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บทที่ 1 
 

ทฤษฎวีาดวยสิทธิในที่ดินและการจาํกัดสิทธิในทีดิ่น 
 

1.1 ความท่ัวไป 
 

โลก เปนดาวเคราะหที่อยูหางจากดวงอาทิตยเปนลําดับที่สาม เปนดาวเคราะหหินที่มี

ขนาดใหญที่สุดในระบบสุริยะ และเปนดาวเคราะหเพียงดวงเดียวที่วิทยาศาสตรสมัยใหมยืนยันได

วามีส่ิงมีชีวิตอาศัยอยู เมื่อมองดูในเชิงขนาด โลกมีพื้นผิวซ่ึงมนุษยสามารถดํารงชีวิตอยูไดรวม

ทั้งหมดประมาณ 510,067,420 ตารางกิโลเมตร ซึ่งแบงออกเปนสามสวน เปนพื้นที่น้ําถึงสองสวน 

หรือคิดเปนพื้นที่ขนาดรอยละ 70 ของพ้ืนที่ทั้งหมด มนุษยไมสามารถต้ังถิ่นฐานอาศัยอยูและทํามา

หากินได สําหรับสวนที่เหลืออีกหนึ่งสวนหรือรอยละ 29 ของพื้นที่ทั้งหมด เปนพื้นดินที่แบงแยกได

เปนพื้นที่ภูเขาสูง พื้นที่ทะเลทราย และพื้นที่ปาทึบ ซึ่งมนุษยไมสามารถอยูอาศัยได จึงเห็นไดวา

พื้นที่บนโลกนั้นมีอยูอยางจํากัด มนุษยต้ังแตอดีตจึงตองแยงชิงดินแดนกันเพื่อกั้นอาณาเขตที่มี

สภาพเหมาะสมตอการดํารงชีวิตมาเปนของตน 

เมื่อมองในเชิงของความหนาแนนของจํานวนประชากรโลกประชากรของโลกมีจํานวน

ประมาณ 6,423,457,263 คน (หกพันส่ีรอยยี่สิบสามลานส่ีแสนหาหมื่นเจ็ดพันสองรอยหกสิบสาม 

คน) สวนในประเทศไทย จากผลสํารวจเมื่อป พ.ศ.2551(ค.ศ.2008) มีประชากรมากเปนอันดับที่ 

21 ของโลก คือประมาณ 63,389,730 คน (หกสิบสามลานสามแสนแปดหมื่นเกาพันเจ็ดรอย

สามสิบคน) จากสถิติพบวา ในป ค.ศ.1960 โลกมีประชากรประมาณ 3,000 ลานคน ค.ศ.1990 

ประมาณ 5,000 ลานคน ค.ศ.2000 ประมาณ 6,000 ลานคน และคาดการณกันวาในป ค.ศ.2025 

มีประชากรโลกประมาณ  8,500 ลานคน  จนถึงค .ศ .2050 อาจมีประชากรโลกประมาณ  

10,000 ลานคนข้ึนไป1 

เมื่อเปรียบเทียบขนาดของพ้ืนที่บนโลก กับจํานวนประชากรแลว จึงอาจกลาวไดวา

ปริมาณพื้นที่อยูอาศัยและพื้นที่ทํามาหากินคงท่ี ซึ่งสวนทางกับจํานวนประชากรโลกที่เพิ่มข้ึน

เนื่องจากผลของความกาวหนาทางวิทยาศาสตรและการแพทย ทําใหอัตราการตายลดตํ่าลง และ

เพื่อไมใหเกิดปญหาการแยงชิงพื้นที่อยูอาศัยและทาํมาหากิน จึงจําเปนตองมีการจัดสรรทรัพยากร

                                                  
1 สืบคนเม่ือวันที่ 28 เมษายน 2553, จาก http://th.wikipedia.org/wiki/  
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ที่ดินที่มีอยูใหเพียงพอตอความตองการของสมาชิกในสังคม และเกิดความเปนธรรมกับสมาชิก 

ทุกหนวยในสังคม 
 

1.2 พัฒนาการทางความคิดเกี่ยวกบัสทิธิในที่ดิน 
 

1.2.1 ยุคโบราณ 
 แตเดิมนั้น มนุษยดํารงชีวิตดวยการเรรอน ไมมีที่อยูอาศัยเปนหลักแหลง มีเพียงการ 

ลาสัตว เก็บผลไมดํารงชีวิตอยางเสรี ณ เวลานั้น ส่ิงที่เก็บหามาไดไมวาส่ิงใดก็ตามยอมตกเปนของ

มนุษยผูนั้น สําหรับกรรมสิทธิ์ในที่ดินในชวงกอนยุคโบราณ จะปรากฏอยูในรูปของการหา

ประโยชนในพื้นที่รวมกัน2 ตอมาในยุคโบราณจึงไดมีการพัฒนาไปเปนการลงหลักปกฐานสราง 

ที่อยูอาศัย ตลอดจนมีการเพาะปลูกและเลี้ยงสัตวเปนอาหาร โดยการเล้ียงสัตยนั้น เร่ิมมาจาก

มนุษยเร่ิมเห็น สัตวทอง และตกลูกออกมา และเมื่อตกลูกออกมาก็มีจํานวนเพิ่มจึ้น จึงทําให

ประโยชนในการเล้ียงมันไว จนกลายเปนฝูงใหญข้ึน การเพาะปลูกก็เกิดมาจากการเกบ็ผลไมมากนิ

แลวคายเมล็ดทิ้งไว เมื่อเวลาผานไปเมล็ดมันจะงอกงามเติบโตขึ้น บางชนิดก็โตเร็วไดผลตาม

ฤดูกาล การเพาะปลูกจึงมีข้ึน 

 การเล้ียงสัตวและเพาะปลูกจะสะดวกได ยอมตองมีที่ดินเปนของตนเอง การลงหลัก

ปกฐานเปนหลักแหลงจึงเกิดข้ึน นับเปนยุคที่มนุษยเร่ิมมีความตองการเปนเจาของทรัพยสิน3 และ

เมื่อสัตวที่เล้ียงไวตกลูกเพิ่มจํานวนมากข้ึน ตนไมที่เพาะปลูกไวเจริญงอกงามออกดอกออกผล การ

เพาะปลูกไดขยายตัวเพิ่มข้ึน ความตองการที่ดินก็มีมากข้ึนเปนลําดับ ทําใหที่ดินกลายเปนทรัพยที่

มีคาอยางไมตองสงสัย ผูที่ใชหยาดเหงื่อแรงงานของตนลงไปในที่ดินผืนใด ยอมมีความชอบธรรม

ที่จะไดเปนเจาของผลผลิตที่ตนไดทําไป4 (Labour Theory ของ John Lock) ในที่ดินผืนนั้น และ

ชอบธรรมที่จะกันไมไหผูอ่ืนมาเกี่ยวของได ที่ดินจึงเปนส่ิงสําคัญที่มีจําเปนตอการดําเนินกิจกรรม

ของมนุษย ดังปรากฏในบทบัญญัติเร่ืองของการยอมรับกรรมสิทธิ์ที่ดินของเอกชนของชาวบาบิโลน 

                                                  
2 สมคิด ศรีสังคม, ประวัติศาสตรเศรษฐกิจทวีปยุโรป จาก ยุคดึกดําบรรพ จนถึง ค.ศ.1750 

(กรุงเทพมหานคร: มูลนิธิโครงการตําราสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร, 2526) น. 20-21. 
3 หลวงสุทธิวาทนฤพุฒิ, ประวัติศาสตรกฎหมายชั้นปริญญาโท,  (กรุงเทพมหานคร : ศรีสมบัติ

การพิมพ, 2529) (น. 4-8) (จัดพิมพเปนที่ระลึกในการพระราชทานเพลิงศพหลวงสุทธิวาทนฤพุฒิ (สอาน รมยา

นนท)) 
4 Carol M. Rose, Property & Persuasion : Essays on the History Theory and Rhetoric or 

Ownership, p. 11. 
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ที่อยูในประมวลกฎหมายฮัมมูราบี (The Code of Hummurabi) เมื่อป 1902 กอนคริสตศักราช กม็ี

บทบัญญัติยอมรับกรรมสิทธิ์ในที่ดินของเอกชนไว5 

 
1.2.2 ยุคกรีกและโรมัน 

 ในยุคนี้กรรมสิทธิ์ในที่ดินสวนบุคคลเร่ิมเกิดข้ึน โดยไดรับอิทธิพลจากแนวปรัชญาของ

สํานักสโตอิก (Stoicisme) ที่ถือวากรรมสิทธิ์เปนส่ิงที่มีอยูตามธรรมชาติ ไดแกตัวทรัพยหรือวตัถทุีม่ี

รูปรางและกรรมสิทธิ์จะไมแยกออกจากวัตถุ มีการบัญญัติรับรองสิทธิในทรัพยสินไวในกฎหมาย 

12 โตะ6 ซึ่งเปนกฎหมายโรมันที่มีข้ึนกวา 400 ปหรือราวๆ 450 ป กอนคริสตศักราช โดยไดบัญญัติ

ไวในโตะที่ 6 วาดวยกรรมสิทธิ์และการครอบครองทรัพย  

อริสโตเติล ปรัชญาเมธีชาวกรีก เห็นวาการยอมรับทรัพยสินสวนบุคคลทําใหเกิด

ประสิทธิภาพในการจัดการทรัพยากร7 โดยไดมีการอธิบายแนวคิดของรัฐในทฤษฎีองคอินทรีย 

(Organic Theory) ที่แตละคนเปนสวนหนึ่งของรัฐ เปรียบเสมือนกับรางกายของคน สนับสนุน

ความยุติธรรมแบบมีการจัดสรรปนสวน สิทธิทางการเมืองในยุคนี้ข้ึนกับหลักการทําประโยชนตอ

สวนตางๆ ของรัฐ ทรัพยสินจะตองถูกแบงแยกอยางเปนธรรมเพื่อลดการโตแยงเร่ืองกรรมสิทธิ์ ซึ่ง

การปฏิเสธไมใหคนไดสิทธิในการเปนเจาของทรัพยสินขัดกับหลักธรรมชาติของมนุษย โดยเช่ือวา

ทรัพยสินเปนสิทธิที่ไดมาโดยธรรมชาติ มีสิทธิไดเพียงพอแกความจําเปนในการเล้ียงชีพ แตไมควร

มีมากจนเปนกลายเปนการสะสมในทรัพยสิน ทรัพยสินควรเปนปจจัยไมใชจุดหมายปลายทาง8   

 สิทธิในที่ดินจึงเปนสิทธิตามธรรมชาติของมนุษย กรรมสิทธิ์ในยุคโรมันเปนสิทธิ

เด็ดขาด (Absolute) และเปนส่ิงที่ละเมิดไมได อยางไรก็ตาม มีการยอมใหมีการละเมิดทรัพยสิน

สวนบุคคลบางเพื่อประโยชนของสวนรวม (Res publica) เชน มีการยอมรับหลักเร่ืองของภาระจํา

ยอมวา เปนวิธีการหนึ่งที่จะจัดสรรการใชทรัพยากรใหมีประสิทธิภาพสูงสุดเพื่อประโยชนของ

                                                  
5 อุกฤษ มงคลนาวิน, ประวัติศาสตรกฎหมายตางประเทศ (สากล). (กรุงเทพมหานคร:  

สํานักพิมพไทยวัฒนาพานิช, 2514) น. 2-3. 
6 หลวงสุทธิวาทนฤพุฒิ, อางแลว เชิงอรรถที่ 3, น. 33. 
7 Raymond De Roover, Economic Though: Ancient and Medieval Thought, 4 

International Encyclopedia of the Social Science 430,430 (1968). 
8 เอ็ม.เจ.อารมอน. ความคิดทางการเมืองจากเปลโตถึงปจจุบัน ,แปลโดย เสนห จามริก 

(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2522) น.56-57. 
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สวนรวม และดวยวาที่ดิน เปนทรัพยากรทางเศรษฐกิจที่สําคัญจึงตองใชใหเกิดประโยชนสูงสุดแก

สวนรวมดวย เจาของที่ดินจึงตองยอมถูกจํากัดสิทธิการใชสอยไดในบางกรณี9  

 ในสมัยกรีกและโรมัน สมาชิกในครอบครัวจะอยูภายใตอํานาจของหัวหนาครอบครัว        

(Patria Potestas) ในการจัดการทรัพยสินในยุคนั้น ลวนเปนอํานาจการตัดสินใจของหัวหนา

ครอบครัวทั้ ง ส้ิน  สมาชิกในครอบครัวไมสามารถจัดการทรัพย สินใดๆ  ได  ถือวา เปน 

ผูไรความสามารถในเร่ืองที่เกี่ยวกับทรัพยสิน แมวาทรัพยสินที่สมาชิกในครอบครัวที่หามาได 

ก็ไมสามารถจัดการไดดวยตนเอง ซึ่งการจัดการดังกลาวสงผลดีในการบริหารจัดการทรัพยสิน

ประเภทที่ดิน เพราะหากวามีการกระจายที่ดินไปยังสมาชิกอ่ืนๆ ของครอบครัว (Filius Familias) 

อาจทําใหมีการแบงที่ดินออกเปนแปลงเล็กแปลงนอย และอาจสงผลกระทบตอประสิทธิภาพใน

การผลิต จึงควรใหหัวหนาครอบครัวเปนผูตัดสินใจบริหารทรัพยากรดังกลาวแตเพียงผูเดียว ขอ

สําคัญคือหัวหนาครอบครัวจะตองบริหารทรัพยสินใหเกิดประโยชนตอสวนรวมมิใชสวนตัว และ

จากประสบการณที่เกิดข้ึน หัวหนาครอบครัวชาวโรมันมีพฤติกรรมในการบริหารทรัพยสินของ

ครอบครัวในลักษณะผูพิทักษทรัพยมากกวาจะเปนผูเผด็จการ10 

 
1.2.3 ยุคกลางหรือยุคศักดินา 

 ภายหลังการโจมตีของอนารยชน (Barbares) จักรพรรดิโรมันองคสุดทายส้ินสุดลง

อาณาจักรโรมันตะวันตกก็ลมสลาย ยุโรปเขาสูยุคกลางหรือยุคศักดินานิยม ซึ่งเ ร่ิมข้ึนใน

คริสตศตวรรษที่ 5 และส้ินสุดลงประมาณคริสตศตวรรษที่ 1711 เมื่อจักรวรรดิโรมันลมสลาย สังคม

ขาดศูนยรวมอํานาจ กลับมาอยูแยกกันเปนเผาดังเชนยุคโบราณ มีความเปนอิสระตอกัน  การเปน

เจาของที่ดินหรือการมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินเปนรากฐานของการใชอํานาจทางการเมือง12 สวนในเร่ือง

                                                  
9 ประชุม โฉมฉาย, “การจัดสรรทรัพยากรของสังคมโรมันโดยการใชภารจํายอม,” ใน 60 ป ปรีดี 

เ ก ษ มท รั พ ย  ร ว มบทค ว า ม ใ น โ อ ก า ส เ กษี ยณอ า ยุ ร า ช ก า ร ,  ร ว บ ร ว ม โ ด ย  สม ยศ  เ ช้ื อ ไ ท ย  

(กรุงเทพมหานคร: พี.เค.พร้ินต้ิงเฮาส, 2531) น. 49. 
10 ประชุม โฉมฉาย, “ทรัพยเฉพาะตัวของทหาร: ปญหาบางประการในกฎหมายโรมัน,” ใน  

อาจาริยบูชาหนังสือรวมบทวิชาการเพื่อเปนอนุสรณแดศาสตราจารยไพโรจน ชัยนาม, รวบรวมโดย พนม เอี่ยม

ประยูร (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2538) น. 389, 394, 396. 
11 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 1 วิวัฒนาการทางปรัชญาและลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคตางๆ, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพนิติธรรม, 2548) น.19. 
12 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช  คณะนิติศาสตร, เอกสารการสอนชุดวิชาระบบกฎหมายไทย

และตางประเทศ หนวยที่ 1-7 (กรุงเทพมหานคร: บริษัท วิคตอรีเพาเวอรพอยท จํากัด, 2528) น. 73. 
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ความสัมพันธระหวางชนช้ันในสังคมมีการแบงเปนไตรภาคี13 คือ พระ มีหนาที่ทางศาสนา ทาง

ปญญาและการกุศล นักรบและนักการเมือง ซึ่งไดแก บรรดาขุนนางเจาศักดินา มีหนาที่ปกปอง

พระและผูใชแรงงานและทายที่สุด คือ ผูใชแรงงานและชาวไรชาวนา ซึ่งเปนคนสวนใหญของสังคม 

มีหนาที่ทางเศรษฐกิจ ที่สรางผลผลิตใหกับสังคม  

 ในชวงเวลาดังกลาว เกิดการทําสงครามแยงชิงดินแดนและประชากรข้ึน ผูคนใน

สังคม จึงตองหาผูคุมครอง เพื่อปกปองตนเองใหพนจากภัยอันตราย และดวยความเปนอิสระของ

ชนเผาตางๆ ทําใหความสัมพันธของคนในสังคมเปนไปในรูปแบบพึ่งพากัน เปนลําดับ ต้ังแตผูใช

แรงงานตอขุนนาง ขุนนางตอกษัตริย กษัตริยจะมอบที่ดินใหแกขุนนางตอบแทนที่ขุนนางสาบาน

วาจะจงรักภักดี และใหความชวยเหลือทางทหารแกกษัตริย14 

 มีผูสังเกตเห็นวาแนวความคิดเร่ืองกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินไดสูญหายไป เพราะทุกส่ิง 

ทุกอยางในยุคนี้ผูกพันกับกรรมสิทธิ์ในที่ดินของเจาศักดินาทั้งส้ิน กรรมสิทธิ์จึงไมชัดเจนเนื่องจาก

ปะปนกับเร่ืองของอํานาจในการปกครอง ไมมีการแบงแยกอํานาจปกครองออกจากกรรมสิทธิ์ 

ในที่ดิน15 ผูใดมีอํานาจปกครองถ่ินใด ก็ถือวาเปนเจาของกรรมสิทธิ์ที่ดินในถิ่นนั้นดวย ทําให 

เจาศักดินาทั้งหลายมีอํานาจตางๆ เหนือที่ดินในอาณาเขตตน และถือวาเปนสิทธิหรืออํานาจ

ประกอบของกรรมสิทธิ์ทั้งส้ิน เชน อํานาจในการตัดสินคดีก็ถือเปนสิทธิประการหน่ึงในเร่ือง

กรรมสิทธิ์ เปนตน 

 
1.2.4 ยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย 

 จากผลของความขัดแยงอันกอใหเกิดสงครามและความไมสงบในสังคม ที่เกิดข้ึนใน

ยุคกลาง ทําใหทุกคนเกิดความหวาดกลัว อีกทั้งเบ่ือหนาย เอือมระอากับสภาพอนาธิปไตย ผูคน

เร่ิมเรียกรองใหเกิดความสงบ (Order) และการเคารพกฎหมาย (Law) และในสภาพนี้เองท่ีเกิด

ความตองการของการรวมศูนยอํานาจการปกครองในระดับที่พอเหมาะ คือ ไมเล็กเกินไปเชนขนาด

ของเผา และไมใหญเกินไปอยางจักรวรรดิ  

                                                  
13 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถที่ 11, น.19. 
14 เพิ่งอาง, น. 20. 
15 OURLIAC et MALAFOSSE, 1971, P.179 อางถึงในสมเกียรติ วรปญญาอนันต, “ขอ

ความคิดเร่ืองกรรมสิทธิ์ซอนของบุคคลหลายคนเหนืออสังหาริมทรัพยเดียวกัน”,  ในอาจาริยบูชาหนังสือรวม

บทความทางวิชาการเพื่อเปนอนุสรณแด ศาสตราจารยไพโรจน ชัยนาม (กรุงเทพมหานคร:สํานักพิมพวิญูชน. 

