ   
การรับรองหลักกรรมสิทธ์ิ โดยมีวตัถุประสงค์เพื่อคุ้มครองสิทธิของประชาชนในการจดัการ
ทรัพยสิ์นของตนเอง  
 3) ขอบเขตแห่งกรรมสิทธ์ิ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยข์องไทย มาตรา 1336 
ก าหนดขอบเขตของหลักกรรมสิทธ์ิไวว้่า “ภายใต้บงัคบัแห่งกฎหมายเจ้าของทรัพย์สินมีสิทธิ       
ใช้สอยและจ าหน่ายทรัพยสิ์นของตนไดแ้ละได้ซ่ึงดอกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้น กบัทั้งมีสิทธ์ิติดตาม
และเอาคืนซ่ึงทรัพยสิ์นของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิยึดถือไวแ้ละมีสิทธิมิให้ผูอ่ื้นสอดเขา้เก่ียวขอ้ง

                                                 
26 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 25.  หนา้ 16. 
27 สมยศ เช้ือไทย.  (2550).  เอกสำรค ำบรรยำย คณะนิติศำสตร์ วิชำกฎหมำยมหำชนเบื้องต้น ภำคหนึ่ง ลักษณะ
กฎหมำยมหำชน. หนา้ 18-19. 
28 อุกฤษ มงคลนาวนิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 23.  หนา้ 583-584. 
29 สุรพล นิติไกรพจน์.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 21.  หนา้ 818-822. 
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กบัทรัพยสิ์นนั้นโดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย” ดงันั้น หลกักรรมสิทธ์ิจึงรับรองให้ผูท้รงกรรมสิทธ์ิ
สามารถใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นนั้นตามท่ีตนพอใจและเต็มตามความสามารถของตน แต่อยา่งไร   
ก็ตามสิทธ์ิท่ีเรียกว่ากรรมสิทธ์ิน้ีต้องกระท าภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้ น เช่น 
ถึงแมว้า่เจา้ของบา้นจะมีจ าหน่าย หรือท าประการใดแก่บา้นของตน แต่หากการท าให้เกิดเพลิงไหม้
แก่บา้นของตนเองน่าจะเป็นอนัตรายแก่ผูอ่ื้นแลว้ ก็ตอ้งไดรั้บโทษทางอาญาเช่นกนั30 
 2.3.5 การจ ากดักรรมสิทธ์ิ 
 ในปัจจุบนัภาระหน้าท่ีของรัฐมีความซับซ้อนมากยิ่งข้ึน เน่ืองจากรัฐมีหน้าท่ีตอ้งจดัหา
ปัจจัยพื้นฐานต่าง ๆ เพื่อรองรับการเจริญเติบโตของประเทศ การพฒันาเศรษฐกิจและสังคม       
ของประเทศ และเป็นส่วนสนับสนุนท่ีส าคัญในการส่งเสริมให้มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจ           
แก่ภาคเอกชน สร้างงานให้ประชากรสามารถมีรายไดใ้ชชี้วิตเล้ียงดูแลครอบครัวของตนเอง อีกทั้ง
รัฐมีความจ าเป็นต้องใช้ท่ีดินเพื่อก่อสร้างถนน และระบบขนส่งมวลชนท่ีดีเพื่อพฒันาระบบ
อุตสาหกรรมและเกษตรกรรมใหก้า้วหนา้ส าหรับรองรับปริมาณของประชาชนประชากรในอนาคต 
และเป็นเหตุใหรั้ฐตอ้งขยายกิจการดา้นสาธารณูปโภคเพิ่มมากข้ึนดว้ย 
 ในกรณีน้ีรัฐมีหน้าท่ี 2 ด้าน31 คือ แก้ไขปัญหาต่าง ๆ ของของประชากรขณะเดียวกัน      
ก็ตอ้งบ าบดัทุกขดู์แลสุขของประชากรไม่ให้ไดรั้บความเดือดร้อนจากการกระท าของตน ส าหรับ
ประเทศท่ีปกครองในระบอบประชาธิปไตยถือว่าสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลเป็นส่ิงท่ีพึงเคารพ    
รัฐย่อมตอ้งให้ความคุม้ครองและไม่เขา้ไปแทรกแซงในการใช้สิทธิในทรัพยสิ์น เวน้แต่จะเป็นไป
โดยบทบญัญัติแห่งกฎหมาย แต่ก็เป็นท่ียอมรับกันว่า เม่ือบุคคลอยู่ร่วมกันในรัฐย่อมมีหน้าท่ี       
ตอ้งตอบแทนรัฐ โดยถือหลกัว่าประโยชน์ส่วนร่วมย่อมมีความส าคญัมากกว่าประโยชน์ส่วนตวั   
จึงเป็นหลกัท่ียอมรับกนัทัว่ไปวา่แมรั้ฐจะเคารพต่อสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลเพียงใด ก็อาจจ ากดั
สิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลไดใ้นกรณีเพื่อประโยชน์ส่วนรวม32 
 2.3.6 เหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดักรรมสิทธ์ิ 
 สิทธิในทรัพย์สินเป็นสิทธิหน่ึงท่ีรัฐให้การรับรองและคุ้มครอง  เช่น รัฐธรรมนูญ       
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3733 “วรรคหน่ึง บุคคลย่อมมีสิทธิในทรัพยสิ์น

                                                 
30 อุกฤษ มงคลนาวนิ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 23.  หนา้ 582-583. 
31 สงขลา วิชยัขทัคะ และคณะ.  (2546).  รายงานการศึกษาวิจยั เร่ือง กำรพัฒนำกฎหมำยเกี่ยวกับกำรเวนคืน
อสังหำริมทรัพย์ เสนอต่อ ส านกังานคณะกรรมการวจิยัแห่งชาติ. หนา้ 1-2. 
32 ประพนัธ์ ทรัพยแ์สง.  (2526).  “การเวนคืนอสงัหาริมทรัพย”์.  วำรสำรดุลพำหะ, 30(3), หนา้ 52-53. 
33 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 

มาตรา 37 บุคคลยอ่มมีสิทธิในทรัพยสิ์นและการสืบมรดก 
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และการสืบมรดก และวรรคท่ีสอง ขอบเขตแห่งสิทธิและการจ ากดัสิทธิเช่นว่าน้ี ให้เป็นไปตาม             
ท่ีกฎหมายบญัญติั” ซ่ึงหมายความวา่ สิทธิของบุคคลในทรัพยสิ์นนั้นยอ่มมีอยู่และรัฐธรรมนูญมา
บญัญติัให้ความคุม้ครองเพื่อความแน่นอนชัดเจน อย่างไรก็ตาม การรับรองและคุม้ครองน้ีมิได้
หมายความว่าสิทธิและเสรีภาพดังกล่าวน้ีจะถูกจ ากัดไม่ได้เลย สิทธิและเสรีภาพดังกล่าวอาจ         
ถูกจ ากดัได้หากการจ ากดันั้นเป็นไปเพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลอ่ืนเพื่อรักษาไวซ่ึ้ง
ประโยชน์มหาชน34 และการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพในทรัพยสิ์นนั้น อาจพิจารณาไดเ้ป็น 4 ทาง คือ35 
  1) ภาระท่ีเป็นการห้ามมิให้ท าอย่างหน่ึงอย่างใด เพื่อประโยชน์แห่งอนามัยหรือ          
ความปลอดภยัแห่งประชาชน เช่น การห้ามมิให้ปลูกสร้างโรงเรือนอนัก าบงัดว้ยไมข้ดัแตะ หรือ
ใบไม้ หรือมุงหลังคาเรือนด้วยจาก หรือห้ามมิให้ใช้ปุ๋ยเน่าบ ารุงสวนผกั ซ่ึงนับว่าเป็นภาระ             
ท่ีจะตอ้งงดเวน้หรือเป็นหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งไม่กระท า  

                                                                                                                                            

ขอบเขตแห่งสิทธิและการจ ากดัสิทธิเช่นวา่น้ี ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจ์ะกระท ามิได้ เวน้แต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญติัแห่งกฎหมาย           

ท่ีตราข้ึนเพ่ือการอนัเป็นสาธารณูปโภค การป้องกันประเทศ หรือการได้มาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน และต้องชดใช้ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม ภายในเวลาอนัควรแก่เจ้าของ ตลอดจน          
ผูท้รงสิทธิบรรดาท่ีไดรั้บความเสียหายจากการเวนคืน โดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ ผลกระทบต่อผูถู้กเวนคืน 
รวมทั้งประโยชน์ท่ีผูถู้กเวนคืนอาจไดรั้บจากการเวนคืนนั้น 

