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บทที ่2 

แนวคดิและทฤษฎทีี่เกีย่วข้องกบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 

 ในบทน้ี ผูว้ิจยัได้ศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวข้องกับการเวนคืน ได้แก่ ทฤษฎีการ
เวนคืน ทฤษฎีบริการสาธารณะ หลกัความเสมอภาค และทฤษฎีเก่ียวสิทธิในท่ีดิน ตลอดจนความ
เป็นมา วิวฒันาการ เพื่อน ามาใช้เป็นแนวทางในการวิเคราะห์ปัญหาการก าหนดค่าทดแทน
อสังหาริมทรัพย์อย่างเป็นธรรม ศึกษากรณีการควบคุมดุลยพินิจของคณะกรรมการผูมี้อ  านาจ
ก าหนดเงินค่าทดแทนเบ้ืองตน้ 
 

2.1 ทฤษฎกีารเวนคืน 

 2.1.1 ความหมายของการเวนคืน 
  การเวนคืน คือ การใช้อ านาจรัฐพรากเอาอสังหาริมทรัพย์ของเอกชนมาเป็นของรัฐ                  
เพื่อน ามาใช้ในงานสาธารณะภายใตเ้ง่ือนไขว่าตอ้งมีการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่เอกชน
ด้วย การชดใช้ค่าตอบแทนท่ีเป็นธรรม1 ในประเทศสหรัฐอเมริกา การใช้อ านาจเวนคืนดงักล่าว 
เรียกว่า “eminent domain” ส าหรับประเทศอังกฤษ เรียกว่า “compulsory acquired” ในประเทศ
แคนาดา เรียกวา่ “expropriation” ค าวา่  “expropriation”  ถูกคิดคน้ข้ึนโดยโกรเชียส (Grotius)  เม่ือ 
ค.ศ. 1625 เพื่ออธิบายให้เห็นภาพการใช้อ านาจบงัคบัเอาทรัพยสิ์นมาเป็นของรัฐ การใช้อ านาจ
เวนคืนอาจถือไดว้า่เป็นสิทธิในทางการเมืองของรัฐท่ีตกทอดเป็นมรดกควบคู่กนัมากบัความเป็นรัฐ
ภายใตพ้ื้นฐานของความจ าเป็นและผลประโยชน์ของสังคมท่ีรัฐตอ้งเขา้ถือเอาทรัพยสิ์นบรรดา           
ท่ีเป็นของสมาชิกในสังคมมาใช้เพื่อประโยชน์ของรัฐ อนัเป็นประโยชน์ท่ี มีความส าคญัต่อสังคม      
โดยส่วนรวมยิ่งกว่าเป็นท่ียอมรับกนัว่าในสังคมการเมืองของรัฐท่ีมีอ านาจอธิปไตย รัฐมีภารกิจ          
ท่ีสืบเน่ืองกันมาโดยตลอด คือ หน้าท่ีในการพิทกัษ์รักษาการด ารงอยู่ของตนเอง ป้องกันและ
ส่งเสริมผลประโยชน์ และสวสัดิการสังคม การพรากทรัพย์สินของเอกชนเพื่อน ามาใช้ใน             
การด าเนินภารกิจดงักล่าวของรัฐจึงเป็นส่ิงท่ีสามารถกระท าไดโ้ดยชอบธรรม การใชอ้  านาจเวนคืน     

                                                           
1 สมพร จุลสุทธิ. (2557).  หลกัเกณฑ์การคดิค่าชดเชยทรัพย์สิน เพือ่พจิารณาลดผลกระทบต่อโครงการ กรณีศึกษา
การพัฒนาโครงการแหล่งน ้า.  วิทยานิพนธ์ หลกัสูตรวิทยาศาสตรมหาบณัฑิต  สาขาวิชาการบริหารงานก่อสร้าง, 
คณะสถาปัตยกรรมศาสตร์ มหาวทิยาลยัศรีปทุม.  หนา้ 8. 
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จึงเป็นการแสดงออกความมีอธิปไตยของรัฐ อ านาจในการเวนคืนจะครอบคลุมทรัพย์สินของ
เอกชนทุกชนิด ทุกประเภทและทุกลกัษณะ รวมไปถึงสิทธิไม่วา่จะเป็นทรัพยสิทธิหรือบุคคลสิทธิ
และสิทธิทุกประเภทท่ีเก่ียวเน่ืองกบัท่ีดิน 
 ดงันั้น หากทรัพยสิ์นใดรัฐไดม้าโดยการซ้ือ การแลกเปล่ียน การอุทิศให้ของเอกชนหรือ
เจ้าของทรัพย์สินยินยอมให้รัฐใช้สอย แม้รัฐจะได้น าทรัพย์สินท่ีได้มานั้นไปใช้เพื่อประโยชน์
สาธารณะก็ไม่ถือว่าเป็นการใช้อ านาจเวนคืนทรัพยสิ์น สาระส าคญัของการใช้อ านาจเวนคืน คือ  
การบงัคบัเอาทรัพยสิ์นของเอกชนมาเป็นของรัฐโดยปราศจากความยนิยอมจากเจา้ของนัน่เอง 
 จากการศึกษาเร่ืองการเวนคืนดงักล่าวมาน้ี สามารถสรุปความหมายของการเวนคืนไดว้า่ 
“การเวนคืน คือ การใช้อ านาจตามกฎหมายของรัฐบงัคบัเอาอสังหาริมทรัพยข์องเอกชนมาเป็น
กรรมสิทธ์ิของรัฐโดยไม่ต้องได้รับความยินยอมจากเจ้าของอสังหาริมทรัพยน์ั้นก่อน โดยการ                 
ใช้อ านาจน้ีอยู่ภายใต้เง่ือนไขท่ีว่าอสังหาริมทรัพย์ท่ีเวนคืนมานั้นต้องน าไปใช้เพื่อประโยชน์
สาธารณะและตอ้งจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมใหแ้ก่ผูถู้กเวนคืน” 
 2.1.2 ความแตกต่างระหว่างการเวนคืนกบัข้อผูกมัดกรรมสิทธ์ิ 
 ลักษณะท่ีส าคัญของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ คือ การท าให้เกิดความเสียหาย                   
หรือรอนสิทธิ  “injuriously affecting” ในอสังหาริมทรัพยผ์ลประโยชน์อนัพึงมีพึงไดทุ้กประการ         
จากทรัพย์สินไปจากเจ้าของ แม้รัฐจะไม่ตั้ งใจเพราะกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชนมาเป็น         
ของตนก็ตาม มาตรการของรัฐบางอยา่งมีผลเป็นการแทรกแซงทางกายภาพ (physical interference) 
ต่อสิทธิในการใชส้อยทรัพยสิ์นของเอกชนท่ีจะกีดกนัมิใหผู้อ่ื้นเขา้มาเก่ียวขอ้งดว้ยซ่ึงโดยสาระแลว้
มีความรุนแรงถึงขนาดเป็นการตดัทอนสิทธิดงักล่าว เห็นได้ว่ามาตรการของรัฐท่ีเป็นการจ ากัด
กรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินนั้นอาจเป็นได้ทั้ งการเวนคืนหรือการก าหนดเพียงข้อผูกมดักรรมสิทธ์ิ            
มีปัญหาว่าการกระท าของรัฐท่ีเป็นการเวนคืนกบัการก าหนดขอ้ผูกมดักรรมสิทธ์ิมีขอ้แตกต่างกนั
อย่างไร เพราะผลลัพธ์ท่ีได้จะมีความแตกต่างกัน2 กล่าวคือ หากกรณีเป็นการเวนคืนเจ้าของ
อสังหาริมทรัพย์ก็ชอบท่ีจะได้รับค่าทดแทน หากเป็นเพียงข้อผูกมัดกรรมสิทธ์ิ เจ้าของ
อสังหาริมทรัพย์ก็ไม่อาจเรียกร้องค่าทดแทนได้ เพราะทั้ งสองกรณีต่างมีความคล้ายคลึงกัน                 
ในหลกัการคงแตกต่างกนัในแง่ระดบัความรุนแรงแห่งการจ ากดัสิทธิเท่านั้น 

                                                           
2 นัยนา เกิดวิชัย.  (2549).  รายงานการวิจัยการใช้ประโยชน์จากที่ดิน ที่รัฐเวนคืนจากประชาชน.  ส านักงาน
เลขาธิการวฒิุสภา.  หนา้ 29. 
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 ในประเทศเยอรมนั ได้มีการเสนอทฤษฎีต่าง ๆ เพื่อแบ่งแยกความแตกต่างระหว่าง             
การเวนคืนกบัขอ้ผกูมดักรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นไว ้3 ทฤษฎี3 ดงัต่อไปน้ี 
  2.1.2.1 ทฤษฎีการเสียสละพิเศษ (Sonderopfertheorie)  

  การเวนคืน คือ การล่วงล ้ากรรมสิทธ์ิ ไม่วา่จะถอนกรรมสิทธ์ินั้นเลยหรือเพียงแต่เพิ่มภาระ
ให้แก่กรรมสิทธ์ินั้น ทั้งน้ี เพื่อประโยชน์สาธารณะหรือเพื่อผลประโยชน์ของสังคมนั้น ๆหากการ
ล่วงล ้ากรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงเม่ือเทียบกบับุคคลอ่ืนแลว้เขาถูกกระทบเป็นพิเศษอยา่งไม่เท่าเทียม
กบัคนอ่ืน โดยเขาตอ้งเสียสละให้แก่ส่วนรวมเป็นพิเศษต่างจากคนอ่ืนอนัไม่เป็นไปตามหลกัแห่ง
ความเสมอภาคท่ีทุกคนจะตอ้งได้รับการปฏิบติัจากรัฐโดยเท่าเทียมกนั กรณีจึงถือเป็นการเวนคืน 
ความเสียสละพิเศษน้ีจะตอ้งไดรั้บการทดแทน แต่ขอ้ผูกมดักรรมสิทธ์ิเป็นกรณีท่ีจ ากดัสิทธิการใช้
ทรัพยสิ์นเป็นการทัว่ไปท่ีทุกคนตอ้งได้รับผลเช่นเดียวกนัทั้งหมด ดว้ยความเสมอภาคกรณีจึงไม่
ตอ้งมีการใชค้่าทดแทนให ้
  2.1.2.2 ทฤษฎีการแบ่งตามเน้ือหา (Materielle Abgrenzongstheorie) 
  กรณีจะถือเป็นการเวนคืนเม่ือส่วนท่ีไดรั้บการคุม้ครองของกรรมสิทธ์ิถูกกระทบหรือ
กันล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ินั้น เจ้าของกรรมสิทธ์ิไม่ควรต้องทนรับสภาพอีกต่อไป หรือเม่ือเสรีภาพ             
ในการจดัการทรัพยสิ์นของเจา้ของกรรมสิทธ์ิถูกกระทบท าให้อ านาจกรรมสิทธ์ิไม่อาจท าหน้าท่ี        
ไดต่้อไป 
  2.1.2.3 ทฤษฎีความผกูพนัของกรรมสิทธ์ิท่ีมีต่อสังคม (Sozialbindungstheorie) 
  ทฤษฎีน้ีถือว่า การเวนคืน คือ การล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ิทุกรูปแบบ ท่ีเกินไปกว่า           
ความผูกพนัท่ีมีต่อสังคมของกรรมสิทธ์ิเอง การพิจารณาว่าการล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ิใดอยู่นอกเหนือ                
ความผูกพนัท่ีมีต่อสังคมหรือไม่ ดูได้จากการล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ินั้นสอดคล้องกับหลกัการสิทธิ           
ขั้นพื้นฐานหรือไม่ ซ่ึงในกรณีน้ีก็จะมีความแตกต่างกนัไปตามประเภทของตวัทรัพย ์โดยหากไม่
สอดคล้องก็ถือว่าเป็นการเวนคืน เช่น กรณีท่ีดินท่ีตั้งอยู่บริเวณรอบนอกของเมือง เจา้ของท่ีดิน
จะตอ้งยอมรับแผนพฒันาท่ีเก่ียวกบัการจดัให้มีสวนสาธารณะ โดยเจา้ของท่ีดินตอ้งไม่ปลูกสร้าง
อาคารสูงใด ๆ ลงบนท่ีดินของตนโดยถือเป็นพันธะข้อตกลงท่ีเจ้าของท่ีดินมีต่อสังคมและ
สอดคลอ้งกบัสิทธิขั้นพื้นฐานจึงไม่ถือวา่การกระท าของรัฐดงักล่าวเป็นการเวนคืน เป็นตน้ 
  การพิจารณาแนวคิดทฤษฎีต่าง ๆ ดังกล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่า กรณีจะเป็น          
การเวนคืนนั้นจะมีลกัษณะเป็นรูปธรรม ส่งผลกระทบโดยตรงไปยงัเอกชนแต่ละคน และมีลกัษณะ
เป็นการพรากกรรมสิทธ์ิไปจากเจ้าของ ส่วนข้อผูกมัดกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินจะมีลักษณะ                 
                                                           
