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บทที่ 5 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 
         1. บทสรุป 

 
    การเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนกลไกสําคัญประการหนึ่งที่เปนเครื่องมือในการจัดทํา

บริการสาธารณะของรัฐ เชน จัดสรางสาธารณูปโภค และบริการพื้นฐานตางๆ แตอยางไรก็ตาม 
โดยที่การใชอํานาจเวนคืนเปนการจํากัดสิทธิเสรีภาพในทรัพยสินของเอกชนซึ่งมีผลเทากับเปน
การยกเวนหลักสิทธิในทรัพยสินของบุคคลยอมไดรับความคุมครอง การใหอํานาจในการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยจึงตองมีการบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสดโดยเงื่อนไข
ประการหนึ ่งที ่จะทําใหการใชอํานาจเวนคืนเปนไปโดยชอบดวยกฎหมายและไมข ัดตอ
รัฐธรรมนูญ คือ ตองมีการชดใชคาทดแทนที่เปนธรรมใหแกผูถูกเวนคืน เพื่อเปนการเยียวยา
ความเสียหายที่รัฐไดกอใหเกิดขึ้นแกทรัพยสินของเอกชน โดยถือไดวาผูถูกเวนคืนนั้นเปนผูที่
ตองยอมเสียสละทรัพยสินของตนเปนพิเศษเพื่อประโยชนสวนรวม การเสียสละเปนพิเศษนั้นจึง
ควรตองไดรับการทดแทนที่เหมาะสมและเพียงพอ (equivalent reinstatement) เพื่อใหผู ถูก
เวนคืนมีสถานะที่ไมดอยไปกวาเดิมกอนที ่ทรัพยสินจะถูกเวนคืนไป  นอกจากนี้ การไดรับ 
คาทดแทนที่เหมาะสมและเพียงพอหรือคาทดแทนที่เปนธรรมนั้น ยังมีความหมายวา ผูถูก
เวนคืนนั้นจะตองไดรับคาทดแทนความเสียหายไมนอยกวาและไมเกินกวาความเสียหายจริงที่
ไดร ับดวย  จึงมีประเด็นปญหาที ่ต องพิจารณาวา  หลักเกณฑการกําหนดคาทดแทนตาม
พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 มีความชัดเจนถูกตอง เหมาะสม
หรือไม เพียงใด โดยเฉพาะหลักเกณฑการกําหนดคาทดแทนกรณีที่ดินและสิ่งปลูกสราง ซึ่ง
คอนขางจะเปนปญหาโตแยงวาคาทดแทนที่ผูถูกเวนคืนไดรับนั้นมีราคาต่ํากวาราคาตลาดเปน
อยางมาก และไมเพียงพอที่ผูถูกเวนคืนจะนําไปจัดซื้อทรัพยสินซึ่งมีสภาพใกลเคียงกับทรัพยสิน
เดิมที ่ถูกเวนคืนได ประกอบกับการปฏิบัติงานของเจาหนาที ่ในสวนที ่เกี ่ยวกับการกําหนด 
คาทดแทนไม ได นําหลักเกณฑต างๆ  ที ่กฎหมายกําหนดไว มาคําน ึงอย างครบถวนตาม
เจตนารมณของกฎหมาย จึงสงผลใหคาทดแทนที ่ผู ถ ูกเวนคืนไดรับไมครอบคลุมถึงความ
เสียหายที่แทจริง และอาจทําใหผูถูกเวนคืนบางรายไดรับคาทดแทนเกินกวาความเสียหายจริงที่
ไดรับดวย รวมทั้งการที่องคกรผูมีอํานาจกําหนดคาทดแทนขาดความรูความเชี่ยวชาญดานการ
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ประเมินราคาทรัพยสินซึ่งเปนสาระสําคัญยิ่งในการกําหนดคาทดแทน ทําใหหลักเกณฑการ
กําหนดคาทดแทนในบางกรณีไมไดนํามาใชในการพิจารณาใหแกผู ถ ูกเวนคืน เนื ่องจาก
เจาหนาที่เกรงวาตนอาจมีความรับผิดในการใชดุลพินิจซึ่งไมมีขอมูลหลักฐานจากทางราชการ
รองรับ อีกทั้งเมื่อมีการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยโดยประกาศ
รสช. ฉบับที่ 44ฯ ในกรณีที่รัฐมนตรีเห็นวาคาทดแทนที่เจาหนาที่ไดกําหนดเบื้องตนและไดจาย
ใหแกผูถูกเวนคืนนั้นไมเปนธรรม เนื่องจากราคาของอสังหาริมทรัพยที่ถูกเวนคืนไดเพิ่มสูงขึ้น
เปนลําดับ ใหรัฐมนตรีสามารถแกไขราคาคาทดแทนเบื้องตนเสียใหมไดตามหลักเกณฑและ
เงื่อนไขที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติทําใหหลักเกณฑการกําหนดคาทดแทนใหแกผูถูกเวนคืนมีความ
แตกตางและไมเปนไปในมาตรฐานเดียวกัน ซึ่งอาจสรางความไมเปนธรรมใหแกผูถูกเวนคืนราย
อ่ืนๆ ที่รัฐมนตรีไมเห็นความจําเปนวาตองมีการเพิ่มคาทดแทนใหได 

