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ปััญหาการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื
และการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรัพัย์์ พ.ศ.2562

นอกจากนี้้� บทความยัังเสนอข้้อสัังเกตด้้านการปฏิิบััติิ เช่่น ปััญหาการใช้้ดุุลพิินิิจที่่�ขาดมาตรฐาน 

และความซ้้ำซ้้อนในกระบวนการเวนคืืน ซึ่่�งไม่่สอดคล้้องกัับหลัักการตามรััฐธรรมนููญว่่าด้้วยสิิทธิิใน

ทรััพย์์สิินและหลัักนิิติิธรรม

ผู้้�เขีียนเสนอให้้มีีการทบทวนบทบััญญััติิที่่�เกี่่�ยวข้้อง โดยเฉพาะการยกเลิิกหรืือปรัับปรุุงกลไกการ

ตราพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ในกรณีีที่่�เจ้้าของไม่่ยิินยอมขาย และให้้คงการกำหนดค่่า

ทดแทนไว้้ในอำนาจของคณะกรรมการที่่�สามารถตรวจสอบได้้อย่่างแท้้จริิง และเพิ่่�มการมีีส่่วนร่่วมของ

ประชาชนในการเข้้าร่่วมเป็็นคณะกรรมการเพื่่�อให้้เกิิดความเป็็นธรรม โปร่่งใส และเคารพสิิทธิิของ

ประชาชนตามหลัักนิิติิรััฐ

คำสำคััญ: การกระทำทางปกครอง, การขัดักันัแห่ง่กฎหมาย--การเวนคืนืที่่�ดินิ, การเวนคืนืที่่�ดินิ, พระราช

บััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562
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Abstract

This article aims to analyze legal issues concerning the appropriateness of the 

authority to determine compensation under the Expropriation and Acquisition of Immovable 

Property Act B.E.2562 (2019). The focus is on the dual mechanisms provided by the Act: 

compensation may be determined either by a committee under section 19 or directly 

prescribed in an expropriation act under section 29, paragraph two. This dual mechanism 

raises concerns regarding the principles of checks and balances, as well as the clarity of 

remedies available to affected property owners.

Compensation determined by the committee under the 2019 Act is considered as 

an administrative action, subject to judicial review by the Administrative Court and 

appealable through administrative procedures. In contrast, compensation prescribed 

directly within an expropriation act constitutes a legislative act, which is not subject to 

administrative review. This legal distinction creates inequality in the protection of citizens’ 

rights.

Moreover, the article highlights practical concerns such as the lack of standardized 

discretion, procedural redundancies, and delays in the expropriation process. These issues 

contradict constitutional principles related to the right to property and the rule of law.

The author proposes legal reform, particularly the repeal or revision of the mechanism 

requiring the enactment of a separate expropriation act in cases where property owners 

refuse to sell. It is recommended that the authority to determine compensation be 

vested exclusively in the committee, whose decisions would remain subject to transparent 

and judicially reviewable procedures. Additionally, enhancing public participation by 

including citizen representatives on the committee is proposed to promote fairness, 

transparency, and the protection of individual rights in accordance with the rule of law.

Keywords: Administrative Act, Administrative Action, Legislative Action, Administrative 

Law, Eminent Domain, Expropriation Act 2019



พฤษภาคม - สิิงหาคม 2568 193

ปััญหาการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื
และการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรัพัย์์ พ.ศ.2562

บทนำ

ภายใต้้การรับัรองสิทิธิใินทรััพย์์สินิของประชาชนในมาตรา 37 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย 

พุุทธศัักราช 2560 กำหนดให้้การเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์จะกระทำมิิได้้ เว้้นแต่่โดยอาศััยอำนาจ

ตามบทบััญญััติิแห่่งกฎหมายที่่�ตราขึ้้�นเพื่่�อการอัันเป็็นสาธารณููปโภค การป้้องกัันประเทศ หรืือ

การได้้มาซึ่่�งทรััพยากรธรรมชาติิหรืือเพื่่�อประโยชน์์สาธารณะอย่่างอื่่�น และต้้องชดใช้้ค่่าทดแทนที่่�

เป็็นธรรม และการเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์กระทำได้้เท่่าที่่�จำเป็็นต้้องใช้้เพื่่�อการที่่�บััญญััติิไว้้ เว้้นแต่่

เป็็นการเวนคืืนเพื่่�อนำอสังัหาริมิทรัพัย์ท์ี่่�เวนคืนืไปชดเชยให้เ้กิดิความเป็น็ธรรมแก่เ่จ้า้ของอสังัหาริิมทรััพย์์

ที่่�ถููกเวนคืืนตามที่่�กฎหมายบััญญััติิ เพื่่�อให้้สอดคล้้องกัับสิทธิิในทรััพย์์สิินของประชาชนจึึงได้้มีี

การตราพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 ขึ้้�นใช้้บัังคัับ

เพื่่�อให้้การเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์เป็็นไปโดยชอบด้้วยรััฐธรรมนููญ 

ตามหลัักการของพระราชบััญญัตัิวิ่า่ด้ว้ยการเวนคืนืและการได้ม้าซึ่่�งอสังัหาริมิทรัพัย์ ์พ.ศ. 2562 

การกำหนดราคาอสังัหาริมิทรัพัย์เ์บื้้�องต้น้และเงินิค่า่ทดแทนให้ก้ระทำโดย “คณะกรรมการ” ซึ่่�งประกอบ

ด้้วยผู้้�แทนของเจ้้าหน้้าที่่� ผู้้ �แทนกรมธนารัักษ์์ ผู้้�แทนกรมที่่�ดิิน นายอำเภอหรืือผู้้�อำนวยการเขต และ

ผู้้�บริหิารท้อ้งถิ่่�นที่่�เกี่่�ยวข้้อง (มาตรา 19) คณะกรรมการต้อ้งกำหนดราคาอสังัหาริมิทรัพัย์เ์บื้้�องต้น้ภายใน

แนวเขตที่่�ดิินที่่�จะเวนคืืนให้้แล้้วเสร็็จภายในหนึ่่�งร้้อยแปดสิิบวัันนัับแต่่วัันที่่�ได้้รัับแต่่งตั้้�งและประกาศให้้

ประชาชนทราบ ณ สถานที่่�ที่่�กำหนด (มาตรา 21) 

ปััญหาอัันเป็็นที่่�มาของบทความนี้้� เป็็นกรณีีการกำหนดค่่าทดแทนซึ่่�งตามพระราชบััญญััติิ

ว่่าด้ ้วยการเวนคืืนฯ ได้ ้กำหนดให้้เป็ ็นอำนาจของคณะกรรมการ แต่ ่ในกรณีีที่่� เจ้ ้าของรายใด

ไม่่ตกลงซื้้�อขายอสัังหาริิมทรััพย์์ให้้ดำเนิินการตราพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ต่่อไป

โดยเร็็ว  (มาตรา 28) ทั้้� งนี้้�  ในพระราชบััญญััติิ เวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์ ์จะกำหนดจำนวน 

“เงิินค่ ่าทดแทนสำหรัับอสัังหาริิมทรััพย์์ที่่�ถููกเวนคืืน” ไว้้ด้้วยก็็ได้้ (มาตรา 29 วรรคสอง) โดย

นำหลัักการคำนวณเงิินค่่าทดแทนตามหลัักเกณฑ์์การกำหนดราคาเบื้้�องต้้นสำหรัับที่่�ดิินที่่�เวนคืืน 

ให้้คำนึึงถึึงราคา สภาพ เหตุุ และวััตถุุประสงค์์ตามมาตรา 20(1) – (5) แต่่ต้้องคำนึึงถึึงความเป็็นธรรม

และความทััดเทีียมระหว่่างผู้้ �ที่่�ตกลงซื้้�อขายหรืือยิินยอมให้้ทางราชการเข้้าไปใช้้ที่่�ดิินไปก่่อนหน้้า

มีีการตราพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์กัับเจ้้าของที่่�ดิินที่่�ถููกเวนคืืนตามพระราชบััญญััติิ

เวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ด้้วย (มาตรา 38 วรรคสาม) 

ประเด็็นปััญหาทางกฎหมายที่่�เป็็นหััวใจสำคััญของปััญหาการกำหนดค่่าทดแทน คืือ ปััญหา

ที่่�เกิิดขึ้้�นเกิิดจากข้้อกฎหมายตามมาตรา 29 วรรคสอง ที่่�ให้้กำหนดจำนวนเงิินค่่าทดแทนสำหรัับ
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อสัังหาริิมทรััพย์์ที่่�ถููกเวนคืืน “ไว้้ในพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ไว้้ด้้วยก็็ได้้” พระราชบััญญััติิ

เวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์จึึงเป็็นบทกฎหมายที่่�กำหนดให้้เงิินค่่าทดแทนสามารถกำหนดได้้โดยบุุคคล

ที่่�ทำหน้้าที่่�ร่่างพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์หาใช่่โดยคณะกรรมการตามที่่�กำหนดไว้้ใน

พระราชบััญญััติวิ่า่ด้ว้ยการเวนคืนืฯ ไม่่ กรณีีดังักล่า่วนี้้�จึึงเป็็นประเด็น็ที่่�ควรจะต้อ้งพิจิารณาถึึงบทบัญัญัตัิิ

ของกฎหมายดัังกล่่าวนี้้� เป็็นการกำหนดอำนาจในการกำหนดค่่าทดแทนอัันเป็็นการยกเว้้นหลัักการ

ทั่่�วไปที่่�กำหนดราคาอสัังหาริิมทรััพย์์เบื้้�องต้้นและเงิินค่่าทดแทนให้้กระทำโดย “คณะกรรมการ” 

ตามมาตรา 19 ประเด็็นที่่�สำคััญตามมาหากพิิจารณาตามหลัักการกำหนดเงิินค่่าทดแทนโดย

คณะกรรมการและโดยการบััญญััติิไว้้ในพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ คืือ

- กรณีีการกำหนดเงิินค่่าทดแทนโดยคณะกรรมการ ถืือเป็็นการกระทำทางปกครอง

โดยอาศััยผลิิตผลของพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 

ถืือเป็็น “คำสั่่�งทางปกครอง” กระบวนการในการตรวจสอบการกระทำดัังกล่่าวจึึงตรวจสอบโดย

ศาลปกครอง และมีีกระบวนการอุุทธรณ์์คำสั่่�งไว้้ในท้้ายพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ กำหนด

ไว้้เป็็นกฎหมายเฉพาะ

- กรณีีการกำหนดเงิินค่่าทดแทนไว้้ในพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ ถืือเป็็น 

การกระทำทางนิิติิบััญญััติิ โดยผลิิตผลของอำนาจตามที่่�รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยบััญญััติิไว้้ 

กระบวนการในการตรวจสอบการใช้้อำนาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจึึงอยู่่�ภายใต้้หลัักการตรวจสอบและ

ถ่่วงดุุลอำนาจระหว่่างฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ฝ่่ายบริิหาร และฝ่่ายตุุลาการตามหลัักการแบ่่งแยกอำนาจ 

นอกจากปััญหาที่่�กล่่าวมาในข้้างต้้นแล้้ว ในทางปฏิิบััติิที่่�ผ่่านมาตรวจพบว่่าพระราชบััญญััติิ

ว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ ยัังมีีปัั ญหาในอื่่�นๆ อยู่่�   เช่ ่น ส่ ่วนของการใช้ ้ดุุลพิินิิจของคณะกรรมการ

ในการกำหนดค่่าทดแทน หรืือ การกำหนดค่่าทดแทนที่่�ไม่่สอดคล้้องกัับความเสีียหายที่่�แท้้จริิง 

หรืือ การจ่่ายค่่าทดแทนล่่าช้้าจนเกิิดความเสีียหาย หรืือ การเวนคืืนไปเนิ่่�นนานแต่่รััฐยัังไม่่ดำเนิิน

การต่่อเพื่่�อให้้เกิิดประโยชน์์มหาชน หรืือ ปััญหาการอุุทธรณ์์และกลไกเยีียวยา กรณีีที่่�คณะกรรมการ

กำหนดราคาเบื้้�องต้้นมิิได้้กำหนดค่่าทดแทน หรืือ ค่่าเสีียหายอย่่างใดๆ ไว้้ในสััญญาซื้้�อขาย

อสัังหาริิมทรััพย์์ตามมาตรา 25 หรืือพนัักงานเจ้้าหน้้าที่่�สำรวจข้้อเท็็จจริงของอสัังหาริิมทรััพย์์

ไม่่ครบถ้้วน มีีปััญหาว่่าจะต้้องอุุทธรณ์์ตามกฎหมายใด 

วััตถุุประสงค์์สำคััญของบทความ คืือ การวิิเคราะห์์ความเหมาะสมของการกำหนดค่่าทดแทน

โดยคณะกรรมการ หรืือโดยการออกเป็็นพระราชบััญญััติิเป็็นมาตรการที่่�เหมาะสมหรืือไม่่ และ
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ปััญหาการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื
และการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรัพัย์์ พ.ศ.2562

ควรจะดำเนิินการด้้วยกระบวนการทางปกครองหรืือกระบวนการทางนิิติิบััญญััติิ โดยในส่่วนที่่�หนึ่่�ง

ของบทความนี้้� ผู้้�เขีียนจะบรรยายถึึงแนวคิดทฤษฎีีที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับการกระทำทางปกครองและ

การตรวจสอบถ่่วงดุุลอำนาจ ในส่่วนที่่�สอง ผู้้ �เขีียนจะมุ่่� งบรรยายถึึงหลัักการของการเวนคืืนและ

การได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ ส่่วนที่่�สามผู้้ �เขีียนจะบรรยายและวิิเคราะห์์สภาพปััญหาของพระราช

บััญญััติิว่ ่าด้ ้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 และ ให้้ข้ ้อเสนอแนะ

ในการปรัับปรุุงพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 ให้้

มีีความเหมาะสมกัับหลัักการแบ่่งแยกอำนาจ หรืือ หลัักการตรวจสอบการกระทำทางปกครอง

เพื่่�อเพิ่่�มประสิิทธิิภาพในการตรวจสอบการกระทำของฝ่่ายปกครองให้้มากยิ่่�งขึ้้�น

ส่่วนที่่� 1 แนวคิดิและทฤษฎีทีี่่�เกี่่�ยวข้้องกระทำทางปกครองและการตรวจสอบถ่่วงดุลุอำนาจ

1.1 หลัักการแบ่่งแยกอำนาจและหลัักการตรวจสอบและถ่่วงดุุลอำนาจ

หลัักการพื้้�นฐานของทฤษฎีีการแบ่่งแยกอำนาจสืบเนื่่�องมาจากแนวความคิิดที่่�ไม่่ต้้องการให้้

อำนาจรวมอยู่่�ที่่�บุุคคลคนเดีียวหรืือองค์์กรเดีียวกันผููกขาดอำนาจไว้้โดยไม่่มีีองค์์กรใดมาตรวจสอบ

และถ่่วงดุุลอำนาจก็อาจเกิิดการใช้้อำนาจตามอำเภอใจ มองเตสกิิเออ (Montesquieu) ได้้กล่่าวไว้้ว่่า 

“เมื่่�ออำนาจนิติิบััญญััติิและอำนาจบริหารได้้รวมกัันอยู่่�ในบุุคคลเดีียวกัันหรืือในองค์์กรเดีียวกััน … 

เสรีีภาพจะไม่่มีีเลยเพราะเราอาจเกรงว่่ากษััตริิย์์หรืือคณะบุุคคลอัันเดีียวกัันนั้้�นจะออกกฎหมายแบบ

ทรราชย์์และใช้้บัังคัับกฎหมายโดยวิิธีีของทรราชย์์…อีีกอย่่างหนึ่่�งกรณีีจะไม่่มีีเสถีียรภาพ ถ้้าอำนาจใน

การตััดสิินใจไม่่แยกออกมาจากอำนาจนิติิบััญญััติิและอำนาจบริหาร ถ้้าอำนาจนี้้�รวมกัันเข้้ากัับอำนาจ

นิิติิบััญญััติิ ชีีวิิตและเสรีีภาพของผู้้�อยู่่�ในปกครองจะต้้องเผชิิญกัับการควบคุุมที่่�ลำเอีียงเพราะผู้้�พิิพากษา

จะกลายเป็็นผู้้ �ออกกฎหมาย ถ้้าอำนาจนี้้�รวมเข้้ากัับอำนาจบริิหาร ผู้้ �พิิพากษาก็็อาจประพฤติิตััว

แบบรุนแรงและกดขี่่�  … กรณีีจะเป็ ็นการอวสานของทุุกสิ่่� งทุุกอย่ ่างถ้ ้าอำนาจทั้้�งสามนั่่�นคืือ

การตรากฎหมายตามมติิมหาชนและการพิิจารณาคดีีของเอกชนได้้ถููกใช้้โดยบุุคคลคนเดีียวหรืือ

องค์์กรเดีียวกัันไม่่ว่่าจะเป็็นกรณีีของบรรดาขุุนนางหรืือประชาชนก็็ตาม” อย่่างไรก็็ตาม แนวคิิด

การแบ่่งแยกอำนาจของมองเตสกิิเออแม้้จะยัังไม่ ่ได้ ้เสนอให้้มีีการกำหนดถึึงองค์ ์กรที่่�จะมา

ใช้ ้อำนาจตุลาการอย่่างชััดเจน แต่่ก็็เน้้นให้้อำนาจนิิติิบััญญััติิ อำนาจบริิหาร และอำนาจตุุลาการ

ความเป็็นอิิสระจากกััน โดยเน้้นการตรวจสอบและคานอำนาจร่่วมกััน ต่่อมา เซอร์์วิิลเลีียม แบล็็คสโตน 

(Sir William Blackstone) ได้้พััฒนาแนวคิดของมองเตสกิิเออโดยเน้้นความมีีอยู่่�ของอำนาจตุลาการ

ในลัักษณะของอีีกองค์์กรหนึ่่�ง และต้้องมีีความเป็็นอิิสระของศาล (เกรีียงไกร เจริญธนาวััฒน์์, 2559)
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สาระสำคััญของหลัักการแบ่่งแยกอำนาจ จากที่่�กล่่าวมาจะเห็็นได้้ว่่าการแบ่่งแยกอำนาจเพื่่�อ

ไม่่ให้้ใช้้องค์์กรใดองค์์กรหนึ่่�งใช้้อำนาจมากกว่่าอีีกอำนาจเพื่่�อไม่่ให้้เกิิดการผููกขาดซึ่่�งอำนาจ จึึงจำเป็็น

ต้้องแบ่่งแยกองค์์กรที่่�เข้้ามาใช้้อำนาจอธิิปไตยของรััฐ ดัังนี้้�

1) องค์์กรนิิติิบััญญััติิ ทำหน้้าที่่�ในการตรากฎหมาย อัันเป็็นอำนาจที่่�ประชาชนในรััฐมอบให้้

องค์์กรนิิติิบััญญััติิทำหน้้าที่่�นิิติิบััญญััติิ

2) องค์์กรบริิหาร ทำหน้้าที่่�ในการบริิหารและปกครองประเทศ

3) องค์์กรตุุลาการ ทำหน้้าที่่�ด้้านความยุุติิธรรมแก่่ประชาชนเมื่่�อมีีข้้อพิิพาทเกิิดขึ้้�น

โดยหลัักการแบ่่งแยกอำนาจไม่่จำเป็็นที่่�องค์์กรผู้้�ใช้้อำนาจอธิปิไตยทั้้�งสามจะต้้องมีีความเท่่าเทีียมกััน 

อำนาจใดอำนาจหนึ่่�งอาจอยู่่�เหนืืออีีกอำนาจได้้แต่่มิิใช่่ในลัักษณะเด็็ดขาดสมบููรณ์์ ดัังนั้้�น จึึงจำเป็็นต้้อง

มีีการตรวจสอบและคานอำนาจระหว่่างอำนาจทั้้�งสาม (Checks and Balances) สิ่่�งสำคััญที่่�ตามมา

ของหลัักการแบ่่งแยกอำนาจก็คืือ การตรวจสอบและถ่่วงดุุลอำนาจ

หลัักการตรวจสอบและถ่่วงดุุลอำนาจ จากที่่�ได้้กล่่าวมาแล้้วว่่าการแบ่่งแยกอำนาจ ไม่่จำเป็็นต้้อง

ให้แ้ต่ล่ะอำนาจมีอีำนาจเท่า่เทียีมกันั หลักัการสำคัญัจึึงอยู่่�ที่่�การตรวจสอบและถ่ว่งดุลุอำนาจระหว่า่งกันั

ภายในความสััมพัันธ์์ระหว่่างการใช้้อำนาจดัังนี้้�

1) การตรวจสอบและถ่่วงดุุลระหว่่างอำนาจนิิติิบััญญััติิและอำนาจบริิหาร

ความสัมัพันัธ์์ของทั้้�งสององค์ก์รสามารถตรวจสอบและถ่ว่งดุลุอำนาจซึ่่�งกันัและกันัได้ ้ทั้้�งนี้้� ในการ

ตรวจสอบและถ่่วงดุลุระหว่่างอำนาจทั้้�งสองจำเป็็นต้อ้งพิจิารณาระบบการปกครองของแต่่ละรัฐั กล่่าวคือื 

ระบบรัฐสภา หรืือ ระบบประธานาธิิบดี เนื่่�องจากระบบการปกครองนำมาซึ่่�งรููปแบบของการแบ่่งแยก

อำนาจแบบไม่่เด็็ดขาดและการแบ่่งแยกอำนาจแบบเด็็ดขาด ดัังนี้้� 

1.1) การแบ่่งแยกอำนาจแบบไม่่เด็็ดขาดในระบบการปกครองแบบรััฐสภา

ระบบการปกครองแบบรัฐสภาถืือเป็็นระบบที่่�มีีการกระจายอำนาจหน้้าที่่�ในการทำงานให้้

เกิิดความสมดุุลในการใช้้อำนาจอธิิปไตย โดยส่่วนมากจะใช้้รููปแบบการแบ่่งแยกอำนาจแบบไม่่เด็็ดขาด 

กล่่าวคืือ องค์์กรใดองค์์กรหนึ่่�งสามารถใช้้อำนาจของอีีกองค์์กรได้้ โดยปกติิแล้้วอำนาจนิิติิบััญญััติิ

เป็็นอำนาจขององค์์กรนิิติิบััญญััติิในการออกกฎหมาย ส่่วนอำนาจบริิหารเป็็นขององค์์กรฝ่่าย

บริิหารในการบริิหารและปกครองรััฐ การแบ่่งแยกอำนาจที่่�ไม่่เด็็ดขาดนี้้�ส่่งผลให้้อำนาจบริิหาร

สามารถใช้้อำนาจในการนิิติิบััญญััติิได้้ในบางกรณีี ดัังที่่�ปรากฎในระบบการปกครองของประเทศฝรั่่�งเศส 

โดยรััฐธรรมนููญของประเทศฝรั่่�งเศสได้้กำหนดขอบเขตการออกกฎหมายของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ

ในเรื่่�องที่่�กำหนดเท่่านั้้�น ส่่วนเรื่่�องที่่�อยู่่�นอกเหนืือจากที่่�รััฐธรรมนููญกำหนดให้้เป็็นอำนาจของฝ่่ายบริิหาร
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ปััญหาการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื
และการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรัพัย์์ พ.ศ.2562

ในการออกกฎหมาย หรืือในกรณีีของประเทศไทยที่่�กำหนดให้้ฝ่่ายบริหารสามารถออกกฎหมาย

ที่่�มีีค่่าบัังคัับเสมอกัับพระราชบััญญััติิที่่�ออกโดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิได้้ ภายใต้้เงื่่�อนไขบางประการที่่�

รััฐธรรมนููญกำหนดไว้้ เช่่น เพื่่�อประโยชน์์ในอัันที่่�จะรัักษาความปลอดภัยของประเทศ ความปลอดภัย

สาธารณะ ความมั่่�นคงในทางเศรษฐกิิจของประเทศ หรืือป้้องปััดภััยพิิบััติิสาธารณะ (มาตรา 172 

แห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560) เป็็นต้้น 

ทั้้�งนี้้� การตรวจสอบและถ่่วงดุลุอำนาจระหว่่างฝ่่ายนิิติบิัญัญััติแิละฝ่่ายบริหารในรููปแบบการปกครอง

แบบรัฐสภา ที่่�มีกีารแบ่่งแยกอำนาจที่่�ไม่เ่ด็ด็ขาดนั้้�น เห็็นได้จ้ากการที่่�รัฐัสภาซึ่่�งเป็็นองค์์กรฝ่่ายนิิติบิัญัญััติิ

สามารถตั้้�งกระทู้้�ถามหรืือเปิิดอภิิปรายไม่่ไว้้วางใจรััฐบาลหรืือองค์์กรฝ่่ายบริิหารได้้ ในขณะที่่�องค์์กร

ฝ่่ายบริิหารก็็มีีอำนาจในการยุุบรััฐสภาเพื่่�อนำไปสู่่�การเลืือกตั้้�งใหม่่ได้้ หรืือ ในกรณีีของประเทศฝรั่่�งเศส

ที่่�มีีประธานาธิิบดีเป็็นประมุุขของรััฐและเป็็นผู้้�นำฝ่่ายบริหารก็็มีีอำนาจในการยุุบสภาอัันเนื่่�องมาจาก

รััฐบาลมีีนโยบายไม่่ตอบสนองต่่อนโยบายของประธานาธิิบดี ในขณะที่่�รััฐสภาก็็มีีอำนาจตั้้�งกระทู้้�ถาม

การทำงานของฝ่่ายบริิหารหรืือมีีอำนาจลงมติิไม่่ไว้้วางใจประธานาธิิบดีีได้้ในกรณีีที่่�ประธานาธิิบดีีทรยศ

ต่่อชาติิ เป็็นต้้น

1.2) การแบ่่งแยกอำนาจแบบเด็็ดขาดในระบบการปกครองแบบประธานาธิิบดีี

ระบบประธานาธิบิดีเป็็นระบบที่่�ใช้้ในประเทศสหรััฐอเมริิกาและประเทศต่่างๆ ในทวีีปอเมริิกา เป็็น

ระบบที่่�มีกีารแบ่่งแยกอำนาจแบบเด็็ดขาด เนื่่�องจากแต่่ละองค์์กรโดยเฉพาะองค์์กรนิิติบิัญัญััติ ิและองค์์กร

ฝ่่ายบริิหารต่่างมาจากการเลืือกตั้้�งโดยตรงของประชาชน จึึงทำให้้ทั้้�งสององค์์กรต่่างมีีอำนาจเต็็มที่่�

ในการทำหน้้าที่่�ในการใช้้อำนาจอธิิปไตยที่่�ประชาชนมอบหมายให้้ ในขณะที่่�อำนาจตุุลาการมีีที่่�มา

จากการแต่่งตั้้�งโดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิและฝ่่ายบริิหาร แต่่เมื่่�อได้้รัับการแต่่งตั้้�งแล้้วองค์์กรตุุลาการ

จะมีีวาระการดำรงตำแหน่่งตลอดชีีพ จึึงเป็็นอิิสระปราศจากอำนาจการแทรกแซงจากองค์์กร

นิิติิบััญญััติิและองค์์กรฝ่่ายบริิหารนั่่�นเอง เมื่่�ออำนาจแต่่ละอำนาจเป็็นอิิสระต่่อกัันส่่งผลให้้ฝ่่าย

นิิติิบััญญััติิไม่่มีีอำนาจแต่่งตั้้�งและถอดถอนฝ่่ายบริิหาร ตลอดทั้้�งการตั้้�งกระทู้้�ถามการบริิหารงานและ