3 บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ. (2538). กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน. โครงการต าราและเอกสารประกอบการ
สอน คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้. 76-77 
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เป็นนามธรรมใชไ้ดเ้ป็นการทัว่ไปกบับุคคลหรือกลุ่มคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงในการก าหนดสิทธิและ
หนา้ท่ีของผูเ้ป็นเจา้ของทรัพยสิ์น ขอ้ผูกมดักรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นจึงเกิดสืบเน่ืองจากตวัทรัพยสิ์น
นั้นเองท่ีก่อภาระแก่ตวัทรัพยสิ์นและมิใช่มีผลกระทบต่อเอกชนคนใดคนหน่ึงโดยตรง 
 2.1.3 หลกัเกณฑ์การเวนคืน 
 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยป์ระกอบดว้ยหลกัเกณฑท่ี์ส าคญั 3 ประการ4 ดงัต่อไปน้ี คือ   
 ประการท่ีหน่ึง ตอ้งอาศยัอ านาจของกฎหมาย   
 ประการท่ีสอง  ตอ้งมีวตัถุประสงค์ของการเวนคืนเพื่อการอนัเป็นประโยชน์สาธารณะ 
และ   
 ประการท่ีสาม ตอ้งจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม 
  2.1.3.1 อาศยัอ านาจของกฎหมาย 
  หลกัเกณฑ์การเวนคืนอสังหาริมทรัพยแ์ละประการท่ีวา่ตอ้งอาศยัอ านาจของกฎหมาย 
หมายความวา่ รัฐจะเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องประชาชนไดน้ั้น ตอ้งมีบทบญัญติัให้อ านาจแก่รัฐ
ไวอ้ยา่งชดัแจง้ หากไม่มีกฎหมายก าหนดใหอ้ านาจไว ้รัฐยอ่มกระท าไม่ได ้
  2.1.3.2 ตอ้งมีวตัถุประสงคข์องการเวนคืนเพื่อการอนัเป็นประโยชน์สาธารณะ 
  หลกัเกณฑ์การเวนคืนอสังหาริมทรัพยใ์นประการน้ีสืบเน่ืองมาจากทฤษฎีประโยชน์
สาธารณะ หมายความวา่ การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจ์ะกระท าไดใ้นกรณีท่ีมีความจ าเป็นอยา่งยิ่งใน
อันท่ีจะก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะเท่านั้ น หากไม่มีความจ าเป็นอย่างเพียงพอในการน า
อสังหาริมทรัพยท่ี์เวนคืนไปใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณะ รัฐยอ่มไม่มีอ านาจเวนคืน 
  2.1.3.3 ตอ้งจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม 
  ค่าทดแทนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยถื์อเป็นหลกัประกนัท่ีส าคญัของประชาชน
ต่อการใชอ้  านาจรัฐเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ประชาชนตอ้งสูญเสียกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของตนไป
เพื่อประโยชน์ของส่วนรวมถือเป็นกรณีท่ีประชาชนผูน้ั้นตอ้งแบกรับภาระหน้าท่ีท่ีมีต่อสาธารณะ
มากเกินไปกวา่บุคคลท่ีอยูร่่วมสังคมเดียวกนั การบีบบงัคบัเอาทรัพยสิ์นมาโดยไม่มีการเยยีวยาความ
เสียหาย ยอ่มก่อใหเ้กิดความรู้สึกต่อตา้นข้ึนไดว้า่รัฐใชอ้  านาจอยา่งไม่เป็นธรรม และอาจก่อให ้ เกิด
ความไม่สงบเรียบร้อยในสังคม  
  ปัญหาท่ีประเทศส่วนใหญ่ต้องเผชิญคล้ายคลึงกันในการเวนคืนแต่ละคร้ัง คือ            
การก าหนดค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมให้แก่ผูถู้กเวนคืน ในประเทศสวิตเซอร์แลนด์ การก าหนด                 

                                                           
4 กมัปนาท  แสงทอง.  ประเมินค่าทรัพย์สินให้เป็นธรรมก่อนการเวนคืนเพื่อพัฒนาชาติ.   (ออนไลน์).  เขา้ถึงได้
จาก : https://www.thaiappraisal.org/thai/essay/contestpeople50.htm 
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ค่าทดแทนใชห้ลกัราคาเตม็ (full value) ประเทศอิตาลี ใชห้ลกัการช าระท่ีเป็นธรรม  (just  payment)  
ประเทศฝร่ังเศส ใช้หลกัยุติธรรมและทนัที  (just and immediate) ประเทศเดนมาร์ก ใช้หลกัราคา
ขาย (sale value) และประเทศสหรัฐอเมริกาใช้หลักค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม (just compensation)             
หลักการก าหนดค่าทดแทนเหล่าน้ีเป็นเพียงหลักการกวา้งๆ ท่ีแต่ละประเทศใช้ในการก าหนด                   
ค่าทดแทนตามระบบกฎหมายของตน ซ่ึงเป็นไปไม่ไดท่ี้จะสร้างความพอใจใหแ้ก่เอกชนในทุกกรณี        
ท่ีมีการเวนคืน เพราะในแต่ละกรณีจะมีขอ้เท็จจริงและรายละเอียดท่ีแตกต่างกนั หลายประเทศจึงมี
การวางหลกัเกณฑก์ าหนดรายละเอียดปลีกยอ่ยเก่ียวกบัการก าหนดค่าทดแทนในรูปของกฎ ระเบียบ 
ค าสั่งไวเ้ป็นจ านวนมาก 
  ดงันั้น ผูว้ิจยัเห็นว่า “การเวนคืน” จึงหมายถึง การใช้อ านาจโดยรัฐเพื่อกระท าการ
บงัคบัซ้ือ บงัคบัขาย ทรัพยสิ์นของเอกชนในกิจการอนัเป็นประโยชน์สาธารณะ ภายใตเ้ง่ือนไข            
การจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม อย่างไรก็ตามการก าหนดค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม เป็นส่ิงท่ีเป็น
นามธรรมไม่อาจก าหนดขอบเขต ให้ค  านิยามท่ีถูกตอ้งหรือดีท่ีสุดได ้กฎหมายเวนคืนจึงมีหน้าท่ี          
ในการบรรเทาลดทอนความเดือดร้อนให้แก่ประชาชนผูถู้กเวนคืนใหม้ากท่ีสุด 
 

2.2 ทฤษฎว่ีาด้วยการบริการสาธารณะ 

การใชอ้ านาจของรัฐ เพื่อด าเนินการในกิจการอยา่งใดอยา่งหน่ึงอนัจะตอ้งตั้งอยูบ่นหลกั
บริการสาธารณะซ่ึงเป็นหลกัการพื้นฐานส าคญัในการใช้อ านาจเพื่อกิจการดา้นมหาชน เพราะรัฐ
จะตอ้งค านึงถึงผลประโยชน์สาธารณะ ดงันั้นการด าเนินการบางอยา่งของรัฐจึงอาจมีความจ าเป็นท่ี
จะตอ้งกระทบต่อสิทธิตามท่ีกฎหมายรับรองของเอกชน เพื่อตอบสนองและรับรองต่อความตอ้งการ                
ของประชาชนในประเทศอนัเป็นท่ีมาของหลกัการบริการสาธารณะ 

 

2.2.1 ความหมายของการบริการสาธารณะ 
การบริการสาธารณะในประเทศไทยเร่ิมมีข้ึนในระยะเวลาไม่นานมาน้ีเอง ดังนั้ น            

การจ ากดัความของการบริการสาธารณะตามแนวคิดดงักล่าวท่ีครอบคลุมถึงการบริการสาธารณะ
ทุกประเภทจึงเป็นเร่ืองยากท่ีจะหาค าจ ากดัความท่ีครอบคลุมและเหมาะสม และยงัไม่สามารถท าได ้
การน าเอาค าจ ากัดความของการบริการสาธารณะท่ีนักกฎหมายต่าง ๆ ได้ให้ความหมายของ           
การบริการสาธารณะไวเ้พื่อน ามาหาหลกัเกณฑ์ของการบริการสาธารณะอนัจะเป็นผลน าไปสู่             
การนิยามความหมายของการบริการสาธารณะท่ีมีความหมายเฉพาะ 
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 ศาสตราจารย์โอริยู  (Maurice Hauion ) การบริการสาธารณะเป็นบริการทางเทคนิค                 
เพื่อสาธารณะ (เป็นบริการ) ท่ีสม ่าเสมอและต่อเน่ือง เพื่อสนองความต้องการของส่วนรวม                     
โดยองคก์รของรัฐท่ีมิไดมุ้่งหาก าไร5 

 ศาสตราจารย์คูกีย์  (Leon Duqit)  กิจกรรมทุกประเภทท่ีถูกควบคุมจัดการโดยฝ่าย
ปกครองเพื่อท าให้บรรลุผลส าเร็จทั้งน้ีเพราะกิจกรรมเหล่าน้ีโดยสภาพแลว้ไม่อาจจะท าใหส้ าเร็จได ้                  
หากปราศจากการแทรกแซงของอ านาจบงัคบัทางการปกครอง6 

 ศาสตราจารยช์าบู (Rene Chapu) กิจกรรมอย่างหน่ึงอย่างใดจะเป็นบริการสาธารณะได้            
ก็ต่อเม่ือนิติบุคคลมหาชนเป็นผูใ้หห้รือดูแลกิจกรรมนั้นเพื่อสาธารณประโยชน์7 

 ศาสตราจารย ์ดร.ประยูร กาญจนดุล กิจกรรมท่ีอยู่ในความอ านวยการ หรืออยู่ในความ
ควบคุมของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน8 

 รองศาสตราจารย ์ดร.โภคิน พลกุล โดยมองจากองคก์รท่ีจดัท าวา่ตอ้งเป็นฝ่ายปกครองได ้       
ถูกละทิ้งไป และเม่ือหันมามองในแง่เน้ือหาก็ยงัไม่สมบูรณ์ จึงหันมาอธิบายใหม่โดยดูจาก                    
วิธีบริหารเพราะบริการสาธารณะอาจจะท าโดยฝ่ายปกครองหรือเอกชนก็ได ้และอาจใช้กฎหมาย
มหาชนหรือเอกชนบงัคบัก็ได ้เพียงแต่วา่บริการสาธารณะประเภทใดจะใชก้ฎหมายใดเป็นกฎหมาย
หลกัและกฎหมายใดเป็นกฎหมายรองเขตอ านาจของศาลปกครองและศาลยุติธรรมจะข้ึนอยู่กบัว่า    
เป็นการบริหารแบบไหนเป็นส าคญั9 
 ศาสตราจารย ์ดร.ชรินทร์ สันประเสริฐ กิจกรรมทั้งหลายซ่ึงด าเนินการโดยนิติบุคคล         
แห่งกฎหมายมหาชน โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้เกิดความพอใจและสนองความต้องการของ
ประชาชนในเร่ืองเก่ียวกับผลประโยชน์ส่วนรวม การป้องกันประเทศ  การขนส่งทางรถไฟ            
การทะเบียนราษฎร์ เป็นตน้ 

                                                           
5 รังสิกร อุปพงศ.์  (2531).  “ทฤษฎีการบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส”.  วารสารนิติศาสตร์, 18(3), หนา้ 39-
40. 
6 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 54. 
7 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ.  (2531).  ข้อพจิารณาบางประการเกีย่วกบันิติกรรมทางปกครองและสัญญาทางปกครองตาม
แนวคิดของฝร่ังเศส : เอกสารโครงการฝึกอบรมนิติกรหลกัสูตรสัญญาทางปกครอง.  ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา.  หนา้ 58. 
8 โภคิณ พลกุล .   (2528) .   ปัญหา ช้ันสูงทางกฎหมายมหาชน 2  คดีปกครองฝร่ัง เศส  ก รุง เทพฯ : 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 106. 
9 ประยูร กาญจนดุล.  (2549).  ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (พิมพ์ซ ้ าคร้ังท่ี 5).  กรุงเทพฯ: คณะนิติศาสตร์ 
มหาวทิยาลยัจุฬาลงกรณ์. หนา้ 126 -132. 
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 ผู ้วิจัย เ ห็นว่า  การบริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมอันอยู่ภายใต้อ านาจ รัฐ                            
เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนส่วนรวม หรือก่อให้เกิดผลประโยชน์สูงสุดอันมี
ลักษณะเพื่อสร้างผลประโยชน์ให้แก่ประชาชนภายในรัฐ รัฐจึงจ าเป็นต้องบริหารสัดส่วนของ         
การใชอ้  านาจมหาชนในการจดัท าบริการสาธารณะและประโยชน์ส่วนบุคคล เพื่อใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิ
และผลกระทบต่อประชาชนนอ้ยท่ีสุด 
 2.2.2 ประเภทของการบริการสาธารณะ 
 กฎหมายปกครองฝร่ังเศส แบ่งบริการสาธารณะออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ  คือ บริการ
สาธารณะทางปกครอง (Services Publics Administratifs) และบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม (Services  Publics  Industriels et  commerciaux) ซ่ึงบริการสาธารณะทางปกครอง
จะตอ้งจดัท าเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชน การดูแลรักษาความปลอดภยัและความสงบสุข
ของประชาชน 
 2.2.3 หลกัเกณฑ์ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ 
 การบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะแต่กิจการเก่ียวกบั
ประโยชน์สาธารณะทุกอยา่งมีช่วยการบริการสาธารณะเสมอไป เฉพาะแต่กิจการท่ีมีวตัถุประสงค์        
เพื่อประโยชน์สาธารณะและรัฐเล็งเห็นว่า จ  าเป็นตอ้งแทรกแซงจดัการหรือควบคุมดูแล จึงเป็น
กิจการเพื่อประโยชน์สาธารณะท่ีเป็นบริการสาธารณะ ดงัน้ี10 
  2.2.3.1 หน่ึงหลกัความเป็นกลาง 
  มุ่งควบคุมท่ีตวัเจา้หน้าท่ีให้ท าหน้าท่ีดว้ยความเป็นกลางพิจารณาวินิจฉัยเร่ืองต่าง ๆ 
อย่างปราศจากอคติ มีผลต่อสัญญาของฝ่ายปกครองห้ามมิให้เจา้หน้าท่ีผูด้  าเนินกระบวนการท า
สัญญามีส่วนไดเ้สียกบัเอกชนท่ีเสนอตวัเขา้มาเป็นคู่สัญญากบัฝ่ายปกครอง 
  2.2.3.2 หลกัความต่อเน่ือง 
  เน่ืองจากการจดัท าบริการสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีมีความจ าเป็นส าหรับประชาชน
ดังนั้ นหากบริการสาธารณะหยุดชะงักลงไม่ว่าด้วยเหตุผลใด ๆ ก็ตาม ประชาชนผูใ้ช้บริการ
สาธารณะย่อมได้รับความเดือดร้อนหรือเสียหายได ้การบริการสาธารณะจึงตอ้งมีความต่อเน่ือง       
ในการจดัท าหลกัการส าคญัของหลกัท่ีวา่ดว้ยความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะคือ นิติบุคคล          
ผูมี้หน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะจะต้องด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอย่างสม ่าเสมอและ
ต่อเน่ืองตลอดเวลา 
  การบริการสาธารณะจึงเป็นการตอบสนองต่อความต้องการของส่วนรวมการ
ด าเนินการบริการสาธารณะจะตอ้งมีความต่อเน่ืองจะหยดุชะงกัไม่ได ้เพราะมิฉะนั้นจะมีผลกระทบ
                                                           
