
 

บทที ่2 

แนวคดิ และหลกัการทางกฎหมายเกีย่วข้องกบัการคุ้มครองทรัพย์สิน 
ในการเวนคนือสังหาริมทรัพย์ 

การเวนคืนอสังหาริมทรัพยถื์อเป็นเคร่ืองมือท่ีรัฐใช้อ านาจตามกฎหมายบงัคบัเอาท่ีดิน
หรืออสังหาริมทรัพยอ์ยา่งอ่ืนของเอกชนมาเป็นของรัฐตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนด เพื่อการอนั
จ าเป็นในกิจการสาธารณูปโภค การป้องกนัประเทศ หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงหลกัการ
เวนคืนได้ก าหนดคร้ังแรกในปี พ.ศ. 2477 โดยมีการตราพระราชบญัญตัิว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์  พ.ศ. 2477 และบญัญตัิรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญคร้ังแรกโดยรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2492 บญัญติัเร่ือยมาจนถึงรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนั ซ่ึงจะมี
แนวคิด ทฤษฎี และหลกัการทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเวนคืนดงัท่ีจะกล่าวต่อไปน้ี 

2.1 แนวคดิเกีย่วกบัหลกักรรมสิทธ์ิ 

“กรรมสิทธ์ิ” (Property Right) เป็นถอ้ยค าทางกฎหมาย  และเป็นถอ้ยค าท่ีเป็นรากฐาน
ของระบบกฎหมาย  อนัมีกติกาพื้นฐานอยูใ่นกฎหมายทรัพยสิ์น โดยท่ีประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
นิยามค าวา่ “ทรัพยสิ์น” (Asset ) ไวใ้นมาตรา 138 วา่ “ทรัพยสิ์น หมายความรวมทั้งทรัพยแ์ละวตัถุท่ี
ไม่มีรูปร่าง ซ่ึงอาจมีราคาและถือเอาได”้ ดงันั้น เม่ือกรรมสิทธ์ิไม่ใช่ “ทรัพย”์ หากแต่เป็น “สิทธิ” 

(Rights) อย่างหน่ึงในตวัทรัพยห์รือ “ทรัพยสิทธิ” ซ่ึงอาจมีราคาและอาจถือได้กรรมสิทธ์ิจึงเป็น
ทรัพยสิ์นอยา่งหน่ึง1 

“กรรมสิทธ์ิ” หมายความวา่ สิทธิอนัพร้อมบริบูรณ์เหนือทรัพยส่ิ์งหน่ึงในอนัท่ีจะใชท้รัพยน์ั้น 
และไดป้ระโยชน์จากทรัพยอ์ยา่งเต็มท่ีโดยไม่มีใครอาจมาขดัขวาง และมีอ านาจน้ีอยูต่ลอดเวลาท่ีมี 
กรรมสิทธ์ิอยู ่ผูมี้กรรมสิทธ์ิยอ่มมีอ านาจเตม็ท่ีท่ีจะใชท้รัพยน์ั้น2  

จากความหมายหลกัของกรรมสิทธ์ิจะมุ่งเนน้ไปยงัอสังหาริมทรัพย ์หรือท่ีดิน ซ่ึงเป็นวตัถุ
แรกแห่งกรรมสิทธ์ิ และการรับรองสิทธิในท่ีดินยงัเป็นท่ีมาทางประวติัศาสตร์ของการรับรองหลกั

                                                 
1 อานนท ์ มาเมา้.  (2560).  กรรมสิทธ์ิ. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 52. 
2 เช้ือ คงคากลุ.  (2501).  ค าบรรยายกฎหมายความรู้เบือ้งต้นเกีย่วกบักฎหมายทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
หนา้ 241. 



9 

 
กรรมสิทธ์ิอีกดว้ย กรรมสิทธ์ิ คือ ความเป็นเจา้ของในวตัถุท่ีเรียกวา่ทรัพย ์เน้ือหาความเป็นเจา้ของก็
คือสามารถใชส้อย จ าหน่าย ติดตาม ขอคืน หรือขดัขวางไม่ให้คนอ่ืนเขา้มาเก่ียวขอ้ง รวมทั้งท าลาย 
ทรัพยสิ์นนั้นเสียเองก็ได้3 กล่าวกนัวา่กรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิท่ีบริบูรณ์ท่ีสุดในบรรดาสิทธิท่ีมีอยูเ่หนือ
ส่ิงใด ซ่ึงเป็นสิทธิท่ีเรียกกนัวา่ ความเป็นเจา้ของ (Owner) 

2.1.1 ทีม่าของการยอมรับเร่ืองกรรมสิทธ์ิในฐานะทรัพย์สิน4 
จุดก าเนิดของการยอมรับเร่ืองกรรมสิทธ์ิในฐานะทรัพยสิ์นอย่างหน่ึงท่ีบุคคลในสังคม

อาจเป็นผูท้รงสิทธิไดน้ั้น เกิดข้ึนจากเหตุ 2 ประการประกอบกนั คือ สัญชาตญาณ (Instinct) ตาม
ธรรมชาติของสัตวแ์ละการยอมรับโดยสังคมมนุษย ์

(1) สัญชาตญาณตามธรรมชาติของสัตว ์
สัตว์ในความหมายทางกฎหมายไม่ได้รวมถึงมนุษย์ แต่ความหมายทางวิทยาศาตร์หรือ

ธรรมชาติ มนุษยถู์กจดัเป็นสัตวป์ระเภทหน่ึง ซ่ึงการด ารงชีวิตยงัมีปัจจยัทางสัญชาตญาณ เป็นเคร่ือง
ก าหนดพฤติกรรมและความรู้สึกไม่ต่างจากสัตวอ่ื์นๆ สัญชาตญาณตามธรรมชาติท าให้สัตวทุ์กชนิด
มีความรู้สึกหวงแหนหรือความรู้สึกเป็น “เจา้ขา้ว เจา้ของ” ต่อวตัถุท่ีเป็นของตน เน่ืองจากวตัถุนั้นมี
คุณค่าหรือความส าคญัต่อชีวิตจิตใจ ยิ่งสัตวท่ี์มีความสามารถทางสมองมากและมีระบบประสาทท่ี
ซบัซ้อนมากก็จะมีความรู้สึกต่อเร่ืองดงักล่าวไดม้ากยิ่งข้ึน สัญชาตญาณดงักล่าวท าให้เราเห็นได้
ต่อไปว่า สัตวม์ีความเช่ือว่าเมื่อส่ิงใดเป็นของตน ตนยอ่มมีอ านาจจดัการหรือใชป้ระโยชน์ส่ิงนั้น 
โดยไม่ควรถูกแทรกแซง (Intervene) หรือรุกราน (Molest) จากสัตวอ่ื์น ปรากฏการณ์เช่นน้ีเป็นเร่ืองท่ี
มีอยู่แล้วตามธรรมชาติของสัตว ์ และน าไปสู่การเรียกร้องให้มีการยอมรับความรู้สึกหวงแหนหรือ
ความรู้สึกเป็น “เจา้ขา้ว เจา้ของ” ต่อวตัถุต่าง ๆ นานา ให้กลายเป็นหลกั “กรรมสิทธ์ิ” ส าหรับสังคม
มนุษยซ่ึ์งเป็นสัตวท่ี์มีความสามารถทางสมองสูง 

(2) การยอมรับโดยสังคมมนุษย ์
มนุษยไ์ม่ไดป้ฏิเสธวา่ สัตวอ่ื์น ๆ สามารถมีสัญญาณเก่ียวกบัความหวงแหนในส่ิงซ่ึงมนั

รู้สึกเป็นเจา้ของ แต่มนุษยไ์ม่ยอมรับว่าสัตวอ่ื์น ๆ สามารถมี “กรรมสิทธ์ิ” ในส่ิงท่ีมนัเป็นเจา้ของ 
แนวคิดหรือหลกัการ ตลอดจนกติกาว่าด้วย “กรรมสิทธ์ิ” เป็นเร่ืองท่ีมนุษยย์อมรับว่าเป็นเร่ืองท่ี
เฉพาะพวกมนุษยเ์ท่านั้นและมนุษยค์นเดียวก็ไม่สามารถบอกไดว้่า ส่ิงใดอาจตกเป็นกรรมสิทธ์ิแก่
บุคคลได ้ฉะนั้น การมีกรรมสิทธ์ิ การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิ และกติกาอ่ืน ๆ วา่ดว้ยกรรมสิทธ์ิ จึงเป็น
เร่ืองท่ีข้ึนอยู่กบัสังคมมนุษยอ์นัประกอบด้วยมนุษยห์ลายรายท่ีเป็นสมาชิก สังคมมนุษยห์น่ึง ๆ 

                                                 
3 สมยศ เช้ือไทย.  (2540).  ค าอธิบายกฎหมายแพ่ง:หลกัทัว่ไป เล่ม 1 (พิมพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 129. 
4 อานนท ์ มาเมา้.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 1.  หนา้ 52-59. 
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จึงเป็นจะเป็นผูใ้หค้  าตอบวา่ การมีกรรมสิทธ์ิในสังคมนั้น ๆ การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิ และกติกาอ่ืน ๆ 
วา่ดว้ยกรรมสิทธ์ิจะมีขอบเขตกวา้งเพียงใด เร่ืองใดยอมรับไดเ้ร่ืองใดยอมรับไม่ได ้

เม่ือเร่ืองกรรมสิทธ์ิเป็นเร่ืองท่ีข้ึนอยูก่บัการยอมรับของสังคมมนุษย ์ดงันั้น การมีกรรมสิทธ์ิ
การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิ และกติกาอ่ืน ๆ ว่าดว้ยกรรมสิทธ์ิจึงเป็นเร่ืองท่ีผนัแปรไปตามสถานท่ีและ
กาลเวลาของแต่ละสังคม ทั้งน้ีข้ึนอยูก่บัวา่ ณ เวลาและสถานท่ีของสังคมใดสังคมหน่ึงจะให้การยอมรับ
แนวคิดเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิแก่เร่ืองใดบา้ง ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า สังคมต่าง ๆ อาจมีแนวคิดเก่ียวกบั
กรรมสิทธ์ิท่ีไม่เหมือนกนัก็ได้ หรือสังคมเดียวกนัแต่ต่างตรงท่ีช่วงเวลาก็อาจมีแนวคิดเก่ียวกบั
กรรมสิทธ์ิในสังคมนั้นไปคนละทางก็ได้ เช่น เร่ืองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของสังคมไทยและสังคม
องักฤษ โดยในปัจจุบนัสังคมไทยยอมรับวา่ เอกชนหรือประชาชนบุคคลทัว่ไปสามารถมีกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินได ้ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 35 ในขณะท่ีสังคมองักฤษไม่ยอมรับเช่นนั้น เพราะ
ถือวา่แผน่ดินหรือรัฐเท่านั้นท่ีเป็นเจา้ของหรือผูมี้กรรมสิทธ์ิเหนือท่ีดินในประเทศ ประชาชนทัว่ไป
อาจมีสิทธิในท่ีดินได ้แต่สิทธิท่ีมีนั้นไม่ถือว่าเป็นสิทธิในฐานะเจา้ของหรือผูมี้กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน 
จึงสะทอ้นใหเ้ห็นวา่ สังคมแต่ละสังคมอาจมีแนวคิดเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิท่ีแตกต่างกนั 

2.1.2 ลกัษณะและองค์ประกอบของกรรมสิทธ์ิ 
 2.1.2.1 ลกัษณะส าคญัของกรรมสิทธ์ิ  (เอม หนา้ 37) 
 มาตรา 1336  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บญัญติัว่า ภายในบงัคบั

แห่งกฎหมาย เจา้ของทรัพยสิ์นมีสิทธิใชส้อยและจ าหน่ายทรัพยสิ์นของตนและไดซ่ึ้งดอกผล (Profit) 
แห่งทรัพยสิ์นนั้นกบัทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพยสิ์นของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยึดถือ
ไวแ้ละมีสิทธิขดัขวางมิให้ผูอ่ื้นสอดเขา้เก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นนั้นโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย (Unlawful) 
จะเห็นไดว้า่กรรมสิทธ์ิเป็นท่ีรวมของสิทธิทั้งหลายอนับุคคลพึงมีเหนือทรัพยสิ์นและเม่ือพิเคราะห์
กรรมสิทธ์ิตามมาตราดงักล่าวแลว้ เห็นวา่ ลกัษณะของกรรมสิทธ์ิพิเศษยิ่งกวา่ทรัพยสิทธิประการอ่ืน ๆ 
3 ประการคือ  

                                                 
5 ประมวลกฎหมายท่ีดิน  
 มาตรา 3 บุคคลยอ่มมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินใน กรณีต่อไปน้ี  

(1) ไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามบทกฎหมายก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายน้ีใชบ้งัคบั หรือไดม้าซ่ึงโฉนดท่ีดิน
ตามบทแห่งประมวลกฎหมายน้ี  

 (2) ไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามกฎหมายวา่ดว้ยการจดัท่ีดินเพ่ือการครองชีพ หรือกฎหมายอ่ืน 
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 1) กรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิเด็ดขาด6 (Absolute Right) กล่าวคือกรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิเด็ดขาด 

แต่อยูภ่ายใต ้บงัคบัของกฎหมาย ทั้งน้ีเพราะเป็นนโยบายของกฎหมายท่ีจะสร้างความสงบและสันติ
สุขให้เกิดข้ึนในสังคม ตามท่ีทราบกนัมาแลว้วา่สังคมประกอบข้ึนจากประชาชนพลเมืองท่ีเรียกว่า 
บุคคลในทางกฎหมาย ดงันั้น หัวใจของกฎหมายคือสิทธิและหน้าท่ีของบุคคลท่ีตอ้งใช้สิทธิและ
ปฏิบติัตามหน้าท่ีเพราะเหตุว่า ถา้บุคคลแต่ละคนใช้สิทธิโดยปราศจากขอบเขตและไม่ปฏิบติัตาม
หนา้ท่ีสังคมก็จะมีแต่ความวุน่วายและไม่สงบสุข ดว้ยเหตุน้ี การท่ีจะปล่อยให้บุคคลใชสิ้ทธิโดยไม่
มีขอบเขตก็ดี การท่ีจะปล่อยให้บุคคลละเลยไม่ปฏิบติัหน้าท่ีก็ดี ย่อมจะท าให้บุคคลอ่ืนหรือสังคม
ด ารงอยูด่ว้ยความสงบสุขไม่ไดจึ้งเกิดหลกักฎหมายในทางใชสิ้ทธิตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์
วา่การใชสิ้ทธิก็ดี การปฏิบติัตามหนา้ท่ีก็ดี บุคคลทุกคนตอ้งกระท าการโดยสุจริตเสมอ  

 2) กรรมสิทธ์ิก่อใหเ้กิดอ านาจหวงกนัโดยเฉพาะ อ านาจหวงกนัหรืออ านาจในการ
หวงหา้ม (Restricted) มิให้บุคคลอ่ืนเขา้มาเก่ียวขอ้งรบกวน ขดัขวาง การใชก้รรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น
ของบุคคลก็เป็นไปเช่นเดียวกบัลกัษณะของทรัพยสิ์นโดยทัว่ไปนัน่เอง แต่วา่ส าหรับกรรมสิทธ์ินั้น 
อ านาจหวงกนัมีลกัษณะพิเศษท่ีกฎหมายให้ไวโ้ดยเฉพาะแก่ผูถื้อกรรมสิทธ์ิเท่านั้น ส่วนทรัพยสิทธิ 
(Real rights) ประเภทอ่ืนไม่มีอ านาจหวงกนัเหมือนกรรมสิทธ์ิ เช่น ผูท้รงสิทธิในภาระจ ายอม (Servitude) 
ในท่ีดินอนัเป็นสามยทรัพยแ์ปลงหน่ึงตอ้งยอมให้ผูท้รงสิทธิในภาระจ ายอมโดยเจา้ของสามยทรัพย์
แปลงอ่ืนเขา้มาแสวงสิทธิในภารยทรัพยแ์ปลงเดียวกนัได ้จะหวงกนัไวใ้ช้สิทธิแต่เพียงคนเดียว
ไม่ไดแ้ละผูท้รงสิทธิในภาระจ ายอมหรือเจา้ของสามยทรัพยจ์ะใชสิ้ทธิของตนแต่ผูเ้ดียวโดยไม่ยอม
ใหเ้จา้ของสามยทรัพยค์นอ่ืนใชสิ้ทธินั้นไม่ได ้ 

 3) กรรมสิทธ์ิมีลกัษณะถาวรโดยแท้7  ทรัพยสิทธิทุกประเภทโดยทัว่ไปเป็นสิทธิท่ี
มีลกัษณะมัน่คงและถาวรโดยเฉพาะอยา่งยิง่กรรมสิทธ์ินั้นมีลกัษณะถาวรยิ่งกวา่ทรัพยสิทธิ ประเภทอ่ืน ๆ 
โดยในทฤษฎีแลว้ กรรมสิทธ์ิไม่มีก าหนดเวลาส้ินสุดเพราะไม่มีกฎหมายใดบญัญติัวา่ กรรมสิทธ์ิจะ
ส้ินสุดลงโดยกาลเวลา แต่ทรัพยสิทธิอ่ืน ๆ  อาจส้ินผลไปโดยผลแห่งกาลเวลาได ้เช่น ภาระจ ายอม เป็นตน้8  
นอกจากน้ี กรรมสิทธ์ิยงัมีความมัน่คง กล่าวคือแมผู้ท้รงกรรมสิทธ์ิตายไปกรรมสิทธ์ิก็ยงัตกทอดไป
ยงัทายาท (Heir) เสมอและยงัคงอยูต่ลอดไปตราบเท่าท่ียงัมีทายาทสืบทอดต่อไป ซ่ึงต่างกบัทรัพยสิทธิ
บางประเภท เช่น สิทธิอาศยั9  จึงถือว่ากรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิยงัคงอยู่ตลอดไปและมีลกัษณะเป็น
                                                 
6 วชิาญ อุดมทรัพย.์  (2517).  สิทธิและหน้าทีข่องบุคคลอันเกีย่วกบัอสังหาริมทรัพย์. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต 
สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 83-85. 
7 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 86. 
8 ปพพ. มาตรา 1399 ภาระจ ายอมนั้น ถา้มิไดใ้ชสิ้บปี ท่านวา่ยอ่มส้ินไป 
9 ปพพ. มาตรา 1404 สิทธิอาศยันั้นจะโอนกนัไม่ไดแ้มโ้ดยมรดก 
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สิทธิที่มีความคงทนถาวรโดยแท ้อย่างไรก็ตาม แมใ้นทางทฤษฎีกฎหมายกรรมสิทธ์ินั้นจะเป็น
สิทธิที่มีความมัน่คงถาวรตลอดไปก็ตาม แต่มาตรา 6 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 ได้
บญัญติัให้ท่ีดินที่เจา้ของปล่อยให้รกร้างว่างเปล่าเกินเวลาที่กฎหมายก าหนดตกเป็นกรรมสิทธ์ิ
ของรัฐ จึงเป็นผลท าให้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินอาจจะส้ินไปโดยผลแห่งกาลเวลาได ้ทั้งน้ี เพราะเหตุผล
ในทางเศรษฐกิจและการเมืองเป็นส าคญัแต่อยา่งไรก็ตาม บทบญัญติัดงักล่าวก็ใชเ้ฉพาะกบัท่ีดินเท่านั้น 
ไม่รวมถึงกรรมสิทธ์ิในทางอ่ืนดว้ย จึงถือว่า ลกัษณะของกรรมสิทธ์ิโดยทัว่ไปมีลกัษณะมัน่คงถาวร
โดยแท้10 

 การท่ีรัฐมีภารกิจเพิ่มมากข้ึน ท าให้รัฐตอ้งใชอ้  านาจมหาชนของรัฐด าเนินกิจกรรม
ไปกระทบกบัสิทธิเสรีภาพของประชาชน เช่น การสร้างรถไฟฟ้า การสร้างทางด่วน การท าทาง
หลวงพิเศษ เป็นตน้ รัฐก็จ  าตอ้งเวนคืนท่ีดินของเอกชนเพื่อน าไปใช้ในการก่อสร้าง อยา่งไรก็ตาม
แมว้า่รัฐจะมีอ านาจมหาชนท่ีจะด าเนินการบงัคบัเอกชนให้ปฏิบติัตาม แต่สิทธิของเอกชนก็จ  าตอ้ง
ไดรั้บการคุม้ครองไปดว้ยในขณะเดียวกนั 

 เม่ือการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐมีวตัถุประสงคห์ลกัเพื่อประโยชน์สาธารณะ
ของส่วนรวมเป็นส าค ัญ ดังนั้ น ในบางกรณีรัฐก็มีความจ าเป็นที่จะต้องกระท าการอันเป็น
การกระทบกระเทือน (Affect) สิทธิของเอกชนส่วนนอ้ย เอกชนส่วนนอ้ยก็จ  าตอ้งถูกรัฐใชอ้  านาจบงัคบั 
โดยท่ีเอกชนผูเ้ป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นไม่อาจใชอ้  านาจขดัขวาง (Hinder) การด าเนินการ
ของรัฐได ้เช่น การท่ีรัฐใชอ้  านาจเวนคืนของเอกชนเพื่อน ามาก่อสร้างถนนสาธารณะ เป็นตน้ แมต้าม
หลกัของทฤษฎีกรรมสิทธ์ิ ผูใ้ดจะมาพรากกรรมสิทธ์ิของเอกชนไปไม่ได ้เน่ืองจากกรรมสิทธ์ิเป็น
ส่ิงท่ีมีความมัน่คงถาวรก็ตาม แต่เจา้ของกรรมสิทธ์ิดงักล่าวยงัคงตอ้งอยู่ภายใตบ้ทบญัญติัแห่ง
กฎหมายดว้ย ดงันั้น รัฐจึงมีอ านาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องเอกชนได ้จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะ
เห็นไดว้า่ หลกัการบริการสาธารณะกบัหลกักรรมสิทธ์ิของเอกชน เป็นหลกัท่ีขดัแยง้กนั เพราะหลกั
บริการสาธารณะมุ่งคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่ในขณะท่ีหลกักรรมสิทธ์ิของเอกชน 
มุ่งคุม้ครองสิทธิของผูถื้อกรรมสิทธ์ิ จึงยากท่ีจะประสานหลกัการทั้งสองให้เขา้กนัได ้ซ่ึงการประสาน
หลกัการดงักล่าวสามารถท าไดโ้ดยการเพิ่มการคุม้ครองสิทธิในกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชน
ให้มากข้ึน กล่าวคือ เม่ือการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์ป็นการบงัคบัซ้ืออสังหาริมทรัพยข์องเอกชน
โดยรัฐ ซ่ึงเอกชนจะไม่มีโอกาสขดัขวางการใช้อ านาจมหาชนของรัฐได้ ดงันั้น การประสาน
                                                 