การเวนคืนอสงัหาริมทรัพย ์ใหก้ระท าเพียงเท่าท่ีจ าเป็นตอ้งใชเ้พ่ือการท่ีบญัญติัไวใ้นวรรคสาม เวน้แต่
เป็นการเวนคืนเพื่อน าอสังหาริมทรัพย์ท่ีเวนคืนไปชดเชยให้เกิดความเป็นธรรมแก่เจ้าของอสังหาริมทรัพย ์          
ท่ีถูกเวนคืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ต้องระบุวตัถุประสงค์แห่งการเวนคืนและก าหนดระยะเวลา          
การเข้าใช้อสังหาริมทรัพย์ให้ชัดแจ้ง ถ้ามิได้ใช้ประโยชน์เ พ่ือการนั้ นภายในระยะเวลาท่ีก าหนดหรือ                     
มีอสังหาริมทรัพยเ์หลือจากการใชป้ระโยชน์ และเจา้ของเดิมหรือทายาทประสงคจ์ะไดคื้น ให้คืนแก่เจา้ของเดิม
หรือทายาท 

ระยะเวลาการขอคืนและการคืนอสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืนท่ีมิไดใ้ชป้ระโยชน์ หรือท่ีเหลือจาก      
การใชป้ระโยชน์ให้แก่เจา้ของเดิมหรือทายาท และการเรียกคืนค่าทดแทนท่ีชดใชไ้ป ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมาย
บญัญติั 

การตรากฎหมายเวนคืนอสงัหาริมทรัพยโ์ดยระบุเจาะจงอสงัหาริมทรัพยห์รือเจา้ของอสังหาริมทรัพย์
ท่ีถูกเวนคืนตามความจ าเป็น มิใหถื้อวา่เป็นการขดัต่อมาตรา 26 วรรคสอง 
34 เอกบุญ วงศ์สวสัด์ิกุล.  (2538).  หนังสือรวมบทควำมทำงวิชำกำร เพื่อเป็นอนุสรณ์แด่ศำสตรำจำรย์ไพโรจน์  
ชัยนำม รวบรวมโดย พนม เอี่ยมประยรู. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 298. 
35 ขนุประเสริฐมาตรา.  (2478).  กฎหมำยปกครอง. พระนคร: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 137. 
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 2) ภาระท่ีเป็นการยินยอมให้ผูอ่ื้นใชสิ้ทธ์ิบางประการในทรัพยสิ์นของตน เช่น ตอ้งยอม
ให้ตดัก่ิงไมท่ี้ขดัขวางการแก่การซ่ึงสายโทรเลขหรือโทรศพัท์ เป็นตน้ และภาระท่ีเป็นการยอม    
ใหผู้อ่ื้นเขา้ยดึทรัพยข์องตนชัว่คราวเม่ือมีเหตุจ าเป็น   
 3) ภาระท่ีจ าเป็นต้องปฏิบติัการอย่างหน่ึงอย่างใดเก่ียวกับทรัพย์ของตน เช่น กรณีท่ี      
การกระท าการใดในท่ีดินของตนก่อให้เกิดความเดือดร้อนหรือเสียหายแก่ราษฎรส่วนมากหรือ     
ส่ิงสาธารณประโยชน์ เจ้าของหรือผูค้รอบครองท่ีดินอาจถูกก าหนดให้แก้ไขอย่างหน่ึงอย่างใด 
ทรัพยสิ์นของตนได ้   
 4) ภาระท่ีจ าเป็นตอ้งยอมขาดกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพื่อประโยชน์ของรัฐ เช่น ในการสร้าง
ทางหลวง หรือสร้างทางรถไฟ เป็นตน้ 
 2.3.7 รูปแบบของการจ ากดักรรมสิทธ์ิ 
 สิทธิ ในทรัพย์สิน  ถือ เ ป็นสิทธิพื้ นฐาน ท่ีได้ รับการ รับรองไว้ในรัฐธรรมนูญ                
แห่งราชอาณาจักรไทยตั้ งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน แต่อย่างไรก็ดี สิทธิดังกล่าวอาจถูกพรากไป         
จากเจ้าของโดยรัฐ ด้วยเหตุผลความจ าเป็นท่ีรัฐจะต้องได้มาซ่ึงทรัพย์สินของราษฎรเพื่อใช้ใน       
การจดัท าบริการสาธารณะ เช่น การก่อสร้างเส้นทางคมนาคม อาคาร สถานท่ีราชการ การก่อสร้าง
เพื่อการสาธารณูปโภคต่าง ๆ เป็นตน้ รัฐจึงตอ้งอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเพื่อเวนคืน
อสังหาริมทรัพยข์องราษฎรเพื่อประโยชน์ของรัฐ การท่ีรัฐใช้อ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย
พรากเอาทรัพย์สินของบุคคลมาเป็นของรัฐเพื่อใช้ในงานสาธารณะ ภายใต้เง่ือนไขว่าต้องมี         
การเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ราษฎรด้วยการใช้ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม มาตรการเวนคืน       
ถือได้ว่าเป็นการจ ากัดกรรมสิทธ์ิท่ีรุนแรงท่ีสุด จึงต้องมีการบญัญติัรับรองอ านาจเช่นน้ีไวใ้น
รัฐธรรมนูญ อย่างไรก็ตาม รูปแบบของการจ ากัดกรรมสิทธ์ินั้นมิได้มีเฉพาะการเวนคืนเท่านั้น       
ดงัจะไดศึ้กษาในรายละเอียดต่อไป 
 ข้อผูกมดักรรมสิทธ์ิ เป็นกรณีท่ีรัฐยงัปล่อยให้เอกชนเป็นเจ้าของทรัพย์สินได้ แต่มี       
การวางเง่ือนไขอนัจ าเป็นโดยฝ่ายนิติบญัญติัเพื่อจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชน และโดยมาก   
จะเป็นการจ ากดัสิทธิใช้สอยทรัพยสิ์นในความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนด้วยกนัเองเพื่อมิให้มีการ    
ใช้สอยทรัพย์สินของตนในทางท่ีจะท าให้เกิดความเสียหายแก่ผูอ่ื้น หรือในบางคร้ังเจ้าของ
ทรัพย์สินอาจต้องยอมให้ผูอ่ื้นเข้าไปใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินของตน นอกจากน้ี ข้อผูกมัด
กรรมสิทธ์ิอาจเกิดข้ึนในกรณีท่ีรัฐมีความมุ่งประสงค์เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของสังคม เช่น 
กฎหมายผงัเมืองท่ีบงัคบัให้เอกชนตอ้งใช้ประโยชน์ท่ีดินตามแผนการท่ีก าหนดไวล่้วงหน้า เช่น    
ในกรณีของประเทศเยอรมนัมีการยกเลิกสิทธิการใช้สอยน ้ าใตดิ้นของเอกชนเพื่อความปลอดภยั
และความเพียงพอในการใช้น ้ าของชุมชน [58 BVerf GE 300, 338-53 (1981)] หรือรัฐอาจออก
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กฎหมายห้ามมิให้มีการปลูกองุ่นโดยใช้ท่ีดินท่ีไม่เหมาะสม [21 BVerf GE 150, 154-60 (1967)] 
กรณีเหล่าน้ีในประเทศเยอรมนัถือว่ารัฐไม่จ  าตอ้งจ่ายค่าทดแทนให้เพราะเอกชนแต่ละคนมีหน้าท่ี
ต่อสั งคมและต้อง เ สี ยสละให้แ ก่ ส่วนรวม  การใช้กรรมสิท ธ์ิของ เอกชนจึง ถูกผูกพัน                      
โดยผลประโยชน์ของสังคม36 ส าหรับการล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ิท่ีเป็นผลข้างเคียงของการด าเนิน
มาตรการของรัฐนั้น ศาลแพ่งสูงสุดของเยอรมนัไดพ้ฒันาข้ึนมา 2 ค  า คือ37 การล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ิ      
ท่ี เท่ากับเป็นการเวนคืน (enteignungsgleicher Eingriff) BGHZ 6. 270 (290). และการล่วงล ้ า
กรรมสิทธ์ิท่ีเสมือนกบัเป็นการเวนคืน (enteignender Eingriff) BGH NJW 1965. 1907 
 การล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ิท่ีเท่ากบัเป็นการเวนคืน เดิมจ ากดัเฉพาะกบัการล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ิ    
ท่ีผิดกฎหมายของเจา้หนา้ท่ีรัฐท่ีควรต าหนิ (มาตรา 34 กฎหมายพื้นฐานและประมวลกฎหมายแพ่ง
เยอรมันมาตรา 839) คือ การกระท าโดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่ออย่าง แต่อย่างไรก็ตาม           
การกระท าท่ีผิดกฎหมายแต่ไม่อาจต าหนิการกระท านั้ นได้ ยงัไม่มีกฎหมายใดบัญญัติ เป็น      
ความผิดไว ้ศาลแพ่งสูงสุดของเยอรมนัจึงเทียบเคียงกรณีน้ีกบัการจ่ายค่าทดแทนเม่ือมีการล่วงล ้ า
กรรมสิทธ์ิท่ีชอบดว้ยกฎหมายเกิดข้ึน และเห็นวา่สมควรตอ้งมีการจ่ายค่าทดแทนให้กบัการล่วงล ้ า
กรรมสิทธ์ิท่ีผดิกฎหมายดว้ย 
 การล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ิท่ีเป็นเสมือนการเวนคืน เป็นผลข้างเคียงการด าเนินมาตรการ      
ทางปกครอง ซ่ึงฝ่ายปกครองเองไม่มีความประสงค์ให้เกิดข้ึน จึงเป็นกรณีท่ีไม่ตอ้งจ่ายค่าทดแทน
เพราะถือว่าเป็นการล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ิท่ีชอบด้วยกฎหมาย โดยในกรณีดังกล่าวศาลแพ่งสูงสุด     
ของเยอรมนัไดมี้ค าพิพากษาวางแนวไวว้า่ ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบไม่อาจเรียกร้องค่าเสียหายได ้แต่หาก
ผูท่ี้ไดรั้บผลกระทบเห็นวา่ มาตรการนั้น ๆ มีผลเป็นการเวนคืนก็สามารถฟ้องเรียกร้องค่าทดแทนได้
ในกรณีท่ีมีกฎหมายเปิดช่องให้เรียกได้เท่านั้น แต่หากปราศจากพื้นฐานทางกฎหมายดังกล่าว         
ก็ท  าไดเ้พียงฟ้องร้องต่อศาลปกครองใหย้กเลิกการกระท าท่ีเป็นการล่วงล ้าสิทธิไดเ้ท่านั้น  
 การเวนคืน เป็นการพรากกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของราษฎรไป และมีผลเท่ากบัเป็น   
การยกเว้นหลักสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลท่ีย่อมได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ38             
โดยการเวนคืนจะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจอย่างชัดแจง และตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกฎหมาย
ก าหนด กล่าวคือ ต้องเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ และความจ าเป็นในการพฒันาประเทศ 
นอกจากน้ีรัฐยงัมีหน้าท่ีท่ีจะต้องเยียวยาความเสียหายให้แก่ราษฎรด้วยการชดใช้ค่าทดแทน            