10 ประยรู กาญจนดุล.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 18 – 27. 
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ต่อสังคม หลกัความต่อเน่ืองของบริการสาธารณะเป็นรากฐานอนัเป็นท่ีมาส าคญัของหลกักฎหมาย
ปกครอง 
  2.2.3.3 การปรับปรุงเปล่ียนแปลงอยูเ่สมอ 
  บริการสาธารณะท่ีดีนั้นจะตอ้งสามารถปรับปรุงแกไ้ขไดต้ลอดเวลา เพื่อให้เหมาะสม
กบัเหตุการณ์และความจ าเป็นในทางปกครองท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะให้เขา้กบัวิวฒันาการ
ของความตอ้งการส่วนรวมของประเทศชาติดว้ย เม่ือการบริการสาธารณะเป็นการด าเนินการเพื่อ
ตอบสนองต่อความตอ้งการของส่วนรวมซ่ึงเปล่ียนแปลงไปตามสถานการณ์ของบา้นเมืองไม่วา่ทาง
เศรษฐกิจ สังคม การเมือง ดงันั้น การบริการสาธารณะท่ีดีตอ้งไดรั้บการปรับปรุงเปล่ียนแปลงอยู่
เสมอ เพื่อให้การบริการสาธารณะนั้นสามารถตอบสนองต่อความต้องการของส่วนรวมอย่างมี
ประสิทธิภาพ 
 2.2.4 หลกัความเสมอภาคในการรับบริการสาธารณะ 
 หลกัความเสมอภาคในแง่สิทธิของประชาชนท่ีจะไดรั้บการบริการจากรัฐอย่างเท่าเทียม
กนัแต่หลกัความเสมอภาคไม่ได้ห้ามฝ่ายปกครองท่ีจะปฏิบติัต่อบุคคลท่ีมีสถานะแตกต่างกันใน
ลักษณะท่ีแตกต่างกัน การเลือกปฏิบัติต่อบุคคลจะไม่เป็นการเลือกปฏิบัติท่ีไม่เป็นธรรมนั้ น         
ตอ้งเป็นการเลือกปฏิบติัเพื่อประโยชน์สาธารณะและเลือกใชอ้ย่างเหมาะสมกบัสถานะท่ีแตกต่าง         
ทั้ งในแง่รูปแบบและวิธีการ ดังนั้ น บุคคลทุกคนจึงมีสิทธิท่ีจะได้รับการปฏิบัติจากรัฐหรือ                 
ฝ่ายปกครองอยา่งเท่าเทียมกนั 
 ดังนั้น ส่ิงส าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะ คือ การด าเนินกิจการเพื่อการอนัเป็น
สาธารณประโยชน์ โดยผ่านกลไกทั้ งส่ีประการคือ หลักความเป็นกลาง หลักความต่อเน่ือง           
การปรับปรุงเปล่ียนแปลงอยู่เสมอและหลกัความเสมอภาคในการรับบริการสาธารณะ เพื่อให้
สามารถตอบสนองวตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงของความตอ้งการของประชาชน 
 

2.3 หลกัความเสมอภาค 

 หลกัความเสมอภาคถือเป็นหลกัพื้นฐานของศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์ซ่ึงมนุษยย์่อม
ไดรั้บการรับรองและคุม้ครองจากกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนัในฐานะท่ีเป็นมนุษยโ์ดยมิตอ้งค านึงถึง
คุณสมบติัอ่ืน ๆ อาทิ เช้ือชาติ ศาสนา ภาษา ถ่ินก าเนิด เป็นตน้ หลกัความเสมอภาคน้ีเป็นหลัก         
ท่ีควบคุมมิให้ใชอ้  านาจของตนตามอ าเภอใจโดยการใช้อ านาจของรัฐแก่กลุ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึง 
หลกัความเสมอภาคจึงเป็นหลกัส าคญัในการรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนและ
สามารถน ามาตรวจสอบการใช้อ านาจของรัฐไม่ว่าจะเป็นฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่าย               
ตุลาการได ้



 
 

16 
 

 2.3.1 รากฐานแนวคิดของหลกัความเสมอภาค 
 บุคคลยอ่มมีความเสมอภาคท่ีจะไดรั้บการรับรองและคุม้ครองตามกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั 
การยอมรับสิทธิเสรีภาพอนัเป็นสาระส าคญัของความเป็นมนุษยท่ี์ติดตวัมนุษยม์าตั้งแต่ก าเนิดและ
ไม่อาจพรากไปได้ การยอมรับตามทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ (natural law) “บุคคลทุกคนเกิดมา          
ยอ่มเสมอกนัและมีสิทธิบางประการ เช่น สิทธิในชีวติ ร่างกาย ทรัพยสิ์น ติดตวัมาสิทธิน้ีไม่สามารถ
จ าหน่ายจ่ายโอนได”้11 เป็นแนวความคิดท่ีสอดคลอ้งกบัสิทธิปัจเจกชนนิยม ซ่ึงก าเนิดของระบบ
ปัจเจกชนนิยมในทางกฎหมายมหาชนคือ ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส ลงวนัท่ี  
26 สิงหาคม 1789 ดว้ยการปฏิวติั ปี ค.ศ. 1789 ไดย้กเลิกระบอบกษตัริยท่ี์ปกครองดว้ยระบบศกัดินา   
ซ่ึงบุคคลข้ึนอยูก่บัฐานนัดรตอนและชนชั้นท่ีตนสังกดั แต่ผูป้ฏิวติัไดย้กความส าคญัของปัจเจกชน
ข้ึนแทน ด้วยค าประกาศน้ีให้ความส าคญักับคนแต่ละคนรวมทั้งสิทธิเสรีภาพของบุคคลนั้นว่า        
เป็นหัวใจของสังคมตามทฤษฎีน้ีถือว่าหัวใจของสังคมอยู่ท่ีการยอมรับคุณค่าของทุกคนแต่ละคน
รวมกนัเป็นสังคม รัฐหรือสังคมไม่สามารถก้าวก่ายสิทธิของเขาได้เวน้เพื่อประโยชน์ส่วนร่วม12      
อันจะเห็นได้จากค าประกาศว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองปี ค.ศ. 1789  ซ่ึงมีข้อความว่า  
“มนุษยเ์กิดมาและมีชีวิตอยูโ่ดยอิสระและโดยเสมอกนัภายใตก้ฎหมายความแตกต่างในสังคมจะมี
ไดก้็เพื่อประโยชน์อนัร่วมกนั” ต่อมาความคิดท่ีวา่มนุษยเ์กิดมายอ่มเสมอภาคกนัตามปฏิญญาวา่ดว้ย
สิทธิมนุษยชนปี ค.ศ. 1789 ไดรั้บการยืนยนัและขยายความโดยอารัมภบทของรัฐธรรมนูญปี 1946  
และปัจจุบนัหลกัการดงักล่าวได้ปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญแห่งสาธารณรัฐฝร่ังเศส ฉบบัลงวนัท่ี        
3 มิถุนายน 1958 โดยได้แสดงความยึดมั่นในหลักสิทธิมนุษยชนและหลักอ านาจอธิปไตย                  
เป็นของชาติ โดยรัฐธรรมนูญปี 1958 ไดย้ืนยนัปฏิญญาว่าดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองปี 1789             
และน าเขา้บทของรัฐธรรมนูญปี 1946 ไวด้ว้ย 
 ดงันั้น จึงถือไดว้า่ความคิดท่ีเป็นรากฐานของหลกัความเสมอภาคภายใตรั้ฐธรรมนูญและ
หลกัความเสมอภาคภายใตก้ฎหมายจึงเป็นเร่ืองเดียวกนั คือเร่ืองหลกัความเสมอภาคซ่ึงเป็นรากฐาน
ของระบอบประชาธิปไตยดงัจะเห็นไดจ้ากอุดมคติในการปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส อนัไดแ้ก่ 
เสรีภาพ เสมอภาค และภราดรภาพ   3 ประกอบกับ มาตรา 1  แห่งรัฐธรรมนูญน้ีได้รับรองถึง     
ความเสมอภาคตามกฎหมายของประชาชนโดยไม่แบ่งแยกแหล่งก าเนิด เช่ือชาติ หรือศาสนาและ
ต่อมาประเทศต่าง ๆ ก็ไดน้ าแนวคิดดงักล่าวไประบุในบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญเพื่อรับรองและ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพตามหลกัความเสมอภาคอยา่งเป็นรูปธรรมนัน่เอง 
                                                           
11 สมยศ เช้ือไทย.  (2535).  ค าอธิบายหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป.  กรุงเทพฯ: เรือนแกว้การพิมพ.์  หนา้ 138. 
12 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ.  (2546).  ค าอธิบายกฎหมายมหาชนเล่ม 1  (พิมพ์ซ ้ าคร้ังท่ี 6).  กรุงเทพฯ: วิญญูชน.           
หนา้ 70.   
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 จากแนวคิดหลกัความเสมอภาคในระบบสากลขั้นตน้ไดมี้อิทธิพลต่อประเทศไทยในการ
ก าหนดบทบัญญัติแห่งกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับความเสมอภาคเช่นกัน โดยก่อนการปฏิวติั                   
การเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบประชาธิปไตย       
ใน ปี พ.ศ. 2475 นั้น ประเทศไทยไม่มีการน าหลกัความเสมอภาคมาใชแ้ต่ประการใด ซ่ึงเห็นไดจ้าก
การมีส่วนร่วมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมท่ีท าโดยบุคคลบางกลุ่มเท่านั้นเม่ือคณะราษฎร      
ท าการปฏิวติัจึงไดร่้างประกาศ 6 ประการซ่ึงมีหลกัความเสมอภาคอนัเป็นหลกัการส าคญัประการ
หน่ึง13 
 แต่อย่างไรก็ตาม แม้พระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว              
พ.ศ. 2475 จะมีได้กล่าวถึงหลักความเสมอภาคไว้โดยเฉพาะๆซ่ึงก็น่าจะเป็นเพราะต้องการ             
ความรวดเร็วและมุ่งให้เป็นธรรมนูญฉบบัชัว่คราว ทั้งอีกคณะราษฎรเห็นว่าไดย้อมรับหลกัความ
เสมอภาคไวใ้นประกาศ 6 ประการ ซ่ึงถือเป็นปฏิญญาแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญของสยามท่ีมี         
ผลบงัคบัได ้ดงัเช่น รัฐธรรมนูญอยู่แลว้จึงไม่มีความจ าเป็นตอ้งบญัญติัให้มีการซ ้ าซ้อนแต่ประการใด 
แต่ตามรัฐธรรมนูญพุทธศกัราช 2475 มีก็เป็นรัฐธรรมนูญฉบบัแรกท่ีบญัญติัให้ชายและหญิงมีความ
เสมอภาคในการออกเสียงเลือกตั้งโดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 14 ว่า “ราษฎรไม่ว่าจะเพศใด...ย่อมมี
สิทธิออกเสียงลงมติเลือกผูแ้ทนหมู่บา้นได…้” หลงัจากนั้นมีรัฐธรรมนูญอีกหลายฉบบัท่ีบญัญติั
หลกัความเสมอภาคไวโ้ดยชดัแจง้โดยมกับญัญติัให้ประชาชนชาวไทยไม่วา่เหล่าก าเนิดหรือศาสนาใด 
ยอ่มอยูใ่นความคุม้ครองแห่งรัฐธรรมนูญเสมอกนั14 
 2.3.2 ความหมายของหลกัความเสมอภาค 
 หลักความเสมอภาคนั้นมีความสัมพนัธ์อย่างใกล้ชิดกับหลักเสรีภาพเน่ืองจากเป็น
หลกัการท่ีจะท าให้การใช้เสรีภาพเป็นไปอย่างเสมอภาคกนัทุกผูทุ้กคน แต่หากเสรีภาพสามารถ
ใชไ้ดเ้พียงบุคคลบางคนเท่านั้นในขณะท่ีคนบางกลุ่มบางคนเขา้ถึงไม่ไดใ้นกรณีดงักล่าวก็ไม่ถือวา่  
มีเสรีภาพแต่ประการใด15  ความเสมอภาคจึงเป็นฐานของเสรีภาพและเป็นหลกัประกนัในการท าให้
เสรีภาพเกิดข้ึนไดภ้ายใตก้ฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนัหรือไม่เลือกปฏิบติั  (non– discrimination) 
 
 