การเปิิดอภิิปรายไม่่ไว้้วางใจ ในขณะที่่�อำนาจฝ่่ายบริิหารโดยประธานาธิิบดีีก็็ไม่่มีีอาจในการยุุบสภา

เช่่นเดีียวกััน เพราะแต่่ละอำนาจมีีที่่�มาจากการเลืือกตั้้�งของประชาชนทั้้�งหมด ลัักษณะเช่่น

นี้้�จึึงแสดงออกถึึงการแบ่่งแยกอำนาจแบบเด็็ดขาด

ทั้้�งนี้้� ในการตรวจสอบและถ่่วงดุุลอำนาจระหว่่างฝ่่ายนิิติิบััญญััติิต่่อฝ่่ายบริิหาร และระหว่่าง

ฝ่่ายบริหารต่่อฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในระบบประธานาธิิบดีหรืือระบบที่่�มีีการแบ่่งแยกอำนาจแบบเด็็ดขาดนั้้�น 

โดยหลักัรัฐัสภาจะทำหน้้าที่่�ในการนิติิบัิัญญัตัิหิรืือร่่างกฎหมาย โดยมีปีระธานาธิิบดีลีงนามให้้ความเห็็นชอบ
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ในฐานะประมุุขของรััฐ หากร่่างกฎหมายใดที่่�ประธานาธิิบดีในฐานะฝ่่ายบริหารไม่่เห็็นชอบด้้วยก็็จะ

ใช้้สิิทธิิคััดค้้านร่่างกฎหมายนั้้�น (Veto Right) ในขณะที่่�ฝ่่ายบริหารสามารถตรวจสอบการบริหารงาน

ของฝ่่ายบริหารด้้วยระบบการปลดบุคคลสำคััญออกจากตำแหน่่ง (Impeachment) คืือ ระบบที่่�

เปิิดโอกาสให้้รััฐสภาสามารถฟ้้องร้้องประธานาธิิบดีี หากประธานาธิิบดีีกระทำความผิิดฐานกบฏ 

(Treason) รัับสิินบน (Bribery) หรืือ กระทำความผิิดร้้ายแรง หรืือ ความผิิดต่่อกระบวนการยุุติิธรรม 

เช่่น การให้้การเท็็จ การขััดขวางกระบวนการยุุติิธรรม การยุ่่�งเหยิิงกัับพยาน เป็็นต้้น และการถอดถอน

ฝ่่ายบริิหารที่่�ประธานาธิิบดีีแต่่งตั้้�งทุุกตำแหน่่งที่่�กระทำความผิิดทางอาญา (ตามที่่�กำหนดไว้ ้

ในรััฐธรรมนููญ) ให้้ถููกถอดถอนออกจากตำแหน่่ง

2) การตรวจสอบและถ่่วงดุุลระหว่่างอำนาจนิิติิบััญญััติิและอำนาจตุุลาการ

ตามหลัักการแล้้วอำนาจในการจััดทำกฎหมายถืือเป็็นอำนาจของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ แต่่ในกรณีีที่่�

กฎหมายที่่�ออกมานั้้�นมีีข้้อความไม่่ชััดเจนหรืือมีีประเด็็นข้้อพิิพาทว่่ากฎหมายขััดหรืือแย้้งกัับ

รััฐธรรมนููญหรืือไม่่ ย่่อมต้้องพิิจารณาถึึงองค์์กรที่่�จะมีีหน้้าที่่�ตรวจสอบและถ่่วงดุุลอำนาจนิิติิบััญญััติิ

จะเป็็นองค์์กรใด จากประเด็็นดัังกล่่าวนี้้�ได้้มีีการยอมรัับถึึงแนวคิดที่่�ให้้ศาลมีีอำนาจในการควบคุมกฎหมาย

ที่่�ออกโดยรััฐสภา ดังัที่่�ปรากฏในคดีีบรรทัดัฐาน คือื Marbury vs. Madison ที่่�ได้้วางหลัักไว้้ว่่า ศาลยุุติธิรรม

มีีอำนาจวิินิิจฉััยว่่ากฎหมายที่่�สภาคองเกรสตราขึ้้�นนั้้�นไม่่ชอบด้้วยรััฐธรรมนููญและใช้้บัังคัับไม่่ได้้ 

ซึ่่�งเป็ ็นการตััดสิินทั้้�งๆ ที่่�รััฐธรรมนููญไม่่ได้้บััญญััติิไว้้โดยตรง (บวรศัักดิ์์� อุุวรรณโณ, 2538) คดีีดัังกล่่าว

ได้ ้แสดงถึึงหลัักการแบ่่งแยกอำนาจ คืือ โดยหลัักแล้้วองค์์กรนิิติิบััญญััติิเป็็นองค์์กรที่่�มีีหน้้าที่่�ในการ

ออกกฎหมาย ดัังนั้้�น การจะให้้ผู้้�ออกกฎหมายเป็็นผู้้�ตีีความกฎหมายที่่�ตนออกมาเสีียเองถืือว่่าเป็็น 

การรวบอำนาจนิิติิบััญญััติิและอำนาจตุุลาการไว้้ที่่�องค์์กรนิิติิบััญญััติิแต่่ผู้้�เดีียวซึ่่�งหาเป็็นการสมควรไม่่ 

เนื่่�องจากจะขััดกัับหลัักการแบ่่งแยกอำนาจ ดัังนั้้�น จึึงให้้ศาลเป็็นองค์์กรที่่�ตรวจสอบการใช้้อำนาจ

นิิติิบััญญััติิโดยทางกฎหมายเพื่่�อป้้องกัันระบบเผด็็จการรััฐสภา (Tyranny by Assembly) คดีีดัังกล่่าว

จึึงแสดงถึึงหลัักการแบ่่งแยกอำนาจที่่�อำนาจนิติิบััญญััติิจะอยู่่�ที่่�องค์์กรเดีียวในการบััญญััติิกฎหมาย

และเป็็นผู้้�ตีความกฎหมายเสีียเองย่่อมถืือเป็็นการรวบอำนาจตุลาการไว้้ที่่�องค์์กรนิิติิบััญญััติิแต่่ผู้้�เดีียว

ซึ่่�งหาเป็็นการสมควรไม่่และเป็็นการขััดต่่อหลัักการแบ่่งแยกอำนาจ การตีีความกฎหมายจึึงสมควร

ให้้องค์์กรตุุลาการที่่�เป็็นองค์์กรกลางและเป็็นอิิสระปราศจากการแทรกแซงได้้วิินิิจฉัยและตีีความ

กฎหมาย ทั้้�งนี้้� องค์์กรศาลที่่�จะทำหน้้าที่่�ความกฎหมายย่่อมแล้้วแต่่ระบบศาลในแต่่ละรััฐ เช่่น 

การกำหนดให้ศ้าลรัฐัธรรมนููญทำหน้า้ที่่�ตรวจสอบกฎหมายที่่�ขัดัหรือืแย้ง้ต่อ่รัฐัธรรมนููญ หรือืการกำหนด

ให้้ศาลยุุติิธรรมทำหน้้าที่่�ตีีความกฎหมาย เป็็นต้้น
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ปััญหาการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื
และการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรัพัย์์ พ.ศ.2562

3) การตรวจสอบและถ่่วงดุุลระหว่่างอำนาจบริิหารและอำนาจตุุลาการ

ตามหลัักการแบ่่งแยกอำนาจนั้้�น ได้้ยึึดถืือหลัักสำคััญประการหนึ่่�ง คืือ การรัับรองความเป็็นอิิสระ

ของผู้้�พิิพากษาในการพิิจารณาคดีี ภายใต้้หลัักกฎหมายที่่�ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิสร้้างข้ึ้�น โดยองค์์กรตุุลาการ

มีีหน้้าที่่�นำกฎหมายที่่�มีีอยู่่�มาปรัับเข้้ากัับข้้อเท็็จจริิงแห่่งคดีีด้้วยความรอบคอบตามมาตรฐานวิิชาชีีพ 

เพื่่�อรัักษาและปกป้้องความยุุติิธรรมให้้ดำรงอยู่่� เพื่่�อให้้เกิิดความเชื่่�อมั่่�นแก่่ประชาชนว่่าจะได้้รัับ

ความยุุติิธรรมโดยไม่่มีีอำนาจใดมาแทรกแซงการพิิจารณาคดีีได้้ ทั้้�งนี้้� องค์์กรฝ่่ายบริิหารที่่�ทำหน้้าที่่�

บริิหารประเทศย่่อมไม่่สามารถแทรกแซงการพิิจารณาพิิพากษาคดีีขององค์์กรตุุลาการได้้ อย่่างไรก็็ดีี 

ในความสััมพัันธ์์เพื่่�อตรวจสอบและถ่่วงดุุลระหว่่างอำนาจบริหารและอำนาจตุลาการนั้้�น จำต้้อง

พิิจารณาประเภทของการกระทำใดอยู่่� ภายใต้้เขตอำนาจของศาลใด หรืือการกระทำบางกรณีี

ย่่อมไม่่อยู่่� ภายใต้้การพิิจารณาตรวจอบขององค์์กรตุุลาการ กล่่าวคืือ 

- กรณีีที่่�ฝ่ ่ายบริหารใช้้อำนาจกระทำการโดยอาศััยอำนาจตามรััฐธรรมนููญแห่่ง

ราชอาณาจัักรไทยจะถืือเป็็นการกระทำทางบริหารที่่� ไม่่อาจอยู่่�  ในอำนาจการตรวจสอบของ

องค์์กรตุุลาการได้้เลย

- กรณีีที่่�ฝ่ ่ายบริิหารใช้ ้อำนาจกระทำการโดยอาศััยอำนาจตามกฎหมายระดัับ

พระราชบััญญััติิถืือเป็ ็นการกระทำทางปกครองอัันเป็็นส่่วนหนึ่่�งของอำนาจบริิหาร 

ดัังนั้้�น จะเห็็นได้้ว่่าองค์์กรตุุลาการหาได้้มีีอำนาจในการวิินิิจฉััยคดีีที่่�ฝ่่ายบริหารกระทำการ

โดยอาศััยอำนาจตามรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทยอัันเป็็นการกระทำที่่�เกิิดจากอำนาจบริหาร 

ซึ่่�งเป็็นการยึึดตามหลัักการแบ่่งแยกอำนาจหน้้าที่่�ขององค์์กรตุุลาการและหน้้าที่่�ของฝ่่ายบริหาร 

หากเป็็นการกระทำในการบริหารประเทศในเชิิงนโยบายองค์์กรตุุลาการจะไม่่ใช้้อำนาจก้้าวล่่วง

เข้้าไปวิินิิจฉััยการดำเนิินการขององค์์กรฝ่่ายบริหาร แต่่หากเป็็นการกระทำการโดยอาศััยอำนาจ

ตามกฎหมายระดัับพระราชบััญญััติิ เช่ ่น การออกกฎ คำสั่่�งทางปกครอง ระเบีียบ ข้้อบัังคัับ 

จะอยู่่� ในการตรวจสอบการกระทำโดยองค์์กรตุุลาการ

สำหรัับองค์์กรตุุลาการของประเทศไทย มีีระบบศาลที่่�ทำหน้้าที่่�ตรวจสอบการกระทำของ

ฝ่่ายบริหิารได้แ้ก่ ่ศาลปกครอง นอกจากนี้้� ในกรณีทีี่่�มีกีารวินิิจิฉัยัเกี่่�ยวกับัคุณุสมบัตัิขิองเป็น็นายกรัฐัมนตรีี

หรือืรัฐัมนตรีี เป็็นหน้้าที่่�และอำนาจของศาลรััฐธรรมนููญ ส่ว่นการตรวจสอบผู้�ดำรงตำแหน่่งทางการเมืือง

ที่่�ถููกกล่่าวหาว่่าร่่ำรวยผิิดปกติิ กระทำผิิดหน้้าที่่�ทางราชการ เป็็นหน้้าที่่�และอำนาจของศาลฎีีกา

แผนกคดีีอาญาของผู้้�ดำรงตำแหน่่งทางการเมืือง
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จากหลัักการแบ่่งแยกอำนาจของประเทศไทยภายใต้้ระบบการปกครองแบบรัฐสภาที่่�เป็็นระบบ

การแบ่ง่แยกอำนาจที่่�ไม่เ่ด็ด็ขาดระหว่า่งฝ่า่ยนิติิบิัญัญัตัิแิละฝ่า่ยบริหิาร โดยฝ่า่ยบริหิารสามารถใช้อ้ำนาจ

ในการออกกฎหมายได้้เช่่นเดีียวกัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ ดัังนั้้�น ฝ่่ายบริิหารจึึงมีีโอกาสใช้้อำนาจอธิิปไตย

ได้้มากกว่่าอำนาจของตนเอง แม้้ตนจะมีีอำนาจหน้้าที่่�หลัักอยู่่�แล้้วก็็ตาม (มานิิตย์์ จุุมปา, 2556)

การใช้้อำนาจของฝ่่ายปกครองที่่�เกี่่�ยวพัันอำนาจอธิิปไตยทั้้�ง 3 อำนาจ เช่่น

(1) ฝ่่ายปกครองใช้้อำนาจของฝ่่ายบริิหาร เช่่น เจ้้าพนัักงานท้้องถิ่่�นตามกฎหมายควบคุุม

อาคารมีีอำนาจหน้้าที่่�ในการตรวจตราไม่่ให้้มีีการก่่อสร้้างอาคารที่่�ผิิดไปจากที่่�กฎหมายกำหนด หากมีี

การกระทำผิิดก็มีีอำนาจออกคำสั่่�งให้้มีีการรื้้�อถอนได้้ หากผู้้�รัับคำสั่่�งไม่่ดำเนิินการรื้้�อถอน เจ้้าพนัักงาน

