
 
 

บทที ่2 
แนวคดิ ทฤษฎ ีและหลกัการทางกฎหมายมหาชนที่เกีย่วกบัการคุ้มครองสิทธิ                                    

และการคืนกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย์ 
 
  ในบทน้ีจะเป็นการศึกษาถึงแนวคิดว่าด้วยสิทธิและเสรีภาพ ว่ามีแนวคิด วิวฒันาการ 

ความหมาย และประเภทอย่างไร รวมตลอดถึงแนวคิดเก่ียวกบัการคุม้ครองและรับรองสิทธิใน
ทรัพย์สิน วิวฒันาการทางความคิด หลักกรรมสิทธ์ิในรัฐเสรีประชาธิปไตย การจ ากัดสิทธิใน
ทรัพยสิ์น และทฤษฎีเก่ียวกบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์

 
2.1  แนวคิดเกีย่วกบัสิทธิและเสรีภาพ  
   แนวความคิดในเ ร่ืองสิทธิและเสรีภาพน้ี  ก า เ นิดมาจากแนวความคิดในเ ร่ือง              
“สิทธิตามธรรมชาติ” โดยมีสาระส าคญัคือ มนุษยทุ์กคนยอ่มมีความเท่าเทียมกนั มีสิทธิบางประการ
ท่ีติดตวัมาตั้งแต่เกิดจนกระทัง่ตาย  ซ่ึงเป็นท่ียอมรับกนัโดยทัว่ไปวา่ สิทธิและเสรีภาพนั้นมีพื้นฐาน
โดยตรงมาจากธรรมชาติของมนุษย ์ซ่ึงเป็นสิทธิตามธรรมชาติอนัมีอยูโ่ดยธรรมชาติและมีลกัษณะ
เป็นเอกเทศแยกออกจากกฎหมาย ในสมยักรีกและโรมนัโบราณนั้น ไดมี้การเร่ิมตน้ความคิดทาง
ปรัชญาท่ีสามารถจะพฒันาต่อไปเป็นสิทธิข้ึนพื้นฐานต่าง ๆ ได้1 ทั้งน้ี ความมุ่งหมายท่ีแทจ้ริงท่ีไดมี้
การเสนอความคิดเร่ืองสิทธิ  ตามธรรมชาติข้ึนมาก็เพื่อจ ากดัอ านาจผูป้กครองรัฐ  

 2.1.1 แนวความคิดพื้นฐานเร่ืองสิทธิและเสรีภาพ    
  สิทธิและเสรีภาพในปัจจุบนัน้ีพฒันามาจากสิทธิและเสรีภาพของชนชั้นกลางในยุค

กลางของยุโรป ชนชั้นกลางในยุโรปไดบ้งัคบัให้พวกขุนนางและกษตัริยใ์ห้หลกัประกนัในสิทธิ
และเสรีภาพบางประการแก่พวกตน โดยการใหห้ลกัประกนัดงักล่าวมกัจะกระท าในรูปของเอกสาร
ต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งขอ้เรียกร้องท่ีได้รับการกล่าวถึงอย่างมากในการต่อสู้ของชนชั้นกลาง      
คือ มหากฎบตัร Magna Carta ในปี ค.ศ. 1215 อนัเป็นขอ้เรียกร้องซ่ึงเกิดมาจากการท่ีพวกขุนนาง   
ไม่พอใจพระเจา้จอห์นซ่ึงปกครองประเทศองักฤษ เหตุเพราะพระเจา้จอห์นมกัจะเก็บภาษีตามใจ
ชอบเพื่อน าไปใชใ้นการสงคราม ดว้ยเหตุน้ีจึงเกิดการรบพุ่งกนั เม่ือพระเจา้จอห์นเป็นฝ่ายพ่ายแพ ้
จึงตอ้งยอมประทบัตราลงใน Magna Carta โดยมีสาระส าคญัประการหน่ึงว่า พระมหากษตัริยจ์ะ
                                                 

 1 จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 396 - 397), โดย บุญศรี มีวงศอ์ุโฆษ, 2549, กรุงเทพฯ: โรงพิมพเ์ดือนตุลา. 
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เก็บภาษีบางอย่างโดยไม่ไดรั้บความเห็นชอบจากพวกขุนนางไม่ได ้นอกจากน้ี เพื่อป้องกนัการใช้
อ านาจโดยมิชอบจากศาลของพระมหากษตัริย ์จึงไดมี้การก าหนดไวใ้นมาตรา 39 ว่า “อิสรชนไม่
อาจจะถูกจบักุม คุมขงั ถูกประหาร หรือถูกเนรเทศ หรือถูกกระท าโดยวิธีใดวิธีหน่ึง เวน้แต่โดย
อาศยัพื้นฐานค าวนิิจฉยัตามบทบญัญติัของกฎหมาย”2 

 พฒันาการของทฤษฎีว่าด้วยรัฐสมยัใหม่ตั้ งแต่ศตวรรษท่ี 16 และโดยเฉพาะอย่างยิ่ง    
ในศตวรรษท่ี 17 ได้ก่อให้เกิดความเข้าใจในสิทธิและเสรีภาพตามความหมายของสมัยใหม่         
โดยในขั้นแรกไดเ้กิดพฒันาการในเร่ืองดงักล่าวข้ึนในประเทศองักฤษในศตวรรษท่ี 17 ใน ค.ศ. 1628 
สภาขุนนางและสภาสามญัของประเทศองักฤษได้ร่วมกนัยื่นเอกสารต่อพระเจา้ชาร์ลโดยบงัคบั   
พระเจา้ชาร์ลให้ยอมรับเอกสารท่ีเรียกว่า “Petition of Right” ซ่ึงมีสาระส าคญัดงัน้ี (1) บุคคลจะไม่
ถูกบงัคบัให้เสียภาษีใด ๆ โดยปราศจากความยินยอม โดยพระราชบญัญติัของสภา (2) บุคคลจะไม่
ถูกจ าคุกหรือคุมขัง เวน้ไวแ้ต่จะเป็นไปตามกฎหมายหรือพระราชบัญญัติของราชอาณาจักร           
(3) การบงัคบัให้หาท่ีอยู่อาศยัและการเล้ียงดูแก่ทหารบก ทหารเรือจะตอ้งถูกยกเลิก (4) การสั่งให้
ด า เ นินกระบวนพิจารณาโดยกฎอัยการศึกจะต้อง ถูก เพิกถอนและแสดงว่า เ ป็นโมฆะ                    
จาก Petition of Right ไดมี้การก าหนดสถานะแห่งสิทธิตามกฎหมายระหว่างองค์พระมหากษตัริย์
กบัรัฐสภา ซ่ึงจากเหตุการณ์ดงักล่าวท าให้ความหมายของเสรีภาพท่ีมีมาแต่ดั้งเดิมนั้นเปล่ียนแปลง
ไป เพราะนบัแต่นั้นเป็นตน้มา ไพร่ฟ้าขา้แผ่นดินทั้งหลายแห่งองค์พระมหากษตัริยก์็สามารถอา้ง
สิทธิต่าง ๆ ได ้โดยอา้งพระบรมราชโองการท่ียนืยนัความมีอยูแ่ห่งสิทธินัน่เอง3 

  หลกัการของสิทธิเสรีภาพโดยเจตนารมณ์ร่วมกนัของปวงชนนั้นพฒันามาสู่ปัจจุบนั 
โดยการก าหนดวางหลกัของสิทธิและเสรีภาพ เง่ือนไขและหลกัการจ ากดัสิทธิของประชาชนนั้น   
อยู่ในรูปแบบของรัฐธรรมนูญ ซ่ึงเป็นกฎหมายสูงสุด หรือเป็นเจตนารมณ์ร่วมกนัของประชาชน    
ในรัฐ โดยถือว่าการท่ีราษฎรต่อสู้เพื่อให้ได้มาซ่ึงรัฐธรรมนูญระบอบประชาธิปไตยนั้นก็เพราะ
ประสงค์จะให้ตนมีสิทธิและเสรีภาพนั่นเอง ซ่ึงรัฐธรรมนูญลายลกัษณ์อกัษรของประเทศต่าง ๆ     
ในปัจจุบัน จะมีบทบัญญัติก าหนดเร่ืองสิทธิและเสรีภาพไว้ทั้ ง ส้ิน หรือกรณีของประเทศ               
คือ รับรองวา่ปฏิญญาสิทธิมนุษยชนและพลเมืองท่ีประกาศเม่ือ 26 สิงหาคม 1789 นั้น ยงัคงใชไ้ด ้
โดยรับรองไวใ้นค าปรารภและเพิ่มเติมสิทธิเสรีภาพบางอยา่งลงไวใ้นค าปรารภนั้นดว้ย4 

 

                                                 
2 จาก หลกัพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540  (น. 40 - 41), 

โดย บรรเจิด สิงคะเนติ, 2547, กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
 3 แหล่งเดิม. 
 4 จาก หลกัรัฐธรรมนูญท่ัวไป (น. 153), โดย หยดุ แสงอทุยั, 2538, กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
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  การท่ีมนุษย์เรามีความเช่ือว่า ประชาชน “มีสิทธิในการจ ากัดอ านาจผูป้กครองรัฐ”     
โดยรัฐมีหนา้ท่ีละเวน้การกระท าอนัเป็นการละเมิดในสิทธิเสรีภาพบางประการของประชาชนนั้น 
เราอาจกล่าวไดว้า่มีสาเหตุสืบเน่ืองมาจากแนวความคิดในเร่ืองกฎหมายธรรมชาติ ค าสอนของส านกั
กฎหมายธรรมชาติ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ค  าสอนของ John Locke เป็นแรงบนัดาลใจอยา่งส าคญัต่อการ
จดัท าเอกสารส าคญัทางรัฐธรรมนูญในเวลาต่อ ๆ มา ดังจะเห็นได้ว่า Bill of Rights ค.ศ. 1689      
ของรัฐ Virginia ประกาศไวต้ั้งแต่ขอ้ความแรกว่า “โดยธรรมชาติแลว้มนุษยทุ์กคนมีเสรีภาพและ
อิสรภาพเท่าเทียมกันและมีสิทธิบางประการติดตวัมาตั้งแต่ก าเนิด แม้เม่ือได้ตกลงด ารงชีวิตอยู่
ร่วมกนัในสังคม โดยสัญญาประชาคมใด ๆ แลว้ก็ตาม มนุษยก์็ไม่อาจจะพรากสิทธิเหล่าน้ีไปจาก
อนุชนรุ่นหลงัได ้สิทธิเหล่าน้ีไดแ้ก่ สิทธิในชีวิต สิทธิในเสรีภาพ สิทธิในการแสวงหาและการเป็น
เจ้าของทรัพย์สินและสิทธิในการแสวงหาความสุขให้แก่ตน”5 ค  าประกาศอิสรภาพแห่ง
สหรัฐอเมริกา ค.ศ. 1776 (The Declaration of Independence of United States 1776) “ถือวา่ความ
จริงดงัต่อไปน้ีมีความชัดแจง้ในตวัเอง มนุษยทุ์กคนถูกสร้างข้ึนมาให้เท่าเทียมกนั พระผูเ้ป็นเจา้   
ทรงประทานสิทธิอนัมิอาจสละละทิ้งไดบ้างประการให้แก่มนุษย ์สิทธิเหล่าน้ีไดแ้ก่ สิทธิในชีวิต 
สิทธิในเสรีภาพ และสิทธิในการแสวงหาความสุขให้แก่ตน” ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและสิทธิ
ของพลเมือง ค.ศ. 1789 (The Declaration of the right of men and of the citizen 1789) ยืนยนัวา่ 
“มนุษย์เกิดมามีเสรีภาพและมีสิทธิต่าง ๆ เท่าเทียมกัน” นอกจากน้ี ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชนแห่งสหประชาชาติ ค.ศ.1984 (The Universal Declaration of Human Rights 1948)6       
เองก็ได้ยืนยนัไวใ้นท านองเดียวกนัว่า “ศกัด์ิศรีและสิทธิท่ีมวลมนุษยมี์อยู่อย่างเท่าเทียมกนัและ       
ท่ีมนุษยไ์ม่อาจสละละทิ้งไปเสียได ้เป็นรากฐานของเสรีภาพความยติุธรรมและสันติภาพของโลก”7 

2.1.2    ความหมายของสิทธิและเสรีภาพ 
  ค  าว่า “สิทธิและเสรีภาพ” นั้ น ประกอบด้วยค าสองค า คือ ค าว่า “สิทธิ” และค าว่า 

“เสรีภาพ” ซ่ึงค าวา่ “สิทธิ” ในความหมายอนัเป็นท่ีเขา้ใจกนัในระบบกฎหมายทัว่ไปนั้น หมายถึง 
“ประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุ้มครองให้” ทั้ งน้ี มีผูใ้ห้ความหมายของค าว่า “สิทธิ” ไว้
ดงัต่อไปน้ี 

                                                 
5 Maurice Cranston (1962). Human Rights To - Day. p. 7. อา้งถึงใน สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ: 

ศึกษารูปแบบการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญให้ไว้อย่าง เหมาะสม (รายงานผลการวิจยั) (น. 26 – 27), 
โดย วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ 2538, กรุงเทพฯ: ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั.      

6 จาก พัฒนาการแห่งสิทธิมนุษยชน (น. 209), โดย กลุพล พลวนั, 2538, กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  
7 ดูค  าปรารภของปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนแห่งสหประชาชาติ ค.ศ.1948 (The Universal 

Declaration of Human Rights (1948). 
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  ศาสตราจารย์ ดร. หยุด แสงอุทัย 8 ให้ความหมายของค าว่า  “สิทธิ” เอาไว้ว่ามี              
สองความหมายไดแ้ก่ การมองจากอ านาจของผูท้รงสิทธิ คือ “อ านาจท่ีกฎหมายให้แก่บุคคลในอนั   
ท่ีจะมีเจตจ านง” และการมองจากวตัถุประสงค์ของสิทธิ คือ “ประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครองให้”     
อนัเป็นแนวความคิดของ Jhering  

  ศาสตราจารย์ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์9 ให้ความหมายของค าว่า “สิทธิ” ไว ้หมายถึง 
“ประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองและคุม้ครองใหแ้ก่บุคคลในอนัท่ีจะกระท าการเก่ียวขอ้งกบัทรัพยห์รือ
บุคคลอ่ืน เช่น สิทธิในทรัพยสิ์น สิทธิในชีวติร่างกาย” 

  ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ปริญญา เทวานฤมิตรกุล10 ให้ความหมายของค าว่า “สิทธิ” ไว ้
หมายถึง “ประโยชน์ในทางใดทางหน่ึง ทั้ งท่ีเป็นรูปธรรมจับต้องได้ และท่ีเป็นนามธรรม               
ถ้ากฎหมายโดยเฉพาะอย่างยิ่งกฎหมายสูงสุดคือ รัฐธรรมนูญคุ้มครองและรับรองสิทธิใด                 
ก็จะก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่รัฐ หน่วยงานของรัฐ และเจา้หนา้ท่ีของรัฐตอ้งเคารพสิทธิซ่ึงกนัและกนัดว้ย” 

  ศาสตราจารย ์ดร.อุดม รัฐอมฤต และคณะ11 มีความเห็นเร่ือง “สิทธิ” น้ีว่า หมายถึง 
“อ านาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะกระท าการเก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นและบุคคลอ่ืน
หรือเรียกร้องให้บุคคลอ่ืน หรือหลายคนกระท าการ หรืองดเวน้กระท าการบางอย่างเพื่อให้เกิด
ประโยชน์แก่ตน”  

ศาสตราจารย ์ดร.บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ12 ไดใ้หค้  าจ  ากดัความดงัน้ี  
“สิทธิ” หมายถึง อ านาจท่ีจะให้ผูอ่ื้นกระท าหรืองดเวน้กระท าการบางอยา่งตามท่ีเรามี

สิทธิอนัเป็นการบงัคบัคนอ่ืนตอ้งกระท าตามสิทธิของเรา แต่ไม่ว่าจะเป็นสิทธิหรือเสรีภาพต่างก็
ไดรั้บการคุม้ครองโดยกฎหมาย โดยเฉพาะกฎหมายสูงสุด และ “เสรีภาพ” คือ อ านาจท่ีจะกระท า
อะไรก็ได ้โดยมีอ านาจท่ีเลือกประพฤติหรือไม่ประพฤติอยา่งใดอยา่งหน่ึง 

                                                 

 8 จาก ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายท่ัวไป (น. 225 - 226), โดย หยดุ แสงอุทยั, 2545, กรุงเทพฯ: 
ประกายพรึก.  
 9 จาก สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (น. 22), โดย วรพจน์ 
วศิรุตพิชญ.์ (2543). กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  

10 จาก สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เร่ืองสิทธิเสรีภาพและการมี
ส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชน (น. 7 - 8), โดย ปริญญา เทวานฤมิตรกุล, 2543, กรุงเทพฯ: องคก์ารคา้คุรุ
สภา.  
 11 จาก การอ้างศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ หรือใช้สิทธิเสรีภาพของบุคคลตามมาตรา 28 (น. 86),              
โดย อุดม รัฐอมฤต และคณะ, 2544, กรุงเทพฯ: ส านกังานศาลรัฐธรรมนูญ.  

12 จาก กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ท่ีมาและนิติวิธี (น. 348), โดย บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2538, กรุงเทพฯ: 
ส านกัพิมพนิ์ติธรรม.  
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  ศาสตราจารย ์ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ13 ได้แบ่งแยก “สิทธิตามรัฐธรรมนูญ” ออกจาก

ความหมายของค าวา่ “สิทธิตามความหมายทัว่ไป” โดยสิทธิตามรัฐธรรมนูญนั้น หมายถึง “อ านาจ
ตามรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายสูงสุดไดบ้ญัญติัให้การรับรอง คุม้ครองแก่ปัจเจกบุคคลในอนัท่ีจะ
กระท าการใด หรือไม่กระท าการใด การให้อ านาจแก่ปัจเจกชนดงักล่าว ไดก่้อให้เกิดสิทธิเรียกร้อง  
ท่ีจะไม่ใหบุ้คคลใดแทรกแซงในสิทธิตามรัฐธรรมนูญของตน โดยเฉพาะอยา่งยิง่เรียกร้องต่อองคก์ร
ของรัฐมิใหแ้ทรกแซงขอบเขตสิทธิของตน” 

  รองศาสตราจารย ์ดร. เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ ไดใ้ห้ความหมายของค าวา่ “สิทธิ” ไว ้
หมายถึง ความชอบธรรมท่ีบุคคลอาจใช้ยนักบัผูอ่ื้น เพื่อคุม้ครองหรือรักษาผลประโยชน์ อนัเป็น
ส่วนท่ีพึงไดข้องบุคคลนั้น หรือเป็นอ านาจท่ีกฎหมายรับรองให้แก่บุคคลในอนัท่ีจะเรียกร้องให้
บุคคลอ่ืนกระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึงเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ตน กฎหมายท่ีรับรองสิทธิแก่บุคคล
นั้นอาจจะเป็นกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชนก็ได ้ดงันั้น สิทธิ (Rights) จึงเป็นประโยชน์ท่ี
กฎหมายรับรองและคุม้ครองให้ ซ่ึงหมายความวา่ เป็นประโยชน์ท่ีกฎหมายรับรองวา่มีอยู ่และเป็น
ประโยชน์ท่ีกฎหมายคุม้ครอง คือ คุม้ครองมิให้มีการละเมิดสิทธิ รวมทั้งบงัคบัให้เป็นไปตามสิทธิ
ในกรณีท่ีมีการละเมิดดว้ย14 ซ่ึงมีลกัษณะดงัน้ี 

   ก.  ตอ้งมีกฎหมายรับรองและคุม้ครอง ซ่ึงอาจรับรองไวใ้นกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
และสิทธิบางอย่างกฎหมายแพ่งไม่ได้รับรองไวโ้ดยตรง แต่รับรองทางออ้มในกฎหมายอ่ืน เช่น 
ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 334 คุม้ครองสิทธิในทรัพยข์องบุคคลท่ีจะไม่ถูกบุคคลอ่ืนลกัเอาไป 

   ข.  สิทธิต้องมีผู ้ทรงสิทธิ  (Subject of Law) ซ่ึงตามกฎหมายแล้วผู ้ทรงสิทธิ               
มี 2 ประเภท คือ บุคคลธรรมดาและนิติบุคคล แต่ในปัจจุบนักฎหมายยงัไดข้ยายความรวมถึงกลุ่ม 
หรือคณะบุคคลท่ีไม่ใช่นิติบุคคลก็ถือวา่เป็นผูท้รงสิทธิได ้เช่น ห้างหุ้นส่วนสามญั ซ่ึงยงัเป็นผูท้รง
สิทธิได ้แต่ตามประมวลกฎหมายรัษฎากรถือวา่หา้งหุน้ส่วนสามญัยงัเป็นหน่วยภาษีชนิดหลงัท่ีตอ้ง
เสียภาษีดว้ย เม่ือผูท้รงสิทธิถูกบุคคลอ่ืนมาละเมิดสิทธิ ผูท้รงสิทธิสามารถจะด าเนินกระบวนการ
คุม้ครองสิทธิของตน เช่น การฟ้องคดี เป็นตน้ เพื่อใหมี้การเยยีวยาท่ีถูกละเมิดสิทธิ 