    นอกจากหลักการกําหนดคาทดแทนที่เปนธรรมใหแกผูถูกเวนคืน ซึ่งถือเปนเงื่อนไข
สําคัญที่ทําใหการใชอํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยชอบดวยกฎหมายแลว ในบางกรณีการใช
อํานาจเวนคืนอสังหาริมทรัพยของเจาหนาที่ยังเกิดผลขางเคียงที่ไมพึงประสงคแกบุคคลที่ไมถูก
เวนคืนอีกดวย โดยความเสียหายที่ผูไมถูกเวนคืนไดรับนั้นเปนผลขางเคียงจากการดําเนินการ
จัดทําบริการสาธารณะโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย ซึ่งการดําเนินการดังกลาวของเจาหนาที่
ซึ่งกอใหเกิดความเสียหายนั้นไมไดเกิดจากความจงใจ หรือประมาทเลินเลอแตอยางใด จึงควร
มีการกําหนดคาทดแทนกรณีการสูญเสียสิทธิในทรัพยสินบางประการใหแกกลุมบุคคลเหลานี้
ดวย  นอกจากนี้ ในกรณีของบุคคลที่ไมถูกเวนคืนแตไดรับประโยชนจากการเวนคืนก็ควรมี
มาตรการบางอยางเพื่อเรียกผลประโยชนกลับคืนจากกลุมบุคคลเหลานี้เชนกัน โดยผูเขียนจะ
แยกพิจารณาประเด็นปญหาเปน 4 กรณีดังนี้ 

    1. ปญหาเกี่ยวกับหลักเกณฑการกําหนดคาทดแทนที่ดินและสิ่งปลูกสราง  
     สําหรับปญหาเกี่ยวกับการกําหนดคาทดแทนกรณีที่ดินและสิ่งปลูกสรางนั้นเกิดจาก
การที่พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยฯ มาตรา 21 วรรคหนึ่ง (1) กําหนด
หลักการวา เงินคาทดแทนใหกําหนดโดยคํานึงถึง (1) “ราคาที่ซื้อขายกันตามปกติในทองตลาด
ของอสังหาริมทรัพยที่จะตองเวนคืนที่เปนอยูในวันใชบังคับพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา
6” โดย มีปญหาที่ตองพิจารณาวาวันใชบังคับพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา 6 จะสามารถ
สรางความเปนธรรมใหแกผู ถูกเวนคืนไดในทุกกรณีหรือไม เนื่องจากวันที่ใชเปนฐานในการ
ประเมินราคาทรัพยสินยอมสงผลตอจํานวนคาทดแทนที่เปนธรรม และกําหนดวันดังกลาวยอม
มีความสัมพันธกับการเปลี่ยนแปลงของราคาตลาด สภาพของที่ดิน หรือความลาชาในการจาย
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คาทดแทน  ดังนั้น จึงเกิดปญหาในทางปฏิบัติวากรณีตาม (2)-(4) จะใชราคาในวันใดเปนฐาน
ในการประเม ินค าทดแทน   นอกจากนี ้ กรณีของค า เส ียหายจากการที ่ต องออกจาก
อสังหาริมทรัพยตามมาตรา 21วรรคหา และกรณีของคาทดแทน คารื้อถอน คาขนยาย และคา
ปลูกสรางใหมตามมาตรา 18 (5)พระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยฯ ก็มิได
กําหนดวาใหใชราคา ณ วันใดเปนฐานในการกําหนดคาทดแทนไวเชนกัน จึงมีประเด็นปญหาที่
ตองพิจารณาวาในการกําหนดคาทดแทนจะตองใชวันที่พระราชกฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา 6 
ใชบังคับหรือวันใดเปนฐานในการกําหนดคาทดแทนจึงจะสามารถสรางความเปนธรรมใหผูถูก
เวนคืนและสังคมได 

    2. ปญหาที่เกิดจากการปฏิบัติงานของเจาหนาที่ไมไดปฏิบัติตามหลักเกณฑที่
กฎหมายกําหนดอยางครบถวน 