                                                           
13 ปรีดี พนมยงค.์  (2553).  “คณะราษฎรกับการอภิวัฒน์ประชาธิปไตย 24 มิถุนายน,” ในความคิดประชาธิปไตยของ
ปรีด ีพนมยงค์ (พิมพซ์ ้ าคร้ังท่ี 2).  กรุงเทพฯ: แม่ค าผาง.  หนา้ 41-43. 
14 สมคิด เลิศไพฑูรย.์  (2543).  หลกัความเสมอภาค.  วารสารนิติศาสตร์, 30(2),  หนา้ 175. 
15 บรรเจิด  สิงคะเนติ.  (2543).  สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เร่ืองหลักความ
เสมอภาค.  กรุงเทพฯ: คุรุสภา.  หนา้ 1-2. 
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 2.3.3 ประเภทของหลกัความเสมอภาค 
 หลกัความเสมอภาคเม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัแห่งกฎหมายสามารถแยกประเภทของ       
หลกัความเสมอภาคได ้2 ประเภท ดงัน้ี16 
   2.3.3.1 หลกัความเสมอภาคทัว่ไป 
  หลักความเสมอภาคทั่วไปเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคลทุกคนท่ีอาจกล่าวอ้าง                
กบัการกระท าใด ๆ ของรัฐได ้หากเร่ืองนั้นไม่ไดมี้การก าหนดไวใ้นหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง    
แต่หากเร่ืองใดมีหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองก าหนดไวแ้ลว้ ก็ให้มนัเป็นไปตามหลกัความเสมอ
ภาคเฉพาะเร่ืองนั้น ๆ 
  2.3.3.2 หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง 
  หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองคือ หลกัความเสมอภาคท่ีใช้เฉพาะภายในขอบเขต      
เร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นการเฉพาะ เช่น หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองเก่ียวกบัชายและหญิง เป็นตน้
ความส าคัญระหว่างความเสมอภาคทั่วไปกับหลักความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองนั้ นถือได้ว่า                
หลกัความเสมอภาคทัว่ไปเป็นพื้นฐานของหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ือง แต่หลกัความเสมอภาค
ทัว่ไปนั้นสามารถน าไปใชไ้ดก้บัทุก ๆ เร่ืองโดยไม่จ  ากดัขอบเขตเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงและบุคคลทุกคน
ย่อมไดรั้บตามหลกัความเสมอภาคทัว่ไปได ้หลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองอาจถูกจ ากดัโดยใช้
เฉพาะเร่ืองหรือเฉพาะกลุ่มบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งคุม้ครองเท่านั้นดว้ยหลกัความเสมอภาคเฉพาะ
เร่ืองนั้น ยงัถือเป็นหลกักฎหมายพิเศษซ่ึงย่อมมาก่อนหลกัความเสมอภาคทัว่ไป ถ้ากฎเกณฑ์ใด
ได้รับการพิจารณาหลกัความเสมอภาคเฉพาะเร่ืองแล้วก็ไม่จ  าตอ้งน ามาพิจารณาตามหลกัความ
เสมอภาคทัว่ไปอีก 
 2.3.4 หลกัเกณฑ์ของหลกัความเสมอภาค 
 หลกัของความเสมอภาคเป็นหลกัเกณฑ์ท่ีตอ้งปฏิบติัแก่บุคคลทุกคนอย่างเท่าเทียมกนั             
แต่เน่ืองจากสาระส าคญัของขอ้เท็จจริงท่ีแตกต่างกนัไป การปฏิบติัแก่บุคคลตามหลกัความเสมอ
ภาคย่อมแตกต่างกันไป ซ่ึงหลักเกณฑ์ในการปฏิบัติตามหลักความเสมอภาคเพื่อให้เกิด                
ความยติุธรรม มีดงัน้ี 

  2.3.4.1 ตอ้งใชก้ฎเกณฑอ์นัเดียวกนักบัทุกคนเวน้แต่วา่สถานการณ์แตกต่างกนัไป 
  หลกัเกณฑ์ทัว่ไปของการปฏิบติัคือตอ้งใช้กฎเกณฑ์เดียวกนัในสถานการณ์เดียวกนั
เวน้แต่ว่าสถานการณ์นั้นแตกต่างออกไป กล่าวคือ เหตุการณ์ท่ีเหมือนกันหรือท่ีเหมือนกันใน
สาระส าคญันั้น ตอ้งไดรั้บการปฏิบติัโดยกฎเกณฑ์เช่นเดียวกนั ถา้หากไม่ใช่เร่ืองท่ีมีสภาพการณ์

                                                           
16 บรรเจิด  สิงคะเนติ. อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 15.  หนา้ 7-12. 
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อย่างเดียวกนัก็สามารถปฏิบติัแตกต่างกนัได้ ข้ึนอยู่กบับริบทแห่งสภาพการณ์และจะตอ้งจ ากัด
หลกัเกณฑร์ายละเอียดของสภาพการณ์นั้น ๆ 
  2.3.4.2 การใช้กฎเกณฑ์ท่ีแตกต่างกันนั้ นต้องมีความส าคัญกับสาระส าคัญของ
กฎเกณฑน์ั้น 
  กฎเกณฑ์นั้นตอ้งค านึงถึงสาระส าคญัของกฎเกณฑ์ คือกฎเกณฑ์ท่ีจะน ามาใช้ตอ้งมี
ความสัมพันธ์กับข้อเท็จจริงท่ีเกิดข้ึน แม้จะอยู่ในสถานะท่ีเหมือนกันแต่ข้อเท็จจริงอันเป็น
สาระส าคญันั้นแตกต่างกนัแลว้กฎเกณฑท่ี์น ามาใชบ้งัคบันั้นตอ้งแตกต่างกนัไปดว้ย กล่าวคือ แมจ้ะ
อยู่ในสภาพการณ์เดียวกนั แต่หากสาระส าคญัของขอ้เท็จจริงมีความแตกต่างกนั การใช้กฎเกณฑ์           
จึงตอ้งแตกต่างกนัไปดว้ย 
  2.3.4.3 การปฏิบติัใหแ้ตกต่างกนัอนัเน่ืองมาจากผลประโยชน์มหาชน 
  การปฏิบติัต่อบุคคลตามหลกัความเสมอภาคนั้นยอ่มตอ้งค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ
ประโยชน์ส่วนบุคคลหรือประโยชน์ของปัจเจกชน หลกัความเสมอภาคในการใชห้ลกัเกณฑเ์พื่อมา
คุม้ครองปัจเจกชนนั้นหาไดไ้ม่ เช่น ในกรณีท่ีมีความไม่สงบเกิดข้ึนในบา้นเมืองทางการจ าเป็นตอ้ง
ใชม้าตรการบางอนัเพื่อก่อให้เกิดความสงบสุขกลบัมาสู่บา้นเมืองอยา่งเร็วท่ีสุดและการใชม้าตรการ
ดังกล่าวนั้นสะท้อนให้เห็นถึงการเลือกปฏิบัติและการเคารพต่อหลักแห่งความเสมอภาค ผูท่ี้
เดือดร้อนจากการกระดงักล่าวจะอา้งหลกัแห่งความเสมอภาคต่อรัฐหาไดไ้ม่ 
  2.3.4.4 การอา้งประโยชน์สาธารณะเพื่อไม่ตอ้งเคารพต่อหลกัแห่งความเสมอภาคนั้น
ก็ตอ้งไม่เป็นการก่อใหเ้กิดการแบ่งแยกอยา่งไม่สามารถยอมรับได ้
  การอา้งประโยชน์สาธารณะในการปฏิบติัให้แตกต่างกนันั้นแมจ้ะถือเป็นการกระทบ
ต่อหลกัแห่งความเสมอภาคและก่อให้เกิดการเลือกปฏิบติั แต่การกระท าดงักล่าวนั้นจะต้องไม่
ก่อให้เกิดความแบ่งแยกอย่างท่ีไม่สามารถยอมรับได้ ท่ีเห็นได้ชัดเจนคือ การแบ่งแยกท่ีเป็นการ
ตอ้งหา้มตามรัฐธรรมนูญ เช่น การแบ่งแยกในเร่ืองแหล่งก าเนิด เช้ือชาติ ศาสนา เพศ เป็นตน้ 
  2.3.4.5 การเลือกปฏิบติัท่ีเป็นธรรมมุ่งลดความเหล่ือมล ้าท่ีด ารงอยู ่
  การเลือกปฏิบติัท่ีมุ่งลดความเหล่ือมล ้ าท่ีด ารงอยู่ หรือการปฏิบติัในทางบวก คือ          
การด าเนินการตามกฎหมายท่ีแตกต่างกันในลักษณะชั่วคราวท่ีผู ้มีอ  านาจก าหนดข้ึนโดยมี
วตัถุประสงคใ์นการส่งเสริมและยกระดบับุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลท่ีมีสถานะดอ้ยกวา่บุคคลอ่ืน
เพื่อทดแทนความไม่เท่าเทียมกนัท่ีด ารงอยู่17 แต่การเลือกปฏิบติัดงักล่าวหากผูใ้ช้อ  านาจไม่จดัหา
สมดุลท่ีเหมาะสมยอ่มกลายเป็นการเลือกปฏิบติัอยา่งไม่เป็นธรรมเช่นกนั 
                                                           
17 F.MELIN-SOUCRAMENINE.  ( 1977) .   “Les adaptions du principe d’egalite a la diversite des tereitoires,” 
RFDA.  p 911.  อา้งถึงในสมคิด เลิศไพฑูรย,์ หลกัความเสมอภาค, วารสารนิติศาสตร์, 30(2),  หนา้ 170. 
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  2.3.4.6 การปฏิบติัใหแ้ตกต่างกนัอนัเน่ืองมาจากระบบท่ีแตกต่างกนั 
  ตอ้งปฏิบติัให้แตกต่างกนันั้นอาจมีผลสืบเน่ืองจากการมีระบบท่ีแตกต่างกนั ดงันั้น 
การพิจารณาเปรียบเทียบว่ามีการปฏิบติัเท่าเทียมกนัหรือไม่ ตอ้งมีการเปรียบเทียบว่าอยู่ในระบบ
เดียวกันหรือไม่ ในกรณีน้ีมิอาจกล่าวได้ว่าเป็นการปฏิบติัอย่างไม่เท่าเทียมกันอนัเป็นขดัต่อหลัก        
ความเสมอภาค ทั้งน้ีเพราะระบบของราชการกบัระบบของเอกชนนั้นมีลกัษณะท่ีแตกต่างกนั ดงันั้น 
บางกรณีจึงไม่อาจน าระบบท่ีแตกต่างกนัมาพิจารณาเปรียบเทียบกบัการปฏิบติัท่ีแตกต่างกนัได้18 
กล่าวคือ ระบบท่ีแตกต่างกนัยอ่มมีบรรทดัฐานท่ีต่างกนั 
  2.3.4.7 การปฏิบติัใหแ้ตกต่างกนัอนัเน่ืองมาจากประเพณี 
  ขนบธรรมเนียมประเพณีท่ีแตกต่างกนั อาจเป็นเหตุผลในการปฏิบติัให้แตกต่างกนั 
ดว้ยการปฏิบติัตามขนบธรรมเนียมมนัตอ้งไม่ยึดหลกัการปฏิบติักนัมายาวนานเป็นเกณฑ์ ในการ
พิจารณาความถูกตอ้ง แต่จะตอ้งใชห้ลกัความยุติธรรมของประชาชนในขณะปัจจุบนัเป็นเกณฑ์ใน
การพิจารณา 
  ผูว้ิจยัเห็นว่า หลกัความเสมอภาคเพื่อให้เกิดความยุติธรรมจะต้องปฏิบติัต่อทุกคน
อย่างเท่าเทียม แต่ในบางลกัษณะสภาพการณ์ ขอ้เท็จจริง สาระส าคญั ปัจจยัต่าง ๆ ท่ีมีผลกระทบ          
ซ่ึงก่อให้เกิดการเลือกปฏิบติั รัฐในฐานะผูใ้ช้อ  านาจจึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งบริหารสัดส่วนของ
หลกัความเสมอภาค เพื่อประชาชนผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครองสามารถท่ีจะยอมรับและปฏิบติัตามได ้
 2.3.5 หลกัการให้ความเสมอภาคแก่ผู้อยู่ใต้การปกครอง 
 นอกจากหลกัท่ีวา่ฝ่ายปกครองตอ้งเคารพและปฏิบติัตามกฎหมายแลว้ฝ่ายปกครองความ
ผูกพนัท่ีจะให้ผลปฏิบติัแก่ประชาชนพลเมืองโดยเสมอภาคกนัด้วย การปฏิบติัของฝ่ายปกครอง           
ตอ้งเป็นไปอยา่งสม ่าเสมอส าหรับทุกคน และเพื่อใหมี้หลกัประกนัในความเสมอภาคน้ี บทกฎหมาย
จึงวางหลกัเกณฑ์ ไวใ้ห้ฝ่ายปกครองในกรณีท่ีอนุญาตให้ล่วงล ้ าสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลไว้
ล่วงหน้าเป็นการทัว่ไป โดยไม่ได้ค  านึงถึงผลประโยชน์ส่วนได้ส่วนเสียของผูใ้ดโดยเฉพาะ19 
กล่าวคือ ประชาชนพลเมืองทุกคนจึงมีสิทธิท่ีจะได้รับความคุม้ครองในการใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครองดว้ยความเสมอภาคอยา่งเท่าเทียม 
 ดงันั้น หลกัความเสมอภาคจึงเป็นหลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคลซ่ึงอยู่
ภายใตก้ารปกครองให้มีความเสมอภาคกนั และไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายอยา่งเท่าเทียมกนั 
โดยถือหลกัท่ีว่ารัฐในฐานะผูใ้ช้อ  านาจทางปกครองจะตอ้งปฏิบติั ต่อบุคคลท่ีมีสาระส าคญัอย่าง
เดียวกนัให้เหมือนกนั และปฏิบติัต่อบุคคลท่ีมีสาระส าคญัต่างกนั ให้แตกต่างกนัและห้ามเลือก
                                                           