ท้้องถิ่่�นก็็สามารถเข้้าไปรื้้�อถอนเองได้้ เป็็นต้้น

(2) ฝ่า่ยปกครองใช้อ้ำนาจของฝ่า่ยนิติิบิัญัญัตัิ ิเช่น่ การออกกฎหมายลำดับัรองเพื่่�อกำหนด

รายละเอีียดในส่่วนที่่�กฎหมายแม่่บทไม่่ได้้กำหนดรายละเอีียดไว้้ เพื่่�อการดำเนิินการเป็็นไปตาม

วััตถุุประสงค์์ของกฎหมายแม่่บท 

(3) ฝ่่ายปกครองใช้้อำนาจของฝ่่ายตุลุาการ เช่่น ในกรณีทีี่่�มีกีฎหมายกำหนดให้้คณะกรรมการ

พิิจารณาอุุทธรณ์์เพื่่�อให้้สิิทธิิประชาชนที่่�ไม่่เห็็นด้้วยกัับคำสั่่�งของฝ่่ายปกครอง สามารถใช้้สิิทธิิ

อุุทธรณ์์ต่่อเจ้้าหน้้าที่่�ผู้้ �ออกคำสั่่�งทางปกครองนั้้�น หรืือ อาจอุทธรณ์์ต่่อคณะกรรมการวิินิิจฉัยอุุทธรณ์์ 

และถืือว่่าคำวิินิิจฉัยของคณะกรรมการเป็็นการใช้้อำนาจตุลาการ แต่่อย่่างไรก็็ดีี กฎหมายยัังเปิิดช่่อง

ไว้้ว่่าหากผู้้�ที่่�ถููกกระทบสิิทธิิไม่่เห็็นด้้วยกัับคำวิินิิจฉััยอุุทธรณ์์ของคณะกรรมการก็็สามารถนำคดีีไปสู่่�

ศาลปกครองได้้

1.2 หลัักการกระทำทางปกครอง

การกระทำขององค์์กรของรััฐฝ่่ายปกครองหรืือเจ้้าหน้้าที่่�ของรัฐัฝ่่ายปกครอง แบ่่งการกระทำเหล่่านั้้�น

ได้้เป็็น 2 ลัักษณะ ได้้แก่่ การกระทำของรััฐบาล (Act of Government) และ การกระทำทางปกครอง 

(Administrative Act) แนวทางการแบ่่งแยกการกระทำทางปกครองและการกระทำของรััฐบาลโดยอาศััย

ทฤษฎีีที่่�ได้้รัับการยอมรัับและนำมาปรัับใช้้ ได้้แก่่ “ทฤษฎีีที่่�พิิจารณาจากกฎหมายที่่�เป็็นที่่�มาของอำนาจ

กระทำการ” ดังันั้้�น หากพระมหากษััตริยิ์โ์ดยคำแนะนำของคณะรััฐมนตรีีหรือืนายกรััฐมนตรีีหรือืรัฐัมนตรีี

รายบุุคคลรวมถึึงองค์์กรอื่่�นๆ จะเป็็นฝ่่ายปกครองก็็ต่่อเมื่่�ออาศััยอำนาจตามกฎหมายในระดัับพระราชบััญญััติิ

หรืือกฎหมายอื่่�นที่่�มีีค่่าบัังคัับเสมอกัับพระราชบััญญััติิกระทำการ
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ปััญหาการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื
และการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรัพัย์์ พ.ศ.2562

ความหมายของการกระทำทางปกครอง คืือ การกระทำใดๆ ของรััฐ ที่่�ไม่่ใช่่การกระทำ

ทางนิิติิบััญญััติิ (การตรากฎหมาย) ไม่่ใช่่การกระทำทางตุุลาการ (การพิิพากษา) และ ไม่่ใช่่การกระทำ

ในทางรััฐบาล (ในฐานะผู้้�บริหารประเทศ) นอกนั้้�นถืือเป็็นการกระทำทางปกครองทั้้�งสิ้้�น ดัังนั้้�น 

การกระทำทางปกครองจึึงเป็็นการกระทำเพื่่�อที่่�จะก่่อ เปลี่่�ยนแปลง โอน หรืือระงัับซึ่่�งสิิทธิิและ

หน้้าที่่�ของประชาชน ที่่�เกิิดจากผลิิตผลของการใช้้อำนาจรััฐตามพระราชบััญญััติิหรืือกฎหมายอื่่�น

ที่่�มีีค่่าบัังคัับเสมอกัับพระราชบััญญััติิของฝ่่ายปกครอง (วรพจน์์ วิิศุุรตพิิชญ์์, ม.ป.ป.)

การกระทำทางปกครอง” นั้้�น อาจจำแนกออกได้้เป็็น 2 ประเภท ได้้แก่่ 

1) นิิติิกรรมทางปกครอง หมายถึึง การกระทำขององค์์กรของรััฐฝ่่ายปกครอง องค์์กรอื่่�น

ของรััฐ หรืือ องค์์กรเอกชนที่่�อาศััยอำนาจตามกฎหมายในระดัับพระราชบััญญััติิหรืือกฎหมายอื่่�น

ที่่�มีีค่่าบัังคัับเสมอกัับพระราชบััญญััติิกระทำลงไปในนามของหน่่วยงานของรััฐฝ่่ายบริหารหรืือ

หน่่วยงานอื่่�นของรััฐ และในนามของหน่่วยงานดัังกล่่าวแต่่เพีียงฝ่่ายเดีียว เพื่่�อแสดงเจตนาให้้ปรากฏ

ต่่อบุุคคลคนหนึ่่�งหรืือบุุคคลคณะหนึ่่�งว่่า ตนประสงค์์จะให้้เกิิดผลทางกฎหมายอัันเป็็นการสร้้าง

นิิติิสััมพัันธ์์ขึ้้�นระหว่่างหน่่วยงานของรััฐฝ่่ายปกครอง หรืือ หน่่วยงานอื่่�นของรััฐกัับบุคคลคนนั้้�น

หรืือบุุคคลคณะนั้้�น โดยที่่�บุุคคลคนนั้้�นหรืือบุุคคลคณะนั้้�นไม่่จำต้้องให้้ความยิินยอม 

นิติิกิรรมทางปกครองจึึงแบ่่งออกเป็็น กฎ คำสั่่�งทางปกครอง และสัญัญาทางปกครอง ทั้้�งนี้้� ในส่่วนของ

การกำหนดค่่าทดแทนโดยคณะกรรมการตามพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ ถืือเป็็นนิิติิกรรมทาง

ปกครองประเภทคำสั่่�งทางปกครอง ดัังนั้้�น เมื่่�อเป็็นคำสั่่�งทางปกครอง หากผู้้�เสีียหายจากการกำหนด

ค่่าทดแทนจึึงต้้องดำเนินิการอุทุธรณ์์ภายในฝ่่ายปกครองก่่อน อันัเป็็นเงื่่�อนไขบัังคับัก่อนที่่�จะมีกีารฟ้้องคดีี

ต่่อศาลปกครองได้้ตามมาตรา 42 แห่่งพระราชบััญญััติิจััดตั้้�งศาลปกครองและวิิธีีพิิจารณาคดีีปกครอง 

พ.ศ.2542 อย่่างไรก็็ดีี ตามพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ ได้้กำหนดให้้มีีการอุุทธรณ์์คำสั่่�งทาง

ปกครองไว้้เป็็นการเฉพาะไว้้ในส่่วนที่่� 5 ตั้้�งแต่่มาตรา 49 - มาตรา 50 

2) ปฏิิบััติิการทางปกครอง หมายถึึง การกระทำทางปกครองต่่าง ๆ ที่่�ไม่่ใช่่นิิติิกรรมทางปกครอง 

ปฏิิบััติิการทางปกครองถืือเป็็นการกระทำทางปกครองที่่�มีีลัักษณะเป็็นการใช้้กำลัังทางกายภาพ (Real 

Act) กล่่าวคือ เป็็นการกระทำในทางข้้อเท็็จจริงที่่�มีีการเคลื่่�อนไหวร่่างกายของเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐเพื่่�อ

ปฏิิบััติิงานที่่�อยู่่�ในอำนาจหน้้าที่่�ของตนให้้สำเร็็จโดยไม่่มีีกฎหมายให้้อำนาจเป็็นเพีียงการปฏิิบััติิหน้้าที่่�

ในลัักษณะทั่่�วไปของเจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐฝ่่ายปกครองเท่่านั้้�น เช่่น เจ้้าหน้้าที่่�กรมโรงงานออกตรวจโรงงาน 

หรืือ เจ้้าหน้้าที่่�ผู้้�มีีอำนาจตามกฎหมายควบคุมอาคารรื้้�อถอนอาคารที่่�สร้า้งผิิดแบบ อาจารย์์สอนหนัังสือื 
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เจ้า้หน้า้ที่่�ตำรวจวิ่่�งไล่่จัับผู้้�ร้้าย เป็็นต้้น ปฏิิบััติิการทางปกครองจึึงต่่างจากนิิติิกรรมทางปกครอง เพราะ

ไม่่ได้้ประสงค์์สร้้างนิิติิสััมพัันธ์์ระหว่่างบุุคคลให้้เกิิดขึ้้�น เป็็นเพีียงการปฏิิบััติิหน้้าที่่�โดยการใช้้กำลััง

ทางกายภาพของเจ้้าหน้้าที่่�ฝ่่ายปกครองเท่่านั้้�นโดยมิิได้้อาศััยอำนาจจากกฎหมายมาเป็็นแหล่่งอ้้างอิิง

อำนาจในการกระทำการใดๆ

การกระทำทางปกครองที่่�สำคััญและกระทบต่่อสิิทธิิและเสรีีภาพของบุุคคล จึึงได้้แก่่ นิิติิกรรม

ทางปกครอง ถือืเป็็นการดำเนิินการอัันเป็็นการสร้้างนิิติสิัมัพัันธ์์ต่อ่บุุคคลภายนอก โดยเฉพาะการออกกฎ 

หรืือ การออกคำสั่่�งทางปกครอง อัันเป็็นลัักษณะของการใช้้อำนาจฝ่่ายเดีียวโดยที่่�มิิต้้องขอความยิินยอม

จากคู่่�กรณีี การใช้้อำนาจดัังกล่่าวนี้้� จึึงถููกตรวจสอบโดยศาลปกครอง การกระทำดัังกล่่าวนี้้� จึึงแตกต่่าง

จากการกระทำทางรััฐบาลอัันเป็็นการบริหารนโยบายของประเทศ การกระทำทางรััฐบาลจึึงไม่่ถููกตรวจสอบ

ภายใต้้อำนาจของศาลปกครอง การกระทำทางรััฐบาล การกระทำทางนิิติิบััญญััติิ และการกระทำ

ทางตุุลาการต่่างต้้องตรวจสอบและคานอำนาจระหว่่างกัันเอง 

ส่่วนที่่� 2 หลัักการเวนคืืนและกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืน

และการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562

ก) การตราพระราชกฤษฎีีกากำหนดเขตที่่�ดิินที่่�จะเวนคืืน

หลัักการเวนคืืนและกำหนดค่่าทดแทนมีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อให้้รััฐได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์เพื่่�อการ

อัันเป็็นสาธารณููปโภค การป้้องกัันประเทศ การได้้มาซึ่่�งทรััพยากรธรรมชาติิหรืือเพื่่�อประโยชน์์สาธารณะ

อย่่างอื่่�น รวมตลอดทั้้�งเพื่่�อนำอสัังหาริิมทรััพย์์ที่่�เวนคืืนไปชดเชยให้้เกิิดความเป็็นธรรมแก่่เจ้้าของ

ที่่�ถููกเวนคืืน และให้้เจ้้าหน้้าที่่�เข้้าไปในอสัังหาริิมทรััพย์์เพื่่�อประโยชน์์ในการสำรวจและรัังวััดได้้

การได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์โดยการเวนคืืนจำเป็็นต้้องสำรวจเพื่่�อให้้ทราบถึึงที่่�ดิินที่่�ต้้องได้้มา

โดยแน่่ชััด โดยตราพระราชกฤษฎีีกากำหนดเขตที่่�ดิินที่่�จะเวนคืืน โดยในพระราชกฤษฎีีกาดัังกล่่าว

อย่่างน้้อยต้้องกำหนดรายละเอีียด ดัังต่่อไปนี้้� (มาตรา 7 และ มาตรา 8 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วย

การเวนคืืนฯ) 

(1) วััตถุุประสงค์์แห่่งการเวนคืืน

(2) ระยะเวลาการใช้้บัังคัับพระราชกฤษฎีีกา

(3) แนวเขตที่่�ดิินที่่�จะเวนคืืนเท่่าที่่�จำเป็็น

(4) ระยะเวลาการเริ่่�มต้้นเข้้าสำรวจ
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ปััญหาการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื
และการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรัพัย์์ พ.ศ.2562

(5) เจ้้าหน้้าที่่�เวนคืืน

(6) แผนที่่�หรืือแผนผัังแสดงแนวเขตที่่�ดิินที่่�จะเวนคืืน

เมื่่�อมีีการตราพระราชกฤษฎีีกาแล้้ว ให้้เจ้้าหน้้าที่่�เผยแพร่่พระราชกฤษฎีีกา ให้้ประชาชนทราบ

เป็็นการทั่่�วไป (มาตรา 11 แห่่งพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนืฯ) ระยะเวลาการใช้้บังัคับัพระราชกฤษฎีกีา

ให้้กำหนดเท่่าที่่�จำเป็็นเพื่่�อการสำรวจที่่�ดินิและอสัังหาริิมทรััพย์์ และการรัังวััดที่่�ดินิ แต่่จะกำหนดเกิินห้้าปีี

มิิได้้ (มาตรา 9 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ) หลัังจากนั้้�น ให้้เจ้้าหน้้าที่่�ดำเนิินการสำรวจเพื่่�อ