    (1) กรณีสภาพและที ่ตั ้งของอสังหาริมทรัพยตามมาตรา  21 (4) การพิจารณา
กําหนดคาทดแทนของเจาหนาที่รัฐนั้นอาศัยขอมูลหลักฐานที่สวนราชการไดจัดทําไวเปนสวน
ใหญ เนื ่องจากร ัฐขาดแคลนเจ าหนาที ่และมีระยะเวลาที ่จําก ัดในการสํารวจเพื ่อทราบ
ขอเท็จจริงเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย  อยางไรก็ตาม กําหนดคาทดแทนโดยอาศัยขอมูลจากทาง
ราชการขางตนนั้น เปนเพียงขอมูลเบื้องตนในการกําหนดคาทดแทนเทานั้น ซึ่งไมไดเปนเงื่อนไข
ตายตัววาจะตองใชราคาดังกลาวเปนหลักในการพิจารณากําหนดคาทดแทนใหแกผูถูกเวนคืน
ดังนั้น หากเจาหนาที่ผูเวนคืนไมนํากรณีสภาพและที่ตั้งของอสังหาริมทรัพยตามมาตรา 21 (4)
มาพิจารณาอยางเครงครัดในการกําหนดคาทดแทน ยอมสรางความไมเปนธรรมใหแกผูถูก
เวนคืน และสงผลใหผูถูกเวนคืนบางรายอาจไดรับคาทดแทนมากหรือนอยไปกวาความเสียหาย
จริงที่ไดรับ 
     (2) กรณีเหตุและวัตถุประสงคของการเวนคืนตามมาตรา 21 (5) สําหรับเหตุและ
วัตถุประสงคของการเวนคืนนั้น คอนขางมีลักษณะเปนนามธรรม และในทางปฏิบัติเจาหนาที่ก็
ไมไดนําหลักการดังกลาวมาเปนองคประกอบในการกําหนดคาทดแทนใหแกผู ถูกเวนคืน
เนื่องจากไมทราบถึงเจตนารมณที่แทจริงในการนําหลักเกณฑดังกลาวมาใชบังคับ 
     (3) ปญหาที่เกิดจากการใชบังคับพระราชกฤษฎีกากําหนดหลักเกณฑและวิธีการ
คํานวณราคาที่สูงขึ้นหรือลดลงของอสังหาริมทรัพยที่เหลือจากการเวนคืน พ.ศ. 2530 เมื่อได
พิจารณาหลักเกณฑตามพระราชกฤษฎีกากําหนดหลักเกณฑและวิธีการคํานวณราคาที่สูงขึ้น
หรือลดลงของอสังหาริมทรัพยที่เหลือจากการเวนคืนพ.ศ. 2537 ซึ่งออกตามความในมาตรา 21
วรรคสอง และวรรคสี่ แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยฯ ซึ่งถูกยกเลิกไป
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และสาเหตุที่ทําใหหนวยงานผูปฏิบัติประสบปญหาในการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาฉบับ
ดังกลาวแลว พบวาปญหาดังกลาวเกิดจากขอเท็จจริงในกรณีที่ผูถูกเวนคืนถูกเวนคืนที่ดิน สิ่ง
ปลูกสราง และตนไม ทั้งสามประเภทพรอมกัน และเมื่อมีการปฏิบัติตามหลักเกณฑในมาตรา
21วรรคสองที่กําหนดวาหากอสังหาริมทรัพยที่เหลืออยูนั้นมีราคาสูงขึ้นใหเอาราคาที่สูงขึ้นนั้น
หักออกจากคาทดแทน เจาหนาที่จึงไดนําราคาที่สูงขึ้นนั้นหักออกจากเงินคาทดแทนที่ดิน เมื่อ
หักออกจากเงินคาทดแทนที่ดินแลว ปรากฏวายังมีราคาที่สูงขึ ้นอยู เจาหนาที่จึงเอาราคาที่
สูงขึ้นที่ยังเหลืออยูหักออกจากคาทดแทนสิ่งปลูกสราง และถึงแมวาจะหักออกจากคาทดแทน
สิ ่งปลูกสรางแลว แตก็ยังมีราคาอสังหาริมทรัพยที ่มีราคาสูงขึ ้นอยู อ ีก เจาหนาที ่จ ึงไดนํา 
คาทดแทนพืชผลตนไมหักออกจากคาทดแทนที่สูงขึ ้นดวย ซึ่งแนวปฏิบัติดังกลาวเปนเหตุให
เจาของอสังหาริมทรัพยไมไดรับคาทดแทนและยังมีภาระตองหาเงินมาเปนคาใชจายเพื่อการ 
ร้ือถอนสิ่งปลูกสราง และสรางที่อยูอาศัยใหม หรือลงทุนปลูกพืชผลตนไมที่ถูกเวนคืนดวย 
     (4) กรณีคาเสียหายเนื่องจากการที่ตองออกจากอสังหาริมทรัพยที่ถูกเวนคืนตาม
มาตรา21 วรรคห า  ทางปฏิบ ัต ิองค กรที ่ทําหน าที ่กําหนดคาทดแทนใช ด ุลพิน ิจกําหนด
คาเสียหายตามมาตรา 21 วรรคหา ใหกับผูถูกเวนคืน ไดแก คาทดแทนความเสียหายอันสืบ
เนื่องมาจากการเวนคืนที่สามารถพิสูจนได เชน การที่ไมสามารถเก็บเกี่ยวพืชผลไดทันตาม
กําหนด เปนตนสําหรับในกรณีที่เปนความเสียหายที่ไมสามารถพิสูจนได หรือเปนความเสียหาย
ที่อาจเกิดข้ึนหนวยงานผูทําการเวนคืนเรียกคาเสียหายที่ไมสามารถพิสูจนไดวา “คาเสียโอกาส”
เชน คาสูญเสียรายไดกําไร จากการหยุดประกอบกิจการ ซึ่งฝายผูถูกเวนคืนมีหนาที่ตองพิสูจน
ใหชัดเจนวาเกิดความเสียหาย และเสียหายเปนจํานวนเทาใด หนวยงานผูทําการเวนคืนจึงจะ
พิจารณากําหนดคาทดแทนในสวนนี้ให ซึ่งผูเขียนเห็นวา จากแนวปฏิบัติขางตนแนวทางการ
จายคาทดแทนตามมาตรา  21 วรรคหา ยังไมครอบคลุมถึงความเสียหายที่แทจริงทั ้งหมด 
เนื ่องจากเจาหนาที่ผู เวนคืนไมทราบถึงเจตนารมณที ่แทจริงของบทบัญญัติตามมาตรา 21 
วรรคหา วาประสงคใหมีการจายคาทดแทนในกรณีใดบางและหมายความรวมถึงความเสียหาย
ทางจิตใจดวยหรือไม ประกอบกับไมเคยปรากฏแนวคําวินิจฉัยขององคกรศาลวางหลักเกณฑ
เรื ่องการจายคาทดแทนความเสียหายทางจิตใจแกผู ถูกเวนคืนเอาไว เจาหนาที ่จึงไมไดใช
ดุลพินิจกําหนดคาทดแทนในสวนนี้ใหแกผูถูกเวนคืน 