18 บรรเจิด  สิงคะเนติ.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 15.  หนา้ 21.  
19 ประยรู กาญจนดุล.  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 9.  หนา้ 63-66. 
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ปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรมต่อบุคคลเพราะเหตุแห่งความแตกต่างในเร่ือง ถ่ินก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ 
อายุ สภาพทางกาย หรือสุขภาพ สถานะของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจ หรือสังคม ความเช่ือ          
ทางศาสนา การศึกษาอบรม หรือความคิดเห็นทางการเมือง แต่การเลือกปฏิบติั ท่ีมีเหตุอนัเกิดจาก
สภาพข้อเท็จจริงท่ีแตกต่างกันในสาระส าคัญ หรือการเลือกปฏิบัติเพื่อประโยชน์ สาธารณะ 
ตลอดจนการเลือกปฏิบติัเพื่อขจดัอุปสรรคหรือส่งเสริมให้บุคคลสามารถใช้สิทธิและเสรีภาพ       
ไดเ้ช่นเดียวกบับุคคลอ่ืนนั้น สามารถกระท าไดโ้ดยไม่ถือวา่เป็นการเลือกปฏิบติัท่ีไม่เป็นธรรม  
 รัฐจึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งจดัการโครงสร้างของความเสมอภาค เพื่อสร้างสมดุลของ
ความเท่าเทียมในฐานะมนุษย ์เพื่อแกไ้ขปัญหาความไม่เป็นธรรมและลดความเหล่ือมล ้ า อนัเป็น
ปัญหาท่ีส าคญัประการหน่ึงของสังคมไทยในปัจจุบนัท่ีมีมาอยา่งยาวนาน 
 

2.4 หลกัความได้สัดส่วนหรือหลกัพอสมควรแก่เหตุ 

 2.4.1 ความหมายของหลกัความได้สัดส่วน 
 หลักหลักความได้สัดส่วนหรือหลักพอสมควรแก่เหตุ (Principle of Proportionality)            
เป็นพื้นฐานสาระส าคญัจากแนวความคิดตามหลกันิติรัฐภายใตก้ารปกครองระบอบประชาธิปไตย         
ซ่ึงสืบเน่ืองมาจากการเปล่ียนแปลงทางสังคมวิทยาการเมืองและทางเศรษฐกิจ จ าตอ้งมีการบญัญติั 
กฎหมายมากข้ึนโดยให้อ านาจแก่ฝ่ายปกครองในการใช้ดุลพินิจออกค าสั่งกฎและขอ้บงัคบัต่าง ๆ          
ส่ิงเหล่าน้ีต้องเป็นไปตามอ านาจท่ีกฎหมายบัญญติัไวแ้ละจ าต้องชอบด้วยรัฐธรรมนูญ ซ่ึงต้อง
เหมาะสมและมีความสมเหตุสมผล  
 ในต่างประเทศต่าง เช่น เยอรมนั อิตาลีและสเปน ไดน้ าหลกัการน้ีไปปรับใชเ้พื่อเป็นหลกั
แห่งความเสมอภาคในการบงัคบัใช้กฎหมายให้มีความสมบูรณ์มากยิ่งข้ึนเป็นทวีคูณ โดยเฉพาะ
อยา่งยิ่งในเร่ืองส่วนไดเ้สียอนัเก่ียวกบัสิทธิบุคคลตามกฎหมายฝ่ายปกครอง หรือองค์กรของรัฐตอ้ง
ใช้อ านาจดุลพินิจในรูปแบบของค าสั่ง กฎ และขอ้บงัคบัต่าง ๆ นอกจากน้ี ประชาคมยุโรปยงัได้          
น าหลกัการน้ีไปปรับใชต้ามมาตรา 5 EC (ex Article 3b) ในการคุม้ครองสิทธิขั้นพื้นฐาน รวมทั้งใน
ประเทศสวีเดนก็ไดบ้รรจุเป็นกฎหมายสวีเดน ในหมวดท่ี 2 อนัวา่ดว้ยสิทธิขั้นพื้นฐานและเสรีภาพ
ของบุคคล อีกทั้งหลกัการน้ียงัได้ถูกน าไปปรับใช้กบักฎหมายอาญา เพื่อหาหลกัสัดส่วนในการ
ก าหนดโทษทางอาญา และได้น าไปใช้ในกฎหมายระหว่างประเทศตามกฎบตัรสหประชาชาติ       
ตามมาตรา 51 ในความชอบด้วยกฎหมายของการท าสงคราม รวมทั้งน าไปใช้เป็นหลักเกณฑ์           
ท่ีส าคญัในการชัง่น ้ าหนกัการบงัคบัใช้ กรณีท่ีละเมิดสิทธิตามสนธิสัญญาในยูโกสลาเวียของนาโต้ 
ซ่ึงเห็นได้ว่าการใช้อ านาจดุลพินิจในการออกค าสั่ง กฎ และขอ้บงัคบัต่าง ๆ นอกจากจะเป็นไป    
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจไวแ้ลว้หลกัความพอสมควรแก่เหตุยงัเป็นพื้นฐานท่ีส าคญั 
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และเป็นเคร่ืองมือของศาลปกครองหรือศาลรัฐธรรมนูญในประเทศ  29 ต่าง ๆ ส าหรับใช้ในการ            
ชัง่น ้าหนกัวา่การใชดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครองหรือองคก์รของรัฐเป็นไปตามลกัษณะส่วนท่ีเหมาะสม
และจ าเป็นหรือไม่เพียงใด20 
 ศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไดพ้ฒันาหลกัความพอสมควรแก่เหตุ      
จากหลกัการพื้นฐานเก่ียวกบัความสัมพนัธ์ระหว่างวิธีการและผลท่ีได้รับ (means and ends) หรือ 
ความสัมพนัธ์ระหว่างเหตุและผล (cause and effect) โดยในระยะแรกของการพฒันาได้มีการ
เรียกร้องใหม้าตรการท่ีรัฐน ามาใชต้อ้งก่อใหเ้กิดผลสัมฤทธ์ิ (suitable means) มากท่ีสุด แต่มาตรการ
ท่ีก่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิมากท่ีสุดนั้น อาจไม่ใช่มาตรการท่ีล่วงละเมิดหรือก่อให้เกิดความเสียหาย         
แก่บุคคลนอ้ยท่ีสุด ศาลจึงเพิ่มองคป์ระกอบขอ้ท่ีสองวา่ ในบรรดามาตรการท่ีก่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ
นั้นองค์กรของรัฐต้องเลือกใช้มาตรการท่ีก่อให้เกิดความเสียหายต่อบุคคลน้อยท่ีสุด หลงัจากนั้น 
ภายหลังสงครามโลกคร้ังท่ี 2 ศาลได้พฒันาองค์ประกอบข้อท่ีสาม ซ่ึงเรียกร้องว่า การก้าวล่วง        
ต่อสิทธิของบุคคลจะตอ้งไดส้ัดส่วนท่ีเหมาะสมกบัผลท่ีเกิดข้ึน21 จากการพฒันาดงักล่าวไดน้ าไปสู่
การแบ่งแยกหลกัความพอสมควรแก่เหตุออกเป็น หลกัการยอ่ย 3 หลกัการ คือ หลกัความเหมาะสม 
(The Principle of Suitability) หลักความจ า เ ป็น  (The Principle of Necessity) และหลักความ
พอสมควรแก่ เหตุในความหมายอย่างแคบ  (The Principle of Proportionnality stricto sensu)               
แต่อย่างไรก็ดี มีนักวิทยาศาสตร์ชาวเยอรมนับางท่านได้แบ่งแยกหลักการย่อยของหลักความ
พอสมควรแก่เหตุไวเ้พียง 2 หลกัการยอ่ย คือ หลกัความจ าเป็นและหลกัความพอสมควรแก่เหตุใน
ความหมายอยา่งแคบ โดยแยกหลกัความเหมาะสมไปเป็นขอ้ห้ามต่างหาก และบางท่านไดต้ดัหลกั
ความเหมาะสมออกไปเสีย22 แต่ถึงกระนั้นก็ตามศาลรัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมัน         
ก็ได้น าหลกัการย่อยของหลกัความพอสมควรแก่เหตุทั้ง 3 หลกัการย่อยมาใช้ในการตรวจสอบ
บทบญัญติัแห่งกฎหมาย ดงัเช่น ในคดีท่ีมีการโตแ้ยง้มาตรการในการตรวจสอบจดหมาย ตรวจสอบ
การติดต่อส่ือสารทางโทรศพัทแ์ละการติดต่อส่ือสารโดยรัฐมนตรีวา่การกระทรวงกลาโหม ศาลได้
วินิจฉัยว่าตามหลักความพอสมควรแก่เหตุหรือหลักความได้สัดส่วนนั้น มาตรการตรวจสอบ
ดังกล่าวจะต้องมีความเหมาะสม (Geeignet) เพื่อให้มาตรการในการแทรกแซงสิทธิในการ
ติดต่อส่ือสารมีผลต่อการคุม้ครองต่อส่ิงท่ีกฎหมายคุม้ครอง กล่าวคือ การแทรกแซงกล่าวตอ้งเป็น

                                                           
20 วุฒิชัย จิตานุ.  (2549).  “การบังคับใช้หลักการสัดส่วน (Principle of Proportionality)”.  วารสารศาลรัฐธรรมนูญ,               
8(22), หนา้ 41-43. 
21 Nicholas Emiliou.  (1996).  The Principle of Proportionality in European Law.  London: Kluwer Law 
International.  p. 23-24. 
22 Ibid, p. 25. 
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มาตรการเพื่อให้สามารถรับรู้ได้ทนัเวลาและสามารถท่ีจะค้นพบอนัตรายอนัเกิดจากการโจมตี     
โดยอาวุธต่อเยอรมนัได ้นอกจากน้ี มาตรการน้ีนตอ้งมีความจ าเป็น (Erforderlich) ดว้ย และหากมี
มาตรการอ่ืนท่ีก่อให้เกิดผลกระทบท่ีน้อยกว่า โดยสามารถบรรลุวตัถุประสงค์ดังกล่าวได้แล้ว 
มาตรการดงักล่าว ก็ไม่ถือว่าเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นและทา้ยท่ีสุดมาตรการการตรวจสอบดงักล่าว
ตอ้งไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ (Verhaeltnismaessigkeit im engeren Sinne) ซ่ึงหมายความ
ว่า มาตรการตรวจสอบนั้นจะต้องวางอยู่ในความสัมพนัธ์ท่ีเหมาะสมระหว่างผลท่ีได้มาจาก
มาตรการตรวจสอบดงักล่าวกบัผลกระทบต่อสิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชน23 
 ในประเทศไทยได้มีนักวิชาการหลายท่านให้ความหมายของ “หลกัความได้สัดส่วน”        
ไวด้งัน้ี  
 บรรเจิด สิงคะเนติ อธิบายความหมาย “หลกัความไดส้ัดส่วน” ตามกฎหมายในประเทศ 
สาธารณรัฐเยอรมนัว่าเป็นหลกัการท่ีส าคญัในการตรวจสอบการกระท าของรัฐทั้งหลาย อนัมีผล
สมบูรณ์หรือความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของรัฐนั้น ๆ โดยมีสาระส าคญัอยู่ 3 ประการ 
คือ หลกัความเหมาะสม หลกัความจ าเป็น และหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ24 
 สมคิด เลิศไพฑูรย ์อธิบายความหมาย “หลกัความไดส้ัดส่วน” วา่ หากฝ่ายปกครองจะใช ้
อ านาจละเมิดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะต้องใช้อ านาจเท่าท่ีจ  าเป็น การละเมิดสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนจะไม่ชอบด้วยกฎหมาย หากการละเมิดนั้ นมีขนาดเกินสมควรเม่ือ
เปรียบเทียบกบัวตัถุประสงคข์อง การใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองและการใชอ้ านาจนั้นตอ้งสัมพนัธ์
และได้สัดส่วนท่ีเหมาะสมระหว่างสถานการณ์ท่ีเกิดข้ึน เป้าหมาย และการตดัสินใจ โดยต้อง
พิจารณาวิธีการ เป้าหมาย และขอ้เท็จจริงท่ีเป็นพื้นฐานของนิติกรรมทางปกครองนั้น ๆ ดงันั้น             
หลกัความได้สัดส่วน จึงเป็นหลกักฎหมายท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองต้องน ากฎเกณฑ์ท่ีดีท่ีสุด         
มาใชบ้งัคบักบัเอกชน25 
 ดงันั้น หลกัความไดส้ัดส่วน จึงเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญัประการหน่ึงของแนวคิด    
ตามหลกันิติรัฐ ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจากการใชอ้  านาจ
ตามอ าเภอใจขององคก์รต่าง ๆ ของรัฐ โดยรัฐจะกระท าการใด ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนเม่ือมี
กฎหมายให้อ านาจเป็นส าคญัตอ้งท าทุกอยา่งตามกฎหมาย ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายโดยมีองคก์รตุลาการ
มีอ านาจตรวจสอบการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองว่ามีการใช้อ านาจถูกต้อง               