                                                 
36 ศุภเชษฐ์ คูสุวรรณ.  (2540).  ควำมชอบธรรมทำงกฎหมำยของกำรเวนคืนอสังหำริมทรัพย์ในระบบกฎหมำย
ไทย. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต  สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 46. 
37 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 24.  หนา้ 78-79. 
38 ศุภเชษฐ ์คูสุวรรณ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 36.  หนา้ 432-433. 
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ท่ีเป็นธรรมในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อความเป็นธรรมในสังคม เน่ืองจากราษฎรเหล่านั้น
ตอ้งรับภาระมากกว่าราษฎรผูซ่ึ้งมิได้ถูกพลาดกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน ซ่ึงหลักดังกล่าวน้ีได้รับ      
การยอมรับโดยทัว่ไปในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย39 อาทิเช่น 
 รัฐธรรมนูญของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 
 มาตรา 14 (1) สิทธิในทรัพยสิ์นและสิทธิในการรับมรดกยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง สภาพ
และขอบเขตของสิทธิใหเ้ป็นไปตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย  
 (2) การมีทรัพยย์อ่มมีหนา้ท่ีดว้ย การใชท้รัพยสิ์นจะตอ้งกระท าในลกัษณะเพื่อส่วนรวม 
 (3) การเวนคืนจะกระท าได้แต่เพื่อประโยชน์ส่วนรวม การเวนคืนจะกระท าไดก้็แต่โดย
อ านาจแห่งกฎหมาย หรือโดยหรือโดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ซ่ึงบทบญัญติั      
ถึงลกัษณะและขอบเขตของค่าชดเชยด้วย การก าหนดค่าทดแทนนั้น ให้ค  านึงถึงผลประโยชน์
สาธารณะและผลประโยชน์ของผูเ้สียหาย ในกรณีท่ีไม่อาจตกลงกนัในเร่ืองค่าชดเชยให้ฟ้องร้อง   
ต่อศาลยติุธรรมได ้
 รัฐธรรมนูญของสาธารณรัฐเกาหลี (ฉบบั ค.ศ. 1972) 
 มาตรา 20 (1) สิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลย่อมไดรั้บความคุม้ครอง สภาพของสิทธิและ
ขอ้จ ากดัสิทธิใหอ้ านาจไวใ้นกฎหมาย  
 (2) การใชสิ้ทธิในทรัพยสิ์น จะตอ้งไม่ขดัต่อสวสัดิภาพของประชาชน  
 (3) ในกรณีท่ีมีการยึด ใช ้หรือจ ากดัทรัพยสิ์นของเอกชนเพื่อสาธารณประโยชน์ จ านวน
ค่าชดเชยและวธีิการชดเชยใหเ้ป็นไปตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
 รัฐธรรมนูญของเบลเยีย่ม 
 มาตรา 11 บุคคลจะถูกพรากไปซ่ึงกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นไดก้็เฉพาะแต่เพื่อประโยชน์
สาธารณะ และเฉพาะแต่กรณีและตามวิธีการท่ีกฎหมายบญัญติั ทั้ งยงัจะต้องได้รับค่าทดแทน          
ท่ีเป็นธรรมก่อนดว้ย 
 ในทางปฏิบติัเกิดปัญหาการแบ่งแยกความแตกต่างระหว่างการเวนคืน ซ่ึงต้องมีการ    
จ่ายค่าทดแทน และการก าหนดขอ้ผูกมดักรรมสิทธ์ิซ่ึงไม่ตอ้งชดใชค้่าทดแทน โดยมีผูเ้สนอทฤษฎี
เพื่อแบ่งแยกความแตกต่างของทั้งสองกรณีออกจากการดงัน้ี40 

                                                 
39 สวสัด์ิ ศรลมัภ์ และสุรศกัด์ิ มณีศร.  (2518).  รัฐธรรมนูญประเทศประชำธิปไตย รัฐธรรมนูญประเทศสังคม
นิ ย ม เ อ ก ส ำ รป ร ะ กอบค ำ บ ร ร ย ำ ย วิ ช ำ กฎหม ำ ย รั ฐ ธ ร รมนูญ เป รี ย บ เ ที ย บ .  คณะ นิ ติ ศ า สต ร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 45-46. 
40 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 24.  หนา้ 76-77. 
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  1) ทฤษฎีการเสียสละพิเศษ (Sonderopfertheorie) ตามทฤษฎีน้ีการเวนคืนก็คือการล่วงล ้า
กรรมสิทธ์ิไม่ว่าจะเป็นการถอนกรรมสิทธ์ิ หรือเป็นเพียงการเพิ่มภาระให้แก่กรรมสิทธ์ิ โดยท่ี     
การล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ิท าให้บุคคลหรือกลุ่มบุคคลท่ีเก่ียวข้องเม่ือเทียบกับบุคคลอ่ืน ๆ แล้ว             
ถูกกระทบเป็นพิเศษและถูกปฏิบติัอย่างไม่เท่าเทียมกนั หรือกล่าวอีกนยัหน่ึงว่า ผูถู้กเวนคืนเป็น      
ผูท่ี้ถูกกระทบเป็นพิเศษและถูกปฏิบติัอย่างไม่เท่าเทียมกบัคนอ่ืน อีกทั้งการเวนคืนเป็นการบงัคบั  
ให้บุคคลหรือกลุ่มบุคคลเหล่าน้ีเสียสละให้แก่ส่วนรวมเป็นพิเศษต่างจากคนอ่ืน ความเสียสละ    
เป็นพิเศษน้ีจะตอ้งไดรั้บการทดแทนซ่ึงท าให้หลกัความเสมอภาคกลายเป็นหลกัทดแทนไปดว้ย 
BGHZ 6, 270 (280). ทฤษฎี น้ีพัฒนา ข้ึนโดยศาลแพ่ง สู ง สุดแห่งสหพัน ธ์โดยการดึง เอา                
หลกัความเสมอภาคเขา้มาใชด้ว้ย 
 2) ทฤษฎีการแบ่งแยกตามเน้ือหา (Materielle Abgrenzungstheorien) ทฤษฎีน้ีพยายาม  
ใช้เน้ือหาของการเวนคืนและการก าหนดขอ้ผูกมดักรรมสิทธ์ิเป็นตวัแบ่ง การแบ่งตามเน้ือหาน้ี       
มีหลายแนวด้วยกนัแต่ก็ไม่แตกต่างกนัมากนัก (gl. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrech., 
10.Aufl. 1973, S. 344) โดยกรณีท่ีจะเป็นการเวนคืนนั้ นอาจพิจารณาว่า กรรมสิทธ์ิท่ีได้รับ         
ความคุม้ครองและรับรองโดยกฎหมายนั้นถูกกระทบหรือล่วงล ้าท่ีเจา้ของกรรมสิทธ์ิไม่ควรจะตอ้ง
ทนรับสภาพอีกต่อไป หรือเม่ือเสรีภาพในการจดัการทรัพยสิ์นของเอกชนนั้นเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิ
ถูกกระทบ หรือนิติสมบติัท่ีถูกกระทบนั้นไม่อาจใชต้ามหนา้ท่ีของมนัไดอี้กต่อไป 
  3) ทฤษฎีความผูกพนัของกรรมสิทธ์ิท่ีมีต่อสังคม (Sozialbindungs theorie) ทฤษฎีน้ี
พิจารณาจากความผกูพนัท่ีมีต่อสังคมของกรรมสิทธ์ิ ซ่ึงตามทฤษฎีน้ีถือวา่การเวนคืน คือการล่วงล ้า
กรรมสิทธ์ิทุกรูปแบบท่ีเกินขอบเขตของความผูกพนัท่ีมีต่อสังคมของกรรมสิทธ์ิเอง การพิจารณาวา่
การล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ิใดอยูเ่หนือความผูกพนัท่ีมีต่อสังคมหรือไม่ อาจพิจารณาจากขอ้เท็จจริงท่ีว่า
การล่วงล ้ าเขา้ไปในกรรมสิทธ์ินั้นสอดคล้องกบัหลกัสิทธิขั้นพื้นฐานหรือไม่ หากไม่สอดคล้อง      
ก็ถือวา่เป็นการเวนคืน (V gl. E.Stein, Staatsrecht, 11.Aufl. 1989, 27 IV 1.)  
 ทฤษฎีเหล่าน้ีแม้จะให้ข้อมูลท่ีดีแต่ก็มีจุดอ่อนด้วยกันทั้ งส้ินดังนั้ นในทางปฏิบัติ            
จึงถือทฤษฎีแรกเป็นหลกั41 
 