    3. ปญหาที่เกิดจากองคกรที่มีอํานาจกําหนดคาทดแทน  
     (1) เปนที่ยอมรับกันวา การกําหนดคาทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนเรื่อง
ทางเทคนิคซึ ่งตองอาศัยความรู ความเชี ่ยวชาญดานการประเมินราคาทรัพยสิน   ดังนั ้น 
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คาทดแทนจะมีความเปนธรรมและมีมูลคาใกลเคียงกับความเสียหายที่แทจริงหรือไม องคกรที่
มีอํานาจกําหนดคาทดแทนจึงจําเปนตองมีความรู ความเชี ่ยวชาญดานการประเมินราคา
ทรัพยสินดวย จึงจะสามารถกําหนดคาทดแทนใหครอบคลุมและใกลเคียงกับมูลคาความ
เสียหายที่แทจริงที่ผูถูกเวนคืนไดรับ แตเมื่อพิจารณาองคกรที่มีอํานาจกําหนดคาทดแทนตาม
กฎหมายวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยแลว พบวาแตงตั้งมาจากตําแหนงทางราชการเปน
สวนใหญและไมไดเปนผู ที ่มีความรู ความเชี ่ยวชาญดานการประเมินราคาทรัพยสิน จึงไม
สามารถนําหลักเกณฑการกําหนดคาทดแทนตามที่กฎหมายไวมาพิจารณาอยางครบถวนและ
ถูกตองตามหลักวิชา ซึ่งยอมสงผลใหคาทดแทนที่กําหนดใหแกผูถูกเวนคืนมีราคาต่ํากวาราคา
ซื ้อขายตามปกติในทองตลาด และไมเปนไปตามหลักการของคาทดแทนที่เปนธรรมซึ ่งมุ ง
ประสงคให ผู ถ ูกเวนคืนไดร ับคาทดแทนที ่ม ีจํานวนเหมาะสมและเพ ียงพอ  (equivalent 
reintatement) เพื่อชดเชยความเสียหายที่แทจริงที่ไดรับจากการเวนคืน 

    (2) ความไมเหมาะสมกรณีรัฐมนตรีมีอํานาจแกไขราคาเบื้องตนที่กําหนดใหแกผูถูก
เวนคืนใหมไดตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติตามประกาศคณะรักษาความ
สงบเรียบรอยแหงชาติ ฉบับที่ 44ฯ (มาตรา 10 ทวิ) สําหรับการแกไขเพิ่มเติมกฎหมายวาดวย
การเวนคืนอสังหาริมทรัพยโดยประกาศ รสช.ฉบับที่ 44ฯ มาตรา 10 ทวิ โดยกําหนดใหรัฐมนตรี
มีอํานาจในการแกไขจํานวนคาทดแทนในกรณีที่ที ่ดินมีราคาสูงขึ้นแมจะไมมีการอุทธรณตอ
รัฐมนตรีตามมาตรา 25 หรือเปนกรณีที่มีการอุทธรณหรือฟองคดีตอศาลแลวแตการดําเนินการ
นั้นยังไมเสร็จเด็ดขาด ยอมมีสิทธิไดรับประโยชนตามประกาศ รสช. ฉบับนี้ทั้งสิ้น ซึ่งเปนไปตาม
ความที่กําหนดในมาตรา 5 วรรคหนึ่งของประกาศฉบับดังกลาว โดยหลักเกณฑและเงื่อนไขการ
พิจารณาวาจะมีการเพิ่มคาทดแทนใหแกผูถูกเวนคืนหรือไมเปนไปตามหลักเกณฑและเงื่อนไขที่
คณะรัฐมนตรีอนุมัติ ซึ ่งยอมหมายความวา อาจจะแตกตางจากหลักเกณฑการกําหนดคา
ทดแทนที่มีอยู เดิมที ่กําหนดไวในพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยฯ หรือ
เงื่อนไขหรือหลักเกณฑที่คณะรัฐมนตรีอนุมัติอาจจะมีความแตกตางกันในแตละโครงการก็ได 
ซึ่งการใหดุลพินิจเชนนี้ตอคณะรัฐมนตรีไวอยางกวางขวางโดยไมมีการกําหนดกรอบการใช
ดุลพินิจเอาไว อาจสรางความไมเปนธรรมใหแกผูถูกเวนคืนในโครงการอื่นๆ ซึ่งรัฐมนตรีอาจไม
เห็นวามีความจําเปนที่จะตองแกไขราคาเบื้องตนที่คณะกรรมการฯ ประกาศกําหนดและไดจาย
ใหแกผู ถูกเวนคืนแลวใหม หรืออาจจะทําใหผู ถูกเวนคืนบางรายไดรับประโยชนเกินกวาที่
เสียหายจริง 



 

 

185

    นอกจากนี ้ ผู เข ียนมีข อส ัง เกตเพิ ่มเต ิมว ากระบวนการแก ไขราคาเบื ้องต นที่
คณะกรรมการไดกําหนดและประกาศไปแลวตามมาตรา 10 ทวิ กับกรณีการอุทธรณจํานวนเงิน
คาทดแทนตอรัฐมนตรีตามมาตรา 25 มีความซ้ําซอนกัน คือ เมื่อมีการแกไขราคาใหมตาม
มาตรา10 ทวิ แลว มาตรา 25 วรรคหนึ่ง ยังกําหนดเปนหลักการวา หากผูถูกเวนคืนที่ไดรับการ
แกไขราคารายใดไมพอใจจํานวนเงินคาทดแทนที่คณะกรรมการแกไขราคาฯ ไดประกาศกําหนด
ใหมก็สามารถใชสิทธิอุทธรณตอรัฐมนตรีตามมาตรา 25 ไดอีก ซึ่งยอมทําใหกระบวนการจาย
คาทดแทนตองลาชาออกไปและไมมีระยะเวลาสิ้นสุดที่ชัดเจน 

    4. ปญหาความเสมอภาคและความชอบธรรมในการจายคาทดแทนการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย 