 

                                                 

 13 จาก หลักพื้นฐานสิทธิ เสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญใหม่ (น. 47), โดย         
บรรเจิด สิงคะเนติ, 2543, กรุงเทพฯ: วญิญูชน. 
 14 จาก หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (น. 204 - 205), โดย เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2556, กรุงเทพฯ: 
จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั. 
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   ค.  สิทธิตอ้งมีวตัถุแห่งสิทธิ (Object of Rights) คือ สิทธิมีเน้ือหาวา่สิทธิของผูท้รง
สิทธิจะมีลกัษณะรายละเอียดและขอบเขตเพียงใด วตัถุแห่งสิทธิอาจเกิดจากเจตนาของคู่กรณีเอง
และบางคร้ังถูกก าหนดโดยกฎหมาย แต่โดยแทจ้ริงแลว้วตัถุแห่งสิทธิ มี 3 ประการ คือ ประการแรก 
คือ การใหก้ระท าการ ประการท่ีสอง คือ การใหง้ดเวน้กระท าการ และประการท่ีสาม คือ การให้ส่ง
มอบทรัพยสิ์นหรือช าระราคา  

   ง.  สิทธิต้องมีหน้าท่ีควบคู่ไปด้วยเสมอ หน้าท่ีในท่ีน้ี คือ หน้าท่ีท่ีจะน าไปสู่ทาง
เยียวยา เม่ือมีการละเมิดสิทธิหรือเม่ือมีการไม่ปฏิบติัตามสิทธิ เช่น สัญญากูย้ืมเงิน ผูใ้ห้กูเ้ป็นผูท้รง
สิทธิ วตัถุแห่งสิทธิ คือ เงินตน้และดอกเบ้ีย ก่อให้เกิดหนา้ท่ีแก่ผูย้ืมท่ีจะตอ้งช าระเงินคืนแก่ผูใ้ห้กู ้
พร้อมดอกเบ้ีย  

  ส่วนค าวา่ “เสรีภาพ” (Liberty) นั้น มีผูใ้หค้วามหมายไวด้งัต่อไปน้ี  
  ศาสตราจารย์พิเศษ ดร.วรพจน์ วิศรุตพิชญ์15 ให้ความหมายค าว่า “เสรีภาพ” ไว ้             

หมายถึง “ภาวะของมนุษยท่ี์ไม่ตกอยูภ่ายใตก้ารครอบง าของผูอ่ื้น มีอิสระท่ีจะกระท าการหรืองดเวน้
กระท าการ”  

  ศาตราจารย ์ดร.บรรเจิด สิงคะเนติ16 เห็นวา่ “เสรีภาพ” หมายถึง “อ านาจในการก าหนด
ตนเองโดยอิสระของบุคคล”  

  ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ปริญญา เทวานฤมิตรกุล17 ให้ความเห็นเก่ียวกบั “เสรีภาพ”       
ไวว้่า หมายถึง “ความมีอิสระท่ีจะกระท าการหรือการงดเวน้การกระท าในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง         
เม่ือรัฐธรรมนูญคุม้ครองเสรีภาพใดก็จะก่อให้เกิดหนา้ท่ีแก่รัฐ หน่วยงานของรัฐ ท่ีจะตอ้งไม่ละเมิด
เสรีภาพนั้น ความมีอิสระท่ีจะกระท าการหรืองดเวน้กระท าการน้ีเป็นประโยชน์ชนิดหน่ึง ดงันั้น 
เสรีภาพจึงเป็นสิทธิประเภทหน่ึง เม่ือกล่าวถึงค าว่า “สิทธิ” โดยไม่เจาะจง จึงหมายความรวมถึง 
“เสรีภาพ” ดว้ย”  

 รองศาสตราจารย ์ดร. เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ ให้ความหมายค าวา่ “เสรีภาพ” หมายถึง 
สภาพการหรือสภาวะของบุคคลท่ีมีอิสระในการกระท าการอย่างใดอย่างหน่ึงหรือไม่กระท าการ
อยา่งใดอยา่งหน่ึง โดยความประสงคข์องตนเองและไม่อยูภ่ายใตค้วามครอบง าหรือแทรกแซงของ
บุคคลอ่ืน กล่าวคือ เสรีภาพเป็นอิสระในการก าหนดตนเอง18 

                                                 
15 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2540 (น. 22). เล่มเดิม.  
16 หลกัพืน้ฐานสิทธิ เสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญใหม่ (น. 47). เล่มเดิม. 
17 สารานุกรมรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 เร่ืองสิทธิเสรีภาพและการมีส่วน

ร่วมทางการเมืองของประชาชน (น. 7 - 8). เล่มเดิม.  
 18 หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (น. 205). เล่มเดิม. 
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 สิทธิและเสรีภาพนั้นมกัเป็นไปในทางเดียวกันเสมอและบางทีอาจแตกต่างกัน สิทธิ
เสรีภาพนั้นถือวา่จดัอยูใ่นขอบข่ายของค าวา่ สิทธิมนุษยชน (Human Right) ซ่ึงถือเป็นสิทธิเสรีภาพ
ขั้นพื้นฐานของความเป็นมนุษยท่ี์บุคคลอ่ืน ๆ นั้นตอ้งคุม้ครองและไม่ละเมิดในศกัด์ิศรีความเป็น
มนุษยทุ์กคน เพราะมนุษยทุ์กคนมีอิสระในการกระท าการ19  

2.1.3    ความหมายของสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน 
  ความหมายของสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐาน คือ “บรรดาสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้

อันได้แก่ สิทธิและเสรีภาพทุกประเภทและสิทธิทางการเมือง สิทธิทางสังคม และสิทธิทาง
เศรษฐกิจ รวมถึงสิทธิอ่ืน ๆ ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้อย่างไรก็ตาม ปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิ
มนุษยชนแห่งสหประชาชาติ ค.ศ.1948 (The Universal Declaration of Human Rights 1948)         
ไดบ้ญัญติัการคุม้ครองสิทธิประเภทต่าง ๆ ไวเ้ป็นการวางพื้นฐานของสิทธิขั้นพื้นฐาน เพื่อคุม้ครอง
สิทธิมนุษยชนทัว่โลกท่ีประเทศต่าง ๆ ไดบ้ญัญติัรับรองไวใ้นรัฐธรรมนูญ 

2.1.4    ประเภทของสิทธิและเสรีภาพ 
  การแบ่งประเภทของสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญนั้น มีวิธีการแบ่งไดห้ลายวิธีดว้ยกนั 

ได้แก่ การแบ่งโดยวิธีการใช้สิทธิเสรีภาพ การแบ่งจากการพิจารณาตวัผูท้รงสิทธิ และการแบ่ง
ประเภทของสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ ซ่ึงสามารถอธิบายได้
ดงัน้ี    

1) การแบ่งโดยวธีิการใชสิ้ทธิเสรีภาพ 
การแบ่งประเภทของสิทธิและเสรีภาพโดยวิธีการใชสิ้ทธิเสรีภาพนั้น เป็นการแบ่งตาม

แนวคลาสสิกของเยอรมนั20 โดยแบ่งเป็น สิทธิเสรีภาพท่ีปลอดจากการแทรกแซงของรัฐ (status 
negativus) สิทธิเสรีภาพท่ีเรียกร้องเอาจากรัฐ (status positivus) และสิทธิเสรีภาพในการแสดง
เจตจ านงทางการเมือง (status activus)  

ก. สิทธิเสรีภาพท่ีปลอดจากการแทรกแซงของรัฐ (status negativus) 
หมายถึง กรณีท่ีการใชสิ้ทธิและเสรีภาพของบุคคลสามารถด าเนินการไปไดเ้อง โดยไม่

ตอ้งอาศยัการด าเนินการใด ๆ จากรัฐ สิทธิและเสรีภาพในกลุ่มน้ีจะปรากฏออกมาในรูปของสิทธิ    
ในการป้องกนั จากสิทธิในการป้องกนัของบุคคลดงักล่าวท าให้บุคคลอาจเรียกร้องให้มีการแกไ้ข
เยียวยาจากรัฐได ้ในกรณีท่ีมีการแทรกแซงหรือมีการละเมิดจากรัฐหรืออาจเรียกร้องให้รัฐละเวน้

                                                 

 19 จาก ท่ีมาของกฎหมายมหาชน (น. 29), โดย เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2549, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั. 
 20 หลกัพืน้ฐานสิทธิ เสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญใหม่ (น. 48). เล่มเดิม.  
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จากการกระท าดงักล่าวได้21 สิทธิประเภทน้ีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 
2540 และ 2550 ได้แก่ เสรีภาพในการนับถือศาสนา เสรีภาพในเคหสถาน และเสรีภาพในการ
ส่ือสาร เป็นตน้  

ข. สิทธิเสรีภาพท่ีเรียกร้องเอาจากรัฐ (status positivus) 
 หมายถึง กรณีท่ีการใช้สิทธิและเสรีภาพของบุคคลจะตอ้งอาศยัการด าเนินการอย่างใด

อยา่งหน่ึงจากรัฐ จึงจะสัมฤทธ์ิผลตามความมุ่งหมาย โดยสิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีปรากฏออกมา
ในรูปของสิทธิประเภท “สิทธิเรียกร้อง”22 สิทธิประเภทน้ีตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2540 และ 2550 ไดแ้ก่ สิทธิในการไดรั้บการศึกษาขั้นพื้นฐาน สิทธิในการรับบริการ
ทางสาธารณสุข และสิทธิท่ีจะใชสิ้ทธิทางศาล เป็นตน้  

ค. สิทธิเสรีภาพในการแสดงเจตจ านงทางการเมือง (status activus) 
  หมายถึง กรณีท่ีการใช้สิทธิและเสรีภาพของบุคคลได้เขา้ไปมีส่วนร่วมในการสร้าง
เจตจ านงทางการเมือง หรือเข้าไปมีส่วนร่วมกับองค์กรของรัฐ โดยสิทธิและเสรีภาพประเภทน้ี      
ไดมี้การบญัญติัรับรองออกมาในรูปของ “สิทธิพลเมือง” ซ่ึงไดแ้ก่ สิทธิของผูเ้ลือกตั้ง สิทธิในการ
ลงสมคัรรับเลือกตั้ง สิทธิในการสมคัรเขา้รับราชการ และสิทธิในการจดัตั้งพรรคการเมือง เป็นตน้  
  2)  การแบ่งสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากผูท้รงสิทธิ23 

  สิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีสามารถพิจารณาจากผูซ่ึ้งไดรั้บสิทธิตามรัฐธรรมนูญหรือ
บุคคลซ่ึงรัฐธรรมนูญมุ่งท่ีจะให้ความคุ้มครอง ซ่ึงอาจแบ่งสิทธิและเสรีภาพ 2 ประเภท คือ         
สิทธิมนุษยชน (Human Rights) และสิทธิของพลเมือง (Citizen Rights)  

   (1) สิทธิมนุษยชน (Human Rights) คือ24 บรรดาสิทธิและเสรีภาพท่ีถือกนัวา่ติดตวั
มนุษยทุ์กคนมาตั้งแต่เกิดและไม่อาจถูกพรากไปจากราษฎรได้ โดยไม่เป็นการท าลายความเป็น
มนุษยข์องราษฎร สิทธิมนุษยชน เป็นสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งท่ีจะให้ความคุม้ครองแก่คนทุกคน     
โดยมิไดมี้การแบ่งแยกว่าบุคคลนั้นจะเป็นชนชาติใด เช้ือชาติใด หรือนบัถือศาสนาใด หากบุคคล
นั้นเขา้มาอยู่ในขอบเขตอ านาจรัฐท่ีใช้รัฐธรรมนูญของประเทศนั้น บุคคลนั้นก็ย่อมได้รับความ
คุ้มครองภายใต้รัฐธรรมนูญนั้นด้วย สิทธิมนุยชนเป็นคุณลักษณะประจ าตัวของมนุษย์ทุกคน       
เป็นสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติท่ีเป็นของมนุษยใ์นฐานะท่ีเกิดมาเป็นมนุษย ์และดว้ยเหตุผลแต่

                                                 

 21 แหล่งเดิม. 
 22 แหล่งเดิม. 
 23 แหล่งเดิม. 
 24 Maurice CRANSTON, Human Rights To-day, (London, Ampersand book, 1962 (อา้งถึงใน         
สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2540 (น. 40). เล่มเดิม).  
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เพียงอย่างเดียวว่าเขาเกิดมาเป็นมนุษย ์ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีอยู่แล้วตั้งแต่ก่อนท่ีจะมี
สังคมการเมืองท่ีเรียกวา่ “รัฐ” เกิดข้ึน25 ตวัอยา่งของสิทธิมนุษยชน ไดแ้ก่ 

    1) สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล เช่น สิทธิและเสรีภาพในชีวิตและร่างกาย 
เสรีภาพในเคหสถาน เสรีภาพในการเดินทาง และเสรีภาพในการเลือกถ่ินท่ีอยูภ่ายในราชอาณาจกัร 
เสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกนัโดยทางท่ีชอบด้วยกฎหมายและสิทธิในครอบครัว เกียรติยศ 
ช่ือเสียง และความเป็นอยูส่่วนตวั เป็นตน้  

    2) เสรีภาพในการแสดงความคิดและความคิดเห็น เช่น เสรีภาพในการถือ
ศาสนา นิกายของศาสนา หรือลทัธินิยมในทางศาสนา และเสรีภาพในการปฏิบติัตามศาสนบญัญติั
หรือปฏิบติัพิธีกรรมตามความเช่ือของตน เสรีภาพในการศึกษาอบรม และเสรีภาพในการแสดง
ความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ ์การโฆษณา และการส่ือความหมายโดยวธีิอ่ืน เป็นตน้ 

    3) สิทธิและเสรีภาพทางสังคมและเศรษฐกิจบางประการ เช่น สิทธิใน
ทรัพยสิ์นและเสรีภาพในการท าสัญญาก่อตั้งนิติสัมพนัธ์กบัผูอ่ื้น เป็นตน้ 

  กล่าวโดยสรุป สิทธิมนุษยชนเป็นสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญมุ่งท่ีจะให้ความคุ้มครอง              
แก่ทุก ๆ คนโดยมิได้แบ่งแยกว่าบุคคลนั้นจะเป็นบุคคลของชาติใด เช้ือชาติใด หรือศาสนาใด      
หากบุคคลนั้นเขา้มาอยูใ่นขอบเขตอ านาจรัฐท่ีใชรั้ฐธรรมนูญของประเทศนั้น บุคคลนั้นยอ่มไดรั้บ
ความคุม้ครองภายใตรั้ฐธรรมนูญนั้น ๆ ดว้ย สิทธิดงักล่าวน้ีถือเป็นคุณลกัษณะเฉพาะตวัของมนุษย์
ทุกคน เป็นสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติท่ีเป็นของมนุษยใ์นฐานะท่ีเกิดมาเป็นมนุษย ์และมนุษย์
ทุกคนมีสิทธิและเสรีภาพเหล่าน้ีอยูแ่ลว้ตั้งแต่ก่อนท่ีจะมีรัฐเกิดข้ึน 

   (2) สิท ธิ ของพล เ มือง  (Citizen Rights) คื อ  สิท ธิและ เส รีภ าพในอัน ท่ี จะ เข้ า                      
มีส่วนร่วมในกระบวนการสร้างเจตนารมณ์ของรัฐ และสิทธิของพลเมืองจะมีไดก้็เฉพาะแต่ภายหลงั
เวลาท่ีสังคมการเมืองท่ีเรียกว่า “รัฐ” อุบติัข้ึนแลว้เท่านั้น26 สิทธิพลเมือง ไดแ้ก่ สิทธิท่ีรัฐธรรมนูญ
มุ่งท่ีจะใหค้วามคุม้ครองเฉพาะบุคคลท่ีเป็นพลเมืองของรัฐเท่านั้น27 

 

 

                                                 

 25 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พทุธศักราช 2540 (น. 44). เล่มเดิม.  
 26 แหล่งเดิม. 
 27 จาก หลกัพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ โครงการเฉลิมพระเกียรติสารานุกรม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 (น. 50), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ, 2543, กรุงเทพฯ: 
ส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
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  สิทธิของพลเมืองจะมีได้ก็เฉพาะแต่ภายหลังเวลาท่ีสังคมการเมืองท่ีเรียกว่า “รัฐ”       
อุบัติข้ึนมาเท่านั้ นก่อนหน้านั้ นความคิดเร่ืองสิทธิของพลเมืองย่อมไม่อาจก่อตัวข้ึนมาได้เลย        
กรณีจะเป็นประการใดก็ตาม ถือกนัวา่สิทธิของพลเมืองน้ีก็เป็นสิทธิและเสรีภาพท่ีสืบเน่ืองมาจาก
สิทธิมนุษยชนนัน่เอง28 ทั้งน้ี ดว้ยเหตุผลท่ีว่า การท่ีราษฎรเขา้ไปมีส่วนร่วมในกระบวนการสร้าง
เจตนารมณ์ของรัฐ ไม่ว่าโดยทางตรงหรือโดยทางออ้มก็ตาม เป็นวิธีคุม้ครองสิทธิมนุษยชนของ
ตนเองท่ีมัน่ใจไดว้ิธีหน่ึงในหลาย ๆ วิธีนัน่เอง “ผูป้กครอง” ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยทางตรงหรือ
โดยทางออ้มของราษฎร และอยู่ภายใตก้ารควบคุมและตรวจสอบของราษฎรอยู่ตลอดเวลาย่อม      
ไม่อาจกดข่ีห่มเหงราษฎรไดง่้าย ๆ เหมือนกบั “ผูป้กครอง” ท่ีสถาปนาตนเองโดยพลการ 

 3) การแบ่งสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากเง่ือนไขการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ  
  การแบ่งสิทธิและเสรีภาพโดยพิจารณาจากเง่ือนไขของการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพ     

เป็นการพิจารณาว่าสิทธิและเสรีภาพนั้น ๆ เป็นสิทธิท่ีอยู่ภายใต้เง่ือนไขของกฎหมายหรือไม่       
หรือหากอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขของกฎหมายในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพแลว้อยูใ่นเง่ือนไขประเภทใด 
ซ่ึงมีการก าหนดรูปแบบของเง่ือนไขของกฎหมายไว ้3 รูปแบบ ไดแ้ก่ 

   (1) สิทธิและเสรีภาพกบัเง่ือนไขของกฎหมายทัว่ไป 
   ในกรณีน้ีรัฐธรรมนูญเพียงแต่เรียกร้องวา่การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพนั้น อาจกระท า

ไดโ้ดยบทบญัญติัของกฎหมาย สิทธิและเสรีภาพกบัเง่ือนไขของกฎหมายทัว่ไปน้ีไม่อาจเรียกร้อง
เง่ือนไขพิเศษในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพประการอ่ืน สิทธิและเสรีภาพกบัเง่ือนไขของกฎหมาย
ทั่วไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 เช่น เสรีภาพในเคหสถาน          
ตามมาตรา 33 วรรคสอง บัญญัติว่า “บุคคลย่อมได้รับความคุ้มครองในการท่ีจะอยู่อาศัยและ
ครอบครองเคหสถานโดยปกติสุข” และวรรคสามบญัญติัวา่ “การเขา้ไปในเคหสถานโดยปราศจาก
ความยนิยอมของผูค้รอบครองหรือการตรวจคน้เคหสถานหรือในท่ีรโหฐาน จะกระท ามิไดเ้วน้แต่มี
ค าสั่งหรือหมายของศาล หรือมีเหตุอย่างอ่ืนตามท่ีกฎหมายบญัญติั” จะเห็นไดว้่ารัฐธรรมนูญมิได้
ก าหนดเง่ือนไขใด ๆ เก่ียวกับการจ ากัดเสรีภาพในเคหสถานไวแ้ต่อย่างใด เพียงแต่ก าหนดว่า      
“เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย” แต่อยา่งไรก็ตามมิไดห้มายความวา่การจ ากดั
เสรีภาพดงักล่าววา่ไม่มีขอ้จ ากดัใด ๆ เพราะโดยแทจ้ริงแลว้ การจ ากดัเสรีภาพยงัอยูภ่ายใตข้อ้จ ากดั
ทัว่ไป29 

                                                 
28 Jean Rivero. (1991). Les liberterpubliques, Tome I : Les droits de I’homme. Pp. 62 - 63 (อา้งถึงใน 

สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 28). เล่มเดิม).  
 29 หลักพืน้ฐานของสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 (น. 64 - 66). 
เล่มเดิม. 
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   (2) สิทธิและเสรีภาพกบัเง่ือนไขของกฎหมายพิเศษ 
   ในกรณีน้ีรัฐธรรมนูญเรียกร้องว่า การแทรกแซงในสิทธิและเสรีภาพโดยกฎหมาย