                                                           
23 บรรเจิด สิงคะเนติ.  (2552).  หลักพื้นฐานเกี่ยวกับสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ (พิมพค์ร้ังท่ี 3).  
กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 274. 
24 เร่ืองเดียวกนั, หนา้ 247. 
25 สมคิด เลิศไพฑูรย.์  (2533).  หลกัความไดส้ดัส่วน.  วารสารนิติศาสตร์, 20(1), หนา้ 99-100. 
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ตามกฎหมายเป็นไปตามวตัถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ของกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนหรือไม่ และ          
ในขณะเดียวกนัก็ไม่ได้หมายความว่าประชาชนในรัฐสามารถใช้สิทธิและเสรีภาพของตนอย่าง          
ไร้ขอบเขต ด้วยเหตุท่ีรัฐมีหน้าท่ีในการธ ารงรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์ส่วนรวมหรือประโยชน์
สาธารณะ จึงมีอ านาจบงัคบัให้ประชาชนในรัฐกระท าการหรืองดเวน้กระท าการในบางเร่ือง ภายใต้
ขอ้จ ากดัว่ารัฐจะใช้อ านาจไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะและเท่าท่ีกฎหมายให้อ านาจไว้
โดยชดัแจง้เท่านั้น โดยนยัน้ี ประชาชนในรัฐจึงตอ้งเสียสละเสรีภาพของตนบางเร่ืองเพื่อประโยชน์
ส่วนรวม26 
 หลกัความไดส้ัดส่วนจึงเป็นหลกัการท่ีส าคญัท่ีช่วยควบคุมการจ ากดัการใช้อ านาจของ
ฝ่ายปกครองเกินขอบเขต อีกทั้ง ผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครองย่อมท่ีจะมีเคร่ืองมือในการถ่วงดุลอ านาจ
ของผูป้กครองมิให้กระท าการไดต้ามอ าเภอใจ หลกัความไดส้ัดส่วน (Principle of Proportionality) 
จึงเป็นหลกักฎหมายท่ีไดอ้ยูภ่ายใตห้ลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไปประการหน่ึง ซ่ึงบงัคบัให้รัฐท่ีใชอ้  านาจ
ด าเนินมาตรการหรือกิจกรรมอนัเป็นการจดัท าบริการสาธารณะจะตอ้งด าเนินการให้สอดคลอ้งกบั
หลกัการดงักล่าว ประกอบดว้ยหลกัการ 3 ประการ ดงัน้ี  
 2.4.2 หลกัแห่งความเหมาะสม (Principle of suitabillity)  
 หลกัการน้ีเป็นหลกัการ ท่ีว่าด้วยความสัมพนัธ์ระหว่างมาตรการท่ีรัฐน ามาใช้กับการ
บรรลุวตัถุประสงคข์องมาตรการนั้น โดยความหมายเดิมของหลกัการน้ีจะตอ้งปรากฏอยา่งชดัเจน
ว่ามาตรการใด ๆ ท่ีรัฐน ามาใช้ ตอ้งบรรลุวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไวส่้วนความหมายในแนวใหม่ 
หากมาตรการท่ีรัฐน ามาใช้ได้รับการประเมินว่ามีความเป็นไปได้อย่างชัดเจนท่ีจะบรรลุ
วตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไวก้็เป็นมาตรการท่ีชอบหลกัการน้ี27 มาตรการท่ีให้อ านาจองคก์รเจา้หน้าท่ี           
ท่ีใชอ้  านาจทางปกครองใชอ้ านาจบงัคบัในการกระท าทางปกครองในระบบบริการสาธารณะท่ีมีต่อ
ประชาชนต้องเป็นมาตรการท่ีเหมาะสม กล่าวคือ สามารถด าเนินการเพื่อให้เกิดผลตามท่ีฝ่าย         
นิติบญัญติัประสงคจ์ะใหเ้กิดข้ึนไดจ้ริงในทางปฏิบติัไดอ้ยา่งเหมาะสม  

                                                           
26 อกัขราทร จุฬารัตน์.  (2552).  บทบาทใหม่ศาลปกครองไทยในการสัมมนาใหญ่ประจ าปี คร้ังท่ี 1 พ.ศ. 2551 

ของสถาบันสัญญาธรรมศักด์ิ เพ่ือประชาธิปไตย มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์หัวข้อ “นิติรัฐ” ในสังคมไทย, 

วารสารวชิาการศาลปกครอง, 8(1), หนา้ 4-6. และปรานี สุขศรี. (2552).  การคุ้มครองสิทธิของข้าราชการโดยศาล

ปกครอง: ศึกษาการอา้ง “เหตุผล” ในการแต่งตั้งโยกยา้ยขา้ราชการ, สารนิพนธ์ ศิลปศาสตร์มหาบณัฑิตสาขาการ

บริหารงานยุติธรรม ภาควิชาสังคมสงเคราะห์ศาสตร์, คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์.  

หนา้ 24 
27 ศรีรัตน์ งามนิสัย.  (2550).  หลักความพอสมควรแก่เหตุ: พัฒนาและการปรับใช้ในระบบกฎหมายไทย. 
วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 14. 
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 2.4.3 หลกัความจ าเป็น (Principle of Necessity)  
  มาตรการหรือวิธีการท่ีใชน้ั้นตอ้งกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพนอ้ยท่ีสุด ซ่ึงควรจะรวมถึง
การเกิดผลกระทบต่อประโยชน์สาธารณะด้านอ่ืน ๆ ท่ีจ  ากัดท่ีสุด เช่น กระทบต่อทรัพยากร            
ธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมอย่างน้อยท่ีสุด ซ่ึงล้วนเก่ียวข้องกับประโยชน์สาธารณะด้วย ดังนั้น       
ในกรณีท่ีรัฐหรือหน่วยงานรัฐมีทางเลือกหลายทางในด าเนินมาตรการหรือวิธีการนั้นต้องใช้
ทางเลือกท่ีก่อผลกระทบท่ีนอ้ยท่ีสุดและจ าเป็นท่ีสุด เป็นท่ีรู้กนัโดยทัว่ไปว่าเป็นหลกัการของการ
แทรกแซงท่ีน้อยท่ีสุด ซ่ึงมีความหมายว่า รัฐตอ้งละเวน้จากการแทรกแซงสิทธิ และเสรีภาพนั้น   
หากมีมาตรการท่ีสามารถบรรลุวตัถุประสงค์ได้เช่นเดียวกนั โดยรัฐตอ้งเลือกใช้มาตรการท่ีเกิด
ความรุนแรงนอ้ยท่ีสุด28 
 2.4.4 หลกัความได้สัดส่วนในความหมายอย่างแคบ (Principle of Proportionality in the 
Narrow Sense)  
 ความสัมพนัธ์ระหว่างวตัถุประสงค์และวิธีการ กล่าวคือ มาตรการของรัฐจะตอ้งไม่อยู่
เหนือขอบเขตดังกล่าวท่ีได้ก าหนดไว ้การด าเนินการใด ๆ ต้องค านึงถึงผลกระทบอนัเกิดจาก         
การแทรกแซงเสรีภาพของปัจเจกบุคคลท่ีมีต่อประโยชน์สาธารณะท่ีก าหนดไว ้รัฐจะตอ้งจดัหา
สมดุลในการด าเนินมาตรการหรือวิธีการนั้นรัฐตอ้งค านึงถึงการไดส้ัดส่วนอยา่งเหมาะสมระหว่าง
ประโยชน์สาธารณะท่ีจะเกิดข้ึนกบัสิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีจะถูกกระทบ มาตรการของรัฐ        
จะเป็นมาตรการท่ีไม่สามารถยอมรับได้หากสร้างภาระและไม่ได้สัดส่วนกับขอบเขตของ
วตัถุประสงค์ หลกัการน้ีตอ้งการให้มีการกระท าท่ีมีความสมดุลสิทธิซ่ึงถูกจ ากดั โดยการกระท า
ของรัฐนั้นจะตอ้งชั่งน ้ าหนักกบัประโยชน์ของมาตรการ และในการตดัสินว่าส่ิงใดจะมีน ้ าหนัก
มากกว่ากนั ตอ้งมีการประเมินสถานการณ์ทั้งหมด ดงันั้น ความจ าเป็นและความรุนแรงของการ  
ล่วงละเมิด รวมทั้งความส าคญัและความรีบด่วนของประโยชน์สาธารณะตอ้งมีความสอดคลอ้งกบั
ภาระท่ีเกิดข้ึน 
 หลกัความไดส้ัดส่วนถือวา่เป็นหลกัการส าคญัเพื่อจ ากดัการใชอ้ านาจของรัฐในฐานะผูใ้ช้
อ  านาจปกครองไม่ใหเ้ป็นไปโดยอ าเภอใจ ซ่ึงสามารถสรุปความส าคญั ไดด้งัน้ี 
 ประการท่ีหน่ึง มาตรการของรัฐจะต้องเหมาะสมและยอมรับได้เพื่อ ท่ีจะบรรลุ
วตัถุประสงค์ตามหลกัความเหมาะสม การจ ากดัหรือลิดลอนสิทธิของประชาชนจะกระท าไดต้อ้ง
อาศยับทบญัญติัตามท่ีองคก์ารนิติบญัญติัประสงคจ์ะใหเ้กิดข้ึน 

                                                           
28 บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ.  (2535).  ค าอธิบายวชิากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทยีบ: รัฐธรรมนูญเยอรมัน. กรุงเทพฯ:
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  หนา้ 166-167. 
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 ประการท่ีสอง มาตรการของรัฐจะตอ้งเป็นมาตรการท่ีจ าเป็นแก่การด าเนินการเพื่อให้
วตัถุประสงคท่ี์ตอ้งการส าเร็จลงได ้กล่าวคือ ในกรณีท่ีมีมาตรการท่ีเหมาะสมหลายมาตรการองคก์ร
นิติบญัญติัจะตอ้งเลือกเอามาตรการท่ีมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนน้อยท่ีสุด       
มาบญัญติัเป็นกฎหมาย  
 ประการท่ีสาม มาตรการของรัฐเพื่อใช้บงัคบันั้น นอกจากจะเป็นมาตรการท่ีเหมาะสม
และจ าเป็นแลว้ จะตอ้งเป็นมาตรการท่ีพอสมควรแก่เหตุดว้ยหลกัความไดส้ัดส่วนในความหมาย
อย่างแคบ องค์กรนิติบญัญติัจะตอ้งจดัหารสมดุลของประโยชน์มหาชนจะได้รับต่อประโยชน์ท่ี
เอกชนจะตอ้งเสียสละไปอนัเน่ืองมาจากการปฏิบัติตามมาตรการแห่งกฎหมายท่ีเหมาะสมและ
จ าเป็น  
 

2.5 ทฤษฎเีกีย่วกบัสิทธิในทีด่ิน 

 2.5.1 ววิฒันาการของสิทธิในทีด่ินของเอกชน 
 ในสังคมบรรพกาล (primitive  societies)เป็นสังคมท่ีแบ่งเป็นสังคมล่าสัตวแ์ละสังคม         
กสิกรรมนั้ น สังคมล่าสัตว์เป็นสังคมท่ีต้องอาศัยธรรมชาติเป็นหลักไม่ รู้จักท ามาหากินด้วย
การเกษตรยงัชีพดว้ยการจบัสัตวเ์ป็นอาหารตอ้งเสาะแสวงหาไปเร่ือย ๆ ทุกคนตอ้งหาเล้ียงชีพ และ
เน่ืองจากไม่รู้จกักนัเพราะปลูกจึงยงัไม่มีการครอบครองท่ีดิน29จะเห็นได้ว่า ในสังคมบรรพกาล        
เป็นสังคมท่ีไม่มีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นส่วนตวัได้ โดยเฉพาะท่ีดินถือว่าเป็นของกลางไม่มีใคร         
หวงห้ามเป็นของตนเองโดยเฉพาะ ต่อมาเม่ือรู้จกัวิธีการเพาะปลูกและมีการพฒันาเทคนิคในการ
เพาะปลูกดีข้ึนท าให้ผลผลิตเพิ่มมากข้ึน ผูค้นจึงเร่ิมอยู่ติดท่ีเร่ิมมีการจบัจองเขา้ครอบครองท่ีดิน      
เพื่อใชใ้นการเพาะปลูกแต่เดิมท่ีดินยงัไม่เป็นของบุคคลแต่ละคน แต่ตกเป็นของเผา่ (tribe) ร่วมกนั
โดยมีการแบ่งปันท่ีดินท ากินในระหว่างครัวเรือนเป็นระยะสั้นๆ ต่อมาเม่ือวิธีการเพาะปลูกดีข้ึน  
ผูท้  ากินต้องการยึดท่ีดินไวน้านกว่าเดิม จนในท่ีสุดก็เลือกวิธีการแบ่งปันท่ีดิน ท่ีดินจึงตกเป็น
กรรมสิทธ์ิร่วมกนัของครอบครัว โดยมีหัวหน้าครอบครัวเป็นผูย้ึดถือแทนสมาชิกในครอบครัว
ต่อมาเม่ือหัวหน้าเผ่ามีมากข้ึนเป็นเหตุให้หัวหน้าครอบครัวมีอ านาจน้อยลง จึงท าให้หัวหน้าเผ่า          
มีอ านาจถือท่ีดินแทนหวัหนา้ครอบครัว ต่อมาเม่ือมีการรวมตวัเป็นประเทศชาติใหญ่ก็ยิ่งส่งเสริมให้
ผู ้ปกครองมีอ านาจมากยิ่งข้ึน จึงเร่ิมมีการแบ่งปันท่ีดินให้แก่สมาชิก บุคคลแต่ละคนจึงเร่ิม                
มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน แต่กรรมสิทธ์ิท่ีเกิดข้ึนน้ีเป็นกรรมสิทธ์ิท่ีมีลกัษณะแตกต่างกบักรรมสิทธ์ิใน