10 กอ้ง  ศิวะเก้ือ.  (2537).  ปัญหาการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ศึกษาเฉพาะกรณีผลจากการใช้ทรัพย์ไม่ตรงตาม
วตัถุประสงค์ของการเวนคนื. วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง. 
หนา้ 40-44. 
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หลกัการทั้งสอง จึงท าไดโ้ดยการจ่ายเงินค่าทดแทนให้เหมาะสมและจะตอ้งเป็นไป โดยสะดวกรวดเร็ว 
และเป็นธรรม เม่ือกระบวนการจ่ายเงินค่าทดแทนให้ความเป็นธรรมก็จะส่งผลให้เกิดการต่อตา้น
จากเอกชนผูถู้กเวนคืนลดนอ้ยลงตามไปดว้ย ท าใหรั้ฐสามารถน าอสังหาริมทรัพยไ์ปใชใ้นการจดัท า
บริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนส่วนรวมไดแ้ละในขณะเดียวกนัรัฐก็ไม่ไดก่้อให้เกิด
ความเดือดร้อนกบัประชาชนส่วนน้อยมากเกินไป ซ่ึงส่งผลให้การบริหารราชการแผ่นดินบรรลุ
วตัถุประสงค ์(Objective) ของการปกครองในระบอบนิติรัฐในท่ีสุด11 

 “กรรมสิทธ์ิ” ในกฎหมายโรมนัถือวา่กรรมสิทธ์ิท่ีสมบูรณ์ท่ีสุดในสถาบนักฎหมาย
เอกชนเจา้ของกรรมสิทธ์ิมีสิทธิอยา่งสมบูรณ์ในการใชส้อย จ าหน่าย จ่าย โอน และท าลายทรัพยสิ์น
ของตน สิทธิอาจมีการถูกจ ากดับา้ง แต่ก็ยงัถือวา่มีความสมบูรณ์อยูก่รรมสิทธ์ิเป็นทรัพยสิทธิอยา่งหน่ึง
ลกัษณะของทรัพยสิทธิ คือ เป็นสิทธิท่ีใช้ยนักบับุคคลทัว่โลก สิทธิในทรัพยสิ์นบางคร้ังเรียกว่า
สิทธิเด็ดขาด หมายความวา่ เจา้ของกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นแต่ผูเ้ดียวท่ีมีสิทธิในทรัพยสิ์นนั้น ผูใ้ดจะ
มาแบ่งแยกทรัพยสิ์นนั้น โดยไม่ไดรั้บความยินยอมจากเจา้ของทรัพยสิ์นไม่ได ้และเจา้ของกรรมสิทธ์ิ
ในทรัพยสิ์นยอ่มมีสิทธิในทรัพยสิ์นนั้นในลกัษณะถาวร กรรมสิทธ์ินั้นไม่มีเง่ือนไขสมบูรณ์และจะ
ละเมิดไม่ได ้หากเจา้ของมิไดใ้ชส้อยทรัพยสิ์นนั้นก็ไม่ท าใหก้รรมสิทธ์ินั้นหายไป 

 “กรรมสิทธ์ิ”  มีองคป์ระกอบ ดงัน้ี12 
  (1) ผูท้รงกรรมสิทธ์ิ ไดแ้ก่ เอกชนทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล    
 (2) วตัถุแห่งกรรมสิทธ์ิ ไดแ้ก่ ตวัทรัพยแ์ต่ท่ีมีปัญหามากท่ีสุด คือ อสังหาริมทรัพย ์

หรือท่ีดิน เพราะอาจถือไดว้่าการรับรองหลกักรรมสิทธ์ิมีข้ึนก็เพื่อคุม้ครองความเป็นเจา้ของท่ีดิน
ของเอกชนและสิทธิในอสังหาริมทรัพยเ์ป็นสิทธิท่ีมีขอ้จ ากดัมากท่ีสุด    

 (3) ขอบเขตของกรรมสิทธ์ิไดมี้การพฒันาแนวความคิดทางสังคมจากปัจเจกชน
นิยมไปสู่แนวความคิดท่ีมุ่งประโยชน์ต่อสังคมโดยส่วนรวมอนัน าไปสู่การจ ากดัการใช้อ านาจ
กรรมสิทธ์ิ เช่น การเวนคืน การโอนเป็นของชาติในวิสาหกิจต่างๆ (Nationalization) ขอ้จ ากดัสิทธิ
ในการก่อสร้างอาคารและการเก็บภาษีทรัพยสิ์น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยข์องไทย มาตรา 1336 
ก าหนดขอบเขตของหลกักรรมสิทธ์ิไวว้่า “ภายในบงคบัแห่งกฎหมายเจา้ของทรัพยสิ์นมีสิทธิใช้
สอยและจ าหน่ายทรัพยสิ์นของตนและไดซ่ึ้งดอกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้นกบัทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืน 
ซ่ึงทรัพย์สินของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิยึดถือไวแ้ละมีสิทธิมิให้ผูอ่ื้นสอดเข้าเก่ียวข้องกับ

                                                 
11 กอ้ง  ศิวะเก้ือ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 10.  หนา้ 46-48. 
12 วชิชุดา อุ่นจิตติกลุ. (2548). สิทธิการเรียกคนือสังหาริมทรัพย์ทีถู่กเวนคนืตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย. 
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง. หนา้ 50. 
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ทรัพยสิ์นนั้นโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย” ดงันั้น หลกักรรมสิทธ์ิจึงรับรองใหผู้ท้รงกรรมสิทธ์ิสามารถ
ใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นไดต้ามท่ีตนพอใจและเต็มความสามารถของตน แต่อย่างไรก็ตามสิทธ์ิท่ี
เรียกวา่กรรมสิทธ์ิน้ีตอ้งกระท าภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น เช่น ถึงแมว้า่เจา้ของบา้น
จะมีสิทธิจ าหน่ายหรือท าประการใดแก่บา้นของตน แต่หากการท าให้เกิดเพลิงไหมแ้ก่ บา้นของตนเอง
น่าจะเป็นอนัตรายแก่บุคคลอ่ืนแลว้ก็จะตอ้งไดรั้บโทษทางอาญาเช่นกนั13 

2.1.3 การคุ้มครองกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน 
ความล่มสลายทางเศรษฐกิจและการเมืองของระบอบศกัดินาและระบอบกษตัริย ์น าไปสู่

การปฏิวติัคร้ังใหญ่ท่ีส าคญัของโลก คือการประกาศเอกราชและรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ในปี 
ค.ศ. 1789 การปฏิวติัใหญ่ในฝร่ังเศสและค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ค.ศ. 1789 
โดยแนวคิด ทางการเมืองรูปแบบใหม่ให้ความส าคญักบัคุณค่าของมนุษยแ์ต่ละคนในฐานะปัจเจกชน
ท่ีผูมี้อ  านาจตอ้งยอมรับพร้อม ๆ กบัการจ ากดัอ านาจของผูป้กครอง ด้วยเหตุน้ีหลกัการคุม้ครอง
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น จึงไดรั้บการยอมรับในฐานะท่ีเป็นเสรีภาพพื้นฐานของมนุษย ์ซ่ึงจะเห็นได้
จากค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง ค.ศ. 1789 ก็จะสามารถยนืยนัถึงความศกัด์ิสิทธ์ิของหลกั
กรรมสิทธ์ิเอาไวใ้นมาตรา 17 ว่า  “กรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิท่ีศกัด์ิสิทธ์ิและไม่อาจถูกล่วงละเมิด (Tort)ได ้
บุคคลไม่อาจถูกพรากกรรมสิทธ์ิไปจากตน เวน้แต่เม่ือมีความจ าเป็นสาธารณะท่ีก าหนด โดยกฎหมาย
และภายใตเ้ง่ือนไข (Condition) การใหค้่าทดแทนก่อนการเวนคืนและค่าทดแทนตอ้งเป็นธรรม14”  

การคุม้ครองกรรมสิทธ์ิอาจแบ่งพิจารณาไดเ้ป็น 3 หวัขอ้ ดว้ยกนั คือ15 
1.  การประกนัความมีอยู่ของหลกักรรมสิทธ์ิ โดยตามรัฐธรรมนูญแล้วจะมีการยกเลิก

หรือกระท าการท่ีเป็นเสมือนการยกเลิกหลกักรรมสิทธ์ิไม่ได ้ 
2. การประกนั (Insurance) มูลค่าในการทดแทนกรณีท่ีมีการเวนคืน โดยการเวนคืนท่ีชอบดว้ย

กฎหมาย จะตอ้งมีการจ่ายค่าทดแทน  แต่อยา่งไรก็ตาม การจ่ายค่าทดแทนไม่จ  าเป็นจะตอ้งเป็นราคา
ท่ีซ้ือขายกนั หากจะตอ้งชัง่น ้าหนกัอย่างเป็นธรรมระหว่างประโยชน์ของส่วนรวมกบัประโยชน์
ของผูท่ี้เก่ียวขอ้ง 

                                                 
13 นฐักานต ์ ข ายงั. (2550). ค่าทดแทนที่เป็นธรรมตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์. วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 9-10. 
14 เกรียงไกร  เจริญธนาวตัน์. (2559). หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชนว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และกฎหมาย. (พิมพค์ร้ังท่ี 8). 
กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 336. 
15 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ. (2538). กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกจิเยอรมัน. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 75. 
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3. ขอ้ผูกมดัต่าง  ๆท่ีกฎหมายอาจก าหนดข้ึนภายในกรอบของรัฐธรรมนูญได้ เช่น รัฐธรรมนูญ

เยอรมนั มาตรา 14 (1) บญัญติัวา่ “สิทธิในทรัพยสิ์นและสิทธิในการรับมรดกยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง 
สภาพและขอบเขตของสิทธิให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั”  (2) บญัญติัว่า “การมีทรัพยย์่อมมี
หน้าท่ีดว้ย การใช้ทรัพยสิ์นจะตอ้งกระท าในลกัษณะเพื่อส่วนรวม” (3) บญัญติัว่า “การเวนคืนจะ
กระท าไดเ้พื่อประโยชน์ส่วนรวม การเวนคืนจะท าไดก้็แต่โดยอ านาจแห่งกฎหมาย หรือโดยอาศยัอ านาจ
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ซ่ึงบญัญติัถึงลกัษณะและขอบเขตของค่าชดเชยด้วย การก าหนด 
ค่าทดแทนนั้น ให้ค  านึงถึงผลประโยชน์สาธารณะและผลประโยชน์ของผูเ้สียหาย ในกรณีท่ีไม่อาจ
ตกลงกนัในเร่ืองค่าชดเชยให้ฟ้องร้อง (Prosecute) ต่อศาลยุติธรรมได”้  ซ่ึงให้อ านาจฝ่ายนิติบญัญติั
ให้สามารถออก กฎหมายก าหนดเน้ือหาและขอบเขตของหลกักรรมสิทธ์ิได้ และยิ่งวตัถุแห่ง
กรรมสิทธ์ิมีความสัมพนัธ์กบัสังคมหรือเก่ียวพนักบัวตัถุในทางสังคมมากเพียงใด อ านาจของรัฐใน
การก าหนดเน้ือหาและขอบเขตการใช้กรรมสิทธ์ิในวตัถุนั้นย่อมมากข้ึนตามไปด้วย แต่ส าหรับ
กรรมสิทธ์ในทรัพยสิ์นท่ีเป็นของส่วนตวันั้น รัฐยอ่มไม่มีอ านาจเขา้ไปยุง่เก่ียว 

2.1.4 สภาพบังคับทางกฎหมายของหลกักรรมสิทธ์ิ 
หลกักรรมสิทธ์ิไดรั้บการรับรองในฐานะเสรีภาพพื้นฐานของมนุษย ์และมีความส าคญั          

ในสถานะท่ีเป็นหลกัพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ สิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัรับรองไว้
ให้แก่ ประชาชนนั้น ถือว่าเป็นคุณค่าสูงสุดซ่ึงองคก์รต่าง ๆ ของรัฐทุกองคก์รไม่ว่าจะเป็นองค์กร
ผูใ้ชอ้  านาจ นิติบญัญติั องคก์รผูใ้ชอ้  านาจบริหาร หรือองคก์รผูใ้ชอ้  านาจตุลาการจะตอ้งเคารพและ
ให้ความคุม้ครองบรรดาบทบญัญตัิแห่งรัฐธรรมนูญที่รับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และ
บรรดาบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนมิไดมี้ฐานะเป็นแต่เพียง 
“ ค าประกาศ ”  อุดมการณ์ของรัฐเท่านั้น หากแต่มีฐานะเป็นบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีมีผลใชบ้งัคบั
โดยตรงแก่องค์กร  ของรัฐเหล่านั้นด้วย16 แต่การท่ีรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยบญัญติั
รองรับสิทธิและเสรีภาพดา้นต่าง ๆ ให้แก่ประชาชนไวค้งมีความหมายแต่เพียงว่าองค์กรต่าง ๆ 
ของรัฐซ่ึงจดัตั้ งข้ึนตามรัฐธรรมนูญจะเพิกถอนสิทธิและเสรีภาพดงักล่าวไม่ไดเ้ท่านั้น หาไดมี้
ความหมายไปถึงขนาดที่ว่าองค์กรต่าง ๆ ของรัฐจะจ ากดัสิทธิและเสรีภาพใด ๆไม่ได้เสียเลย 
เน่ืองจากไม่มีรัฐธรรมนูญรัฐเสรีประชาธิปไตยใดในโลกที่รับรองสิทธิของประชาชนไวโ้ดย
สมบูรณ์โดยปราศจากเง่ือนไขหรือขอ้จ ากดัอย่างใด ๆ ในกรณีที่คุ ้มครองสิทธิเสรีภาพของผูอ่ื้น 
หรือเพื่อธ ารงไวซ่ึ้งประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์ของมหาชน17 อาทิเช่น การประกนัสิทธิ

                                                 
16 วรพจน์ วศิรุตพิชญ.์  (2538).  สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (พิมพค์ร้ังท่ี 1). กรุงเทพฯ: วิญญูชน. หนา้ 9. 
17 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 16. 
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ของบุคคลผูถู้กเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์เม่ือเอกชนตอ้งยอมรับความเสียหายเป็นพิเศษ เน่ืองจาก
กิจกรรมท่ีท าไปเพื่อประโยชน์ส่วนรวม รัฐจะตอ้งด าเนินการให้เอกชนผูเ้สียหายนั้นไดรั้บค่าชดเชย 
การอา้งประโยชน์มหาชนโดยไม่ค  านึงถึงความเสียหายที่เอกชนได้รับประกอบกบัการชดเชย
ค่าเสียหายนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยหลกัความยติุธรรม (Iniquity) 

2.1.5 การจ ากดักรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน 
รัฐเป็นผูดู้แลรักษาผลประโยชน์ส่วนรวมของคนจ านวนมาก ในกรณีท่ีประโยชน์ส่วนตวั

ของปัจเจกชนไม่สอดคล้องกับประโยชน์ส่วนรวมของคนหมู่มากในสังคมหรือที่ เ รียกว่า 
“ประโยชน์สาธารณะ” จะตอ้งให้ประโยชน์สาธารณะมาก่อนหรืออยูเ่หนือประโยชน์ส่วนตวัของ
ปัจเจกชน ซ่ึงถา้ปัจเจกชนไม่สมคัรใจหรือไม่ยนิยอมท่ีจะสละประโยชน์ส่วนตวัเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
ก็จะตอ้งไหรั้ฐโดยองคก์รของรัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์สาธารณะแทนและ
ในนามของคนหมู่มากในสังคมได ้โดยให้องค์กรของรัฐหรือเจา้หน้าที่ของรัฐสามารถใช้อ านาจ
หนา้ท่ีบงัคบัปัจเจกชน เพื่อประโยชน์สาธารณะได้18 รัฐมีหนา้ท่ีสองดา้นคือ แกปั้ญหาต่าง ๆ ของ
ประชากรขณะเดียวกนัก็ตอ้งบ าบดัทุกข์บ ารุงสุขของประชากรไม่ให้ไดรั้บความเดือดร้อน (Trouble) 
จากการกระท าของตน ส าหรับประเทศที่ปกครองระบอบประชาธิปไตยถือว่าสิทธิในทรัพยสิ์น
ของบุคคลเป็นส่ิงท่ีพึงเคารพ รัฐยอ่มตอ้งให้ความคุม้ครองและไม่เขา้ไปแทรกแซงการใช้สิทธิใน
ทรัพย์สิน เวน้แต่จะเป็นไปโดยบทบญัญติัแห่งกฎหมาย แต่เป็นท่ียอมรับกันว่าเม่ือบุคคลมาอยู่
ร่วมกนัในรัฐย่อมมีหน้าท่ีตอ้งตอบแทนรัฐโดยถือหลกัว่าประโยชน์ส่วนรวมย่อมมีความส าคญั
มากกว่าประโยชน์ส่วนตวั จึงเป็นหลกัท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปว่าแมรั้ฐจะเคารพสิทธิในทรัพยสิ์น
ของบุคคลเพียงใดก็อาจจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลไดใ้นกรณีเพื่อประโยชน์ส่วนรวม19 
 สิทธิในทรัพยสิ์น ถือเป็นสิทธิพื้นฐานท่ีไดรั้บรองไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย
ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั ซ่ึงสิทธิดงักล่าวอาจถูกพรากไปจากเจา้ของสิทธิไดโ้ดยรัฐ ดว้ยเหตุผลท่ีรัฐ
จะตอ้งไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นของเอกชน เพื่อใชใ้นการจดัท าบริการสาธารณะ เช่น การก่อสร้างสถานท่ี
ราชการ อาคาร เส้นทางคมนาคม การก่อสร้างเพื่อการสาธารณูปโภคต่าง ๆ เป็นตน้ รัฐจึงจ าเป็นตอ้ง
อาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เพื่อเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องเอกชน เพื่อประโยชน์สาธารณะ
การท่ีรัฐใชอ้  านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายพรากเอาทรัพยสิ์นของเอกชนมาเป็นของรัฐ เพื่อใช้
งานสาธารณะภายใตเ้ง่ือนไขที่ตอ้งมีการเยียวยาความเสียหายที่เกิดข้ึนแก่ราษฎร ดว้ยการชดใช้
                                                 
18 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2560).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 25). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 71. 
19 ปราโมทย ์ สุวรรณแกว้.  (2559).  ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับราคาลดลงของที่ดินส่วนที่เหลือจากการเวนคืน 
ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530. วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์. หนา้ 10. 
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ค่าทดแทนที่เป็นธรรม มาตรการเวนคืนถือไดว้า่เป็นการจ ากดักรรมสิทธ์ิที่รุนแรงที่สุด จึงตอ้งมี
การบญัญติั (Formulation) รับรองอ านาจไวใ้นรัฐธรรมนูญ  

 2.1.5.1 เหตุผลการจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์น 
 เหตุผลการจ ากดัสิทธิ เสรีภาพ โดยการพิจารณาความมุ่งหมายท่ีส าคญัในการจ ากดั

สิทธิและเสรีภาพได ้3 ประการคือ20 
  (1) เพื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคลอ่ืน 
  เพื่อการคุม้ครองสิทธิของบุคคลอ่ืนถือวา่เป็นเหตุผลประการส าคญัในการจ ากดั

สิทธิ และเสรีภาพ โดยจะตอ้งพิจารณาความหมายของ "สิทธิของบุคคลอ่ืน" วา่มีขอบเขตแค่ไหน
เพียงใด ดงันั้น ในการพิจารณาถึง "สิทธิของบุคคลอ่ืน"  จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งยอ้นกลบัไปพิจารณามนุษย์
ในสภาวะธรรมชาติดัง่เดิม ตามทศันะของ John Lock เห็นวา่ มนุษยต์ามสภาวะธรรมชาติดั้งเดิมนั้น
เป็นสภาวะท่ีมนุษยมี์เสรีภาพอยา่งสมบูรณ์ มนุษยส์ามารถท่ีจะก าหนดการกระท าของตนไดภ้ายใน
ขอบเขตของกฎธรรมชาติ นอกจากน้ีในสภาวะธรรมชาตินั้นมนุษยทุ์กคนมีความเสมอภาคเท่าเทียมกนั 
ตามแนวความคิดของกฎหมายธรรมชาติการท่ีมนุษยมี์เสรีภาพอยา่งเท่าเทียมกนันั้นก่อให้เกิดผลว่า 
ไม่ว่าบุคคลใดท่ีไม่สามารถก่อให้เกิดความเสียหายแก่ชีวิต ร่างกาย ทรัพยสิ์น และเสรีภาพของ
บุคคลอ่ืนได ้เพราะทุกคนต่างเป็นอิสระและเท่าเทียมกนั ดงันั้น เสรีภาพของบุคคลหน่ึงยอ่มมีขอ้จ ากดั
อยู่ท่ีเสรีภาพของบุคคลอ่ืน ๆ การละเมิดผลประโยชน์ของบุคคลอ่ืนก็ดี การท าให้เกิดความเสียหายก็ดี 
หรือการท าให้เกิดความเสียเปรียบแก่บุคคลท่ีสามก็ดี จึงเป็นการละเมิด (Abuse) สิทธิของบุคคลอ่ืน 