    (1)  กรณ ีผู ไม ถ ูก เ วนค ืน ได ร ับความเส ียหายส ืบ เนื ่อ งจากการ เวนค ืนตาม
พระราชบัญญัติว าดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย พ.ศ. 2530 ไมไดกําหนดใหมีการจาย 
คาทดแทนใหกับบุคคลที่ไมถูกเวนคืนไว ซึ่งหากพิเคราะหจากแนวทางการพิจารณาคดีของศาล
ไทยเกี่ยวกับการกําหนดคาทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยใหแกบุคคลที่ไมไดถูกเวนคืนแลว 
ทางปฏิบัติที่ผานมาแนวทางการตัดสินของศาลมีใน 2 ลักษณะ คือ พิจารณาโดยเทียบเคียง
จากประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย มาตรา 420 มาตรา 421 และมาตรา 1377 ซึ่งการที่
ผูเสียหายจะมีสิทธิไดรับคาทดแทนนั้น ตองอาศัยขอเท็จจริงที่วา การกระทําของรัฐเขาขายเปน
การกระทําละเมิดหรือไม ซึ่งหากการกระทําดังกลาวไมเปนการละเมิดแลว กรณีดังกลาวผูฟอง
คดีก็จะไมไดรับคาทดแทน โดยศาลใหเหตุผลวา บุคคลที่ไดรับความเสียหายนั้นตองยอมรับ
ดังเชนบุคคลอื่นที่อยูรวมกับบุคคลที่ไดรับความเสียหายในสังคมยอมรับ อีกทั้งการดําเนินงาน
ของรัฐก็เปนไปโดยถูกตองไมเปนละเมิด และเปนการกระทําเพื่อประโยชนสาธารณะ และไม
ปรากฏวาเอกชนไดรับความเสียหายเกินกวาปกติที่ควรไดรับ ซึ่งการตีความในลักษณะเชนนี้
ย อมทําใหบ ุคคลที ่ไม ถ ูกเวนคืนแตได ร ับความเสียหายสืบเนื ่องจากการเวนคืนไมได ร ับ 
คาทดแทน  เนื ่องจากการดําเนินงานของเจ าหนาที ่ของร ัฐเปนไปโดยอาศัยอํานาจตาม
บทบัญญัติแหงกฎหมาย และไมไดเกิดจากความจงใจหรือประมาทเลินเลออันเปนองคประกอบ
ความรับผิดทางละเมิดแตอยางใด 

    (2) กรณีผูที่ไมถูกเวนคืนแตไดรับประโยชนจากการเวนคืน คาทดแทนการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยที่เปนธรรมตามระบบกฎหมายไทยนั้นมักจะมุงเนนที่ตัวผูถูกเวนคืนผูซึ่งตอง
ยอมเสียสละเปนพิเศษเพื ่อประโยชน มหาชนเปนหลัก  แตในอีกแง หนึ ่งนั ้น  การเวนคืน
อสังหาร ิมทร ัพย ม ิได ม ีแตผลกระทบเฉพาะผู ถ ูกเวนคืนเท านั ้น  การเวนคืนยังก อใหเก ิด
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ผลประโยชนกับบุคคลที่ไมถูกเวนคืนแตมีที่ดินและสิ่งปลูกสรางอยูในละแวกโครงการเวนคืน
ดวย และแมวาการจัดทําบริการสาธารณะจะถือเปนภารกิจของรัฐ ซึ่งประชาชนทั้งหลายยอม
ไดใชประโยชนในบริการสาธารณะนั้นโดยเทาเทียมกัน แตบุคคลที่จะไดรับประโยชนจากบริการ
สาธารณะที่รัฐจัดทํามากที่สุดก็คือ บุคคลที่มีที่ดินหรือสิ่งปลูกสรางอยูในละแวกนั้นเทานั้น และ
ประโยชนที่กลุมคนเหลานี้ไดรับเปนพิเศษนั้น นอกจากจะเกิดจากปจจัยสนับสนุนจากภาครัฐ
แลว ยังมีที่มาจากการเสียสละเปนพิเศษของบุคคลที่ถูกเวนคืนอีกดวย จึงควรมีแนวคิดที่จะใหมี
การเรียกประโยชนกลับคืนจากกลุมบุคคลที่ไดรับประโยชนจากการจัดทําบริการสาธารณะของ
รัฐเปนพิเศษดังที่มีปรากฏในตางประเทศ เพื่อเปนการชดเชยเงินลงทุนของรัฐ และสรางความ
เปนธรรมใหแกสังคมสวนรวม 
 

2. ขอเสนอแนะ  
 
     เมื ่อไดศึกษาหลักเกณฑการกําหนดคาทดแทนตามกฎหมายวาดวยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยโดยเปรียบเทียบกับกฎหมายตางประเทศแลว ผูเขียนขอเสนอแนะมาตรการที่
เหมาะสมเกี่ยวกับคาทดแทนที่เปนธรรมดังนี้ 
     1. ปญหาเกี่ยวกับการกําหนดคาทดแทนที่ดินและสิ่งปลูกสราง มีขอเสนอแนะดังนี้ 
     ควรถือวาพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยฯ มิไดประสงคใหนําวัน
ใชบังคับพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา 6 มาใชกับเงื่อนไขตามที่กําหนดไวในมาตรา 
มาตรา 18 (5) มาตรา 21 (2)–(4) และมาตรา 21 วรรคหาในทุกกรณี และเพื่อใหกรณีปญหา
เร่ืองวันอันเปนฐานในการคํานวณคาทดแทนมีแนวปฏิบัติที่ชัดเจน คณะรัฐมนตรีจึงควรกําหนด
หลักเกณฑทางบริหารเปนหลักการวา โดยหลักแลวใหถือเอาวันใชพระราชกฤษฎีกาที่ออกตาม
มาตรา 6 เพื่อวัตถุประสงคมิใหผูถูกเวนคืนไดรับคาทดแทนเกินกวาที่เสียหายจริง สวนในกรณีที่
มีขอเท็จจริงอื่นปรากฏขึ้น ซึ่งวันใชพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา 6 ยอมจะสรางความไม
เปนธรรมใหแกผูถูกเวนคืน ใหใชวันอื่นๆ เชน วันที่คณะกรรมการมีมติกําหนดราคา ซึ่งเปนวัน
ใกลเคียงที่จะทําใหผู ถูกเวนคืนสามารถนําคาทดแทนที่ไดรับไปจัดซื ้อทรัพยสินที่มีลักษณะ
ใกลเคียงกับทรัพยสินเดิมกอนการเวนคืนได 
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    2. ปญหาที ่เก ิดจากการปฏิบัติงานของเจาหนาที ่ไมไดปฏิบัติตามหลักเกณฑที่
กฎหมายกําหนดอยางครบถวน มีขอเสนอแนะดังนี้ 