ให้้ทราบถึึงอสังัหาริมิทรัพัย์์ที่่�ต้้องได้้มาโดยแน่่ชัดัให้้แล้้วเสร็จ็ภายในระยะเวลาการใช้้บังัคับัพระราชกฤษฎีีกา 

(มาตรา 10 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ) และ ให้้พนัักงานเจ้้าหน้้าที่่�ที่่�เข้้าทำการสำรวจชี้้�แจง 

เผยแพร่่ข้้อมููลและสร้้างความเข้้าใจเกี่่�ยวกัับวััตถุุประสงค์์แห่่งการเวนคืืนให้้ประชาชนทราบ พร้้อมทั้้�ง

รัับฟัังความคิิดเห็็นของประชาชนเพื่่�อนำมาประกอบการพิิจารณาด้้วย (มาตรา 14 แห่่งพระราชบััญญััติิ

ว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ) และให้้เจ้้าหน้้าที่่�แจ้้งรายละเอีียดเกี่่�ยวกับที่่�ดิินที่่�อยู่่�ในแนวเขตที่่�ดิินที่่�จะเวนคืืน

ให้้กรมที่่�ดิินทราบ และให้้เป็็นหน้้าที่่�ของพนัักงานเจ้้าหน้้าที่่�จดทะเบีียนสิิทธิิและนิิติิกรรมเกี่่�ยวกับ

อสัังหาริิมทรััพย์์ตามประมวลกฎหมายที่่�ดิินที่่�อยู่่�ในแนวเขตที่่�ดิินตามพระราชกฤษฎีีกาดัังกล่่าว 

(มาตรา 16 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ)

ข้้อสัังเกต การได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์โดยการเวนคืืนในส่่วนที่่� 1 การตราพระราชกฤษฎีีกา

กำหนดเขตที่่�ดิินที่่�จะเวนคืืนตามพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ ถืือเป็็นการออกกฎ หรืือ กฎหมาย

ลำดัับรอง ประเภทพระราชกฤษฎีีกา ถืือเป็็นการกระทำทางปกครองประเภทหนึ่่�งที่่�การดำเนิินการ

ออกกฎนี้้�จะต้้องระบุุให้้มีีผลบัังคัับใช้้เป็็นการทั่่�วไป โดยไม่่มุ่่�งหมายให้้ใช้้บัังคัับแก่่กรณีีใดหรืือบุุคคลใด

เป็็นการเฉพาะ

ข) การกำหนดราคาอสัังหาริิมทรััพย์์เบื้้�องต้้น

เมื่่�อพระราชกฤษฎีกีากำหนดเขตที่่�ดินิที่่�จะเวนคืนืใช้้บังัคับัแล้้ว ให้้เจ้้าหน้้าที่่�แต่่งตั้้�ง “คณะกรรมการ” 

ขึ้้�นคณะหนึ่่�ง ประกอบด้้วยผู้้�แทนของเจ้้าหน้้าที่่� ผู้้�แทนกรมธนารัักษ์์ ผู้้�แทนกรมที่่�ดิิน นายอำเภอหรืือ

ผู้้�อำนวยการเขต และผู้้�บริหิารท้้องถิ่่�นที่่�เกี่่�ยวข้อ้ง เพื่่�อทำหน้้าที่่�กำหนดราคาอสัังหาริิมทรัพัย์เ์บื้้�องต้น้และ

เงิินค่่าทดแทน (มาตรา 19 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ) ทั้้�งนี้้� การกำหนดราคาเบื้้�องต้้น

ให้้เป็็นไปตามหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการที่่�กำหนดในกฎกระทรวง การกำหนดราคาเบื้้�องต้้นสำหรัับที่่�ดิินที่่�จะ

เวนคืนื ให้้คำนึึงถึึงราคา สภาพ เหตุุและวััตถุุประสงค์์ ดังัต่่อไปนี้้�ประกอบกัน (มาตรา 20 แห่่งพระราชบัญัญััติิ

ว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ)
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(1) ราคาที่่�ซื้้�อขายกัันตามปกติิในท้้องตลาดของที่่�ดิินในวันัใช้้บัังคัับพระราชกฤษฎีีกา

(2) ราคาประเมิินที่่�ดิินของทางราชการที่่�กำหนดขึ้้�นเพื่่�อประโยชน์์ในการจััดเก็็บภาษีีที่่�ดิิน

และสิ่่�งปลููกสร้้าง

(3) ราคาประเมินิทุนุทรัพัย์เ์พื่่�อเรียีกเก็บ็ค่า่ธรรมเนียีมในการจดทะเบียีนสิทิธิแิละนิิติกิรรม

ตามประมวลกฎหมายที่่�ดิิน

(4) สภาพและที่่�ตั้้�งของที่่�ดิินนั้้�น และ

(5) เหตุุและวััตถุุประสงค์์แห่่งการเวนคืืน

ให้ค้ณะกรรมการกำหนดราคาอสัังหาริิมทรััพย์์เบื้้�องต้้นภายในแนวเขตที่่�ดินิที่่�จะเวนคืนืให้้แล้้วเสร็็จ 

ภายในหนึ่่�งร้้อยแปดสิบวันนัับแต่่วันัที่่�ได้้รัับแต่่งตั้้�งและประกาศให้้ประชาชนทราบ ณ สถานที่่�ที่่�กำหนดไว้้ 

(มาตรา 21 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ)

ค) การเจรจาตกลงซื้้�อขายและการเวนคืืน

การเจรจาซื้้�อขายจะเกิิดขึ้้�นเมื่่�อเจ้้าของอสัังหาริิมทรััพย์์ตกลงซื้้�อขายอสัังหาริิมทรััพย์์ โดยให้้

พนัักงานเจ้้าหน้้าที่่�จััดทำสััญญาซื้้�อขายกัับเจ้้าของโดยเร็็วตามแบบที่่�เจ้้าหน้้าที่่�กำหนด และให้้พนัักงาน

เจ้้าหน้้าที่่�จ่่ายเงิินค่่าทดแทนให้้แก่่เจ้้าของภายใน 120 วัันนัับแต่่วัันทำสััญญาซื้้�อขาย ทั้้�งนี้้� ให้้ถืือว่่า

ได้้มีีการโอนกรรมสิิทธิ์์�ในอสัังหาริิมทรััพย์์ดัังกล่่าวนัับแต่่วัันชำระเงิิน (มาตรา 25 แห่่งพระราชบััญญััติิ

ว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ) ทั้้�งนี้้� การซื้้�อขายอสัังหาริิมทรััพย์์และการโอนที่่�ได้้มาจากการเวนคืืน ให้้ได้้รัับยกเว้้น

ค่่าธรรมเนียีมการจดทะเบียีนสิทิธิแิละนิติิกิรรมตามประมวลกฎหมายที่่�ดินิและได้้รับัการยกเว้้นภาษีเีงินิได้้

สำหรับับุคุคลธรรมดา ภาษีธีุรุกิจิเฉพาะ และค่า่อากรแสตมป์ ์โดยให้ด้ำเนินิการตามที่่�กำหนดในประมวล

รััษฎากร (มาตรา 27 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ)

ในกรณีทีี่่�เจ้้าของรายใดไม่่ตกลงซื้้�อขายอสังัหาริมิทรัพัย์ใ์ห้้ดำเนินิการตรา “พระราชบััญญััติเิวนคืืน

อสังัหาริมิทรัพัย์” ต่่อไปโดยเร็ว็ (มาตรา 28 แห่่งพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนืฯ) ในการตราพระราชบัญัญัตัิิ

เวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์อย่่างน้้อยต้้องกำหนดรายละเอีียด ดัังต่่อไปนี้้�

(1) วััตถุุประสงค์์แห่่งการเวนคืืน

(2) ระยะเวลาการเข้้าใช้้ที่่�ดิินหรืืออสัังหาริิมทรััพย์์

(3) เจ้้าหน้้าที่่�เวนคืืน

(4) รายละเอีียดเกี่่�ยวกัับที่่�ดิินหรืืออสัังหาริิมทรััพย์์ที่่�ต้้องเวนคืืน

(5) รายชื่่�อเจ้้าของที่่�ดิินหรืืออสัังหาริิมทรััพย์์
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ปััญหาการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื
และการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรัพัย์์ พ.ศ.2562

(6) แผนที่่�แสดงแนวเขตที่่�ดิินที่่�เวนคืืนอย่่างชััดเจน

ในพระราชบััญญััติิตามวรรคหนึ่่�งจะกำหนดจำนวนเงิินค่่าทดแทนสำหรัับอสัังหาริิมทรััพย์์ที่่�

ถููกเวนคืืนไว้้ด้้วยก็็ได้้ (มาตรา 29 วรรคสอง แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ) ทั้้�งนี้้� ในกรณีี

ที่่�ทราบรายละเอีียดตามมาตรา 29 (4) (5) และ (6) แล้้ว จะดำเนิินการตราพระราชบััญญััติิเวนคืืน

อสัังหาริิมทรััพย์์โดยไม่่ตราพระราชกฤษฎีีกาตามมาตรา 8 ก่่อนก็็ได้้ (มาตรา 30 แห่่งพระราชบััญญััติิ

ว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ) 

ประเด็น็ทางกฎหมายที่่�สำคัญัของมาตรา 29 และมาตรา 30 แห่่งพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนืฯ 

คืือ การตราพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ถืือเป็็นการกระทำทางนิิติิบััญญััติิ โดยรััฐสภา 

ส่ว่นการประกาศใช้้พระราชกฤษฎีีกาตามมาตรา 8 ถือืเป็็นการกระทำทางปกครอง ดังันั้้�น จากมาตรา 30 

หากมีีรายละเอีียดในเรื่่�องเกี่่�ยวกัับที่่�ดิินหรืืออสัังหาริิมทรััพย์์ที่่�ต้้องเวนคืืน รายชื่่�อเจ้้าของที่่�ดิินหรืือ

อสัังหาริิมทรััพย์์ และแผนที่่�แสดงแนวเขตที่่�ดิินที่่�เวนคืืนอย่่างชััดเจนสามารถออกพระราชบััญญััติิเวนคืืน

อสัังหาริิมทรััพย์์ได้้โดยตรง สิ่่�งที่่�ต้้องคำนึึงถึึง คืือ ระบบการตรวจสอบการใช้้อำนาจที่่�แตกต่่างกััน ดัังนั้้�น 

ในพระราชบัญัญัตัิวิ่า่ด้ว้ยการเวนคืนืฯ ฉบับัเดียีวจึึงระบุุการใช้้อำนาจของฝ่า่ยปกครองและฝ่า่ยนิิติบิัญัญััติิ

ไว้้พร้้อมๆ กััน อัันจะเป็็นประเด็็นที่่�จะวิิเคราะห์์ต่่อไป

เมื่่�อมีีการตราพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์สำหรัับอสัังหาริิมทรััพย์์ใดแล้้ว ให้้กรรมสิิทธิ์์�

ในอสัังหาริิมทรััพย์์นั้้�นตกเป็็นของเจ้้าหน้้าที่่�นัับแต่่วัันที่่�พระราชบััญญััติิดัังกล่่าวใช้้บัังคัับ แต่่เจ้้าหน้้าที่่�

จะเข้้าครอบครองหรืือใช้้อสัังหาริิมทรััพย์์นั้้�นได้้ ก็็ต่่อเมื่่�อได้้จ่่ายหรืือวางเงิินค่่าทดแทนตามที่่�บััญญััติิ

ไว้้ในพระราชบััญญััติินี้้�แล้้ว (มาตรา 31 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ)

ประเด็็นตามมาตรา 31 ที่่�น่่าสนใจ คืือ การซื้้�อขายอสัังหาริิมทรััพย์์ที่่�เจ้้าของไม่่ตกลงซื้้�อขายให้้

ดำเนิินการตราพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ แต่่การจ่่ายหรืือวางเงิินค่่าทดแทนให้้กลัับมาใช้้

พระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ ถืือเป็็นการดำเนิินการเวนคืืนโดยต้้องบัังคัับใช้้กฎหมายระดัับ

พระราชบััญญััติิถึึงสองฉบัับ นอกจากนี้้�แล้้ว การวางเงิินหรืือจ่่ายเงิินค่่าทดแทนหากใช้้กฎหมาย

ระดัับพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ แล้้ว จะดำเนิินการอุุทธรณ์์ราคาค่่าทดแทนอย่่างไร

เพราะในกรณีีที่่�มีีการกำหนดค่่าทดแทนไว้้ในพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์แล้้ว แต่่ให้้

วางเงิินหรืือจ่่ายเงิินค่่าทดแทนตามพระราชบััญญััติิอีีกฉบัับ

เมื่่�อมีีการประกาศใช้้พระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์แล้้ว ให้้เจ้้าหน้้าที่่�เผยแพร่่

พระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ให้้ประชาชนทราบเป็็นการทั่่�วไป และปิิดประกาศสำเนา
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ของพระราชบััญญััติิ เวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ แผนที่่�ท้ ้ายพระราชบััญญััติิและรายชื่่�อเจ้้าของ

อสัังหาริิมทรััพย์์ที่่�ถููกเวนคืืนโดยเปิิดเผย ณ สถานที่่�ตามมาตรา 11 และสถานที่่�อื่่�นตามควรแก่่

กรณีี (มาตรา 31 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ)

ง) เงิินค่่าทดแทน 

เงินิค่่าทดแทนสำหรับักรณีีเวนคืืนที่่�ดินิ โรงเรืือน สิ่่�งปลููกสร้้าง และอสัังหาริมิทรัพัย์์อื่่�นอันัอยู่่�ติดิกับั

ที่่�ดินิ ให้้ประกอบด้้วยค่่าที่่�ดินิ ค่่ารื้้�อถอน ค่่าขนย้้าย ค่่าปลููกสร้้างโรงเรือืนหรือืสิ่่�งปลููกสร้้างใหม่่ ค่่าโรงเรือืน