 (2) เพื่อการด ารงอยูแ่ละเพื่อความสามารถในการท าภาระหนา้ท่ีของรัฐ 
 รากฐานของการท าหน้าท่ีในการรักษาความมัน่คงปลอดภยัของรัฐ ถือว่าเป็น

พื้นฐานส าหรับการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตามพื้นฐานของทฤษฎีสัญญาประชาคมนั้น ความมัน่คงของรัฐ
เป็นผลมาจากการท่ีรัฐเขา้มาท าหนา้ท่ีให้ความคุม้ครองแก่สิทธิของปัจเจกบุคคล ดงันั้น ตามแนวความคิด
ของนกักฎหมายธรรมชาติ ความมัน่คงในการด ารงอยู่ของรัฐและความสามารถท าภาระหน้าท่ีของรัฐ 
จึงเป็นเหตุผลอนัชอบธรรมส าหรับการจ ากดัเสรีภาพตามธรรมชาติของบุคคลได ้

 (3) เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
 ประโยชน์สาธารณะ ถือวา่เป็นเหตุผลท่ีส าคญัประการหน่ึงในการจ ากดัสิทธิ เสรีภาพ 

“ประโยชน์สาธารณะ” ถือเป็นวตัถุประสงคข์องการด าเนินการของรัฐเพื่อตอบสนองความตอ้งการ
ของคนส่วนใหญ่ ส่วนในเร่ือง “ความสงบเรียบร้อยของประชาชน”นั้น มีที่มาจากกฎหมายโรมนั 

                                                 
20 บรรเจิด  สิงคะเนติ.  (2552).  หลักพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิศ์รีความเป็นมนุษย์ (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: 
วญิญูชน. หนา้ 204-206, 210. 
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ต่อมากฎหมายแพ่งฝร่ังเศส และกฎหมายแพ่งญ่ีปุ่นไดถื้อตามแนวดงักล่าว ส าหรับในประเทศไทย
ไดย้อมรับหลกัการวา่ดว้ยความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน โดยการบญัญติัไว้
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยด์ว้ย ซ่ึงนอกจากจะใช้บงัคบัแก่นิติกรรมที่มีวตัถุประสงค์
ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน อนัมีผลท าให้นิติกรรมนั้นเป็นโมฆะแลว้ 
หลกัดงักล่าวยงัน าไปใชบ้งัคบักบัเร่ืองอ่ืน ๆ อีกหลายเร่ือง 

 "ประโยชน์สาธารณะ" ก็ดี "ความสงบเรียบร้อยของประชาชน" ก็ดี เป็นส่ิงที่เป็น
เร่ืองเก่ียวกบัผลประโยชน์ของส่วนรวม หรือผลประโยชน์ของสังคมหรือประเทศชาติโดยรวม 
ดงันั้น โดยทัว่ไปแลว้ ผลประโยชน์ขอส่วนรวมยอ่มมาก่อนผลประโยชน์ส่วนบุคคลเสมอ และดว้ยเหตุน้ี 
การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคลเพื่อประโยชน์สาธารณะก็ดีหรือเพื่อความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชนก็ดี จึงเป็นเร่ืองท่ีมีความชอบธรรมอยา่งยิง่ 

 อย่างไรก็ดี การใช้อ านาจรัฐในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามท่ี
รัฐธรรมนูญบญัญติัรับรอง แบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะดว้ยกนั คือ 1. รับรองโดยสมบูรณ์ (Absolute) 
กล่าวคือ รับรองโดยไม่มีเง่ือนไข และ 2. รับรองอยา่งมีความสัมพทัธ์กนั (Relative) กล่าวคือ รัฐจะ
สงวนไวซ่ึ้งอ านาจท่ีจะจ ากดัการใช้สิทธิหรือเสรีภาพนั้น ๆ ในภายหลงัได้  ซ่ึงมกัเกิดปัญหาว่า
ราษฎรจะมัน่ใจไดอ้ยา่งไรวา่ องคก์ารต่างๆ ของรัฐจะไม่ใชอ้  านาจจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตามอ าเภอใจ 
ซ่ึงเป็นที่ยอมรับกนัโดยทัว่ไปว่า  “หลกันิติรัฐ” (Rechtsstaatsprincip) หรือ “หลกันิติธรรม”  
(The Rule of law) เป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพ ของประชาชนจากการใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ
ขององค์กรฝ่ายบริหาร กล่าวคือองคก์รฝ่ายบริหารจะกระท าการใด ๆ ท่ีอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิ
และเสรีภาพของเอกชนคนใดคนหน่ึงหรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงได ้ต่อเม่ือมีกฎหมายให้อ านาจและได้
เฉพาะแต่ภายในขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น ซ่ึงกฎหมายท่ีจ ากดัหรือให้อ านาจฝ่ายบริหาร
จ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน จึงมีลกัษณะส าคญั 5 ประการ21 คือ  

 1. กฎหมายตอ้งมีลกัษณะทัว่ไป 
 2. กฎหมายตอ้งมีความแน่นอนชดัเจน 
 3. กฎหมายตอ้งไม่มีผลบงัคบัยอ้นหลงั 
 4. กฎหมายตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อหลกัแห่งความไดส้ัดส่วน22 

                                                 
21 กรกช  พร้อมสุวรรณ.  (2561).  บทความ เร่ืองแนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับการใช้ที่ดิน
จากการเวนคนืต่างไปจากวตัถุประสงค์เดมิของการเวนคนื. ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา. หนา้ 1. 
22 หลกัแห่งความไดส้ดัส่วนมีสาระส าคญั ประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 3 ประการ คือ 
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 5. กฎหมายตอ้งไม่กระทบกระเทือนต่อสารัตถะของสิทธิและเสรีภาพ 
 ส าหรับการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2560 ไดว้างหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญ
รับรองไว้23 ดงัน้ี 

 1. การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จะตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไว้
ในรัฐธรรมนูญ 

 2. ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญไม่ไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้การตรากฎหมายนั้นจะตอ้ง 
  1) ไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม  
       2) ไม่เพิ่มภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ  
  3) จะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลไม่ได ้
  4) ตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิ และเสรีภาพไวด้ว้ย 
 3. การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไปและไม่มุ่งหมาย

ใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง 

 

                                                                                                                                            

1. หลกัแห่งความเหมาะสม (Principle of Suitability) หมายความวา่ มาตรการท่ีกฎหมายออกมาใชบ้งัคบั 
หรือใหอ้ านาจฝ่ายบริหารออกมาใชบ้งัคบัแก่ราษฎรตอ้งเป็นมาตรการท่ีเหมาะสม กล่าวคือ สามารถด าเนินการให้
เกิดผลตามท่ีฝ่ายนิติบญัญติัประสงคจ์ะใหเ้กิดข้ึนไดจ้ริง ๆ ในทางปฏิบติั  

2. หลกัแห่งความจ าเป็น (Principle of Necesssity) หมายความวา่ มาตรการท่ีกฎหมายออกมาใชบ้งัคบั
หรือให้อ านาจฝ่ายบริหารออกมาใชบ้งัคบัแก่ราษฎรตอ้งเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นแก่การด าเนินการให้เจตนารมณ์ 
หรือความมุ่งหมายของกฎหมายนั้นส าเร็จลุล่วงไปได ้กล่าวคือ เป็นมาตรการท่ีมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิและ
เสรีภาพของราษฎรนอ้ยท่ีสุด 

3. หลกัแห่งความไดส้ดัส่วนในความหมายอยา่งแคบ (Principle of Proportionality in the Narrow sense) 
หมายความวา่ มาตรการท่ีกฎหมายออกมาใชบ้งัคบั หรือให้อ านาจฝ่ายบริหารออกมาใชบ้งัคบัแก่ ราษฎรตอ้งเป็น
มาตรการท่ีก่อใหเ้กิดประโยชน์มหาชน ยิง่กวา่ท่ีก่อความเสียหายใหแ้ก่เอกชนหรือแก่สงัคมโดยส่วนรวม 
23 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  

มาตรา 26 การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ี
บญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ  ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญมิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้ กฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม 
ไม่เพ่ิมภาระหรือจ ากดัสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ  และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์อง
บุคคลมิได ้ รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิ และเสรีภาพไวด้ว้ย  
 กฎหมายตามวรรคหน่ึง  ตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมายให้ใชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง
หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง 
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      2.1.5.2  รูปแบบในการจ ากดักรรมสิทธ์ิ    
 ทรัพยสิ์นทุกชนิดต่างอยูภ่ายใตข้อ้จ ากดัการใชท่ี้วา่  “ Sic utere too ut non alienumlaedus”  

กล่าวคือทุกคนยอ่มมีสิทธิใชส้อยทรัพยสิ์นตราบเท่าท่ีไม่ท าความเสียหายใหแ้ก่ บุคคลอ่ืนและสังคม            
ซ่ึงผลท่ีสุดแลว้รัฐมีอ านาจท่ีจะออกกฎหมายการควบคุมการใช้สอยทรัพยสิ์นเพื่อป้องกนัความมัน่คง
ปลอดภยัสาธารณะ และส่งเสริมสวสัดิการอนัดีของรัฐ สวสัดิภาพ ความดีงามร่วมกนัและศีลธรรม
อนัดีของชุมชน เพราะฉะนั้นภายใตก้ารใชอ้  านาจเช่นน้ีของรัฐสิทธิในทรัพยสิ์นยอ่มอยูภ่ายใตบ้งัคบั
แห่งกฎหมาย ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยข์องไทยมาตรา 133624 ยอมรับว่าอ านาจกรรมสิทธ์ิ
จะตอ้งอยู ่ภายในบงัคบัและขอบเขตขอ้จ ากดัแห่งกฎหมาย นัน่หมายความว่า หลกักรรมสิทธ์ิยงัคง
ไดรั้บการเคารพและยอมรับอยู่ หากแต่ว่าอาจมีการจ ากดัอ านาจจดัการทรัพยสิ์นของเจา้ของหรือ
เจา้ของอาจตอ้งยอมรับภาระอย่างใดอย่างหน่ึงเพื่อประโยชน์แก่บุคคลอ่ืน โดยขอ้จ ากดัอ านาจ
กรรมสิทธ์ิมีอยู่หลายประการในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เช่น ทางจ าเป็น ภาระจ ายอม 
การใชสิ้ทธิบนอสังหาริมทรัพยท่ี์ตอ้งไม่ก่อความเดือดร้อนร าคาญ (Nuisance) แก่ผูอ่ื้น เป็นตน้ 

 ขอ้จ ากดัสิทธิของบุคคลในทรัพยสิ์นอาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะใหญ่ ๆ คือ  
 1)  ขอ้ผกูมดักรรมสิทธ์ิ25 
 การก าหนดขอ้ผกูมดักรรมสิทธ์ิเป็นกรณีท่ีรัฐยงัปล่อยใหเ้อกชนเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิ           

ในทรัพยสิ์นได ้แต่มีการวางเง่ือนไขอนัจ าเป็นโดยฝ่ายนิติบญัญติัเพื่อจ ากดัตดัรอนสิทธิในทรัพยสิ์น 
ของเอกชน โดยปกติมกัเป็นการจ ากดัสิทธิใชส้อยทรัพยสิ์นในความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนดว้ยกนัเอง 
เพื่อไม่ให้เอกชนคนใดคนหน่ึงใชส้อยทรัพยสิ์นของตนในทางท่ีจะท าให้เกิดความเสียหายแก่ผูอ่ื้น
หรือในบางกรณีเจ้าของทรัพย์สินยงัอาจต้องยอมให้ผู ้อ่ืนเข้าใช้สอยทรัพย์สินของตนด้วย  
นอกจากน้ี ขอ้ผูกมดักรรมสิทธ์ิอาจมีความมุ่งประสงค์เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของสังคม เช่น 
กฎหมายอาจบงัคบัให้เจา้ของท่ีดินตอ้งไม่ปลูกสร้างอาคารท่ีสูงเกินกวา่ก าหนดไวเ้พื่อการปลอดภยั
ในการเดินอากาศ หรือกฎหมายผงัเมืองท่ีบงัคบัให้เอกชนตอ้งใชป้ระโยชน์ท่ีดินตามแผนการท่ีก าหนด
ไวล่้วงหนา้ เพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมืองหรือกฎหมายโรงงานอุตสาหกรรมท่ีบงัคบั

                                                 
24 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ 

มาตรา 1336 ภายในบงัคบัแห่งกฎหมาย เจา้ของทรัพยสิ์นมีสิทธิใชส้อยและจ าหน่ายทรัพยสิ์นของตน
และไดซ่ึ้งดอกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้น กบัทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพยสิ์นของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะ
ยดึถือไว ้และมีสิทธิขดัขวางมิใหผู้อ่ื้นสอดเขา้เก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นนั้นโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 
25 สาริศา  เพชรลว้น.  (2558).  ปัญหากฎหมายเกีย่วกบัการคุ้มครองสิทธิและการคนืกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย์
แก่ผู้ ถูกเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530. วิทยานิพนธ์
นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธุรกิจบณัฑิตย.์ หนา้ 34-35. 
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ใหต้อ้งมีการบ าบดัน ้าเสียท่ีเกิดจากการกระบวนการผลิตก่อนปล่อยออกสู่ส่ิงแวดลอ้มเพื่อความปลอดภยั
ในทางการสาธารณสุข 

 2)  การเวนคืน  
 การเวนคืนเป็นการจ ากดัสิทธิของบุคคลในทรัพยสิ์นท่ีรุนแรงท่ีสุดเพราะ เป็นการท่ีรัฐ

ใชอ้  านาจในการตดัสิทธิทรัพยสิ์นของเอกชนดว้ยการบงัคบัพรากกรรมสิทธ์ิมาเป็นของรัฐ เพื่อน ามาใช้
ประโยชน์สาธารณะ โดยวางเง่ือนไขว่า ตอ้งมีการชดใช้ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมให้แก่เอกชนผูต้อ้ง
สูญเสียทรัพยสิ์นของตนไป สาระส าคญัของการเวนคืนเป็นการท าให้เกิดความเสียหาย (Damage) 
รอนสิทธิ พรากผลประโยชน์อนัพึงได้จากทรัพยสิ์นไปจากเจา้ของ เพื่อน ามาใช้ในการด าเนิน
ภารกิจของรัฐ จึงสามารถท าได้อย่างชอบธรรม การใช้อ านาจเวนคืนเป็นเพียงการแสดงออกถึง
ความมีอธิปไตยของรัฐ อ านาจในการเวนคืนจะครอบคลุมทรัพยสิ์นของเอกชนทุกชนิด ทุกประเภท 
และทุกลกัษณะ รวมไปถึงสิทธิไม่ว่าจะเป็นทรัพยสิทธิหรือบุคคลสิทธิและสิทธิทุกประเภทท่ี
เก่ียวเน่ืองกบัท่ีดิน  

 ความแตกต่างของการกระท าของรัฐท่ีเป็นการเวนคืนกบัท่ีเป็นเพียงการก าหนดขอ้
ผูกมดักรรมสิทธ์ิ ซ่ึงในสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได้มีการเสนอทฤษฎีเพื่อแยกความแตกต่างไว ้         
3 ทฤษฎี26 คือ 

 (1) ทฤษฎีเสียสละพิเศษ (Sonderopfer theorie) ตามทฤษฎีน้ีการเวนคืนคือการล่วงล ้า 
กรรมสิทธ์ิไม่ว่าจะถอนกรรมสิทธ์ินั้นเลยหรือเพียงแต่เพิ่มภาระให้แก่กรรมสิทธ์ินั้น ทั้งน้ี ก็เพื่อ 
ประโยชน์สาธารณะหรือเพื่อประโยชน์ของสังคมนั้นๆ หากการล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึง                
เม่ือเทียบกบับุคคลอ่ืนแลว้ เขาถูกกระทบเป็นพิเศษไม่เท่าเทียมกบัคนอ่ืน โดยเขาตอ้งเสียสละให้แก่ 
ส่วนรวมเป็นพิเศษต่างจากคนอ่ืน อนัไม่เป็นไปตามหลกัแห่งความเสมอภาคท่ีทุกคนจะตอ้งไดรั้บ           
การปฏิบติัจากรัฐโดยเท่าเทียมกนั กรณีน้ีจึงถือว่าเป็นการเวนคืนความเสียสละพิเศษน้ีตอ้งไดรั้บ          
การทดแทนแต่ขอ้ผกูมดักรรมสิทธ์ิเป็นกรณีท่ีจ ากดัสิทธิการใชท้รัพยสิ์นเป็นการทัว่ไปท่ีทุกคนตอ้ง
ไดรั้บผลเช่นเดียวกนัทั้งหมดโดยความเสมอภาค กรณีจึงไม่ตอ้งมีการใชค้่าทดแทนให ้

 (2) ทฤษฎีการแบ่งตามเน้ือหา (materielleAbgrenzongs theorie) ทฤษฎีน้ีจะใชเ้น้ือหา
ของการเวนคืนและการก าหนดขอ้ผูกมดักรรมสิทธ์ิเป็นตวัแบ่ง โดยกรณีท่ีจะเป็นการเวนคืนเม่ือ
ส่วนท่ีไดรั้บการคุม้ครองจากกรรมสิทธ์ิถูกกระทบหรือการล่วงล ้ากรรมสิทธ์ินั้น เจา้ของกรรมสิทธ์ิ

                                                 
26 ศุภเชษฐ ์ คูสุวรรณ.  (2540).  ความชอบธรรมทางกฎหมายของการเวนคนือสังหาริมทรัพย์ในระบบกฎหมายไทย. 
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 49-50. 
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ไม่ควรตอ้งทนรับสภาพอีกต่อไป หรือเม่ือเสรีภาพในการจดัทรัพยสิ์นของเจา้ของกรรมสิทธ์ิถูก
กระทบท าใหอ้ านาจกรรมสิทธ์ิไม่อาจท าหนา้ท่ีของมนัต่อไปได ้

 (3) ทฤษฎีความผกูพนัของกรรมสิทธ์ิท่ีมีต่อสังคม (Sozialbindungs theorie) ทฤษฎีน้ี 
พิจารณาจากความผูกพนัที่มีต่อสังคมของกรรมสิทธ์ิ ซ่ึงตามทฤษฎีน้ีการเวนคืนคือการล่วงล ้า 
กรรมสิทธ์ิทุกรูปแบบที่เกินไปกว่าความผูกพนัที่มีต่อสังคมของกรรมสิทธ์ิเอง การพิจารณาว่า
การล่วงล ้ากรรมสิทธ์ิใดอยูน่อกเหนือความผกูพนัท่ีมีต่อสังคมหรือไม่ดูไดจ้ากการล่วงล ้ากรรมสิทธ์ินั้น 
สอดคลอ้งกบัหลกัตามสิทธิขั้นพื้นฐานหรือไม่ ซ่ึงกรณีก็จะมีความแตกต่างกนัไปตามประเภท                    
ของตวัทรัพย ์หากไม่สอดคลอ้งก็จะถือวา่เป็นการเวนคืน 

2.2 แนวคดิของการบริการสาธารณะ 

  หลกับริการสาธารณะถือว่าเป็นหลกัพื้นฐานส าคญัของการใช้อ านาจมหาชนของรัฐใน
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์เน่ืองจากในการด าเนินกิจกรรมหลกัของรัฐท่ีเป็นการสร้างประโยชน์
ใหแ้ก่ประชาชนจะตอ้งมีการด าเนินการบางอยา่งท่ีตอ้งใชก้ าลงับงัคบักบัเอกชนส่วนนอ้ย เพื่อน ามา
ท าประโยชน์ให้เกิดกบัประชนส่วนใหญ่ เช่น การเวนคืนท่ีดินของเอกชนเพื่อก่อสร้างทางด่วน 
ทางรถไฟฟ้า ทางรถใตดิ้น เป็นตน้ การด าเนินการของรัฐจึงตอ้งค านึงถึงผลประโยชน์สาธารณะ  
(Public Interest) ซ่ึงหลกัการบริการสาธารณะเป็นหลกัอนัเป็นท่ีมาของการใชอ้ านาจมหาชน 
 2.2.1 แนวความคิดพืน้ฐานของการบริการสาธารณะ 

ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ27 ได้ให้ค  าอธิบายในเร่ืองประโยชน์สาธารณะไวพ้อ
สรุปไดด้งัน้ี 

ในกฎหมายเอกชนถือวา่  เอกชนต่างฝ่ายต่างมุ่งประโยชน์ส่วนตวัของตน กฎหมายจึงตอ้ง
ถือวา่เอกชนเสมอภาคและเท่าเทียมกนัตามกฎหมายนิติสัมพนัธ์ท่ีจะเกิดข้ึนจึงตอ้งอาศยัความสมคัรใจ
เขา้ก่อนิติสัมพนัธ์ระหวา่งกนั ดงันั้น สัญญาจึงเป็นท่ีมาของนิติสัมพนัธ์ส่วนใหญ่ในระหวา่งเอกชน
ดว้ยกนั นอกจากนั้นหากมีการโตแ้ยง้สิทธิหรือหน้าท่ีหรือไม่ปฏิบติัตามท่ีตกลงกนัไวเ้อกชนก็จะ
บงัคบักนัเองไม่ได ้แต่จะตอ้งน าคดีข้ึนสู่ศาลใหบ้งัคบัให ้