    (1) เพื่อแกปญหาการขาดแคลนเจาหนาที่และระยะเวลาอันจํากัดในการสํารวจเพื่อ
ทราบขอเท็จจริงเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพยที่ถูกเวนคืน และเพื่อใหมีการนําหลักเกณฑกรณีสภาพ
และที ่ตั ้งของอสังหาร ิมทรัพย ไปใชอยางมีประสิทธ ิภาพ  หนวยงานผู เวนคืนควรว าจ าง
บริษัทเอกชนใหทําการสํารวจ จัดทําแผนที่แสดงรายละเอียดของอสังหาริมทรัพย และประมาณ
ราคาเพื่อกําหนดเปนคาทดแทนในการเวนคืนสําหรับเปนขอมูลแกหนวยงานผูเวนคืน และใน
อนาคตควรมีการจัดตั้งองคกรอิสระขึ้นมาทําหนาที่ประเมินราคาทรัพยสินเพื่อวัตถุประสงคใน
การเวนคืนโดยเฉพาะเพื่อเปนศูนยกลางขอมูลดานการประเมินราคาทรัพยสินของภาครัฐที่มีความ
ถูกตองแมนยํา เพื่อใหเกณฑการกําหนดคาทดแทนของหนวยงานภาครัฐเปนไปในมาตรฐาน
เดียวกัน 
     (2) เหตุและวัตถุประสงคของการเวนคืนซึ่งเปนเกณฑหนึ่งที่ตองนํามาพิจารณาใน
การกําหนดคาทดแทนที่เปนธรรมใหแกผูถูกเวนคืนควรจะพิจารณาจากความเสียหายที่ผูถูก
เวนคืนไดรับเปนสําคัญ  ดังนั้น การนําเหตุและวัตถุประสงคของการเวนคืนในลักษณะที่โครงการ
ใดเปนโครงการที่รัฐสามารถเก็บผลกําไรตอบแทนไดมาเพิ่มเปนคาทดแทนใหแกผูถูกเวนคืน ยอม
ทําใหหลักเกณฑการกําหนดคาทดแทนของผูถูกเวนคืนในแตละโครงการมีความแตกตางกัน และ
กอใหเกิดความไมเปนธรรมกับผูถูกเวนคืนในโครงการอื่น เนื่องจากคาทดแทนที่เปนธรรมยอมตอง
พิจารณาจากมูลคาทรัพยสินรวมทั้งความเสียหายอื่นๆ ที่ผูถูกเวนคืนไดรับอันเนื่องมาจากการ
โครงการเวนคืน จึงจะถือไดวาเปนมูลคาความเสียหายที่แทจริง ผูเขียนจึงเห็นวา เหตุและ
วัตถุประสงคของการเวนคืนซึ่งเปนเกณฑหนึ่งที่ตองนํามาพิจารณาในการกําหนดคาทดแทนที่เปน
ธรรมใหแกผูถูกเวนคืน จึงควรพิจารณาจากความเสียหายที่ผูถูกเวนคืนไดรับเปนสําคัญ กลาวคือ
หากเหตุและวัตถุประสงคของโครงการเวนคืนใด ทําใหผูถูกเวนคืนไดรับความเดือดรอนหรือ
เสียหายเปนพิเศษแลว ผูถูกเวนคืนในโครงการนั้นยอมสมควรไดรับเงินคาทดแทนเพิ่มเปนพิเศษ
เพื่อเปนการชดเชยความเสียหายดังกลาวดวย 

    (3) การหักคาทดแทนสวนที่เหลือที่เพิ่มขึ้นตองหักจากคาทดแทนที่ดินที่ถูกเวนคืน
เทานั้น เนื่องจากสวนที่เหลือจากการเวนคืนที่มีราคาเพิ่มขึ้น คือ ราคาคาที่ดินที่มีความเจริญ
เพราะการพัฒนาอสังหาริมทรัพย สวนสิ่งปลูกสราง และตนไมสวนที่เหลือจากการเวนคืนโดย
สภาพยอมจะมีราคาลดลงเสมอ จึงไมควรนําราคาที่สูงขึ้นนั้นหักออกจากเงินคาทดแทนตนไม
และสิ่งปลูกสราง และควรกําหนดหลักเกณฑและวิธีการคํานวณวาราคาอสังหาริมทรัพยใดมี
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มูลคาสูงขึ้นหรือลดลงใหชัดเจนวา การหักคาความเจริญควรหักเฉพาะมูลคาคาทดแทนที่ดิน
เทานั้น โดยไมนํามูลคาความเจริญที่ยังเหลืออยูมาหักจากคาทดแทนสวนอื่นๆ อีก 