นั้นจะตอ้งผูกพนัอยู่กบัสถานการณ์ใดสถานการณ์หน่ึงหรือตอ้งผูกผูกพนัอยู่กบัวตัถุประสงค์ใด
วตัถุประสงค์หน่ึง หรือจะตอ้งด าเนินการโดยวิธีการท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญเท่านั้น สิทธิและ
เสรีภาพกบัเง่ือนไขของกฎหมายพิเศษตามรัฐธรรมนูญตามราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 
เช่น เสรีภาพในการเดินทาง ตามมาตรา 34 วรรคสอง บญัญติัว่า “การจ ากดัเสรีภาพดงักล่าวจะ
กระท าไม่ได้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะเพื่อความมัน่คงของรัฐ 
ความสงบเรียบร้อยหรือสวสัดิภาพของประชาชน การวางผงัเมือง หรือเพื่อสวสัดิภาพของผูเ้ยาว์” 
ในกรณีน้ีจะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญได้ก าหนดเง่ือนไขในการจ ากัดเสรีภาพมากข้ึน กล่าวคือ          
การจ ากดัเสรีภาพในการเดินทาง ตามมาตรา 34 จะกระท าไดก้็แต่เฉพาะภายใตเ้ง่ือนไขท่ีก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญเท่านั้น หากฝ่ายนิติบญัญติัไดจ้  ากดัเสรีภาพในการเดินทางนอกเหนือจากท่ีก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญ การจ ากดัเสรีภาพในการเดินทางดงักล่าวยอ่มเป็นการขดักบัรัฐธรรมนูญ30 

   (3) สิทธิและเสรีภาพท่ีปราศจากเง่ือนไขของกฎหมาย  
   เป็นกรณีท่ีรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดสิทธิและเสรีภาพนั้นไม่อยู่ภายใตก้ารจ ากดัสิทธิ

โดยกฎหมายใด ๆ ทั้ งส้ิน สิทธิและเสรีภาพท่ีปราศจากเง่ือนไขของกฎหมายตามรัฐธรรมนูญ      
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 เช่น เสรีภาพในการนบัถือศาสนา ตามมาตรา 37 สิทธิของ
ผูมี้สัญชาติไทยท่ีจะไม่ถูกเนรเทศออกนอกราชอาณาจกัรหรือห้ามมิให้บุคคลผูมี้สัญชาติไทยเขา้มา
ในราชอาณาจกัร ตามมาตรา 34 วรรคสาม เป็นตน้ 

  การแบ่งสิทธิและเสรีภาพประเภทน้ีสามารถท าให้เขา้ใจถึงประเภทของเง่ือนไขของ
กฎหมายในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพซ่ึงจะเป็นประโยชน์ในการตรวจสอบอ านาจนิติบญัญติัใน
การบญัญติักฎหมายเพื่อจ ากดัสิทธิต่าง ๆ วา่เป็นไปตามเง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดไวห้รือไม่ 
กล่าวคือ มีการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวโ้ดยปราศจากเง่ือนไขของกฎหมาย
หรือไม่ หรือในกรณีของการจ ากัดสิทธิและเสรีภาพกับเง่ือนไขกฎหมายพิเศษในกรณีจะต้อง
ตรวจสอบว่าการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพท่ีไม่อยู่ภายใตเ้ง่ือนไขท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดย่อมเป็นการ
แสดงถึงความไม่ชอบดว้ยรัฐธรรมนูญได้31 

 
 
 

                                                 

 30 แหล่งเดิม. 
 31 แหล่งเดิม. 
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2.2 การคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพ 
    หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ถือไวว้า่เป็นหลกัการพื้นฐานท่ีส าคญั
ของรัฐเสรีประชาธิปไตย การกระท าของรัฐทั้งหลายจึงต้องด าเนินการให้สอดคล้องกบัคุณค่า       
อนัสูงสุดของมนุษย ์ดว้ยเหตุน้ีสิทธิและเสรีภาพของประชาชนจึงเป็นรากฐานท่ีส าคญัท่ีรัฐจกัตอ้ง
ยอมรับรองและให้ความคุม้ครองแก่ประชาชน โดยตอ้งบญัญติัรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ  
ขั้นมูลฐานของประชาชนไวใ้นกฎหมายสูงสุดของประเทศ อนัไดแ้ก่ กฎหมายรัฐธรรมนูญ เพื่อเป็น
ส่ิงท่ียนืยนัถึงการเคารพ และใหก้ารคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
 2.2.1 หลกัการพื้นฐานในการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

การบญัญติัรับรองสิทธิและเสรีภาพปัจเจกชนไวใ้นรัฐธรรมนูญเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน
ตามความคิดรัฐธรรมนูญประชาธิปไตย ซ่ึงพื้นฐานความคิดมาจากกฎหมายวา่ดว้ยสิทธิและเสรีภาพ
ในกรณีน้ีไดถื้อหลกัการรับรองสิทธิและเสรีภาพจากกฎหมาย Bill of Rights ของประเทศองักฤษ 
ปฎิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิทธิพลเมืองของฝร่ังเศส (The Declaration of Rights of 
man and of the Citizen) และความต่ืนตวัของประเทศต่าง ๆ ทัว่โลกภายหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2    
ซ่ึงมีอิทธิพลต่อการประกาศสิทธิมนุษยชนสากลของสหประชาชาติเม่ือวนัท่ี 10 ธนัวาคม ค.ศ. 194832 

วิวฒันาการแนวคิดในการคุ้มครองสิทธิ  เสรีภาพทางเศรษฐกิจของประชาชนนั้ น           
มีมูลฐานมาจากการคุม้ครองสิทธิของมนุษยต์ามหลกัการคุม้ครองสิทธิมนุษยชน ในฐานะท่ีมนุษย์
เกิดมาย่อมต้องมีสิทธิแห่งความเสมอภาคในการเป็นมนุษย์ มีสิทธิ ในชีวิต ร่างกาย ทรัพย์สิน      
และเสรีภาพ มีสิทธิท่ีจะได้รับการศึกษา การดูแลทางด้านสุขภาพอนามยั และความปลอดภัย 
ตลอดจนการมีสภาพชีวิตท่ีสมควรกับการเกิดมาเป็นมนุษย ์มีท่ีอยู่อาศยั มีอาหาร ยารักษาโรค 
เส้ือผา้ เคร่ืองนุ่งหม ป้องกนัภยัจากความร้อน ความหนาว และมีความมัน่คงปลอดภยัปราศจาก
ความหวาดกลวั มีเสรีภาพทางการเมือง ความคิด อุดมการณ์ การแสดงออก มีสิทธิเขา้ถึงการพฒันา
และวทิยาการ เพื่อน ามาสู่การพฒันาชีวติท่ีดีข้ึน33 
   ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นสิทธิท่ีเป็นคุณลักษณะ
ประจ าตวัตามธรรมชาติของมนุษยแ์ต่ละบุคคล (สิทธิมนุษยชน) หรือบรรดาสิทธิเสรีภาพท่ีได้มา
ภายหลัง (สิทธิพลเมือง) เป็นหลักท่ีบรรดารัฐในระบอบเสรีประชาธิปไตยต้องธ ารงค์ไวเ้ป็น
อุดมการณ์ในการปกครองประเทศ อุดมการณ์ท่ียึดมัน่ในหลกัความเสมอภาคและเท่าเทียมกนัของ

                                                 
32 จาก “สิทธิท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวใ้นประเทศต่าง ๆ ทัว่โลก,” โดย วฒิุชยั จิตตานุ, 2546, วารสารศาล

รัฐธรรมนูญ, น. 75 - 77. 
 33 ลาวณัย์ ถนัดศิลปกุล. (2554). การคุ้ มครองสิทธิ เสรีภาพทางเศรษฐกิจของประชาชน. สืบค้น            
20 เมษายน 2558, จาก http://law.stou.ac.th/blogs/articles/archive/2011/04/08/49.aspx. 
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มนุษย ์มนุษยทุ์กคนเกิดมามีศกัด์ิศรีแห่งความเป็นมนุษย ์มนุษยแ์ต่ละคนสามารถกระท าส่ิงใด ๆ ก็ได้
ในแดนแห่งเสรีภาพของตน (Sphere of individual liberty) กล่าวคือ ภายในเขตแดนแห่งเสรีภาพของ
ตนนั้นจะมีความเป็นอิสระ อิสระจากการแทรกแซงใด ๆ จากบุคคลอ่ืนแมก้ระทัง่รัฐเองก็ตาม34  
  2.2.2 การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ 

การรับรองและการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนนั้น ถือเป็นหนา้ท่ีของรัฐ ดงันั้น
องค์กรของรัฐจึงตอ้งเคารพและมีหน้าท่ีด าเนินการต่าง ๆ อนัจะเป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนเช่นเดียวกนั ทั้งน้ี ในการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพจากการละเมิดของรัฐนั้นมีสามระดับ
ดว้ยกนั คือ  

1.  การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพท่ีรัฐ องคก์รของรัฐไม่สามารถละเมิดสิทธิเสรีภาพเหล่าน้ี
ได้เลย เสรีภาพดงักล่าวเป็นเสรีภาพเด็ดขาด เช่น เสรีภาพในร่างกาย เสรีภาพในความเช่ือและ
ศาสนา ดงันั้นถา้มีกฎหมายท่ีตราออกมาแลว้กระทบต่อเสรีภาพแบบเด็ดขาดดงักล่าวก็ถือวา่ขดัต่อ
รัฐธรรมนูญ35   

2.  การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพจากการละเมิดของฝ่ายบริหาร เพราะฝ่ายบริหารมีอ านาจ
ตามความเป็นจริง เช่น มีก าลงัทหารและก าลงัต ารวจอยูใ่นอ านาจ ดงันั้นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพนั้น
ต้องกระท าโดยกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนเท่านั้ น ด้วยเหตุท่ีว่าการจะจ ากัดสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชนได้นั้นตอ้งเป็นกฎหมายท่ีตราออกมาจากประชาชนหรือจากตวัแทนของประชาชนใน
รัฐสภาไม่ใช่ตราออกมาจากองค์กรอ่ืน ๆ ท่ีมิใช่ตวัแทนของประชาชน เช่น การก าหนดโทษทาง
อาญาตามประมวลกฎหมายอาญาถือว่าเป็นการลิดรอนสิทธิเสรีภาพในชีวิตร่างกายของประชาชน
แต่ก็สามารถท าไดเ้พราะเป็นกฎหมายท่ีตราออกมาจากรัฐสภา หรือการเวนคืนท่ีดินของประชาชนก็
ถือว่าเป็นการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพในกรรมสิทธ์ิของประชาชน แต่ก็ท  าได้เพราะมีกฎหมาย
เวนคืนท่ีดินท่ีตราโดยฝ่ายนิติบญัญติั  

3.  การคุ้มครองสิทธิเสรีภาพในกรณีท่ีมีการละเมิด ต้องให้ประชาชนสามารถไป
ฟ้องร้องต่อศาลได ้เช่น ถา้รัฐสภาออกกฎหมายจ ากดัเสรีภาพขดัรัฐธรรมนูญ ตอ้งมีองคก์รช้ีขาดให้
กฎหมายนั้นใชบ้งัคบัมิได ้ถา้ฝ่ายบริหารละเมิดเสรีภาพก็ตอ้งให้มีองคก์รช้ีขาดให้หยุดการกระท า
และใช้ค่าเสียหายได้ นอกจากน้ีรัฐยงัต้องมีภาระท่ีจะต้องดูแลกรณีเอกชนคนหน่ึงละเมิดสิทธิ

                                                 

 34 จาก การได้รับการปฏิบัติในเชิงสิทธิมนุษยชนของผู้ ต้องขังเรือนจ าจังหวัดเลย (วิทยานิพนธ์ปริญญา
มหาบณัฑิต) (น. 55 - 56), โดย เกียรติศกัด์ิ บวัมาศ, 2547, เลย : สถาบนัราชภฏัเลย. 

35 จาก หลักกฎหมายว่าด้วยสิทธิเสรีภาพ (น. 194 - 195), โดย เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์ , 2547, 
กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  
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เสรีภาพเอกชนอีกคนหน่ึงโดยก าหนดให้ศาลท าหน้าท่ีเยียวยาความเสียหายแก่ประชาชนและ
ลงโทษผูท่ี้กระท าการกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน36 
   สิทธิและเสรีภาพต่าง ๆ ท่ีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550           
ไดบ้ญัญติัให้การรับรองและคุม้ครองไวน้ั้น หากแยกออกเป็นประเภทใหญ่ ๆ จะแบ่งออกไดเ้ป็น     
3 ประเภท คือ (1) สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล (2) สิทธิและเสรีภาพในทางเศรษฐกิจ และ (3) สิทธิ
และเสรีภาพในการมีส่วนร่วมทางการเมือง แต่หากแบ่งตามสาระของสิทธิและเสรีภาพ               
อาจแบ่งออกไดเ้ป็น 13 ส่วน โดยแต่ละส่วนมีสาระส าคญัสรุปได ้ดงัน้ี37  
   1.  ความมีอยู่ของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ รับรองและคุม้ครองศกัด์ิศรีความ
เป็นมนุษย ์รวมทั้งสิทธิและเสรีภาพต่าง ๆ และก าหนดขอบเขตการใช้อ านาจขององค์กรต่าง ๆ    
เพื่อไม่ใหก้ระทบกบัสาระส าคญัของสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ 
   2.  ความเสมอภาค ก าหนดหลกัเร่ืองความเสมอภาคและการไม่เลือกปฏิบติัต่อบุคคลท่ีมี
ความแตกต่างกนั เพื่อใหทุ้กคนเสมอกนัในกฎหมายและไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเท่าเทียมกนั  
   3.  สิทธิและเสรีภาพส่วนบุคคล รับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพในชีวิต           
และร่างกายในเคหสถาน การเลือกท่ีอยู่อาศยั การเดินทาง เกียรติยศ ช่ือเสียง ความเป็นส่วนตวั            
การส่ือสาร การนบัถือศาสนา และการป้องกนัมิใหรั้ฐบงัคบัใชแ้รงงาน  
   4.  สิทธิในกระบวนการยุติธรรม รับรองและคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของบุคคล
เก่ียวกบัความรับผิดทางอาญาท่ีไม่ตอ้งรับโทษหนักกว่าท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายท่ีใช้อยู่ในขณะท่ี
กระท าความผดิ ความเสมอภาคและการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรมไดโ้ดยง่าย และการไดรั้บความ
ช่วยเหลือทางกฎหมาย  
   5.  สิทธิในทรัพยสิ์น รับรองความมัน่คงในการถือครองทรัพยสิ์น และคุม้ครองสิทธิ
ของผูถู้กเวนคืนทรัพยสิ์นท่ีตอ้งไดรั้บการก าหนดค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม  
   6.  สิทธิและเสรีภาพในการประกอบอาชีพ รับรองและคุม้ครองเสรีภาพในการประกอบ
อาชีพการแข่งขนัทางธุรกิจท่ีเป็นธรรม ความปลอดภยั สวสัดิภาพ และการด ารงชีพของคนท างาน  
 

                                                 

 36 แหล่งเดิม. 
 37 จาก “สิทธิและเสรีภาพของประชาชน : ความคุ้มครองท่ีอาจถูกจ ากัดโดยกฎหมายและกฎ” ใน               
รวมบทความทางวิชาการของส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ ชุดท่ี 12 “ศาลรัฐธรรมนูญกับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ
ประชาชนภายใต้รัฐธรรมนูญ” (น. 2 - 4) ,  โดย กาญจนารัตน์  ลีวิโรจน์,  2557, กรุงเทพฯ: ส านักงาน                    
ศาลรัฐธรรมนูญ. 
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   7.  เสรีภาพในการแสดงความคิดเห็น รับรองและคุม้ครองเสรีภาพในการแสดงความ
คิดเห็น คุม้ครองป้องกนัมิให้รัฐสั่งปิดกิจการหนงัสือพิมพ์ วิทยุกระจายเสียง และวิทยุโทรทศัน์ 
คุ้มครองให้ประชาชนได้รับข้อมูลข่าวสารท่ีหลากหลาย และป้องกันมิให้มีการยึดครองหรือ
แทรกแซงทั้งทางตรงและทางออ้ม  
   8.  สิทธิและเสรีภาพในการศึกษา รับรองและคุม้ครองให้มีความเสมอภาคในการไดรั้บ
การศึกษาซ่ึงรัฐจะตอ้งจดัให้อยา่งทัว่ถึง มีคุณภาพและเหมาะสม คุม้ครองเสรีภาพทางวิชาการท่ีไม่
ขดัต่อหนา้ท่ีพลเมืองหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน38  
   9.  สิทธิในการไดรั้บบริการสาธารณสุขและสวสัดิการจากรัฐ รับรองและคุม้ครองให้
ประชาชนไดรั้บบริการทางสาธารณสุขจากรัฐอยา่งเสมอภาค 
   10.  สิทธิในข้อมูลข่าวสารและการร้องเรียน รับรองและคุ้มครองการเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารสาธารณะ การรับรู้และการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน การร้องทุกข์ การโตแ้ยง้การ
ปฏิบติัราชการในทางปกครอง และสิทธิของบุคคลในการฟ้องหน่วยงานของรัฐ  
   11.  เสรีภาพในการชุมนุมและการสมาคม รับรองและคุม้ครองเสรีภาพในการชุมนุม
โดยสงบและปราศจากอาวุธ คุม้ครองให้ไดรั้บความสะดวกในการใชพ้ื้นท่ีสาธารณะ และคุม้ครอง
การรวมกนัเป็นกลุ่ม รวมทั้งการตั้งพรรคการเมืองในระบบรัฐสภา39  
   12.  สิทธิชุมชน รับรองและคุ้มครองสิทธิชุมชน ชุมชนท้องถ่ิน และชุมชนท้องถ่ิน
ดั้ ง เ ดิม  และ คุ้มครองบุคคลในการอนุ รักษ์  บ า รุง รักษา  และการได้ รับประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติ  
   13.  สิทธิพิทกัษ์รัฐธรรมนูญ รับรองและคุม้ครองบุคคลในการต่อตา้นโดยสันติวิธีต่อ
การกระท าเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงอ านาจในการปกครองดว้ยวธีิการท่ีไม่เป็นไปตามวถีิทางตามรัฐธรรมนูญ  
 
2.3  แนวคิดเกีย่วกบัการคุ้มครองและรับรองสิทธิในทรัพย์สิน 

  สิทธิในทรัพยสิ์นของปัจเจกบุคคลเร่ิมได้รับการรับรองและคุม้ครองในราวศตวรรษ      
ท่ี 16 และ 17 นักคิดชาวตะวนัตกได้เสนอทฤษฎีท่ีส าคัญ เช่น ทฤษฎีสัญญาประชาคม และ
แนวความคิดแบบมนุษยนิยม ท าให้นักคิดท่ีได้รับอิทธิพลจากทฤษฎีหรือแนวคิดดังกล่าวได้
เรียกร้องสิทธิท่ีเห็นวา่มีความจ าเป็นต่อประชาชน กล่าวคือ สิทธิในชีวิตและร่างกายและกรรมสิทธ์ิ 
เป็นตน้ กรรมสิทธ์ิไดรั้บการยอมรับให้มีสถานะเท่าเทียมกนักบัเสรีภาพ สิทธิในชีวิต และร่างกาย 
โดยเฉพาะ John Lock ซ่ึงเขียนหนงัสือท่ีมีความส าคญัยิ่ง คือ “Two Treaties on Civil Government” 
                                                 

 38 แหล่งเดิม. 
 39 แหล่งเดิม. 
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โดย John Lock เห็นว่า ชิวิต เสรีภาพ และกรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิท่ีติดตวัปัจเจกบุคคลมาตั้งแต่เกิด     
โดยสิทธิดงักล่าวเป็นสิทธิท่ีมีอยูอ่ยา่งเท่าเทียมกนัอยา่งอิสระของปัจเจกบุคคลในสภาวะธรรมชาติ 
สิทธิดงักล่าวไม่อาจจะถูกยกเลิกไดโ้ดยสัญญาประชาคม ซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามแนวความคิดของยุค
กลางและตามแนวความคิดของศตวรรษท่ี 17 ถือว่ารวมอยู่ในสิทธิและเสรีภาพของบุคคลด้วย 
ส าหรับในระบบ Common Law แลว้ Sir Edward Coke เป็นผูห้น่ึงท่ีสนบัสนุนเสรีภาพส่วนบุคคล 
สิทธิในชีวิต และกรรมสิทธ์ิโดยกฎหมายบญัญติัและไดก่้อให้เกิดพฒันาการต่อเสรีภาพส่วนบุคคล 
สิทธิในชีวิต ร่างกาย และกรรมสิทธ์ิ โดย Coke เห็นว่า สิทธิดังกล่าวเป็นสิทธิท่ีติดตัวมนุษย ์           
ซ่ึงได้รับความคุ้มครองตามกฎหมาย Common Law หรือแม้แต่ในประกาศสิทธิมนุษย์และสิทธิ
พลเมืองในช่วงของการปฏิวติัของฝร่ังเศส เม่ือวนัท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 ซ่ึงได้มีการกล่าวถึง
เสรีภาพและหลกัการท่ีส าคญัหน่ึงในนั้นก็คือ สิทธิในกรรมสิทธ์ิ40 

2.3.1   สิทธิในทรัพยสิ์นถือเป็นสิทธิขั้นพื้นฐาน 
 สิทธิในทรัพยสิ์นเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานประการหน่ึง ตามทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติท่ีไดมี้

การบญัญติัรับรองไวใ้นกฎหมายบา้นเมือง รัฐบาลจะเขา้ไปกล ้ากรายโดยอ าเภอใจไม่ได ้และถือได้
ว่าสิทธิในทรัพย์สินเป็นสาระส าคญัประการหน่ึงของความเป็นมนุษย์ท่ีไม่อาจพรากไปเสียได ้      
ซ่ึงตามค าสอนทฤษฎีกฎหมายธรรมชาติของ John Locke ถือว่าเป็นเร่ืองท่ีซ้ือไม่ได้ ขายไม่ขาด
แนวความคิดดงักล่าวสะทอ้นอยูใ่นเอกสารส าคญัทางการเมืองต่าง ๆ ดงัน้ี  

   (ก) Magna Carta ของอังกฤษ บัญญัติรับรองสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนไว้ว่า     
“เสรีชนยอ่มไม่ถูกจบักุมคุมขงั ถูกยดึทรัพยส์มบติั ถูกประหาร หรือถูกเนรเทศ หรือถูกก าจดัดว้ยวิธี
อ่ืน และเราจะไม่ท าการหรือให้มีการด าเนินการเป็นปรปักษ์กับเสรีชน เวน้แต่จะเป็นไปตาม         
ค  าพิพากษาของฐานนัดรและสอดคลอ้งกบักฎหมายของแผน่ดิน”41 

   (ข) Bill of Rights ในปี ค.ศ.1689 บัญญัติว่า42 “โดยธรรมชาติแล้วมนุษย์ทุกคน         
มีเสรีภาพและอิสรภาพเท่าเทียมกันและมีสิทธิบางประการติดตวัมาแต่ก าเนิด แม้เม่ือได้ตกลง
ด ารงชีวติอยูร่่วมกนัในสังคมโดยสัญญาประชาคมใด ๆ แลว้ก็ตาม มนุษยก์็ไม่อาจพรากสิทธิเหล่าน้ี
ไปจากอนุชนรุ่นหลงัได ้สิทธิเหล่าน้ี ไดแ้ก่ สิทธิในชีวิต สิทธิในเสรีภาพในการแสวงหาและการ
เป็นเจา้ของทรัพยสิ์นและในการแสวงหาความสุขใหแ้ก่ตน”  

                                                 

 40 จาก หลกัพืน้ฐานเก่ียวกับสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ (น. 35 – 37), โดย บรรเจิด สิงคะเนติ, 
2552, กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  
 41 Magna Carta ขององักฤษ มาตรา 39. 