แต่ในกฎหมายมหาชนมีการคิดคน้ “รัฐ” ข้ึนมาเป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์ส่วนรวมของ
คนจ านวนมาก ในกรณีท่ีประโยชน์ส่วนตวัของปัจเจกชนไม่สอดคลอ้งกบัประโยชน์ส่วนรวมของคน
หมู่มากในสังคมหรือท่ีเรียกว่า “ประโยชน์สาธารณะ” ตอ้งให้ประโยชน์สาธารณะมาก่อนหรืออยู่
เหนือประโยชน์ส่วนตัวของปัจเจกชน ซ่ึงถ้าปัจเจกชนไม่สมัครใจหรือไม่ยินยอมท่ีจะสละ

                                                 
27 บวรศกัด์ิ  อุวรรณโณ.  (2538).  กฎหมายมหาชน เล่ม 3. กรุงเทพฯ: นิติธรรม. หนา้ 298-301. 
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ประโยชน์ส่วนตวัเพื่อประโยชน์สาธารณะก็จะตอ้งให้รัฐโดยองค์กรของรัฐหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐ
เป็นผูดู้แลรักษาประโยชน์สาธารณะแทนและในนามของคนหมู่มากในสังคมได ้โดยให้องคก์รของ
รัฐหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐสามารถใชอ้ านาจท่ีบงัคบัปัจเจกชนเพื่อประโยชน์สาธารณะได ้  

ประโยชน์สาธารณะหรือความตอ้งการของคนหมู่มากในสังคมจึงเป็นหวัใจของกิจกรรม
ของรัฐและเป็นวตัถุประสงคข์องการด าเนินการทุกอยา่งขององคก์รหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.ชาญชัย แสวงศกัด์ิ28 ได้อธิบายเก่ียวกับแนวความคิดและหลัก
กฎหมายพอสรุปว่า การจดัการและการด าเนินกิจกรรม (Activite) ของรัฐท่ีจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์
สาธารณะสามารถแยกออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ “ ต ารวจทางปกครอง”  (Police administrative) และ
บริการสาธารณะ (Service public) 

กิจกรรมของฝ่ายปกครองทั้งสองประเภทมีวตัถุประสงค์ของกิจกรรมท่ีต่างกนักล่าวคือ 
“ต ารวจทางปกครอง” คือ การใช้อ านาจรัฐควบคุมการใช้สิทธิเสรีภาพของปัจเจกชน 

เพื่อป้องกนัไม่ให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนในบา้นเมือง โดยการป้องกนัจะเป็นไปตามในรูปแบบ
ของการออกกฎหรือค าสั่งมาใชบ้งัคบัล่วงหนา้ ผูใ้ชอ้  านาจอาจไม่ใช่ต ารวจก็ได ้เช่น อธิบดีกรมป่า
ไมเ้ป็นต ารวจทาง ปกครองเก่ียวกบัป่าไม ้การออกกฎหรือค าสั่งดงักล่าวอาจมีผลเป็นการสร้าง
กฎเกณฑ์ระเบียบทัว่ไป เช่น กฎจราจรหรือการมีผลเป็นการสั่งเฉพาะราย เช่น การอนุมติั การอนุญาต 
โดย“ต ารวจทางปกครอง”  จะมีวตัถุประสงคใ์นการด าเนินการท่ีต่างจาก “ต ารวจทางยุติธรรม” คือ
ต ารวจทางปกครองมีหนา้ที่ป้องกนัไม่ให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึน แต่ “ต ารวจทางยุติธรรม”   
มีหนา้ท่ีปราบปรามความผดิท่ีเกิดข้ึนแลว้     

ส่วนบริการสาธารณะเป็นการจดัท ากิจกรรมอีกประเภทหน่ึง ซ่ึงรัฐมีหน้าท่ีท่ีตอ้งจดัท า
ข้ึนเพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม บริการสาธารณะจะมีลกัษณะท่ี
แตกต่างจาก “ต ารวจทางปกครอง”  คือ “ต ารวจทางปกครอง”  เป็นกิจกรรมท่ีทางฝ่ายปกครองใช้
อ านาจฝ่ายเดียวในการควบคุมและรักษาความสงบเรียบร้อย ส่วนบริการสาธารณะเป็นการให้บริการ
แก่ประชาชนหรือ การด าเนินการอ่ืนเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชน 

2.2.2 ความหมายของบริการสาธารณะ 
ศาสตราจารย์ ดร.นันท์วฒัน์ บรมานันท์29 ได้ให้ค  าอธิบายว่า การบริการสาธารณะ 

หมายถึงกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบันิติบุคคลมหาชน กล่าวคือ กรณีท่ีนิติบุคคลมหาชนเป็นผูป้ระกอบ

                                                 
28 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 72-73. 
29 นนัทว์ฒัน์ บรมานนัท.์  (2552).  หลกักฎหมายปกครองเกีย่วกับบริการสาธารณะ (พิมพค์ร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: วิญญูชน. 
หนา้ 35-36. 
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กิจกรรมด้วยตนเอง อนัได้แก่ กิจกรรมที่รัฐ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือรัฐวิสาหกิจเป็น
ผูด้  าเนินการ รวมถึงกรณีท่ีรัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทให้เอกชนเป็นผูด้  าเนินการดว้ย และ
จะตอ้งเป็นกิจกรรมท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะและตอบสนองความตอ้งการของประชาชน   

2.2.3 ประเภทของบริการสาธารณะ30 
การแบ่งแยกบริการสาธารณะออกป็นประเภทต่าง ๆ เกิดข้ึนจากแนวค าวินิจฉัยและ

ความเห็นของนักกฎหมายมหาชน พอจะสรุปได้เป็นสองประเภทใหญ่ๆ คือ  บริการสาธารณะท่ีมี
ลกัษณะทางปกครอง (services publics administratifs) และบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม (services publics industriels et commerciaux) 

 1) บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง ไดแ้ก่ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแลว้เป็นงาน
ในหนา้ท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งจดัท า เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน กิจกรรมเหล่าน้ี
ส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองการดูแลรักษาความปลอดภยัและความสงบสุขของประชาชน 

 บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกิจการท่ีรัฐจดัท าให้ประชาชนโดยไม่
ตอ้งเสียค่าตอบแทน และนอกจากน้ีเน้ือหาของบริการสาธารณะทางปกครองจะเป็นเร่ืองท่ีเป็น
หน้าท่ีเฉพาะของฝ่ายปกครองท่ีตอ้งอาศยัเทคนิคพิเศษในการจดัท า  รวมทั้ง  “อ านาจพิเศษ”  ของฝ่าย
ปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะดว้ย ดงันั้น บริการสาธารณะประเภทน้ี ฝ่ายปกครองจึงไม่
สามารถมอบใหอ้งคก์รอ่ืนหรือเอกชนเขา้มาด าเนินการแทนได ้

 บริการสาธารณะทางปกครอง ได้แก่ กิจการท่ีเก่ียวข้องกับการรักษาความสงบ
ภายในประเทศ การป้องกนัประเทศ และการคลงั เป็นตน้ 

 แต่เดิมนั้นบริการสาธารณะทุกประเภทจดัว่าเป็นบริการสาธารณะทางปกครองทั้งส้ิน 
แต่ต่อมาเม่ือกิจกรรมเหล่าน้ีมีมากข้ึนและมีรูปแบบและวิธีการในการจดัท าที่แตกต่างกนัออกไป 
จึงเกิดประเภทใหม่ ๆ ของบริการสาธารณะข้ึนมาอีก 

 2) บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม31 
 บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมคือ บริการสาธารณะท่ีคลา้ยคลึง

กบัวสิาหกิจเอกชนทั้งในดา้นวตัถุแห่งบริการแหล่งท่ีมาของเงินทุน และวธีิปฏิบติังาน 
ขอ้แตกต่างระหวา่งบริการสาธารณะทางปกครองกบับริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม

และพาณิชยกรรมนั้น มีอยู ่3 ประการดว้ยกนั คือ 
(1) วตัถุแห่งบริการ 

                                                 
30 นนัทว์ฒัน์  บรมานนัท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 29 หนา้ 37-38.  
31 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 18. หนา้ 78. 
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บริการสาธารณะทางปกครองจะมีวตัถุแห่งบริการคือ เพื่อสนองความตอ้งการของ

ประชาชนในประเทศแต่เพียงอยา่งเดียว ส่วนบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้น   
มีวตัถุแห่งบริการดา้นเศรษฐกิจเหมือนกบัวิสาหกิจเอกชนคือ เน้นทางดา้นการผลิต การจ าหน่าย 
การใหบ้ริการและมีการแบ่งปันผลประโยชน์ท่ีไดรั้บดงัเช่นกิจการของเอกชน 

(2) วธีิปฏิบติังาน 
บริการสาธารณะทางปกครองจะมีวิธีปฏิบติังานที่รัฐสร้างข้ึนมาเป็นแบบเดียวกนั 

มีระบบบงัคบับญัชา ซ่ึงใชก้บัผูป้ฏิบติังานทุกคนในขณะท่ีบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมจะมีวธีิปฏิบติังานท่ีสร้างข้ึนมาเองแตกต่างไปจากบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง 
ทั้งน้ี เพื่อใหเ้กิดความคล่องตวัในการด าเนินการ 

(3) แหล่งท่ีมาของเงินทุน 
บริการสาธารณะทางปกครองจะมีแหล่งท่ีมาของเงินทุนจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียว 

โดยรัฐจะเป็นผูรั้บผิดชอบเงินทุนทั้งหมดที่น ามาใช้จ่ายในการด าเนินการ ส่วนบริการสาธารณะ
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้น แหล่งรายไดส่้วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทน (Remuneration) 
การบริการของผูใ้ชบ้ริการ 

นอกจากน้ีผูใ้ชบ้ริการของบริการสาธารณะทั้งสองประเภทยงัมีสถานภาพท่ีแตกต่าง
กนักล่าวคือ ผูใ้ชบ้ริการสาธารณะทางปกครองนั้น สถานภาพของผูใ้ชบ้ริการจะถูกก าหนดโดยกฎขอ้บงัคบั 

ทั้งหมดซ่ึงรวมตั้งแต่การก าหนดองคก์ร การจดัองคก์ร และการปฏิบติังาน การใชบ้ริการ
สาธารณะประเภทน้ีความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ชบ้ริการกบัผูใ้ห้บริหารจะมีลกัษณะเป็นนิติกรรมท่ีมี
เง่ือนไขในขณะท่ีความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ชบ้ริการกบัผูใ้ห้บริการของบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรรม
และพาณิชยกรรมจะมีลกัษณะเป็นสัญญาตามกฎหมายเอกชน (Private Law) 

3) หลกัเกณฑส์ าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะ 
บริการสาธารณะไม่วา่จะเป็นประเภทใดหรือท่ีจดัท าโดยผูใ้ดย่อมจะตอ้งอยูภ่ายใต้

หลกัเกณฑ ์3 ประการ คือ 
(1) หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค 
การท่ีรัฐเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะ มิไดมี้จุดมุ่งหมายท่ีจะจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์

ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัท าเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคน กิจการใดท่ีรัฐจดัท า
เพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะจะไม่มีลกัษณะเป็นการบริการสาธารณะ ประชาชนทุกคนยอ่มมีสิทธิไดรั้บ
การปฏิบติัหรือไดรั้บผลประโยชน์จากบริการอยา่งเสมอกนั ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร. วรพจน์ วิศรุตพิชญ ์
ไดใ้ห้ขอ้สังเกตวา่ “หลกัแห่งความเสมอภาคไม่ไดบ้งัคบั ให้องคก์รของรัฐตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลทุกคน
เป็นอย่างเดียวกนั ตรงกนัขา้มกลบับงัคบัให้รัฐ ตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลที่แตกต่างกนัในสาระส าคญั 
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แตกต่างกนัออกไปตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละคน เฉพาะแต่บุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระส าคญัเท่านั้น
ท่ีองคก์รของรัฐตอ้งปฏิบติัต่อเขาเหล่านั้นเป็นอยา่งเดียวกนั” 32    

หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาคท่ีมีต่อบริการสาธารณะน้ีเป็นหลกัท่ีมีท่ีมาจากหลกัความ
เสมอภาคกันทางกฎหมาย ซ่ึงบัญญัติไวใ้นค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง เมื่อวนัท่ี  
26 สิงหาคม ค.ศ.1789 หลกัว่าดว้ยความเสมอภาคที่มีต่อบริการสาธารณะน้ีเป็นการรับรองสิทธิ
ขั้นพื้นฐานของสิทธิท่ีจะเสมอภาคกนัทางกฎหมายอนัหมายถึงความเสมอภาคดา้นสถานภาพของ
ผูใ้ช้บริการและความเสมอภาคในระหว่างคู่สัญญา (Counterparty) นอกจากน้ี ส่วนหน่ึงยงัมีท่ีมา
จากแนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดท่ีไดพ้ยายามวางหลกัเกณฑ์ และสร้างทฤษฎีข้ึนมาเพื่อเป็น
แนวทางในการปฏิบติังานของฝ่ายปกครอง จนกระทัง่ปัจจุบนัไดก้ลายเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป33 

(2) หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง 
เน่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจกรรมที่มีความจ าเป็นส าหรับประชาชน ถ้าหาก

บริการสาธารณะหยุดชะงดัลงไม่วา่ดว้ยเหตุผลใดก็ตาม ประชาชนผูใ้ชบ้ริการสาธารณะยอ่มไดรั้บ
ความเดือดร้อนหรือเสียหายได ้ดว้ยเหตุน้ีบริการสาธารณะจึงตอ้งมีความต่อเน่ืองในการจดัท า  

หลกัการท่ีส าคญัของหลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ืองคือ นิติบุคคลผูมี้หนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะ 
จะตอ้งด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะอยา่งสม ่าเสมอและต่อเน่ืองตลอดเวลา34 ซ่ึงความต่อเน่ือง
ดงักล่าวน้ีไม่มีมาตรฐานท่ีแน่นอนตายตวัวา่จะตอ้งมีลกัษณะอยา่งไร ส าหรับบริการสาธารณะบางประเภท
จะตอ้งจดัท าอยา่งถาวร เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในและภายนอกประเทศ การควบคุม
การคมนาคมทางอากาศ การรักษาพยาบาล ความต่อเน่ืองจะหมายถึง การจดัท าบริการสาธารณะ
ประเภทนั้น ๆ ตลอดเวลา 24 ชัว่โมง สัปดาห์ละ 7 วนั ในขณะที่การบริการสาธารณะบางประเภท
ไม่จ  าเป็นตอ้งจดัท าอยา่งถาวรแต่จะตอ้งจดัท าอยา่งสม ่าเสมอ ก็อาจจะจดัท าโดยมีหลกัเกณฑ์และเง่ือนไข
บางประการ เช่น พิพิธภณัฑ์สามารถก าหนดเวลาเปิด-ปิด ก าหนดวนัหยุดได ้นอกจากน้ีความต่อเน่ือง
ยงัข้ึนอยู่กบัยุคสมยัและสภาพสังคมอีกดว้ย โดยหลกัว่าดว้ยความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ
ถูกกล่าวเป็นคร้ังแรกในค าวนิิจฉยัศาลปกครองสูงสุด คดี  Winkell ลงวนัท่ี 7 สิงหาคม ค.ศ. 1909 วา่ 
“ ความต่อเน่ืองเป็นหวัใจส าคญัของบริการสาธารณะ” และหลงัจากนั้นค าวินิจฉยั (Diagnosis) ของ
ศาลปกครองต่างก็ให้ความส าคญักบัหลกัว่าดว้ยความต่อเน่ือง จนกระทัง่ในปัจจุบนักลายมาเป็น
หลกัการขั้นพื้นฐานของการบริการสาธารณะ (Public service) ท่ีเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป35 
                                                 
32 วรพจน์  วศิรุตพิชญ.์  (2540).  หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 39. 
33 นนัทว์ฒัน์  บรมานนัท.์  (2553).  หลกักฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 350-353. 
34 ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ.  (2560).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 25). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 81. 
35 นนัทว์ฒัน์  บรมานนัท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 29. หนา้ 354. 
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หลกัประกนัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะที่เห็นได้ชัดเจนประการหน่ึง คือ 

การห้ามนดัหยุดงานของเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่วา่เจา้หนา้ท่ีนั้นจะอยู่ในสถานะขา้ราชการหรือลูกจา้ง
ของรัฐก็ตามในประเทศฝร่ังเศสได้ก าหนดหลกัการน้ีไวใ้นรัฐธรรมนูญ และก าหนดห้ามมิให้
เจ้าหน้าที่ของรัฐออกจากราชการก่อนได้รับอนุมติัจากหน่วยงาน ทั้งน้ี เพื่อเป็นการให้เวลา
ผูบ้งัคบับญัชาจะไดส้รรหาผูม้าปฏิบติัหน้าท่ีแทน โดยหลกัการส าคญัก็เพื่อให้การปฏิบติัราชการ         
อนัเป็นการจดัท าบริการสาธารณะเกิดความต่อเน่ือง อยา่งไรก็ดี หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะ
กลบัขดัแยง้กบัหลกัการนดัหยุดงานซ่ึงเป็นหลกัประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานของพนกังาน และลูกจา้ง 
ซ่ึงระบบกฎหมายของฝรั่งเศสให้ความส าคญัในระดบัรัฐธรรมนูญเช่นเดียวกนั ซ่ึงในเร่ืองน้ี
ศาลรัฐธรรมนูญฝร่ังเศสไดเ้คยให้แนวทางวา่ ฝ่ายนิติบญัญติัมีอ านาจตรากฎหมายระดบัรัฐบญัญติั
จ ากดัสิทธิ การนดัหยุดงานเพื่อให้การบริการ (Services) สาธารณะด าเนินไปอยา่งต่อเน่ือง โดยใน
เวลาต่อมาไดมี้รัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 31 กรกฎาคม 1963 บญัญติัห้ามมิให้มีการนดัหยุดงานท่ีจะส่งผล
กระทบต่อการบริการสาธารณะ และบงัคบัให้สหภาพแรงงานของเจา้หน้าท่ีของรัฐจะตอ้งแจง้การนดั
หยุดงานต่อผูบ้งัคบับญัชาก่อนการนดัหยุดงานอย่างน้อยห้าวนั ซ่ึงความพยายามในการประสาน
หลกัความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะและหลกักฎหมายเก่ียวกบัสิทธิในการนัดหยุดงาน 
จึงท าให้เกิดหลกัเร่ืองการบริการขั้นต ่า และการออกค าสั่งให้ผูน้  าหยุดงานกลบัเขา้ท างาน กล่าวคือ 
บริการสาธารณะบางประเภทนั้นรัฐไม่อาจหยดุด าเนินการได ้หรือหากมีการนดัหยุดงานท่ีเก่ียวขอ้ง
กบับริการสาธารณะดงักล่าวอาจกระท าได้เพียงบางส่วนเท่านั้น ซ่ึงรัฐยงัคงตอ้งด าเนินการให้มี
การบริการขั้นต ่าอยู่ และในกรณีท่ีมีความจ าเป็นฝ่ายปกครองสามารถใช้วิธีการออกค าสั่งบงัคบั
ใหผู้น้ดัหยดุงานกลบัเขา้ท างานได ้หากปรากฏวา่การนดัหยุดงานนั้นจะก่อให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อย
ข้ึนในบา้นเมือง และฝ่ายปกครอง (Administration) ยงัอาจใช้อ านาจสั่งให้ผูอ่ื้นเขา้มาด าเนินการ
จดัท าบริการสาธารณะแทนได้36 

(3) หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 
บริการสาธารณะท่ีดีนั้นจะตอ้งสามารถปรับปรุงแกไ้ดต้ลอดเวลา เพื่อให้เหมาะสมกบั

เหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะ รวมทั้งเพื่อปรับปรุงให้
เขา้กบัความตอ้งการส่วนร่วมของประชาชนดว้ย 

หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง หมายถึง การปรับปรุงเปล่ียนแปลงบริการ
สาธารณะให้ทนักบัความตอ้งการของผูใ้ชบ้ริการสาธารณะอยูเ่สมอ เพื่อให้บริการสาธารณะท่ีฝ่าย

                                                 
36 บุบผา อคัรพิมาน.  (2545).  สัญญาทางปกครอง:แนวคดิและหลกักฎหมายของฝร่ังเศสและของไทย. กรุงเทพฯ: 
ศาลปกครอง. หนา้ 12-13. 
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ปกครองจดัท ามีความสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนหรือประโยชน์มหาชน โดยหลกัน้ี
มีลกัษณะแตกต่างจากหลกัว่าด้วยความต่อเน่ืองและหลกัว่าด้วยความเสมอภาคท่ีมีลกัษณะเป็น 
“หลกักฎหมายทัว่ไป”  หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงไม่ไดเ้กิดข้ึนอยา่งชดัเจนจากค าวินิจฉยั
ของศาลปกครอง แต่ได้มีการกล่าวพาดพิงหรือให้ขอ้คิดเห็นไวใ้นค าวินิจฉัยของศาลปกครองว่า 
โดยสภาพของการจดัท าบริการสาธารณะทัว่ ๆ ไปท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการสนองความตอ้งการของ
ประชาชนเปล่ียนไป บริการสาธารณะนั้นก็น่าจะได้รับการเปล่ียนแปลงตามความต้องการของ
ประชาชนไปดว้ย37 