 

                                                 
41 นฐักานต ์ข ายงั.  (2550).  ค่ำทดแทนที่เป็นธรรมตำมกฎหมำยว่ำด้วยกำรเวนคืนอสังหำริมทรัพย์.  วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 17-18. 
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2.4 ห ลั ก ค ว า มพอสมคว ร แ ก่ เ ห ตุ ห รื อห ลั ก ค ว า ม ไ ด้ สั ด ส่ ว น (Principle of 
Proportionality) 

 ในการพิจารณาว่ารัฐใช้อ านาจอย่างอ าเภอใจ หรือมาตรการของรัฐกระทบกระเทือน     
ต่อสิทธิและเสรีภาพ หรือเป็นการสร้างภาระให้กับประชาชนเกินความจ าเป็นหรือไม่นั้ น         
จะต้องพิจารณาถึงสาระส าคัญของ หลักความพอสมควรแก่เหตุหรือหลักความได้สัดส่วน   
(Principle of Proportionality) มาเป็นเกณฑใ์นการพิจาณา ดงัน้ี 
 
 2.4.1 ความหมายและลกัษณะส าคัญของหลกัความพอสมควรแก่เหตุ 
 หลักความพอสมควรแก่เหตุหรือหลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) 
เป็นพื้นฐานสาระส าคญัจากแนวความคิดตามหลกันิติรัฐภายใตก้ารปกครองระบอบประชาธิปไตย 
ซ่ึงสืบเน่ืองมาจากการเปล่ียนแปลงทางสังคมวิทยาการเมืองและทางเศรษฐกิจ จ าตอ้งมีการบญัญติั
กฎหมายมากข้ึนโดยให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการใชดุ้ลพินิจออกค าสั่ง กฎและขอ้บงัคบัต่าง ๆ 
ส่ิงเหล่าน้ีต้องเป็นไปตามอ านาจท่ีกฎหมายบญัญัติไวแ้ละจ าต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญซ่ึงต้อง
เหมาะสมและมีความสมเหตุสมผล ประเทศต่าง ๆ เช่น เยอรมนั อิตาลี และสเปน ไดน้ าหลกัการน้ี
ไปปรับใช้เพื่อเป็นหลกัแห่งความเสมอภาคในการบงัคบัใช้กฎหมายให้มีความสมบูรณ์มากยิ่งข้ึน
เป็นทวีคูณ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในเร่ืองส่วนไดเ้สียอนัเก่ียวกบัสิทธิบุคคลตามกฎหมายฝ่ายปกครอง
หรือองคก์รของรัฐตอ้งใช้อ านาจดุลพินิจในรูปแบบของค าสั่ง กฎ และขอ้บงัคบัต่าง ๆ นอกจากน้ี 
ประชาคมยโุรปยงัไดน้ าหลกัการน้ีไปปรับใชต้ามมาตรา 5 EC (ex Article 3b) ในการคุม้ครองสิทธิ
ขั้นพื้นฐาน รวมทั้งในประเทศสวีเดนก็ไดบ้รรจุเป็นกฎหมายสวีเดน ในหมวดท่ี 2 อนัว่าดว้ยสิทธิ  
ขั้นพื้นฐานและเสรีภาพของบุคคล อีกทั้งหลกัการน้ียงัได้ถูกน าไปปรับใช้กบักฎหมายอาญาเพื่อ   
หาหลกัสัดส่วนในการก าหนดโทษทางอาญา และได้น าไปใช้ในกฎหมายระหว่างประเทศตาม     
กฎบตัรสหประชาชาติตามมาตรา 51 ในความชอบดว้ยกฎหมายของการท าสงคราม รวมทั้งน าไปใช้
เป็นหลักเกณฑ์ท่ีส าคัญในการชั่งน ้ าหนักการบังคับใช้กรณีท่ีละเมิดสิทธิตามสนธิสัญญา               
ในยูโกสลาเวีย ของนาโต ้ซ่ึงเห็นไดว้่าการใช้อ านาจดุลพินิจในการออกค าสั่ง กฎ และขอ้บงัคบั    
ต่าง ๆ นอกจากจะเป็นไปตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจไวแ้ล้วหลกัความพอสมควร       
แก่เหตุ ยงัเป็นพื้นฐานท่ีส าคญัและเป็นเคร่ืองมือของศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญในประเทศ
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ต่าง ๆ ส าหรับใชใ้นการชัง่น ้าหนกัวา่การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองหรือองคก์รของรัฐเป็นไปตาม
ลกัษณะส่วนท่ีเหมาะสมและจ าเป็นหรือไม่เพียงใด42 
 ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดพ้ฒันาหลกัความพอสมควรแก่เหตุ
จากหลกัการพื้นฐานเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างวิธีการและผลท่ีไดรั้บ (means and ends) หรือ
ความสัมพนัธ์ระหว่างเหตุและผล (cause and effect) โดยในระยะแรกของการพฒันา ได้มีการ
เ รียก ร้องให้มาตรการ ท่ี รัฐน ามาใช้ต้องก่อให้ เ กิดผลสัมฤทธ์ิ  (suitable means) มากท่ี สุด                 
แต่มาตรการท่ีก่อใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิมากท่ีสุดนั้นอาจไม่ใช่มาตรการท่ีล่วงละเมิดหรือก่อให้เกิดความ
เสียหายแก่บุคคลน้อยท่ีสุด ศาลจึงเพิ่มองค์ประกอบขอ้ท่ีสองว่า ในบรรดามาตรการท่ีก่อให้เกิด
ผลสัมฤทธ์ินั้น องค์กรของรัฐตอ้งเลือกใช้มาตรการท่ีก่อให้เกิดความเสียหายต่อบุคคลน้อยท่ีสุด
หลงัจากนั้น ภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ศาลได้พฒันาองค์ประกอบขอ้ท่ีสาม ซ่ึงเรียกร้องว่า      
การกา้วล่วงต่อสิทธิของบุคคลจะตอ้งไดส้ัดส่วนท่ีเหมาะสมกบัผลท่ีเกิดข้ึน43 
 จากการพฒันาดังกล่าวได้น าไปสู่การแบ่งแยกหลักความพอสมควรแก่เหตุออกเป็น
หลกัการย่อย 3 หลกัการ คือ หลกัความเหมาะสม (The Principle of Suitability) หลกัความจ าเป็น
(The Principle of Necessity) และหลักความพอสมควรแ ก่ เหตุ ในความหมายอย่ า งแคบ                
(The Principle of Proportionnality stricto sensu) แต่อย่างไรก็ดีมีนักวิทยาศาสตร์ชาวเยอรมัน      
บางท่านได้แบ่งแยกหลักการย่อยของหลักความพอสมควรแก่เหตุไวเ้พียง 2 หลักการย่อย คือ       
หลักความจ าเป็นและหลักความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบ โดยแยกหลัก           
ความเหมาะสมไปเป็นข้อห้ามต่างหาก และบางท่านได้ตัดหลักความเหมาะสมออกไปเสีย44          
แต่ถึงกระนั้นก็ตามศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนัก็ได้น าหลักการย่อยของ          
หลกัความพอสมควรแก่เหตุทั้ง 3 หลกัการย่อย มาใช้ในการตรวจสอบบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
ดังเช่น ในคดีท่ีมีการโต้แยง้มาตรการในการตรวจสอบจดหมาย ตรวจสอบการติดต่อส่ือสาร        
ทางโทรศัพท์และการติดต่อส่ือสารโดยรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม ศาลได้วินิจฉัยว่า         
ตามหลกัความพอสมควรแก่เหตุหรือหลกัความไดส้ัดส่วนนั้น มาตรการตรวจสอบดงักล่าวจะตอ้ง         
มีความเหมาะสม (Geeignet) เพื่อให้มาตรการในการแทรกแซงสิทธิในการติดต่อส่ือสารมีผลต่อ   
การคุ้มครองต่อส่ิงท่ีกฎหมายคุ้มครอง กล่าวคือ การแทรกแซงกล่าวต้องเป็นมาตรการเพื่อให้