42 สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ (น. 34 - 36). เล่มเดิม.  
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   (ค) ค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศสในปี ค.ศ. 1789 กล่าวถึง สิทธิใน
ทรัพยสิ์นไวใ้น มาตรา 2 และ มาตรา 1743 วา่ “วตัถุประสงคข์องสังคมการเมืองทุกสังคมยอ่มเป็นไป
เพื่อการคุม้ครองรักษาสิทธิตามธรรมชาติซ่ึงไม่มีอายุความของมนุษย ์สิทธิเหล่าน้ี ไดแ้ก่ เสรีภาพ 
กรรมสิทธ์ิ ความมัน่คงปลอดภยั และการต่อตา้นการกดข่ีข่มเหง”44 และ “กรรมสิทธ์ิเป็นสิทธิอนั
ศกัด์ิสิทธ์ิและจะละเมิดมิได ้บุคคลไม่อาจถูกพรากกรรมสิทธ์ิไปจากตน เวน้แต่เม่ือมีความจ าเป็น
สาธารณะท่ีก าหนดโดยกฎหมายและภายใต้เ ง่ือนไขการให้ค่ าทดแทนก่อนการเวนคืน                  
และค่าทดแทนนั้นตอ้งเป็นธรรม”45  

  จะเห็นได้ว่าการท่ีสามารถสร้างแนวความคิดเก่ียวกับสิทธิในทรัพยสิ์นว่าเป็นสิทธิ      
ขั้นพื้นฐานเพื่อใชเ้ป็นหลกัประกนัต่อการพฒันาบุคลิกภาพของปัจเจกชนนั้น นบัไดว้า่เป็นวีรกรรม
ในประวติัศาสตร์ของชาติพนัธ์ุมนุษย์46 เพราะการยอมรับสิทธิดงักล่าวเท่ากบัเป็นการปฏิเสธอ านาจ
สิทธิขาดของรัฐท่ีจะเขา้มาย  ่ายสิีทธิในทรัพยสิ์นของเอกชน เน่ืองจากสิทธิขั้นพื้นฐานเกิดข้ึนเพื่อกนั
ส่วนท่ีเรียกว่าเป็นเสรีภาพหรือดินแดนอิสระของปัจเจกชนให้พน้จากการเข้ามายุ่งเก่ียวของรัฐ       
ซ่ึงหากปล่อยให้รัฐเขา้มายุ่งเก่ียวในส่วนน้ีได ้รัฐก็อาจบงการชีวิตของประชาชนในท่ีสุด และเม่ือ
วนัท่ี 10 ธนัวาคม ค.ศ. 1948 องคก์ารสหประชาชาติไดป้ระกาศรับรองสิทธิและเสรีภาพขั้นมูลฐาน
ของมนุษย์ไวใ้นปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights)  
และสิทธิประการหน่ึงท่ีไดมี้การกล่าวไวใ้นปฏิญญาฉบบัน้ีก็คือ สิทธิในทรัพยสิ์น โดยบญัญติัไวใ้น
มาตรา 17 วา่  

  (1)  บุคคลมีสิทธิทั้งในฐานะล าพงัตนเองตลอดจนการร่วมกบัผูอ่ื้นในการเป็นเจา้ของ
ทรัพยสิ์น  

  (2)  การยดึเอาทรัพยสิ์นของบุคคลใดไปเสียโดยพลการจะกระท ามิได ้
  ส่วนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยในอดีต เช่น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พุทธศกัราช 2550 ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัสิทธิของบุคคลไวใ้น มาตรา 41 วรรคหน่ึง ซ่ึงหมายความว่า 
สิทธิของบุคคลในทรัพย์สินย่อมได้รับความคุม้ครองโดยรัฐธรรมนูญ แต่ขอบเขตแห่งสิทธิใน
ทรัพยสิ์นและการจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นอาจมีไดต้ามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้โดยประมวลกฎหมาย

                                                 
43 จาก กฎหมายมหาชน เล่ม 1 วิวฒันาการทางปรัชญาและลักษณะของกฎหมายมหาชนยคุต่าง ๆ . (น. 67 - 68), 

โดย บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, 2546, กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  
 44 ค  าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศสในปี ค.ศ. 1789 มาตรา 2. 
 45 ค  าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมืองฝร่ังเศสในปี ค.ศ. 1789 มาตรา 17. 

46 จาก ค าอธิบายวิชากฎหมายรัฐธรรมนูญเปรียบเทียบ: รัฐธรรมนูญเยอรมนั (น. 39), โดย บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, 
2535, กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 
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แพง่และพาณิชย ์มาตรา 1335 บญัญติัเร่ืองแดนแห่งกรรมสิทธ์ิไวว้า่ ภายในบงัคบัแห่งบทบญัญติัใน
ประมวลกฎหมายน้ีหรือกฎหมายอ่ืนแดนแห่งกรรมสิทธ์ิท่ีดินนั้น กินทั้งเหนือพ้นพื้นดินและ        
ใตพ้ื้นดินดว้ย ส่วนขอบเขตแห่งการใช้สิทธิและการรับรองกรรมสิทธ์ินั้น ประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์มาตรา 1336 บญัญติัไวว้า่ ภายในบงัคบัแห่งกฎหมาย เจา้ของทรัพยสิ์น มีสิทธิใชส้อย 
จ าหน่ายทรัพยสิ์นของตนและได้ซ่ึงดอกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้น กบัทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึง
ทรัพยสิ์นของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยดึถือไว ้และมีสิทธิขดัขวางมิให้ผูอ่ื้นสอดเขา้เก่ียวขอ้งกบั
ทรัพยสิ์นนั้นโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย47  

2.3.2   หลกักรรมสิทธ์ิในรัฐเสรีประชาธิปไตย 
  หลกักรรมสิทธ์ินั้นเร่ิมปรากฏตั้งแต่สมยัโรมนั โดยถือวา่เป็นสิทธิในทรัพยสิ์นซ่ึงมีศกัด์ิ

สูงสุดเหนือทรัพยสิ์นนั้น และไดรั้บการยืนยนัต่อมาในยุคเสรีนิยมโดยเฉพาะอย่างยิ่งภายหลงัการ
ปฏิวติัของฝร่ังเศสไดมี้การพฒันาแนวความคิดไปสู่ความเห็นท่ีว่ากรรมสิทธ์ิเป็นเคร่ืองมือท่ีขาด
ไม่ไดใ้นการน าคนไปสู่เสรีภาพอย่างแทจ้ริง ตามประกาศรับรองหลกักรรมสิทธ์ิในค าประกาศว่า
ดว้ยสิทธิมนุษยชนและพลเมืองของประเทศฝร่ังเศส ในปี ค.ศ. 1789 มีข้ึนเพื่อยืนยนัความศกัด์ิสิทธ์ิ
ของหลกักรรมสิทธ์ิและไดว้างหลกัการท่ีจะขจดัใหห้มดไปซ่ึงขอ้จ ากดักรรมสิทธ์ิทั้งหลายท่ีเคยมีมา
แต่เดิมในสมยัก่อนการปฏิวติั48 

  ระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของประเทศไทย ได้รับการยอมรับในสมยักรุงสุโขทยั 
ปรากฏหลกัฐานในศิลาจารึกสมยัพ่อขุนรามค าแหงมหาราช มีขอ้ความแสดงให้เห็นถึงเสรีภาพ 
การคา้ขายในเวลานั้นวา่มีเสรีภาพอยา่งเตม็ท่ี ดงัจารึกท่ีวา่ “เพื่อนจูงววัไปคา้ ข่ีมา้ไปขาย ใครจกัใคร่ 
คา้ชา้งคา้ ใครจกัใคร่คา้มา้คา้ ใครจกัคา้เงือนคา้ทอ้งคา้” นอกจากน้ี ยงัมีขอ้ความท่ีวา่ “สร้างป่าหมาก 
ป่าพลูทุกแห่ง ป่าพร้าวก็หลายในเมืองน้ี ป่าลางก็หลายในเมืองน้ี หมากม่วงก็หลายในเมืองน้ี หมาก
ขามก็หลายในเมืองน้ี ใครสร้างไดไ้วแ้ก่มนั” ซ่ึงแสดงถึงระบบกรรมสิทธ์ิท่ีชดัเจน49 

 

                                                 

 47 จาก การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยศาลรัฐธรรมนูญ (รายงานผลการวิจยั) (น. 87 – 88),     
โดย สมคิด เ ลิศไพฑูรย์,  และกล้า สมุทวณิช,  2556, กรุง เทพฯ: ศูนย์ศึกษาการพัฒนาประชาธิปไตย 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  

48 จาก “หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจของฝร่ังเศส ตอนท่ี 2,” โดย สุรพล นิติไกรพจน์, 
2537, วารสารนิติศาสตร์, น. 812 - 813. 
 49 จาก ประวติัศาสตร์กฎหมายไทย (The Thai Legal History) (น. 67), โดย แสวง บุญเฉลิมวิภาส, 2545, 
กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
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  ส าหรับกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้น ตามกฎหมายเก่าของไทย พระมหากษตัริยเ์ท่านั้นท่ีเป็น   
ผูถื้อกรรมสิทธ์ิเหนือท่ีดินทั้งปวงในประเทศ ดงัขอ้ความในพระอยัการเบ็ดเสร็จ พ.ศ. 1903 ท่ีว่า 
“ท่ีดินในแวน่แควน้กรุงเทพมหานคร ศรีอยุธยามหาดิลกภพนพรัตนราชธานีบุรีรมย ์เป็นท่ีแห่งพระ
เจา้อยู่หัว หากให้ราษฎรทั้งทั้งหลายผูเ้ป็นขา้แผ่นดินอยู่ จะได้เป็นท่ีราษฎรหามิได”้ ซ่ึงแสดงว่า
ประชาชนเพียงแต่ครอบครองเพื่อท ามาหากินเท่านั้น มิไดมี้กรรมสิทธิแต่อยา่งใด50  

  การอ้างสิทธิในท่ีดินเป็นเร่ืองระหว่างราษฎรด้วยกันเองว่าใครครอบครองและท า
ประโยชน์อยูก่่อน ถา้ท่ีดินนั้นไดมี้การท าประโยชน์แลว้ คือ เป็นนาหรือสวน ราษฎรสามารถซ้ือขาย
กนัได ้แต่หา้มราษฎรซ้ือขายท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า แต่ถา้ผูป้กครองบา้นเมืองจะใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน
แห่งใดก็สามารถเรียกคืนได ้ดงัค าอธิบายของกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธ์ิเก่ียวกบักฎหมายท่ีดินว่า 
“...ท่ีดินทั้งหมด เปนท่ีของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วั หาไดท้รงเปนเจา้ชีวิตร์อยา่งเดียว ทรงเป็น
พระเจ้าแผ่นดินด้วย...เพราะเหตุน้ีจึงทรงมีอ านาจท่ีจะไล่คนท่ีอยู่ในท่ีดินนั้นออกได้ ไม่ต้อง
พระราชทานค่าท าขวญั...” ต่อมาเม่ือมีการเปิดประเทศและมีการคา้ขายกบัต่างประเทศมากข้ึน 
สินค้าออกท่ีมีค่าในเวลานั้น คือ ข้าว ท าให้มีการปลูกข้าวเพิ่มมากข้ึน ท่ีดินจึงมีความส าคัญ 
จนกระทัง่ พ.ศ. 2444 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว จึงทรงโปรดเกล้าฯ ให้มีการ
ก าหนดกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัการถือครองท่ีดินโดยใหก้ระทรวงเกษตราธิราชด าเนินการออกโฉนดท่ีดิน
บริเวณเมืองกรุงเก่าเป็นแห่งแรก และถือว่าโฉนดท่ีดินแบบใหม่ท่ีรัฐออกให้เป็นหนังสือแสดง
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยมีหอท่ีดินประจ าเมืองดูแลในเร่ืองน้ี51 

  1)  ความหมายของ “กรรมสิทธ์ิ” 
  ค  าว่า “กรรมสิทธ์ิ” (Elgentum) ตามความหมายของกฎหมายพื้นฐานมีอยู่สองส่วน     

ใหญ่ ๆ52 ประการหน่ึง คือ สิทธิในทรัพยสิ์นตามกฎหมายเอกชน เช่น สิทธิจ าน า สิทธิเก็บกิน สิทธิ
ครอบครอง ซ่ึงเป็นสิทธิท่ีชอบดว้ยกฎหมาย สิทธิเรียกร้องทางหน้ี สิทธิในทรัพยสิ์นทางปัญญา ฯลฯ 
และอีกประการหน่ึง คือ สิทธิบางประการในกฎหมายมหาชน หากสิทธิดงักล่าวนั้นเป็นสิทธิท่ีบุคคล      
ผูท้รงสิทธิมีส่วนท าให้เกิดมาโดยก าลังหรือทรัพย์สินของตนเอง เช่น สิทธิในการได้รับเงิน
ประกนัสังคม เป็นตน้ 

                                                 

 50 ประวติัศาสตร์กฎหมายไทย (The Thai Legal History) (น. 100 - 101). เล่มเดิม. 
 51 จาก “การคุ้มครองสิทธิในทรัพย์สินของปัจเจกบุคคลจากการเวนคืนตามกฎหมายไทย ”                    
ใน รวมบทความทางวิชาการของส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ: ชุดท่ี 9 (น. 367), โดย กมล โสตถิโภคา, 2553, 
กรุงเทพฯ: บริษทั พี. เพรส จ ากดั. 
 52 จาก กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ : ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน ฝร่ังเศส และ
อังกฤษ (น. 45 - 46), โดย วรเจตน์ ภาคีรัตน์, 2555, กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  
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  2) ลกัษณะของกรรมสิทธ์ิ 
  “กรรมสิทธ์ิ” มาจากค าวา่ “Dominium” ในกฎหมายโรมนัของพระเจา้จสัติเนียน ซ่ึงถือ

วา่เป็นกรรมสิทธ์ิท่ีสมบูรณ์ท่ีสุดในสถาบนักฎหมายเอกชนเจา้ของกรรมสิทธ์ิมีสิทธิอยา่งสมบูรณ์
ในการใชส้อย จ าหน่าย จ่าย โอน และท าลายทรัพยสิ์นของตน สิทธิดงักล่าวไดถู้กจ ากดับา้งแต่ก็ยงั
ถือวา่มีความสมบูรณ์อยู่53 กรรมสิทธ์ิเป็นทรัพยสิทธิอยา่งหน่ึง ลกัษณะของทรัพยสิทธิ คือ เป็นสิทธิ
ท่ีใช้ยนักบับุคคลทัว่โลก สิทธิในทรัพยสิ์นบางคร้ังเรียกว่า สิทธิเด็ดขาด หมายความว่า เจา้ของ
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นแต่ผูเ้ดียวท่ีมีสิทธิในทรัพยสิ์นนั้น ผูใ้ดจะมาแบ่งแยกทรัพยสิ์นนั้นโดยไม่ได้
รับความยินยอมจากเจ้าของทรัพย์สินไม่ได้ และเจ้าของกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินย่อมมีสิทธิ             
ในทรัพยสิ์นนั้นในลกัษณะถาวร กรรมสิทธ์ินั้นไม่มีเง่ือนไข สมบูรณ์ และจะละเมิดไม่ได้ หาก
เจา้ของมิไดใ้ชส้อยทรัพยสิ์นนั้น ก็ไม่ท าใหก้รรมสิทธ์ินั้นหายไป54 

  3)  อ านาจของกรรมสิทธ์ิ 
  ในกฎหมายโรมนั เจา้ของกรรมสิทธ์ิมีสิทธิครอบครอง ใชส้อย ไดด้อกผล และจ าหน่าย

หรือท าลายซ่ึงทรัพย์สิน  ส่วนในประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส บญัญติัเก่ียวกับการใช้อ านาจ
กรรมสิทธ์ิของเจา้ของไวใ้นมาตรา 544 วา่ “La proprieté est le droit de jouir et disposer des choses 
de la manière la plus absolue, pourvu qu’ on n’ en fasse pas un usage prohibe par les lois ou par 
les réglements” (กรรมสิทธ์ิ คือ สิทธิใชส้อยหาประโยชน์และจ าหน่ายทรัพยสิ์นอยา่งเต็มท่ีเด็ดขาด 
แต่การใช้สิทธิน้ีตอ้งไม่ขดัต่อกฎหมายหรือขอ้บงัคบัใด ๆ)55 ส าหรับประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยข์องไทย ได้บญัญติัเก่ียวกบัอ านาจของเจา้ของกรรมสิทธ์ิไวใ้น มาตรา 1336 ว่า “เจา้ของ
ทรัพยสิ์นมีสิทธิใช้สอยและจ าหน่ายทรัพยสิ์นของตนและไดซ่ึ้งดอกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้น กบัทั้งมี
สิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพยสิ์นของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยึดถือไว ้และมีสิทธิขดัขวางมิ
ใหผู้อ่ื้นสอดเขา้เก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นนั้นโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย”  

 
 
 

                                                 
53 จาก F.H. Lawson. Introduction to the Law of Property, London: Clarendon Press, 1977, p. 87.      

(อา้งถึงใน ความชอบธรรมทางกฎหมายของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในระบบกฎหมายไทย (วิทยานิพนธ์
ปริญญามหาบณัฑิต) (น. 25), โดย ศุภเชษฐ ์คูสุวรรณ, 2540, กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.   