หรืือสิ่่�งปลููกสร้้างและอสัังหาริิมทรััพย์์อื่่�นอัันติิดอยู่่�กับที่่�ดิิน และค่่าเสีียหายอื่่�นอัันเกิิดจากการที่่�เจ้้าของ

ต้้องออกจากที่่�ดินิที่่�เวนคืืน (มาตรา 37 แห่่งพระราชบัญัญััติว่ิ่าด้้วยการเวนคืืนฯ) โดยหลักัเกณฑ์์และวิิธีกีาร

กำหนดเงิินค่่าทดแทนตามมาตรา 37 นี้้�ให้้คณะกรรมการตามมาตรา 19 นำหลัักเกณฑ์์การกำหนดราคา

เบื้้�องต้้นตามมาตรา 20 มาใช้้บัังคัับโดยอนุุโลม ส่่วนหลัักเกณฑ์์และวิิธีีการกำหนดค่่ารื้้�อถอน ค่่าขนย้้าย 

ค่่าโรงเรือืน สิ่่�งปลููกสร้้าง หรืือ อสัังหาริมิทรัพัย์์อื่่�นอัันติดิอยู่่�กับัที่่�ดินิ ค่่าปลููกสร้้างโรงเรือืนหรือืสิ่่�งปลููกสร้้าง

ใหม่่และอสัังหาริิมทรััพย์์อื่่�นอัันติิดอยู่่�กัับที่่�ดิิน ค่่าเสีียสิิทธิิจากการใช้้อสัังหาริิมทรััพย์์ และค่่าเสีียหายอื่่�น

อันัเกิิดจากการที่่�เจ้้าของต้อ้งออกจากที่่�ดินิที่่�เวนคืนืตามมาตรา 37 ให้้เป็น็ไปตามที่่�กำหนดในกฎกระทรวง 

(มาตรา 38 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ) 

ข้้อสัังเกต การกำหนดหลัักเกณฑ์์และวิธีิีการกำหนดเงิินทดแทนต่่างๆ ตามมาตรา 38 แห่่งพระราชบัญัญััติิ

ว่่าด้้วยการเวนคืนืฯ ซึ่่�งดำเนินิการโดยคณะกรรมการและการกำหนดหลักัเกณฑ์์ให้้เป็็นไปในกฎกระทรวงนั้้�น

ล้้วนแล้้วแต่่เป็็นการกระทำทางปกครอง ได้้แก่่ กฎ หรือื กฎกระทรวง นั่่�นเอง ดังันั้้�น จึึงมีีประเด็น็ที่่�น่่าสนใจ

ในทางกฎหมายที่่�ได้้กล่่าวมาแล้้วในส่่วนบน หากการกำหนดค่่าทดแทน ถููกกำหนดไว้้ในพระราชบััญญััติิ

เวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ โดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ แต่่มาตรา 31 ให้้มาใช้้ค่่าทดแทนตามพระราชบััญญััติิว่่าด้้วย

การเวนคืืนฯ ประเด็็นการตรวจสอบการกระทำจะแตกต่่างกัันในแง่่การตรวจสอบพระราชบััญญััติิ และ

ในแง่่การตรวจสอบการกระทำทางปกครองประเภทการออกกฎ เป็็นต้้น

ในการจ่่ายเงิินค่่าทดแทน ให้้เจ้้าหน้้าที่่�มีีหนัังสืือแจ้้งให้้ผู้้�มีีสิิทธิิได้้รัับเงิินค่่าทดแทนทราบล่่วงหน้้า

ไม่่น้้อยกว่่าสิิบห้้าวััน โดยแจ้้งให้้เจ้้าของนำหนัังสืือแสดงสิิทธิิในที่่�ดิินฉบัับเจ้้าของมาส่่งมอบให้้แก่่

เจ้้าหน้้าที่่�ด้้วย พร้้อมทั้้�งแจ้้งให้้ทราบด้้วยว่่าหากเจ้้าของไม่่มารัับเงิินภายในกำหนดเวลา เจ้้าหน้้าที่่�

จะดำเนิินการวางเงิินค่่าทดแทน (มาตรา 45 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ) ในการวางเงิิน

ค่่าทดแทนตามพระราชบััญญััติินี้้� ให้้กระทำโดยการนำเงิินไปวางต่่อศาลหรืือสำนัักงานวางทรััพย์์ 
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ปััญหาการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื
และการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรัพัย์์ พ.ศ.2562

หรืือฝากไว้้กัับธนาคารออมสิินในชื่่�อของผู้้�มีสิิทธิิได้้รัับเงิินค่่าทดแทนโดยแยกฝากเป็็นบััญชีีเฉพาะราย 

ในการฝากดัังกล่่าวถ้้ามีีดอกเบี้้�ยหรืือดอกผลใดเกิิดขึ้้�นเนื่่�องจากการฝากเงิินนั้้�นให้้ตกเป็็นสิิทธิิแก่่

ผู้้ �มีีสิิทธิิได้้รัับเงิินค่่าทดแทนนั้้�นด้้วย ทั้้�งนี้้� หลัักเกณฑ์์และวิิธีีการในการนำเงิินค่่าทดแทนไปวาง

ต่่อศาลหรืือสำนัักงานวางทรััพย์์ หรืือฝากไว้้กัับธนาคารออมสิิน ให้้เป็็นไปตามที่่�กำหนดในกฎกระทรวง 

(มาตรา 46 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ)

จ) การอุุทธรณ์์

ผู้้�ที่่�มีีสิิทธิิได้้รัับเงิินค่่าทดแทนแล้้วไม่่พอใจเงิินค่่าทดแทนที่่�กำหนดไว้้ในสััญญาซื้้�อขาย และ

เงิินค่่าทดแทนเพิ่่�มเติิม เงิินค่่าทดแทนที่่�ได้้รัับหรืือวางเงิินค่่าทดแทน ให้้มีีสิิทธิิอุุทธรณ์์ต่่อรััฐมนตรีี

ภายใน 90 วัันนัับแต่่วัันที่่�ได้้รัับเงิินจากเจ้้าหน้้าที่่�หรืือรัับเงิินที่่�วางไว้้ แล้้วแต่่กรณีี การพิิจารณา

อุุทธรณ์์ให้้รััฐมนตรีีแต่่งตั้้�งคณะกรรมการขึ้้�นคณะหนึ่่�งประกอบด้้วยผู้้�ทรงคุุณวุุฒิิทางกฎหมาย และ

ผู้้�มีีความรู้้�ความเชี่่�ยวชาญในการตีีราคาอสัังหาริิมทรััพย์์จำนวนไม่่น้้อยกว่่า 5 คน เป็็นผู้้�พิิจารณา

และเสนอความเห็็นต่่อรััฐมนตรีีภายใน 180 วััน นัับแต่่ วัันที่่� ได้ ้รัับอุุทธรณ์์และให้้รััฐมนตรีี

วิินิิจฉััยอุุทธรณ์์ให้้เสร็็จสิ้้�นภายใน 30 นัับแต่่วัันที่่� ได้้รัับความเห็็นจากคณะกรรมการดัังกล่่าว 

ในกรณีีที่่�มีีเหตุุจำเป็็น คณะกรรมการไม่่สามารถดำเนิินการให้้แล้้วเสร็็จภายในกำหนดระยะเวลา 

ให้้คณะกรรมการเสนอรััฐมนตรีีเพื่่�อพิิจารณาขยายระยะเวลาออกไปอีีกก็็ได้้ แต่่ต้้องเสนอต่่อรััฐมนตรีี

ก่่อนสิ้้�นกำหนดระยะเวลา และรััฐมนตรีีจะอนุุญาตให้้ขยายครั้้�งเดีียว หรืือหลายครั้้�งก็็ได้้ แต่่

เมื่่�อรวมเวลาที่่�ขยายแล้้วต้้องไม่่เกิินหนึ่่�ง 180 วัันนัับแต่่วัันสิ้้�นกำหนดระยะเวลา (มาตรา 49 แห่่ง

พระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ)

ในกรณีีที่่�เจ้้าของไม่่พอใจคำวิินิิจฉััยของรััฐมนตรีีตามมาตรา 49 หรืือ เมื่่�อพ้้นกำหนดเวลา

ตามมาตรา 49 วรรคสอง แล้้ว เจ้้าของยัังไม่่ได้้รัับแจ้้งคำวิินิิจฉััยของรััฐมนตรีี ให้้มีีสิิทธิิฟ้้องคดีี

ต่่อศาลได้้ภายใน 1 ปีีนัับแต่่วัันที่่�ได้้รัับแจ้้งคำวิินิิจฉััยของรััฐมนตรีีหรืือนัับแต่่วัันที่่�พ้้นกำหนดเวลา

ตามมาตรา 49 วรรคสอง แล้้วแต่่กรณีี (มาตรา 50 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ)

ข้้อสัังเกต กรณีีคณะกรรมการกำหนดราคาเบื้้�องต้้นมิิได้้กำหนดค่่าทดแทนหรืือค่่าเสีียหายใดๆ 

ไว้้ในสััญญาซื้้�อขายอสัังหาริิมทรััพย์์ตามมาตรา 25 กรณีีดัังกล่่าวต้้องอยู่่� ภายใต้้หลัักการอุุทธรณ์์

ตามมาตรา 49 แห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนฯ หรืือ ต้้องอุุทธรณ์์ตามพระราชบััญญััติิวิิธีี

ปฏิิบััติิราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 อัันเป็็นประเด็็นที่่�จะวิิเคราะห์์ในลำดัับต่่อไป
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ภาพที่่� 1 ขั้้�นตอนการเวนคืืนตามพระราชบัญัญัตัิกิารเวนคืนืและการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562

ที่่�มา : กรมทางหลวงชนบท, สำนัักกฎหมาย, กลุ่่�มนิิติิกรรมและจััดกรรสิิทธิ์์�ที่่�ดิิน.  (ม.ป.ป).  คู่่�มืือ
การปฏิิบััติิงานเวนคืืน ตามพระราชบัญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ. 
2562. https://legal.drr.go.th/?page_id=6183
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ปััญหาการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื
และการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรัพัย์์ พ.ศ.2562

ส่่วนที่่� 3 วิิเคราะห์์สภาพปััญหาและข้้อเสนอแนะในการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราช

บััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 	

3.1 ความสอดคล้้องกัับรััฐธรรมนููญ

รััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 มาตรา 37 กำหนดให้้บุุคคลมีีสิิทธิิ                     

ในทรััพย์์สิินและการสืืบมรดก ดัังนั้้�น การเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์จะกระทำมิิได้้ เว้้นแต่่โดยอาศััยอำนาจ

ตามบทบััญญััติิแห่่งกฎหมายที่่�ตราขึ้้�นเพื่่�อการอันัเป็็นสาธารณููปโภค การป้้องกัันประเทศ หรืือการได้้มาซึ่่�ง

ทรัพัยากรธรรมชาติ ิหรือืเพื่่�อประโยชน์์สาธารณะอย่่างอื่่�น และต้้องชดใช้้ค่่าทดแทนที่่�เป็็นธรรม ภายในเวลา

อันัควรแก่่เจ้า้ของ ตลอดจนผู้้�ทรงสิทิธิบิรรดาที่่�ได้ร้ับัความเสีียหายจากการเวนคืืน โดยคำนึึงถึึงประโยชน์์

สาธารณะ ผลกระทบต่่อผู้้�ถููกเวนคืืน รวมทั้้�งประโยชน์์ที่่�ผู้้�ถููกเวนคืืนอาจได้้รัับจากการเวนคืืนนั้้�น

การเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ ให้้กระทำเพีียงเท่่าที่่�จำเป็็นต้้องใช้้เพื่่�อการที่่�บััญญััติิ กฎหมายเวนคืืน

อสังัหาริมิทรัพัย์ต์้อ้งระบุวุัตัถุปุระสงค์แ์ห่ง่การเวนคืนืและกำหนดระยะเวลาการเข้า้ใช้อ้สังัหาริมิทรัพัย์ใ์ห้้

ชััดแจ้้ง การตรากฎหมายเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์โดยระบุุเจาะจงอสัังหาริิมทรััพย์์หรืือเจ้้าของ

อสังัหาริมิทรัพัย์ท์ี่่�ถููกเวนคืนืตามความจำเป็น็ มิใิห้ถ้ือืว่า่เป็น็การขัดัต่อมาตรา 26 วรรคสอง แห่ง่รัฐัธรรมนููญ

แห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 กล่่าวคืือ เป็็นบทกฎหมายที่่�ยกเว้้นกฎหมายต้้องมีีผลใช้้บัังคัับ

เป็็นการทั่่�วไป ไม่่มุ่่�งหมายให้้ใช้้บัังคัับแก่่กรณีีใดกรณีีหนึ่่�งหรืือแก่่บุุคคลใดบุุคคลหนึ่่�งเป็็นการเจาะจง

การตรากฎหมายเพื่่�อเวนคืนือสังัหาริมิทรัพัย์์ถือืเป็น็กฎหมายที่่�มีผีลเป็น็การจำกัดัสิทิธิิหรือืเสรีภีาพ

ของบุุคคล ดัังนั้้�น จึึงต้้องเป็็นไปตามเงื่่�อนไขที่่�บััญญััติิไว้้ในรััฐธรรมนููญ และต้้องไม่่ขััดต่่อหลัักนิิติิธรรม 

ไม่่เพิ่่�มภาระหรืือจำกััดสิทธิิหรืือเสรีีภาพของบุุคคลเกิินสมควรแก่่เหตุุและจะกระทบต่อศัักดิ์์�ศรีีความเป็็น

มนุุษย์์ของบุุคคลมิิได้้ ต้้องจนต้้องระบุุเหตุุผลในการจำกััดสิิทธิิและเสรีีภาพไว้้ด้้วย (มาตรา 26 วรรคหนึ่่�ง 

แห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560)

พระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 จึึงสอดคล้้องกัับ

มาตรา 37 และมาตรา 26 แห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 อนึ่่�ง การเวนคืืน