2538) น.404-405. 
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 ความพยายามในการรวมศูนยอํานาจโดยใหรวมศูนยอํานาจที่กษัตริยอาศัยทฤษฎี

เกี่ยวกับอํานาจรัฐและอํานาจอธิปไตยของบรรดาปรัชญาเมธีในยุคนั้น เพื่อใหกษัตริยใชอํานาจใน

การรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมือง และไดปราบขุนนางเจาของที่ดินเจาศักดินาทั้งหลาย

อยางราบคาบ สถาบันกษัตริยไดมีอํานาจเพิ่มมากข้ึนเร่ือยๆ จนสามารถบริหารราชการแบบรวม

ศูนยอยูที่กษัตริย ยุคสมบูรณาญาสิทธิราชยจึงเกิดข้ึนอยางสมบูรณ   

 ฌอง โบแดง (Jean Bodin ค.ศ.1530-1596) ใหแนวคิดวา ในยุคนี้เกิดแนวความคิด

เกี่ยวกับความสัมพันธของรัฐ ประชาชน และทรัพยสิน มีการสรางหลักอํานาจแหงการควบคุม

สังคมที่เรียกวา “อํานาจอธิปไตย” และไดแยกอํานาจอธิปไตยออกจากกรรมสิทธิ์ โดยถือวามิใช 

ทุกอยางเปนขององคอธิปตย แตในทางตรงกันขามองคอธิปตยตองเคารพกรรมสิทธิ์ของบุคคล                 

มิเชนนั้นจะถือวาเปนการใชอํานาจโดยมิชอบ16 และไดมีการวางขอจํากัดไววากษัตริยตองไมใช

อํานาจตามอําเภอใจ ตองไมปกครองประเทศเหมือนเปนสมบัติสวนตัว ไมนําหายนะมาสู 

ราชสมบัติ และตองรักษากรรมสิทธิ์ของเอกชน17 แตถึงแมจะมีการยอมรับสิทธิในทรัพยสินของ

เอกชนบาง แตกรรมสิทธิ์ในที่ดินก็ยังคงเปนของกษัตริยแตเพียงผูเดียว ดังนั้นจึงไมมีอะไรเปน

หลักประกันที่แนนอนไดวา กษัตริยจะไมยึดเอาทรัพยสินของเอกชนไปโดยอําเภอใจเพ่ือมาใช

ประโยชนในการทําสงคราม18 แมวาในชวงปลายของสมัยกลางศาลปารเลอมอง (Parlements) จะ

ทําหนาที่เปนผูรักษากรรมสิทธิ์ที่วานั้นก็ตาม 

 
1.2.5 ยุคเสรีนิยม 

 ดวยในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชย กษัตริยมีอํานาจสูงสุดอยางไมขอจํากัด ข้ึนอยูกับ

อําเภอใจของตนเพียงผูเดียว หากกษัตริยซึ่งเปนผูใชอํานาจ ใชอํานาจของตนมากเกินไป 

ปราศจากการควบคุม  อาจทําให ผู ใช อํ านาจกลายเปน ผูบ า อํานาจไปในที่ สุด  ในยุค

สมบูรณาญาสิทธิราชยสุดข้ัวนั้น บอยคร้ังที่การทําสงครามของกษัตริยไมไดกอใหเกิดผลประโยชน

อยางใด แตกลับทําใหสภาพเศรษฐกิจเกิดวิกฤติ และขาดแคลนอาหารการกินเปนอยางมาก 

รวมทั้งเกิดวิกฤติการณทางการคลังอยางรายแรง ซึ่งสงผลใหมีการปฏิรูประบบภาษีการคลังและ

                                                  
16 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถที่ 11, น. 30-31 
17 ปรีดี เกษมทรัพย , ประชาธิปไตยกับคนช้ันกลาง, (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 

2536) น.29-30. 
18 ภาสกร ชุนหอุไร , คําอธิบายกฎหมายที่ดิน, (กรุงเทพมหานคร : แสวงสุทธิการพิมพ, 2532)   

น.19-22. 
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งบประมาณ การปฏิรูปดังกลาวทําใหเกิดความไมพอใจของคนในสังคมในทุกระดับ ที่ตองถูกขูดรีด

ภาษีจากแรงงานของตนอย า ง ไม เป นธรรม  ส่ิ ง เหล านี้ นํ ามาซึ่ งทาง ตันของระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย และเกิดความพยายามของคนกลุมชนชั้นกลางที่จะจํากัดอํานาจดังกลาว 

โดยการนําทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติ (Droit Naturel) และปรัชญาเสรีนิยมทางการเมือง  

(Doctrine Liberale) มาจํากัดอํานาจของผูปกครอง และทําใหการปกครองเปนของประชาชนสวน

ใหญ ใหความสําคัญในมนุษยแตละคนวามนุษยแตละคนมีสิทธิอิสระท่ีผูมีอํานาจปกครองจะ

ละเมิดมิได สวนในเร่ืองที่เกี่ยวกับทรัพยสิน การใชทรัพยสินใดๆก็ควรเปนไปเพื่อประโยชนของ

สังคม และบุคคลอาจตองสละทรัพยสินของตนเพื่อใหสวนรวมไดใช แตก็ควรเปนเฉพาะในกรณีที่

จําเปนอยางยิ่งเทานั้น19   

 จอหน ล็อค (John Lock) ใหแนวคิดวา มนุษยทุกคนเทาเทียมกันและมีเสรีภาพเต็มที่ 

แตการมีเสรีภาพอยางเต็มที่ของมนุษย ทําใหเกิดการเอารัดเอาเปรียบกัน การรังแกกัน เกิดความ 

ไมเทาเทียมกัน ความไมสงบ ความไมมั่นคง ไมมีผูใดเปนผูคุมครองทรัพยสินให ผลดังกลาวทําให

เกิดการรวมตัวของมนุษย โดยมีการรวมเขาเปนสังคมซึ่งตองการที่จะหลีกเล่ียงความไมปลอดภัย

ใหแกตนเอง การรวมดังกลาวทําใหเกิดเปนสัญญาประชาคมข้ึนโดยมีวัตถุประสงคสุดทายคือ

ความผาสุกและความสงบของมนุษย โดยกําหนดใหกลไกทางสังคมและเศรษฐกิจใหสามารถ

ดําเนินการไปเองไดตามสภาพ เพราะกฎเกณฑความพอเหมาะของธรรมชาติจะเขามาควบคุมการ

ผลิตและความตองการของมนุษย รัฐไมควรเขาไปแทรกแซงทางเศรษฐกิจ ควรปลอยใหเศรษฐกิจ

เปนไปในแบบเสรี  

 รุสโซ (Jean Jacques Rousseau) มีความเห็นวา มนุษยเกิดมาโดยอิสระและเทา

เทียมกัน แตความไมเสมอภาคของมนุษยใหเกิดข้ึน เมื่อเกิดหลักกรรมสิทธิ์ของบุคคล และความ

จําเปนที่ตองคุมครองกรรมสิทธิ์นี่เองทําใหเกิดการจัดต้ังรูปแบบการปกครองข้ึน และพัฒนามาสู

ความยินยอมพรอมใจกันของมนุษยรวมกันเปนสังคม กอใหเกิดสัญญาประชาคมขึ้น การทํา

สัญญาประชาคมนี้กอใหเกิด ประการแรก รางกาย ชีวิตและทรัพยสิน ไดรับการรับรองและ

คุมครองจากสังคมรวมกัน ประการที่สอง เกิดเจตนารมณรวมกันของสังคม ซึ่งไมมีทางท่ีจะขัดกับ

ประโยชนของสมาชิกแตละคนได สังคมภายใตสัญญาประชาคมนี้ จะเปนสังคมที่มีอิสรเสรีภาพ 

                                                  
19 R.W. Southern , Aquinas , Thomas , 1 International Encyclopedia of the Social 

Science 375 , 375 (1968). 
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เพราะแตละคนยอมสละเสรีภาพมีผลเทากับตนเองเช่ือฟงตนเอง โดยยอมอยูภายใตเจตนารมณ

รวมกัน 20  

 ในระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมหรือทุนนิยม (Laissez-faire or capitalism) ระบบ

เศรษฐกิจนี้เปนแตทวาเสรีภาพดังกลาวตองอยูภายใตขอบเขตของกฎหมาย ขอดีของระบบ

เศรษฐกิจแบบทุนนิยม เอกชนมีเสรีภาพในการเลือกตัดสินใจในการดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ

ไดดวยตนเอง โดยมีกําไรและระบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินเปนแรงจูงใจในการทํางาน ทําใหการ

ทํางานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ โดยมีความเชื่อกันวากลไกตางๆ ในทางเศรษฐกิจสามารถ 

ทําหนาที่ของมันไดอยางสอดคลองอยูแลว ซึ่งรัฐไมตองเขาไปควบคุมเกี่ยวกับเศรษฐกิจแตอยางใด 

ควรปลอยใหเศรษฐกิจเปนเร่ืองของกฎธรรมชาติที่พัฒนาไปเอง ซึ่งเปนที่ยอมรับวาทรัพยสินนั้นจะ

ถูกจัดการอยางดีที่สุดและใหผลผลิตอันมั่นค่ังก็ตอเมื่ออยูในมือของเอกชน21 ซึ่งระบบเศรษฐกิจนี้มี

องคประกอบที่สําคัญประการหนึ่งคือ ยอมรับสิทธิในทรัพยสินของปจเจกบุคคล ในสังคมทุนนิยม

รัฐบาลมีหนาที่แตปกปองสิทธิเสรีภาพของปจเจกบุคคลเทานั้น ไมมีหนาที่เขาไปจัดสรรความ 

เทาเทียมกันในหมูประชาชน ในยุคนี้การคุมครองกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินรวมถึงที่ดินมีความชัดเจน

มากยิ่งข้ึน โดยยืนยันหลักความเสมอภาค มีการยกเลิกระบบสิทธิในที่ดินตามจารีตประเพณีแบบ

ศักดินาและไดยกเลิกระบบอภิสิทธิ์ของเจาขุนมูลนายในการทรงสิทธิในที่ดิน22 

 
1.2.6 ยุครัฐสวัสดิการ 

 ความไมเทาเทียมกันของคนในสังคม เปนผลมาจากการที่เศรษฐกิจไดเจริญเติบโต

อยางรวดเร็วตามอิทธิพลของแนวคิดเสรีนิยมหรือระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม (Capitalism) 

เนื่องจากกลไกทางการตลาดสงผลใหการคาเสรีของบุคคลหนึ่งไปกดขี่บุคคลอ่ืน23 เนื่องมาจาก

ความสามารถโดยพื้นฐานที่แตกตางกันในแตละบุคคล ทําใหการหารายไดไมเทากัน และใน

หลายๆ กรณีกลไกทางการตลาด ยังไมใชเคร่ืองมือที่มีประสิทธิภาพเพียงพอสําหรับการจัดสรร

                                                  
20 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถที่ 11, น.51-53. 
21 Carol M. Rose, Property & Persuasion : Essays on the History and Rhetoric of 

Ownership, p.103.  
22 ปรีดี เกษมทรัพย, นิติปรัชญา, (กรุงเทพมหานคร: บริษัท โรงพิมพเดือนตุลาจํากัด ,2541)          

น.208-209. 
23 David G. Smith, Liberalism, 9 International Encyclopedia of the Social Science, 

pp.276,280-281 (1986). 
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ทรัพยากรในระบบเศรษฐกิจ นอกจากนั้นยังเกิดการใชทรัพยากรทางเศรษฐกิจอยางส้ินเปลือง 

เนื่องจากเกิดการแขงขันของเอกชนโดยอาศัยกลไกทางดานราคา ความสัมพันธของบุคคลทั้ง

ในทางเศรษฐกิจและสังคมจึงปรากฏอยูบนพื้นฐานของหลักกรรมสิทธิ์และเสรีภาพในการทํา

สัญญา ซึ่งมีผลใหผูที่มีฐานะทางเศรษฐกิจที่ดีกวาการเอารัดเอาเปรียบบุคคลที่มีอํานาจทาง

เศรษฐกิจที่ดอยกวาที่ไมมีอํานาจในการตอรอง ทําใหเกิดสภาพของ “ความเสมอภาคและเสรีภาพ

ตามกฎหมาย” ที่อยูบนความไมเสมอภาคและไมมีเสรีภาพในความเปนจริงตามสถานะเศรษฐกิจ

และสังคม24 ดวยเหตุดังกลาว จึงไดมีการเรียกรองใหรัฐเขามาแทรกแซงชวยเหลือผูที่ถูกเอารัด 

เอาเปรียบ เปนที่มาของรัฐสวัสดิการ(Welfare state) ยุคนี้รัฐไดกลายเปนเครื่องมือที่จะสงเสริม

สวัสดิภาพของสังคม และเศรษฐกิจของประชาชน รวมทั้งพยายามที่จะสงเสริมความยุติธรรมทาง

สังคมดวย โดยรัฐไดเขามาดําเนินภารกิจบางประการซึ่งเดิมไดใหสิทธิเอกชนเปนผูดําเนินการ25 ซึ่ง

เปนระบบทางสังคมที่รัฐใหหลักประกันความมั่นคงแกประชาชนทุกคนอยางเทาเทียมกัน ในดาน

ปจจัยพื้นฐานในการดํารงชีวิตที่จําเปนสําหรับการมีคุณภาพชีวิตที่ดี เชน หลักประกันดานสุขภาพ 

ทุกคนมีสิทธิไดรับบริการปองกันและรักษาโรคฟรี หลักประกันดานการศึกษา ทุกคนมีโอกาสไดรับ

การศึกษาตามความสามารถโดยไดรับทุนการศึกษาฟรีจนทํางานได ตามความสามารถในการ

เรียน หลักประกันดานการวางงาน รัฐตองชวยใหทุกคนไดงานทํา ใครยังหางานไมไดรัฐตองให

เงินเดือนข้ันตํ่าไปพลางกอน หลักประกันดานชราภาพ รัฐใหหลักประกันดานบํานาญสําหรับ

ผูสูงอายุทุกคน หลักประกันดานที่อยูอาศัย ที่ดินทํากิน เปนตน26เพื่อเขามาคุมครองผูที่ออนแอกวา

ในสังคม 

 กรรมสิทธิ์สมบูรณ ตามแนวคิดเสรีนิยมที่มีความเขมแข็งและเด็ดขาดและละเมิดมิได

นั้น ไมสามารถเปนไปไดอีกตอไปตามความเปนจริง เพราะการจํากัดสิทธิในทรัพยสินโดยกฎหมาย

ยอมเปนเร่ืองที่สามารถกระทําได27 โดยจะมีการแทรกแซงทางเศรษฐกิจจากรัฐ ซึ่งจัดใหมีการ

กระจายรายไดดวยการเก็บภาษีรายไดอัตรากาวหนา คือเก็บภาษีจากคนรวยในอัตราที่สูงกวา 

คนจนมาก เก็บจากชนช้ันกลางในระดับพอประมาณ และเก็บจากคนจนนอยหรือไมเก็บเลย 

หากยากจนมาก นอกจากนั้น อาจมีการเก็บเบ้ียประกันสังคมจากคนที่มีงานทําตามอัตราเงินเดือน 

                                                  
24 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถที่ 11, น. 88. 
25 สมยศ เช้ือไทย, หลักกฎหมายมหาชนเบื้องตน, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 

2552) น.106-107. 
26 สืบคนขอมูลเม่ือวันที่ 28 เมษายน 2553, http://th.wikipedia.org/wiki/รัฐสวัสดิการ  
27 Vinding Kruse, The Right of Preperty (London : Oxford University Press, 1939) , p.9. 
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เงินที่เก็บไดทั้งหมด รัฐจะนํามาใชจายสําหรับการใหบริการทางสังคมทั้งหมด ในระบบรัฐ

สวัสดิการระบบนี้จึงเปนเสมือนการ “เฉล่ียทุกข เฉล่ียสุข” ทําใหคนที่มีรายไดดีตองชวยจาย

คาบริการทางสังคมสวนหนึ่งแกคนที่ยากจน ในยุคนี้การดําเนินกิจการผลิตสินคาและบริการที่

สําคัญๆ นั้นรัฐจะเขามาเปนผูดําเนินการหรือเขาควบคุมดูแล 

 
1.3 การคุมครองสิทธิในทีดิ่น 

 

 การคุมครองสิทธิในทรัพยสิน แยกพิจารณาเปน 2 หัวขอ กลาวคือ การคุมครองสิทธิ

ในทรัพยสินของรัฐเสรีประชาธิปไตยกับการคุมครองสิทธิในทรัพยสินของรัฐสังคมนิยม 

 
1.3.1 การคุมครองสิทธิในที่ดินในรัฐเสรีประชาธิปไตย 
 

1.3.1.1 สิทธิในที่ดินในฐานะสิทธิขั้นพื้นฐาน 
 

 ในยุคสมบูรณาญาสิทธิราชยนั้น ดวยอํานาจที่มีอยูมากมายในกษัตริย  พบวามี

กษัตริยที่ไดดําเนินนโยบายตางประเทศที่ผิดพลาด และทําใหเกิดการทําสงครามอยูบอยคร้ัง สงผล

ใหมีการเรียกเก็บภาษีจากราษฎรอยางรุนแรง อีกทั้งยังไดมีการเกณฑเอาทรัพยสินของราษฎรไป

โดยอําเภอใจ และนํามาใชประโยชนในการทําสงคราม ทําใหความเปนอยูของราษฎรเปนไปอยาง

แรนแคน สวนกรรมสิทธิ์ในที่ดินยังคงเปนของกษัตริยแตเพียงผูเดียว ดังนั้น จึงเกิดการผลักดันของ

กลุมขุนนางใหมีการรับรองสิทธิเสรีภาพของเอกชนข้ึน โดยอาศัยทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติและ

ทฤษฎีเสรีนิยมประชาธิปไตย เพื่อใหเกิดการรับรองสิทธิเสรีภาพของเอกชนไวในเอกสารสําคัญทาง

การเมืองของบรรดารัฐเสรีประชาธิปไตยทั้งหลาย โดยการรับรองดังกลาวเปนการนําเอาปรัชญา 

อุดมการณทางการเมืองและสิทธิเสรีภาพตามธรรมชาติทั้งหลายมาบัญญัติเปนสิทธิเสรีภาพตาม

กฎหมายบานเมือง28 โดยสิทธิในทรัพยสินถือเปนสิทธิข้ันพื้นฐานประการหนึ่งตามทฤษฎีกฎหมาย

ธรรมชาติที่ไดมีการบัญญัติรับรองไวในกฎหมายบานเมือง และหนวยงานของรัฐจะเขาไปละเมิด

กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของเอกชนโดยอําเภอใจมิได 

  สิทธิในทรัพยสินถือวา เปนสาระสําคัญประการหนึ่งของความเปนมนุษยที่ไม

อาจพรากไปเสียได ตามทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติของ จอหน ลอค (John Lock) ถือวา สิทธิใน

                                                  
28 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เลม 3 ที่มาและนิติวิธี, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพ

นิติธรรม, 2538) น.347. 
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ทรัพยสิน เปนเร่ืองที่ซื้อไมไดขายไมขาด29 แนวความคิดดังกลาวสะทอนอยูในเอกสารสําคัญทาง

การเมืองตางๆ ดังนี้ 

  ประเทศอังกฤษ มีการบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพไวใน “มหากฎบัตร” 

(Magna Carta) ซึ่งตราข้ึนเมื่อวันที่ 15 มิถุนายน ค.ศ.1215 โดยไดมีการบัญญัติรับรองสิทธิใน

ทรัพยสินของเอกชนไวในบทที่ 39 ระบุวา “เสรีชนจะตองไมถูกริบทรัพย ถูกจับกุมขัง ถูกเนรเทศ 

หรือถูกบังคับใหบังคับใหกระทําการอยางใดอยางหนึ่งจากขาราชการ เวนแตจะเปนไปตามคํา

พิพากษาที่ชอบดวยกฎหมายหรือกฎหมายของประเทศ (Common Law)” จึงอาจกลาวไดวา 

Magna Carta ของประเทศอังกฤษ เปนพื้นฐานของสิทธิเสรีภาพสมัยใหม 4 ประการ30 คือ  

1) หลักความเสมอภาคภายใตกฎหมาย 

2) สิทธิเสรีภาพสวนตัว (เชน การจับกุมคุมขังที่ไมชอบดวยกฎหมายอาจรอง

ขอตอศาลใหปลอยได และจะตองพิจารณาโดยลูกขุน) 

3) สิทธิในทรัพยสิน 

4) สิทธิที่จะเคล่ือนไหวไปมาโดยเสรี 
   มีผูกลาววา “มหากฎบัตร” (Magna Carta) เปนรากฐานของ

ประชาธิปไตย หรือเปนรัฐธรรมนูญฉบับแรกของโลก ซึ่งเปนจุดเร่ิมตนที่สําคัญของหลักการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม กลาวคือ เปนกาวแรกของการวางหลักการอยางชัดเจน

ในการจํากัดอํานาจของกษัตริยอังกฤษที่เปนลายลักษณอักษร 

  ประเทศสหรัฐอเมริกา  มีการบัญญัติ รับรองสิทธิและเสรีภาพไว ใน 

“รัฐธรรมนูญและคําประกาศสิทธิมนุษยชน” (Bill of Rights) ของรัฐเวอรจิเนีย ซึ่งตราข้ึนเมื่อวันที่ 

12 มิถุนายน ค.ศ.1776 โดยไดบัญญัติวา31 “โดยธรรมชาติแลวมนุษยทุกคนมีเสรีภาพและ

อิสรภาพเทาเทียมกันและมีสิทธิบางประการติดตัวมาแตกําเนิด แมเมื่อไดตกลงดํารงชีวิตอยู

รวมกันในสังคม โดยสัญญาประชาคมใดๆ แลวก็ตาม มนุษยก็ไมอาจพรากสิทธิเหลานี้ไปจาก

                                                  
29 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, คําอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนูญเยอรมัน 

(กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพแกวการพิมพ, 2535) น.41-42. 
30 สมยศ เช้ือไทย, คําอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร: คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547) น.20-21. 
31 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 

2540, (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพวิญูชน, 2543) น.42-43. 
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อนุชนรุนหลังได สิทธิเหลานี้ไดแก สิทธิในชีวิต ในเสรีภาพ ในการแสวงหาและการเปนเจาของ

ทรัพยสิน และในการแสวงหาความสุขใหแกตน” 
 

  ประเทศฝร่ังเศส เมื่อวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ.1789 ไดมีคําประกาศสิทธิ

มนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศส กลาวถึงสิทธิในทรัพยสินไวในมาตรา 2 และมาตรา 1732 วา มาตรา 

2 “วัตถุประสงคของสังคมการเมืองทุกสังคมยอมเปนไปเพื่อการคุมครองรักษาสิทธิตามธรรมชาติ

ซึ่งไมมีอายุความของมนุษย สิทธิเหลานี้ไดแก เสรีภาพ กรรมสิทธิ์ ความมั่นคงปลอดภัยและการ

ตอตานการกดข่ีขมเหง” 

  มาตรา 17 “กรรมสิทธิ์เปนสิทธิอันศักด์ิสิทธิ์และจะละเมิดมิได บุคคลไมอาจถูก

พรากกรรมสิทธิ์ไปจากตน เวนแตเมื่อมีความจําเปนสาธารณะที่กําหนดโดยกฎหมายและภายใต

เงื่อนไขการใหคาทดแทนกอนการเวนคืนและคาทดแทนตองเปนธรรม” 

  ส่ิงเหลานี้แสดงใหเห็นวา การที่สามารถสรางแนวความคิดเกี่ยวกับสิทธิใน

ทรัพยสินวาเปนสิทธิข้ันพื้นฐานเพื่อใชเปนหลักประกันตอการพัฒนาบุคลิกภาพของปจเจกชนนั้น 

นับไดวาเปนวีรกรรมในประวัติศาสตรของชาติพันธุมนุษย33 เพราะการยอมรับสิทธิดังกลาวเทากับ

เปนการปฏิเสธอํานาจสิทธิเด็ดขาดของรัฐที่จะเขามาละเมิดสิทธิในทรัพยสินของเอกชน  

  เมื่อวันที่ 10 ธันวาคม ค.ศ.1948 องคกรสหประชาชาติไดประกาศรับรองสิทธิ

และเสรีภาพข้ันพื้นฐานในปฏิญญาสากลวาดวยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of 

Human Rights) โดยไดบัญญัติเกี่ยวกับสิทธิในทรัพยสินไวในมาตรา 17 วา (1) บุคคลมีสิทธิทั้งใน

ฐานะลําพังตนเอง ตลอดจนการรวมกับผูอ่ืนในการเปนเจาของทรัพยสิน (2) การยึดเอาทรัพยสิน

ของบุคคลใดไปเสียโดยพลการจะกระทํามิได34 

 
 1.3.1.2 หลักกรรมสิทธิ์ในรัฐเสรีประชาธิปไตย 
 

 1) การเกิดข้ึนของหลักกรรมสิทธิ์  

 กรรมสิทธิ์ ถือไดวาเปนสิทธิในทรัพยสิน ซึ่งนับวาเปนสิทธิที่มีศักด์ิสูงสุดเหนือ

ทรัพยสิน ดังนั้นเร่ืองของหลักกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของบุคคล จึงมิใชเพิ่งเกิดข้ึนเมื่อมีการบัญญัติ

                                                  
32 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถที่ 11, น. 71-72. 
33 บุญศรี มีวงศอุโฆษ, คําอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนูญเยอรมัน ,          

น. 39. 
34 สุวรรณ มหัตเดชกุล, “การกําหนดเงินคาทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย,” (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2535), น.10. 
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รับรองไว วาสิทธิดังกลาวเปนสิทธิข้ันพื้นฐานในยุคเสรีนิยม หากแตสิทธิในทรัพยสินมีปรากฏมา

ต้ังแตในกฎหมายโรมันแลว35 แมวาในยุคศักดินา หลักกรรมสิทธิ์จะเปนที่ยอมรับกันอยาง

กวางขวาง แตก็ไมอาจปฏิเสธไดวาหลักกรรมสิทธิ์ดังกลาวยังไมถูกทําใหเด็ดขาดจากอํานาจของ

กษัตริยหรือเจาศักดินา เพราะเม่ือยามใดที่เกิดศึกสงคราม กษัตริยหรือเจาศักดินาทั้งหลาย ก็

สามารถเกณฑทรัพยสินเหลานั้นไปใชประโยชนไดตลอดเวลา  

  หลักกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน ไดปรากฏข้ึนอยางชัดเจนในยุคเสรีนิยมโดยเฉพาะอยาง

ยิ่ง ภายหลังการปฏิวัติใหญของฝร่ังเศส ที่ไดมีการพัฒนาแนวความคิดเสรีนิยมนําไปสูความเห็นวา 

“กรรมสิทธิ์เปนเคร่ืองมือที่ขาดไมไดในการนําคนไปสูเสรีภาพอยางแทจริง” การประกาศรับรอง

หลักกรรมสิทธิ์ในคําประกาศวาดวยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของประเทศฝร่ังเศสเม่ือป ค.ศ.

1789 จึงมีข้ึนเพื่อยืนยันถึงความศักด์ิสิทธิ์ของหลักกรรมสิทธิ์ และวางหลักการขจัดขอจํากัดใน

กรรมสิทธิ์ทั้งหลายที่เคยมีมาแตเดิมในสมัยกอนการปฏิวัติ36 

 ในประมวลกฎหมายฝร่ังเศส (Code Napoleon) กําหนดวา “พลเมืองทุกคนมีความ

เทาเทียมกัน ชาติตระกูล บรรดาศักด์ิ ชนชั้น เปนส่ิงที่นารังเกียจ เสรีภาพสวนบุคคล เสรีภาพใน

การทําสัญญา และความละเมิดมิไดของทรัพยสินเอกชน ถือเปนหลักพื้นฐานที่รัฐตองเคารพ”37 

 มีการบัญญัติในเร่ืองที่เกี่ยวกับทรัพยสินไวในเลมที่ 2 ของประมวลกฎหมายฝร่ังเศส 

วา โดยระบบศักดินานิยมที่ถือบรรดาศักด์ิของบุคคลตามจํานวนที่ดินที่ถือครองไมมีปรากฏใน

กฎหมายอีกตอไป ไดมีการยกเลิกการสงวนกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินไวใหแกอภิสิทธิ์ชนบางประเภท

และหวนกลับไปยอมรับหลักการของกฎหมายโรมัน ซึ่งยอมใหเอกชนสามารถมีกรรมสิทธิ์ใน

ทรัพยสินได38 

 

 

 

 

                                                  
35 อุกฤษ มงคลนาวิน, “กรรมสิทธิ์ตามกฎหมายฝร่ังเศส,” บทบัณฑิตย 29 (ตอนที่ 3 2525)                       

น. 579. 
36 สุรพล นิติไกรพจน, “หลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชนทางเศษฐกิจของฝรั่งเศส ตอนที่ 2,” 

วารสารนิติศาสตร เลมที่ 24, น.812-813 (ธันวาคม 2537)  
37 A.N.Y., Code Napoleon, 6 Encyclopedia Britannica 10,11 (1968). 
38 อุกฤษ มงคลนาวิน, อางแลว เชิงอรรถที่ 5, น.20. 
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 2) ลักษณะกรรมสิทธิ์  

 มีลักษณะสําคัญของหลักกรรมสิทธิ์ดวยกัน 2 ประการ39 คือ กรรมสิทธิ์มีลักษณะ

เด็ดขาดแนนอนและเปนสิทธิสวนบุคคล กับ กรรมสิทธิ์มีลักษณะถาวร 

  ก. กรรมสิทธิ์มีลักษณะเด็ดขาดแนนอนและเปนสิทธิสวนบุคคล มีความใน 2 

นัย40 คือ โตแยงไมได (Indisputable) และแบงปนไมได (Unshared) กลาวคือ เจาของกรรมสิทธิ์มี

สิทธิ        ใชสอยและรับประโยชนจากทรัพยสินของตนรวมทั้งดอกผลโดยไมตองแบงปนใหแกผูอ่ืน 

ไมมีผูใดสามารถอางทรัพยสินนั้นหรือเขาถือเอาได และไมมีผูใดที่จะทําการอันเปนการกระทําให

เส่ือมสิทธิแกเจาของทรัพยสินหรือทําใหทรัพยนั้นเส่ือมคาลงได ในประมวลกฎหมายแพงฝร่ังเศส

นั้นไดยืนยันในหลักการดังกลาว โดยกําหนดไวในมาตรา 544 ซึ่งเปนการรับเอาปรัชญากฎหมาย

ธรรมชาติและลัทธิเสรีนิยมเขาไวเปนคุณคาในทางกฎหมาย โดยส่ิงที่ไดรับการเนนย้ํามากที่สุดคือ 

กรรมสิทธิ์นั้นไมมีเงื่อนไข (Unconditional) สมบูรณ (Absolute) และละเมิดมิได (Inviolable)41 

      ข. กรรมสิทธิ์มีลักษณะถาวร กลาวคือ กรรมสิทธิ์จะไมสูญส้ินไปเพียงเพราะการ

ที่เจาของมิไดใชสอยทรัพยสินนั้น 

3) อํานาจกรรมสิทธิ์  

 ในกฎหมายโรมัน เจาของกรรมสิทธิ์มีสิทธิครอบครอง (Jus Possidendi) สิทธิ          

ใชสอย (Jus Utendi) สิทธิที่จะไดดอกผล (Jus Fruendi) กับสิทธิที่จะจําหนายหรือทําลาย

ทรัพยสิน (Jus Abutendi)42 สวนในกฎหมายฝร่ังเศส ไดวางหลักเกณฑเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ คือ สิทธิ

ใชสอยหาประโยชนและจําหนายทรัพยสินอยางเต็มที่เด็ดขาด แตการใชสิทธินี้ตองไมขัดตอ

กฎหมายหรือขอบังคับใดๆ43 โดยสรุปอํานาจกรรมสิทธิ์ไดดังนี้ 

ก. สิทธิใชสอย 

ข. สิทธิที่จะไดดอกผล 

ค. สิทธิในการจําหนาย 

ง. สิทธิในการติดตามเอาคืน 

                                                  
39 อุกฤษ มงคลนาวิน, อางแลว เชิงอรรถที่ 35, น. 582-583. 
40 F.H> Lawson, Introduction to the Law of Property, p.6. 
41 Vinding Kruse, The Right of Property, p.7. 
42 ม.ร.ว.เสนีย ปราโมช, คําอธิบายกฎหมายแพงและพาณิชยกฎหมายลักษณะทรัพย,                        

พิมพคร้ังที่ 2 ( กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพไทยวัฒนาพานิช, 2521) น. 221-223. 
43 David P. Gurrie, The Constitutional Republic of Germany, p. 290. 
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จ. สิทธิขัดขวาง 
 

 4) คาบังคับทางกฎหมายของหลักกรรมสิทธิ์ 

 ในรัฐเสรีประชาธิปไตย หลักกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินไดมีการบัญญัติรับรองคุมครองไว

ในระดับกฎหมายรัฐธรรมนูญ ดังนั้น การที่จะออกกฎหมายมาปฏิเสธหรือลบลางหลักกรรมสิทธิ์ไป

โดยส้ินเชิงนั้น ยอมมิอาจกระทําได44 

 ในประเทศเยอรมัน ศาลรัฐธรรมนูญถือวา หลักกรรมสิทธิ์นั้นเปนสิทธิข้ันพื้นฐานตาม

รัฐธรรมนูญ อันเปนหลักประกันแหงสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล กลาวคือ ผูเปนเจาของกรรมสิทธิ์ใน

ทรัพยสินยอมไดรับการประกันวาเขามีเสรีภาพในทางเศรษฐกิจที่จะตัดสินใจอยางมีอิสระท่ีจะใช

สอยทรัพยสินในการพัฒนาบุคลิกภาพของเขา45 

 5) องคประกอบของหลักกรรมสิทธิ์ 46 

ก. ผูทรงกรรมสิทธิ์ ไดแก เอกชนบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล 

ข. วัตถุแหงกรรมสิทธิ์ ไดแก ตัวทรัพยสิน โดยมีทั้ง สังหาริมทรัพย และ

อสังหาริมทรัพยหรือที่ดิน เพราะอาจถือไดวาการรับรองหลักกรรมสิทธิ์มีข้ึนก็เพื่อคุมครองความ

เปนเจาของที่ดินของเอกชน และสิทธิในอสังหาริมทรัพยเปนสิทธิที่มีขอจํากัดมากที่สุด 

ค. ขอบเขตของกรรมสิทธิ์ ไดมีการพัฒนาแนวความคิดทางสังคมจากปจเจก
ชนนิยมไปสูแนวคิดที่มุงประโยชนตอสังคมสวนรวม อันนําไปสูการจํากัดการใชอํานาจกรรมสิทธิ์ 

เชน การเวนคืน การโอนเปนของชาติในวิสาหกิจตางๆ ขอจํากัดการใชประโยชนในที่ดิน การเก็บ

ภาษีที่ดิน การควบคุมการทําประโยชน และหนาที่เสียภาษีที่ดิน หนาที่เขาทําประโยชนในที่ดิน 

เปนตน 

 
1.3.2 การคุมครองสิทธิในที่ดินในรัฐสังคมนิยม 

 1.3.2.1 ความท่ัวไป 
 ในปจจุบันมีประเทศจํานวนไมนอยและพลเมืองจํานวนอีกกวารอยลานคน จัดวาอยู

ในกลุมประเทศสังคมนิยม โดยมีประเทศรัสเซียเปนประเทศแรกที่เปนแมบทที่เปล่ียนแปลงการ

ปกครองจากระบอบราชาธิปไตยมาเปนการปกครองระบอบสังคมนิยม ในระบบรัฐสังคมนิยมมี

                                                  
44 สุรพล นิติไกรพจน, “หลักการพื้นฐานของกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจของฝรั่งเศส ตอนที่ 

2,” วารสารนิติศาสตร เลมที่ 24, น.815 (ธันวาคม 2537) 
45 David P. Gurrie, The Constitutional Republic of Germany, p.290. 
46 สุรพล นิติไกรพจน, อางแลว เชิงอรรถที่ 44, น. 818-822  



 23 

ความแตกตางกับระบบรัฐเสรีประชาธิปไตย โดยเฉพาะอยางยิ่งการใหความสําคัญกับ “กรรมสิทธิ์