54 จาก “กรรมสิทธ์ิตามกฎหมายฝร่ังเศส,” โดย อุกฤษ มงคลนาวนิ, 2525, บทบัณฑิตย์ น. 583 - 584. 
 55 กรรมสิทธ์ิตามกฎหมายฝร่ังเศส (น. 581 - 582). เล่มเดิม.  
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  ดงันั้นโดยสรุปแลว้ อ านาจแห่งกรรมสิทธ์ิ ไดแ้ก่ สิทธิใชส้อย สิทธิท่ีจะไดด้อกผล สิทธิ
ในการจ าหน่าย สิทธิติดตามมาคืน และสิทธิขดัขวาง 

  4)  การบงัคบัทางกฎหมายของหลกักรรมสิทธ์ิ 
  ในรัฐเสรีประชาธิปไตยจะบัญญติัรับรองในเร่ืองของกรรมสิทธ์ิไวใ้นรัฐธรรมนูญ       

ซ่ึงจะออกกฎหมายใดข้ึนมาปฏิเสธหรือลบล้างหลกักรรมสิทธ์ิไปโดยส้ินเชิงจากระบบกฎหมาย
ไม่ได ้อยา่งไรก็ตาม การรับรองและคุม้ครองกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของบุคคลนั้น รัฐไม่ไดรั้บรอง
คุม้ครองโดยเด็ดขาดปราศจากเง่ือนไข ฝ่ายนิติบญัญติัมีอ านาจก าหนดเน้ือหาและขอบเขตของ
กรรมสิทธ์ิ ตลอดจนหนา้ท่ีของกรรมสิทธ์ิท่ีมีต่อส่วนรวมให้เป็นรูปธรรม ภายใตก้รอบของหนา้ท่ี    
ท่ี “กรรมสิทธ์ิ” มีต่อส่วนรวม ฝ่ายนิติบัญญัติจึงสามารถตรากฎหมายจ ากัดการใช้ แสวงหา
ประโยชน์จากกรรมสิทธ์ิ หรือตรากฎหมายก าหนดให้ผูท้รงกรรมสิทธ์ิตอ้งยอมรับการกระท าบาง
ประการท่ีมีข้ึนเพื่อประโยชน์ของส่วนรวมได้56  

  5)  องคป์ระกอบของหลกักรรมสิทธ์ิ 
  กรรมสิทธ์ิมีองคป์ระกอบ ดงัน้ี57 
   (1) ผูท้รงกรรมสิทธ์ิ ไดแ้ก่ เอกชนทั้งบุคคลธรรมดาและนิติบุคคล  
   (2) วตัถุแห่งกรรมสิทธ์ิ ไดแ้ก่ ตวัทรัพย ์แต่ท่ีมีปัญหามากท่ีสุดคืออสังหาริมทรัพย์

หรือท่ีดิน เพราะอาจถือไดว้่าการรับรองหลกักรรมสิทธ์ิมีข้ึนก็เพื่อคุม้ครองความเป็นเจา้ของท่ีดิน
ของเอกชนและสิทธิในอสังหาริมทรัพยเ์ป็นสิทธิท่ีมีขอ้จ ากดัมากท่ีสุด 

   (3) ขอบเขตของกรรมสิทธ์ิ ได้มีการพฒันาแนวความคิดทางสังคมจากปัจเจกชน
นิยมไปสู่แนวความคิดท่ีมุ่งประโยชน์ต่อสังคมโดยส่วนรวมอนัน าไปสู่การจ ากัดการใช้อ านาจ
กรรมสิทธ์ิ เช่น การเวนคืน การโอนเป็นของชาติในวิสาหกิจต่าง ๆ (Nationalization) ขอ้จ ากดัสิทธิ
ในการก่อสร้างอาคารและการเก็บภาษีทรัพยสิ์น 

 
 
 
 
 

                                                 

 56 กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ: ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน ฝร่ังเศส และอังกฤษ     
(น. 44). เล่มเดิม.  

57 จาก สิทธิการเรียกคืนอสังหาริมทรัพย์ท่ีถูกเวนคืนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  
(วทิยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) (น. 50), โดย วชิชุดา อุ่นจิตติกลุ, 2548, กรุงเทพฯ: มหาวทิยาลยัรามค าแหง. 
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2.4 การจ ากดัสิทธิในทรัพย์สินในรัฐเสรีประชาธิปไตย  
   การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพเป็นกรณีท่ีรัฐท าการกีดกั้น ขดัขวาง หรือปฏิเสธ การกระท า
ท่ีอยู่ภายในขอบเขตท่ีได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญของปัจเจกบุคคล ซ่ึงอาจเป็นกรณีท่ี
เกิดข้ึนเฉพาะราย (ค าสั่งทางปกครอง) หรือเกิดข้ึนในลกัษณะทัว่ไป (กฎหมาย)58 ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้ 
รัฐสามารถจ ากดัการใชสิ้ทธิเสรีภาพของประชาชน แต่การจ ากดัสิทธิเสรีภาพ จะตอ้งประกอบดว้ย
หลกัการส าคญัสองประการ คือ การจ ากดัการใชสิ้ทธิเสรีภาพจะตอ้งก าหนดเป็นกฎหมายไม่ใช่เป็น
การกระท าตามอ าเภอใจ และจะตอ้งมีเหตุจ าเป็นเพื่อความมัน่คงของชาติ ความสงบเรียบร้อยของ
สังคม ความปลอดภยัของประชาชน ศีลธรรมของประชาชนหรือคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล59 

 2.4.1  แนวคิดทัว่ไปเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ 
  ภาระหน้าท่ีของรัฐได้เติบโตและทวีความซับซ้อนข้ึนเป็นล าดบัเน่ืองจากรัฐมีหน้าท่ี      

ท่ีจะตอ้งจดัหาปัจจยัพื้นฐานต่าง ๆ เพื่อรองรับการเจริญเติบโตของประเทศ การพฒันาเศรษฐกิจ   
และสังคม และเป็นส่วนสนับสนุนท่ีส าคัญในการส่งเสริมให้มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจแก่
ภาคเอกชน สร้างงานใหป้ระชาชนสามารถมีรายไดใ้ชชี้วติและเล้ียงดูครอบครัวของตนเอง อีกทั้งรัฐ
มีความจ าเป็นต้องใช้ท่ีดินเพื่อก่อสร้างถนน และระบบขนส่งมวลชนท่ีดีเพื่อพัฒนาระบบ
อุตสาหกรรมและเกษตรกรรมให้กา้วหนา้ส าหรับรองรับปริมาณของประชากรในอนาคต และเป็น
เหตุให้รัฐต้องขยายกิจการด้านสาธารณูปโภคเพิ่มมากข้ึนด้วย ส าหรับประเทศท่ีต้องปกครอง        
ในระบอบประชาธิปไตยถือว่าสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลเป็นส่ิงท่ีพึงเคารพ รัฐย่อมให้ความ
คุ้มครองและไม่เข้าไปแทรกแซงการใช้สิทธิในทรัพย์สิน เว ้นแต่จะเป็นไปโดยบทบัญญัติ           
แห่งกฎหมาย แต่ก็เป็นท่ียอมรับกนัวา่ เม่ือบุคคลมาอยูร่่วมกนัในรัฐยอ่มมีหนา้ท่ีท่ีตอ้งตอบแทนรัฐ 
โดยถือหลักว่าประโยชน์ส่วนรวมย่อมมีความส าคัญมากกว่าประโยชน์ส่วนตน จึงเป็นหลัก             
ท่ียอมรับกันทั่วไปว่าแม้รัฐจะเคารพต่อสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลเพียงใด ก็อาจจ ากัดสิทธิ          
ในทรัพยสิ์นของบุคคลไดใ้นกรณีเพื่อประโยชน์ส่วนรวม60 

 

                                                 

 58 จาก สิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานตามกรอบรัฐธรรมนูญในบริบทของสังคมไทยและมาตรฐานสากล

ระหว่างประเทศด้านสิทธิมนุษยชน (รายงานผลการวิจยั) (น. 47), โดย ไพโรจน์ พลเพชร และณฐกร ศรีแกว้, 2549, 
กรุงเทพฯ: ศูนยศึ์กษาและพฒันาสนัติวธีิ มหาวทิยาลยัมหิดล. 
 59 สิทธิเสรีภาพขั้นพืน้ฐานตามกรอบรัฐธรรมนูญในบริบทของสังคมไทยและมาตรฐานสากลระหว่าง
ประเทศด้านสิทธิมนุษยชน (น. 98). เล่มเดิม. 

60 จาก “การเวนคืนอสงัหาริมทรัพย,์” โดย ประพนัธ์ ทรัพยแ์สง, 2526, วารสารดลุพาหะ, น. 52 - 53. 
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  รัฐธรรมนูญไดบ้ญัญติัรับรองสิทธิเสรีภาพต่าง ๆ ของราษฎรไว ้มีความหมายเพียงวา่รัฐ
จะไปเพิกถอนมิได้เท่านั้น แต่ไม่ได้หมายความว่ารัฐจะจ ากัดมิได้ เพราะไม่มีรัฐธรรมนูญของ
ประเทศใดรับรองสิทธิเสรีภาพไวอ้ย่างสัมบูรณ์ปราศจากเง่ือนไข61 ดงันั้นรัฐจึงไม่อาจปล่อยให้
ราษฎรใช้สิทธิเสรีภาพของตนกระท าการต่าง ๆ ไดโ้ดยปราศจากการแทรกแซงจดัระเบียบของรัฐ 
แต่รัฐตอ้งเขา้มาจดัระบบการคุม้ครองมิให้มีการกา้วล่วงเสรีภาพกนั นอกจากน้ีรัฐยงัมีผลประโยชน์
ส่วนรวมหรือประโยชน์สาธารณะ (Public interest) ท่ีจะตอ้งด ารงรักษาไวใ้นบางกรณีรัฐจึงไม่อาจ
ล่วงล ้ าเขา้ไปใน “แดน” แห่งสิทธิเสรีภาพของราษฎรไดเ้หมือนกนั แต่รัฐให้ค  ามัน่ต่อราษฎรวา่รัฐ
จะกล ้ ากรายสิทธิเสรีภาพของราษฎรก็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัให้อ านาจไวโ้ดยแจง้ชัดเป็นการ
ทัว่ไปวา่ รัฐจะด าเนินการในกรณีใดบา้ง และภายในขอบเขตอยา่งไร อน่ึง กฎหมายจะให้อ านาจรัฐ
รุกล ้าสิทธิและเสรีภาพของประชาชนไดก้็เพียงแต่เท่าท่ีจ  าเป็นแก่การด ารงรักษาไว ้ซ่ึงผลประโยชน์
สาธารณะ บทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีให้อ านาจรัฐไวอ้ย่างคลุมเครือหรือเกินเลยกว่าความจ าเป็น     
ในการรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะย่อมถือว่าขดัต่อเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ กรณีจึงอาจ
กล่าวได้ว่าเป็นภารกิจของรัฐท่ีขยายตัวออกไปเพื่อการด าเนินการใด ๆ อันเป็นประโยชน์               
แก่สาธารณะ เป็นส่ิงท่ีน ามาใชใ้นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชน ความตอ้งการของส่วนรวม
ท่ีส าคญัมีดว้ยกนั 2 ประการ62 คือ (ก) ความตอ้งการไดรั้บความปลอดภยั (ข) ความตอ้งการไดรั้บ
ความสะดวกสบายในการด าเนินชีวิต เช่น ความสะดวกในการคมนาคมและการสาธารณูปโภค     
รัฐจึงมีหน้าท่ีตอ้งสนองความตอ้งการเหล่าน้ีจึงตอ้งเขา้แทรกแซงในทุกกรณีเก่ียวกบัประโยชน์
สาธารณะ63 

  สิทธิในทรัพย์สินของเอกชนจดัได้ว่าเป็นประเภทหน่ึงของเสรีภาพในกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจท่ีบรรดารัฐเสรีประชาธิปไตยให้การรับรองคุม้ครองไวโ้ดยรัฐธรรมนูญ64 แต่รัฐก็สามารถ
จ ากดัสิทธิดงักล่าวได ้เหตุผลส าคญัท่ีสุดก็คงเป็นเหตุผลเดียวกบัการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของเอกชน
โดยทัว่ไป นั่นคือ เพื่อการรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ ในปัจจุบันหลักกรรมสิทธ์ิจะแสดง
บทบาทพร้อมกนัใน 2 ดา้น คือ ดา้นหน่ึง เอกชนมีอิสระในการใช้สอยทรัพยสิ์นท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิ 

                                                 
61 จาก หลักการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง (น. 16 - 17). โดย วรพจน์ วิศรุตพิชญ,์ 2538, กรุงเทพฯ: 

ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั. 
62 จาก ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 39 - 40), โดย ประยรู กาญจนดุล, 2538, กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณ์

มหาวทิยาลยั. 
63 จาก หลกักฎหมายมหาชนเบือ้งต้น (น. 30 - 31), โดย สมยศ เช้ือไทย, 2536, กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
64 จาก Mutsuo Nakamura, Freedom of Economic Activities and the Right to Property, 3 (1990).        

(อา้งถึงใน ความชอบธรรมทางกฎหมายของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในระบบกฎหมายไทย (น. 38). เล่มเดิม). 
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ของตน อีกด้านหน่ึง กรรมสิทธ์ิมีความผูกพนัต่อสังคม การใช้กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของบุคคล       
จึงตอ้งเป็นไปเพื่อประโยชน์ของสังคมโดยส่วนรวมด้วย ทั้งน้ี ในฐานะท่ีเจา้ของกรรมสิทธ์ิก็เป็น    
ส่วนหน่ึงของสังคม ในการแสดงบทบาทด้านแรกได้เรียกร้องให้มีการประกันสิทธิดังกล่าวไว ้        
ในรัฐธรรมนูญ ในขณะเดียวกันการแสดงบทบาทในด้านท่ีสอง ก็เรียกร้องให้รัฐสามารถออก
กฎหมายมาก าหนดขอบเขตหรือลักษณะการใช้สอยทรัพย์สินของเจ้าของเพื่อให้เกิดประโยชน์        
ต่อสาธารณะได้65  

  ปรัชญาท่ีไดแ้สดงถึงเหตุผลของสาเหตุท่ีจ  าตอ้งมีการจ ากดัสิทธิ และเสรีภาพของมนุษย ์
นัน่คือ ทฤษฎีสัญญาประชาคม (Social Contract) ของรุสโซ โดยไดก้ล่าวเป็นเชิงประชดประชนัไว้
วา่ “มนุษยเ์กิดมามีเสรีภาพ พร้อมกบัพนัธนาการแห่งโซ่ตรวน” ซ่ึงอธิบายถึงความพึ่งพาระหว่าง
ปัจเจกชนกบัรัฐในขณะท่ีพลเมืองยอมมอบกายให้รัฐเป็นผูป้กครอง โดยยอมจ ากดัสิทธิ อิสรภาพ
ของตนเอง ขณะเดียวกนัรัฐก็ไม่อาจจะบญัญติักฎหมายพรากสิทธิขั้นพื้นฐานของมนุษยไ์ด้และ
กฎหมายเช่นวา่นั้นจกัตอ้งไม่ขดัต่อเจตจ านงของประชาคมส่วนใหญ่66 ฉะนั้น ในการจ ากดัสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคลนั้นมิใช่ว่ารัฐจะอ้างว่ามีกฎหมายให้อ านาจไวเ้ท่านั้น แต่กฎหมายนั้นต้องมี
ความชอบธรรมตามหลกันิติธรรม ประกอบกบัตอ้งมีวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดอีกดว้ย 

  นอกจากน้ี ศาสตราจารย ์ดร. บรรเจิด สิงคะเนติ ไดใ้ห้เหตุผลในการจ ากดัสิทธิ เสรีภาพ
โดยการพิจารณาความมุ่งหมายท่ีส าคญัในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพ ได ้3 ประการ คือ  

   (1)  เพื่อคุม้ครองสิทธิของบุคคลอ่ืน  
  การคุ้มครองสิทธิของบุคคลอ่ืนถือว่าเป็นเหตุผลประการส าคัญในการจ ากัดสิทธิ        

และเสรีภาพทั้งหลาย โดยตอ้งพิจารณาวา่สิทธิของบุคคลอ่ืนนั้น มีความหมายและขอบเขตเพียงใด 
การพิจารณาถึงสิทธิของบุคคลอ่ืน จ าเป็นท่ีจะตอ้งยอ้นกลบัไปพิจารณามนุษยใ์นสภาวะธรรมชาติ
ดั้งเดิม ซ่ึงตามทศันะคติของ John Locke เห็นวา่ มนุษยต์ามสภาวะธรรมชาติดั้งเดิมนั้น เป็นสภาวะท่ี
มนุษยมี์เสรีภาพอยา่งสมบูรณ์ สามารถท่ีจะก าหนดการกระท าของตนเองไดภ้ายในขอบเขตของกฎ
ธรรมชาติ นอกจากน้ีในสภาวะธรรมชาตินั้ น มนุษย์ทุกคนมีความเสมอภาคเท่าเทียมกัน               

                                                 

 65 ความชอบธรรมทางกฎหมายของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในระบบกฎหมายไทย  (น. 38 - 39).    
เล่มเดิม.  
 66 จาก สิทธิมนุษยชนและสิทธิเสรีภาพของชนชาวไทย  (น. 11), โดย วิชัย ศรีรัตน์, 2546, นนทบุรี: 
ส านกังานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ 
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ตามแนวความคิดของกฎหมายธรรมชาติ ดงันั้นการคุม้ครองเสรีภาพให้เกิดกบับุคคลโดยเท่าเทียม
กนัจึงตั้งอยูใ่นหลกัการท่ีวา่ “เสรีภาพของบุคคลหน่ึงยอ่มมีขอ้จ ากดัอยูท่ี่เสรีภาพของบุคคลอ่ืน ๆ”67   

   (2) เพื่อการด ารงอยูแ่ละเพื่อความสามารถในการท าภาระหนา้ท่ีของรัฐ  
  การด ารงอยูข่องรัฐ หรือการรักษาความมัน่คงปลอดภยัของรัฐ ถือวา่เป็นพื้นฐานส าหรับ

การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตามพื้นฐานของทฤษฎีสัญญาประชาคมนั้น ความมัน่คงของรัฐเป็นผลมา
จากการท่ีรัฐเขา้มาท าหนา้ท่ีใหค้วามคุม้ครองแก่สิทธิของปัจเจกบุคคล ดงันั้น ตามแนวความคิดของ
นักกฎหมายธรรมชาติ ความมั่นคงในการด ารงอยู่ของรัฐและความสามารถในการปฏิบัติ
ภาระหน้าท่ีของรัฐจึงเป็นเหตุผลอนัชอบธรรมในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพตามธรรมชาติของ
บุคคลได้68  

   (3) เพื่อประโยชน์สาธารณะหรือเพื่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
  ประโยชน์สาธารณะ ถือว่าเป็นเหตุผลท่ีส าคญัประการหน่ึงในการจ ากดัสิทธิ เสรีภาพ 

โดย “ประโยชน์สาธารณะ” นั้น ถือเป็นวตัถุประสงค์ของการด าเนินการของรัฐเพื่อสนองความ
ตอ้งการของคนส่วนใหญ่ ส่วนในเร่ือง “ความสงบเรียบร้อยของประชาชน” นั้น มีท่ีมาจากกฎหมาย
โรมัน ต่อมา กฎหมายแพ่งฝร่ังเศส และกฎหมายแพ่งญ่ีปุ่น ได้ถือตามแนวดังกล่าว ส าหรับ            
ในประเทศไทยได้ยอมรับหลักการว่าด้วยความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน      
โดยการบญัญติัไวใ้นประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยด์้วย ซ่ึงนอกจากจะใช้บงัคบัแก่นิติกรรม     
ท่ีมีวตัถุประสงคข์ดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน อนัมีผลท าให้นิติกรรม
นั้นเป็นโมฆะแลว้ หลกัดงักล่าวยงัน าไปใชบ้งัคบักบัเร่ืองอ่ืน ๆ อีกหลายดว้ย69 

 
 
 
 
 

                                                 

 67 จาก หลักการพืน้ฐานสิทธิ เสรีภาพ และศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์ตามรัฐธรรมนูญใหม่ (น. 147), โดย 
บรรเจิด สิงคะเนติ, 2543, กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน.  
 68 แหล่งเดิม. 
 69 แหล่งเดิม. 
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  ส าหรับการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2550 ไดว้างหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญ
รับรองไว้70 ดงัน้ี  

  1.  การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคล จะต้องอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมาย  

  2.  การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ตอ้งมีผลใช้บงัคบัเป็นการทัว่ไปและไม่มุ่ง
หมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเฉพาะ 

  3.  การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ตอ้งกระท าเท่าท่ีจ  าเป็น 
  4.  การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล ตอ้งไม่กระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิ

และเสรีภาพนั้น  
2.4.2  รูปแบบในการจ ากดักรรมสิทธ์ิ  
  ท รัพ ย์ สิ น ทุ กช นิด ต่ า ง อยู่ ภ า ย ใ ต้ข้อ จ า กัด ก า รใช้ ท่ี ว่ า  “Sic utere too ut non 

alienumlaedus” กล่าวคือ ทุกคนย่อมมีสิทธิใช้สอยทรัพยสิ์นตราบเท่าท่ีไม่ท าความเสียหายให้แก่
บุคคลอ่ืนและสังคม ซ่ึงผลท่ีสุดแลว้รัฐมีอ านาจท่ีจะออกกฎหมายการควบคุมการใชส้อยทรัพยสิ์น
เพื่อป้องกนัความมัน่คงปลอดภยั สาธารณะ และส่งเสริมสวสัดิการอนัดีของรัฐ สวสัดิภาพ ความดีงาม
ร่วมกันและศีลธรรมอันดีของชุมชน เพราะฉะนั้นภายใต้การใช้อ านาจเช่นน้ีของรัฐ สิทธิใน
ทรัพยสิ์นยอ่มอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย71 

  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ของไทย ยอมรับว่าอ านาจกรรมสิทธ์ิจะต้องอยู่
ภายในบงัคบัและขอบเขตขอ้จ ากดัแห่งกฎหมาย นัน่หมายความวา่ หลกักรรมสิทธ์ิยงัคงไดรั้บการ
เคารพและยอมรับอยู่ หากแต่วา่อาจมีการจ ากดัอ านาจจดัการทรัพยสิ์นของเจา้ของหรือเจา้ของอาจ