ศาลปกครองฝร่ังเศสไดเ้คยมีค าวินิจฉยัในปี ค.ศ. 1902 คดี Compagnie Nouvelle du gaz de 
Deville – Lès – Rouen ซ่ึงเป็นการวางหลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงของบริการสาธารณะ 
โดยในคดีดงักล่าวบริษทัเอกชนไดท้าสัญญากบัเทศบาลเมือง Rouen เพื่อตามไฟถนนโดยมิไดร้ะบุ
ว่าให้ตามไฟด้วยวิธีการใด บริษทัผูรั้บสัมปทานได้ตามไฟด้วยก๊าซ ต่อมา เมืองใกล้เคียงเร่ิมมี
การตามไฟถนนดว้ยไฟฟ้า เทศบาลเมือง Rouen จึงเรียกร้องให้บริษทัผูรั้บสัมปทานตามไฟถนนดว้ยไฟฟ้า 
แต่บริษทัปฏิเสธ เทศบาลจึงไปท าสัญญากบับริษทัอ่ืนให้มาตามไฟถนนดว้ยไฟฟ้า บริษทัผูรั้บสัมปทาน
รายแรกจึงมาฟ้องเรียกค่าเสียหาย ซ่ึงศาลตดัสินวา่ คู่สัญญาฝ่ายเอกชนมีสิทธิตามขอ้สัญญาในการตามไฟ
ดว้ยวธีิการใดก็ได ้แต่ขณะเดียวกนัคู่สัญญาฝ่ายรัฐก็มีสิทธิท่ีจะมอบหมายให้บุคคลอ่ืนเขา้มาท าการ
ตามไฟถนนด้วยไฟฟ้าได้ หากคู่สัญญาเดิมปฏิเสธท่ีจะท าภายใตเ้ง่ือนไขใหม่ ทั้งน้ี เพราะถือว่า
ความตอ้งการในบริการสาธารณะเปล่ียนแปลงไปแลว้ ฝ่ายปกครองมีหน้าท่ีตอ้งให้การตอบสนอง
ต่อความตอ้งการสาธารณะท่ีเปล่ียนแปลงไป38 

นอกจากน้ี ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสหลกัว่าดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงของการบริการ
สาธารณะน้ี ยงัเป็นแหล่งก าเนิดของหลกักฎหมายเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองท่ีส าคญั เช่น ทฤษฏี
วา่ดว้ยการกระท าของฝ่ายปกครอง หลกัเอกสิทธ์ิในการแกไ้ขขอ้สัญญา (Terms) หรือยกเลิกสัญญา
ฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครอง39   

2.2.4  องค์กรทีจั่ดท าบริการสาธารณะ 
การจดัท าบริการสาธารณะส่วนใหญ่ รัฐเป็นผูมี้หน้าท่ีในการจดัท าโดยใชอ้งคก์รภายใน

ฝ่ายปกครองเป็นผูจ้ดัท า แต่ในเวลาต่อมารัฐก็ไดเ้พิ่มวิธีการจดัท าบริการสาธารณะข้ึนโดยจดัตั้งเป็น
องคก์รของรัฐประเภทพิเศษข้ึนมาท าหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะเฉพาะประเภท แต่เม่ือมี
การกระจายอ านาจทางปกครองไปสู่ทอ้งถ่ินใน ค.ศ. 1982 จึงมีการมอบบริการสาธารณะหลายประเภท
                                                 
37 บุบผา  อคัรพิมาน.  อา้งแลว้ เชิงอรรถท่ี 36. หนา้ 358. 
38 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 29. หนา้ 50-52. 
39 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 14. 
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ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปจดัท าแทนรัฐ และในระยะหลงัการจดัท าบริการสาธารณะต่าง ๆ 
เร่ิมมีมากข้ึนหลายประเภท บางประเภทตอ้งใชก้ าลงัคน ก าลงัทรัพย ์รวมทั้งเทคโนโลยีระดบัสูงมา
จดัท า แต่เน่ืองจากบริการสาธารณะบางประเภทรัฐไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นผูจ้ดัท าเอง จึงเกิดการมอบให้
เอกชนเป็นผูด้  าเนินการแทน โดยรัฐเป็นผูเ้ขา้ไปควบคุมดูแลการจดัท าบริการสาธารณะดงักล่าว 
ทั้งน้ี เพื่อใหบ้ริการสาธารณะเป็นไปตามมาตรฐานเดียวกนักบัท่ีรัฐเป็นผูจ้ดัท าเอง40    

ประเภทองคก์รผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ   
การจดัท าบริการสาธารณะสามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 
1) บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยฝ่ายปกครอง บริการสาธารณะท่ีอยู่ในอ านาจการจดัท า

ของฝ่ายปกครองจะตอ้งเป็นบริการสาธารณะท่ีเม่ือพิจารณาจากสภาพของบริการสาธารณะนั้นแล้ว
เป็นหน้าท่ีของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียวท่ีจะเป็นผูด้  าเนินการจัดท าหรือเป็นส่ิงท่ีมีความจ าเป็นและมี
ความส าคญัต่อความเป็นอยูข่องประชาชนทัว่ไป อยา่งไรก็ตาม เม่ือรัฐใดไดก้ าหนดให้มีการกระจาย
อ านาจการปกครองไป สู่ทอ้งถ่ิน รัฐจึงไดมี้การก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีภารกิจใน
การจดัท าบริการสาธารณะบางประเภท  ดงันั้น บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐหรือฝ่ายปกครองจึงมี 
2 ประเภท  คือ บริการสาธารณะระดบัชาติและบริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ิน41  

1.1) บริการสาธารณะระดบัชาติ (Les services publics nationaux)  ไดแ้ก่  บริการสาธารณะ
ท่ีเป็นหนา้ท่ีของรัฐส่วนกลางท่ีจะตอ้งเป็นผูจ้ดัท า อนัไดแ้ก่ กิจการท่ีเก่ียวกบัความมัน่คงและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของสังคม รวมทั้งการพฒันาสังคมและวฒันธรรม บริการสาธารณะระดบัชาติ
เป็นบริการสาธารณะท่ีรัฐส่วนกลางจดัท าอยา่งทัว่ถึงตลอดทั้งประเทศ  

บริการสาธารณะระดบัชาติน้ี สามารถแบ่งออกเป็น  7  ประเภท  คือ 
ก.  บริการสาธารณะดา้นการยติุธรรม 

  ข.  บริการสาธารณะดา้นการรักษาความปลอดภยัของสังคม 
  ค.  บริการสาธารณะดา้นการรักษาความมัง่คงปลอดภยัของประเทศ 
  ง.  บริการสาธารณะดา้นการศึกษาของชาติ 
  จ.  บริการสาธารณะดา้นสังคม 
  ฉ.  บริการสาธารณะดา้นวฒันธรรม 
  ช.  บริการสาธารณะดา้นการท่องเท่ียว 

                                                 
40 นนัทวฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 29. หนา้ 28. 
41 เอกบุญ  วงศ์สวสัด์ิกุล.  (2555).  เอกสารประกอบค าบรรยาย หน่วยที่ 3  ภารกิจและการด าเนินการภารกิจของ
ฝ่ายปกครอง.  มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช. หนา้ 3-6. 
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1.2  บริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ิน (Les services publics locaux)  ไดแ้ก่ บริการสาธารณะ

ท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีท่ีจะด าเนินการจดัท าโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน บริการสาธารณะท่ี
ด าเนินการจดัท าโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นมีอยูด่ว้ยกนั 2 ประเภท คือ บริการสาธารณะ
ระดบัชาติ ซ่ึงมอบหมายให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการจดัท ากบับริการสาธารณะ
ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีแท้ๆ  ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีกฎหมายก าหนดอ านาจหรือหน้าที่และ
ประเภทของบริการสาธารณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นผูจ้ดัท า 

2. บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยเอกชน 
เอกชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะมาเป็นเวลานานแลว้ โดยฝ่ายปกครอง

เปิดโอกาสให้เอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินการไดท้ั้งทางตรงและทางออ้ม ซ่ึงการมีส่วนร่วม
ของเอกชนดงักล่าวสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 กรณี คือ 

2.1 การมีส่วนร่วมทางออ้มไดแ้ก่ การเขา้มาร่วมมือของเอกชนในการจดัท าบริการสาธารณะ
ของฝ่ายปกครองดว้ยวธีิการต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี 

1) การเลือกตั้งภายใตร้ะบบการปกครองแบบกระจายอ านาจ ประชาชนผูส้นใจเขา้
มามีส่วนร่วมในการบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดด้ว้ยการสมคัรรับเลือกตั้งเป็น
สมาชิกสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงหากไดรั้บเลือกตั้งเขา้ไปแลว้ก็จะไปเป็นผูจ้ดัให้มีและ
วางหลกัเกณฑใ์นการบริหารการจดัท าบริการสาธารณะต่อไป 

2) การร่วมใหค้วามเห็น ฝ่ายปกครองอาจเชิญเอกชนมาปรึกษาหารือเพื่อขอความเห็น
เก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะในบางเร่ืองก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะตดัสินใจด าเนินการได ้

2.2 การมีส่วนร่วมทางตรง กล่าวโดยทัว่ไปบริการสาธารณะเป็นเร่ืองท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ี
ของฝ่ายปกครองท่ีจะจดัท า แต่ต่อมาเม่ือฝ่ายปกครองมีภาระมากข้ึน การจดัท าบริการสาธารณะ
บางอยา่งฝ่ายปกครองไม่จ  าเป็นตอ้งจดัท าเอง เพราะเป็นเร่ืองท่ีไม่เก่ียวขอ้งกบัการใชอ้  านาจของรัฐ  
กิจการบางอยา่งตอ้งใชเ้งินลงทุนมากตอ้งใชบุ้คลากรท่ีมีความช านาญเป็นพิเศษ ซ่ึงท าให้ฝ่ายปกครอง
ไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพและรวดเร็วทนัต่อความตอ้งการของ
ผูรั้บบริการสาธารณะ จึงท าให้เกิดการมอบให้เอกชนซ่ึงมีความสนใจและมีความพร้อมเป็นผูจ้ดัท า
บริการสาธารณะแทนฝ่ายปกครอง โดยเอกชนสามารถเขา้มามีส่วนร่วมในการจดัท าบริการสาธารณะ
ไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี42   

                                                 
42 เอกบุญ  วงศส์วสัด์ิกลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 41. หนา้ 9-11. 
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1) สัมปทาน (Concession) ไดแ้ก่ สัญญาท่ีฝ่ายปกครองมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท า

บริการสาธารณะดว้ยการลงทุน และเส่ียงภยัของเอกชนเอง โดยเอกชนสามารถเก็บค่าบริการจาก
ผูใ้ชบ้ริการกิจการท่ีไดรั้บสัมปทานจากรัฐไป 

2) องค์กรวิชาชีพ (Organismes professionnels) ไดแ้ก่ องค์กรเอกชนท่ีท าหน้าท่ี
รับผิดชอบในการควบคุมวินยัในการประกอบอาชีพดว้ยมาตรการต่าง ๆ เช่น การวางกฎขอ้บงัคบั
ทางวิชาชีพ การพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ การพิจารณาลงโทษเมื่อมีการกระท าผิด
และเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวชิาชีพ เป็นตน้ 

แนวความคิดเก่ียวกบัการจดัองค์กรวิชาชีพน้ีมีมานานแล้ว โดยได้มีการน าไปใช้กบั
ผูป้ระกอบวิชาชีพในกระบวนการยุติธรรม เช่น สภาทนายความ แต่ต่อมาได้มีการจดัตั้งองค์กร
วชิาชีพอ่ืน ๆ  ท่ีไม่เก่ียวกบักระบวนการยติุธรรมข้ึนมาอีก  คือ องคก์รวชิาชีพเกษตรกร  องคก์รวิชาชีพแพทย ์
องคก์รวชิาชีพสถาปนิก และองคก์รวชิาชีพเภสัชกร เป็นตน้  องคก์รวิชาชีพต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนมาภายหลงัน้ี
มีสภาพเป็นองค์กรเอกชนจดัท าบริการสาธารณะ ทั้งน้ี เพราะกิจกรรมหรือการด าเนินงานของ
องคก์รวชิาชีพต่าง ๆ เหล่าน้ีเป็นกิจกรรมท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์มหาชน  กล่าวคือ  ควบคุม
ผูป้ระกอบวชิาชีพท่ีตอ้งติดต่อกบัประชาชนใหอ้ยูใ่นระเบียบวินยัอนัดี ไม่ให้ประชาชนไดรั้บผลกระทบ
จากการประกอบวชิาชีพนั้น ๆ 

แมว้า่องคก์รวิชาชีพจะมีโครงสร้างและระบบการบริการงานภายในท่ีเป็นแบบเอกชนก็ตาม  
แต่ในการด าเนินการขององค์กรวิชาชีพกลบัมีการใชอ้  านาจตามกฎหมายมหาชน กล่าวคือ อ านาจ
ในการตรากฎ ขอ้บงัคบัหรือหลกัเกณฑ์ในการประกอบวิชาชีพ การควบคุมการออกใบอนุญาต
ประกอบวิชาชีพ ซ่ึงถือวา่เป็นนิติกรรมทางปกครอง หรืออ านาจในการพิจารณาลงโทษทางวินยั
เม่ือสมาชิกขององคก์รวิชาชีพท าผิดขอ้ปฏิบติัทางวิชาชีพและการเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ
ยงัมีสถานะเป็นนิติกรรมทางตุลาการ 

เหตุผลท่ีองค์กรวิชาชีพมีทั้งอ านาจฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองในการวางกฎเกณฑ์ต่าง ๆ 
และอ านาจของศาลในการพิจารณาวินิจฉัยความผิด เน่ืองมาจากองค์กรวิชาชีพเหล่าน้ีได้รับมอบ
อ านาจจากรัฐให้เป็นผูดู้แลควบคุมและด าเนินการต่างๆที่เก่ียวขอ้งกบัวิชาชีพนั้น ๆ เพื่อให้เกิด
ประโยชน์ต่อประชาชนมากท่ีสุด จึงตอ้งมีการมอบอ านาจของรัฐบางประการใหเ้พื่อท่ีจะสามารถจดั
ระเบียบในการประกอบอาชีพไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ43  

เคร่ืองมือของฝ่ายปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะ44  
                                                 
43 นนัทวฒัน์  บรมานนัท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 29. หนา้ 48. 
44 เอกบุญ  วงศส์วสัด์ิกลุ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 41. หนา้ 25-26. 
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เม่ือฝ่ายปกครองไดก่้อตั้งบริการสาธารณะข้ึนมาแลว้ ฝ่ายปกครองจะตอ้งด าเนินการจดัท า

หรือก ากบัดูแลให้มีการจดัท าบริการสาธารณะให้ไดผ้ลดีตามความมุ่งหมายของการก่อตั้งบริการ
สาธารณะนั้นข้ึนมา ในการจดัท าหรือก ากบัดูแลการจดัท าบริการสาธารณะนั้น ฝ่ายปกครองมี 
“เคร่ืองมือ” ท่ีใชใ้นการจดัท าบริการสาธารณะท่ีส าคญัอยู ่3 ประการ คือ 

1. มาตรการทางกฎหมาย  ฝ่ายปกครองมีมาตรการทางกฎหมายท่ีใชใ้นการด าเนินการจดัท า
บริการสาธารณะอยู ่ 3  ประเภท คือ  

1.1  กฎ (les actes réglementaires) ไดแ้ก่ การวางกฎเกณฑ์ฝ่ายเดียวของฝ่ายปกครองท่ี
มีผลต่อบุคคลอ่ืนเป็นการทัว่ไป 

1.2  ค  าสั่งทางปกครอง (les actes individules) ไดแ้ก่ การใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองให้
มีผลเป็นการเฉพาะตวับุคคลหรือเฉพาะเร่ือง  และ 

1.3  สัญญาทางปกครอง (Contract administrative)  เป็นเคร่ืองมือท่ีส าคญัของฝ่ายปกครอง
ในการท่ีจะมอบบริการสาธารณะอันอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของฝ่ายปกครองให้แก่เอกชนเข้าไป
ด าเนินการจดัท าและในการจดัหาวสัดุอุปกรณ์ต่าง ๆ ของฝ่ายปกครองเพื่อใช้ในการจดัท าบริการ
สาธารณะ 

2. บุคลากรของฝ่ายปกครอง (Fonction  publique)  ไดแ้ก่  บุคลากรทุกประเภทที่ท  างาน
ให้กับฝ่ายปกครอง บุคลากรของฝ่ายปกครองเป็นกลไกส าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะ 
โดยฝ่ายปกครอง  บุคลากรของฝ่ายปกครองมีหลายประเภท ส่วนใหญ่ไดแ้ก่  ขา้ราชการ  นอกจากนั้น
ก็จะเป็นบุคลากรท่ีเรียกกนัวา่ “เจา้หนา้ท่ี” 

3. ทรัพยสิ์น ในการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะบ่อยคร้ังท่ีฝ่ายปกครองมีความจ าเป็น
จะตอ้งไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นทั้งสังหาริมทรัพย ์(Meubles) หรืออสังหาริมทรัพย ์(Immeubles) ซ่ึงโดยปกติ
ทัว่ไปแลว้ ฝ่ายปกครองสามารถไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นทั้งหลายได ้2 วิธี คือ การไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นท่ีบญัญติั
ไวใ้นกฎหมายแพง่ และการไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นโดยวธีิพิเศษ 

2.3 หลกัการทางกฎหมายเกีย่วกบัการคุ้มครองทรัพย์สินในการเวนคนือสังหาริมทรัพย์ 

   การด าเนินการภารกิจต่าง ๆ ของรัฐเพื่อประโยชน์ส่วนรวม บางคร้ังก็ไม่สามารถหลีกเหล่ียง
ท่ีจะขดักบัประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชน และใชอ้ านาจมหาชนอนัอยูเ่หนือประโยชน์
เอกชนเขา้ด าเนินการได ้เอกชนตอ้งสละประโยชน์ของตนเอกงแก่รัฐ ขณะเดียวกนัรัฐก็ตอ้งเลือกใช้
วิธีการท่ีท าให้ประชาชนเดือนร้อนน้อยที่สุด และความเดือนร้อนที่ประชาชนได้รับนั้นรัฐตอ้ง
หาทางชดใช้ความเสียหาย (Damage) ให้แก่ประชาชนอย่างเป็นธรรม ซ่ึงหลกัการทางกฎหมาย
เก่ียวกบัการคุม้ครองทรัพยสิ์นในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยท่ี์ส าคญัมี ดงัน้ี 



33 

 
2.3.1 หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง 
หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองหรือที่เรียกอีกอย่างหน่ึงว่า 

“การกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย” หมายความถึง การกระท าใด ๆ ของฝ่ายปกครอง
จะตอ้งเคารพต่อกฎหมายจะตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนดและจะท านอกขอบอ านาจท่ีกฎหมาย
ก าหนดไม่ได ้ท าให้เกิดผลตามมาคือในการปฏิบติังานของฝ่ายปกครองจะตอ้งเป็นไปตามท่ีกฎหมาย
ให้อ านาจและในเม่ือไม่มีกฎหมายให้อ านาจ ฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถท่ีจะด าเนินการใด ๆ ได้ 
ดงันั้น “กฎหมาย” จึงเป็นทั้งท่ีมา (source) ของการใช้อ านาจของฝ่ายปกครองและเป็นขอ้จ ากดั 
(limitation) ของการใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองดว้ย45 

หลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง เป็นองคป์ระกอบส าคญัของหลกันิติรัฐ 
ประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย 2 หลกัการ ดงัน้ี46 

(1) หลกั “การกระท าทางปกครองตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมาย” 
ก าหนดให้องค์กรฝ่ายปกครองต้องผูกพนัตนต่อกฎหมายที่ใช้บงัคบัอยู่ในบ้านเมือง       

การผกูพนัตนต่อกฎหมายขององคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองอาจมีไดใ้น 2 ลกัษณะ คือ กรณีท่ีกฎหมาย
ขององค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองตอ้งปฏิบติั ฝ่ายปกครองย่อมมีหน้าท่ีตอ้งปฏิบติัตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดไว ้และกรณีท่ีองคก์รฝ่ายปกครองตดัสินใจด าเนินการตามแผนการปกครองตดัสินใจด าเนินการ
ตามแผนการปกครองเพื่อให้ชีวิตความเป็นอยู่ของราษฎรดีข้ึน เช่น การสร้างสวนสาธารณะหรือ
การด าเนินการจดักิจกรรมเพื่อส่งเสริมศิลปวฒันธรรม เป็นตน้ ฝ่ายปกครองจึงมีหน้าท่ีตอ้งละเวน้
ไม่กระท าการดงักล่าวให้ขดัต่อกฎหมายบา้นเมืองท่ีใชบ้งัคบัอยู ่เหตุผลพื้นฐานของการก าหนดให้
การกระท าทางปกครอง ตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายก็เน่ืองมาจากหลกัความเป็นเอกภาพของอ านาจรัฐ
และความเป็นเอกภาพในระบบกฎหมาย เพราะหากยอมใหอ้งคก์รเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองกระท าการอนัขดั
ต่อกฎหมายไดโ้ดยไม่มีผลร้ายใดๆ กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อบงัคบัใช้ในรัฐก็จะหาความหมายอนัใด
มิได้ เหตุน้ีองค์กรเจา้หน้าท่ีฝ่ายปกครองจึงไม่สามารถก าหนดมาตรการทางกฎหมายใด ๆ ให้ขดัต่อ
กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูใ่นบา้นเมืองได ้