                                                 
42 วฒิุชยั จิตานุ.  (2549).  “การบงัคบัใชห้ลกัการสัดส่วน (Principle of Proportionality)”.  วำรสำรศำลรัฐธรรม   
นูญ, 8(22), หนา้ 41-43. 
43 Nicholas Emiliou.  (1996).   The Principle of Proportionality in European Law.  London: Kluwer Law 
International. pp.23-24.  
44 Ibid,  p.25. 
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สามารถรับรู้ได้ทันเวลาและสามารถท่ีจะค้นพบอันตรายอันเกิดจากการโจมตีโดยอาวุธต่อ      
เยอรมนัได้ นอกจากน้ีมาตรการนั้นตอ้งมีความจ าเป็น (Erforderlich) ดว้ย และหากมีมาตรการอ่ืน    
ท่ีก่อให้เกิดผลกระทบท่ีนอ้ยกวา่โดยสามารถบรรลุวตัถุประสงคด์งักล่าวไดแ้ลว้ มาตรการดงักล่าว   
ก็ไม่ถือว่าเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นและท้ายท่ีสุดมาตรการการตรวจสอบดังกล่าวต้องได้สัดส่วน        
ในความหมายอย่างแคบ (Verhaeltnismaessigkeit im engeren Sinne) ซ่ึงหมายความว่ามาตรการ
ตรวจสอบนั้นจะตอ้งวางอยูใ่นความสัมพนัธ์ท่ีเหมาะสมระหวา่งผลท่ีไดม้าจากมาตรการตรวจสอบ
ดงักล่าวกบัผลกระทบต่อสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน45 
 2.4.2 หลกัความเหมาะสม (The Principle of Suitability) 
 หลกัการยอ่ยของหลกัความพอสมควรแก่เหตุในหลกัการน้ี เรียกร้องให้มาตรการท่ีจ ากดั
สิทธิและเสรีภาพตอ้งเหมาะสมกบัการบรรลุวตัถุประสงคท่ี์มุ่งหมายจะใช้46 หลกัการน้ีเป็นหลกัการ
ท่ีว่าดว้ยความสัมพนัธ์ระหวา่งมาตรการท่ีรัฐน ามาใช้กบัการบรรลุวตัถุประสงค์ของมาตรการนั้น 
โดยความหมายเดิมของหลักการน้ีจะต้องปรากฏอย่างชัดเจนว่ามาตรการใด ๆ ท่ีรัฐน ามาใช ้        
ต้องบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไว ้ส่วนความหมายในแนวใหม่ หากมาตรการท่ีรัฐน ามาใช้     
ได้รับการประเมินว่ามีความเป็นไปได้อย่างชัดเจนท่ีจะบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไวก้็เป็น
มาตรการท่ีชอบหลักการน้ี47 ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันได้อธิบายถึง
มาตรการท่ีเหมาะสมส าหรับการบรรลุวตัถุประสงคโ์ดยก าหนดไวว้า่ “การบรรลุวตัถุประสงคต์าม
ความตอ้งการได้นั้น ข้ึนอยู่กบัวตัถุประสงค์นั้น ๆ” โดยเฉพาะในขอบเขตเสรีภาพของประชาชน 
บทบญัญัติท่ีจ  ากัดสิทธิขั้นพื้นฐานต้องสอดคล้องกับหลักความเหมาะสม “ท่ีสามารถป้องกัน
วตัถุประสงค์ท่ีมิชอบไดด้ว้ยการคุม้ครองตามกฎหมายอย่างมีประสิทธิภาพ” การอธิบายดงักล่าว    
มีความหมายว่า การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพต้องอยู่บนพื้นฐานการตรวจสอบความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญของมาตรการทางกฎหมาย48 
 
 

                                                 
45 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2552).  หลักพื้นฐำนเกี่ยวกับสิทธิเสรีภำพและศักดิ์ศรีควำมเป็นมนุษย์ (พิมพค์ร้ังท่ี 3).   
กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 274. 
46 Sabine Michlowski/Lorna Woods.  (1999).  German Constitutional Law. England: Ashgats and Dartmouth. 
p.23. 
47 ศรีรัตน์ งามนิสัย.  (2550).  หลักควำมพอสมควรแก่เหตุ : พัฒนำและกำรปรับใช้ในระบบกฎหมำยไทย. 
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 14. 
48 Nicholas Emiliou.  Supra note 43.  p.26. 
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 2.4.3 หลกัความจ าเป็น (The Principle of Necessity) 
 หลกัการย่อยของความพอสมควรแก่เหตุในขอ้น้ี เป็นท่ีรู้กนัโดยทัว่ไปว่าเป็นหลกัการ
ของการแทรกแซงท่ีนอ้ยท่ีสุด ซ่ึงมีความหมายวา่เจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งละเวน้จากการแทรกแซงสิทธิ
และเสรีภาพนั้นหากมีมาตรการท่ีสามารถบรรลุวตัถุประสงค์ไดเ้ช่นเดียวกนั โดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐ
ต้องเลือกใช้มาตรการท่ีเกิดความรุนแรงน้อยท่ีสุด49 ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนีเคยกล่าวถึงหลกัการน้ีไวว้า่ มาตรการท่ีจ าเป็นในการบรรลุวตัถุประสงคน์ั้น เม่ือมีมาตรการ
อ่ืนท่ีมีผลกระทบท่ีเท่ากนัแต่มีเหตุผลท่ีน้อยกว่า มาตรานั้นไม่ควรถูกน ามาใช้ Haverkarte ได้ให้
ความเห็นเก่ียวกบัหลกัการน้ีไวว้่า เป็นหลกัการท่ีไม่มีมาตรการอ่ืนท่ีเหมาะสม ส่วนการจ ากดัสิทธิ  
ท่ีมากเกินความจ าเป็นนั้นเป็นผลมาจากการเลือกวิธีการ ตวัอย่างในเร่ืองน้ีคือ การป้องกนัมิให ้          
ผูเ้ข้าพกัอาศัยในโรงแรมรบกวนผูพ้กัคนอ่ืน ๆ เจ้าของโรงแรมไม่จ  าเป็นต้องไปลงโทษหรือ          
วา่กล่าวผูเ้ขา้พกัอาศยัท่ีก่อใหเ้กิดการรบกวน เจา้ของโรงแรมเพียงแต่ไม่ขยายระยะเวลาการเช่าท่ีพกั
ให้ผูน้ั้นอีกต่อไป แต่ส าหรับการจ ากดัการขบัข่ีรถจกัรยานยนต์ในถนนบางแห่งในเมืองในเวลา       
ท่ีก าหนดเพื่อไม่ให้รบกวนนักท่องเท่ียว ถือว่าไม่มีเหตุผลอนัสมควร เน่ืองจากมีมาตรการอ่ืน         
ท่ีก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อผูข้บัข่ีจกัรยานยนตไ์ดน้อ้ยกวา่50 
 ส าหรับการตรวจสอบความจ าเป็นของมาตรการอนัใดอนัหน่ึงนั้น มีเง่ือนไขพื้นฐานอยูท่ี่
การพิจารณาความเหมาะสมของมาตรการนั้ น เฉพาะมาตรการท่ีมีความเหมาะสมเท่านั้ น               
ถึงจะน าไปสู่การตรวจสอบตามหลกัความจ าเป็น ถา้หากมีมาตรการท่ีเหมาะสมเพียงมาตรการเดียว 
มาตรการดังกล่าวจะได้รับเลือกเม่ือมาตรการดงกล่าวนั้ นสอดคล้องกับหลักเกณฑ์ของ               
หลกัความจ าเป็นแต่ M. Ch. Jakobs เห็นวา่ หลกัความจ าเป็นจะน ามาใชเ้ม่ือมีมาตรการท่ีเหมาะสม
หลายมาตรการเท่านั้น หากมีมาตรการท่ีเหมาะสมเพียงมาตรการเดียวก็ไม่จ  าเป็นตอ้งน าหลกัความ         
จ  าเป็นมาพิจารณา51 
 
 