                                                 

 70 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550 มาตรา 29. 
 “การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคลท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไว ้จะกระท ามิได้ เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจ
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมาย เฉพาะเพ่ือการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีก าหนดไวแ้ละเท่าท่ีจ าเป็น และจะกระทบกระเทือน
สาระส าคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพนั้นมิได ้
 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตอ้งมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป และไม่มุ่งหมายใหใ้ชบ้งัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง
หรือแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็นการเจาะจง ทั้งตอ้งระบุบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญท่ีใหอ้ านาจในการตรากฎหมาย
นั้นดว้ย 
 บทบญัญติัในวรรคหน่ึงและวรรคสองให้น ามาใชบ้งัคบักบักฎท่ีออกโดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติั  
แห่งกฎหมายดว้ยโดยอนุโลม” 

71 จาก American Jurisprudence, Second Edition, Volume 26. p. 327 - 328 (อา้งถึงใน ความชอบธรรม
ทางกฎหมายของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในระบบกฎหมายไทย (น. 45). เล่มเดิม).  
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ตอ้งยอมรับภาระอย่างใดอย่างหน่ึงเพื่อประโยชน์แก่บุคคลอ่ืน ซ่ึงขอ้จ ากดัอ านาจกรรมสิทธ์ิตาม     
ท่ีปรากฏในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้แก่ ทางจ าเป็น ภาระจ ายอม การใช้สิทธิ             
บนอสังหาริมทรัพยท่ี์ตอ้งไม่ก่อความเดือดร้อนร าคาญแก่ผูอ่ื้น เป็นตน้72  

  ขอ้จ ากดัสิทธิของบุคคลในทรัพยสิ์น อาจแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะใหญ่ ๆคือ  
  1)  ขอ้ผกูมดักรรมสิทธ์ิ  
  การก าหนดขอ้ผูกมดักรรมสิทธ์ิเป็นกรณีท่ีรัฐยงัปล่อยให้เอกชนเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิ

ในทรัพยสิ์นได ้แต่มีการวางเง่ือนไขอนัจ าเป็นโดยฝ่ายนิติบญัญติัเพื่อจ ากดัตดัรอนสิทธิในทรัพยสิ์น
ของเอกชน โดยปกติมกัเป็นการจ ากดัสิทธิใช้สอยทรัพยสิ์นในความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนดว้ย
กนัเอง เพื่อไม่ให้เอกชนคนใดคนหน่ึงใช้สอยทรัพยสิ์นของตนในทางท่ีจะท าให้เกิดความเสียหาย
แก่ผูอ่ื้นหรือในบางกรณีเจา้ของทรัพยสิ์นยงัอาจตอ้งยอมให้ผูอ่ื้นเขา้ใช้สอยทรัพยสิ์นของตนดว้ย 
นอกจากน้ีข้อผูกมดักรรมสิทธ์ิอาจมีความมุ่งประสงค์เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของสังคม เช่น 
กฎหมายอาจบงัคบัให้เจา้ของท่ีดินตอ้งไม่ปลูกสร้างอาคารท่ีสูงเกินกวา่ก าหนดไวเ้พื่อการปลอดภยั
ในการเดินอากาศ หรือกฎหมายผงัเมืองท่ีบงัคบัให้เอกชนต้องใช้ประโยชน์ท่ีดินตามแผนการ          
ท่ีก าหนดไว้ล่วงหน้า เพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง หรือกฎหมายโรงงาน
อุตสาหกรรมท่ีบงัคบัให้ตอ้งมีการบ าบดัน ้ าเสียท่ีเกิดจากการกระบวนการผลิตก่อนปล่อยออกสู่
ส่ิงแวดลอ้มเพื่อความปลอดภยัในทางการสาธารณสุข73   

  2)  การเวนคืน 
  การเวนคืนคือการใช้อ านาจรัฐพรากอสังหาริมทรัพย์ของเอกชนมาเป็นของรัฐเพื่อ

น ามาใช้ในงานสาธารณะภายใตเ้ง่ือนไขว่า ตอ้งมีการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่เอกชนดว้ย
การชดใช้ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม ในประเทศสหรัฐอเมริกาการใช้อ านาจเวนคืนดงักล่าว เรียกว่า 
“Eminent domain” ส าหรับประเทศองักฤษ เรียกวา่ “Compulsory acquired” ในประเทศแคนนาดา 
เรียกว่า “Expropriation” ค าว่า “Expropriation” ถูกคิดค้นข้ึนโดย Grogius เม่ือปี ค.ศ.1625 เพื่อ
อธิบายใหเ้ห็นถึงภาพการใชอ้ านาจบงัคบัเอาทรัพยสิ์นมาเป็นของรัฐ การใชอ้ านาจเวนคืนอาจถือได้
วา่เป็นสิทธิในทางการเมืองของรัฐท่ีตกทอดเป็นมรดกควบคู่กนัมากบัความเป็นรัฐภายใตพ้ื้นฐาน
ของความจ าเป็นและผลประโยชน์ของสังคมท่ีรัฐตอ้งเขา้ถือเอาทรัพยสิ์นบรรดาท่ีเป็นของสมาชิก
ในสังคมมาใชเ้พื่อประโยชน์ของรัฐ อนัเป็นประโยชน์ท่ีมีความส าคญัต่อสังคมโดยส่วนรวมยิ่งกวา่ 
เป็นท่ียอมรับกนัว่าในสังคมการเมืองของรัฐท่ีมีอ านาจอธิปไตย รัฐมีภารกิจท่ีสืบเน่ืองกนัมาโดย
ตลอด คือ หนา้ท่ีในการพิทกัษรั์กษาการด ารงอยูข่องตนเอง ป้องกนัและส่งเสริมผลประโยชน์และ
                                                 

 72 ความชอบธรรมทางกฎหมายของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในระบบกฎหมายไทย (น. 196). เล่มเดิม.  
 73 ความชอบธรรมทางกฎหมายของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในระบบกฎหมายไทย (น. 45 - 49). เล่มเดิม.  
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สวสัดิการสังคม การพรากทรัพยสิ์นของเอกชนเพื่อน ามาใช้ในการด าเนินภารกิจดงักล่าวของรัฐ     
จึงเป็นส่ิงท่ีสามารถจดัท าไดโ้ดยชอบธรรม การใช้อ านาจเวนคืนเป็นเพียงการแสดงออกถึงความ         
มีอธิปไตยของรัฐ อาจในการเวนคืนจะครอบคลุมทรัพย์สินของเอกชนทุกชนิด ทุกประเภท        
และทุกลักษณะ รวมไปถึงสิทธิไม่ว่าจะเป็นทรัพยสิทธิหรือบุคคลสิทธิและสิทธิทุกประเภท            
ท่ีเก่ียวเน่ืองกบัท่ีดิน74 

  ในทางปฏิบติัเกิดปัญหาการแบ่งแยกความแตกต่างระหวา่งการเวนคืน ซ่ึงตอ้งมีการจ่าย
ค่าทดแทน และการก าหนดขอ้ผูกมดักรรมสิทธ์ิซ่ึงไม่ตอ้งชดใช้ค่าทดแทนโดยมีผูเ้สนอทฤษฎีเพื่อ
แยกความแตกต่างไว ้3 ทฤษฎี75 ดว้ยกนั คือ  

   (1) ทฤษฎีเสียสละพิเศษ (Sonderopfer theorie) ตามทฤษฎีน้ีการเวนคืนคือการล่วงล ้า
กรรมสิทธ์ิไม่ว่าจะถอนกรรมสิทธ์ินั้นเลยหรือเพียงแต่เพิ่มภาระให้แก่กรรมสิทธ์ินั้น ทั้งน้ี ก็เพื่อ
ประโยชน์สาธารณะหรือเพื่อประโยชน์ของสังคมนั้น ๆ หากการล่วงล ้ ากรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึง
เม่ือเทียบกบับุคคลอ่ืนแลว้ เขาถูกกระทบเป็นพิเศษไม่เท่าเทียมกบัคนอ่ืน โดยเขาตอ้งเสียสละให้แก่
ส่วนรวมเป็นพิเศษต่างจากคนอ่ืน อนัไม่เป็นไปตามหลกัแห่งความเสมอภาคท่ีทุกคนจะตอ้งไดรั้บ
การปฏิบติัจากรัฐโดยเท่าเทียมกนั กรณีจึงถือวา่เป็นการเวนคืน ความเสียสละพิเศษน้ีตอ้งไดรั้บการ
ทดแทน แต่ขอ้ผูกมดักรรมสิทธ์ิเป็นกรณีท่ีจ ากดัสิทธิการใช้ทรัพยสิ์นเป็นการทัว่ไปท่ีทุกคนตอ้ง
ไดรั้บผลเช่นเดียวกนัทั้งหมดโดยความเสมอภาค กรณีจึงไม่ตอ้งมีการใชค้่าทดแทนให ้

   (2) ทฤษฎีการแบ่งตามเน้ือหา (materielleAbgrenzongs theorie) ทฤษฎีน้ีพยายามใช้
เน้ือหาของการเวนคืนและการก าหนดขอ้ผูกมดักรรมสิทธ์ิเป็นตวัแบ่ง โดยกรณีท่ีจะเป็นการเวนคืน
นั้นอาจพิจารณาวา่เม่ือส่วนท่ีไดรั้บการคุม้ครองจากกรรมสิทธ์ิถูกกระทบกระเทือนหรือการล่วงล ้ า
กรรมสิทธ์ินั้น เจา้ของกรรมสิทธ์ิไม่ควรต้องทนรับสภาพอีกต่อไป หรือเม่ือเสรีภาพในการจดั
ทรัพยสิ์นของเจา้ของกรรมสิทธ์ิถูกกระทบกระเทือน ให้อ านาจกรรมสิทธ์ิไม่อาจท าหนา้ท่ีของมนั
ต่อไปได ้

   (3) ทฤษฎีความผกูพนัของกรรมสิทธ์ิท่ีมีต่อสังคม (Sozialbindungs theorie) ทฤษฎีน้ี
พิจารณาจากความผูกพนัท่ีมีต่อสังคมของกรรมสิทธ์ิ ซ่ึงตามทฤษฎีน้ีการเวนคืน คือ การล่วงล ้ า
กรรมสิทธ์ิทุกรูปแบบท่ีเกินไปกว่าความผูกพนัท่ีมีต่อสังคมของกรรมสิทธ์ิเอง การพิจารณาวา่การ

                                                 

 74 แหล่งเดิม. 
75 จาก กฎหมายมหาชนทางเศรษฐกิจเยอรมัน (น. 76 – 77), โดย บุญศรี มีวงศ์อุโฆษ, 2538, กรุงเทพฯ: 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์. 
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ล่วงล ้ากรรมสิทธ์ิใดอยูน่อกเหนือความผกูพนัท่ีมีต่อสังคมหรือไม่ ดูไดจ้ากการล่วงล ้ากรรมสิทธ์ินั้น
สอดคลอ้งกบัหลกัตามสิทธิขั้นพื้นฐานหรือไม่ หากไม่สอดคลอ้งก็จะถือวา่เป็นการเวนคืน 

  
2.5  แนวคิดและทฤษฎทีัว่ไปเกีย่วกบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 

2.5.1   แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัอ านาจรัฐ 
  1)  ความหมายของรัฐ  
  ค  าว่า “รัฐ” ในภาษาฝร่ังเศส ใช้ค  าว่า “E’tat” ส่วนในภาษาอังกฤษใช้ค  าว่า “State” 

โดยนยัของค าดงักล่าวไดแ้สดงถึงบทบาทในตวัเองไม่วา่ในทางการเมืองหรือในแง่ท่ีเป็นสัญลกัษณ์
แห่งความถูกตอ้ง การท าให้รัฐเปรียบเสมือนเป็นส่ิงศกัด์ิสิทธ์ิแสดงให้เห็นถึงขั้วของความร่วมมือ
กันระหว่างระบบการเมือง และระบบกฎหมาย ทั้ งน้ี ค  าว่า “รัฐ” นั้นปรากฏอยู่ในช่วงรอยต่อ
ระหว่างศตวรรษท่ี 15 กบัศตวรรษท่ี 16 โดยก่อนหน้านั้นไม่ปรากฏว่ามีการใช้ค  าดงักล่าวอยู่เลย     
แ ต่นักป รัชญาในยุค ก่อนใช้ค  า ว่ า  Polis, res publica, civitas, regnum, communitas perfecta                
ในความหมายของโครงร่างทางการเมือง หรือใชค้  าวา่ la Couronne de royaume ในความหมายของ
อาณาจกัรแห่งพระราชา ซ่ึงแสดงให้เห็นถึงการก่อประชาคมของมนุษยอ์นัเป็นการสะทอ้นให้เห็น
ถึงความสัมพนัธ์ระหว่างผูป้กครองท่ีใช้อ านาจบงัคบัหรือค าสั่งท่ีมีต่อผูท่ี้อยู่ใตก้ารปกครองและ       
ผูท่ี้อยูใ่ตก้ารปกครองตอ้งปฏิบติัตามค าสั่งหรือค าบงัคบัดงักล่าว76 

  “รัฐ” ในทางนิรุกติศาสตร์มาจากค าในภาษาลาตินว่า “Status” ท่ีแปลว่า ส่ิงท่ียืนข้ึน     
(ce qui est debout) กล่าวคือ รัฐเป็นส่ิงท่ียืนข้ึนไดด้้วยอ านาจหรือพลงัของตนเองอย่างเป็นอิสระ   
ซ่ึงพลงัหรืออ านาจกบัความเป็นอิสระน้ีเองท่ีเป็นท่ีมาของอ านาจรัฐท่ีเรียกว่า “อ านาจอธิปไตย” 
โดยนัยของความหมายดังกล่าวก็ได้แสดงให้ เห็นถึงขนาดและขอบต าแหน่งท่ีอยู่ เหนือ                  
การประทุษร้ายของพลเมืองหรือผูท่ี้อยู่ใต้การปกครอง รัฐนั้นไม่ได้เป็นผลจากเหตุการณ์ตาม
ธรรมชาติท่ีท าให้เกิดรัฐข้ึนเพราะสามารถพบฐานท่ีมัน่ท่ีก่อให้เกิดรัฐข้ึนได ้ถา้มองในแง่ดงักล่าว 
รัฐนั้นเป็นส่ิงท่ีถูกสร้างข้ึนหรือถูกผลิตข้ึนจากประวติัศาสตร์ กล่าวคือ รัฐเป็นผลผลิตท่ีเกิดจาก
ประวติัศาสตร์แห่งชนชาตินั้น ๆ77  

 
 
 

                                                 

 76 หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (น. 63 - 64). เล่มเดิม. 
 77 แหล่งเดิม. 
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  ในวงการกฎหมายของไทย ค าวา่ “รัฐ” น้ี มีนกัวิชาการไดอ้ธิบายและให้ความหมายไว้
หลากหลาย ดงัน้ี  

  ศาสตราจารย ์ดร.วิษณุ เครืองาม78 ไดอ้ธิบายไวว้่า “รัฐ หมายถึง สังคมการเมืองขนาด
ใหญ่ซ่ึงประกอบดว้ยดินแดนหรืออาณาเขตอนัแน่ชดั และราษฎรหรือสมาชิกของสังคมทางการเมือง
นั้น ๆ ตลอดจนอ าเภอทางการเมืองการปกครองในอนัท่ีจะรักษารัฐนั้นไวใ้หด้ ารงต่อไปได”้ 

  รองศาสตราจารย ์ดร.กิจบดี ชินเบญจภุช79 ใหค้วามหมายไวว้า่ “รัฐ หมายถึง คณะบุคคล
ท่ีมีอ านาจและหน้าท่ีในการบริหารประเทศตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ คือ รัฐบาล                  
ซ่ึงประกอบไปด้วยคณะรัฐมนตรี และข้าราชการโดยทัว่ไปท่ีมีอ านาจและหน้าท่ีตามกฎหมาย       
ในการบริหารประเทศ”  

  นอกจากน้ี “รัฐ” ยงัหมายความถึง ส่ิงท่ีมีสภาพด ารงอยู่ และเป็นองค์กรท่ีเกิดข้ึนโดย
ประชาชนกลุ่มหน่ึง รวมตวักนัจดัการปกครองตนเองเพื่อประโยชน์ร่วมกนั โดยทัว่ไปเห็นตรงกนั
วา่การเป็นรัฐนั้นจะตอ้งมี (1) มีจ  านวนราษฎรท่ีแน่ชดั (2) มีอาณาเขตท่ีแน่นอน (3) มีการจดัองคก์ร
ในการปกครอง และ (4) มีอิสระในการปกครองตนเอง จอห์น ล๊อค (John Locke) กล่าวว่า             
ดว้ยความเห็นพอ้งและยินยอมดว้ยกนั มนุษยไ์ดส้ร้างสังคมข้ึนให้เป็นองคก์รท่ีมีอ านาจท่ีจะกระท า
การไดอ้ยา่งบุคคลคนหน่ึงโดยด าเนินการตามเจตจ านงของฝ่ายขา้งมาก “รัฐ” จึงเป็นองคก์รท่ีเกิดข้ึน
ตามสภาพความเป็นจริงทางการเมืองและสังคม โดยในรัฐหน่ึง  ๆ จะมีการเก็บภาษีและมีรายได ้    
มาเป็นการคลงัของรัฐ และจะมีบุคลากรด าเนินงานดา้นต่าง ๆ ตามรัฐธรรมนูญของรัฐนั้น ๆ รัฐจึง
ยอ่มก่อใหเ้กิดสิทธิหนา้ท่ีผกูพนับุคคลต่าง ๆ ได ้ทั้งในฐานะเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นท่ีเป็นการคลงัของ
รัฐ และในฐานะผูมี้อ  านาจตามกฎหมายของรัฐท่ีจะก่อนิติสัมพนัธ์ต่าง ๆ กับเอกชนในแง่ของ
กฎหมายปกครองและกฎหมายพิเศษต่าง ๆ ท่ีให้อ านาจรัฐจากสภาพท่ี “รัฐ” เป็นผูท้รงสิทธิหนา้ท่ี
ต่าง ๆ น้ีเอง “รัฐ” จึงเป็นบุคคลในกฎหมาย (subject of law) โดยสภาพ80 

  2) ลกัษณะการใชอ้ านาจรัฐ  
  การใช้อ านาจรัฐท่ีจะสร้างความชอบธรรมโดยเฉพาะอ านาจนิติบญัญัติเพื่อบงการ

ภารกิจพื้นฐานและภารกิจล าดับรองของรัฐต่าง ๆ ท่ีมีอยู่ในรัฐเพื่อน าไปสู่ความเป็นระเบียบ
เรียบร้อย รักษาความมัน่คงปลอดภยัและส่งเสริมสวสัดิภาพของราษฎรทุกคน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง   

                                                 
78 จาก กฎหมายรัฐธรรมนูญ (น. 4), โดย วษิณุ เครืองาม, 2530, กรุงเทพฯ: แสวงสุทธิการพิมพ.์ 

 79 จาก หลักกฎหมายมหาชน Principles of Public law (น. 71), โดย กิจบดี ชินเบญจภุช, กรุงเทพฯ: 
มหาวทิยาลยัรามค าแหง.  