ต้้องคำนึึงถึึงประโยชน์์สาธารณะ อัันเป็็นสาธารณููปโภค การป้้องกัันประเทศ หรืือการได้้มาซึ่่�ง

ทรัพัยากรธรรมชาติิ หรือืเพื่่�อประโยชน์ส์าธารณะอย่่างอื่่�น ดังันั้้�น การเวนคืืนจึึงต้อ้งพึึงดำเนินิการวางแผน

การใช้้ที่่�ดินิของประเทศให้้เหมาะสมกับัสภาพของพื้้�นที่่�และศักัยภาพของที่่�ดินิตามหลักัการพััฒนาอย่่างยั่่�งยืนื

ด้้วย (มาตรา 72 วรรคหนึ่่�ง (1) แห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560)

ทั้้�งนี้้� ในกรณีีที่่�เจ้้าของไม่่ยินิยอมมาทำสััญญาซื้้�อขายอสัังหาริมิทรััพย์์ให้้ดำเนิินการตราพระราชบัญัญััติิ

เวนคืนือสังัหาริมิทรัพัย์ต์่อ่ไปโดยเร็ว็ (มาตรา 28 แห่ง่พระราชบัญัญัตัิวิ่า่ด้ว้ยการเวนคืนืฯ) ประเด็น็ที่่�ต้อ้ง
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คำนึึงเรื่่�องการตราพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ คืือ เรื่่�องกระบวนการตราพระราชบััญญััติิ

ต้้องเป็็นไปตามมาตรา 77 แห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศัักราช 2560 กล่่าวคืือ ก่่อนการ

ตรากฎหมายทุกุฉบับั รัฐัพึึงจัดัให้้มีกีารรับัฟัังความคิิดเห็น็ของผู้้�เกี่่�ยวข้อง วิเิคราะห์์ผลกระทบที่่�อาจเกิดิขึ้้�น

จากกฎหมายอย่่างรอบด้้านและเป็็นระบบ รวมทั้้�งเผยผลการรัับฟัังความคิิดเห็็นและการวิิเคราะห์์นั้้�นต่่อ

ประชาชน และนำมาประกอบการพิจิารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกุขั้้�นตอน เนื่่�องจากพระราชบัญัญัตัิิ

เวนคืนือสังัหาริมิทรัพัย์์ถือืเป็็นกฎหมายในความหมายของรัฐัธรรมนููญตามมาครา 77 ดังันั้้�น ในกระบวนการ

เวนคืนือสังัหาริมิทรัพัย์ห์ากเจ้า้ของอสังัหาริมิทรัพัย์ไ์ม่ย่ินิยอมสัญัญาซื้้�อขาย ต้อ้งดำเนินิการตรากฎหมาย

เวนคืนืที่่�ต้อ้งดำเนินิการให้เ้ป็น็ไปตามมาตรา 77 แห่ง่รัฐัธรรมนููญแห่ง่ราชอาณาจักัรไทยด้ว้ย จุดุนี้้� สะท้อ้น

ให้้เห็็นว่่าการดำเนิินการเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ต้้องตรากฎหมายอีีกฉบัับ การเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์

จึึงต้้องอาศััยกฎหมายระดัับพระราชบััญญััติิถึึง 2 ฉบัับ

3.2 บทวิิเคราะห์์สภาพปััญหาของพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�ง

อสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562

ประเด็็นปััญหาแรก คือื การกำหนดค่าทดแทนโดยคณะกรรมการและโดยการตราพระราชบัญัญััติิ

เวนคืนือสังัหาริมิทรัพัย์์ ประเด็น็ปััญหาดังักล่่าวเป็็นปััญหาการตรวจสอบและถ่่วงดุลุอำนาจระหว่่างฝ่่ายบริหาร

และฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ กล่่าวคืือ การกำหนดค่าทดแทนโดยคณะกรรมการถืือเป็็นการกระทำทางปกครอง 

เริ่่�มต้้นตั้้�งแต่่การตราพระราชกฤษฎีีกาอัันถืือเป็็นการออก “กฎ” และ การกำหนดค่่าทดแทนอัันถืือเป็็น 

การออก “คำสั่่�งทางปกครอง” ในขณะที่่�การตราพระราชบัญัญััติเิวนคืนือสังัหาริมิทรัพัย์์ถืือเป็็นการกระทำ

ทางนิิติบิัญัญััติ ิโดยรััฐสภาในการออกกฎหมาย ดังันั้้�น หากมีีการตราพระราชบัญัญััติเิวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์

และกำหนดค่าทดแทนไว้้ในกฎหมายดังักล่่าวนี้้� จะไม่่สามารถอุุทธรณ์์ภายในฝ่่ายปกครองได้้ และไม่่สามารถ

ให้้ศาลปกครองตรวจสอบการกำหนดค่าทดแทนที่่�กำหนดไว้้ในพระราชบััญญััติิได้้ ในขณะที่่�ศาล

รัฐัธรรมนููญก็็จะทำหน้้าที่่�ในการตรวจสอบกฎหมายไม่่ให้้ขัดัหรืือแย้้งต่่อรััฐธรรมนููญอัันเป็็นกฎหมายสููงสุุด

เท่่านั้้�น ในกรณีีการกำหนดค่าทดแทนไว้้ในพระราชบัญัญััติศิาลรััฐธรรมนููญจึึงไม่่มีอีำนาจเข้้ามาตรวจสอบ

การกำหนดราคาดัังกล่่าวได้้ ศาลรััฐธรรมนููญคงตรวจสอบได้้เพีียงกระบวนการตรากฎหมายและเนื้้�อหา

ของกฎหมายไม่่ให้้ขัดัหรืือแย้้งต่่อรัฐัธรรมนููญ ดังันั้้�น การที่่�พระราชบััญญััติว่ิ่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มา

ซึ่่�งอสัังหาริมิทรัพัย์์ พ.ศ.2562 ที่่�กำหนดให้้ทั้้�งคณะกรรมการสามารถกำหนดราคาค่่าทดแทน และ กำหนดให้้

ตราพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์และกำหนดราคาค่่าทดแทนไว้้ในกฎหมายเลยจะก่่อให้้เกิิด

ปััญหาในการตรวจสอบและถ่่วงดุุลอำนาจ นอกจากนี้้� ยัังก่่อให้้เกิิดความสัับสนของผู้้�อยู่่�ในบัังคัับของ
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ปััญหาการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื
และการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรัพัย์์ พ.ศ.2562

กฎหมายหากต้้องการจะอุุทธรณ์์ค่่าทดแทนตามพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์จะไม่่สามารถ

ดำเนิินการได้้เหมืือนกรณีีการอุุทธรณ์์ค่่าทดแทนที่่�กำหนดโดยคณะกรรมการตามพระราชบััญญััติิว่่าด้้วย

การเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 

ข้้อสัังเกต หากผู้้�อ่านดููขั้้�นตอนการเวนคืืนตามพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�ง

อสังัหาริมิทรััพย์์ พ.ศ.2562 ที่่�เริ่่�มต้้นด้้วยการตราพระราชกฤษฎีีกากำหนดแนวเขตที่่�ดินิที่่�จะเวนคืืน ต่่อมา

ให้้คณะกรรมการกำหนดราคาเบื้้�องต้้น และทำหนัังสืือสััญญาซื้้�อขายอสัังหาริิมทรััพย์์ หากเจ้้าของไม่่มา

ทำสััญญาซื้้�อขายอสัังหาริิมทรััพย์์ให้้ดำเนิินการตราพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ แต่่เมื่่�ออ่่าน

เนื้้�อหาของกฎหมายต่่อมาจะพบว่่าในกระบวนการก่่อนตราพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ 

เจ้้าหน้้าที่่�เวนคืืนโดยความเห็็นชอบของรััฐมนตรีีจะประกาศการเข้้าครอบครองและใช้้อสัังหาริิมทรััพย์์

ก่่อนก็็ได้้ และในกรณีีที่่�เจ้้าของมารัับเงิินจากการวางทรััพย์์และไม่่พอใจก็็สามารถยื่่�นอุุทธรณ์์ต่่อรััฐมนตรีี

ได้้ภายใน 90 วันั นับัแต่่วันัที่่�ได้้รับัเงินิและหากไม่่พอใจผลอุทุธรณ์์ก็ส็ามารถนำคดียีื่่�นฟ้้องต่่อศาลปกครองได้้ 

กระบวนการขั้้�นตอนเหล่า่นี้้�ต่า่งเกิดิจากพระราชบัญัญัตัิวิ่า่ด้ว้ยการเวนคืนืและการได้ม้าซึ่่�งอสังัหาริมิทรัพัย์์ 

พ.ศ. 2562 ดัังนั้้�น ขั้้�นตอนการดำเนิินการหลัังจากการตราพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์จึึงมิิได้้

มีกีารกำหนดรายละเอียีดในการดำเนินิการอื่่�นใดเลย การวางเงินิหรือืจ่่ายเงิินค่่าทดแทนหากใช้้พระราชบัญัญัตัิิ

ว่า่ด้้วยการเวนคืืนและการได้ม้าซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 แล้้ว จะดำเนิินการอุุทธรณ์์ราคาค่่าทดแทน

อย่่างไรเพราะในกรณีีที่่�มีีการกำหนดค่่าทดแทนไว้้ในพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์แล้้ว แต่่ให้้

วางเงิินหรืือจ่่ายเงิินค่่าทดแทนตามพระราชบััญญััติิอีีกฉบัับ

ในกรณีีดัังกล่่าวนี้้�ผู้้� เขีียนมีีความเห็็นว่่าการกำหนดให้้มีีการตราพระราชบััญญััติิเวนคืืน

อสัังหาริิมทรััพย์์อีีกครั้้�งภายหลัังจากที่่�เจ้้าของไม่่ยิินยอมทำสััญญาซื้้�อขายอสัังหาริิมทรััพย์์จึึงเป็็นการ

กำหนดไว้้แต่่ไม่่ได้้ดำเนิินการในทางปฏิิบััติิจริิง ในทางปฏิิบััติิต่่างดำเนิินการตามพระราชบััญญััติิว่่าด้้วย

การเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 ทั้้�งสิ้้�น การตราพระราชบััญญััติิเพื่่�อเวนคืืน

อสัังหาริิมทรััพย์์อัันอาศััยเหตุุจากพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ 

พ.ศ.2562 จึึงเปรียีบเสมืือนการตรากฎหมายซ้้อนกฎหมายเพื่่�อดำเนินิการเวนคืนือีกีขั้้�นตอนหนึ่่�ง อันัเป็็นภาระ

ในการเวนคืืนและไม่่เป็็นไปตามมาตรา 77 แห่่งรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พุุทธศักราช 2560 

เพราะการตราพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ถืือเป็็นการตรากฎหมายอีีกฉบัับ ดัังนั้้�น ก่่อนการ

ตรากฎหมายรััฐจึึงต้้องรัับฟัังความเห็็นจากผู้้�ที่่�เกี่่�ยวข้องและต้้องวิิเคราะห์์ผลกระทบอย่่างรอบด้้าน 

นอกจากนั้้�น รัฐัพึึงจัดัให้้มีกีฎหมายเท่่าที่่�จำเป็็น ดังันั้้�น การตราพระราชบัญัญัตัิเิวนคืนือสังัหาริมิทรัพัย์์จึึงต้้อง

ผ่่านกระบวนการตรากฎหมายตามมาตรา 77 ด้้วย การตรากฎหมายนี้้�จึึงเป็็นเรื่่�องยุ่่�งยากและซับัซ้อน ดังันั้้�น 
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ผู้้�ปฏิิบััติิในการใช้้กฎหมายจึึงใช้้เพีียงพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ 

พ.ศ.2562 เท่่านั้้�น ผู้้�เขียีนจึึงมีปีระเด็น็เสนอแนะในการพิจิารณาทบทวนแก้้ไขพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื

และการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 ในประเด็็นการตราพระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์ 

เพราะหากมีกีารตราพระราชบัญัญัตัิเิวนคืนือสังัหาริมิทรัพัย์เ์กิดิขึ้้�นจริงิประเด็น็ในการตรวจสอบค่า่ทดแทน

จะดำเนิินการอุุทธรณ์์อย่่างไร

ปััญหาอื่่�นๆ ตามพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 

กล่่าวคืือ

1) ประเด็็นในเรื่่�องการใช้้ดุลุพิินิจิของคณะกรรมการในการกำหนดค่าทดแทนยัังคงมีีปััญหาในเรื่่�อง

ความเชี่่�ยวชาญของผู้้�ประเมิินซึ่่�งประกอบด้้วยผู้้�แทนจากหน่่วยงานภาครััฐ เช่่น ผู้้�แทนเจ้้าหน้้าที่่�เวนคืืน 

ผู้้�แทนกรมธนารัักษ์์ ผู้้�แทนกรมที่่�ดิิน นายอำเภอหรืือผู้้�อำนวยการเขตและผู้้�บริิหารท้้องถิ่่�นที่่�เกี่่�ยวข้้อง 

เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐดัังกล่่าวอาจจะไม่่มีีความเชี่่�ยวชาญในการกำหนดค่่าที่่�ดิินได้้อย่่างมีีประสิิทธิิภาพและ

ไม่่สอดคล้้องกัับมููลค่่าที่่�แท้้จริิงของที่่�ดิิน นอกจากนั้้�น พระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�ง

อสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 ยัังมีีหลัักเกณฑ์์การกำหนดค่่าทดแทนบางประการที่่�ยัังไม่่สามารถสร้้างราคา

ค่่าทดแทนที่่�ยุุติิธรรมได้้ การใช้้หลัักเกณฑ์์ในการกำหนดราคาค่่าทดแทนในแต่่ละหน่่วยงานแตกต่่างกััน

จึึงทำให้้ขาดความเป็็นเอกภาพและความไม่่มีปีระสิทิธิภิาพในการบังัคับัใช้้กฎหมาย ส่่งผลให้้ไม่่สามารถทดแทน