                                                 
49 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ .  (2535).  ค ำอธิบำยวิชำกฎหมำยรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : รัฐธรรมนูญเยอรมัน. 
กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 166-167. 
50 Nicholas Emiliou.  Supra note 43.  p.29.  
51 M.Ch. Jakobs, Der Grumdsatz cler Verhacltmismaessigkoit, 1985, S.66 อา้งใน บรรเจิด สิงคะเนติ และสมศกัด์ิ 
นวตระกูลพิสุทธ์ิ.  (2542).  “หลกัความได้สัดส่วนตามหลกักฎหมายของเยอรมนัและฝร่ังเศส”.  วำรสำรศำล
รัฐธรรมนูญ, 1(2), หนา้ 51. 
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 2.4.4 หลักความพอสมควรแก่ เหตุ ในความหมายอย่างแคบ (The Principle of 
Proportionnality stricto sensu) 
 หลักความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบ เป็นหลักการท่ีเรียกร้องให ้     
“ความรุนแรงของการแทรกแซงและน ้ าหนกัของเหตุผลตอ้งพิสูจน์ให้เห็นวา่เหมาะสมไดส้ัดส่วน
ซ่ึงกนัและกนั” หลักการน้ีตอ้งการความสมดุลท่ีเหมาะสมระหว่างการล่วงละเมิดต่อปัจเจกชน
บุคคลและประโยชน์สาธารณะท่ีไดรั้บจากมาตรการนั้น หรือเป็นหลกัการท่ีห้ามมิให้น ามาตรการท่ี
ก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อปัจเจกบุคคลอยา่งชดัแจง้เกินกวา่ประโยชน์ท่ีมหาชนจะไดรั้บมาใชบ้งัคบั          
ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั ได้เคยวินิจฉัยไวว้่า วิธีการท่ีเลือกและความ
ตอ้งการในผลท่ีเกิดข้ึน ตอ้งมีความสัมพนัธ์ท่ีเหมาะสมซ่ึงกนัและกนั หลกัความพอสมควรแก่เหตุ
ในความหมายอยา่งแคบ คลา้ยกบัหลกัความจ าเป็นเฉพาะเกณฑ์ความสัมพนัธ์ในการประเมินของ    
ผูพ้ิพากษา แต่ตรงกนัขา้มกบัหลกัความจ าเป็นตรงท่ีเป็นความสมดุลระหวา่งวิธีการและผลท่ีเกิดข้ึน 
ส่วนขอบเขตและความเข้มข้นของหลักความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบ                
จะเปล่ียนแปลงไปตามลักษณะของการแทรกแซงและขอบเขตการคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐาน
ตวัอย่างเช่น ในขอบเขตของขอ้บงัคบัเก่ียวกบัวิธีการทางเศรษฐกิจ องคก์รนิติบญัญติัตอ้งยอมให้มี
การแทรกแซงในขอบเขตท่ีกวา้ง และตามท่ีศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนัได้
วินิจฉัยไว ้การฝ่าฝืนต่อหลกัความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบ อาจมีไดใ้นกรณีการ
ตรากฎหมายผิดพลาดโดยชัดแจ้ง  หรือมาตรการท่ีแทรกแซงไม่เหมาะสมและไม่ได้รองรับ
วตัถุประสงคข์องประโยชน์สาธารณะ52  
 หลักการน้ี ในบางต าราเรียกหลักการน้ีว่าหลักความเหมาะสม (Appropriatenss) ซ่ึงมี
ความหมายเช่นเดียวกนัวา่ มาตรการของรัฐจะเป็นมาตรการท่ีไม่สามารถยอมรับได ้หากสร้างภาระ
ไม่ไดส้ัดส่วนกบัขอบเขตของวตัถุประสงค์ วตัถุประสงคข์องหลกัการน้ีตอ้งการให้มีการกระท ามี
ความสมดุล สิทธิซ่ึงถูกจ ากดัโดยการกระท าของรัฐนั้นจะตอ้งชัง่น ้าหนกักบัประโยชน์ของมาตรการ
และในการตดัสินว่าส่ิงใดจะมีน ้ าหนกัมากกว่ากนั ตอ้งมีการประเมินสถานการณ์ทั้งหมด ดงันั้น
ความจ าเป็นและความรุนแรงของการล่วงละเมิด รวมทั้ งความส าคัญและความรีบด่วนของ
ประโยชน์สาธารณะ ต้องมีความสอดคล้องกับภาระท่ีเกิดข้ึน ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนัไดเ้คยตดัสินไวว้่า “การฝ่าฝืนต่อกฎหมายมีน ้ าหนกัมากกว่าผลกระทบท่ีมีต่อ
เสรีภาพของการแสดงออก เหตุผลท่ีใช้ย่อมถ่วงดุลกบัเสรีภาพของประชาชนผูเ้รียกร้อง” ในส่วน
ความสมดุลระหวา่งสิทธิและประโยชน์นั้น ตอ้งพยายามก าหนดความสมดุลเพื่อท่ีจะไม่ให้สิทธิของ
ประชาชนตอ้งถูกจ ากดัอย่างส้ินเชิง สิทธิทั้งหมดตอ้งยอมรับให้มีการจ ากดัสิทธิไดเ้พื่อการบรรลุ
                                                 
52 Nicholas Emiliou.  (1996).  Supra note 43.  p.29. 
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วตัถุประสงค ์แมว้่าการบญัญติักฎหมายยงัคงตอ้งมีแต่การจ ากดัสิทธิก็ตอ้งถูกประเมินดว้ยเสมอ
เก่ียวกบัหลกัการยอ่ยน้ี ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนัไดเ้คยตดัสินเก่ียวกบัสิทธิ
เสรีภาพทางดา้นศิลปะของผูร้้องขดัแยง้กบัประโยชน์ในการคุม้ครองผูเ้ยาวจ์ากภาพลามกอนาจาร
ศาลไดก้ล่าวไวต้อนหน่ึงวา่ “หากเสรีภาพทางดา้นศิลปะกบัประโยชน์ขดัแยง้กบัประโยชน์อยา่งอ่ืน  
ประโยชน์ทั้งสองจะตอ้งสมดุลโดยประการท่ีให้เกิดผลท่ีดีท่ีสุดในความขดัแยง้ระหวา่งส่ิงทั้งสอง 
หลกัความพอสมควรแก่เหตุมีความส าคญัมากในเร่ืองน้ี กระบวนการท่ีสมดุลตอ้งอธิบายขอบเขต
การจ ากดัเสรีภาพทางดา้นศิลปะและขอบเขตของประโยชน์ท่ีไดรั้บซ่ึงขดักนัอยู”่ 
 

2.5 หลกัความพอสมควรแก่เหตุในประเทศไทย 

 ประเทศไทยนกัวิชาการหลายท่านไดเ้ขียนต าราเก่ียวกบักฎหมายมหาชน ไดอ้ธิบายถึง 
หลกัความพอสมควรแก่เหตุโดยอาศยัองค์ความรู้จากต าราต่างประเทศ นกัวิชาการท่านแรกท่ีเป็น     
ผูอ้ธิบายขอ้ความคิดเก่ียวกบัหลกัความพอสมควรแก่เหตุไวอ้ยา่งชดัแจง้ คือ ดร.วรพจน์  วิศรุตพิชญ ์
ซ่ึงปรากฏในบทความเร่ือง “การควบคุมการใช้ดุพินิจทางปกครองโดยองค์กรตุลาการ ”53               
ในบทความน้ีอาจารย์วรพจน์ฯ ได้แปลค าว่า  principle of proportionality เป็นภาษาไทยว่า         
“หลกัแห่งความไดส้ัดส่วน” และอธิบายถึงอ านาจของศาลในการควบคุมการใชดุ้ลพินิจขององคก์ร
ฝ่ายปกครองในการออกค าสั่งทางปกครองใหช้อบดว้ยเหตุผล ซ่ึงการควบคุมใหอ้งคก์รฝ่ายปกครอง    
ใชดุ้ลพินิจอยา่งมีเหตุผลนั้น ศาลจะตอ้งเขา้ไปพิเคราะห์ถึงความเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ืองของ
ค าสั่งทางปกครอง โดยหลกัท่ีศาลน ามาใช้ตรวจสอบความเหมาะสมแก่กรณีเฉพาะเร่ืองของค าสั่ง
ทางปกครองได้แก่ หลักแห่งความได้สัดส่วน (principle of proportionality) ท่ีมีสาระส าคัญ
ประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย ๆ สามหลกั กล่าวคือ 
 (1) หลักแห่งความเหมาะสม (principle of suitability) เป็นหลักท่ีบงัคบัให้องค์กรฝ่าย
ปกครองใช้วิจารณญาณเลือกออกค าสั่งท่ีสามารถจะด าเนินการให้ความหมายของกฎหมายท่ีให้
อ านาจส าเร็จลุล่วงไปได้เท่านั้น ค าสั่งทางปกครองใดท่ีไม่อยู่ในวิสัยจะท าให้ความมุ่งหมายของ
กฎหมายท่ีใหอ้ านาจปรากฏข้ึนมาได ้ยอ่มเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่เหมาะสม 
 (2) หลกัแห่งความจ าเป็น (principle of necessary) มีความหมายวา่ ในบรรดาค าสั่งหลาย 
ๆ ประการซ่ึงลว้นแต่สามารถด าเนินการให้ความมุ่งหมายของกฎหมายท่ีให้อ านาจส าเร็จลุล่วงไป
                                                 