    (4) คาเสียหายมาตรา 21 วรรคหานี้อาจพิจารณาโดยเทียบเคียงไดกับทฤษฎีผล
ธรรมดาสําหรับความสัมพันธระหวางการกระทําและผลวาความเสียหายดังกลาวเปนผล
โดยตรงจากการที่บุคคลผูถูกเวนคืนไดรับสืบเนื ่องมาจากการเวนคืนหรือไม ซึ่งอาจนําแนว 
คําวินิจฉัยของศาลในตางประเทศมาเทียบเคียงเปนแนวทางการจายคาเสียหายตามมาตรา 21 
วรรคหา  ไดแกความเสียหายที ่เก ิดจากการประกอบธุรกิจ การที ่ต องเลิกกิจการ คาขาด
ประโยชน ผลกําไรจากการประกอบธุรกิจ สวนคาเสียหายหรือมูลคาที่ลดลงของชื่อเสียงทาง
ธุรกิจ (good will) คาทดแทนเนื่องมาจากโอกาสที่จะนําที่ดินที่ถูกเวนคืนไปใชประโยชนอยาง
อื่นตามกฎหมาย อันจะทําใหที่ดินนั้นมีมูลคาสูงกวาที่จะไดจากสภาพการใชที่ดินในขณะที่มี
การเวนคืนโดยเปนมูลคาที่เกิดขึ้นจากการคาดหมายหรือเปนมูลคาของความหวังที่จะไดใน
อนาคต คาทดแทนการเสียโอกาสที่จะติดตอกับลูกคา คาขาดกําไร คาเสื่อมราคาของสินคาใน
คลังสินคา คาทดแทนเพื่อการโยกยายที่ตั้ง การปรับปรุงสถานที่ประกอบกิจการแหงใหม และ
คาใชจายอื่นที่จําเปนตองจายไปเพื่อการยายไปยังสถานที่แหงใหมตามสมควรที่เกิดขึ้นจริง 
เปนตน  นอกจากนี้ คาเสียหายตามมาตรา 21 วรรคหา ยังควรหมายความรวมถึงคาเสียหาย
ทางจิตใจ โดยทางปฏิบัติในตางประเทศไดมีจายใหแกผูถูกเวนคืนเชนกัน โดยถือเปนคาใชจาย
ในการจัดหาที่อยูอาศัยหรือสถานที่ประกอบการแหงใหม โดยกําหนดเปนจํานวนเงินในอัตรา
คงที่สูงสุดไว แลวแตระยะเวลาที่ผูถูกเวนคืนอยูอาศัยในสถานที่แหงนั้น 

    3. ปญหาที่เกิดจากองคกรที่มีอํานาจกําหนดคาทดแทน  มีขอเสนอแนะดังนี้ 
    (1) ควรจัดตั้งองคกรอิสระขึ้นมาทําหนาที่ประเมินราคาทรัพยสิน เพื่อรวมงานดาน

การประเมินมูลคาทรัพยสินในหนวยงานตางของรัฐๆ เขาไวดวยกันใหเปนหนวยงานกลางของ
รัฐ เพื่อเปนศูนยกลางขอมูลดานการประเมินราคาทรัพยสินของภาครัฐที่มีความถูกตองแมนยํา 
ทั ้งนี ้ เมื ่อม ีการจ ัดตั ้งองค กรด ังกล าวขึ ้นแล ว  ควรแก ไขขั ้นตอนการกําหนดราคาของ
คณะกรรมการกําหนดราคาเบื้องตนตามมาตรา 9 โดยกําหนดใหการประเมินมูลคาทรัพยสิน
เพื่อการกําหนดคาทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพยในเบื้องตนเปนอํานาจหนาที่ขององคกร
ประเมินมูลคาทรัพยสินที่จัดตั้งขึ้นใหมโดยนําเงื่อนไขตางๆ ที่กําหนดไวในมาตรา 18 มาตรา 21 
มาตรา22 และมาตรา 24 แหงพระราชบัญญัติวาดวยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยฯ มาพิจารณา
อยางครบถวน และในชั ้นของการพิจารณาอุทธรณโดยคณะรัฐมนตรีนั ้น ควรกําหนดใหมี
ตัวแทนของคณะกรรมการที่มาจากองคกรดังกลาวเขารวมในการกําหนดคาทดแทนดวย เพื่อ
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กลั่นกรองการใชดุลพินิจของการกําหนดราคาในเบื้องตนอีกครั้งหนึ่ง  นอกจากนี้ การกําหนด
สิทธิใหผูถูกเวนคืนสามารถจางผูประเมินราคาภาคเอกชนมาพิจารณากําหนดคาทดแทนเพื่อ
เปรียบเทียบกับราคาที่หนวยงานกําหนดโดยผูเวนคืนเปนผูออกคาใชจายตามราคาที่กําหนด ก็
อาจเปนชองทางหนึ่งใหผูถูกเวนคืนสามารถเขามารับรูขอมูลขาวสารจากภาครัฐ และมีสวนรวม
ในกระบวนการกําหนดคาทดแทนไดซึ่งนาจะเปนการลดขอโตแยงเรื่องคาทดแทนที่เปนธรรมได
ประการหนึ่ง 

    (2) การใหอํานาจรัฐมนตรีโดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีในการแกไขราคาเบื ้องตนที่
กําหนดหรือไดจายใหแกผู ถ ูกเวนคืนควรใชหลักเกณฑเชนเดียวกับการพิจารณากําหนด 
คาทดแทนในเบื้องตนใหแกผูถูกเวนคืน โดยแกไขความในมาตรา 10 ทวิ ใหนําหลักเกณฑ
ตามที่กําหนดไวในมาตรา 21 ประกอบกับมาตราอื่นที่เกี่ยวของ เชน มาตรา 18 มาตรา 22 และ
มาตรา 24 มาเปนเกณฑในการพิจารณาโดยอนุโลมดวย เพื่อเปนหลักประกันความเปนธรรมวา
ผู ถ ูกเวนคืนในทุกโครงการจะไดรับการพิจารณากําหนดคาทดแทนดวยหลักเกณฑอยาง
เดียวกัน และเมื่อมีการแกไขราคาตามมาตรา 10 ทวิ แลว ควรแกไขความในมาตรา 25 เพื่อ 
มิใหบุคคลที่ไมพอใจการกําหนดคาทดแทนตามมาตรา 10 ทวิ ใชสิทธิอุทธรณตอรัฐมนตรีไดอีก
ครั้งหนึ่ง โดยควรแกไขความในมาตรา 26 โดยเพิ่มกรณีผูที่ไมพอใจในคําวินิจฉัยของรัฐมนตรี
โดยอนุมัติคณะรัฐมนตรีใหมีสิทธิฟองคดีตอศาลไดโดยตรง เพื ่อมิใหขั ้นตอนดังกลาวตอง
ซ้ําซอนกับสิทธิการอุทธรณตอรัฐมนตรีตามมาตรา 25 