                                                           
29 มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช คณะนิติศาสตร์. (2534).  เอกสารสอนวิชากฎหมายกับการเปลี่ยนแปลงของ
สังคม. กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช.  หนา้ 31.  
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อสังหาริมทรัพยเ์ป็นอนัมาก เพราะยงัไม่มีการแยกออกจากการครอบครอง เจา้ของจะตอ้งเป็น            
ผูอ้ยูอ่าศยัหรือท ากินจึงจะมีสิทธิหวงหา้มคนอ่ืน หากอพยพคนออกจากท่ีหรือเลิกท าประโยชน์แลว้
ท่ีดินจะกลับมาเป็นของกลาง ผู ้ใดจะเข้าไปท าประโยชน์ต่อไปก็ได้ ต่างกับกรรมสิทธ์ิใน
สังหาริมทรัพยซ่ึ์งเจา้ของสามารถน าติดตวัไดอ้  านาจของเจา้ของจึงเด็ดขาด ต่อมาเม่ือกรรมสิทธ์ิแยก
ออกจากการครอบครองได้แล้ว ท่ีดินจึงเร่ิมมีคุณค่าทางเศรษฐกิจและการปกครองมากข้ึน               
แต่อย่างไรก็ดี สมยัท่ีการเมืองการปกครองเป็นการปกครองดินแดนแทนท่ีจะเป็นการปกครอง      
หมู่ชน โดยเฉพาะอย่างสมยัก่อนการท่ีประชาชนยึดถือหวงแหนท่ีดินไวเ้ป็นของตนเองอาจเป็น
ปรปักษ์ต่ออ านาจของผู ้ปกครอง ดังนั้ น สิทธิเด็ดขาดเหนือท่ีดินก็ยงัคงเป็นของผู ้ปกครอง               
แต่กระนั้นก็ยงัคงมีการแบ่งปันท่ีดินใหป้ระชาชนตามสมควรแก่ต าแหน่งและก าลงั30 
 สมยัต่อมา เม่ือการไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินแยกออกจากครอบครองแลว้ ท่ีดินจึงเร่ิม    
เป็นทรัพยสิ์นท่ีมีคุณค่าต่างหากจากผลประโยชน์ท่ีท าไดจ้ากท่ีดิน  แต่สิทธิในท่ีดินก็ยงัไม่เหมือน
สิทธิในสังหาริมทรัพย ์ทั้งน้ี เพราะสมยันั้นเป็นสมยัของการปกครองดินแดนมีพระเจา้แผ่นดิน       
เป็นเจ้าของอาณาเขต ดังนั้ น การท่ีเจ้าของท่ีดินจะหวงแหนท่ีดินท่ียึดถือไวใ้นอ านาจของตน                 
ก็จะเป็นปรปักษต่์ออ านาจของพระเจา้แผ่นดินในประเทศท่ีพระเจา้แผ่นดินมีอ านาจมาก พระองค์
พยายามตดัทอนและจ ากดัสิทธิของเจา้ของท่ีดินมีให้เป็นอนัตรายต่ออ านาจของพระองคไ์ด ้ดงันั้น 
โดยส่วนใหญ่แลว้ จึงตอ้งบญัญติัข้ึนมาเป็นกฎหมายวา่ท่ีดินทั้งหมดเป็นของพระเจา้แผน่ดิน31 
 ต่อมา ได้เกิดแนวความคิดในทางการเมืองว่า สิทธิในทรัพย์สินเป็นสิทธิพื้นฐาน                     
ทางเศรษฐกิจอนัเป็นส่วนหน่ึงของสิทธิมนุษยชน Human right32 เช่นเดียวกับสิทธิชีวิตร่างกาย           
สิทธิในครอบครัว สิทธิในเกียรติยศ ช่ือเสียง และความเป็นอยู่ส่วนตวั ดงันั้น สิทธิในทรัพยสิ์น           
จึงถือเป็นสิทธิท่ีติดตวัมนุษยทุ์กคนมาตั้งแต่เกิด และไม่อาจถูกพรากไปจากราษฎรไดโ้ดยไม่ท าลาย
ความเป็นมนุษยข์องราษฎรมาตั้งแต่แรกเร่ิมของการมีชีวิต33 
 นับแต่ปลายศตวรรษท่ี 18 ถึงตน้ศตวรรษท่ี 19  ซ่ึงเป็นยุคท่ีลทัธิเสรีนิยมและปัจเจกชนนิยม
แพร่หลายและฟ้ืนฟูจนถึงสุดขีด อ านาจและบทบาทของรัฐไม่ว่าในทางเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมือง ถูกจ ากดัและควบคุมโดยกลไกหลายประการเพื่อมิให้ไปกระทบบุคคล ปัจเจกชนจะใช้

                                                           
30 ร.แลงกาต.์  (2526).  ประวตัิศาสตร์กฎหมายไทย เล่ม 2.  กรุงเทพฯ: ไทยวฒันาพานิช. หนา้ 295 – 297,390 
31 ภาสกร ชุณหอุไร.  (2536).  ค าอธิบายกฎหมายทีด่นิ (พิมพซ์ ้ าคร้ังท่ี 4). กรุงเทพฯ: นิติบรรณาการ.  หนา้ 19-22.  
32 Maurice Cranston.  (1962).  Human Rights Today.   London: Ampers and Book.  p. 45. 
33 ปาน แดงประเสริฐ.  (2537).  ปัญหาค่าทดแทนในการเวนคนือสังหาริมทรัพย์ ศึกษาเฉพาะกรณีการอุทธรณ์เงิน
ค่าทดแทน.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง.           
หนา้ 14-16. 
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สิทธิเสรีภาพตามท่ีรัฐธรรมนูญรับรองและคุม้ครองให้สามารถก่อตั้งนิติสัมพนัธ์ระหว่างกนัเอง
ประกอบกบัระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมท่ีมีปรัชญาพื้นฐานวา่ เม่ือบุคคลมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น
จะท าให้บุคคลนั้น ๆ มีก าลงัใจในการท างานในการแสวงหาทรัพยสิ์นเพิ่มเติม และเก็บรักษาไว ้        
เพื่อประโยชน์ของตนเอง 
 คร้ันเม่ือยุคลัทธิเสรีนิยมเร่ิมเส่ือมลง ประชาชนเร่ิมเรียกร้องให้รักเอาใจใส่ในการ
ปรับปรุงสภาพการด ารงชีวิตของคนยากจนให้ดีข้ึน และขอ้เรียกร้องน้ีเองท่ีสนบัสนุนให้รัฐเขา้ไป
แทรกแซงกิจการของเอกชน และแนวความคิดว่าด้วย “รัฐสวสัดิการ” จึงได้เกิดข้ึน ปัจจุบัน              
รัฐไดก้ลายเป็นเคร่ืองมือในอนัจะส่งเสริมสวสัดิการของสังคมและเศรษฐกิจของประชาชน รัฐสมยัใหม่
พยายามท่ีจะส่งเสริมความยุติธรรมทางสังคมและยอมรับบทบาทเป็นผูก้ระท าการกิจกรรมของรัฐ
จึงขยายตัวออกไปอย่างกวา้งขวางไม่ว่าจะด้านการขนส่ง การสร้างถนน ทางด่วน การศึกษา          
การสาธารณสุข ควบคุมกิจกรรมทางเศรษฐกิจของเอกชน ฝ่ายบริหารซ่ึงเป็นผูมี้อ  านาจด าเนิน
ภารกิจเหล่าน้ี จึงจ าเป็นตอ้งมีเคร่ืองมือในการบริหาร และรัฐสภาจ าตอ้งให้อ านาจแก่เจา้หน้าท่ี          
ฝ่ายปกครองมากยิ่งข้ึน เพื่อให้สามารถด าเนินการจดับริการสาธารณะต่าง ๆ ให้บรรลุจุดมุ่งหมาย
ของรัฐสวสัดิการ34 

 อย่างไรก็ตาม ถึงแมรั้ฐสมยัใหม่จะเขา้แทรกแซงกิจการของเอกชนได ้แต่แนวความคิด  
ในเร่ืองของการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นเร่ืองภายในรัฐใดรัฐหน่ึงโดยเฉพาะ           
แต่ต่อมาไดเ้ร่ิมเปล่ียนแปลงมาเป็นการร่วมมือระหว่างประเทศเพื่อหาทางคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ       
ใหดี้ยิง่ข้ึน ดงัปรากฏอยูใ่นปฏิญญาสากลวา่ดว้ยสิทธิมนุษยชนมาตรา 17 วา่  
 (1) บุคคลมีสิทธิทั้งในฐานะล าพงัตนเอง ตลอดจนการร่วมมือกบัผูอ่ื้นในการเป็นเจา้ของ
ทรัพยสิ์น  
 (2) การยดึเอาทรัพยสิ์นของบุคคลใดไปเสียโดยพละการจะกระท ามิได ้ 
 จึงเห็นได้ว่าสิทธิในทรัพยสิ์นของประชาชนจะได้รับการยืนยนัจากนานาชาติ ดงันั้น         
ฝ่ายบริหารจึงมีภารกิจท่ีจะตอ้งจดัท าบริการสาธารณะและจ าเป็นตอ้งพฒันาประเทศทั้งในด้าน
อุตสาหกรรมการคมนาคม ตลอดจนการจดัให้มีสาธารณูปโภคต่าง ๆ เพื่อประโยชน์ส่วนรวม              
ในการด าเนินการของฝ่ายบริหารน้ีอาจมีผลกระทบกระทัง่ถึงสิทธิในทรัพยสิ์นของประชาชนได้ 
ฝ่ายบริหารจึงตอ้งตรากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจ ากดัสิทธิในท่ีดินข้ึนมาบงัคบัใช ้ซ่ึงลกัษณะของ
การตรากฎหมายดงักล่าวมีลกัษณะเป็นการใชอ้  านาจมหาชนท่ีรัฐมีอ านาจเหนือเอกชน   
 
                                                           
34 สมยศ เช้ือไทย.  (2533).  “กฎหมายรัฐธรรมนูญและสถาบันการเมือง 1,” เอกสารประกอบการบรรยาย , 
บณัฑิตศึกษาคณะนิติศาสตร์  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 10-11.  
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 2.5.2 แนวความคิดการคุ้มครองกรรมสิทธ์ิของเอกชน 
 กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของเอกชนมีทฤษฎีทางกฎหมายรับรองและคุม้ครองอยา่งชดัเจน
และแน่นอน ดงันั้นแมว้า่รัฐจะมีอ านาจมหาชนอนัมีพื้นฐานมาจากหลกัการบริการสาธารณะ ซ่ึงรัฐ
สามารถเวนคืนท่ีดินของเอกชนมาใช้เพื่อด าเนินกิจการดังกล่าวได้ก็ตาม แต่รัฐจะด าเนินการ            
ไปกระทบสิทธิของเอกชนมากจนเกินไปไม่ได ้รัฐจึงตอ้งเคารพต่อสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชนดว้ย
การจ่ายเงินค่าทดแทนดว้ยราคาท่ีเป็นธรรม รัฐจึงมีความจ าเป็นอย่างมากท่ีจะตอ้งบริหารจดัการ
สัดส่วนในการคุม้ครองกรรมสิทธ์ิของเอกชนควบคู่กบัการบริหารหลกัการณ์บริการสาธารณะ             
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนผูอ้ยูใ่ตอ้  านาจรัฐ 
 2.5.3 ลกัษณะส าคัญของกรรมสิทธ์ิ 
 กฎหมายไทยมิไดใ้หค้  าจ  ากดัความหรือนิยามของค าวา่ “กรรมสิทธ์ิ” ไวโ้ดยชดัแจง้ แต่ได้
กล่าวถึงอ านาจของเจา้ของทรัพยสิ์นซ่ึงมีสิทธิท่ีจะใชส้อยและจ าหน่ายทรัพยสิ์นของตน และไดซ่ึ้ง
ดอกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้น รวมถึงสิทธิในการติดตามและเอาทรัพยคื์นจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยึดถือ
ไว ้ตลอดจนมีสิทธิขดัขวางมิให้ผูอ่ื้นเข้ามาเก่ียวข้องกับทรัพยสิ์นนั้นโดยมิชอบด้วยกฎหมาย35        
จะเห็นไดว้า่กรรมสิทธ์ิเป็นท่ีรวมของสิทธิทั้งหลายอนับุคคลพึงมีเหลือทรัพยสิ์น และเม่ือพิเคราะห์
กรรมสิทธ์ิตามมาตราดงักล่าวแลว้เห็นว่าลกัษณะของกรรมสิทธ์ิพิเศษยิ่งกว่าทรัพยสิทธิประการ     
อ่ืน ๆ 3 ประการดงัน้ี 
  2.5.3.1 กรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิเด็ดขาด  
  กล่าวคือ กรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิเด็ดขาดแต่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมายเป็นท่ีทราบกนัดี
วา่สังคมประกอบข้ึนจากประชาชนพลเมืองท่ีเรียกวา่บุคคลทางกฎหมาย ดงันั้นหวัใจของกฎหมาย
คือสิทธิและหนา้ท่ีของบุคคลท่ีตอ้งใชสิ้ทธิและปฏิบติัตามหนา้ท่ีเพราะเหตุวา่ถา้บุคคลแต่ละคนใช้
สิทธิโดยปราศจากขอบเขตและไม่ปฏิบติัตามหนา้ท่ีท่ีสังคมก าหนดไวก้็จะมีแต่ความวุน่วายและไม่
สงบสุข36  ดว้ยเหตุน้ีการท่ีจะปล่อยให้บุคคลใช้สิทธิโดยไม่มีขอบเขตก็ดี การท่ีจะปล่อยให้บุคคล
ละเลยไม่ปฏิบติัหน้าท่ีก็ดี ย่อมจะท าให้บุคคลอ่ืนหรือสังคมด ารงอยู่ดว้ยความสงบสุขมิได ้จึงเกิด