มููลค่า่ความเสีียหายที่่�แท้จ้ริงิให้้แก่ผู่้้�ได้รั้ับผลกระทบได้โ้ดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งค่า่ทดแทน (อิิศรพงษ์์ ทองพนััง, 

2565) ดังันั้้�น ในส่่วนของการกำหนดราคาค่่าทดแทน นอกจากจะมีเีจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐเป็็นคณะกรรมการแล้้ว 

ควรส่่งเสริิมให้้การกำหนดราคามีีความโปร่่งใสโดยสร้้างการมีีส่่วนร่่วมของประชาชนในการเข้้ามาเป็็น

คณะกรรมการกำหนดราคาร่่วมด้้วยกัับภาครััฐ

2) พระราชบัญัญัตัิวิ่า่ด้ว้ยการเวนคืนืและการได้ม้าซึ่่�งอสังัหาริมิทรัพัย์ ์พ.ศ.2562 “ไม่ม่ีบีทบัญัญัตัิิ

ชดเชยความเสีียหายอย่่างอื่่�นอันัเป็็นผลมาจากการเวนคืืนอสังัหาริิมทรัพัย์์” ความเสีียหายอย่่างอื่่�นนอกเหนืือ

จากค่่าทดแทนที่่�ดินิที่่�ถููกเวนคืืน อาจรวมถึึงความเสียีหายจากการย้้ายออก การสููญเสียีรายได้้จากการทำธุุรกิจิ

ที่่�ต้้องหยุดุชะงักั หรือืความเสียีหายต่่อทรัพัย์์สินิอื่่�นๆ ที่่�อยู่่�ในที่่�ดินิที่่�ถููกเวนคืนื นอกจากนี้้� ยังัมีคีวามเสียีหาย

ทางจิิตใจที่่�เกิิดจากการสููญเสีียที่่�อยู่่�อาศััยและสภาพแวดล้อมเดิิม ในประเด็็นความเสีียหายอื่่�นที่่�เกิิดขึ้�น 

ศาลปกครองควรมีบีทบาทในการตรวจสอบการใช้อ้ำนาจของรัฐัในการเวนคืนือสังัหาริมิทรัพัย์ ์โดยเฉพาะ

ในการกำหนดค่าทดแทนจาก “หลัักความรัับผิิดโดยปราศจากความรัับผิิด” เพื่่�อกำหนดค่าชดเชยให้้แก่่

เจ้้าของที่่�ดิินที่่�ได้้รัับความเสีียหายอย่่างอื่่�นนอกเหนืือจากราคาที่่�ดิินและสิ่่�งปลููกสร้้างที่่�กำหนดไว้้ตาม 

พระราชบัญัญััติว่ิ่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริมิทรัพัย์์ พ.ศ.2562 อย่่างไรก็ด็ี ีการกำหนดราคา
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ปััญหาการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื
และการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรัพัย์์ พ.ศ.2562

ค่า่ชดเชยจากความเสียีหายอย่า่งอื่่�นโดยปราศจากความรับัผิดินี้้�จำเป็น็ต้อ้งฟ้อ้งคดียีังัศาลปกครองเพื่่�อให้้

ศาลกำหนดราคาค่่าชดเชยดัังกล่่าวได้ ้เนื่่�องจากความเสีียหายอย่่างอื่่�นนี้้�มิไิด้มี้ีการกำหนดไว้้ในบทบัญัญััติิ

ของกฎหมายและเจ้้าหน้้าที่่�หรืือหน่่วยงานภาครััฐมิิได้มี้ีการกระทำที่่�ผิดิกฎหมาย ดังันั้้�น ในประเด็็นปััญหา

ดัังกล่่าวนี้้� จำเป็็นต้้องมีีการประชาสััมพัันธ์์ให้้แก่่เจ้้าของที่่�ดิินที่่�ถููกเวนคืืนตามพระราชบััญญััติิว่่าด้้วย

การเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 ให้้ได้้ทราบถึึงสิิทธิิในการเรีียกค่่าชดเชยอย่่างอื่่�น

อัันเป็็นผลจากการเวนคืืนด้้วย เพื่่�อให้้เกิิดสิิทธิิที่่�เป็็นธรรมแก่่เจ้้าของที่่�ดิินสููงสุุด

3) กฎกระทรวงว่่าด้้วยว่่าด้้วยการกำหนดค่่าทดแทนอื่่�นนอกจากค่่าที่่�ดิิน พ.ศ.2564 ข้้อ 9 (5) 

กำหนดให้ค่้่าชดเชยการขาดรายได้จ้ากการเก็บ็เกี่่�ยวผลิติผล ให้ก้ำหนดในอัตัราร้อ้ยละ 20 ของค่า่ทดแทน

ต้้นไม้้ ออกตามความในพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 

กฎกระทรวงดัังกล่่าวนี้้�ไม่่สอดคล้้องกัับแนวทางการวิินิิจฉัยของศาลปกครองสููงสุุด ที่่�เคยพิิจารณาใน

ประเด็็นการกำหนดราคาต้้นไม้้ที่่�ถููกเวนคืืนไว้้ว่่า การกำหนดราคาค่่าทดแทนต้้นไม้้นั้้�น จะต้้องคำนึึงถึึง

ค่่าเสีียโอกาสสำหรัับเวลาที่่�ใช้้ปลููกต้้นไม้้ และค่่าเสีียโอกาสในการเก็็บเกี่่�ยวผลผลิิตด้้วย (คำพิิพากษา

ศาลปกครองสููงสุุดที่่� อ.913/2558) โดยค่่าเสีียโอกาสจากการเก็็บเกี่่�ยวผลผลิิตอาจคิิดจากผลตอบแทน

หลังัหัักต้้นทุุนและค่่าใช้้จ่่ายในการเก็บ็ผลผลิติออก หรือืกำไรจากการขายผลผลิิต (คำพิิพากษาศาลปกครอง

สููงสุดุที่่� อ.113/2557) (อิศิรพงษ์์ ทองพนััง, 2565) ดังันั้้�น ควรแก้้ไขกฎกระทรวงดัังกล่่าวเพื่่�อไม่่ให้้กระทบสิทธิิ

ของเจ้้าของที่่�ดิินที่่�ถููกเวนคืืน เนื่่�องจากการมีีอยู่่�ของกฎกระทรวงดัังกล่่าวส่่งผลให้้หน่่วยงานของรััฐและ

เจ้้าหน้้าที่่�ของรััฐต้้องปฏิิบััติิตามโดยเฉพาะในกรณีีที่่�มิิได้้มีีการติิดตามคำพิิพากษาของศาลปกครองสููงสุุด 

อัันจะส่่งผลให้้ประชาชนถููกกระทบสิิทธิิจนเกิินเหตุุ 

4) การเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์เป็็นการกระทบต่อเจ้้าของที่่�ดิินที่่�สละประโยชน์์ส่่วนตนเพื่่�อให้้เกิิด

ประโยชน์์มหาชน โดยการเสีียสละเป็็นการเฉพาะนี้้� จึึงสมควรต้้องได้้รัับการทดแทนที่่�เหมาะสมและเพีียงพอ 

เพื่่�อให้้ผู้้�ถููกเวนคืืนมีสีถานะที่่�ไม่่ด้้อยไปกว่่าเดิมิก่่อนที่่�ทรัพัย์์สินิจะถููกเวนคืืนไป ดังันั้้�น ประเด็น็ปััญหาที่่�น่่าสนใจ

ประการต่่อมา คืือ กรณีีตามมาตรา 8 วรรคท้้ายแห่่งพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�ง

อสังัหาริมิทรัพัย์ ์พ.ศ.2562 กล่า่วคือื “เมื่่�อมีกีารตราพระราชกฤษฎีกีาตามมาตรานี้้�แล้ว้ ให้เ้ป็น็หน้า้ที่่�ของ

สำนัักงบประมาณจัดัสรรเงิินค่่าทดแทนที่่�จะต้้องจ่่ายตามพระราชบััญญััตินิี้้�เสนอพร้้อมกับัการเสนอร่่าง

พระราชกฤษฎีีกาต่่อคณะรััฐมนตรีี ทั้้�งนี้้� การดำเนิินการดัังกล่่าวจะต้้องสอดคล้้องกัับแผนการดำเนิินการ

ที่่�เจ้้าหน้้าที่่�ได้้จััดทำ ระยะเวลาการใช้้จ่่ายและตามกำลัังเงิินของแผ่่นดิิน โดยให้้นำเงิินนอกงบประมาณ

หรืือเงิินรายได้้ มาประกอบการพิิจารณาด้้วย” ดัังนั้้�น การจััดสรรเงิินค่่าทดแทนจะกำหนดตามที่่�

คณะกรรมการประเมิิน ดังันั้้�น เพื่่�อรักัษาสิิทธิิของเจ้้าของที่่�ดินิที่่�ต้้องเสีียสละตนเองเพื่่�อประโยชน์์ของส่่วนรวม 
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ประเด็็นที่่�น่่าพิจิารณาประกอบการจััดสรรงบประมาณนอกเหนืือจากเงิินที่่�กำหนดโดยคณะกรรมการแล้้ว 

ยังัต้้องพิิจารณาสำรองในส่่วนของค่่าทดแทนที่่�เกิิดจากการอุุทธรณ์์ต่่อรััฐมนตรีีในกรณีีที่่�ไม่่พอใจ

เงิินค่่าทดแทน และเงิินค่่าชดเชยการขาดรายได้้จากการเก็็บเกี่่�ยวผลิิตผลที่่�คำนวณนอกเหนืือจากอััตรา

ร้้อยละ 20 ที่่�กำหนดไว้้ในกฎกระทรวง นอกจากนี้้� การจ่่ายเงิินค่่าทดแทนโดยเร็็วก็็เป็็นการคุ้้�มครองสิิทธิิ

ของประชาชนที่่�เสีียสิิทธิิของตนเองอีีกทางหนึ่่�ง สร้้างความเป็็นธรรมและคุ้้�มครองสิิทธิิของประชาชน

ที่่�ถููกเวนคืืนทรััพย์์สิิน 

ส่่วนที่่� 4 บทส่่งท้้าย

จากการศึึกษาพระราชบััญญััติิว่่าด้้วยการเวนคืืนและการได้้มาซึ่่�งอสัังหาริิมทรััพย์์ พ.ศ.2562 

พบว่าบทบัญัญัตัิทิี่่�ให้้อำนาจในการกำหนดค่าทดแทนสามารถดำเนิินการได้ท้ั้้�งโดย “คณะกรรมการ” และ

โดยการตราเป็็น “พระราชบััญญััติิเวนคืืนอสัังหาริิมทรััพย์์” ก่่อให้้เกิิดปััญหาเชิิงโครงสร้้างทางกฎหมาย

อย่่างมีีนััยสำคััญ โดยเฉพาะในด้้านกระบวนการตรวจสอบและถ่่วงดุุลอำนาจระหว่่างฝ่่ายบริิหารกัับ

ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ และกระทบต่่อความชััดเจนในการคุ้้�มครองสิิทธิิของประชาชนผู้้�ถููกเวนคืืน

แม้้บทบัญัญัตัิจิะพยายามสร้้างกลไกในการเยียีวยาผู้้�ได้้รับัผลกระทบจากการเวนคืนื เช่่น การให้้สิทิธิิ

อุุทธรณ์์ต่่อรััฐมนตรีีและการฟ้้องคดีีต่่อศาล แต่่ในทางปฏิิบััติิยัังมีีความไม่่ชััดเจนในกรณีีที่่�ค่่าทดแทน

ถููกกำหนดโดยบทบััญญััติิแห่่งกฎหมาย ซึ่่�งไม่่อาจไม่่สามารถอุุทธรณ์์ภายในฝ่่ายปกครองหรืือตรวจสอบ

โดยศาลปกครองได้้เช่่นเดีียวกัับคำสั่่�งทางปกครองทั่่�วไป ทั้้�งยัังขััดต่่อหลัักการตรวจสอบถ่่วงดุุลอำนาจ

ในระบบนิิติิรััฐ อีีกทั้้�ง กฎหมายฉบัับนี้้�ยัังเผชิิญกัับปััญหาเชิิงปฏิิบััติิ เช่่น ค่่าชดเชยการขาดรายได้้จากการ

เก็็บเกี่่�ยวผลิิตผล หรืือ ไม่่มีีบทบััญญััติิชดเชยความเสีียหายอย่่างอื่่�นอัันเป็็นผลมาจากการเวนคืืน

อสังัหาริมิทรัพัย์์ ตามหลักัหลักัความรับัผิดิโดยปราศจากความรับัผิดิส่งผลให้้ผู้้�ถููกเวนคืนืได้้รับัความเสียีหาย

ซึ่่�งไม่่สามารถเยีียวยาได้้โดยสมบููรณ์์

ดัังนั้้�น ผู้้�เขีียนเสนอให้้มีีการปรัับปรุุงพระราชบััญญััติิฉบัับนี้้� โดยเฉพาะในประเด็็นที่่�เกี่่�ยวกัับ

การกำหนดค่่าทดแทน เพื่่�อให้้มีีความชััดเจนว่่าควรกระทำโดยคณะกรรมการที่่�สามารถตรวจสอบได้้ใน

ทางปกครองเท่่านั้้�น รวมถึึงส่่งเสริิมให้้กระบวนการเวนคืืนเป็็นไปโดยสุุจริิต โปร่่งใส และเคารพสิิทธิิใน

ทรััพย์์สิินของประชาชนตามหลัักนิิติิธรรมอย่่างแท้้จริิง
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ปััญหาการกำหนดค่่าทดแทนตามพระราชบัญัญัตัิว่ิ่าด้้วยการเวนคืนื
และการได้้มาซึ่่�งอสังัหาริิมทรัพัย์์ พ.ศ.2562

รายการอ้้างอิิง
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