53 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2531).  กำรควบคุมกำรใช้ดุลพินิจทำงปกครองโดยองค์กรตุลำกำร ในรวมบทควำม       
ในโอกำสครบรอบ 60 ปี ดร. ปรีดี เกษฒทรัพย์ รวบรวมโดย สมยศ เช้ือไทย.  กรุงเทพฯ: พี.เค.พร้ินติ้งเฮา้ส์.      
หนา้ 206-208. 
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ไดท้ั้งส้ินนั้น องคก์รฝ่ายปกครองตอ้งเลือกออกค าสั่งท่ีจะมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพของ
ราษฎรนอ้ยท่ีสุด และถา้เป็นค าสั่งท่ีใหป้ระโยชน์แก่ราษฎร องคก์รฝ่ายปกครองตอ้งเลือกออกค าสั่ง
ท่ีจะมีผลท าใหรั้ฐเสียประโยชน์นอ้ยท่ีสุด 
 (3) หลักแห่งความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (principle of proportionality in 
the narrow sense) เป็นหลกัท่ีเรียกร้องให้เกิดภาวะสมดุลระหว่างความเสียหายอนัจะเกิดข้ึนกับ
เอกชนและประโยชน์ของชุมชนท่ีพึงได้รับจากการปฏิบติัให้เป็นไปตามมาตรการทางปกครอง 
หลกัน้ีจึงหา้มมิใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองใชอ้ านาจออกค าสั่งท่ีก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนนอ้ยมาก
ไม่คุม้กบัความเสียหายท่ีจะบงัเกิดกบัราษฎร 
 โดยอาจารยว์รพจน์ ฯ ไดย้กตวัอยา่งเพื่อประกอบการอธิบายสาระส าคญัแต่ละประการ
ดว้ย ซ่ึงมีทั้งตวัอยา่งท่ีมาจากค าพิพากษาฎีกาของศาลไทย คือ ค าพิพากษาฎีกาท่ี 1110/2512 และค า
วนิิจฉยัของศาลปกครองฝร่ังเศส (Conseil d’Etat) ไดแ้ก่ C.E. 19 mai 1993, Benjamin, Rec. Lebon, 
p. 541. และ C.E. 28 mai 1971 Ministre de l’équipement et du Logement c. Fédération de defense 
des personnes concernées par le projet actuellement dénommé “Ville Novelle-Est”. Rec. Lebon, 
p. 409. ทั้งน้ี ค  าอธิบายเก่ียวกบัหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนดงักล่าว อาจารยว์รพจน์ ฯ ไดอ้า้งอิงมาจาก
หนงัสือ German Administrative law in Common law Perspective ของ Mahendra p. Singh ปี 1985 
 หลังจากนั้น อาจารย์วรพจน์ ฯ ได้เขียนถึงหลักแห่งความได้สัดส่วนไวใ้นหนังสือ 
“หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง”54 ซ่ึงได้อธิบายหลักแห่งความได้สัดส่วนไว้ใน                  
2 ลกัษณะ คือ 
 (1) หลกัแห่งความได้สัดส่วนในฐานะท่ีเป็นหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไปท่ีมิได้บญัญติัเป็น   
ลายลักษณ์อักษร อันเป็นกฎหมายท่ีเป็นข้อจ ากัดอ านาจกระท าการขององค์กรฝ่ายปกครอง            
โดยได้อธิบายว่าหลักแห่งความได้สัดส่วนประกอบด้วยหลักการย่อยสามหลักการ ได้แก่            
หลกัแห่งความเหมาะสม (principle of suitability) หลกัแห่งความจ าเป็น (principle of necessary) 
และหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (principle of proportionality in the narrow 
sense) 
 (2) หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในฐานะท่ีเป็นลายลกัษะของกฎหมายท่ีให้อ านาจองค์กร
ฝ่ายปกครองกระท าการ กล่าวคือ กฎหมายท่ีให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการอนัมีผลกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของบุคคลจะตอ้งไม่ขดัต่อหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน ซ่ึงเป็นหลกัรัฐธรรมนูญท่ี
ไม่ไดบ้ญัญติัเป็นลายลกัษณ์อกัษร หลกัการดงักล่าวประกอบดว้ยหลกัการยอ่ยสามประการ ไดแ้ก่ 
                                                 
54 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์.  (2540).  หลักกำรพื้นฐำนของกฎหมำยปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.   
หนา้ 42-51 และ 68-71. 
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หลกัแห่งความเหมาะสม (principle of suitability) หลกัแห่งความจ าเป็น (principle of necessary) 
และหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (principle of proportionality in the narrow 
sense) กฎหมายใดท่ีขัดต่อหลักแห่งความได้สัดส่วนถือว่าเป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยฝ่าฝืน
เจตนารมณ์ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ 
 ทั้งน้ี ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร.วรพจน์ ฯ ไดอ้า้งอิงขอ้ความคิดเก่ียวกบัหลกัแห่งความได้
สัด ส่วนดังก ล่ าวจากหนัง สือของ ต่างประ เทศ  ได้แ ก่  (1)  Paul Muller, Le principe de la 
proportionnalite, Revue de droi susse, Bâle, 1987. (2) Georg Nolte, General Principle of German 
and European Administrative Law – A Comparision in Historical Perspective, M.L.R., Vol. 57, 
no. 2 March, 1994.  ( 3)  Mahendra p. Singh, German Administrative Law in Common Law 
Perspective, Berlin Heidelberg, New York, Tokyo, Springer-Verlag, 1985. (4) Pierre Moor, Droit 
administrative, Vol. I : Les fondements généraux, Bene, Edition Staaempfli & Cie SA, 1998. และ 
(5)  M. Long, P. Well, G. Braibant, Les grands arrest de la jurisprudence administra tive. Paris, 
Sirey, 1978. 
 ในระยะเวลาต่อมา ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ ได้เขียนบทความเร่ือง “หลักแห่งความ          
ได้สัดส่วน”55 ในวารสารนิติศาสตร์ ซ่ึงได้แปลและเรียบเรียงจากบทความเร่ือง Le principe de 
proportionnalité ของ Guy Braibant ใน Mélanges offerts à Marcel Waline, Tome II, Juillet 1974, 
LGDJ. ซ่ึงในบทความน้ีได้กล่าวถึงการใช้อ านาจขององค์กรฝ่ายปกครองให้สอดคล้องกบัหลัก   
แห่งความไดส้ัดส่วนและการปรับใชห้ลกัแห่งความไดส้ัดส่วนโดยศาลปกครองฝร่ังเศส 
 ต่อมาในต ารากฎหมายมหาชนอ่ืน ๆ ได้มีการอธิบายถึงหลักความพอสมควรแก่เหตุ      
ไว้ด้วย  เช่น รศ. สมยศ เ ช้ือไทย ได้เ ขียนถึงหลักความพอสมควรแก่เหตุใน “ค าอธิบาย                
หลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป”56 โดยอธิบายว่ากฎหมายท่ีสภานิติบญัญติัออกมาจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ
ของบุคคลนั้นจะออกมาขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญไม่ได ้โดยลกัษณะประการหน่ึงของกฎหมาย   
ท่ีชอบด้วยรัฐธรรมนูญ คือ ต้องเป็นกฎหมายท่ีไม่ให้อ านาจเจ้าหน้าท่ีเกินสมควรเพื่อคุ้มครอง
ประโยชน์สาธารณะหรือเพื่อคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืน หรือท่ีเรียกวา่หลกัการใช้อ านาจ
พอสมควรแก่เหตุหรือหลักสัดส่วน ซ่ึงเป็นหลักการหน่ึงของหลักนิติรัฐ โดยหลักดังกล่าว              
มีหลกัเกณฑ์ในการพิจารณาสามประการ คือ (1) เป็นการกระท าท่ีก่อให้เกิดผลตามวตัถุประสงค์