80 จาก กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (น. 61 - 63), โดย ชยัวฒัน์ วงศ์วฒันศานต,์ กรุงเทพฯ:    
จิรรัชการพิมพ.์ 
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ในช่วงแรก คือ การสร้างชาติ ซ่ึงการสร้างชาติในยุคแรกสามารถบรรลุวตัถุประสงค์ได้ต้อง
ด าเนินการภายใตร้ะบบของกฎเกณฑ์ท่ีมีประสิทธิภาพ คือ ระบบกฎหมาย และโดยเฉพาะกฎหมาย
มหาชนซ่ึงเป็นกฎหมายเทคนิคในการช่วยให้บรรลุวตัถุประสงคข์องการสร้างชาติ การจะสร้างชาติ
จึงจ าเป็นตอ้งสร้างอุดมคติในชาติให้มีการถือกฎหมายเป็นใหญ่ สภาพบงัคบัของกฎหมายเทคนิค   
จึงเป็นไปได้ ซ่ึงในท่ีสุดท าให้เกิดหลกั “นิติรัฐ” (Legal State) เพราะฉะนั้นกฎหมายมหาชน           
จึงเป็นกฎหมายท่ีรัฐก าหนดข้ึนเพื่อผลักดันภารกิจของรัฐให้ด า เ นินไปได้อย่างต่อเน่ือง                
และมีประสิทธิภาพ ความจ าเป็นท่ีตอ้งมีกฎเกณฑ์ คือ เม่ือรวมเขา้กบัความคิดในเร่ืองการปกครอง
สูงสุดท่ีรัฐสนบัสนุนอ านาจในการบญัญติักฎหมายของผูป้กครองท าให้เกิด “นิติรัฐ” ถูกสถาปนา
ข้ึนมาอยา่งจริงจงั81 

 หลกันิติรัฐเป็นหลกัส าคญัในการปกครองท่ีในสังคมรัฐต่างเรียกร้องให้มี ให้ปรากฏ
และบงัเกิดข้ึนจริงในทางปฏิบติั หลกัดงักล่าวมีความสัมพนัธ์กบัทฤษฏีอ านาจอธิปไตยทั้งในทางลบ
และในทางบวก กล่าวคือ ในทางลบนั้น เป็นหลักท่ีโต้แยง้ทฤษฎีอ านาจอธิปไตยดั้ งเดิมของ        
ฌอง โบแดง ซ่ึงเป็นผูเ้รียกอ านาจสูงสุดในการปกครองว่า อ านาจอธิปไตย (sovereignty) โดยให้
ลกัษณะของอ านาจอธิปไตยวา่ ปราศจากขอบเขต ถาวร สูงสุดลน้พน้ และแสดงออกโดยการออก
และยกเลิกกฎหมาย อ านาจอธิปไตยจึงแบ่งแยกมิได้และเป็นนิรันดร์ ผูใ้ช้อ  านาจอธิปไตยจึงอยู่
เหนือกฎหมาย82 

  ค  าวา่ “นิติรัฐ” ไดมี้ผูใ้หค้  านิยามไวห้ลายท่าน ดงัต่อไปน้ี 
  กาเร เดอ มัลแบร์ (R. Carré de Malberg) นักนิติศาสตร์ชาวฝร่ัง เศส กล่าวว่า83            

“ นิ ติ รัฐ  (Etat de droit, Legal State ห รือ  Rechtsstat) เ ป็น รัฐ ท่ีต้องยอมตนอยู่ ใต้กฎ เกณฑ ์                 
ท่ีก าหนดการกระท าของรัฐต่อปัจเจกชนในสองนยั คือ กฎเกณฑ์ประเภทแรก ก าหนดสิทธิเสรีภาพ
ของประชาชน และกฎเกณฑ์ประเภทท่ีสอง ก าหนดวิธีการและมาตรการซ่ึงรัฐหรือหน่วยงาน
สามารถใชเ้พื่อบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ก าหนด รวมเป็นกฎเกณฑ์สองชนิดท่ีมีผลร่วมกนั นัน่ก็คือการ
จ ากดัอ านาจของรัฐ โดยการให้อ านาจนั้นอยู่ภายใตร้ะบบกฎหมายท่ีรัฐก าหนด ลกัษณะเด่นท่ีสุด
ประการหน่ึงของนิติรัฐก็คือ รัฐไม่สามารถใชว้ิธีการอ่ืนนอกไปจากท่ีระบบกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยู่
ในเวลานั้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึน กระท าการใด ๆ ต่อปัจเจกชนได ้หลกัน้ี
ส่งผลโดยปริยายให้เกิดข้ึนสองประการ คือ ประการแรก เม่ือรัฐเขา้ไปมีนิติสัมพนัธ์กบัปัจเจกชน 

                                                 

 81 สิทธิการเรียกคืนอสังหาริมทรัพย์ท่ีถูกเวนคืนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (น. 24 - 25).   
เล่มเดิม. 
 82 หลกัพืน้ฐานกฎหมายมหาชน (น. 106).  เล่มเดิม. 
 83 กฎหมายมหาชน เล่ม 3 : ท่ีมาและนิติวิธี (น. 279 - 280). เล่มเดิม. 
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รัฐหาอาจกระท าการฝ่าฝืน หรือหลีกเล่ียงกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูไ่ดไ้ม่ ประการท่ีสอง คือ ในนิติรัฐ   
ท่ีพฒันาจนสมบูรณ์แบบแลว้นั้น รัฐไม่อาจกระท าการใดเป็นการบงัคบัปัจเจกชนโดยเขาไม่สมคัร
ใจได ้เวน้แต่จะมีกฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนให้อ านาจไวเ้ท่านั้น กล่าวอีกนยัหน่ึงก็คือ รัฐไม่สามารถ
ใช้มาตราการใด ๆ ต่อประชาชนได ้เวน้แต่กฎหมายท่ีรัฐสภาตราข้ึนจะให้อ านาจไวโ้ดยตรงหรือ
โดยปริยาย”  

  รองศาสตราจารย ์ดร. กิจบดี ชินเบญจภุช ไดอ้ธิบายวา่84 “หลกันิติรัฐ คือ การปกครอง
โดย “กฎหมาย” ซ่ึงกฎหมายท่ีน ามาใชน้ั้นจะตอ้งมาจากประชาชน ไม่ใช่มาจากบุคคลใดบุคคลหน่ึง 
หรือกลุ่มคนใดกลุ่มคนหน่ึง “หลกันิติรัฐ” มีหลกัการดงัน้ี คือ  

   1. รัฐและฝ่ายปกครองจะตอ้งใช้กฎหมายท่ีประชาชนหรือตวัแทนของประชาชน
บญัญติัเป็นหลกัในการปกครอง  

   2. การด า เนินกิจการใด ๆ ก็ตามของรัฐและฝ่ายปกครองจะต้องด า เนินไป            
ตามกฎหมายใหอ้ านาจไวแ้ละตอ้งเป็นไปตามหลกัแห่งความยติุธรรม 

   3. รัฐและฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ นอกเหนือจากท่ีกฎหมายก าหนดไวไ้ม่ได ้
   4. การใชอ้ านาจของฝ่ายปกครองตอ้งตรวจสอบและควบคุมได”้  
  สรุปไดว้า่ “หลกันิติรัฐ” น้ี มีความหมายวา่ รัฐบาลหรือหน่วยงาน หรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ 

จะกระท าการใด ๆ ท่ีกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ต่อเม่ือกฎหมายอยู่ในขอบเขต          
ท่ีกฎหมายก าหนดไวเ้ท่านั้น เป็นหลกัท่ีวา่การกระท าของฝ่ายปกครองตอ้งชอบดว้ยกฎหมายถือเป็น
หลกัท่ีประกนัสิทธิเสรีภาพของราษฎรตามรัฐธรรมนูญให้พน้จากการใชอ้  านาจตามความเขา้ใจของ
ฝ่ายปกครองไดมี้ประสิทธิภาพมากท่ีสุด ซ่ึงจาก “หลกันิติรัฐ” น้ี ท าให้เกิดหลกัในกฎหมายมหาชน
อ่ืน ๆ อีก เป็นความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครองหรือหลักความชอบด้วย
รัฐธรรมนูญ หลกัการควบคุมองค์กรทางปกครอง โดยองคก์รตุลาการ ซ่ึงหลกันิติรัฐเหล่าน้ีจะเป็น
เคร่ืองประกนัสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดจ้ริง ก็ต่อเม่ืออ านาจรัฐจะตอ้งไม่รวมศูนยบุ์คคลเพียง
คนเดียว หรือองคก์รเพียงองค์กรเดียว เพราะฉะนั้นหลกัการแบ่งอ านาจท่ีจดัให้องค์กรผูใ้ชอ้  านาจ
ต่างองคก์รเป็นอิสระต่อกนั จึงเป็นกลไกส าคญัท่ีท าให้การปกครองหลกันิติรัฐสัมฤทธ์ิผลหรือเป็น
จริงข้ึนมาได ้  

  การใชอ้  านาจรัฐตอ้งค านึงถึงหลกัแห่งความเสมอภาค (Principle of Equality before The Law) 
และหลักแห่งความได้สัดส่วน (Principle of Proportionality) ซ่ึงเป็นหลักท่ีอยู่ในบทบัญญัติ
ทั้งหลายแห่งรัฐธรรมนูญรวมทั้งหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไปท่ีไม่ไดบ้ญัญติัข้ึนเป็นลายลกัษณ์อกัษรดว้ย 

                                                 

 84 หลกักฎหมายมหาชน Principles of Public law (น. 39). เล่มเดิม.  
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หลักรัฐธรรมนูญท่ีเป็นข้อจ ากัดอ านาจกระท าการท่ีฝ่ายปกครองมีอยู่ตามพระราชบญัญติัหรือ     
พระราชก าหนดฉบบัใดฉบบัหน่ึง  

  “หลกัแห่งความเสมอภาค” หรืออีกนยัหน่ึงสิทธิของราษฎรท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัจากรัฐ
อยา่งเท่าเทียมกนัน้ี มีบทบญัญติัรับรองไวอ้ยา่งชดัแจง้ในรัฐธรรมนูญของรัฐเสรีประชาธิปไตยแทบ
ทุกรัฐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 เองก็ไดบ้ญัญติัรับรองไวใ้นมาตรา 5 
บญัญติัว่า “ประชาชนชาวไทยไม่วา่เหล่าก าเนิด เพศ หรือศาสนาใด ยอ่มอยู่ในความคุม้ครองแห่ง
รัฐธรรมนูญน้ีเสมอกนั” และในมาตรา 30 บญัญติัว่า “บุคคลย่อมเสมอกนัในกฎหมายและได้รับ
ความคุ้มครองตามกฎหมายเท่าเทียมกัน” ตามหลักรัฐธรรมนูญหลักน้ี องค์กรต่าง ๆ ของรัฐ           
ซ่ึงรวมทั้งฝ่ายปกครองดว้ยตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระส าคญัอยา่งเดียวกนั และปฏิบติั
ต่อบุคคลท่ีแตกต่างกันในสาระส าคัญแตกต่างกันออกไป ตามลักษณะเฉพาะของแต่ละคน           
การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระส าคญัแตกต่างกนัก็ดี การปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนั          
ในสาระส าคญัอยา่งเดียวกนัก็ดี ยอ่มขดัต่อหลกัแห่งความเสมอภาค85   

  หลกัแห่งความเสมอภาคไม่ไดบ้งัคบัใหอ้งคก์รต่าง ๆ ของรัฐตอ้งปฏิบติัต่อบุคคลทุกคน
อยา่งเดียวกนั ตรงกนัขา้มกลบับงัคบัใหต้อ้งปฏิบติัต่อบุคคลท่ีแตกต่างกนัในสาระท่ีส าคญัท่ีแตกต่าง
กนัออกไป ตามลกัษณะเฉพาะของแต่ละคน เฉพาะแต่บุคคลท่ีเหมือนกนัในสาระส าคญัเท่านั้น       
ท่ีองค์กรของรัฐตอ้งปฏิบติัต่อเขาเหล่านั้นอย่างเดียวกนัและในทางปฏิบติัก็มีการแบ่งแยกบุคคล
ออกเป็นประเภท เช่น ขา้ราชการ ทนายความ วิศวกร เกษตรกร ฯลฯ และปฏิบติัต่อบุคคลประเภท
เดียวกนัเหมือนกนัและต่อบุคคลต่างประเภทกนัแตกต่างกนัออกไป นอกจากน้ีบุคคลย่อมได้รับ
ความคุม้ครองมิให้รัฐกระท าการใดๆอนัเป็นการรอนสิทธิหรือท าให้เสียประโยชน์อนัควรมีควรได ้
เพราะเหตุท่ีนบัถือศาสนา นิกายศาสนา หรือลทัธินิยมในทางศาสนา หรือปฏิบติัตามศาสนบญัญติั
หรือปฏิบติัพิธีกรรมตามความเช่ือถือ86  

  “หลักแห่งความได้สัดส่วน” ซ่ึงเป็นหลักการขั้นพื้นฐานของความสัมพนัธ์ระหว่าง     
ผูใ้ช้อ  านาจกบัผูท่ี้ตกอยู่ภายใตอ้  านาจน้ี บงัคบัให้ผูใ้ช้อ  านาจจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของผูท่ี้ตกอยู่
ภายใต้อ านาจของตนอย่างพอเหมาะ พอประมาณ ถึงแม้ว่า รัฐธรรมนูญ ของรัฐเสรีนิยม
ประชาธิปไตย ส่วนใหญ่ไม่ไดบ้ญัญติัก าหนดหลกักฎหมายน้ีไวเ้ป็นลายลกัษณ์อกัษรแต่ก็ถือกนัวา่
เป็นหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไป และมีค่าบงัคบัเสมอกนักบับทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญทุกประการ    
โดยหลกักฎหมายดงักล่าวมีสาระส าคญัประกอบดว้ยหลกัการยอ่ย ๆ 3 หลกัการดว้ยกนั คือ 

 
                                                 

85 หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง (น. 34 - 38). เล่มเดิม. 
 86 แหล่งเดิม. 
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   (1) หลกัแห่งความเหมาะสม (Principle of Suitability) 
  เป็นหลกัการท่ีบงัคบัวา่ในบรรดากฎมาตรการท่ีกฎหมายเปิดช่องให้ตนออกมาใชบ้งัคบั

แก่ราษฎรได้นั้น ฝ่ายปกครองต้องใช้วิจารณญาณเลือกออกมาตรการท่ีสามารถด าเนินการให้
เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายก าหนดลุล่วงไปได้เท่านั้ น มาตรการใดก็ตาม                 
ท่ีไม่สามารถท าให้เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบบัท่ีให้อ านาจปรากฏเป็นจริง
ข้ึนมาไดเ้ลย ยอ่มเป็นมาตรการท่ีขดัต่อหลกัการดงักล่าว ดงันั้นจึงไม่มีผลใชบ้งัคบัได ้จะเห็นไดว้่า
หลกัแห่งความเหมาะสมน้ีเรียกร้องความสัมพนัธ์เชิงเหตุและผล ระหว่างมาตรการท่ีฝ่ายปกครอง
ออกมาใช้บงัคบักบัส่ิงท่ีกฎหมายฉบบัท่ีให้อ านาจประสงค์จะให้เกิดข้ึน ทั้งน้ี โดยให้มาตรการ        
ท่ีฝ่ายปกครองออกมาใชบ้งัคบัเป็นเหตุและส่ิงท่ีกฎหมายฉบบัท่ีให้อ านาจประสงคจ์ะให้เกิดเป็นผล 
ดังนั้ น หลักแห่งความเหมาะสมจึงเป็นส่ิงเดียวกันกับสามัญส านึก (common sense) นั่นเอง          
หากฝ่ายปกครองออกมาตรการท่ีไม่สามารถด าเนินการใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์หรือความมุ่งหมาย
ของกฎหมายได้อย่างแน่แท ้จึงตอ้งสันนิษฐานไวก่้อนว่าฝ่ายปกครองตอ้งการจะใช้มาตรการนั้น
เป็นเคร่ืองมือด าเนินการให้เกิดผลอย่างอ่ืนนอกเหนือจากตัวท่ีกฎหมายประสงค์จะให้เกิดข้ึน         
เขา้ข่ายเป็นการใชอ้  านาจโดยมิชอบ (Abuse of Power)87 

   (2) หลกัแห่งความจ าเป็น (Principle of Necessity)  
  เป็นหลักการท่ีว่าในบรรดามาตรการหลาย ๆ มาตรการซ่ึงล้วนแต่สามารถท าให้

เจตนารมณ์หรือความมุ่งหมายของกฎหมายฉบบัท่ีให้อ านาจส าเร็จลุล่วงไปได้ แต่ถ้าว่าแต่ละ
มาตรการมีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรมากน้อยแตกต่างกนั ฝ่ายปกครอง
ตอ้งตดัสินใจเลือกออกมาตรการท่ีมีความห่วงใยน้อยท่ีสุด ความคิดท่ีเป็นรากฐานของหลกัการน้ี     
มีอยู่ว่า “ในระหว่างส่ิงท่ีเลวร้าย สองส่ิงท่ีจ  าเป็นตอ้งเลือกบุคคลควรเลือกส่ิงท่ีเลวร้ายน้อยกว่า” 
ดังนั้ นฝ่ายปกครองจึงมีอ านาจจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของราษฎรได้เพียงเท่าท่ีจ  าเป็นแก่การ
ด าเนินการและเป็นไปตามความประสงค์ของกฎหมายเท่านั้น การจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของ
ราษฎรเกินขอบเขตแห่งความจ าเป็นเก่ียวกับการด าเนินการให้เป็นไปตามความประสงค์ของ
กฎหมาย เป็นส่ิงท่ีไม่ชอบธรรม88 

   (3) หลกัแห่งความไดส้ัดส่วนมีความหมายอยา่งแคบ (Principle of Proportionality in 
the Narrow Sense) 

  เป็นหลกัการท่ีเรียกร้องให้เกิดภาวะสมดุลข้ึนระหว่างความเสียหายอนัจะเกิดข้ึนแก่
ประชาชนหรือเกิดข้ึนแก่สังคมโดยส่วนรวมกบัประโยชน์อนัมหาชนจะพึงไดรั้บจากการด าเนินการ
                                                 

  87 หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง (น. 38 - 39). เล่มเดิม. 
 88 หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง (น. 40 - 42). เล่มเดิม.  
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ใหเ้ป็นไปตามมาตรการใดมาตรการหน่ึงท่ีฝ่ายปกครองออกมาใชบ้งัคบั ดงันั้น องคป์ระกอบขอ้ท่ี 3 
ของหลกัแห่งความได้สัดส่วนน้ีจึงบงัคบัให้ฝ่ายปกครองตอ้งกระท าการชั่งผลดีและผลเสียของ
มาตรการแต่ละมาตรการท่ีตนตั้งใจจะออกมาใช้บงัคบัแก่ราษฎร มาตรการใดก็ตามท่ีเห็นไดช้ดัว่า
หากไดล้งมือบงัคบัการให้เป็นไปตามนั้นแลว้ จะยงัให้เกิดประโยชน์แก่มหาชนนอ้ยมากไป ไม่คุม้
กบัความเสียหายท่ีจะเกิดข้ึนแก่เอกชนหรือสังคมโดยส่วนรวม ฝ่ายปกครองตอ้งห้ามมิให้ออกมาใช้
บงัคับ ถึงแม้ว่ามาตรการนั้นจะเหมาะสมและจ าเป็นแก่การด าเนินการให้ความประสงค์ของ
กฎหมายส าเร็จลุล่วงไปไดก้็ตาม เม่ือบงัคบัตามหลกัแห่งความไดส้ัดส่วนในความหมายอยา่งแคบ
กนัอย่างเคร่งครัดแล้ว ในกรณีท่ีมาตรการต่าง ๆ ซ่ึงกฎหมายเปิดช่องให้ฝ่ายปกครองออกมาใช้
บงัคบัให้ไดทุ้กมาตรการก่อความเสียหายแก่เอกชนและหรือสังคมโดยส่วนรวมมากกวา่ประโยชน์
ท่ีมหาชนจะพึงไดรั้บ ฝ่ายปกครองตอ้งละเวน้จากการใชอ้  านาจกระท าการอยา่งใดเลยทีเดียว89 

  3) ภารกิจของรัฐ 
  พฒันาการภารกิจของรัฐนั้น อาจสรุปล าดบัไดเ้ป็น 4 ช่วงใหญ่ ๆ90 ดงัน้ี 
   (1)  ภารกิจของรัฐตามลัทธิปีตาธรรม (Paternalism) ซ่ึงอ านาจของรัฐ (กษตัริย์) 

กวา้งขวางและมีอ านาจสูงสุดในทุก ๆ ดา้น จะถูกจ ากดัก็เฉพาะแต่ท่ีมีขนบธรรมเนียมและประเพณี
ก าหนดไวเ้ท่านั้น ดงันั้น รัฐจึงเขา้ไปควบคุมแทรกแซงในทางเศรษฐกิจมาตั้งแต่ยคุน้ี 

   (2)  ภารกิจของรัฐตามลัทธิเสรีนิยมซ่ึงรัฐจ ากัดบทบาทของตนอยู่เฉพาะภารกิจ
พื้นฐาน (Primary Function) คือ การรักษาความมัน่คงภายนอกรัฐและรักษาความสงบเรียบร้อย
ภายในรัฐเท่านั้น ส่วนภารกิจนอกเหนือจากน้ีถือวา่เป็นธุรกิจของเอกชนทั้งส้ินเพราะลทัธิเสรีนิยม
ถือวา่ “รัฐบาลท่ีปกครองนอ้ยท่ีสุดคือคือรัฐบาลท่ีดีสุด” 

   (3)  ภารกิจของรัฐตามลทัธิสังคมนิยมซ่ึงเห็นว่ารัฐจะตอ้งเป็นผูเ้ขา้มาด าเนินการ   
ในวถีิชีวติของชาติทุกดา้นแทนปัจเจกชนและปฏิเสธบทบาทของเอกชน 

   (4)  ภารกิจของรัฐตามลทัธิ Collectivism เป็นแนวความคิดซ่ึงสนบัสนุนให้รัฐเขา้
ไปแทรกแซงวิสาหกิจเอกชนและระบบเศรษฐกิจของชาติ และเป็นลัทธิท่ีให้ก าเนิดรัฐแบบรัฐ
สวสัดิการ ภารกิจของรัฐสวสัดิการมีขอบเขตกวา้งขวาง ไม่เพียงแต่เฉพาะภารกิจพื้นฐานซ่ึงจ าเป็น
ต่อการด ารงอยูข่องรัฐเท่านั้น แต่ไดข้ยายไปถึงภารกิจซ่ึงเดิมปล่อยใหเ้อกชนเป็นผูจ้ดัท า 

 
 