                                                           
35 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1336 บญัญติัวา่ ภายในบงัคบัแห่งกฎหมายเจา้ของทรัพยสิ์นมีสิทธิใช้
สอยและจ าหน่ายทรัพยสิ์นของตนและไดซ่ึ้งดอกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้นกบัทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพยสิ์น
ของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยดึถือไวแ้ละมีสิทธิขดัขวางมิใหผู้อ่ื้นสอดเขา้เก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นนั้นโดยมิชอบ
ดว้ยกฎหมาย 
36 วิชาญ อุดมทรัพย.์  (2517).  สิทธิและหน้าที่ของบุคคลอันเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์.  วิทยานิพนธ์นิติศาสตร
มหาบณัฑิต สาขานิติศาสตร์, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. หนา้ 83 – 85. 
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หลกักฎหมายในทางใชสิ้ทธิตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยการใชสิ้ทธิก็ดีการปฏิบติั
หนา้ท่ีก็ดีบุคคลทุกคนตอ้งกระท าการโดยสุจริตเสมอ37 
  2.5.3.2 กรรมสิทธ์ิก่อใหเ้กิดอ านาจหวงกนัโดยเฉพาะ  
  อ านาจห่วงกันหรืออ านาจในการหวงห้ามมิให้บุคคลอ่ืนเข้ามาเก่ียวข้อง รบกวน 
ขดัขวาง การใช้กรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินของบุคคลก็เป็นไปเช่นเดียวกับลักษณะของทรัพย์สิน
โดยทัว่ไปส าหรับกรรมสิทธ์ินั้ นอ านาจหวงกันมีลักษณะพิเศษท่ีกฎหมายให้ไวโ้ดยเฉพาะแก่            
ผูถื้อกรรมสิทธ์ิเท่านั้น ส่วนทรัพยสิทธิประเภทอ่ืนไม่มีอ านาจหวงกนัเหมือนกรรมสิทธ์ิเช่นผูท้รง
สิทธิในภาระจ ายอมท่ีดินไม่มีอ านาจหวงกันมิให้บุคคลอ่ืนเข้ามาแสวงสิทธิในภารยทรัพย์           
แปลงเดียวกนัได ้38 
  2.5.3.3 กรรมสิทธ์ิมีลกัษณะถาวรโดยแท้  
  ทรัพยสิทธิทุกประเภทโดยทัว่ไปเป็นสิทธิท่ีมีลกัษณะมัน่คงและถาวรโดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งกรรมสิทธ์ินั้นมีลกัษณะถาวรยิ่งกว่าทรัพยสิทธิประเภทอ่ืน ๆ โดยทฤษฎีแล้วกรรมสิทธ์ิไม่มี
ก าหนดเวลาส้ินสุดเพราะไม่มีกฎหมายใดบญัญติัว่ากรรมสิทธ์ิจะส้ินสุดลงโดยผลของกาลเวลา        
ทรัพยสิทธิอ่ืน ๆ อาจส้ินผลไปโดยผลแห่งกาลเวลาได้ เช่น ภาระจ ายอม  เป็นต้น39 นอกจากน้ี 
กรรมสิทธ์ิยงัมีความมัน่คงกล่าวคือแม่ผูท้รงกรรมสิทธ์ิตายไปกรรมสิทธ์ิก็ยงัคงตกทอดไปยงัทายาท
เสมอและยงัคงอยูต่ลอดไปตราบเท่าท่ียงัมีระยะสืบต่อไปจึงจึงต่างจากทรัพยสิทธิบางประเภท เช่น 
สิทธิอาศยั40 จึงถือวา่กรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิยงัคงอยูต่ลอดไปไดมี้ลกัษณะเป็นสิทธิท่ีมีความคงทนถาวร
แท ้อยา่งไรก็ตาม มาตรา 6 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินพ.ศ. 2497 ไดบ้ญัญติัให้ท่ีดินท่ีเจา้ของปล่อย
ให้รกร้างว่างเปล่าเกินเวลาท่ีกฎหมายก าหนดตกเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐจึงเป็นผลให้กรรมสิทธ์ิใน
ท่ีดินอาจส้ินไปโดยผลของกาลเวลา41 
 2.5.4 การจ ากดักรรมสิทธ์ิในทีด่ิน 
 ในปัจจุบนัรัฐมีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งจดัหาปัจจยัพื้นฐานต่าง ๆ เพื่อรับรองการเจริญเติบโตของ
ประเทศ การพฒันาเศรษฐกิจและสังคม รัฐจึงมีความจ าเป็นตอ้งใชท่ี้ดินเพื่อการก่อสร้างถนนและ
ระบบขนส่งมวลชนท่ีดีเพื่อการพฒันาระบบอุตสาหกรรมและเกษตรกรรม การสาธารณูปโภค            

                                                           
37 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 5 การใชสิ้ทธิแห่งตนก็ดี ในการช าระหน้ีก็ดี บุคคลทุกคนตอ้งกระท า
โดยสุจริต  
38 วชิาญ อุดมทรัพย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 36.  หนา้ 85.   
39 ประมวลกฎหมายแพง่และพานิชย ์มาตรา 1399 ภาระจ ายอมนั้น ถา้มิไดใ้ชสิ้บปี ท่านวา่ยอ่มส้ินไป  
40 ประมวลกฎหมายแพง่และพานิชย ์มาตรา 1404 สิทธิอาศยันั้นจะโอนกนัไม่ไดแ้มโ้ดยมรดก  
41 วชิาญ อุดมทรัพย.์  อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 36.  หนา้ 85 – 86.  
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การป้องกนัประเทศให้กา้วหนา้ส าหรับการรองรับปริมาณของประชากรในอนาคต รัฐจึงตอ้งขยาย
กิจการดา้นสาธารณูปโภคเพิ่มมากข้ึนดว้ย เน่ืองจากสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลเป็นส่ิงท่ีพึงเคารพ 
รัฐย่อมตอ้งให้ความคุม้ครองและไม่เขา้ไปแทรกแซงการใช้สิทธิในทรัพยสิ์น เวน้แต่จะเป็นไป           
โดยบทบญัญติัแห่งกฎหมาย แต่ก็เป็นท่ียอมรับกนัวา่เม่ือบุคคลมาอยูร่่วมกนัในรัฐยอ่มตอ้งมีหนา้ท่ี
ในการตอบแทนรัฐ จึงเป็นหลกัท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปว่า ประโยชน์ส่วนรวมย่อมมีความส าคญั
มากกวา่ประโยชน์ส่วนตวั แมว้า่รัฐจะเคารพต่อสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลเพียงใดก็อาจจ ากดัสิทธิ
ในทรัพยสิ์นของบุคคลได ้

1.5.4.1 เหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดักรรมสิทธ์ิ 
  สิทธิในทรัพยสิ์นเป็นสิทธิหน่ึงท่ีรัฐให้การรับรองและคุม้ครอง โดยการรับรองและ
คุม้ครองน้ีมิได้หมายความว่า สิทธิและเสรีภาพดงักล่าวน้ีจะถูกจ ากดัมิได้เลย สิทธิและเสรีภาพ
ดงักล่าวอาจถูกจ ากดัไดห้ากการจ ากดันั้นเป็นไปเพื่อการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลอ่ืนหรือ 
เพื่อการรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์แห่งมหาชน42 แมว้า่สิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชนจดัไดว้า่เป็นประเภท
หน่ึงของเสรีภาพในกิจกรรมทางเศรษฐกิจ แต่รัฐก็สามารถจ ากัดสิทธิดังกล่าวได้หากท าไป            
เพื่อประโยชน์สาธารณะโดยรัฐจะตอ้งตรากฎหมายท่ีเก่ียวกบัการจ ากดักรรมสิทธ์ิออกมาบงัคบั     
มากข้ึน ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์หรือกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการโอน
กิจการรัฐวสิาหกิจต่าง ๆ ใหเ้ป็นของชาติ เป็นตน้  
  ทั้งน้ี กฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อจ ากัดกรรมสิทธ์ิของประชาชนจะตอ้งระบุเหตุผลและ
ความจ าเป็นในการกระท าของรัฐดงักล่าว การจ ากดักรรมสิทธ์ิจะตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนเป็นส าคญั และตอ้งไม่กระทบสิทธิของผูท่ี้ถูกจ ากดัมากจนเกินไป 
  2.5.4.2 รูปแบบในการจ ากดักรรมสิทธ์ิ 
  สิทธิในทรัพย์สินถือเป็นสิทธิพื้นฐานท่ีได้การรับรองไว้ในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั แต่อยา่งไรก็ดี สิทธิดงักล่าวอาจถูกพรากไปจากเจา้ของ
โดยรัฐ ดว้ยเหตุผลความจ าเป็นท่ีรัฐจะตอ้งได้มาซ่ึงทรัพยสิ์นของประชาชน เพื่อใช้ในการจดัท า
บริการสาธารณะ รัฐจึงตอ้งอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเพื่อให้ไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นของ
ประชาชนมาเพื่อประโยชน์แห่งรัฐ การท่ีรัฐจะใช้อ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายบงัคับเอา
ทรัพยสิ์นของบุคคลมาเป็นของรัฐ ใชใ้นกิจกรรมสาธารณะภายใตเ้ง่ือนไขวา่ตอ้งมีการเยยีวยาความ

                                                           
42 เอกบุญ วงศส์วสัด์ิกลุ.  รวบรวมโดย  พนม เอ่ียมประยรู.  (2538).  “กฎกระทรวงให้ใช้บังคบัผงัเมืองรวมกับการ
จ ากัดกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สิน” ในอาจาริยบูชาหนงัสือรวมบทความทางวิชาการเพ่ือเป็นอนุสรณ์แด่ศาสตราจารย์
ไพโรจน์ ชยันาม.  กรุงเทพฯ: วญิญูชน.  หนา้ 298. 
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เสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ประชาชนดว้ยการชดใชค้่าเสียหายท่ีเป็นธรรม กระบวนการเวนคืนจึงถือวา่เป็น
การจ ากดักรรมสิทธ์ิท่ีรุนแรง  
 ดงันั้นตอ้งมีการบญัญติัรับรองอ านาจเช่นน้ีไวใ้นรัฐธรรมนูญ เพราะการเวนคืนเป็นการ
พรากกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินของประชาชนไป และมีผลเท่ากับเป็นการยกเว้นหลักสิทธิใน
ทรัพยสิ์นของบุคคลท่ียอ่มไดรั้บการคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญโดยการเวนคืนจะตอ้งมีบทกฎหมาย
ให้อ านาจอย่างชัดแจ้งและต้องเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนดไว ้กล่าวคือ ต้องเป็นไป            
เพื่อประโยชน์สาธารณะและความจ าเป็นในการพฒันาประเทศ  
 นอกจากน้ีรัฐยงัมีหน้าท่ีท่ีจะตอ้งเยียวยาความเสียหายให้แก่ประชาชนดว้ยการชดใช้ค่า
ทดแทนท่ีเป็นธรรมในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อความเป็นธรรมในสังคม เน่ืองจากประชาชน
นั้นตอ้งรับภาระมากกวา่รัฐผูซ่ึ้งมิไดถู้กพรากกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น ดงันั้น จะเห็นไดว้า่รูปแบบใน
การจ ากดักรรมสิทธ์ินั้นจ าตอ้งชดัแจง้ โดยบทบญัญติัแห่งกฎหมายซ่ึงใหอ้ านาจไวเ้ท่านั้น 
 จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎี รวมถึงหลักการดังกล่าวข้างต้นแล้วนั้ น ผูว้ิจ ัยเห็นว่า         
เม่ือรัฐมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งไดม้าซ่ึงท่ีดินเพื่อการอนัจ าเป็นในกิจการสาธารณูปโภค การป้องกนั
ประเทศ การไดม้าซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน รัฐจ าตอ้งใชอ้ านาจ
ในการลิดรอนสิทธิของเอกชนเพื่อน าไปจดัท าบริการสาธารณะ ประโยชน์สาธารณะ จึงหมายความถึง 
การจดัท าบริการแก่ประชาชน เพื่อตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชนตามทฤษฎี                
การบริการสาธารณะ  
 การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์จึงเป็นหน่ึงในมาตรการของรัฐท่ีเขา้ไปรบกวนสิทธิในการใช้
สอยอสังหาริมทรัพย์ของปัจเจกบุคคล และมีผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนใน
กรรมสิทธ์ิของอสังหาริมทรัพย ์ซ่ึงหลกักรรมสิทธ์ิไดรั้บการรับรองในฐานะเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ
มนุษย ์อีกทั้งเป็นหลกัสิทธิเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญได้มีการรับรองให้แก่ประชาชน แต่หากมีเหตุผล
ความจ าเป็นในการจ ากดักรรมสิทธ์ิเพื่อประโยชน์มหาชน รัฐย่อมจ ากดักรรมสิทธ์ิไดด้งัเช่น การ
เวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อจดัท าบริการสาธารณะต่าง ๆ และการเวนคืนอสังหาริมทรัพยน์ั้นจะตอ้ง 
“เหมาะสม” กบัมาตรการท่ีรัฐใชจ้  ากดัหรือลิดรอนสิทธิของประชาชนกบัผลท่ีจะไดรั้บจากการใช้
มาตรการนั้น ประชาชนผูถู้กเวนคืนจ าต้องได้รับการเยียวยาความเดือนร้อนจากการถูกเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์โดยการไดรั้บเงินค่าชดเชยอสังหาริมทรัพยท่ี์เหมาะสมและเป็นธรรม  
 ดงันั้น การก าหนดราคาค่าทดแทนอสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืนให้แก่ผูถู้กเวนคืนจึงตอ้ง
อาศยัหลกัการ แนวคิด ทฤษฎี ขา้งตน้มาปรับใช้ในการก าหนดจ านวนเงินค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม
ให้แก่ผูถู้กเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์เพื่อบรรเทาความเดือดร้อนและผลกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ
ของประชาชนใหไ้ดรั้บผลกระทบนอ้ยท่ีสุด และการก าหนดเงินค่าทดแทนนั้นรัฐจะตอ้ง หาสัดส่วน
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ระหวา่งประโยชน์ท่ีมหาชนจะไดรั้บต่อประโยชน์ท่ีเอกชนจะตอ้งสูญเสียอนัเน่ืองมาจากการเวนคืน
นั้นใหมี้ความเหมาะสมตามความจ าเป็น 
 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 