                                                 
55 สมคิด เลิศไพฑูรย.์  (2533).  “หลกัแห่งความไดส้ดัส่วน”.  วำรสำรนิติศำสตร์, 20(4), หนา้ 99-100. 
56 สมยศ เช้ือไทย.  (2535).  ค ำอธิบำยหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป (พิมพ์คร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 133-134. 
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หรือไม่ (2) เป็นมาตรการท่ีรุนแรงน้อยท่ีสุดหรือไม่ และ (3) ผลประโยชน์ต่อส่วนรวมคุม้ค่ากบั
ผลเสียท่ีเอกชนไดรั้บหรือไม่ 
 นอกจากน้ี ดร.บุญศรี มีวงศอุ์โฆษ ไดเ้ขียนถึงหลกัความพอสมควรแก่เหตุใน “ค าอธิบาย
วิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : รัฐธรรมนูญเยอรมนั”57 ซ่ึงอธิบายวา่หลกัความพอสมควร 
แก่เหตุเป็นหลักการหน่ึงของหลักความแน่นอนของกฎหมายซ่ึงเป็นส่วนหน่ึงของหลักนิติรัฐ      
โดยหลกักฎหมายน้ีเป็นเคร่ืองมือในการชัง่น ้ าหนกัระหว่างสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลท่ีไดรั้บการ
คุม้ครองตามรัฐธรรมนูญกบัมาตรการของรัฐท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อความผาสุกของส่วนรวม รัฐจึง
จ ากัดสิทธิบุคคลได้เท่าท่ีจ  าเป็นต่อการรักษาผลประโยชน์สาธารณะเท่านั้ น ทั้ งน้ี หลักความ
พอสมควรแก่เหตุมีองค์ประกอบสามประการ ได้แก่ (1) หลักความเหมาะสม คือ ในการออก
กฎหมายฝ่ายนิติบญัญติัตอ้งเลือกใช้วิธีการท่ีสามารถส่งผลให้บรรลุเป้าหมายท่ีได้วางไวจ้ริง ๆ       
(2) หลกัความจ าเป็น คือ ในการด าเนินการให้บรรลุเป้าหมายท่ีไดว้างไว ้หากสามารถใชม้าตรการ   
ท่ีอ่อนกวา่ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัก าหนดมาไดโ้ดยไม่เสียหาย ก็ถือวา่มาตรการท่ีฝ่ายนิติบญัญติัออกมานั้น
ขัดต่อหลักความจ า เ ป็นและ (3)  หลักความพอสมควรแก่ เหตุตามความหมายอย่างแคบ                  
คือ ผลกระทบท่ีมีต่อปัจเจกบุคคล ควรจะอยู่ในสัดส่วนท่ีสมเหตุสมผลกบัประโยชน์ท่ีส่วนรวม          
จะไดรั้บ 
 ต่อมา ศาสตราจารยช์ยัวฒัน์  วงศว์ฒันศาสตร์ ไดเ้ขียนถึงหลกัความพอสมควรแก่เหตุไว้
ในหนงัสือ “กฎหมายวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง” ซ่ึงได้อธิบายถึงพฒันาการและสาระส าคญั
ของหลกัการดงักล่าวในระบบกฎหมายองักฤษ ระบบกฎหมายฝร่ังเศส และระบบกฎหมายเยอรมนั 
กล่าวคือ ในระบบกฎหมายองักฤษ หลกัน้ีเรียกว่าหลกั “การมีเหตุอนัสมควร” (reasonableness)    
อนัเป็นหลักท่ีใช้ควบคุมองค์กรฝ่ายปกครองให้ใช้อ  านาจอย่างมีเหตุผล ส่วนในระบบกฎหมาย
ฝร่ังเศส หลักน้ี เ รียกว่า  “หลักแห่งการได้สัดส่วน” (Principe de proportionnalité) และเป็น
หลักเกณฑ์ท่ีใช้ควบคุมการใช้ดุลพินิจขององค์กรฝ่ายปกครอง  ให้องค์กรฝ่ายปกครองต้อง             
ชัง่น ้ าหนกัประโยชน์ไดเ้สียระหวา่งประโยชน์ของเอกชนกบัประโยชน์สาธารณะ หรือประโยชน์
สาธารณะอย่างหน่ึงกบัประโยชน์สาธารณะอีกอย่างหน่ึง ส่วนในระบบกฎหมายเยอรมนั หลกัน้ี
เรียกวา่ “หลกัการไดส้ัดส่วนตามความหมายอยา่งกวา้ง” ซ่ึงประกอบดว้ยขอ้พิจารณา 3 ประการ คือ 
(1) ความสามารถบรรลุผล โดยพิจารณาว่ามาตรการท่ีน ามาใช้น าไปสู่การท าให้ส าเร็จตาม
วตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการหรือไม่ (2) ความจ าเป็น โดยพิจารณาวา่มาตรการท่ีบรรลุวตัถุประสงค์ของ

                                                 
57 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ.  (2535).  ค ำอธิบำยวิชำกฎหมำยรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ : รัฐธรรมนูญเยอรมัน. 
กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 133-134. 
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รัฐมีผลเสียหายต่อเอกชนนอ้ยท่ีสุดหรือไม่ และ (3) ความเป็นสัดส่วน เป็นการพิจารณาวา่มาตรการ
นั้นก่อใหเ้กิดผลกระทบท่ีเกินสัดส่วนกบัประโยชน์ท่ีจะไดรั้บหรือไม่58 
 หลักความพอสมควรแก่เหตุหรือหลักความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality)   
ถือว่าเป็นหลักท่ีมีข้ึนเพื่อจ ากดัการใช้อ านาจของรัฐไม่ให้เป็นไปโดยอ าเภอใจ ซ่ึงสามารถสรุป
ใจความส าคญั ไดด้งัต่อไปน้ี 
 1) มาตรการองค์กรนิติบัญญัติตราข้ึนเป็นกฎหมายจะต้อง “เหมาะสม” ท่ีจะบรรลุ
วตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการ หลกัความเหมาะสมน้ีเรียกร้องความสัมพนัธ์ระหวา่งมาตรการท่ีรัฐใชจ้  ากดั
หรือลิดลอนสิทธิของประชาชนกบัผลท่ีจะไดรั้บจากการใชม้าตรการนั้น 
 2) มาตรการองค์กรนิติบญัญัติตราข้ึนหมายนั้ นจะต้องเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นแก่การ
ด าเนินการเพื่อให้วตัถุประสงค์ท่ีตอ้งการส าเร็จลงได้ กล่าวคือ ในกรณีท่ีมีมาตรการท่ีเหมาะสม
หลายมาตรการ องค์กรนิติบญัญติัจะตอ้งเลือกเอามาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนนอ้ยท่ีสุดมาบญัญติัเป็นกฎหมาย 
 3) มาตรการท่ีองค์กรนิติบญัญติัตราข้ึนในกฎหมายเพื่อใช้บงัคบันั้น นอกจากจะเป็น
มาตรการท่ีเหมาะสมและจ าเป็นแล้ว จะต้องเป็นมาตรการท่ีพอสมควรแก่เหตุด้วย หลักความ
พอสมควรแก่เหตุในความหมายอย่างแคบน้ี เรียกร้องให้องค์กรนิติบญัญติัชัง่น ้ าหนักประโยชน์     
ท่ีมหาชนจะไดรั้บกบัประโยชน์ท่ีเอกชนจะตอ้งสูญเสียไปอนัเน่ืองมาจากการปฏิบติัตามมาตรการ
แห่งกฎหมายท่ีเหมาะสมและจ าเป็น 
 จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี รวมถึงหลกัการดงักล่าวขา้งตน้แลว้นั้น กล่าวโดยสรุปไดว้า่ 
เม่ือรัฐมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งไดม้าซ่ึงท่ีดินเพื่อการอนัจ าเป็นในกิจการสาธารณูปโภค การป้องกนั
ประเทศ การได้มาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืน หรือเพื่อน าไป
ชดเชยให้เกิดความเป็นธรรมแก่เจ้าของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน รัฐจ าต้องใช้อ านาจในการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยข์องเอกชนเพื่อน าไปจดัท าบริการสาธารณะ  
 ประโยชน์สาธารณะ จึงหมายความถึงการผงัเมือง การส่งเสริมและรักษา คุณภาพ
ส่ิงแวดลอ้ม การพฒันาการเกษตร การปฏิรูปท่ีดิน การจดัรูปท่ีดิน การอนุรักษ์โบราณสถาน และ
แหล่งทางประวติัศาสตร์ การอุตสาหกรรม และการพฒันาเขตเศรษฐกิจพิเศษ อนัจดัท าข้ึนเพื่อ  
ให้บริการแก่ประชาชน สนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน ตามทฤษฎีการบริการ
สาธารณะ 
 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยน์ั้นเป็นการกระท าอนักระทบกระเทือนถึงสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนในกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย์ ซ่ึงหลักกรรมสิทธ์ิได้รับการรับรองในฐานะ
                                                 
58 ศรีรัตน์ งามนิสยั.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 47.  หนา้ 102-103. 
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เสรีภาพขั้นพื้นฐานของมนุษย ์อีกทั้งเป็นหลกัสิทธิเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญไดมี้การรับรองไดใ้ห้แก่
ประชาชน แต่หากมีเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดักรรมสิทธ์ิเพื่อประโยชน์มหาชน ย่อมจ ากดั
กรรมสิทธ์ิได ้ดงัเช่น การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อจดัท าบริการสาธารณะต่าง ๆ และการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยน์ั้น จะตอ้ง “เหมาะสม” ระหว่างความสัมพนัธ์ระหว่างกบัมาตรการท่ีรัฐใช้จ  ากดั
หรือลิดลอนสิทธิของประชาชนกบัผลท่ีจะไดรั้บจากการใชม้าตรการนั้น 
 ประชาชนผู ้ถูกเวนคืนจ าต้องได้รับการเยียวยาความเดือนร้อนจากการถูกเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์โดยการไดรั้บเงินค่าชดเชยอสังหาริมทรัพยท่ี์ไดถู้กเวนคืนไป ดงันั้น การก าหนด
ราคาค่าทดแทนให้แก่ผูถู้กเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ อนัมีตน้ไม้ยืนตน้ข้ึนอยู่บนท่ีดินท่ีถูกเวนคืน     
จึงตอ้งอาศยัหลกัความพอสมควรแก่เหตุหรือหลกัความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) 
มาปรับใช้ในการก าหนดราคาค่าทดแทนให้แก่ผูถู้กเวนคืนตน้ไมย้ืนตน้ เพื่อบรรเทาผลกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนให้ไดรั้บผลกระทบท่ีนอ้ยท่ีสุด และการก าหนดเงินค่าทดแทนนั้น
จะต้องชั่งน ้ าหนักประโยชน์ท่ีมหาชนจะได้รับกับประโยชน์ท่ี เอกชนจะต้องสูญเสียไป                  
อนัเน่ืองมาจากการเวนคืนนั้นใหมี้ความเหมาะสมตามความจ าเป็นนั้น 