(2). หลกั “ไม่มีกฎหมาย ไม่มีอ านาจ”  
การท่ีเจา้หนา้ท่ีหรือองคก์รฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ไดก้็ต่อเม่ือกฎหมายมอบอ านาจ

ใหแ้ก่องคก์รฝ่ายปกครองในการกระท านั้น ในขณะท่ีหลกัการกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย

                                                 
45

 นนัทว์ฒัน์ บรมานนัท.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 33. หนา้ 296. 
46 วรเจตน์  ภาคีรัตน์.  (2549).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายปกครองหลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง
และการกระท าทางปกครอง (พิมพค์ร้ังท่ี 3). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 18-24. 
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โดยเรียกร้องใหอ้งคก์รฝ่ายปกครองกระท าการเพียงแต่อยูใ่นกรอบของกฎหมายเท่านั้น แต่หลกัการ
ใชอ้ านาจตามกฎหมายหรือหลกัไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจเรียกร้ององคก์รฝ่ายปกครองยิ่งไปกวา่นั้น 
กล่าวคือ การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครอง ซ่ึงแสดงออกโดยเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครองจะตอ้งมีฐาน
ทางกฎหมายรองรับ ซ่ึงสามารถอธิบายเหตุผลเบ้ืองหลงัโดยหลกัประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา 
หลกันิติรัฐ และหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 

2.3.2 หลกัความพอสมควรแก่เหตุหรือหลกัความได้สัดส่วน 
ในปัจจุบนัอาจกล่าวไดว้า่หลกัความพอสมควรแก่เหตุหรือหลกัความไดส้ัดส่วน (Principle 

of Proportionality) ไดถู้กยอมรับว่าเป็นหลกัการในการตรากฎหมายหรือออกกฎหมายล าดบัรอง 
และน าไปใช้ตรวจสอบบทบญัญติัแห่งกฎหมายหรือกฎหมายล าดบัรองในประเทศต่าง ๆ หลาย
ประเทศวา่กฎหมายเหล่านั้นมีบทบญัญติัท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัความ
พอสมควรแก่เหตุหรือไม่ หลกัการน้ีได้ถูกพฒันาและยอมรับว่าเป็นส่วนหน่ึงของหลกันิติรัฐ
ในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนัมาเป็นเวลานานแลว้ มีค  าวินิจฉยัของศาลรัฐธรรมนูญแห่ง
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนัหลายฉบบัท่ีไดก้ล่าวถึงหลกัความพอสมควรแก่เหตุในการตรวจสอบ
บทบญัญติัแห่งกฎหมายว่าสอดคลอ้งกบักฎหมายพื้นฐาน (Basic Law) หรือไม่ ความส าคญัของ
หลกัการน้ีนอกจากจะเป็นเคร่ืองมือในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแล้วยงัเป็น
เคร่ืองมือขององคก์รตรวจสอบในการใชว้ดัศกัยภาพของบทบญัญติัแห่งกฎหมายดว้ย 

ศาสตราจารย ์ดร.บุญศรี  มีวงศอุ์โฆษ ไดอ้ธิบายถึงหลกัความพอสมควรแก่เหตุ โดยช่ือวา่ 
“หลกัความพอสมควรแก่เหตุตามความหมายอย่างกวา้ง” ไวใ้นหนงัสือ “ค าอธิบายวิชากฎหมาย
รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ “รัฐธรรมนูญเยอรมนั”47 สรุปไดว้า่ มาตรการของรัฐท่ีกระทบกระเทือนถึง
ขอบเขตท่ีไดรั้บความคุม้ครองตามสิทธิขั้นพื้นฐาน ในแง่หน่ึงถือวา่เป็นการจ ากดัสิทธิโดยชอบตาม
รัฐธรรมนูญ แต่อีกแง่หน่ึงอาจเป็นการละเมิดสิทธิโดยมิชอบก็ได ้เป็นเร่ืองความขดัแยง้ระหว่าง
สิทธิขั้นพื้นฐานกบัมาตรการของรัฐ เพื่อความผาสุกของส่วนรวม ซ่ึงฝ่ายใดควรจะมีน ้ าหนัก
มากกวา่กนั และการชัง่น ้ าหนกัดงักล่าวน้ี ตอ้งยึดหลกัวา่ “จะตอ้งไม่เกินกวา่เหตุ” หลกัการน้ีแยก
พิจารณาไดเ้ป็น 3 หลกัการยอ่ย ตามแนวของศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  

1) หลกัความเหมาะสมในการออกกฎหมาย ฝ่ายนิติบญัญติัจะเลือกใชไ้ด้ แต่วิธีการท่ี
สามารถส่งใหบ้รรลุเป้าหมายท่ีวางไวจ้ริง ๆ จึงจะเรียกไดว้า่มาตรการนั้น ๆ เป็นมาตรการท่ี
เหมาะสม  

                                                 
47 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ.  (2553).  ค าอธิบายวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทยีบ: รัฐธรรมนูญเยอรมัน. กรุงเทพฯ: 
โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 165-167.   
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2) หลกัความจ าเป็น หากการท่ีจะด าเนินการใหบ้รรลุเป้าหมายท่ีวางไว ้สามารถใช้

มาตรการท่ีอ่อนกวา่ ท่ีฝ่ายนิติบญัญติัก าหนดมาไดโ้ดยไม่เสียหาย ก็ถือวา่มาตรการท่ีฝ่ายนิติบญัญติั
ออกมานั้นขดัต่อหลกัความเป็นจริง 

3) หลกัความพอสมควรแก่เหตุ ตามความหมายอย่างแคบมีเกณฑ์ว่า ผลกระทบที่มีต่อ
ปัจเจกบุคคล ควรจะอยูใ่นสัดส่วนท่ีสมเหตุสมผลกบัประโยชน์ส่วนรวม จะไดรั้บการชัง่น ้ าหนกั
ระหว่างความรุนแรงของการละเมิดสิทธิกบัความส าคญัและความจ าเป็นท่ีให้ความชอบธรรมแก่
มาตรการนั้น โดยตอ้งค านึงถึงผลของการด าเนินมาตรการนั้น จะตอ้งไม่เกินขอบเขตท่ีอาจคาดหมาย
ใหผู้ถู้กกระทบสิทธิสามารถรับได ้ 

ศาสตราจารยพ์ิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์ ไดอ้ธิบายหลกัความพอสมควรแก่เหตุ โดยใช้
ช่ือวา่ “หลกัความไดส้ัดส่วน” ไวใ้นหนงัสือ “สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช  2540”48 สรุปไดว้า่ หลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionnality) เป็นหลกัการพื้นฐาน
ของความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ช้อ  านาจกบัผูท่ี้อยู่ภายใตอ้  านาจ บงัคบัให้ผูใ้ช้อ  านาจจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพของผูท่ี้อยูภ่ายใตอ้  านาจของตนอยา่งพอประมาณ โดยไดแ้บ่งแยกหลกัความไดส้ัดส่วนเป็น 
3 หลกัการยอ่ย คือ  

1) หลกัความสัมฤทธ์ิผล (Principle of Appropriateness) เป็นหลกัการท่ีก าหนดวา่ในบรรดา
มาตรการท่ีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองออกมาใช้บงัคบัแก่ราษฎรไดน้ั้น ฝ่ายปกครองตอ้งใช้
วิจารณญาณเลือกออกมาตรการท่ีสามารถด าเนินการให้เจตนารมณ์ของกฎหมายฉบบันั้นส าเร็จ
ลุล่วงไปได ้ 

2) หลกัความจ าเป็น (Principle of Necessity) หมายความว่า ในบรรดามาตรการหลาย ๆ 
มาตรการ ซ่ึงลว้นแต่ชอบดว้ยหลกัความสัมฤทธ์ิผล คือสามารถด าเนินการให้บรรลุวตัถุประสงค์
ของกฎหมายฉบบัท่ีให้อ านาจได้ แต่มาตรการเหล่านั้น มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิเสรีภาพหรือ
ประโยชน์อนัชอบธรรมของราษฎรมากนอ้ยแตกต่างกนั ฝ่ายปกครองตอ้งตดัสินใจเลือกออกมาตรการท่ี
มีความรุนแรงนอ้ยท่ีสุด หลกัการน้ีมีอยูว่า่ “ในระหวา่งส่ิงท่ีเลวร้ายตั้งแต่สองส่ิงข้ึนไปท่ีจ าตอ้งเลือก 
บุคคลควรเลือกส่ิงท่ีเลวร้ายนอ้ยท่ีสุด” 

3) หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ (Principle of Proportionlity strict sensu) 
เป็นหลกัการท่ีให้เกิดดุลยภาพข้ึน ระหวา่งความเสียหายอนัจะเกิดข้ึนแก่เอกชนและ/หรือแก่สังคม
โดยส่วนรวม กบัประโยชน์อนัมหาชนจะพึงได้รับจากมาตรการใดมาตรการหน่ึงท่ีฝ่ายปกครอง
ออกมาใช้บงัคับ หลักความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบน้ีเรียกร้องว่า มาตรการท่ีฝ่าย

                                                 
48 เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์. (2556). หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 85-91.    
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ปกครองอาศยัอ านาจตามกฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึง ออกมาใช้บงัคบัแก่ราษฎรต้องก่อให้เกิด
ประโยชน์มากกวา่โทษแลว้ 

ศาสตราจารย ์ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ ไดอ้ธิบายถึงหลกัความพอสมควรแก่เหตุ ในบทความ
วิชาการเร่ือง “เง่ือนไขการตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน “มาตร” ในการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย”49 สรุปไดว้่า หลกัความพอสมควรแก่
เหตุ เป็นหลักการท่ีมีข้ึนเพื่อจ ากัดการใช้อ านาจรัฐไม่ให้เป็นไปโดยอ าเภอใจ ถือเป็นหลัก
รัฐธรรมนูญทัว่ไปที่มีค่าบงัคบัเท่ากนักบับทบญัญติัอ่ืนในรัฐธรรมนูญ โดยไดแ้บ่งแยกหลกัความ
พอสมควรแก่เหตุเป็น 3 ส่วน คือ 

1) มาตรการท่ีองคก์รนิติบญัญติัตราข้ึนเป็นกฎหมายจะตอ้ง “เหมาะสม” ท่ีบรรลุวตัถุประสงค์
ท่ีตอ้งการหลกัความเหมาะสมน้ีเรียกร้องความสัมพนัธ์ระหวา่งมาตรการท่ีรัฐใชจ้  ากดัสิทธิของประชาชน
กบัผลท่ีจะไดรั้บจากการใช้มาตรการนั้น เม่ือองค์กรนิติบญัญติัจะตรากฎหมายฉบบัใดฉบบัหน่ึง 
ซ่ึงมีผลล่วงละเมิดแดนแห่งสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ค าถามแรกท่ีองคก์รนิติบญัญติัจะตอ้ง
ถามตนเอง คือมาตรการต่าง ๆ ท่ีไดก้  าหนดข้ึนและตราไวใ้นกฎหมายนั้น อยูใ่นวิสัยท่ีจะท าให้ผลท่ีตน
ตอ้งการบรรลุไดห้รือไม่ กฎหมายใดก็ตามท่ีก าหนดมาตรการซ่ึงเห็นประจกัษช์ดัวา่ไม่อาจบรรลุผล
ท่ีตอ้งการไดอ้ยา่งแน่แท ้ยอ่มถือไดว้า่กฎหมายนั้นไม่เหมาะสม 

2) มาตรการท่ีองค์กรนิติบญัญติัตราข้ึน เป็นกฎหมายจะตอ้งเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นเพื่อให้
วตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการส าเร็จลงได ้กล่าวคือ องคก์รนิติบญัญติัจะตอ้งเลือกมาตรการท่ีมีผลกระทบ
ต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนน้อยท่ีสุดมาบญัญติัเป็นกฎหมาย หากองค์กรนิติบญัญติัเลือก
มาตรการท่ีกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพอยา่งรุนแรงมาบญัญติัเป็นกฎหมายทั้ง ๆ ท่ีอาจเลือกมาตรการ
ท่ีรุนแรงนอ้ยกวา่ไดแ้ลว้ ยอ่มถือวา่กฎหมายฉบบันั้นขดัต่อหลกัความจ าเป็น 

3) มาตรการท่ีองคก์รนิติบญัญติัตราข้ึน ตอ้งเป็นมาตรการท่ีพอสมควรแก่เหตุในความหมาย
อยา่งแคบดว้ย องคก์รนิติบญัญติัตอ้งชัง่น ้ าหนกัประโยชน์ท่ีมหาชนจะไดรั้บกบัประโยชน์ท่ีเอกชน
จะตอ้งสูญเสียไปอนัเน่ืองจากการปฏิบติัตามมาตรการแห่งกฎหมายท่ีเหมาะสมและจ าเป็นนั้น 

ศาสตราจารย ์ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ ไดอ้ธิบายหลกัความพอสมควรแก่เหตุโดยใช้ช่ือว่า 
“หลกัความไดส้ัดส่วน” ไวใ้นหนงัสือ “หลกัพื้นฐานเก่ียวกบัสิทธิเสรีภาพ และศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย”์50 
โดยน าหลกัการดงักล่าวในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั อธิบายสรุปไดว้า่ หลกัความไดส้ัดส่วน
                                                 
49 วรเจตน์ ภาคีรัตน์.  (2543). “เง่ือนไขการตรากฎหมายจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน “มาตร” ในการ
ควบคุมตรวจสอบความชอบดว้ยรัฐธรรมนูญของกฎหมาย”. วารสารนิติศาตร์, 30(2). หนา้ 187-189. 
50 บรรเจิด  สิงคะเนติ.  (2552).  หลกัพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพ และศักดิศ์รีความเป็นมนุษย์. กรุงเทพฯ: วิญญชูน. 
หนา้ 274, 277, 279. 
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เป็นหลกัการท่ีส าคญัในการตรวจสอบการกระท าของรัฐทั้งหลาย อนัมีผลส าคญัต่อความสมบูรณ์
หรือความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของรัฐนั้น ๆ โดยมีสาระส าคญั อยู ่3 ประการ คือ 

1) หลกัความเหมาะสม (Geeignetheit หรือ Tauglichkeit) ความหมายในทางต าราและ
ค าพิพากษานั้น อธิบายวา่มาตรการท่ีเหมาะสม คือมาตรการท่ีอาจท าใหบ้รรลุวตัถุประสงคท่ี์ก าหนด
ไวไ้ด ้มาตรการอนัใดอนัหน่ึงจะเป็นมาตรการท่ีไม่เหมาะสม หากมาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์
ท่ีมุ่งหมายได้ หรือการบรรลุวตัถุประสงค์ดงักล่าว เป็นไปด้วยความยากล าบากส่วนการอธิบาย
แนวใหม่ซ่ึงไดอ้ธิบายถึงวตัถุประสงค ์วิธีการ ความสัมพนัธ์ ซ่ึง Pieroth และ Schlink ไดอ้ธิบายวา่ 
ความเหมาะสมหมายความถึงสภาพการณ์ซ่ึงรัฐได้ท าการแทรกแซงและภายในสภาพการณ์นั้น 
รัฐจะตอ้งค านึงถึงการท าให้บรรลุวตัถุประสงคท่ี์ก าหมดไว ้โดยมาตรการนั้น วางอยูบ่นสมมุติฐาน
ท่ีไดรั้บการยอมรับหรือเป็นมาตรการท่ีไดแ้สดงให้เห็นอยา่งชดัแจง้วา่ มีความเป็นไปไดท่ี้จะบรรลุ
วตัถุประสงคด์งักล่าว ในกรณีน้ีจึงถือไดว้า่มาตรการนั้นเป็นมาตรการท่ีมีความเหมาะสม 

2) หลกัความจ าเป็น (Erforderlichkeit หรือ Notwendigkeit) หลกัการน้ีไดรั้บการอธิบายใน
เชิงบอกเล่าว่า เฉพาะมาตรการหรือวิธีการท่ีเหมาะสมที่ก่อเกิดผลกระทบน้อยที่สุดเท่านั้นเป็น
มาตรการที่จ  าเป็น ส่วนการอธิบายในเชิงปฏิเสธ อาจอธิบายว่า ความจ าเป็นของมาตรการใด
มาตรการหน่ึงนั้น ไม่มีอยูห่ากบรรลุเป้าหมายเดียวกนันั้นหรือผลส าเร็จท่ีดีกวา่ สามารถจะกระท าได้
โดยวิธีการหรือมาตรการอ่ืนท่ีแทรกแซงหรือก่อให้เกิดผลกระทบท่ีน้อยกว่า ทั้งในทางต าราและ
ค าพิพากษาของศาลถือกนัวา่หลกัความจ าเป็น เป็นหลกัการหน่ึงของการแทรกแซงนอ้ยท่ีสุด 

3) หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ (Verhaeltnismaessigkeit im engeren Sinne) 
หลกัการน้ีเป็นเร่ืองของความสัมพนัธ์ระหวา่งวตัถุประสงค ์(Zweck) และวิธีการ(Mittel) มาตรการ
อนัใดอนัหน่ึงจะตอ้งไม่อยูเ่หนือขอบเขตของความสัมพนัธ์ระหวา่งวิธีการดงักล่าวกบัวตัถุประสงค์
ท่ีก าหนดไว ้ในขอบเขตท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิขั้นพื้นฐาน หลกัการน้ีอาจกล่าวได้ว่าอยู่ท่ีการได้รับ
ผลกระทบอนัเกิดจากการแทรกแซงในเสรีภาพปัจเจกบุคคล จะตอ้งไม่อยู่นอกเหนือจากขอบเขต
ความสัมพนัธ์ของประโยชน์ อนัเป็นเป้าหมายของสาธารณะท่ีก าหนดไวป้ระโยชน์ท่ีไดจ้ากการด าเนินการ
ตามมาตรการนั้น จะตอ้งมีน ้าหนกัมากกวา่ผลเสียท่ีเกิดจากมาตรการดงักล่าว 

ดร.วฒิุชยั จิตตานุ ไดอ้ธิบายถึงหลกัความพอสมควรแก่เหตุโดยใชช่ื้อวา่ “หลกัการไดส้ัดส่วน” 
ในบทความทางวิชาการเร่ือง “การบงัคบัใช้หลกัการสัดส่วน (Principle of proportionality) 
ในการคุม้ครองสิทธิปัจเจกบุคคล”51 สรุปไดว้า่ หลกัการสัดส่วนเป็นพื้นฐานสาระส าคญัจากแนวคิด 

                                                 
51 วฒิุชยั จิตตานุ.  (2549).  “การบงัคบัใชห้ลกัการสัดส่วน (Principle of proportionality) ในการคุม้ครองสิทธิปัจเจกบุคคล”. 
วารสารศาลรัฐธรรมนูญ, 8(22). หนา้ 41-42, 44. 
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ตามหลกันิติรัฐเป็นเคร่ืองมือส าคญัของศาลปกครองและศาลรัฐธรรมนูญ ในการชัง่น ้ าหนกั

ดุลพินิจในการออกค าสั่ง กฎ ขอ้บงัคบั ซ่ึงนอกจาก ศาลรัฐธรรมนูญหรือศาลปกครองตอ้งค านึงถึง
หลกักฎหมายบญัญตัิให้อ านาจไวแ้ล้ว ยงัตอ้งใช้หลกัการสัดส่วนเป็นเกณฑ์ในการชั่งน ้ าหนัก 
ในการควบคุมการใช้ดุลพินิจของฝ่ายปกครองหรือองค์กรของรัฐในการออกค าสั่ง กฎ ขอ้บงัคบั
หรือบรรดากฎหมายต่าง ๆ เหล่านั้นวา่ไดค้วามเป็นสัดส่วนท่ีเหมาะสมหรือไม่ มีความจ าเป็นหรือไม่ 
และเป็นการกระทบต่อสิทธิของบุคคลตามกฎหมายหรือตามรัฐธรรมนูญหรือไม่ โดยแบ่งแยกหลกั
ความพอสมควรแก่เหตุออกเป็น 3 หลกัการยอ่ย คือ 

1) หลกัแห่งความเหมาะสม (Principle of suitability) เป็นหลกัการท่ีบงัคบัให้ฝ่ายปกครอง
ใชดุ้ลพินิจ ตอ้งมีความเหมาะสมกบัการด าเนินให้เป็นไปตามกฎหมายเท่านั้น และค าสั่งทางปกครองใด
ท่ีใชดุ้ลพินิจไม่เหมาะสมในการด าเนินการตามท่ีกฎหมายบงัคบัไว ้ยอ่มถือวา่เป็นค าสั่งท่ีไม่เหมาะสม 
ศาลปกครองอาจกา้วล่วงใชอ้  านาจเพิกถอนได ้

2) หลกัแห่งความจ าเป็น (Principle of necessity) เป็นหลกัการที่ใช้ในการชัง่น ้ าหนกัว่า
การใชดุ้ลพินิจในการออกค าสั่งนั้น มีความจ าเป็นมากนอ้ยเพียงใด และมีวิธีการทางเลือกใดท่ีจะใช้
หรือไม่ หากไม่มีมาตรการทางใดหรือมีมาตรการอ่ืนใด ท่ีเลือกไดแ้ลว้การใชห้ลกัความจ าเป็นนั้น
ตอ้งใชก้ารแทรกแซงนอ้ยท่ีสุด 

3) หลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ (principle of proportionality in the narrow sense) 
เป็นมาตรการในการชั่งน ้าหนักความได้สัดส่วนสมดุลระหว่างสิทธิส่วนได้เสียเอกชนและสิทธิ
ส่วนได้เสียมหาชน ว่าเม่ือมีการบงัคบัใช้หลกัแห่งความได้สัดส่วนในการใช้ดุลพินิจออกค าสั่ง
ทางการปกครองมีผลเสียหายตกแก่สิทธิประโยชน์ตามสิทธิบุคคลหรือมหาชนมากนอ้ยเพียงใด 