ของเอกชน” ที่จะมีมุมมองวาเอกชนพึงมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินไดหรือไม  

 ต้ังแตสมัยกอนคริสตกาล เพลโต (Plato) นักปราชญผูมีชื่อเสียงของกรีก เคย

จินตนาการถึงภาพเมืองในอุดมคติวาสภาพส่ิงของทั้งปวงเปนของกลาง สําหรับชนทุกช้ันที่จะ

อุปโภคบริโภคไดตามใจชอบ แตนั่นเปนเพียงอุดมคติแบบสังคมนิยมของเพลโตเทานั้น แตในทาง

ปฏิบัติไมสามารถเปนไปได เพราะการที่จะแบงปนทุกส่ิงใหกับคนทุกคน โดยไมคํานึงถึงการใช

แรงงานท่ีแตกตางกันของแตละคน เปนไปไดยากและอาจจะเปนการไมยุติธรรมใหกับผูที่ใช

แรงงานอีกดวย47 

 ในกลุมประเทศสังคมนิยม คารล มารกซ (Karl Mark) มีความเห็นในเร่ืองหลัก

กรรมสิทธิ์วา กรรมสิทธิ์เปนจุดรวมศูนยของความอยุติธรรมในระบบทุนนิยม คือ การยินยอมให

ปจเจกบุคคลมีสิทธิครอบครองทรัพยสินสวนตัว สังคมในอุดมคติของมารกซ ตองเปนสังคม 

ที่ปจเจกบุคคลไมอาจครอบครองปจจัยการผลิต เชน ทุน โรงงาน ที่ดิน ตลอดจนทรัพยสินตางๆ  

เปนตน ส่ิงเหลานี้ตองตกเปนสมบัติรวมกันของทุกคนดังที่เคยเปนมาในสมัยที่มนุษยยังไมมีการถือ

ครองทรัพยสินสวนตัว48 การปลอยใหเอกชนถือกรรมสิทธิ์ โดยเฉพาะอยางยิ่งกรรมสิทธิ์ที่เปน

ปจจัยสําหรับการผลิต ทําใหบุคคลเกิดความเห็นแกตัว ความหวงแหนที่จะพิทักษรักษากรรมสิทธิ์

อันเปนผลประโยชนในทรัพยสินของตน และอาจทําใหเกิดความละโมบท่ีจะแสวงหาส่ิงอ่ืนมา

เพิ่มพูน รวมถึงอาจทําใหเกิดการเอารัดเอาเปรียบกับผูยากไร ดังนั้นการที่จะทําใหเกิดความเปน

ธรรมไดสามารถกระทําดวยการยกเลิกทุนหรือกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของเอกชน และใหรัฐเปนผูถือ

กรรมสิทธิ์เสียเอง49 โดยประชาชนทุกคนตองทํางานเพ่ือสังคมและรัฐ ตามความสามารถของตน

และควรไดรับคาตอบแทนดวยผลผลิตแหงตน ตามความจําเปนของตน มิใชตามที่ตนทํามาหาได 

และเพื่อความเสมอภาคของคนในสังคม เอกชนจึงไมควรมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินหากแตทรัพยสิน

                                                  
47 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช คณะนิติศาสตร, เอกสารประกอบการสอนชุดวิชาระบบ

กฎหมายไทยและตางประเทศ  หนวยท่ี  1-7, พิมพค ร้ังที่  3 (กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพ

มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2544) น. 274. 
48 สมภาร พรมทา, ปรัชญาสังคมและการเมือง , (กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2500) น.109.  
49 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช คณะนิติศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 47, น. 287-288. 
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ทุกอยางควรเปนของสวนรวม รัฐควรมีบทบาทสําคัญในการควบคุมบริการสาธารณะและกิจการ

ทุกอยางในสังคม50 

 วิวัฒนาการของสังคมข้ึนอยูกับการผลิตและแลกเปล่ียนในแตละยุค แตละยุคมีการ

ตอสู ระหวางชนตาง ช้ัน  ซึ่ งมีผลประโยชนทางเศรษฐกิจที่ ขัดกันตามทฤษฎี  Dialectical 

Materialism มารกซ แบงการตอสูระหวางชนช้ันออกเปน 5 ยุค51 

1) ยุคทาส (Slavery) เมื่อพนจากยุคกอนประวัติศาสตรแลวเกิดความขัดแยง

ระหวางเจาของทาสกับทาส จนนําไปสูการปฏิวัติลมลางอาณาจักรโรมัน 

2) ยุคครองที่ดินหรือยุคศักดินาสวามิภักด์ิ (Feudalism) ซึ่งมีการตอสูทาง

เศรษฐกิจกันอีก ระหวาง เจาของที่ดินกับไพรติดที่ดิน นําไปสูการปฏิวัติใหญฝร่ังเศส ป ค.ศ.1789  

3) ยุคนายทุนหรือทุนนิยม (Capitalism) ในยุคนี้เกิดความขัดแยงและมีการ

ตอสูกันระหวางพวกนายทุนกับกรรมกรและเกิดการปฏิวัติเขาสูระบบสังคมนิยม 

4) ยุคสังคมนิยม (Socialism) ในยุคนี้แมยังมีความขัดแยงกันอยูเพราะชนช้ัน

กรรมาชีพตองรับใชกระฎมพี คือ คนที่มั่งมีหรือคนช้ันกลาง ก็จะไมเกิดการปฏิวัติและเมื่อนายทุน

หรือกุฎมพีหมดไปสังคมก็จะเขาสูยุคคอมมิวนิสตที่ไมมีความขัดแยงกันอีก 

5) ยุคคอมมิวนิสต (Communism) ซึ่งตามมโนภาพของ มารกซ นั้นตองไมมี

รัฐบาล ไมตองมีกฎหมาย ไมตองมีการปกครองตอไป เพราะความขัดแยงทางเศรษฐกิจสูญส้ินไป

โดยส้ินเชิง 

 ในลัทธิสังคมนิยมมารกซิสม (Marxism socialism) ซึ่งเปนลัทธิทางการ (Official 

doctrine) ของกลุมประเทศสังคมนิยมในโลก เชน รัสเซียและจีน52 เปนตน การอนุญาตใหปจเจก

ชนมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินนั้น ตองมุงคํานึงถึงความสอดคลองกันระหวางวิถีการผลิตและการมี

กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของเอกชน กลาวคือ บุคคลจะมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินไดก็ตอเมื่อไดใช

แรงงานของตนเพ่ือทรัพยสินนั้น กรรมสิทธิ์สวนบุคคลในกลุมประเทศสังคมนิยมจึงมีอยูบาง แตได

จํากัดเฉพาะเทาที่จําเปนในการใชสอยและบริโภคในครัวเรือนเทานั้น เชน การมีเงินออมจากการ

ทํางาน การมีเคร่ืองหรือส่ิงอํานวยความสะดวกเล็กๆ นอยๆ เปนตน สวนบรรดาทรัพยสินที่เปน

ปจจัยการผลิตตางๆ เชน ที่ดิน โรงงาน ฯลฯ ในกลุมประเทศสังคมนิยมเห็นวาที่ดินเปนส่ิงที่มี

                                                  
50 เพิ่งอาง, น. 276. 
51 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถที่ 11, น. 96. 
52 Maurice Dobb, Economic Thought : Socialist Thought 4 International Encyclopedia of 

the Social Science 446 , 446 (1968). 
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ความสําคัญ ในฐานะที่เปนรากฐานแหงเศรษฐกิจ และความมั่นคงของประเทศ รัฐมีความเห็นวา

เอกชนไมอาจเขาถือครองเปนเจาของกรรมสิทธิ์ได มีแตรัฐเทานั้นที่เปนเจาของที่ดินทั้งหมด 

 สังคมในอุดมคติของ มารกซ สรุปไดดังนี้ คือ53 

1) ยกเลิกกรรมสิทธิ์ ในที่ ดินที่ เอกชนมีอยูและตองเก็บคาเชาที่ ดินเพื่อ
สาธารณประโยชน 

2) ยกเลิกสิทธิในการรับมรดก 

3) ริบทรัพยพวกกอการขบถ และพวกที่อพยพไปอยูที่ประเทศอ่ืน 

4) ควบคุมการคลังของรัฐโดยธนาคารแหงชาติ 

5) มีโครงการปรับปรุงที่ดินและอุตสาหกรรมแหงชาติ  

6) เรียกเก็บภาษีเงินไดสูงและทวีอัตราภาษีใหสูงข้ึนตามลําดับ 

7) ใหการศึกษาแกเยาวชนโดยทั่วไป 

8) บุคคลที่มีรางกายสมประกอบทุกคนตองทํางาน ดวยการเกณฑแรงงาน

โดยเฉพาะอยางยิ่งในดานกสิกรรม 

9) การขนสงตองเปนอํานาจหนาที่ของรัฐโดยส้ินเชิง 
10) รวมการกสิกรรมเขากับอุตสาหกรรมการผลิต 

 
1.3.2.2 สิทธิในที่ดินในรัฐสังคมนิยม 

 

 กรรมสิทธิ์ในที่ดินตลอดจนทรัพยสินที่เปนปจจัยการผลิตตาง ๆ ตามแนวคิดของ

คารล มารกซ (Karl Mark) ที่มีความเห็นวา ควรมีการยกเลิกระบบกรรมสิทธิ์ และใหรัฐในฐานะ

แกนกลางของสังคมเขาถือกรรมสิทธิ์เองนั้น ยังไมมีความเปนรูปธรรม จนกระทั่งในป ค.ศ.1917         

เลนิน ผูกอต้ังพรรคบอลเชวิค ผูนําการปฏิวัติคร้ังใหญในรัสเซีย ซึ่งทําใหพวกคอมมิวนิสตมีชัยชนะ

เด็ดขาดในรัสเซีย เลนิน นําเอาทฤษฎีของมารกซ มาดัดแปลงเพิ่มเติม เพื่อใหทฤษฎีดังกลาวเปน

จริงโดยเร็วที่สุดเทาที่จะทําได พรรคคอมมิวนิสตตางยกยองวามารกซ เปนนักทฤษฎี สวน เลนิน 

เปนนักปฏิบัติซึ่งทําใหความมุงหมายของ มารกซ เปนจริงข้ึนมา54 

 ตามทัศนะของเลนิน หนทางที่จะสถาปนารัฐสังคมนิยมข้ึนได เกิดข้ึนดวยการทํา

ปฏิวัติ คือ การใชกําลังรุนแรงเขาโคนลมทําลายอํานาจทุนนิยมที่มีมาแตเดิมใหส้ินซาก และ

                                                  
53 ธานินทร กรัยวิเชียร, ลัทธิและวิธีการของคอมมิวนิสต, (กรุงเทพมหานคร: กระทรวงศึกษาธิการ

,2520) น.8. 
54 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช คณะนิติศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 47, น. 278. 
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กําหนดใหมีการจํากัดเสรีภาพของบุคคลอยางเครงครัดเพื่อใหระบบสังคมนิยมสามารถดําเนิน

ตอไปได55 

 หลังการปฏิวัติคร้ังใหญในรัสเซีย ที่เกิดข้ึนต้ังแตป ค.ศ.1917 จนถึง ค.ศ.1936 นั้น 

นับวาเปนการเร่ิมตนของกฎหมายรัสเซียในยุคใหม สงครามกลางเมืองเพื่อแยงชิงอํานาจไดส้ินสุด

ลง พรรคคอมมิวนิสตเขาครอบครองอํานาจทางการเมือง มีอํานาจในการออกกฎหมายข้ึนใหมและ

จัดต้ังศาล กฎหมายฉบับแรกที่เลนินประกาศใช ถูกประกาศเมื่อวันที่ 28 ตุลาคม ค.ศ.1917 โดย

กําหนดใหดําเนินการยึดที่ดิน เหมืองแร กิจการอุตสาหกรรมที่สําคัญ ที่ดินของนายทุน ตลอดจน

ธนาคารเขามาเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐ สวนที่ดินแปลงเล็กแปลงนอยของชาวไร ชาวนา ยังคงมี

กรรมสิทธิ์อยูตอไป จนกระทั่งเมื่อวันที่ 19 กุมภาพันธ ค.ศ.1918 เลนินไดประกาศกฎหมายฉบับที่

สอง เพื่อยึดที่ดินทุกตารางนิ้วใหเปนของรัฐโดยส้ินเชิง โดยไมมีเอกชนรายใดสามารถเปนเจาของ

กรรมสิทธิ์ในที่ดินไดอีก56 การกระทําดังกลาวเปนการเรียกคืนที่ดินของเอกชนใหตกไปเปนของรัฐ

โดยไมมีการชดใชคาทดแทนใหแกเอกชนผูเปนเจาของกรรมสิทธิ์ที่ดิน กรรมสิทธิ์ของรัฐเหนือที่ดิน 

เพื่อเปนผลในการโอนเปนของชาติ (Nationalization) ที่ดินซึ่งเคยเปนเคร่ืองมือในการหาประโยชน

ภายใตหลักกรรมสิทธิ์ของเอกชน ไดถูกเรียกคืนมาเปนของรัฐเพื่อนํามาใชพัฒนากําลังการผลิต

และผลผลิตของประเทศอันจะเอ้ือประโยชนแกประชาชนโดยรวม  

 จากที่กลาวมา แสดงใหเห็นวา ที่ดินถือวาเปนทรัพยากรที่สําคัญที่สุดของรัสเซีย       

(โซเวียต) และถือเปนปจจัยการผลิตพื้นฐานทางดานเกษตรกรรม และยังมีสวนในการกระจายการ

พัฒนาไปยังทุกสาขาของระบบเศรษฐกิจแบบสังคมนิยม 

 รัฐธรรมนูญของโซเวียต ไดใชระบบรวมศูนยกลางอยางเขมขน มีการรวมศูนยอยาง

สูงสุดในการเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินของรัฐ กลาวคือ รัฐเปนเจาของที่ดินทั้งปวงและเปน

เจาของปจจัยการผลิตที่มีความสําคัญยิ่ง กรรมสิทธิ์ของรัฐถือเปนความม่ันค่ังรวมกันของชาวโซ

เวียตทั้งปวง57 

 โดยรัฐธรรมนูญของโซเวียต ตามมาตรา 10 ไดวางหลักพื้นฐานในทางเศรษฐกิจวา 

เศรษฐกิจเปนแบบสังคมนิยม ที่รัฐเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตทั้งมวล และในมาตรา 

11 ระบุวา ที่ดิน เหมืองแร แหลงน้ํา ปาไม ถือวาเปนกรรมสิทธิ์ของรัฐแตเพียงผูเดียว นอกจากนี้ รัฐ

                                                  
55 เพิ่งอาง, น.279. 
56 เพิ่งอาง, น.289. 
57 Peter B. Maggs, Constitutional Implication of Changes in Property Rights in the 

USSR, 2 Cornell International Law Journal, pp. 363-364. 
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ยังเปนเจาของปจจัยการผลิตพื้นฐานในทางอุตสาหกรรม การกอสราง เกษตรกรรม การคมนาคม

ขนสงและระบบส่ือสาร ธนาคาร ฯลฯ และหมายความรวมถึงทรัพยสินอ่ืนๆ ที่มีความจําเปนตอการ

ดําเนินกิจการในหนาที่ของรัฐ ทรัพยสินเหลานั้นถือวาเปนของรัฐทั้งหมด 

 รัฐอาจยอมใหเอกชนมีสิทธิครอบครองในท่ีดินโดยตลอดชีพได สําหรับที่ดินของรัฐใน

ระบบการเกษตร (Collective farm) เรียกวา ผูทรงสิทธิครอบครอง แตผูทรงสิทธิครอบครองจะ

จําหนาย โอน หรือใหผูอ่ืนเชามิได ผูทรงสิทธิครอบครองจะถูกวางเงื่อนไขใหใชที่ดินนั้นใหได

ปริมาณและคุณภาพแหงการผลิตตามมาตรฐานที่ทางการกําหนด ตามที่กําหนดไวในมาตรา 12 

วรรคสอง โดยมีทรัพยสินบางประเภทเทานั้นที่รัฐยอมใหเอกชนมีกรรมสิทธิ์ได 

 ระบบทรัพยสินของโซเวียตอาจแยกพิจารณาไดเปน58 

  1. State Property (ที่ดินของรัฐ) รัฐผูกขาดกรรมสิทธิ์แตเพียงผูเดียวในการเปน

เจาของที่ดิน แหลงน้ํา ปาไม ทรัพยากรธรรมชาติ การสื่อสารทุกรูปแบบ รวมถึงทรัพยสินอันเปน

ประโยชนสาธารณะ โดยรัฐไมถูกผูกพันดวยขอจํากัดใดๆ ที่เกี่ยวของดวยเร่ืองทรัพยสินหรือการใช

ทรัพยสิน เพราะกรรมสิทธิ์ของรัฐที่มีอยูเหนือปจจัยการผลิตถือเปนสาระสําคัญของการพัฒนา

ระบอบสังคมนิยม รัฐในฐานะองคอธิปตย จึงมีความชอบธรรมที่จะออกกฎเกณฑใดๆ เกี่ยวกับ

กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินได 

  2. Personal Property (ที่ดินของเอกชน) เปนทรัพยสินบางประการที่รัฐยอมให

เอกชนเปนเจาของกรรมสิทธิ์ไดเพื่อบริโภคตามความจําเปน แตหามใชสอยทรัพยสินดังกลาวใน

การหาประโยชนในทางเศรษฐกิจหรือหารายไดโดยไมสมควรหรือใชสอยไปในทางที่กอใหเกิด

ความเสียหายทําลายประโยชนสวนรวมของสังคม  

 รัฐธรรมนูญของโซเวียด มาตรา 13 กําหนดใหเอกชนเปนเจาของทรัพยสินได คือ 

รายไดจากการทํามาหาเล้ียงชีพ เงินออม เงินฝากธนาคาร บํานาญ ส่ิงของที่ใชในชีวิตประจําวัน

เพื่อการบริโภคและความเปนอยูที่สะดวกสบาย ตามสมควรแกฐานะ เชน เคร่ืองใชภายในบาน 

เส้ือผา วิทยุ โทรทัศน รถยนตสวนตัว เคร่ืองมือที่ใชประกอบวิชาชีพ เปนตน โดยส่ิงของเหลานี้

สามารถตกทอดเปนมรดกและไดรับความคุมครองโดยรัฐ  

 อสังหาริมทรัพยบางอยาง เชน บานขนาดเล็ก แฟลต ที่ใชพักอยูอาศัย รัฐอนุญาตให

เอกชนเปนเจาของกรรมสิทธิ์ได แตยังคงมีเงื่อนไขและขอจํากัดอยูหลายประการ ในเร่ืองเกี่ยวกับ