    4. ปญหาความเสมอภาคและความชอบธรรมในการจายคาทดแทน  มีขอเสนอแนะ
ดังนี้ 

    (1)  การกําหนดค า เส ียหายให แก บ ุคคลที ่ไม ถ ูก เวนค ืนแต ได ร ับผลกระทบ 
สืบเนื่องจากการเวนคืนควรมีการพิจารณาคดีในแนวทางใหมเพื่ออุดชองวางในระบบกฎหมาย
วาดวยความรับผิดของรัฐตามกฎหมายไทยที่ยังไมครอบคลุมถึงการใชอํานาจโดยชอบดวย
กฎหมายของเจาหนาที่รัฐ ซึ่งการใชอํานาจโดยชอบนั้นไมไดเกิดจากความจงใจหรือประมาท
เลินเลอ  ดังนั้น ความรับผิดของเจาหนาที่ของรัฐจึงมิไดอาศัยฐานความรับผิดจากกฎหมาย
ลักษณะละเมิด และเมื่อเอกชนผูนั้นไดรับความเสียหายจากการดําเนินงานโดยอาศัยอํานาจ
ตามกฎหมาย รัฐยอมมีหนาที่ตองรับผิดชดใชคาทดแทนความเสียหายที่เกิดจากการสูญเสีย
สิทธิในทรัพยสินบางประการใหแกบุคคลที่ไดรับความเสียหายนั้น ดวยเหตุผลที่วา รัฐมิไดอยูใน
สถานะที่เทาเทียมกับเอกชนโดยรัฐเปรียบเสมือนตัวแทนของประชาชนทุกคน และมีอํานาจที่จะ
กระทําการใดๆ  เพื ่อประโยชน สาธารณะ  สิ ่งที ่ร ัฐสามารถกระทําได นั ้นอาจจะอยู เหน ือ
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ความสามารถที่ปจเจกชนธรรมดาจะกระทําได และหากผลประโยชนของรัฐและเอกชนขัดแยง
กัน ผลประโยชนของรัฐก็จะอยูในสถานะที่เหนือกวาผลประโยชนของเอกชน  ดังนั้น การจะ
กําหนดใหรัฐตองรับผิดเยียวยาใหแกเอกชนที่ตองเสียหายจากการดําเนินการเพื่อประโยชน
สาธารณะจึงไมอาจถือไดวาไมเปนธรรมกับรัฐแตการที่รัฐจะตองเยียวยาความเสียหายใหแก
เอกชนหรือไมนั้นควรพิจารณาวาเปนการสมควรหรือไมที่จะใหเอกชนคนใดคนหนึ่งตองรับภาระ
ที่เกิดจากการดําเนินการเพื่อประโยชนสาธารณะของรัฐ 

    (2) ควรนําแนวคิดใหมีการเรียกประโยชนกลับคืนจากบุคคลที่ไดรับประโยชนจาก
การจัดทําบริการสาธารณะของรัฐมาปรับใชกับบุคคลที่ไมถูกเวนคืนแตไดรับประโยชนจากการ
เวนคืนโดยผูเขียนเสนอใหรัฐจัดเก็บภาษีประเภทใหม ซึ่งเปนภาษีที่ประเมินพิเศษ ซึ่งบุคคลใด
จะถือวาเปนบุคคลที่ไดรับประโยชนจากการเวนคืนนั้น เห็นควรใหเปนหนาที่ของสํานักงาน
ประเมินราคาทรัพยสิน หรือองคกรอิสระดานการประเมินราคาทรัพยสินหากจะไดมีการจัดตั้ง
ขึ้นในอนาคต เพื่อทําหนาที่ในการประเมินราคาที่ดินกอนและหลังการเวนคืนเพื่อกําหนดเกณฑ
ในการเรียกเก็บ และเพื่อกําหนดวาที่ดินแปลงใดบางในโครงการเวนคืนนั้นๆ จึงจะถือวาเปน
ที่ดินที่ไดรับประโยชนจากการเวนคืนซึ่งเปนผูที่ตองเสียภาษีประเมินพิเศษชนิดนี้ จากนั้นจึงแจง
ไปยังสํานักงานที่ดินเพื่อบันทึกขอมูลดังกลาวเอาไว  ทั้งนี้ บุคคลที่ไดรับประโยชนเปนพิเศษนี้
จะตองเสียภาษีชนิดนี ้ก็ตอเมื ่อปรากฏขอเท็จจริงชัดเจนวาบุคคลดังกลาวมีรายไดเพิ ่มขึ ้น
เนื่องจากมูลคาทรัพยสินที่ครอบครองมีราคาสูงขึ้นเนื่องมาจากการเวนคืน โดยใชอัตราการ
เรียกเก็บที่แตกตางกันไปตามประโยชนที่แตละคนไดรับ 

 
 
 
 
 

 


	ชื่อเรื่อง
	หน้าอนุมัติวิทยานิพนธ์
	บทคัดย่อ
	กิตติกรรมประกาศ
	สารบาญ
	บทที่ 1
	บทที่ 2
	บทที่ 3
	บทที่ 4
	บทที่ 5
	ภาคผนวก
	บรรณานุกรม