กล่าวโดยสรุป ตามความเห็นของนกัวชิาการท่ีกล่าวมาขา้งตน้ หลกัความพอสมควรแก่เหตุ 
หรือหลกัความไดส้ัดส่วน (The Principle of Proportionality) อาจกล่าวไดว้า่เป็นหลกัการหน่ึงท่ีป้องกนั
การใช้อ านาจรัฐ มิให้ใช้อ  านาจเกินขอบเขต หลกัการน้ีซ่ึงรวมถึงหลกัการย่อย แมจ้ะมีช่ือเรียกท่ี
แตกต่างออกไป แต่โดยภาพรวมแลว้ก็มีความหมายเช่นเดียวกนัและประกอบไปดว้ยหลกัการยอ่ย 
3 หลกัการ ตามท่ีศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีได ้แบ่งแยกไวคื้อ 

1) หลกัความเหมาะสม (The principle Suitability) เป็นหลกัการท่ีก าหนดให้มาตรการท่ีรัฐ
น ามาใชบ้งัคบัตอ้งสามารถบรรลุวตัถุประสงคข์องกฎหมายนั้น 

2) หลกัความจ าเป็น (The Principle of necessity) เป็นหลกัการท่ีบงัคบัให้รัฐตอ้งใชม้าตรการท่ี
ก่อใหเ้กิดผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนอ้ยท่ีสุด 
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3) หลกัความพอสมควรแก่เหตุในความหมายอยา่งแคบ (The principle of proportionality strict sensu) 

เป็นหลกัการท่ีบงัคบัให้รัฐตอ้งชั่งน ้ าหนักระหว่างประโยชน์ที่มหาชนได้รับอนัเกิดจากการใช้
มาตรการนั้นกบัสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

2.3.3 หลกัการก าหนดค่าทดแทนและสิทธิเรียกร้องค่าทดแทน52  
ตามหลกันิติรัฐการก าหนดใหก้ารกระท าทางปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมาย มีหลกัเกณฑ ์         

สองประการคือ หลกัความมาก่อนของกฎหมาย กล่าวคือ การกระท าทางปกครองจะขดัต่อกฎหมายมิได ้
และหลกัเง่ือนไขของกฎหมาย กล่าวคือการกระท าทางปกครองท่ีกระทบสิทธิของบุคคลจะตอ้งมี
กฎหมายให้อ านาจในการกระท าของฝ่ายปกครองนั้น โดยการก าหนดค่าทดแทนในการเวนคืน 
อสังหาริมทรัพยเ์ป็นการกระท าทางปกครองอยา่งหน่ึงท่ีจะตอ้งก าหนดค่าทดแทนให้แก่ผูถู้กเวนคืน 
ตามที่กฎหมายบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์
พ.ศ. 2562 จึงเป็นกฎหมายท่ีมาของอ านาจในการก าหนดค่าทดแทนอสังหาริมทรัพยใ์ห้แก่ ผูถู้กเวนคืน
และในขณะเดียวกนัการก าหนดค่าทดแทนนั้นจะตอ้งก าหนดตามหลกัเกณฑ์ท่ีกฎหมายก าหนดไว้
เท่านั้นจะก าหนดนอกเหนือจากหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายก าหนดไวไ้ม่ได ้

หลกัในการก าหนดค่าทดแทน จากหลกันิติรัฐการตรากฎหมายของฝ่ายนิติบญัญตัิมี
หลกัเกณฑ์ 2 ประการคือ หลกันิติรัฐเรียกร้องให้การตรากฎหมายตอ้งชดัเจนเพื่อประชาชนจะได้
ทราบวา่ มีกฎหมายบญัญติัห้ามหรือให้สิทธิตนไวอ้ย่างไรบา้ง และสิทธิเรียกร้องให้มีฝ่ายตุลาการ
เพื่อประกนัสิทธิของประชาชนในกรณีที่ได้รับความเสียหายจากการกระท าของฝ่ายปกครอง 
ในเร่ืองการเวนคืนอสังหาริมทรัพยน์ั้น การก าหนดค่าทดแทนความเสียหายเน่ืองจากการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยเ์ป็นกฎหมายท่ีก าหนดให้ผูมี้อ  านาจในการก าหนดค่าทดแทนจะตอ้งก าหนดให้กบั
ผูถู้กเวนคืน และในส่วนของจ านวนของค่าเสียหาย กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยไ์ม่ไดก้  าหนด
ไวโ้ดยชดัแจง้วา่ก าหนดให้อยา่งไรและจ านวนเท่าใด เพราะการตรากฎหมายมีขอ้จ ากดัไม่สามารถ
ก าหนดรายละเอียดในพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562ได ้
จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งให้ผูมี้หนา้ท่ีก าหนดค่าทดแทนใชดุ้ลยพินิจ (Discretion) ในการก าหนดค่าทดแทน
เพื่อใหเ้หมาะสมและเป็นธรรมกบัผูถู้กเวนคืน  

สิทธิเรียกร้องในค่าทดแทน ตามหลกันิติรัฐเม่ือกฎหมายก าหนดไวโ้ดยชดัแจง้ให้ประชาชน
มีสิทธิไดรั้บค่าทดแทน การเวนคืนอสังหาริมทรัพยอ์ยา่งเหมาะสมและเป็นธรรมแลว้ การใชดุ้ลยพินิจ
ของฝ่ายปกครองท่ีจะกระทบกบัสิทธิของผูถู้กเวนคืนเป็นการกระท าทางปกครองย่อมถูกควบคุม
ตรวจสอบโดยองคก์รตุลาการ หากผูถู้กเวนคืนเห็นวา่การใชดุ้ลพินิจในการก าหนดค่าทดแทนของ

                                                 
52 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2554).  หลกักฎหมายเกีย่วกบัการควบคมุฝ่ายปกครอง. กรุงเทพฯ: วญิญูชน. หนา้ 47-49. 
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ผูมี้หนา้ท่ีในการก าหนดค่าทดแทน ซ่ึงเป็นฝ่ายปกครองไม่ชอบดว้ยกฎหมายสามารถน าคดีการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยม์าฟ้องต่อศาลปกครอง เพื่อให้ศาลพิจารณาทบทวนตรวจสอบดุลยพินิจในการก าหนด 
ค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยไ์ด ้

ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมเป็นส่ิงท่ีรัฐตอ้งชดใชเ้พื่อชดเชยความเสียหายให้กบัผูท่ี้ถูกเวนคืนท่ี
ไดรั้บความเสียหาย ซ่ึงค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมนั้นถือเป็นเง่ือนไขอย่างหน่ึงท่ีท าให้การเวนคืนนั้น
เป็นไปโดยชอบดว้ยกฎหมาย และเป็นสาระส าคญัอีกประการของอ านาจเวนคืนซ่ึงมีการบญัญติัรองรับ
ไวใ้นรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยโดยทัว่ไป  โดยหนงัสือ Appraisal and Terminology and 
Handbook  ของ American Institute of Real Estate Appraisers ได้ให้ค  าจ  ากดัความของค าว่า  
“ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม”53  กล่าวคือ “ ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมในการเวนคืนคือ ผลรวมของการสูญเสีย
ซ่ึงเจา้ของทรัพยสิ์นได ้เรียกร้องสิทธิ ซ่ึงพิสูจน์ไดเ้ป็นท่ีแน่นอนแลว้ส าหรับเป็นค่าทดแทน ก็คือ
การจ่ายเงินในมูลค่าตลาดของทรัพยสิ์นท่ีถูกเวนคืนนั่นเอง ซ่ึงค าว่าค่าทดแทนท่ียุติธรรมน้ีก็คง
จะตอ้งยุติธรรมทั้งสองฝ่ายไม่เพียงเฉพาะฝ่ายที่ถูกเวนคืนเท่านั้น แต่จะตอ้งยุติธรรมกบัรัฐผูจ้่าย
ค่าทดแทนส าหรับการเวนคืนดว้ย”  นอกจากการพยายามให้ค  าจ  ากดัความของค าวา่  “ ค่าทดแทนท่ี
เป็นธรรม ”  ตามหลกัการประเมินราคาทรัพยสิ์นแล้ว ในแง่มุมของกฎหมาย ศาลยุติธรรมของ
ประเทศองักฤษไดว้างหลกัเร่ืองการก าหนดค่าทดแทนไวเ้ช่นกนัวา่  “ค่าทดแทนเพื่อการเวนคืนท่ีดิน
คือราคาซ้ือท่ีส่วนราชการผูมี้อ  านาจเวนคืนท่ีดินตอ้งจ่ายให้กบัเจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน”  อยา่งไรก็ตาม 
ศาลองักฤษเห็นว่า ราคาซ้ือท่ีส่วนราชการนั้นจ่ายไม่ใช่ราคาซ้ือขายตามปกติท่ีเกิดจากการเจรจา
ต่อรองกนัในตลาดเสรี  เพราะการเวนคืนท่ีดินเป็นการใชอ้  านาจของรัฐเพื่อน าท่ีดินมาใชป้ระโยชน์
ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีรัฐสภาบญัญติัข้ึน ดงันั้น มูลค่าของค่าทดแทนจึงเทียบเคียงไดก้บั  
“ค่าเสียหายท่ีรัฐพึงจ่ายให้แก่เจา้ของที่ดิน” โดยน าหลกัการเก่ียวกบัค่าสินไหมทดแทนเพื่อละเมิด
ในบางกรณีมาใชก้บัการจ่ายค่าทดแทนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยด์ว้ย 

จากความหมายของค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม (Fair Compensation) ส่วนใหญ่จะมุ่งเนน้ไปท่ี
ประเด็นของผูถู้กเวนคืนที่เสียประโยชน์จากการเวนคืนเป็นหลกั แต่โดยหลกัการแลว้การก าหนด 
ค่าทดแทนนั้น ควรพิจารณาถึงขอ้เท็จจริงบางประการประกอบดว้ยวา่ ท าอยา่งไรจึงจะท าให้ผูถู้กเวนคืน
ไดรั้บค่าทดแทนที่เหมาะสมไม่นอ้ยจนเกินไป ซ่ึงในบางกรณีผูถู้กเวนคืนดว้ยกนัก็มีทั้งผูที้่ไดร้ับ
ประโยชน์และเสียประโยชน์จากการเวนคืน โดยประเด็นดงักล่าวย่อมมีความเก่ียวพนักบัรัฐผูเ้วนคืน
ซ่ึงเป็นผูใ้ช้หลกัเกณฑ์การก าหนด ค่าทดแทนด้วยว่าท าอย่างไรจึงจะเกิดความเป็นธรรมทั้งกบั
ตวัผูถู้กเวนคืนเองและสังคม นอกจากน้ี ผลของการเวนคืนยงัอาจส่งผลกระทบต่อบุคคลอ่ืนท่ี

                                                 
53 นฐักานต ์ ข ายงั.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 13. หนา้ 31-32. 
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ไม่ถูกเวนคืนทั้งในแง่บวก และแง่ลบอีกดว้ย จึงถือไดว้่าบุคคลดงักล่าวขา้งตน้เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย
ในค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยท์ั้งส้ิน ดงันั้นค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยจ์ะมี
ความเป็นธรรมหรือไม่ จึงควรจะน าขอ้พิจารณาดงักล่าวมาเป็นขอ้มูลประกอบในการก าหนดค่าทดแทน
ใหแ้ก่บุคคลเหล่าน้ีใหแ้ตกต่างกนัออกไปดงัจะไดอ้ธิบายในรายละเอียด ดงัน้ี    

1. พิจารณาในแง่ผูถู้กเวนคืน 
การก าหนดค่าทดแทนอสังหาริมทรัพย ์อนัเน่ืองมาจากการใชอ้  านาจเวนคืนตามกฎหมาย  

เพื่อบงัคบัซ้ือท่ีดินจากบุคคล โดยบุคคลนั้นจะตอ้งยอมสละกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของตนให้แก่รัฐเพื่อ
ประโยชน์ของสังคมส่วนรวม ซ่ึงหากพิจารณาจากหลกัการประเมินราคาทรัพยสิ์นแลว้ จะเห็นวา่ 
มีการก าหนดราคาประเมินเพื่อการเวนคืนให้แตกต่างจากหลกัการประเมินราคาเพื่อการซ้ือขายทัว่ไป   
ดว้ยเหตุผลท่ีเจา้ของท่ีดินไม่ไดมี้ความตอ้งการจะขายท่ีดินของตนให้แก่รัฐ ดงันั้น เม่ือเป็นการเวนคืน
หรือการบงัคบัซ้ือเจา้ของท่ีดินยอ่มมีสิทธิท่ีจะไดเ้งินค่าทดแทนท่ีสูงกวา่ราคาตลาด ซ่ึงเรียกวา่มูลค่า
พิเศษส าหรับเจา้ของ ซ่ึงอาจพิจารณาจากปัจจยัต่างๆ ดงัน้ี54 

1) เจา้ของท่ีดินไม่ไดมี้ความตอ้งการจะขายจึงควรไดรั้บราคาจูงใจใหข้าย 
2) ท่ีดินอาจมีราคาท่ีมีแนวโนม้สูงข้ึนในอนาคตและเจา้ของตอ้งการเก็บไวก่้อน เพื่อรอให้

ราคาสูงข้ึนแต่กลบัตอ้งเสียโอกาสเม่ือถูกเวนคืน 
3) ค่าทดแทนท่ีรัฐก าหนดให้ไม่สามารถซ้ือท่ีดินในลกัษณะเดียวกนัไดอี้ก 
นอกจากน้ี หลกัการส าคญัท่ีตอ้งน ามาค านึงถึงในการจ่ายค่าทดแทนให้แก่ผูถู้กเวนคืน คือ 

การท่ีผูถู้กเวนคืนไดรั้บประโยชน์สูงสุดและดีท่ีสุดจากการใชส้อยทรัพยสิ์นของตน55(the highest and 
the best use of property) 

อยา่งไรก็ตาม ผูท่ี้ถูกเวนคืนดว้ยกนันั้นก็อาจมีทั้งผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์และผูท่ี้เสียประโยชน์
จากการเวนคืน ซ่ึงอาจจะพิจารณาไดจ้ากขอ้เทจ็จริง ดงัต่อไปน้ี 

(1) ผูถู้กเวนคืนท่ีไดรั้บประโยชน์จากการเวนคืน 
(ก) กรณีท่ีดินบางส่วนถูกเวนคืนเพียงเล็กนอ้ย และท่ีดินส่วนใหญ่ท่ีเหลือจากการเวนคืน

มีราคาสูงข้ึนจากเดิมก่อนท่ีจะมีการเวนคืน 
(ข) กรณีท่ีดินเดิมไม่มีทางตดัผ่าน และการเวนคืนมีผลท าให้ท่ีดินนั้นมีทางตดัผ่าน 

ซ่ึงท าใหท่ี้ดินมีมูลค่าสูงข้ึน 

                                                 
54 ไพโรจน ์ ซึงศิลป์.  (2538).  หลกัการประเมินราคาทรัพย์สิน (พิมพค์ร้ังท่ี 2). กรุงเทพฯ: ศุธาสิน. หนา้ 245. 
55 Kenneth J. Boyd. (1923). Expropriation in Canada A Practitioner’Guide. CanadaLawBook Inc. 240 Edward street, 
Aurora, Ontario. p. 12-13.  
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(ค) กรณีท่ีดินเดิมไม่มีทางตดัผา่น แต่อยูใ่กลก้บัยา่นธุรกิจหรือยา่นชุมชน เม่ือมีการเวนคืน 

ท าใหค้วามเจริญขยายตวัออกมาสู่ท่ีดินบริเวณท่ีมีการเวนคืนดว้ย 
(2)  ผูเ้สียประโยชน์จากการเวนคืน 

(ก) กรณีท่ีดินถูกเวนคืนทั้งแปลง 
(ข) กรณีท่ีดินถูกเวนคืนเพียงบางส่วน และท่ีดินส่วนท่ีเหลือราคาลดลง 
(ค) กรณีสูญเสียสภาพท าเลการประกอบธุรกิจเดิม 
(ง) กรณีตอ้งยา้ยถ่ินท่ีอยู ่ 

นอกจากน้ี การพิจารณาก าหนดค่าทดแทนในบางกรณีของเจา้หนา้ท่ีรัฐผูมี้หนา้ท่ีก าหนด        
ค่าทดแทนก็อาจสร้างความไม่เป็นธรรมให้แก่ผูถู้กเวนคืนและสังคมไดเ้ช่นกนั กล่าวคือ การไม่น า
หลกัเกณฑ์การก าหนดค่าทดแทนบางประเภทมาพิจารณาให้ครบถว้นและไม่ทัว่ถึง หรือมีแนวทาง
ปฏิบติัท่ีแตกต่างกนัออกไปในแต่ละหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีในการเวนคืน เช่น สภาพท าเลท่ีตั้งของ
อสังหาริมทรัพย ์เหตุและวตัถุประสงคข์องการเวนคืน กรณีการเวนคืนท่ีดินแต่เพียงบางส่วนท่ีมีผล
ท าใหท่ี้ดินส่วนท่ีเหลือจากการเวนคืนมีราคาเพิ่มข้ึนซ่ึงควรน าราคาท่ีเพิ่มข้ึนนั้นมาหกัออกจากค่าทดแทน
ท่ีผูถู้กเวนคืนได้รับ หรือกรณีการเวนคืนที่ดินแต่เพียงบางส่วนที่มีผลท าให้ที่ดินส่วนที่เหลือ
จากการเวนคืนมีราคาลดลง ซ่ึงควรก าหนดค่าทดแทนให้กบัท่ีดินส่วนท่ีเหลือจากการเวนคืนอนัราคา
ลดลงนั้นดว้ย ซ่ึงเจา้หนา้ท่ีของรัฐไม่น าหลกัเกณฑ์เหล่าน้ีมาพิจารณาประกอบการก าหนด ค่าทดแทน
ยอ่มส่งผลให้ผูถู้กเวนคืนบางรายไดรั้บค่าทดแทนท่ีนอ้ยกวา่การไดรั้บความเสียหายจากการถูกเวนคืน 
หรือผูถู้กเวนคืนบางรายได้รับค่าทดแทนที่มากกว่าการได้รับความเสียหายจากการถูกเวนคืน 
ซ่ึงการก าหนดค่าทดแทนในลกัษณะเช่นน้ียอ่มขดัต่อหลกัการค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม ซ่ึงถือหลกัว่า
ค่าทดแทนท่ีผูถู้กเวนคืนได้รับนั้นตอ้งเพียงพอให้ผูถู้กเวนคืนมีสถานะที่เท่าเดิมหรือไม่ด้อยไป
กวา่เดิมก่อนท่ีจะมีการเวนคืนเกิดข้ึน ซ่ึงแปลความหมายไดว้า่ค่าทดแทนท่ีผูถู้กเวนคืนไดรั้บนั้นตอ้ง
ไม่นอ้ยไปกวา่หรือมากไปกวา่ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจริงนัน่เอง 

2. พิจารณาในแง่ผูท่ี้ไม่ถูกเวนคืน  
ผูอ่ื้นท่ีไม่ถูกเวนคืนจะเขา้มามีส่วนเก่ียวขอ้งกบัค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์           

ก็ต่อเม่ือผลของการเวนคืนอสังหาริมทรัพยน์ั้นส่งผลทั้งแง่บวกและแง่ลบต่อบุคคลเหล่าน้ี โดยหาก
เป็นกรณีท่ีไดป้ระโยชน์จากการเวนคืนประโยชน์ที่บุคคลเหล่าน้ีไดรั้บจะมีลกัษณะใกลเ้คียงกบั
ประโยชน์ท่ีผูถู้กเวนคืนไดรั้บ ซ่ึงจะอธิบายในรายละเอียด ดงัน้ี    

1)  ผูอ่ื้นท่ีไม่ถูกเวนคืนซ่ึงไดรั้บประโยชน์จากการเวนคืน 
(1) กรณีท่ีดินขา้งเคียงท่ีไม่ได้ถูกเวนคืนไม่ติดถนน แต่เม่ือมีการเวนคืนท าให้ท่ีดิน

แปลงขา้งเคียงมีมูลค่า (Value) สูงข้ึนดว้ย 
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(2) ลดเวลา และระยะการเดินทางใหส้ะดวกรวดเร็วยิง่ข้ึน 
(3) ท่ีดินท่ีมีการพฒันาเป็นเขตชุมชน เขตอุตสาหกรรม พาณิชยกรรม 
(4) ท่ีดินท่ีมีการเปล่ียนแปลงสภาพการใชป้ระโยชน์ เช่น จากท่ีนากลายเป็นท่ีดินจดัสรร

หรือประกอบธุรกิจต่างๆ เพื่อหาก าไร ซ่ึงเป็นผลมาจากการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐท่ีท าให้
สภาพท าเล และท่ีตั้งของท่ีดินเปล่ียนแปลงไปจากเดิม 

2) ผูท่ี้ไม่ถูกเวนคืนซ่ึงเสียประโยชน์อนัเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการเวนคืน 
(1) ค่าทดแทนของเจา้ของที่ดินขา้งเคียงที่มิได้ถูกเวนคืนแต่ตอ้งถูกรบกวนสิทธิ