การนําออกหาประโยชนและการตกทอดเปนมรดก สวนในเร่ืองเกี่ยวกับที่ดินรัฐยังคงเปนเจาของ

                                                  
58 A.K.R. Kiralfy, State Property, 2 Encyclopedia of Soviet Law 564, 564 (1973). 
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แตเพียงผูเดียว ไมอนุญาตใหเอกชนเปนเจาของกรรมสิทธิ์ในที่ดินได คงอนุญาตแคเพียงใหเอกชน

มีสิทธิครอบครองในที่ดินไดตลอดชีพเทานั้น 

 ในป ค.ศ.1930 และ ค.ศ.1977 รัฐธรรมนูญของโซเวียตรับรองวารัฐบาลกลางเปน

เจาของที่ดินทั้งหมด สวนองคาพยพของรัฐไมสามารถจะเปนเจาของทรัพยสินไดเลย ซึ่งไดถูก

วิพากษวิจารณวา เปนการใชระบบรวมศูนยทรัพยสินไวเปนของรัฐมากเกินไป กอใหเกิด

ขอบกพรองในทางการเมืองและทางเศรษฐกิจของโซเวียต   

 ในป ค.ศ.1989 หลายฝายเห็นพองตองกันวาจะตองมีการโอนทรัพยสินจํานวนมากที่

รัฐเปนเจาของอยู กระจายไปสูภาคอ่ืนๆ ที่มิใชรัฐ (Non-state sector) สาธารณรัฐ (Republic) 

และองคกรทองถิ่น (Local levels) พรอมไปกับความพยายามที่บรรดาสาธารณรัฐตางๆ มีความ

เคล่ือนไหวที่จะแยกตัวไปจากโซเวียต ขณะน้ันไดมีการดําเนินการยกรางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิใน

ทรัพยสินเสียใหม โดยยกเลิกทฤษฎีที่รัฐเปนเจาของทรัพยสินแตเพียงผูเดียว และกําหนดให

ทรัพยสินนั้นมาเปนของประชาชนโซเวียตโดยรวม กําหนดใหแตละสาธารณรัฐสามารถบริหารและ

จัดการทรัพยสินที่อยูในเขตของตนไดเอง สําหรับที่ดินและทรัพยากรธรรมชาตินั้น ในระยะเร่ิมตน

ยังคงเปนของสหภาพโซเวียตอยู เพียงแตใหอํานาจกับสาธารณรัฐใหสามารถพิจารณากําหนด

นโยบายการใชที่ดินไดเอง และสามารถจัดสรรที่ดินใหแกบุคคลเปนกรณีเฉพาะรายได แตหามขาย

ที่ดินนั้น59 

 จนกระทั่ง เมื่อตนป ค.ศ.1990 บรรดาสาธารณรัฐ Lithunia, Estenia, Azerbaigan, 

Geogia, Latvia, Moldavia ไดเรียกรองขอแยกตัวเองเปนอิสระจากสหภาพโซเวียต ในการนี้

สาธารณรัฐตางๆ ไดยกปญหาเกี่ยวกับการจัดสรรกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินมาเปนขอเรียกรอง โดย

เรียกรองวา ภายหลังจากการแยกตัวเปนอิสระแลว สหภาพโซเวียตตองคืนทรัพยสินใหแก

สาธารณรัฐ60 นอกจากนั้น ต้ังแตป ค.ศ.1987 ถึงตนป ค.ศ.1990 กระแสความคิดการแปรรูป

วิสาหกิจของรัฐไปเปนของเอกชน (Privatization) ไดกลายเปนที่ยอมรับและเร่ิมมีการปฏิบัติมาก

ข้ึน เพื่อแกปญหาทางเศรษฐกิจของสหภาพโซเวียต อันสืบเนื่องจากภาวะเงินเฟอ และภาวะท่ี 

ไมสามารถรักษาสภาพสมดุลที่เปนอยูของตลาดเศรษฐกิจของผลผลิตสินคาและบริการไวได 

กิจการตางๆ ไดโอนไปอยูในมือของเอกชนโดยรัฐไดรับคาทดแทนเปนการตอบแทนจากการที่

ทรัพยสินของรัฐ ไดถูกใชสอยโดยเอกชน มีการออกกฎหมายใหเอกชนสามารถเชาซื้อ (Leasing) 

                                                  
59 Peter B. Maggs, Constitutional Implication of Changes in Property Rights in the 

USSR, p. 363. 
60 Ibid. p. 366. 
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และไดกรรมสิทธิ์ในปจจัยการผลิตบางอยางที่มิใชที่ดินได สิทธิในทรัพยสินไดกาวยางเขาสูระบบ

ใหมที่มิไดถูกผูกขาดโดยภาครัฐ (New Non-governmental Business) และในระหวางป  

ค.ศ.1990 ไดมีการเปล่ียนแปลงกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินที่เคยเปนของรัฐแตผูเดียวไปสูองคการอิสระ

ตางๆ มากข้ึน61 

 ในกฎหมายใหม (The New Ownership Law) ไดยอมรับใหพลเมืองโซเวียตสามารถ

เปนเจาของปจจัยการผลิตบางอยาง เชน ยอมใหเอกชนเปนเจาของปศุสัตว เคร่ืองมือการผลิต 

ผลผลิต และที่ดินในบางกรณีได เปนตนโดยถือวาการยอมใหเปนเจาของส่ิงเหลานี้ยอมกอใหเกิด

แรงจูงใจในการประกอบอาชีพ และประกอบการมากกวาการไมไดเปนเจาของ นอกจากนี้ยังมี

วิสาหกิจรวม (Collective Enterprise) โดยถือเปนกรรมสิทธิ์รวมกันของเอกชนที่ทํางานในวิสาหกิจ

นั้น ผลประโยชนที่ไดรับยอมแบงสรรกันตามแรงงานที่แตละคนไดทําไป องคกรทางสังคม องคกร

ทางศาสนา สามารถเปนเจาของทรัพยสินได โดยเปนที่แนนอนไดวา การดําเนินการตามกฎหมาย

กรรมสิทธิ์ใหมนั้น จะตองนําไปสูการสรางชนช้ันใหมผูเปนเจาของทรัพยสินที่มีความมั่งค่ัง (A New 

Class of Wealthy Soviet property owners) ในที่สุด62  

 หลังจากรัสเซียไดเปล่ียนแปลงการปกครองเปนระบอบสังคมนิยมแลว ประเทศตางๆ 

อีกหลายประเทศไดมีการเปล่ียนรูปแบบการปกครองไปเปนระบอบสังคมนิยม โดยเฉพาะอยางยิ่ง 

ประเทศในภาคพื้นทวีปยุโรปตะวันออก ซึ่งไดรับอิทธิพลมาจากรัสเซีย ไมวาจะเปนเร่ืองของรูปแบบ

การปกครองรวมไปถึงเร่ืองกฎหมาย เชน ประเทศโรมาเนีย ยูโกสลาเวีย เชโกสโลวะเกีย ฮังการี 

บัลแกเรีย แอลเบเนียและเยอรมนีตะวันออก (เดิม) เปนตน แตรูปแบบการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองของประเทศเหลานี้ไมมีความรุนแรงเชนในรัสเซีย แมประเทศดังกลาวจะถือกฎหมายตาม

แบบอยางของประเทศรัสเซีย แตมิไดถือเอากฎหมายรัสเซียเปนแบบอยางทั้งหมด เพราะไดมีการ

ใหความยืดหยุนมากกวากฎหมายของรัสเซีย เชน ในบัลแกเรียและฮังการี รัฐยอมใหเอกชนเปด

รานคาบางประเภทได เชน รานขายเคร่ืองอุปโภค เปนตน63  

แตอยางไรก็ตาม โดยหลักปฏิบัติแลวยังมีสวนที่เหมือนกันกับประเทศรัสเซีย คือ ตอง

มีการโอนที่ดินและกิจการอุตสาหกรรมมาเปนของรัฐ เพราะหลักการที่สําคัญของรัฐสังคมนิยม คือ 

การกําหนดใหปจจัยการผลิตที่สําคัญและผลผลิตตาง ๆ เปนสมบัติสวนรวมของประชาชน 

                                                  
61 Peter B. Maggs, Constitutional Implication of Changes in Property Rights in the 

USSR, pp. 368-369. 
62 Ibid. p. 373.  
63 มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช คณะนิติศาสตร, อางแลว เชิงอรรถที่ 47, น. 282. 



 30 

1.4 ประโยชนสาธารณะกับการจํากัดสิทธใินที่ดิน 
1.4.1 ความเขาใจเบ้ืองตนเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ 
 

 1.4.1.1 ความหมายของประโยชนสาธารณะ 
 ประโยชนสาธารณะหรือสาธารณประโยชน (Public interest) เปนเจตนารมณของ

กฎหมาย เปนกรอบภารกิจขององคกรฝายปกครอง ประโยชนสาธารณะเปนเร่ืองของความ

ตองการและเปนเร่ืองที่จําเปนของคนสวนใหญ ซึ่งความตองการและความจําเปนนี้จะผันแปรไป

ตามกาลเวลาและยุคสมัย ประโยชนสาธารณะในกฎหมายปกครองอาจแบงออกเปนสองประเภท 

คือ สาธารณประโยชนข้ันพื้นฐาน ซึ่งเปนสาธารณประโยชนในการรักษาความมั่นคง การดํารงอยู

ของรัฐอยางเปนระเบียบเรียบรอย การคุมครองหรือใหความปลอดภัยในชีวิต รางกาย ทรัพยสิน

ของประชาชน และสาธารณประโยชนลําดับรอง ซึ่งเปนสาธารณประโยชนในการสงเสริมคุณภาพ

ชีวิตความเปนอยูของประชาชน พัฒนาชีวิตความเปนอยูของประชาชนใหอยูในระดับกินดีอยูดี 

เพื่อความมั่นค่ังทางเศรษฐกิจ เพื่อพลานามัยที่สมบูรณ เพื่อการศึกษาที่ดีของประชาชน มีการ

สนองความตองการการมีสวนรวมของประชาชนในทางเศรษฐกิจและสังคม เชน การศึกษา การ

สังคมสงเคราะห การสาธารณูปโภคและกิจการทางเศรษฐกิจตางๆ เปนตน  

 จากจารีตประเพณีแหงทองถิ่นมาสูระบบประมวลกฎหมาย ไดมีการแบงแยก

กฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชนออกจากกัน กฎหมายเอกชนเปนกฎหมายที่กําหนด

ความสัมพันธระหวางเอกชนกับเอกชน เปนเร่ืองของผลประโยชนสวนบุคคลซึ่งมีความขัดแยงกัน64 

ในขณะที่กฎหมายมหาชน เปนกฎหมายที่วาดวยความสัมพันธระหวางประโยชนสาธารณะกับ

เอกชนหรือระหวางองคกรของรัฐดวยกัน ในการประสานงานระหวางประโยชนเอกชนกับประโยชน

มหาชน  

 ในการแบงแยกกฎหมายมหาชนกับกฎหมายเอกชน ไดมีการแบงแยกออกเปนหลาย

แนวความคิด65 เชน “ทฤษฎีผลประโยชน (Interest theory)” ตามทฤษฎีนี้ ถือวา กฎหมายเอกชน

เปนเร่ืองเก่ียวกับผลประโยชนสวนตัวของแตละปจเจกชน ซึ่งมีเสรีภาพ มีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน มี

ความอิสระในทางเศรษฐกิจ การดําเนินทางธุรกิจการคาหรือในการดําเนินชีวิต ในขณะที่กฎหมาย

มหาชนเปนเร่ืองของผลประโยชนสวนรวม และดวยผลประโยชนสวนรวมนี้ เปนเหตุใหเกิดขอจํากดั

ของความเปนอิสระสวนตัวของปจเจกชน  

                                                  
64 อมร จันทรสมบูรณ, “พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวกับการพัฒนากฎหมาย

มหาชนในประเทศไทย,” วารสารกฎหมายปกครอง เลม 14, น. 4. (สิงหาคม 2538)  
65 สมยศ เช้ือไทย, อางแลว เชิงอรรถที่ 26, น.24-26. 
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 สวนอีกแนวความคิดหนึ่ง เปนการแบงแยกกฎหมายมหาชนและกฎหมายเอกชนโดย

พิจารณาถึงความระหวางบุคคลทางกฎหมายหรือตัวการแหงกฎหมาย (Subject of Law) เปน

ความแตกตางกันของฐานะคูกรณี ในลักษณะของอํานาจที่เหนือกวาและตํ่ากวา เปนการแบงแยก

ตามทฤษฎี “ความสัมพันธที่ไมเทาเทียม (Subordination Theory)” ตามทฤษฎีนี้ ในเร่ืองใดมี

ความสัมพันธในลักษณะที่ฝายหนึ่งมีอํานาจเหนือกวาอีกฝายหนึ่ง ก็จะจัดนิติสัมพันธนี้อยูใน

ขอบเขตกฎหมายมหาชน แตหากมีความสัมพันธที่เทาเทียมกันก็จะอยูในขอบเขตกฎหมายเอกชน 

การที่รัฐในฐานะผูใชอํานาจมหาชน กระทําการใดก็เพื่อประโยชนแกสาธารณะ การใชอํานาจใน

ลักษณะนี้เปนการใชอํานาจในลักษณะที่เหนือกวาปจเจกชน ซึ่งอยูในขอบเขตกฎหมายมหาชน  

 กฎหมายเอกชนจึงมุงเนนไปที่ประโยชนของปจเจกชนเปนสําคัญ การผูกนิติสัมพันธ

ระหวางปจเจกชน สามารถทําไดโดยเสรีโดยมีขอจํากัดเพียงไมขัดตอกฎหมายหรือศีลธรรมอันดี

ของประชาชน แตเมื่อใดก็ตามที่มีประโยชนสาธารณะเขามาเกี่ยวของ รัฐจะตองเขามาแทรกแซง

ในกิจการดังกลาวจึงอาจกลาวไดวา “ประโยชนสาธารณะ” เปนเคร่ืองชี้ใหเห็นถึงกิจกรรมอัน

จําเปนในการรักษาความปลอดภัยของรัฐ เชน การปองกันประเทศ การรักษาความสงบภายใน 

การศึกษา การสาธารณสุข การสงเสริมสวัสดิการของชุมชน ประโยชนสาธารณะจึงเปนส่ิงที่ยืนยัน

ความชอบธรรมของรัฐที่จะเรียกรองจากประชาชนใหเขามามีสวนรวมรับผิดชอบ หรือมีสวนรวมใน

การสนับสนุนคุณคาแหงการดํารงอยูของรัฐดวย การที่เอกชนยอมสละสิทธิเสรีภาพของตนหรือถูก

จํากัดสิทธิเสรีภาพบางประการ ทั้งนี้ก็เพื่อการรักษาไวซึ่งประโยชนสาธารณะของสวนรวม 

 ประโยชนสาธารณะ (Public interest) ไมมีคํานิยามของความหมายไวในตัวบท

กฎหมายและแนวคําพิพากษาของศาล66 แตไดมีคําอธิบายของนักนิติศาสตรผูทรงคุณวุฒิหลาย

ทาน ไดใหคําจํากัดความไว ดังนี้ 

 ขุนประเสริฐศุภมาตรา อธิบายวา “ประโยชนมหาชน คือ ประโยชนสวนรวมของคน

ทุกคน ไมใชเปนประโยชนของคนใด ๆ โดยเฉพาะเจาะจง คนบงคนตองเสียประโยชนสวนตัวเพื่อ

ประโยชนมหาชน ซึ่งเทากับเสียประโยชนในทางหนึ่งแตไดประโยชนอีกทางหนึ่ง”67 

 ศาสตราจารยพิเศษ ดร.วรพจน วิศรุตพิชญ อธิบายวา ประโยชนสวนรวมหรือ

ประโยชนมหาชน (Public interest) คือ ความตองการรวมกันของราษฎร เชน ความมั่นคงเกี่ยวกับ

                                                  
66 ธีระ สุธีวรางกูร, “นิติกรรมทางปกครองที่ไมชอบดวยเจตนารมณของกฎหมาย,” (วิทยานิพนธ

มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2541), น.42-43. 
67ขุนประเสริฐศุภมาตรา,”กฎหมายปกครอง”, คําสอนช้ันปริญญาตรี (กรุงเทพมหานคร: คณะ

นิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2480) น.75. 
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ชีวิต ทรัพยสิน รางกาย ความกินดีอยูดี ซึ่งจะมีตอเมื่อประเทศมีความเรียบรอย มีความมั่นคง 

ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ เปนตน และประโยชนมหาชนมิใชผลรวมความปรารถนาของราษฎรทุก

คน เพราะประโยชนบางประการของราษฎร บางคร้ังก็เปนปฏิปกษของประโยชนมหาชน ราษฎร

อาจกระทําการกระทบกระเทือนประโยชนมหาชนก็ได68 

 ศาสตราจารย ดร.บวรศักด์ิ อุวรรณโณ อธิบายวา “การใหความหมายของประโยชน

สาธารณะทางกฎหมายนั้นทําไดยาก แตเราจะเห็นภาพไดงายข้ึนถาเราหยิบเร่ืองใดข้ึนมาเปน

ตัวอยาง เชน การปองกันประเทศ ในการปองกันประเทศจะตองมีปจจัยหลายประการคือ ประการ

แรก ปจจัยทางองคกร (ตองมีหนวยงานรับผิดชอบ ตองมีบุคลากรซึ่งไดแก กองทัพทั้งหลาย) ตองมี

วิธีดําเนินการ (คือ ตองใชอํานาจเกณฑทหาร ประกาศกฎอัยการศึก ซื้ออาวุธ) ตองมีวัตถุประสงค 

(คือ ปองกันความมั่นคงของประเทศมิใหถูกรุกราน) และมีกิจกรรม (คือ การลงมือดําเนินการ) เรา

จะเห็นไดวาประโยชนสาธารณะเปนวัตถุประสงคของการดําเนินการของรัฐเพื่อตอบสนองความ

ตองการของคนสวนใหญ”69 

สรุปไดวา ประโยชนสาธารณะ หมายความถึง ส่ิงที่เปนส่ิงที่ดี หรือเปนคุณแกคนสวน

ใหญ และส่ิงนั้นเปนประโยชน และเปนที่ตองการสําหรับคนหมูมาก ไมใชเพียงประโยชนของบุคคล

ใดบุคคลหนึ่ง เพราะคนหมูมากในสังคมตางมีความตองการทั้งความมั่นคงปลอดภัยในชีวิต 

รางกาย ทรัพยสิน ความมั่นคงทางเศรษฐกจิ ซึ่งลวนเปนของตองการไมวาจะมีเชื้อชาติใดก็ตาม 

 เจเรมี เบนแธม นักปรัชญาเมธีสํานักเสรีนิยมชาวอังกฤษไดอธิบายไวใน “หลักแหง

ประโยชน” (Principle of Utility) วา70 “ธรรมชาติไดทําใหมนุษยอยูภายใตการควบคุมของ 

นายเหนือหัวสองคน คือ ความเจ็บปวดและความพอใจ ดวยความมีเหตุผลของมนุษย มนุษยจะ

แสวงหาความพอใจ (pleasures) และหลีกเล่ียงความเจ็บปวด (pains) ซึ่งเปนจิตวิทยาแหง

พฤติกรรมของมนุษยที่จะแสวงหาแตความพอใจ ส่ิงที่ดีที่ถูกตองสําหรับมนุษยก็คือความพอใจและ

ความสุข ความสุขหรือความพอใจจึงเปนผลจากการกระทํา” เบนแธมเช่ือวา หลักแหงประโยชนนี้

ใชไดกับทั้งปจเจกชนและสังคม ถาการกระทํากระทบบุคคลเพียงคนเดียวและนําความสุขความ

พอใจมาใหส่ิงนั้นก็เปนประโยชนเฉพาะตัว แตถาหากการกระทํานั้นกระทบตอบุคคลหมูมาก การ

                                                  
68 วรพจน วิศรุตพิชญ, “สิทธิ เสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ: ศึกษารูปแบบการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ

ที่รัฐธรรมนูญใหไวอยางเหมาะสม,” วารสารกฎหมาย 17 ,น. 1-3, (กรกฎาคม-กันยายน 2540)  
69 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถที่ 28, น. 333. 
70 ฉัตรทิพย นาถสุภา, ลัทธิเศรษฐกิจการเมือง,(กรุงเทพมหานคร: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2541)น. 88-90. 
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กระทําที่ดีที่เปนประโยชนนั้นตองกอใหเกิด “ความสุขมากที่สุดของคนจํานวนมากท่ีสุด (The 

Greatest Happiness of The Greatest Number)” ซึ่งโดยนัยนี้ผูเขียนเห็นวาก็คือ

สาธารณประโยชน 

 อยางไรก็ตาม “ประโยชนสาธารณะ” มีลักษณะที่เปนนามธรรม การใหความหมายที่

ชัดเจน ครอบคลุมนั้นกระทําไดยาก แนวคิดในเร่ืองประโยชนสาธารณะนี้มีตนกําเนิดมาจากระบบ

กฎหมาย และปรัชญาของยุโรปตะวันตก โดยมีความสัมพันธใกลชิดกับประโยชนของปจเจกชน  

กลาวคือ ความสัมพันธใกลชิดกับองคกรฝายปกครอง ซึ่งนอกจากจะเปนกลไกของฝายบริหารใน

การบริหารงานเพื่อประโยชนสาธารณะแลว ยังมีหนาที่ในการพิทักษรักษาสิทธิของปจเจกชนอีก

ดวย ดังนั้นองคกรฝายปกครองจึงตองสรางดุลยภาพระหวางอํานาจของฝายปกครองกับสิทธิ

เสรีภาพของปจเจกชน ทั้งนี้เพื่อเปนมาตรฐานในทางจริยธรรมขององคกรฝายปกครองในการกลาว

อางในปจเจกชนเสียสละเพื่อประโยชนของสวนรวม  การใหความหมายกับประโยชนสาธารณะนั้น

กระทําไดทั้งในทางทฤษฎีและทางปฏิบัติ ในบางกรณีการใหความหมายในทางทฤษฎีอาจไม

ชัดเจน จึงตองใหนิยามจากการปฏิบัติ 

 ในทางปฏิบัติ John D. Montgomery นักกฎหมายชาวอเมริกันไดใหนิยาม 

“สาธารณประโยชน” หรือ “ประโยชนสาธารณะ” ไวสามประการ กลาวคือ71 

  1) สาธารณประโยชนในแงเนื้อหาหรือเปาหมาย (Goal Conception) 

โดยนัยนี้องคกรฝายปกครองตองสรางความพึงพอใจในประโยชนใหมากที่สุด (Maximization of 

Interest satisfactions) เมื่อเกิดปญหาถกเถียงเกี่ยวกับการกระทําของรัฐหรือองคกรฝายปกครอง 

การคนหาเปาหมายของการกระทําจะเปนแนวทางยุติปญหาได 

  2) สาธารณประโยชนในแงของกระบวนการ (Procedural Conception) 

โดยนัยนี้ถาพิจารณาจากเปาหมายแลวยังไมอาจหาขอยุติได ก็ตองแกไขโดยใชกระบวนการ 

ซึ่งเปนที่ยอมรับ (Accept edprocedure) ผลของการกระทํานั้นจึงจะเปนที่ยอมรับวาเปน

สาธารณประโยชน เชน การทําประชาพิจารณ หรือเปดโอกาสใหผูมีสวนไดเสียไดชี้แจงแสดง

หลักฐาน เปนตน โดยสรุปก็คือการใชหลักความยุติธรรม 

  3) สาธารณประโยชนในแงที่เปนความซ่ือสัตยตอสังคม (Loyalty to a 

public order) ความหมายตามนัยนี้จะนํามาพิจารณาเมื่อความหมายตามเปาหมายและ

กระบวนการไมชัดเจนผูปฏิบัติจึงตองมีความสุจริตใจในการรักษาความสงบเรียบรอย โดยการ

                                                  
71 John  D. Montgomery, “Plublic Interest in The Ideologies De National Development” 

The public Interest, (New York : Atherton Press,1967), p.218. 
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หลีกเล่ียงความรุนแรงที่จะเกิดข้ึนในสังคม  เชนดังตัวอยางที่เกิดข้ึนในประเทศสหรัฐอเมริกา กรณี

การเหยียดสีผิวในโรงเรียนผูบริหารของโรงเรียนหรือฝายตุลาการ ตองไมกระทําการใดๆ อันเปน

การยั่วยุหรือสรางกระแส ความไมพอใจจนเกิดความไมสงบเรียบรอยข้ึน 

 จากความหมายทั้งสามประการที่กลาวมา  แสดงใหเห็นวาการใหนิยามคําวา 

“สาธารณประโยชน” ใหครอบคลุมชัดเจนนั้น ทําไดยาก หาตองการความชัดเจนจึงอาจตองใชทาง

ปฏิบัติเปนแนวทางในการใหความหมายตางๆ กัน โดยคํานึงถึงประโยชนของคนสวนใหญบาง 

วิธีการดําเนินการของรัฐหรือองคกรฝายปกครองบาง รวมทั้งความสงบเรียบรอยของสังคมโดยรวม 

ดวยเหตุที่สาธารณประโยชนเปนประโยชนของสวนรวม (General Interest) กลาวคือ ประโยชน        

ทั่ว ๆ ไป ในสังคม โดยมิไดเจาะจงแกบุคคลใดหรือกลุมบุคคลใดเปนพิเศษเปนการมองสังคมใน

ภาพรวม (As a whole) จึงไมอาจวัดจํานวนคนที่จะพึงไดรับประโยชน 

 ประโยชนสาธารณะจึงเปน  “นิติสมบัติ” (Rechtsgut) ของกฎหมายมหาชน72 ซึ่ง

แตกตางจากกฎหมายเอกชน แมวากฎหมายเอกชนจะตราข้ึนเพื่อสาธารณประโยชน ก็ตาม แต

สาธารณประโยชนในกฎหมายเอกชนเปนเพียงปลายเหตุ แตตนเหตุคือ การใชกฎหมายเอกชนเปน

เคร่ืองมือที่จะตอบสนองความตองการสวนตัวใหดีที่สุด 
 

1.4.1.2 ลักษณะท่ัวไปของประโยชนสาธารณะ 
 ประโยชนสาธารณะ เปนเร่ืองของความตองการของคน ที่นอกเหนือไปจากความ

ตองการปจจัยส่ี ซึ่งเปนความตองการสวนตัว กลาวคือ ประโยชนสาธารณะ เปนความตองการ

รวมกันของคนในสังคม เปนการมุงหมายถึงประโยชนของสังคมโดยรวม ซึ่งประโยชนของสังคมน้ี

อาจเปล่ียนแปลงผันแปรไปตามยุคสมัย นอกจากนี้ ประโยชนสาธารณะยอมสําคัญเหนือกวา

ประโยชนของปจเจกบุคคล73 ที่เปนดังนี้เนื่องจากการที่มนุษยมาอยูรวมกันเปนสังคม โดยยินยอม

อยูภายใตอํานาจสูงสุด ซึ่งเรียกวารัฐถาธิปตย เพื่อใหรัฐถาธิปตยใชอํานาจแทนตนเพื่อการอยู

รวมกันอยางสันติ ตามทฤษฎีสัญญาประชาคมของรุสโซ จึงอาจกลาวไดวา ประโยชนสาธารณะมี

ลักษณะที่เปนเร่ืองของความตองการ เปนเร่ืองการตอบสนองความจําเปนของสวนรวมและเปนส่ิง

สัมพัทธ 

 ลักษณะของประโยชนสาธารณะประกอบดวย 2 องคประกอบ74 คือ  

 

                                                  
72 สมยศ เช้ือไทย, อางแลว เชิงอรรถที่ 26, น. 35. 
73 เพิ่งอาง, น. 40-42. 
74 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถที่ 28, น. 335. 
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 1) ประโยชนสาธารณะตองแสดงถึง “ความตองการ” (Need)  

 โดยธรรมชาติแลว มนุษยจัดเปนส่ิงที่มีชีวิตที่มีสองสถานภาพในขณะเดียวกัน75 

(Dopple  Wesen) กลาวคือ มนุษยมีสถานะที่หนึ่งเปนปจเจกชน (Individual) ผูมีวิถีแหงการ

ปฏิบัติตนตามธรรมชาติเฉกเชนมนุษยทั่วไป ไดแก ความตองการปจจัยพื้นฐานส่ีประการ (อาหาร  

เคร่ืองนุงหม ที่อยูอาศัยและยารักษาโรค) ที่จัดเปนความตองการที่จําเปนอยางปกติ สวนในอีก

สถานภาพหนึ่ง มนุษยเปนสมาชิกของสังคมที่ตนเองอยูรวม (Gemeinschaftsglied) ในฐานะที่

เปนสมาชิกของสังคมน้ี สมาชิกทุกคนจะมีความตองการรวมกันหลายประการ กลาวคือ ตองการ

รักษาชีวิตของตนใหรอดอยู คือตองการความมั่นคงปลอดภัยของสังคม อันถือวาเปนความตองการ

พื้นฐาน นอกเหนือไปจากความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตแลว ส่ิงที่สมาชิกของสังคมตองการตอไป 

คือ ความสุขสบายจากคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึน อันเปนความตองการลําดับรองลงมา 

 ประโยชนสาธารณะ จึงเปนการแสดงออกถึงความตองการของคน (Besoin)76 สังคม

มนุษยนี้ไดถูกจัดต้ังข้ึนเปนองคกรเพื่อดําเนินการใหบรรลุความมุงหมายอยางใดอยางหนึ่งโดย

เฉพาะเจาะจง77 โดยที่องคกรหรืออีกนัยหนึ่งคือ รัฐถูกจัดต้ังข้ึนโดยมีภารกิจ (Function) 2 ประการ 

คือ ภารกิจพื้นฐาน (Primary Function) และภารกิจลําดับรอง (Secondary Function) ซึ่งลวนเปน

ภารกิจที่แสดงถึงความตองการของมนุษย 

  ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Primary Function) คือ ภารกิจข้ันตํ่าสุดที่ไมอาจตัดทอน

ลงไดอีก เพราะเปนภารกิจที่มีความจําเปนตอการธํารงอยูของรัฐ การดูแลรักษาความเปนระเบียบ

เรียบรอย และรักษาความมั่นคงปลอดภัยทั้งภายในมิใหคนในสังคมทําละเมิดตอกัน รวมทั้งการ

รักษาความมั่นคงปลอดภัยจากภายนอกที่เปนการปองกันมิใหรัฐอ่ืนๆ มารุกรานทั้งในทาง

เศรษฐกิจและการเมือง 

  ภารกิจลําดับรอง (Secondary Function) คือ ภารกิจที่รัฐจัดทําเพื่อสงเสริม

สวัสดิภาพของประชาชน เพื่อกระจายความม่ังค่ังอยางเสมอภาคกัน เชน ในดานการศึกษาอบรม 

การมีสภาพแวดลอมที่ดี มีสาธารณูปโภคที่พร่ังพรอม เปนตน 

                                                  
75 หัสวุฒิ วิฑิตวิริยกุล, “ทฤษฎีวาดวยการแบงแยกขอบเขตของกฎหมาย: ระหวางกฎหมาย

เอกชนกับกฎหมายมหาชน”, วารสารนิติศาสตร ปที่ 20 ฉบับที่ 2 น. 170,  (มิถุนายน 2533)  
76 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถที่ 28, น. 334. 
77 จันทจิรา เอี่ยมมยุรา, “วิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย: ศึกษาในเชิง

ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิด,” (วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2529), น. 2. 
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 ภารกิจทั้งสองประการมีความสําคัญแตกตางกัน โดยภารกิจพื้นฐานเปนภารกิจใน

ดานความมั่นคงของรัฐ ซึ่งเปนเร่ืองสําคัญและจําเปนในลําดับแรก ในขณะที่ภารกิจลําดับรองเปน

ภารกิจในดานสงเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชน จัดเปนภารกิจที่จําเปนของรัฐสมัยใหม แต

อยางไรก็ตาม ปจเจกชนในฐานะที่เปนสวนหนึ่งของรัฐก็ยอมเปนผูไดรับประโยชนโดยตรง 
 

 2) ประโยชนสาธารณะตองตอบสนองความจําเปนสวนรวมของประชาชน 

 ลักษณะอีกประการหนึ่งของประโยชนสาธารณะ คือ ตองตอบสนองความจําเปน

สวนรวมของประชาชน ดังที่ไดกลาวมาแลววาประโยชนสาธารณะเปนเร่ืองของความตองการของ

มหาชน องคกรฝายปกครองจะตองประกอบภารกิจสนองความตองการนั้น ตอคําถามที่วา 

“สวนรวมของประชาชน” มีความหมายเพียงใด เห็นวาสาธารณประโยชนซึ่งเปนวัตถุประสงคของ

กฎหมายนั้น เปนสวัสดิการเพื่อสวนรวม78 (General Welfare) กลาวคือ เปนกิจกรรมเพื่อความสุข  

ความสบายของประชาชนสวนใหญ จึงมิไดหมายถึงกิจกรรมเพื่อประชาชนคนใดโดยเฉพาะ

ประชาชนหนึ่งคนหรือหนึ่งกลุมมิใชประชาชนสวนใหญ หากพิจารณาในแงมุมทางเศรษฐศาสตร 

“สวนรวม” (General) คือผลรวมของประโยชนที่ปจเจกชนแตละคนจะพึงไดรับ ซึ่งหมายความวา

ผลรวมของความตองการของทุกคน คือ ความตองการของสวนรวม ซึ่งมีทั้งความตองการพื้นฐาน 

เชน ความมั่นคงปลอดภัยในชีวิต ทรัพยสิน ความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง รวมทั้งความ

ตองการลําดับรองในเร่ืองของสวัสดิการทางสังคม เพื่อสงเสริมคุณภาพชีวิตในดานตางๆ จะเห็นได

วาความตองการทั้งสองประการ ลวนเปนความตองการที่จําเปนเมื่อคนในสังคมมีความตองการ

เหมือนๆ กัน องคกรฝายปกครองจึงมีหนาที่สนองตอบ จะโดยตนเองหรือโดยการมอบอํานาจให

ผูอ่ืนกระทําแทน 

 ประโยชนสาธารณะเปนส่ิงที่สัมพัทธ ประโยชนสาธารณะเปนส่ิงที่เปล่ียนแปลงไป

ตลอดเวลา หรือที่เรียกอีกอยางวา “พลวัต” (Dynamic) เพราะเปนเร่ืองของความตองการหรือ

ความจําเปนของสวนรวม เพื่อรักษาสมดุลระหวางมนุษยกับสังคม รัฐตองปรับบทบาทให

สอดคลองกับปจจัยแวดลอมตางๆ ใหเนื้อหาของประโยชนสาธารณะนั้น ตอบสนองความตองการ

ของสังคมตามยุคสมัยหรือกาลเวลา เชน 

 ในเร่ืองของเนื้อหา ประโยชนสาธารณะจะมีเนื้อหาอยางใดข้ึนอยูกับคตินิยมในยุคนั้น 

กลาวคือ ในสังคมด้ังเดิม ภารกิจขององคกรฝายปกครองจํากัดอยูเพียงการรักษาความสงบ

                                                  
78 Ernest S. Griffith, “The Ethical Foundations of The Public interest”,The Public Interest, 

(New York : Atherton Press,1967), p.14. 
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เรียบรอยของสังคม ความมั่นคงของประเทศ การศึกษา การสาธารณสุข การคมนาคม แตเมื่อคติ

นิยมทางเศรษฐกิจ การเมืองและสังคมเปลี่ยนแปลงไป เนื้อหาของประโยชนสาธารณะก็

เปล่ียนแปลงตาม เชน การรักษาส่ิงแวดลอม การจํากัดอาชีพบางประเภท การคุมครองผูใชแรงงาน 

หรือ การวางผังเมือง เปนตน 

 เมื่อแตละยุคสมัยไดผานพนไป สิ่งที่ประโยชนสาธารณะบางอยางอาจไมเปน

ประโยชนสาธารณะตอไป ดังเชนตัวอยางที่เกิดข้ึนในตางประเทศ ในคดี บริษัท แก็ส เมืองเดอร

วิลล เล รูออง (Compagnie Nouvelle De Gaz Deville Les Rouen)79 กลาวคือ ขณะที่มีการทํา

สัญญาสัมปทาน บริษัทไดตกลงกับทางเทศบาล ดวยการตามไฟในถนนดวยแกสเนื่องจากใน

ขณะนั้นยังไมมีไฟฟาใช โดยไดทําสัญญาไวเปนระยะเวลา 30 ป ตอมาไดมีการใชไฟฟาเกิดข้ึนและ

แพรหลายโดยทั่วไป เทศบาลจึงมีความตองการใหเปล่ียนการตามไฟดวยแกสเปนกระแสไฟฟา 

บริษัทปฏิเสธการเปล่ียนดังกลาว โดยอางวาบริษัทมีสัญญาระยะเวลา 30 ป ในการนั้นสภาแหงรัฐ

พิพากษาวา เทศบาลมีสิทธิขอใหบริษัทเปลี่ยนจากแก็สเปนระบบไฟฟาได เพราะคนสวนใหญใน

สังคมตองการ หากบริษัทไมกระทําตามที่เทศบาลรองขอ ก็ใหเทศบาลยกสัมปทานใหผูอ่ืนทําแทน

ไดซึ่งแสดงวา เมื่อกาลเวลาหรือยุคสมัยเปลี่ยนไป ประโยชนสาธารณะก็สามารถที่จะเปล่ียนแปลง