ในการใช้อสังหาริมทรัพย ์กรณีการด าเนินบริการสาธารณะตามปกติของรัฐบาลท าให้มูลค่าท่ีดิน
ของเอกชนตอ้งลดลง ดว้ยเหตุท่ีการด าเนินงานนั้นก่อใหเ้กิดเสียงดงั ความสั่นสะเทือน กล่ิน ควนั เป็นตน้ 
กรณีเวนคืนท่ีดินเพื่อก่อสร้างโรงพยาบาลส าหรับโรคติดต่อ การก่อสร้างสุขาสาธารณะ56 
โรงพยาบาลโรคเร้ือน57 ซ่ึงไม่รวมถึงความเสียหายท่ีเกิดจากการใชป้ระโยชน์จากกิจกรรมท่ีเกิดข้ึน
ในท่ีดินท่ีถูกเวนคืน ยกตวัอยา่งความเสียหายท่ีจะเรียกร้องค่าทดแทนไดต้อ้งเป็นผลมาจากการก่อสร้างถนน 
มิใช่เพราะเหตุท่ีมีการใชถ้นนนั้น หรือกรณีความเสียหายเกิดข้ึนจากการลดลงของมูลค่าทางเศรษฐกิจ
ของท่ีดินท่ีเกิดข้ึนกบัเจา้ของกิจการร้านคา้ เน่ืองจากรัฐสร้างทางเล่ียงเมืองหรือก าหนดให้เดินรถ
ทางเดียว ท าให้เจา้ของกิจการร้านคา้ไม่สามารถประกอบการคา้ได้เพราะท าเลท่ีตั้งของท่ีดินไม่
เหมาะสมอีกต่อไป58 ซ่ึงมีผลท าให้ที่ดินขา้งเคียงที่มิได้ถูกเวนคืนเส่ือมมูลค่าลง กรณีดงักล่าว
สามารถเทียบเคียงไดก้บัการจ่ายค่าทดแทนเพื่อการละเมิดประเภท Public Nuisance ให้แก่ที่ดิน
ขา้งเคียงท่ีมิไดถู้กเวนคืนตามแนวทางของต่างประเทศ เช่น ในประเทศองักฤษมีกฎหมายเฉพาะ
ก าหนดความรับผิดเช่นน้ีไว ้หรือในสหรัฐอเมริกาท่ีถือวา่การชดใชค้่าทดแทนในกรณีดงักล่าวเป็น
หลกัการตามรัฐธรรมนูญในเร่ืองค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยที์่เป็นธรรม ส่วนของ
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและสาธารณรัฐฝร่ังเศสความรับผิดดงักล่าวเกิดข้ึนจากแนวค าวินิจฉัย
ของศาล เป็นตน้ 

(2)  กรณีการด าเนินมาตรการบางอยา่งของรัฐท่ีมีผลเสมือนเป็นการเวนคืน 
การกระท าท่ีมีลกัษณะเสมือนเป็นการเวนคืนอสังหาริมทรัพยใ์นบางลกัษณะสามารถ

เทียบเคียงได้กบัการเวนคืนแดนกรรมสิทธ์ิ เช่น การวางท่อก๊าซ ท่อส่งน ้ามนั การเดินสายไฟฟ้า

                                                 
56 American Jurisprudence. (1966). second edition, volume 26. New York: Lawyers Cooperative Publishing.  
p. 834-836.  
57 คดี McCarthy (1874) LR 7 HL 243.  
58 J. F. Garmer. (1975). Compensation for  the Complsory Acquisition of  Land, In Compensation for Compulsory Purchase: 
A Comparative Study, edited by J. F. Garner. London: The Kingdom National Comparative Law. p.7.  
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พาดผา่นท่ีดินเอกชน เป็นตน้ ซ่ึงบุคคลผูไ้ดรั้บผลกระทบจาการด าเนินการในลกัษณะเช่นน้ีสามารถ
ฟ้องร้องการกระท าของฝ่ายปกครองต่อศาลเพื่อขอให้เยียวยาความเดือดร้อนเสียหายได ้ซ่ึงในทางปฏิบติั 
การจ่ายค่าทดแทนในลกัษณะน้ีมีปรากฏในพระราชบญัญติัการไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2511 เป็นตน้ ส่วนการกระท าของรัฐในบางลกัษณะ เช่น การท่ีรัฐไดต้รากฎกระทรวงให้ใช้
บงัคบัผงัเมืองรวม ซ่ึงออกตามความในพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ.  2518 ในทอ้งท่ีใดทอ้งท่ี
หน่ึง โดยก าหนดแนวถนนโครงการไวต้ามแผนท่ีแนบทา้ยแสดงรายละเอียดของแนวและเขตทาง
ของถนนโครงการ ซ่ึงมีผลท าให้เจา้ของทรัพยสิ์นไม่สามารถใช้ประโยชน์ในท่ีดินของตนเองได ้
จนกวา่จะมีการด าเนินการให้เป็นถนนโครงการหรือกรณีประกาศของส่วนราชการ (Government 
Agencies) ท่ีมีผลเป็นการหา้มก่อสร้างในระยะท่ีก าหนด เป็นตน้  ซ่ึงการด าเนินการลกัษณะดงักล่าว
ของเจา้หนา้ท่ีของรัฐมีผลเป็นเสมือนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์ช่นกนัแต่กฎหมายไม่ไดก้  าหนดสิทธิ
ในการไดรั้บค่าทดแทนให้บุคคลเหล่าน้ีเอาไว ้เน่ืองจากถือวา่เป็นกรณีท่ีบุคคลตอ้งยอมรับการกระท า
เช่นนั้นของรัฐ เพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยและความเจริญ (Prosperity) ของทอ้งถ่ิน ซ่ึงไม่เป็นธรรม 
เน่ืองจากบุคคลเหล่าน้ีควรได้รับสิทธิท่ีจะได้มาซ่ึงค่าทดแทนด้วยแมว้่าจะไม่มีกฎหมายเฉพาะ
ก าหนดสิทธิในการไดม้ารับค่าทดแทนไวก้็ตาม เน่ืองจากสิทธิในการไดรั้บค่าทดแทนน้ียอ่มเป็นไป
ตามหลกัการคุม้ครองสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชนตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยได้
บญัญติัรับรองไว ้ 

นอกจากน้ี การกระท าท่ีมีผลเสมือนเป็นการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ซ่ึงมีลกัษณะ
ใกลเ้คียงกบัการเวนคืนแดนกรรมสิทธ์ิ กรณีน้ีมีกฎหมายเฉพาะก าหนดสิทธิในการไดรั้บค่าทดแทน
เอาไวอ้าจดว้ยเหตุผลท่ีว่า หน่วยงานของรัฐสามารถเขา้มาใช้สอย หรือด าเนินการต่าง ๆ ในที่ดิน
ของเอกชนในลกัษณะเป็นการถาวร ส่วนกรณีเสมือนการเวนคืนไม่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดสิทธิ
ไดรั้บเงินค่าทดแทนไว ้อาจเน่ืองดว้ยเหตุผลท่ีวา่หน่วยงานของรัฐมิไดเ้ขา้มาใชส้อยหรือด าเนินการต่าง ๆ 
ในท่ีดินของเอกชน เพียงแต่ก าหนดขอ้หา้มบางประการ ซ่ึงท าให้เจา้ของท่ีดินสูญเสียสิทธิจากการท่ี
เคยใชป้ระโยชน์สูงสุดและดีท่ีสุดในท่ีดินของตนในระยะเวลาใดเวลาหน่ึงแต่ระยะเวลาใดเวลาหน่ึง
เช่นน้ีก็ไม่มีความแน่นอนวา่ขอ้จ ากดัหรือขอ้ห้ามท่ีหน่วยงานของรัฐก าหนดข้ึนจะถูกยกเลิกไปเม่ือใด 
ซ่ึงเม่ือพิเคราะห์เหตุผลท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งจ่ายค่าทดแทนส าหรับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
แลว้ บุคคลท่ีถูกจ ากดัสิทธิในการใชส้อยทรัพยสิ์นของตนจากรัฐก็ยอ่มไม่สามารถใชป้ระโยชน์ใด ๆ 
ในทรัพยสิ์นท่ีมีขอ้จ ากดัหรือขอ้หา้มตามท่ีกฎหมายก าหนดไวไ้ดเ้ลย ซ่ึงในกรณีเช่นน้ี สหรัฐอเมริกา 
เรียกวา่ “Inverse Condemnation” ซ่ึงถือเป็นสิทธิท่ีไดรั้บการรับรองไวต้ามรัฐธรรมนูญ และมีการพิจารณา
จ่ายค่าทดแทนใหโ้ดยศาลสูงของสหรัฐอเมริกาใหเ้หตุผลวา่ เม่ือสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชนถูกวาง 
ขอ้ก าหนดไวม้ากกวา่ท่ีควรจะเป็นท าให้ไม่หลงเหลือผลประโยชน์ใดในเชิงเศรษฐกิจแก่เจา้ของ
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ผูค้รอบครองอย่างแทจ้ริงอีกต่อไป59  ซ่ึงหากความรุนแรงเช่นว่านั้นท าให้เจา้ของมิอาจอยูอ่าศยั
หรือใช้ ประโยชน์ในท่ีดินของตนเองไดอี้กต่อไปหรือเป็นระยะเวลานาน ย่อมถือได้ว่าสิทธิของ
ทรัพยสิ์นของเอกชนถูกพรากไปและรัฐมีหน้าท่ีตอ้งจ่ายค่าทดแทนจึงเห็นได้ว่าบุคคลเหล่าน้ีเป็น
บุคคลท่ีมีสิทธิไดรั้บค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตามหลกัการคุม้ครองทรัพยสิ์นของ
เอกชนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยก าหนดไวเ้ช่นกนั เพราะเหตุผลที่บุคคลเหล่าน้ี
เป็นผูที้่ตอ้งเสียสละประโยชน์ของตน (Personal Interest) เป็นพิเศษ  เพื่อประโยชน์ส่วนรวม 
(Common Interest) การเสียสละดงักล่าวย่อมตอ้งมีการชดเชยกลบัคืนมาจึงจะเป็นการประสาน
ประโยชน์เอกชนและประโยชน์มหาชนเขา้ดว้ยกนัอยา่งมีดุลยภาพ 

3. พิจารณาในแง่ผูท่ี้มีอ านาจเวนคืน 
เม่ือกล่าวถึงค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ประเด็นท่ีผูค้นส่วนใหญ่มกัจะให้

ความส าคญั คือ ท าอยา่งไรจะท าให้ผูท่ี้ถูกเวนคืนกลบัคืนสู่สถานะเดิม หรือใกลเ้คียงกบัสถานะเดิม
ใหม้ากท่ีสุด แต่ในทางตรงกนัขา้มการเวนคืนยอ่มส่งผลใหผู้เ้วนคืนไดรั้บประโยชน์หรือเสียประโยชน์ 
จากการเวนคืนเช่นกนั และโดยท่ีผูใ้ชอ้  านาจเวนคืนตอ้งเป็นผูท้  าหนา้ท่ีประสานประโยชน์ของเอกชน
และมหาชนเขา้ดว้ยกนั ดงันั้น การพิจารณาหลกัเกณฑต่์าง ๆ เพื่อก าหนดค่าทดแทนใหแ้ก่ผูถู้กเวนคืนนั้น 
ผูเ้วนคืนย่อมตอ้งมีขอ้พิจารณาว่า ผูถู้กเวนคืนไม่ควรได้รับค่าทดแทนน้อยหรือมากเกินกว่าท่ี
เสียหายจริงหรือในกรณีท่ีการเวนคืนท าใหผู้ถู้กเวนคืนไดรั้บประโยชน์จากการเวนคืน ยอ่มถือไดว้า่
ผูถู้กเวนคืนนั้นไดรั้บค่าทดแทนเกินกวา่ท่ีเสียหายจริง ผูเ้วนคืนจึงตอ้งใชม้าตรการหกัลดค่าทดแทน
ท่ีสูงข้ึนออกจากค่าทดแทนท่ีผูถู้กเวนคืนจะไดรั้บ หรือในกรณีท่ีผูไ้ม่ถูกเวนคืนไดรั้บประโยชน์จาก
การเวนคืนก็ควรมีมาตรการเรียกประโยชน์กลบัคืนจากผูไ้ดรั้บประโยชน์จากการเวนคืน เพื่อน ามูลค่า
ท่ีดินท่ีสูงข้ึนทั้งหมดหรือบางส่วนจากการเวนคืนอสังหาริมทรัพยก์ลบัคืนสู่ชุมชนต่อไปเช่นกนั 
ทั้งน้ี เพื่อให้ค่าทดแทนมีความเหมาะสมส าหรับทุกฝ่ายท่ีไดรั้บผลกระทบจากการเวนคืนไม่ว่าใน
เชิงบวกหรือเชิงลบก็ตาม 

1)  ผูเ้วนคืนไดรั้บประโยชน์จากการเวนคืน 
(1) เรียกค่าตอบแทนมูลค่าท่ีเพิ่มข้ึนของท่ีดินจากบุคคลใดท่ีไดรั้บประโยชน์จาก การเวนคืน

ในรูปของภาษีและค่าธรรมเนียมต่าง ๆ หรือในกรณีท่ีการเวนคืนท าให้ท่ีดินท่ีถูกเวนคืนมีมูลค่าสูงข้ึน  
รัฐยอ่มตอ้งหกัลดค่าทดแทนท่ีสูงข้ึนนั้นออกจากค่าทดแทนการเวนคืน 

(2) กรณีการเวนคืนเพื่อการก่อสร้างทาง  

                                                 
59 Thomas Allen. (1993). Commonwealth Constitution and the Right Not to Be Deprived of Property. 42 International 
and Comparative Law Quarterly. p. 541.  
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     (ก) ท าใหล้ดเวลาและระยะการเดินทางให้เร็วข้ึน 
      (ข) เรียกค่าตอบแทนโดยเรียกเก็บภาษีการจดทะเบียนรถยนต ์ภาษีน ้ ามนั และเสียค่า

ผา่นทางกรณีทางด่วนหรือทางพิเศษ 
     (ค) รัฐสามารถจดัเก็บรายไดเ้พิ่มข้ึนจากการพฒันาเขตชุมชนเป็นเขตพาณิชยกรรม 
(3) กรณีเวนคืนเพื่อการสร้างรถไฟฟ้า 
     (ก) ช่วยแกปั้ญหารถติด ลดมลพิษ และอุบติัเหตุจราจร 
     (ข) ช่วยประหยดัการน าเขา้น ้ามนัจากต่างประเทศ 
     (ค) ช่วยลดความเครียด และประหยดัเวลาการเดินทาง 
(4)  เรียกเก็บค่าตอบแทน ค่าโดยสาร หรือค่าธรรมเนียม (Fee) ในการใหบ้ริการของรถไฟฟ้า 

2)  ผูเ้วนคืนเสียประโยชน์จากการเวนคืน 
(1) ผูเ้วนคืนตอ้งใชง้บประมาณจ านวนมากเพื่อเป็นค่าใชจ่้ายในการเวนคืนแต่ไม่สามารถ

เรียกผลประโยชน์จากการเวนคืนในระยะเวลาอนัรวดเร็ว 
(2) ผูเ้วนคืนตอ้งรับภาระหน้ีสิน (Debt) ในกรณีการเวนคืนท่ีตอ้งกูย้มืจากต่างประเทศ 
(3) ผูเ้วนคืนตอ้งเสียค่าใช้จ่ายเพิ่มข้ึนจากการจดัการปัญหาผลกระทบส่ิงแวดล้อม

อนัเน่ืองมาจากการเวนคืนเพื่อก่อสร้างโครงการต่าง ๆ60 
จากความหมายของค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม ซ่ึงมกัจะมุ่งเนน้ไปท่ีประเด็นความเสียหาย

ของผูถู้กเวนคืนท่ีเสียประโยชน์จากการเวนคืนเป็นหลกั ซ่ึงการก าหนดค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมนั้น
ควรจะพิจารณาขอ้เทจ็จริงอ่ืนประกอบดว้ยเพื่อไม่ให้ผูถู้กเวนคืนไดรั้บค่าทดแทนท่ีนอ้ยเกินไปอนัจะ
ท าให้ไม่เป็นธรรมกบัผูถู้กเวนคืน และบางกรณีผูถู้กเวนคืนไดรั้บค่าทดแทนมากเกินไปกว่าความ
เสียหายท่ีแทจ้ริงอนัไม่เป็นธรรมกบัรัฐและประชาชนคนอ่ืน ๆ ผูเ้สียภาษีและยงัมีกรณีผูท่ี้ไม่ถูก
เวนคืนแต่ไดรั้บประโยชน์จากการเวนคืน เช่น ในการเวนคืนเพื่อสร้างรถไฟฟ้าท่ีดินท่ีอยูบ่ริเวณใกล้
สถานีรถไฟฟ้า ซ่ึงท าให้ราคาท่ีดินมีราคาประเมินทุนทรัพยสู์งข้ึนถือวา่ ไดรั้บประโยชน์จากการเวนคืน
ควรมีมาตรการทางภาษีเพื่อเรียกเก็บเพื่อชดเชยให้เกิดความเป็นธรรมกบัรัฐและผูถู้กเวนคืนรายอ่ืน ๆ 
ท่ียอมเสียสละกรรมสิทธ์ิท่ีดินใหก้บัรัฐในการจดัท าบริการสาธารณะ ดงันั้น จะเห็นไดว้า่การเวนคืน
นั้นยอ่มมีทั้งผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์และเสียประโยชน์จากการเวนคืนโดยประเด็นดงักล่าวยอ่มมีความ
ผกูพนักบัรัฐผูเ้วนคืนซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจใชห้ลกัเกณฑท์างกฎหมายก าหนดค่าทดแทนจะตอ้งพิจารณา
วา่ท าอยา่งไรจึงจะเกิดความเป็นธรรมทั้งกบัผูถู้กเวนคืนซ่ึงเสียสละกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพื่อประโยชน์
แก่ส่วนรวม และสังคมโดยรวมนอกจากค่าทดแทนจะเป็นการจ่ายเพื่อตอบแทนกรรมสิทธ์ิแก่ผูถู้กเวนคืนแลว้ 
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ยงัจะตอ้งพิจารณาความเสียหายอ่ืน ๆ ของผูถู้กเวนคืนดว้ยกรณีเวนคืนท่ีดินบางส่วนและท าให้ท่ีดิน
ส่วนท่ีเหลือราคาลดลงก็ถือว่าเป็นความเสียหายของผูถู้กเวนคืน อนัรัฐจะตอ้งจ่ายเงินค่าทดแทน
ความเสียหายส่วนน้ีให้กบัผูถู้กเวนคืนดว้ย สอดคลอ้งกบัหลกั “นิติสังคมรัฐ”61ท่ีรัฐจะตอ้งให้ความ
คุม้ครองแก่บุคคลกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเป็นการเฉพาะ เน่ืองจากบุคคลนั้นด้อยกว่าในทางสังคมรัฐ 
จึงตอ้งใหค้วามช่วยเหลือเยยีวยาบุคคลเหล่านั้นเป็นพิเศษกวา่บุคคลอ่ืน เพื่อให้บุคคลนั้นมีความทดัเทียม
กบับุคคลส่วนใหญ่ในสังคมในอนัท่ีจะใช้สิทธิเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวเ้ช่นเดียวกบั
บุคคลทัว่ไปตามหลกัการท่ีปกครองโดยหลกันิติรัฐ 

จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และหลกัการทางกฎหมายขา้งตน้ ผูเ้ขียนสรุปไดว้า่ สิทธิ
ในทรัพยสิ์นเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานประการหน่ึงที่รัฐธรรมนูญบญัญตัิให้การคุม้ครองรับรองไว้  
โดยบญัญติัให้การรับรองสิทธิในทรัพยสิ์นของประชาชนเป็นไปภายใตข้อบเขตท่ีกฎหมายก าหนด 
ซ่ึงหมายความว่าการกระท าใด ๆ ของรัฐท่ีจะกระทบกระเทือนถึงสาระส าคญัแห่งสิทธิดงักล่าว
จะตอ้งเป็นไปภายใตบ้ทบญัญติัของกฎหมาย แต่ในขณะเดียวกนัรัฐยอ่มมีอ านาจจ ากดัหรือลิดรอน
สิทธิบางประการในทรัพยสิ์นของบุคคลได้ เม่ือมีความจ าเป็นอนัเก่ียวกบัประโยชน์ของสาธารณะ 
เป็นตน้วา่ การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์แต่รัฐก็ตอ้งแกไ้ขเยียวยาให้แก่เจา้ของทรัพยสิ์นอยา่งเหมาะสม
และเป็นธรรม ภายในระยะเวลาอนัควร โดยเฉพาะเร่ืองค่าทดแทนท่ีเหมาะสมนั้นถือเป็นเง่ือนไข
ท่ีส าคญัในการใช้อ านาจดงักล่าวของรัฐ ทั้งน้ี เน่ืองจากการเวนคืนเป็นการใช้อ านาจรัฐตดัทอน  
เพิกถอนสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วนเพื่อประโยชน์แห่งสาธารณะ  

หลกัการหน่ึงท่ีส าคญัในการป้องกนัการใช้อ านาจรัฐ มิให้ใช้อ  านาจเกินขอบเขตคือ 
หลกัความพอสมควรแก่เหตุหรือหลกัความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) ท่ีใช้เป็น
เคร่ืองมือในการคุ ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนแล้ว ยงัเป็นเคร่ืองมือขององค์กร
ตรวจสอบในการใช้วดัศกัยภาพของบทบญัญติัแห่งกฎหมายดว้ย ซ่ึงการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 
เพื่อจดัท าบริการสาธารณะต่าง ๆ มาตรการของรัฐท่ีใชใ้นการจ ากดัหรือลิดรอนสิทธิของประชาชน
จะตอ้งมีความเหมาะสม  และเกิดดุลยภาพระหวา่งสิทธิหรือประโยชน์ของเอกชนท่ีตอ้งสูญเสียไป 
กบัประโยชน์ของส่วนรวมท่ีไดรั้บจากการเวนคืน 
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