ไปตามกาลเวลาได 

ลักษณะของประโยชนสาธารณะจึงข้ึนอยูกับองคประกอบหลายประการ และจะผัน

แปรเปล่ียนแปลงไปตลอดเวลา ตามวิวัฒนาการของสังคม เศรษฐกิจ ดังจะสังเกตไดจากกฎหมาย

ที่มีการบัญญัติซับซอน สอดคลองกับคตินิยมและยุคสมัย 

 
 1.4.1.3 ขอพิจารณาในการประสานความสัมพันธระหวางประโยชนสาธารณะ
กับประโยชนเอกชน 

 ในการดําเนินงานมหาชนเพื่อใหบรรลุผลประโยชนสาธารณะหรือประโยชนมหาชน

นั้นจะมีปญหาความสัมพันธระหวางประโยชนสาธารณะกับประโยชนเอกชน โดยมีขอพิจารณา

ตามหลักการของนิติรัฐ 4 ประการ80 คือ 

  1) วินิจฉัยใหประโยชนมหาชนและประโยชนเอกชนสอดคลองกันใหมากที่สุด  

  เปนความจริงที ่ว า ความตองการของเอกชนทั้งหลายไมเหมือนกับความ

ตองการรวมกันของมหาชน เพราะฉะนั ้น การที่จะทําใหประโยชนของมหาชนตรงกับความ

                                                  
79 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถที่ 28, น. 340. 
80 สมยศ เช้ือไทย, อางแลว เชิงอรรถที่ 26, น. 40-42. 
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ตองการของเอกชนทุกคนเปนรายๆ คงเปนไปไมได แตก็มีกรณีที่ความตองการเฉพาะตัวของ

เอกชนสอดคลองกับความตองการของมหาชนหรือประโยชนสวนรวม ดวยเหตุนี้ในการดําเนินงาน

มหาชนจึงตองไมรีบดวนลงความเห็นวาประโยชนทั้งสองมีแตจะขัดแยงกันเสมอไป ถาสามารถทํา

ใหประโยชนทั้งสองนี้ประสานกลมกลืนกันไปได ก็จะกอใหเกิดความผาสุกอยางสมบูรณ เพราะ

เสรีภาพที่แทจริงเกิดจากการผสมผสานไดอยางสอดคลองกันระหวางสิทธิสวนบุคคล และอํานาจ

ของสวนรวมซ่ึงเปนความผาสุกโดยทั่วไปของประชาชน 

  2) ประโยชนสาธารณะหรือประโยชนมหาชนอยูเหนือประโยชนเอกชน 

   ในบรรดาประโยชนทั้งหลายของมนุษยนั้น กฎหมายยอมถือวาประโยชน

สาธารณะหรือประโยชนมหาชนยอมมีคาเหนือกวาประโยชนของเอกชน เพราะเปนประโยชนที่ 

คนทุกคนรวมเปนเจาของ สวนประโยชนเอกชนนั้นเปนประโยชนของคนแตละคน ซึ่งอาจมีคนเปน

เจาของเพียงคนเดียวหรือกลุมเดียวเทานั้น ดวยเหตุนี้กฎหมายจึงบัญญัติเปนไปทํานองเดียวกันวา 

ในบรรดาประโยชนที่กฎหมายใหความคุมครองปองกันนั้น ไมมีประโยชนอันใดที่กฎหมายจะให

การยกยองยิ่งไปกวาประโยชนมหาชนหรือประโยชนสาธารณะ ในทางกลับกันแสดงใหเห็นวา 

ประโยชนเอกชนยอมตองมีฐานะตํ่ากวาหรือเปนรองประโยชนสาธารณะ หรือประโยชนมหาชน 

ดังนั้นในกรณีที่ประโยชนทั้งสองขัดแยงกัน ก็ตองเลือกประโยชนมหาชนมากอนเอกชน โดย 

ไมพิจารณาวาเอกชนเปนผูกระทําผิดหรือไม 

  3) ประโยชนเอกชนพึงสละเพื่อประโยชนสาธารณะหรือประโยชนมหาชนเพียง

ขนาดเทาที่จําเปน 

  แมจะถือวาประโยชนมหาชนหรือประโยชนสาธารณะ อยูเหนือประโยชนเอกชน 

แตกอนที่จะอางความสูงสุดของประโยชนมหาชนไปบังคับตัดรอนสิทธิหรือประโยชนของเอกชนนั้น 

จะตองพิเคราะหอยางรอบคอบอยูเสมอ ที่จะไมทําใหเอกชนเสียเปรียบโดยไมจําเปน กลาวคือจะ

ใชหลักนี้ไดก็ตอเมื่อมีกรณีที่เปนปรปกษระหวางประโยชนทั้งสองอยางแทจริง และไมมีทางจะชวย

ประสานใหประโยชนดังกลาวลงรอยสอดคลองกันไดจริงๆตามหลักประการแรก กลาวคือ แมจะ

ปฏิบัติอยางไรก็ตาม ก็ตองมีฝายหนึ่งไดรับความเสียหายเสมอ เมื่อไมมีวิธีที่จะดําเนินงานมหาชน

ใหลุลวงไปไดโดยไมกระทบถึงสิทธิของเอกชนแลว การดําเนินงานมหาชนที่ถูกตองจะเลือกเอาวิธีที่

จะกอใหเกิดความเสียหายตอเอกชนนอยที่สุดเทาที่จะทําได หรือเทาที่จําเปนเพื่อประโยชน

สวนรวมซึ่งเปนหลักการของการใชอํานาจมหาชนท่ีเรียกวา “หลักความจําเปนพอสมควรแกเหตุ 

หรือหลักสัดสวนในการใชอํานาจ (Verhaeltnis-maesigkeit)” ซึ่งเปนหลักการหนึ่งของหลักนิติรัฐ

นั่นเอง ดังนั้น การใชอํานาจมหาชนจะตองพิจารณาใหเกิดความสมดุลระหวางประโยชนมหาชน
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และเอกชน หลักการนี้จะตองนําไปพิจารณาทั้งในการตรากฎหมาย การบังคับใชกฎหมาย

โดยเฉพาะการใชอํานาจดุลพินิจ 

  4) เอกชนผูตองเสียสละประโยชนสวนตัวเพื่อประโยชนสวนรวมพึงไดรับ

คาชดเชยความเสียหาย  

  เมื่อเอกชนตองยอมรับความเสียหายอันเนื่องมาจากตองสละกิจการที่ตนทําไป

เพื่อยกใหเปนประโยชนสวนรวม โดยมิใชเพราะความผิดของตน แตเพราะคุณคาที่เหนือกวาของรัฐ 

ฝายปกครองจะตองดําเนินการใหเอกชนผูเสียหายนั้นไดรับคาชดเชย เพราะการที่จะอางเอา

ประโยชนมหาชนไปลบลางประโยชนของเอกชนโดยไมพิเคราะหถึงความผิดของเอกชนยอมเปน

การกระทําที่ไมชอบหรือไมถูกตอง เพราะการลงโทษผูที่ไมไดกระทําผิดเปนการกระทําที่ไมชอบ

ดวยหลักความยุติธรรม ดวยเหตุนี้ รัฐธรรมนูญจึงตองประกันสิทธิของบุคคลผูถูกเวนคืน

อสังหาริมทรัพยใหไดรับคาทดแทนที่เปนธรรม 

 การจํากัดสิทธิในที่ดินของเอกชน รัฐสามารถออกกฎหมายที่เปนการแทรกแซงการ

ถือครองของเอกชนได ถาการแทรกแซงน้ันเปนการทําเพื่อประโยชนสาธารณะ แตอยางไรก็ตาม

การจํากัดสิทธิในทรัพยสินของประชาชน อันเปนการทําใหประชาชนไดรับความเดือดรอนเสียหาย 

ยอมตองนํามาพิจารณากับความสมดุลกับประโยชนที่สังคมโดยรวมไดรับ โดยรูปแบบการจํากัด

สิทธิในทรัพยสินมีหลายวิธีแตกตางกัน อาจกําหนดรูปแบบโดยการใชมาตรการทางภาษี ใชอํานาจ

ตามกฎหมายในการเวนคืน และกําหนดการตอบแทนอยางยุติธรรม ซึ่งเปนตัวอยางการจํากัดสิทธิ

ในทรัพยสินซ่ึงเปนที่ยอมรับและใชโดยทั่วไป 
 
1.4.2 หลักเกณฑในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพเพื่อประโยชนสาธารณะ 
 

 1.4.2.1 ขอความคิดทั่วไปเกี่ยวกับการจํากัดสิทธิเสรีภาพ 
 จากหลักพื้นฐานของรัฐเสรีประชาธิปไตย ซึ่งประกอบไปดวยหลักประชาธิปไตยและ

หลักนิติรัฐ ซึ่งถือวาเปนหลักพื้นฐานที่สําคัญในการรับรองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล สิทธิและ

เสรีภาพของบุคคลยอมเปนส่ิงสําคัญในการกําหนดวิถีชีวิตของตนเอง หากมนุษยไมมีสิทธิและ

เสรีภาพแลวการอยูรวมกันเปนสังคมก็ไมอาจสงบสุขได วิถีชีวิตของตนก็อาจถูกแทรกแซงจากผูอ่ืน 

โดยเฉพาะอยางยิ่งจากผูปกครองรัฐ ดังนั้น เพื่อใหการกําหนดวิถีชีวิตของปจเจกชนดําเนินไปได

ดวยดี รัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยทุกรัฐ จึงตองมีบทบัญญัติรับรองและคุมครองสิทธิและ

เสรีภาพของบุคคลไวเสมอ81 การที่รัฐธรรมนูญไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไว 

                                                  
81 เพิ่งอาง, น. 128-129. 
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ก็ไมไดหมายความวารัฐจะไปเพิกถอนหรือจํากัดสิทธิเสรีภาพดังกลาวไมได เพราะไมมีรัฐธรรมนูญ

ของประเทศใดรับรองสิทธิเสรีภาพไวอยางสมบูรณโดยปราศจากเงื่อนไข82 การใชเสรีภาพอยางไม

จํากัดขอบเขตยอมทําใหเกิดสภาวะอนาธิปไตย (Anarchy) เพราะทุกคนยอมใชเสรีภาพของตน

อยางเต็มที่โดยไมสนใจวาจะกระทบบุคคลอ่ืนหรือไม ทําใหผูที่ออนแอก็ไมสามารถอยูไดในสังคม 

ผลคือทําใหเกิดสภาวะของการไรเสรีภาพ83  

 สิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานอาจแบงไดหลายประเภท แตหากอาศัยวัตถุหรือเนื้อหา

แหงสิทธิและเสรีภาพ ก็อาจจําแนกสิทธิและเสรีภาพไดเปน 6 ประเภท คือ84  

 1. สิทธิและเสรีภาพสวนบุคคล ซึ่งไดแก ความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตรางกาย 

สิทธิในครอบครัว เกียรติยศ ชื่อเสียงและความเปนอยูสวนตัว 

  2. สิทธิและเสรีภาพในทางความคิด และการแสดงออก เชน ในการนับถือ

ศาสนา  การศึกษา การพูด การเขียน การพิมพ การโฆษณา ฯลฯ 

  3. สิทธิและเสรีภาพทางสังคม เศรษฐกิจ เชน สิทธิในทรัพยสิน สิทธิในการ

ประกอบอาชีพ การรักษาพยาบาล 

  4. สิทธิและเสรีภาพในการรวมกลุม เชน สหภาพ สหกรณ 

  5. สิทธิและเสรีภาพในทางการเมือง เชน การต้ังพรรคการเมือง สิทธิเลือกต้ัง 

และสมัครรับเลือกต้ัง 

  6. สิทธิที่จะไดรับการปฏิบัติจากรัฐอยางเทาเทียมกัน คือ การที่มีบทบัญญัติ

รับรองวาบุคคลยอมเสมอกันในกฎหมายโดยไดรับความคุมครองอยางเทาเทียมกัน 

 สิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐานทั้ง 6 ประการนี้ เปนสิทธิและเสรีภาพข้ันตํ่าสุดที่มนุษย

พึงมี กฎหมายแมจะเปนที่มาของอํานาจหนาที่ขององคกรฝายปกครอง แตก็ยังตองเคารพตอสิทธิ

และเสรีภาพข้ันพื้นฐานดังกลาวดวย 

 การจํากัดสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตย ไดบัญญัติรับรอง

สิทธิและเสรีภาพของราษฎรไว 2 ลักษณะ คือ85 

                                                  
82 วรพจน วิศรุตพิชญ, สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540, พิมพ

คร้ังที่ 2 ,(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2543) น.15. 
83 บวรศักด์ิ อุวรรณโณ, อางแลว เชิงอรรถที่ 28, น. 350-352 
84 วรพจน วิศรุตพิชญ, อางแลว เชิงอรรถที่ 82, น. 33-39. 
85 เพิ่งอาง, น. 63-65. 
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  1. รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองอยางสมบูรณ (Absolute) คือ การที่รัฐธรรมนูญ

รับรองสิทธิและเสรีภาพโดยไมมีเงื่อนไขหรือขอจํากัดใดๆ  

  2. รัฐธรรมนูญบัญญัติรับรองอยางสัมพัทธ (Relative) คือ รัฐสงวนไวซึ่งอํานาจ

ในอันที่จะจํากัดการใชสิทธิหรือเสรีภาพบางอยางในภายหลังได  
 

 สิทธิและเสรีภาพที่รัฐไดรับรองอยางสมบูรณนั้น มีแตเฉพาะสิทธิในมโนธรรมหรือ

สิทธิและเสรีภาพในทางความคิดเทานั้น ซึ่งลวนแตเปนเร่ืองภายในจิตใจของแตละปจเจกชน ซึ่งไม

อาจกอความเดือดรอนแกผูอ่ืนหรือสังคมได แตสําหรับสิทธิและเสรีภาพในการกระทํา รัฐไมอาจให

ความรับรองไดอยางสมบูรณ เนื่องจากหากปลอยใหคนในสังคมมีเสรีภาพที่จะกระทําการใดๆ อัน

สงผลกระทบตอผูอ่ืนหรือตอประโยชนสวนรวมของสังคม ยอมเกิดความไมสงบสุขในสังคมเปน

อยางแนแท รัฐจึงตองมีอํานาจในการจํากัดการใชสิทธิและเสรีภาพของราษฎรแตละคน โดยการ

บังคับใหราษฎรแตละคนกระทําการบางอยางหรือหามมิใหกระทําการบางอยางได ทั้งหมดนี้ก็เพื่อ

คุมครองสิทธิเสรีภาพของผูอ่ืนและรักษาไวซึ่งประโยชนมหาชนหรือประโยชนสาธารณะ 

 อยางไรก็ตาม การจํากัดสิทธิและเสรีภาพ จะตองเปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะและ

จะตองสอดคลองกับหลักความไดสัดสวนดวย กลาวคือ มาตรการที่ใชในการจํากัดสิทธิและ

เสรีภาพนั้น จะตองเปนไปเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคของเหตุแหงการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ ทั้งตอง

เปนวิธีที่สงผลกระทบนอยที่สุดตอสิทธิและเสรีภาพที่ถูกจํากัด และจะตองเลือกมาตรการที่เปน

ผลรายนอยที่สุดหรือเหลีกเล่ียงที่จะไมดําเนินการในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชน 
 

 1.4.2.2 หลักเกณฑวาดวยการจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในหลักเกณฑนี้ จะเปนการพิจารณาถึง

เงื่อนไขในการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยกฎหมาย ซึ่งแบงการพิจารณาออกเปน 2 

เงื่อนไข คือ การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยเงื่อนไขทางรูปแบบของกฎหมาย และ 

การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนโดยเงื่อนไขทางเนื้อหาของกฎหมาย 
  1. หลักเกณฑในทางรูปแบบของกฎหมายที่เปนการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพ 

 การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนในทางรูปแบบกฎหมายนั้น จะ

พิจารณาถึงเงื่อนไขในรูปแบบของกฎหมายที่ฝายนิติบัญญัติออกกฎหมายมาอันจะสงผลใหเปน

การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได จะตองประกอบไปดวยเงื่อนไข ดังตอไปนี้ 
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ก. การดําเนินกระบวนการตราบทบัญญัติแหงกฎหมาย 
 กระบวนการตรากฎหมาย ถือเปนเงื่อนไขที่สําคัญประการหนึ่งในการที่จะ

พิจารณาวาบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีฝายนิติบัญญัติตราออกมา อันมีลักษณะเปนการจํากัดสิทธิ

และเสรีภาพของประชาชนนั้นเปนไปโดยถูกตองตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญหรือไม กฎหมายที่

มีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้น ตองเปนกฎหมายที่ผานกระบวนการออก

กฎหมายมาอยางถูกตอง หากกฎหมายที่มีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนออกมา

โดยไมดําเนินการตามข้ันตอนและกระบวนการ ยอมมีผลทําใหกฎหมายฉบับดังกลาวไมเขา

เงื่อนไขทางรูปแบบของกฎหมายอันจะสงผลใหกฎหมายฉบับดังกลาว ไมมีผลบังคับใชกับ

ประชาชนโดยทั่วไป 
ข. การระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรา

กฎหมายจํากัดสิทธิและเสรีภาพ 
 ในกรณีนี้เปนเงื่อนไขในรูปแบบของกฎหมาย ที่เปนการจํากัดสิทธิและ

เสรีภาพ โดยกฎหมายที่จํากัดหรือใหอํานาจฝายบริหารจํากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎร จะตอง

ระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมายน้ันดวย การระบุบทบัญญัติแหง

รัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรากฎหมาย ไดรับอิทธิพลมาจากรัฐธรรมนูญของเยอรมัน ซึ่งมีหลัก

ที่เรียกวา “Zitiergebot” ทั้งนี้ปรากฏอยูในมาตรา 19 ของรัฐธรรมนูญสหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน  

  การที่รัฐธรรมนูญกําหนดใหกฎหมายที่ออกมาซ่ึงมีลักษณะจํากัดสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชนน้ันจะตองมีการระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรา

กฎหมายจํากัดสิทธินั้น ทั้งนี้เพื่อทําหนาที่ในการเตือนฝายนิติบัญญัติใหทําหนาที่ในการออก

กฎหมายอยางระมัดระวังและรอบคอบ มีการไตรตรองกฎหมายที่ออกมาในลักษณะที่อาจจะ

จํากัดสิทธิและเสรีภาพ เพื่อมิใหฝายนิติบัญญัติเขาไปแทรกแซงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน

โดยปราศจากการไตรตรองและช่ังน้ําหนักระหวางผลดีและผลเสียของการแทรกแซงดังกลาว86  

นอกจากจุดมุงหมายดังกลาวแลวการระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญจะทําใหการใชและการ

ตีความกฎหมายเกิดความชัดเจนข้ึนดวย และทําใหประชาชนผูอาจถูกกระทบจากการจํากัดสิทธิ

และเสรีภาพสามารถตรวจสอบไดวากฎหมายดังกลาวอาศัยอํานาจตามความในมาตราใดของ

รัฐธรรมนูญที่ออกมาจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  

                                                  
86 บรรเจิด สิงคะเนติ, หลักพื้นฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเปนมนุษย, พิมพคร้ังที่ 

3 ,(กรุงเทพมหานคร : สํานักพิมพวิญูชน, 2552) น.242. 
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  2) หลักเกณฑในทางเนื้อหาของกฎหมายที่เปนการจํากัดสิทธิและ
เสรีภาพ 

 กฎหมายที่มีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจะตองมีเนื้อหา

ของกฎหมายที่สอดคลองกับหลักเกณฑที่สําคัญ 2 ประการ คือ 1) หลักเกณฑทั่วไปของกฎหมาย 

และ 2) หลักเกณฑตามที่บัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 
ก. ลักษณะท่ัวไปของกฎหมาย 
หลักเกณฑพื้นฐานที่สําคัญของกฎหมายอันมีผลเปนการจํากัดสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชนนั้น ตองเปนกฎหมายที่มีความแนนอนชัดเจน และตองเปนกฎหมายที่ไมมี

ผลใชบังคับยอนหลัง ดังมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

มีความแนนอนชัดเจน หลักความแนนอนของกฎหมาย เปนหลักการทั่วไป

ที่เรียกรองใหฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหารออกกฎหมายโดยยึดถือหลักความแนนอนเปนสําคัญ 

กฎหมายนั้นตองบัญญัติกําหนดไวใหแจงชัดวาบังคับหรือหามมิใหบุคคลประเภทใด กระทําการ

อะไร ในกรณีใดหรือไมกระทําการอะไร ในกรณีใด และเพื่อประโยชนอะไร ทั้งนี้หลักความแนนอน

ชัดเจนของกฎหมายดังกลาวมีความมุงหมายใหประชาชนภายในรัฐสามารถใชสิทธิเสรีภาพตามที่

รัฐธรรมนูญรับรองไดอยางแทจริงและรับทราบผลในทางกฎหมายที่จะเกิดข้ึน หลักความแนนอน

ชัดเจนของกฎหมายเปนการยืนยันความมั่นใจใหแกประชาชนในรัฐที่จะสามารถกลาตัดสินใจ

กระทําการหรือละเวนการกระทําใดอันมีผลในทางกฎหมาย 

  หลักความแนนอนและชัดเจนของกฎหมาย ถือเปนสวนหนึ่งในการพิจารณา

การออกกฎหมายของฝายนิติบัญญัติและฝายบริหาร ที่มีลักษณะเปนกฎหมายที่มีผลเปนการ

จํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน กลาวคือกฎหมายที่ออกโดยฝายนิติบัญญัติหรือกฎหมายที่ออก

โดยฝายบริหาร ซึ่งเปนกฎหมายที่มีผลเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะตองเปน

กฎหมายที่มีความแนนอนชัดเจนในเนื้อหา แตอยางไรก็ตามเปนที่ยอมรับโดยทั่วไปวาหลักเกณฑ

ดังกลาวไมอาจมีผลที่แทจริงในทุกกรณี เพราะฝายนิติบัญญัติหรือฝายบริหารไมสามารถออก

กฎหมายที่มีขอความแนนอนชัดเจนไดในทุกกรณีหรือทุกสถานการณ ถึงขนาดที่เจาหนาที่ผูบังคับ

ใชกฎหมายสามารถใชกฎหมายไดโดยปราศจากการใชดุลยพินิจ จึงเปนการสุดวิสัยที่จะใหตรา

กฎหมายออกมาไดโดยชัดเจนสมบูรณ แตความมุงหมายของหลักดังกลาวจําตองประสาน 

“ประโยชนสาธารณะ” หรือความตองการของคนโดยสวนรวมใหมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ

เสรีภาพของประชาชนใหนอยที่สุดดวย และบางคร้ังในบางสถานการณ ฝายนิติบัญญัติอาจเปด

ชองใหฝายบริหารใชดุลยพินิจในการบังคับใชกฎหมายไดบาง ทั้งนี้เพื่อใหเกิดความยุติธรรมเฉพาะ

กรณีข้ึนแกบุคคลที่อยูในขอเท็จจริง หรือสถานการณดังกลาวใหมากที่สุด 
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  หลักความแนนอนชัดเจนของกฎหมายประกอบดวยหลักการยอย 2 หลัก คือ 

หลักความชัดเจนของกฎหมาย และหลักคุมครองความสุจริต หลักความชัดเจนของกฎหมายเปน

หลักการที่กําหนดใหฝายนิติบัญญัติและฝายบริหารจะตองออกกฎหมายโดยมีความแนนอนและ

ชัดเจนเพื่อใหประชาชนในสังคมสามารถกําหนดการกระทําของตนไดโดยไมมีผลเปนการฝาฝน

บทบัญญัติของกฎหมาย ในขณะที่หลักคุมครองความสุจริตเปนหลักที่กําหนดใหฝายปกครองตอง

ใหความคุมครองแกผูรับคําส่ังทางปกครองที่ถูกยกเลิก เพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่ใหประโยชน

แกผูรับคําส่ังทางปกครอง โดยผูรับคําส่ังทางปกครองเชื่อโดยสุจริตวาคําส่ังทางปกครองนั้นออก

โดยชอบดวยกฎหมาย  ในกรณีดังกลาวกําหนดใหนําหลักนี้มาใชกับบุคคลที่ไดรับผลกระทบจาก

การยกเลิกคําส่ังทางปกครองดังกลาวดวย 

  นอกจากนี้หลักความแนนอนชัดเจนของกฎหมายดังกลาว ไดถูกนํามาเปน

ขอพิจารณาประการหนึ่งของหลักความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายของรัฐเสรีประชาธิปไตย

บางประเทศ เชน สหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส สหพันธสาธารณรัฐเยอรมัน เปนตน โดยศาลที่มีอํานาจ

พิจารณาความชอบดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายจะพิจารณาวากฎหมายที่ขัดตอรัฐธรรมนูญ คือ 

กฎหมายที่ใหดุลยพินิจแกฝายบริหารหรือฝายปกครองอยางไมมีขอบเขตจํากัดนั้นเอง ดังนั้น

กฎหมายใดก็ตาม โดยเฉพาะกฎหมายที่มีผลเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนจะตองมี

ความแนนอนชัดเจนของบทบัญญัติ และหากไมสามารถกําหนดเนื้อหาใหมีความแนนอนชัดเจน

ลงไปไดเลย การใชดุลยพินิจของเจาหนาที่ก็จําตองกําหนดขอบเขตเอาไวใหเหมาะสมการที่

กฎหมายกําหนดใหฝายบริหารหรือฝายปกครองสามารถใชดุลยพินิจไดโดยไมมีขอบเขตจํากัด

ชัดเจนยอมมีผลทําใหกฎหมายนั้นขัดตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญนั้นเอง 

   ไมมีผลใชบังคับยอนหลัง หลักกฎหมายตองไมมีผลใชบังคับยอนหลัง  

โดย เฉพาะกฎหมายที่มีผลเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชน หมายความวาจะตองมีการ

ประกาศโฆษณากฎหมายน้ันใหราษฎรทราบเปนการลวงหนาในราชกิจจานุเบกษากอนที่จะ

นําไปใชบังคับแกราษฎร  และจะใชกฎหมายนั้นบังคับแกการกระทําหรือเหตุการณที่ไดเกิดข้ึนและ

สิ้นสุดลงแลว กอนวันที่ไดมีการประกาศโฆษณากฎหมายนั้นในราชกิจจานุเบกษาไมได  

ข. ลักษณะตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ 
   กฎหมายที่ฝายนิติบัญญัติพิจารณาและประกาศออกมาบังคับใชกับ

ประชาชนอันมีลักษณะเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนนั้น จําตองมีเนื้อหาของ

กฎหมายที่สมบูรณและสอดคลองกับหลักเกณฑการจํากัดสิทธิและเสรีภาพตามบทบัญญัติของ

รัฐธรรมนูญ 
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   ดังนั้นการออกกฎหมายใดที่มีผลเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพของ

ประชาชนจะกระทําไดภายใตเงื่อนไขตอไปนี้  
   กระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะ 
เพื่อการที่รัฐธรรมนูญกําหนด การจํากัดสิทธิเสรีภาพกระทําไดแตโดยอาศัยอํานาจตาม

บทบัญญัติแหงกฎหมายถือเปนเงื่อนไขทั่วไป บทบัญญัติแหงกฎหมายหมายถึงกฎหมายท่ีผาน

การพิจารณาและความเห็นชอบจากประชาชนหรือตัวแทนของประชาชนทั่วประเทศ นั่นคือผาน

ความเห็นชอบขององคกรฝายนิติบัญญัตินั้นเอง ฝายนิติบัญญัติมีหนาที่ในการพิจารณาและออก

กฎหมายโดยเฉพาะกฎหมายที่มีความสําคัญฝายนิติบัญญัติจะตองเปนผูพิจารณาและออก

กฎหมายเองไมสามารถมอบหมายหรือมอบอํานาจใหองคกรอ่ืนทําแทนได กฎหมายที่มีผลเปนการ

จํากัดสิทธิเสรีภาพเปนกฎหมายที่มีเนื้อหาสําคัญองคกรนิติบัญญัติไมสามารถมอบอํานาจหรือ

มอบหมายใหองคกรอ่ืนออกกฎหมายลําดับรองเพื่อมาจํากัดสิทธิเสรีภาพประชาชนได 
มีผลเปนการทั่วไปและไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณีหนึ่ง

หรือแกบุคคลใดบุคคลหน่ึงเปนการเจาะจง เงื่อนไขของการจํากัดสิทธิและเสรีภาพตาม

หลักเกณฑบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญประการที่สองนี้มีที่มาจากหลักความเสมอภาค ความ

ประสงคในการหามมิใหออกกฎหมายเพื่อใชกับกรณีใดกรณีหนึ่งนั้น ก็เพื่อตองการหลีกเล่ียงการ

ออกคําส่ังทางปกครองในรูปของกฎหมาย (Verwaltungsaket in Gesetzesform) ลักษณะของ

กฎหมายที่เปนการทั่วไปนั้น  H.Hofmann ไดใหความหมายของ “ลักษณะทั่วไป” ในแงของเวลา 

บุคคล และเนื้อหา ไวในทํานองที่วา ลักษณะทั่วไปในแงของเวลานั้น หมายถึง กฎหมายยอมมีผล

บังคับใชตราบเทาที่กฎหมายที่ออกมาภายหลังนั้นมิไดมีผลเปนการยกเลิกกฎหมายดังกลาว สวน

ลักษณะทั่วไปในแงของบุคคลและเนื้อหานั้น หมายความถึง กฎหมายท่ีออกมาใชบังคับกับบุคคล

ในสังคมนั้นตองมีลักษณะที่ไมสามารถจะกําหนดจํานวนบุคคลที่จะถูกบังคับได คือมีลักษณะเปน

การทั่วไป  ไมมีลักษณะเปนการเฉพาะราย 
กระทําเทาที่จําเปนหรือไมขัดแยงตอหลักแหงความไดสัดสวน 

  หลักความไดสัดสวนประกอบดวยหลักการยอยอยู 3 หลัก หลักแหงความ

เหมาะสม (Principle of suitability) หลักแหงความจําเปน (Principle of necessity) และหลักแหง

ความไดสัดสวนอยางแคบ (Principle of proportionality in the narrow sense) 
   1. หลักแหงความเหมาะสม (Principle of suitability) 

 เปนหลักที่มีความหมายวา ในบรรดามาตรการที่กฎหมายเปดชองให

องคกรฝายปกครองออกมาใชบังคับกับราษฎรนั้น องคกรฝายปกครองตองใชวิจารณญาณเลือก

ออกมาตรการที่สามารถดําเนินการใหเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมายสําเร็จลุลวงไป
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ไดเทานั้น มาตรการใดก็ตามที่ไมสามารถบรรลุเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมายฉบับที่

ใหอํานาจยอมเปนมาตรการที่ขัดตอหลักดังกลาว จึงไมมีผลบังคับ หลักแหงความเหมาะสมน้ีเปน

เร่ืองของความสัมพันธระหวางเหตุกับผล กลาวคือ มาตรการที่องคกรฝายปกครองออกมาใชบังคับ

เปนเหตุ (Cause) และส่ิงที่กฎหมายฉบับที่ใหอํานาจประสงคจะใหเกิดข้ึนเปนผล (Effect) ความ

เปนเหตุเปนผลกันนี้เปนส่ิงธรรมดาที่วิญูชนคาดคิดได จึงเรียกไดวาหลักแหงความเหมาะสมก็

คือ หลักสามัญสํานึก (Common sense) นั่นเอง ดังนั้นมาตรการใดที่ไมอาจกอใหเกิดผลไดอยาง

แนแทหรือกอใหเกิดผลตรงกันขาม โดยสามัญสํานึกแลว ยอมตัดสินไดวาเปนมาตรการท่ีใชไมได  

หากองคกรฝายปกครองออกมาตรการดังกลาวไมวาจะดวยจงใจหรือไมจงใจก็ตามยอมทําให 

นิติกรรมนั้นไมอาจบรรลุผลตามเจตนารมณของกฎหมายได จึงเปนการใชอํานาจโดยมิชอบ 

(Abuse of power)87 

   2. หลักแหงความจําเปน (Principle of necessity)88 

   หลักแหงความจําเปน เปนหลักการที่ใหความหมายถึงวา ในบรรดาหลาย   

มาตรการที่นํามาใช ซึ่งลวนแตสามารถทําใหเจตนารมณหรือความมุงหมายของกฎหมาย เปนส่ิงที่

ทําใหอํานาจสําเร็จลุลวงไปได แตทั้งนี้มาตรการแตละอยางยังมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิหรือ

เสรีภาพของประชาชนมากนอยแตกตางกัน องคกรฝายปกครองตองเปนผูตัดสินใจเลือกนํา

มาตรการที่มีความรุนแรงนอยที่สุดมาใช แนวคิดที่เปนรากฐานของหลักการนี้เปนส่ิงที่อยูในสามัญ

สํานึกของมนุษยทั่วไปวา “ในระหวางส่ิงที่เลวรายสองส่ิงที่จําตองเลือก มนุษยจะเลือกส่ิงที่เลวราย

นอยกวา” เชนเดียวกับองคกรฝายปกครองแมจะมีความจําเปนเพียงใดที่จะตองดําเนินกิจกรรม

ทางการปกครอง ซึ่งอาจทําใหมีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนก็ตาม องคกรฝาย

ปกครองก็ตองเลือกหนทางท่ีจะกระทบตอประชาชนใหนอยที่สุด หากองคกรฝายปกครองใช

มาตรการที่เกินความจําเปน ยอมเปนส่ิงที่ไมชอบธรรมได 
   3. หลักแหงความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ (Principle of  
proportionality In the narrow sense)89 

   เปนหลักการที่เรียกรองใหเกิดภาวะสมดุล ระหวางความเสียหายอันจะ

เกิดข้ึนแกเอกชนและประโยชนอันมหาชนจะพึงไดรับจากการดําเนินการใหเปนไปตามมาตรการใด

                                                  
87 วรพจน วิศรุตพิชญ, หลักการพื้นฐานของกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : โครงการตํารา

และเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2538) น.43. 
88 เพิ่งอาง, น. 46. 
89 เพิ่งอาง, น. 48. 
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มาตรการหนึ่งที่องคกรฝายปกครองนํามาใชบังคับ องคประกอบขอนี้จึงหมายถึงการใหองคกรฝาย

ปกครองเปนผูชั่งน้ําหนักระหวางผลเสียของมาตรการแตละมาตรการที่ตนต้ังใจจะนํามาใชบังคับ

แกราษฎร วามาตรการใดที่ทําใหเกิดผลไดชัดที่สุดวา หากมีการนํามาใชบังคับใหเปนไปตามนั้น

แลวจะยังใหเกิดประโยชนแกราษฎรนอยมาก เมื่อเทียบกับความเสียหายที่จะเกิดแกราษฎรหรือ

สังคมโดยรวม หากพิจารณาเทียบกันแลวความเสียหายเกิดข้ึนมากกวา องคกรฝายปกครอง

จําตองละเวนไมนํามาตรการนั้น มาบังคับใชกับราษฎร 
ตองไมกระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ 

   เงื่อนไขประการสําคัญในการที่ฝายนิติบัญญัติจะออกกฎหมายมาใชจํากัด

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดนั้น ตองพิจารณาถึงหลักการจํากัดสิทธิและเสรีภาพที่ตองไมเปน

การกระทบกระเทือนตอสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพดวย จุดมุงหมายของหลักการนี้เพื่อเปน

การจํากัดขอบอํานาจของฝายนิติบัญญัติที่แมวาจะมีอํานาจในการออกกฎหมายมาจํากัดสิทธิและ

เสรีภาพของประชาชนได แตการออกกฎหมายดังกลาวก็ตองไมเปนการจํากัดสิทธิและเสรีภาพจน

เปนการกระทบกระเทือนถึงสาระสําคัญของสิทธิและเสรีภาพนั้น 

  ปญหาที่ตองพิจารณาในลําดับถัดไปนั่นคือ แคไหนเพียงไรจึงจะถือวาเปนการ 

“กระทบกระเทือนสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพ” ซึ่งในทางกฎหมายของประเทศเยอรมันยังไม

สามารถจะกําหนดเนื้อหาสาระของหลักการดังกลาวได แตไดมีความพยายามในการพิจารณา

สาระสําคัญของสิทธิข้ันพื้นฐานโดยการใชเกณฑ “ศักด์ิศรีความเปนมนุษย” มาเปนเกณฑในการ

พิจารณา ดังนั้นอาจกลาวไดวา หากกฎหมายฉบับใดที่ออกมาโดยฝายนิติบัญญัติมีเนื้อหาสาระที่

เปนการขัดตอหลัก “ศักด์ิศรีความเปนมนุษย” แลว ยอมจะพิจารณาไดวากฎหมายฉบับดังกลาว

เปนเร่ืองที่กระทบกระเทือนตอสาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพดวย มีผลทําใหบทบัญญัติ

ดังกลาวนั้นเปนอันใชบังคับมิได 

  ดังนั้น การจํากัดสิทธิในทรัพยสินของปจเจกชน ยอมมีข้ึนไดเพียงเพื่อประโยชน

มหาชนหรือประโยชนสาธารณะ แตการจํากัดสิทธิเชนวานี้ จะตองเปนไปในทิศทางที่สอดคลองกับ

หลักนิติรัฐ ซึ่งตองมีความถูกตองทั้งในเงื่อนไขในทางรูปแบบและเงื่อนไขในทางเนื้อหา ดังที่ได

นําเสนอรายละเอียดไปแลวในตอนตน 

 