                                                 
89 หลกัการพืน้ฐานของกฎหมายปกครอง (น. 42 - 45). เล่มเดิม. 
90 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 184 - 186), โดย ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2546, กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพ์

วญิญูชน. 
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 รัฐสมยัใหม่มีภารกิจท่ีตนจดัท าอยู ่แยกออกไดเ้ป็น 2 ประเภทดว้ยกนั91 คือ 
   (1)   ภารกิจพื้นฐานของรัฐ (Primary function)  
  ภารกิจพื้นฐานของรัฐ คือ การป้องกนัมิให้เกิดขอ้พิพาทและยุติขอ้พาทท่ีเกิดข้ึนแล้ว 

หรืออีกนยัหน่ึงคือการดูแลความเป็นระเบียบเรียบร้อยและรักษาความมัน่คงปลอดภยั ความมัน่คง
ปลอดภยัน้ีมีอยูด่ว้ยกนั 2 ลกัษณะ คือ ความมัน่คงปลอดภยัภายในชุมชน และความมัน่คงปลอดภยั
จากการประทุษร้ายอนัมีแหล่งท่ีมาจากภายนอกชุมชน 

  ความมัน่คงปลอดภยัภายในชุมชน หมายถึง ความมัน่คงปลอดภยัจากการละเมิดชีวิต 
ร่างกาย ทรัพยสิ์นของเอกชนแต่ละคน ทั้งท่ีจงใจและไม่จงใจ การรักษาความมัน่คงปลอดภยัภายใน
ชุมชนนั้ นกระท าได้ ด้วยกระบวนการทางนิติบัญญัติและการเก็บภาษีอากรจากประชาชน            
และการตรากฎหมายก าหนดแบบแผนการประพฤติของบุคคลในความสัมพนัธ์ระหวา่งกนัและกนั 
และการบงัคบัการให้เป็นไปตามกฎหมายท่ีตราข้ึนและลว้นแต่มีความมุ่งหมายเพื่อรักษาความสงบ
เรียบร้อยและความมัน่คงปลอดภยัภายในชุมชนทั้งส้ิน และการเก็บภาษีอากรก็เป็นเคร่ืองมือท่ีรัฐ   
ใชห้ารายไดไ้วใ้ชจ่้ายในการประกอบภารกิจของรัฐ 

  ความมัน่คงปลอดภยัจากการประทุษร้ายอนัมีแหล่งท่ีมาจากภายนอกประเทศ หมายถึง 
การประทุษร้ายซ่ึงอาจเกิดจากความจงใจ เช่น ถูกประทุษร้ายดว้ยก าลงัทหารของรัฐอ่ืน หรือเกิดจาก
การประทุษร้ายโดยไม่จงใจ เช่น ในกรณีท่ีอุตสาหกรรมภายในรัฐตอ้งลม้ละลายเน่ืองจากมีการทุ่ม
ตลาดสินคา้จากต่างประเทศ ท าใหสิ้นคา้ต่างประเทศราคาถูกกวา่สินคา้ท่ีผลิตข้ึนภายในประเทศมาก 
ถึงขนาดท่ีสินค้าท่ีผลิตภายในประเทศจ าหน่ายไม่ออกก็ได้ การรักษาความมัน่คงปลอดภยัจาก     
การประทุษร้ายจากภายนอกประเทศนั้ น กระท าได้โดยการสร้างแสงญานุภาพทางทหาร                
ท  าสนธิสัญญา และประเดิมสัมพนัธไมตรี กบัต่างประเทศ ตลอดจนเจรจาตกลงกบัต่างประเทศ
เก่ียวกบัการค่าและภาษีอากร เป็นตน้92  

   (2) ภารกิจอนัดบัรองของรัฐ (Secondary Function)  
  ภารกิจอนัดบัรองของรัฐ คือ การส่งเสริมสวสัดิภาพ ตลอดจนการกระจายความมัน่คง

ของชาติไปยงัประชาชนกลุ่มต่าง ๆ เพื่อใหเ้กิดความยุติธรรมทางสังคม และส่งเสริมสวสัดิภาพของ
ราษฎรทุกคน เช่น ใหบ้ริการการศึกษา การรักษาพยาบาล การส่งเสริมคมนาคม การพกัผอ่นหยอ่นใจ 
ส่งเสริมการเล่นกีฬาเพื่อให้ราษฎรมีสุขภาพแข็งแรง ส่งเสริมศิลปวฒันธรรม อตัราการว่างงาน 
คุ้มครองการบริโภคของราษฎร ฯลฯ เน่ืองจากภารกิจอันดับรองของรัฐน้ี รัฐเพิ่มเติมข้ึนเพื่อ           
มุ่งหมายจะปรับปรุงวิถีชีวิตของราษฎรให้ดีข้ึนกว่าท่ีเป็นอยูแ่ต่เดิมหรือเพิ่มสิทธิใหม่หรือกระจาย
                                                 

 91 สิทธิการเรียกคืนอสังหาริมทรัพย์ท่ีถกูเวนคืนตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (น. 33 - 35). เล่มเดิม.  
 92 แหล่งเดิม. 
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สิทธิท่ีมีอยู่เดิมให้ถึงมือราษฎรอย่างทัว่ถึง จึงมีผูเ้รียกภารกิจประเภทน้ีอีกอย่างหน่ึงว่า “Positive 
Function of state” หรือ “Social Function”  

2.5.2    แนวคิดและทฤษฎีบริการสาธารณะ  
  หลักบริการสาธารณะถือได้ว่า เป็นหลักการท่ีเป็นพื้นฐานส าคญัของการใช้อ านาจ

มหาชนของรัฐในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์น่ืองจากรัฐมีภารกิจหลกัในการด าเนินกิจกรรมในทาง
ท่ีเป็นการสร้างประโยชน์ให้เกิดแก่ประชาชนท่ีอยู่ภายใตก้ารปกครอง รวมถึงการด าเนินกิจการ   
ทุกประเภทท่ีจัดท าเพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน ไม่ว่าจะเป็นงานราชการ            
ท่ีกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ จดัท าเอง งานซ่ึงองคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน และองคก์ารของรัฐบาล
หรือหน่วยงานของรัฐท่ีไม่เป็นส่วนราชการจดัท าโดยไม่ใช้วิธีด าเนินงานอย่างราชการ ตลอดจน
กิจการเก่ียวกับประโยชน์สาธารณะซ่ึงฝ่ายปกครองให้เอกชนรับสัมปทานไปท าแทนภายใต ้        
การควบคุมของฝ่ายปกครองดว้ย93  

  1)  ความหมายของการจดัท าบริการสาธารณะ  
  การจ ากดัความของค าวา่ “บริการสาธารณะ” นั้นไดมี้ผูใ้หค้  าจ  ากดัความไว ้ดงัน้ี 
  ศาสตราจารย์มอริส โอริยู (Maurice Hauriou)94 ได้ให้ค  าจ  ากัดความของการบริการ

สาธารณะว่า การบริการทางสาธารณะเป็นการบริการทางเทคนิคเพื่อสาธารณะ (เป็นบริการ)           
ท่ีสม ่าเสมอและต่อเน่ืองเพื่อสนองความตอ้งการของส่วนรวม โดยองคก์รของรัฐท่ีมิไดมุ้่งหาก าไร 

  ศาสตราจารย ์ดร. ประยูร กาญจนดุล กล่าววา่95 บริการสาธารณะ หมายถึง กิจการท่ีอยู่
ในความอ านวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าข้ึนโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อ
สนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน 

  รองศาสตราจารย์ ดร.กิจบดี ชินเบญจกุช กล่าวว่า96 การบริการสาธารณะ หมายถึง       
การด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีอยู่ภายใต้การอ านวยการหรือในการควบคุมของฝ่ายปกครองเพื่อ
ตอบสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน ซ่ึงกิจการเหล่านั้นโดยสภาพแล้ว ไม่อาจจะ
บรรลุผลส าเร็จตามเป้าประสงคไ์ด ้หากปราศจากการแทรกแซงของอ านาจท่ีมีอยูต่ามกฎหมาย 

                                                 

 93 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 104). เล่มเดิม. 
 94 จาก “ทฤษฎีการบริการสาธารณะในประเทศฝร่ังเศส,” โดย รังสิกร อุปพงศ,์ 2531, วารสารนิติศาสตร์, 
18, น. 54 - 55. 

95 ค าบรรยายกฎหมายปกครอง (น. 108). เล่มเดิม.  
 96 หลกักฎหมายมหาชน Principles of Public law (น. 74). เล่มเดิม.  
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  นายชาญชยั แสวงศกัด์ิ97 ไดอ้ธิบายเก่ียวกบัแนวความคิดและหลกักฎหมายพอสรุปว่า 
กิจกรรม (Activite) ของฝ่ายปกครองท่ีจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์สาธารณะ สามารถแยกออกไดเ้ป็น   
2 ประเภท คือ “ต ารวจทางปกครอง” (Police administrative) และบริการสาธารณะ (Service public) 

  กิจกรรมของฝ่ายปกครองทั้งสองประเภทมีวตัถุประสงคข์องกิจกรรมท่ีต่างกนั กล่าวคือ  
  “ต ารวจทางปกครอง” คือ การใชอ้  านาจผูต้อ้งการมิให้เกิดความไม่สงบเรียบร้อยข้ึนใน

บา้นเมือง โดยการป้องกนัจะเป็นไปตามในรูปแบบของการออกกฎหรือค าสั่งมาใชบ้งัคบัล่วงหน้า 
ผูใ้ช้อ  านาจ “ต ารวจทางปกครอง” อาจไม่ใช่ต ารวจก็ได้ เช่น อธิบดีกรมป่าไม้ เป็นต ารวจทาง
ปกครองเก่ียวกบัป่าไม ้การออกกฎหรือค าสั่งดงักล่าวอาจมีผลเป็นการสางกฎเกณฑ์ระเบียบทัว่ไป 
เช่น กฎจราจร หรือการมีผลเป็นการสั่งเฉพาะราย เช่น การอนุมติั การอนุญาต ก็ได ้โดย “ต ารวจทาง
ปกครอง” นั้น มีวตัถุประสงค์ในการด าเนินการท่ีต่างจาก “ต ารวจทางยุติธรรม” คือ ต ารวจทาง
ปกครอง มีหน้าท่ีป้องกันไม่ให้เกิดความไม่สงบในขณะท่ี “ต ารวจทางยุติธรรม” มีหน้าท่ี
ปราบปรามความผดิท่ีเกิดข้ึนแลว้  

  ส่วนบริการสาธารณะนั้น เป็นกิจกรรมอีกประเภทหน่ึง ซ่ึงรัฐมีหนา้ท่ีตอ้งจดัท าข้ึนเพื่อ
สนองความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม บริการสาธารณะจะมีลกัษณะหน่ึงท่ีแตกต่างจาก 
“ต ารวจทางปกครอง” คือ “ต ารวจทางปกครอง” เป็นกิจกรรมท่ีทางต ารวจใช้อาจฝ่ายเดียวในการ
ควบคุมและรักษาความสงบเรียบร้อย ส่วนบริการสาธารณะเป็นการใหบ้ริการแก่ประชาชนหรือการ
ด าเนินการอ่ืนเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชน 

  นอกจากน้ีมีความเห็นของนกัวิชาการบางท่าน98 ไดก้ล่าววา่ บริการสาธารณะ หมายถึง 
องคก์รท่ีมีข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน หรือท าให้เกิดความสะดวกสบายใน
การอยูร่่วมกนัในชุมชน เช่น องคก์ารรถไฟ องคก์ารแก๊ส หรือองคก์ารขนส่งสาธารณะ เป็นตน้โดย
องคก์รดงักล่าวมุ่งเนน้ถึงภาระของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งด าเนินการจดัท าในฐานะรัฐสวสัดิการและ
มีรูปแบบในการจดัท าท่ีแตกต่างกนัไปตามลกัษณะของงานท่ีองค์กรฝ่ายปกครองนั้นรับผิดชอบ 
โดยมีกฎหมายรองรับเพื่อประโยชน์มหาชนหรือประโยชน์สาธารณะ  

  “การบริการสาธารณะ” มีองคป์ระกอบ 2 ประการ คือ  
  1. การบริการสาธารณะ จะต้องเป็นกิจการท่ีอยู่ในความอ านวยการหรือความ

ควบคุมของฝ่ายปกครองโดยเป็นการจดัท าข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการส่วนรวมของประชาชน นัน่ก็

                                                 
97 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 73 - 74). เล่มเดิม.   
98 จาก การจัดท าบริการสาธารณะท้องถ่ินในประเทศไทย: ศึกษาจากปัญหาท่ัวไปท่ีเกิดขึน้ในกรณี

เทศบาลและกรุงเทพมหานคร (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบณัฑิต) (น. 4), โดย สิริพร มณีภณัฑ์, 2537, กรุงเทพฯ: 
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์.  
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คือเป็นกิจการท่ีอยูใ่นความอ านวยการของรัฐ แต่เน่ืองจากปัจจุบนัภารกิจของรัฐมีมากข้ึน กิจกรรม
บางอยา่งท่ีตอ้งใชเ้ทคโนโลยีในการจดัท าสูง ใช้เงินลงทุนสูง หรือใชบุ้คลากรจ านวนมากมาจดัท า
ซ่ึงรัฐอาจไม่มีความพร้อม จึงตอ้งมอบให้บุคคลอ่ืนซ่ึงอาจเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนเป็น
ผูด้  าเนินการ โดยรัฐจะเป็นผูค้วบคุมมาตรฐานของบริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภยัรวมทั้ง
ควบคุมอตัราค่าบริการ ทั้งน้ี เพื่อใหป้ระชาชนไดรั้บประโยชน์สูงสุดและเดือดร้อนนอ้ยท่ีสุด99 

  2. การบริการสาธารณะ จะต้องมีวตัถุประสงค์เพื่อสาธารณประโยชน์ ซ่ึงความ
ตอ้งการส่วนรวมของประชาชนอาจแบ่งไดเ้ป็นสองประเภท คือ ความตอ้งการท่ีจะมีชีวิตอยูอ่ย่าง
สุขสบายและความตอ้งการท่ีจะใช้ชีวิตอยู่ในสังคมอย่างปลอดภยั ดงันั้น บริการสาธารณะท่ีรัฐ
จดัท าจึงตอ้งมีลกัษณะท่ีสนองความตอ้งการของประชาชนทั้งสองประการดงักล่าวขา้งตน้น้ี กิจการ
ใดท่ีรัฐเห็นว่ามีความจ าเป็นต่อการอยู่อย่างปลอดภยัหรือการอยู่อย่างสบายของประชาชน รัฐก็
จะตอ้งเขา้ไปจดัท ากิจการนั้น และนอกจากน้ี ในการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐ รัฐไม่สามารถ
จดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดหรือกลุ่มหน่ึงกลุ่มใดได ้รัฐจะตอ้งท า
บริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคนอยา่งเสมอภาคและเท่าเทียมกนั100 

  นอกจากน้ีในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐนั้ น รัฐไม่สามารถจัดท าบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดได ้หรือกลุ่มหน่ึงกลุ่มใดได ้รัฐจะตอ้งจดัท าบริการ
สาธารณะเพื่อประชาชนทุกคนอยา่งเท่าเทียมกนั 

 2) ประเภทของบริการสาธารณะ 
 ในทางทฤษฎีนั้นแมจ้ะมีความพยายามท่ีจะแบ่งประเภทของบริการสาธารณะออกเป็น

หลายประเภทก็ตาม แต่ในท่ีสุดแล้ว บริการสาธารณะก็แบ่งได้เป็นสองประเภทใหญ่ ๆ คือ  
บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง และบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรม  

 (1)  บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง ไดแ้ก่ กิจกรรมท่ีโดยสภาพแลว้เป็น
งานในหน้าท่ีของฝ่ายปกครองท่ีจะตอ้งจดัท าเพื่อสนองตอบความตอ้งการของประชาชน กิจกรรม
เหล่าน้ีส่วนใหญ่จะเป็นเร่ืองการดูแลรักษาความปลอดภยัและความสงบสุขของประชาชน 

บริการสาธารณะทางปกครองส่วนใหญ่จะเป็นกิจการท่ีรัฐจดัท าให้ประชาชนโดยไม่
ตอ้งเสียค่าตอบแทน และนอกจากน้ี เน่ืองจากเน้ือหาของบริการสาธารณะทางปกครองจะเป็นเร่ือง
ท่ีเป็นหน้าท่ีเฉพาะของฝ่ายปกครองท่ีตอ้งอาศยัเทคนิคพิเศษในการจดัท า รวมทั้ง “อ านาจพิเศษ” 

                                                 

 99 จาก หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ  (น. 161), โดย นันทวฒัน์ บรมานันท์, 2547, 
กรุงเทพฯ: วญูิญูชน. 
 100 แหล่งเดิม. 
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ของฝ่ายปกครองในการจดัท าบริการสาธารณะดว้ย ดงันั้น บริการสาธารณะประเภทน้ี ฝ่ายปกครอง
จึงไม่สามารถมอบใหอ้งคก์รอ่ืนหรือเอกชนเขา้มาด าเนินการแทนได ้บริการสาธารณะทางปกครอง
จะไดแ้ก่ กิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัการรักษาความสงบภายใน การป้องกนัประเทศ และการคลงั เป็นตน้101 

  (2)  บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม มีท่ีมาจาก 
ค าพิพากษาของศาลคดีขดักนั (Tribunal des conflits) ท่ีไดส้ร้างประเภทของบริการสาธารณะข้ึนมา
ใหม่ เรียกวา่ “บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม” โดยหลกัดงักล่าว
ปรากฏอยูใ่นค าวินิจฉยัศาลปกครองสูงสุดคดี Société commercial de l’Ouest africain หรือท่ีเรียก
จนติดปากว่า คดี Bac d’Eloka ลงวนัท่ี 22 มกราคม ค.ศ. 1921 คดีน้ีมีขอ้เท็จจริงอยูว่่า ในประเทศ 
Ivory Coast ซ่ึงเป็นประเทศอาณานิคมของประเทศฝร่ังเศสนั้น ฝ่ายปกครองของประเทศดงักล่าวได้
จัดให้มีบริการเรือขนส่งบรรทุกส่ิงของและผูโ้ดยสารข้ามฟาก ต่อมาเรือข้ามฟากล าหน่ึงช่ือ  
Bac d’ Eloka ไดจ้มลง ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่รถยนตข์องบริษทัเอกชนรายหน่ึง บริษทัจึงไดย้ื่น
ฟ้องฝ่ายปกครองผูจ้ดัท าบริการเรือขา้มฟากต่อศาลยุติธรรม แต่ฝ่ายปกครองโตแ้ยง้ว่าเร่ืองน้ีเป็น
เร่ืองเก่ียวกบัการจดัใหมี้บริการสาธารณะ ดงันั้น จึงควรอยูภ่ายใตเ้ขตอ านาจของศาลปกครอง ต่อมา
เม่ือมีการน าคดีข้ึนสู่ศาลคดีขดักนัเพื่อพิจารณาว่าคดีดงักล่าวควรอยู่ในเขตอ านาจพิจารณาคดีของ
ศาลใด ศาลคดีขดักันจึงได้พิจารณาว่า การท่ีฝ่ายปกครองจัดให้มีบริการเรือข้ามฟากโดยเก็บ
ค่าตอบแทนนั้น มีลกัษณะเป็นการจดัท าบริการขนส่งในสภาพเดียวกบัเอกชนทัว่ไป ดงันั้น จึงตอ้ง
อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายเอกชนและภายใต้เขตอ านาจของศาลยุติธรรมท่ีจะพิจารณาคดี  
ค  าวินิจฉัยดงักล่าวจึงนบัได้ว่าเป็นตน้ก าเนิดของการแบ่งประเภทของบริการสาธารณะออกเป็น
บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม คือ เป็นกิจการท่ีรัฐจดัท า แต่มี
วตัถุประสงคเ์ช่นเดียวกบัเอกชน102 

  3)  หลกัเกณฑส์ าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะ 
  โดยทัว่ไปแล้ว กิจกรรมซ่ึงจดัว่าเป็นบริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นบริการสาธารณะ

ประเภทใดหรือเป็นบริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยผูใ้ด ยอ่มจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎเกณฑ์หรือหลกัเกณฑ์
เดียวกนัทั้งส้ิน 

 
 
 

                                                 
101 จาก หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (น. 35 - 37),โดย นนัทวฒัน์ บรมานนัท์, 2552, 

กรุงเทพฯ: วญูิญูชน.  
102 แหล่งเดิม. 
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  ในการจดัท าบริการสาธารณะมีหลกัเกณฑท่ี์ส าคญั 3 ประการ คือ   
   (1) หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค 
  เม่ือรัฐได้เขา้มาจดัท าบริการสาธารณะ รัฐมิไดมี้จุดมุ่งหมายท่ีจะท าข้ึนเพื่อประโยชน์

ของผูห้น่ึงผูใ้ดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจดัท าเพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคน กิจการใดท่ีรัฐจดัท า
เพื่อประโยชน์ของบุคคลใดโดยเฉพาะจะไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ ประชาชนทุกคนยอ่มมี
สิทธิจะไดรั้บการปฏิบติัหรือไดรั้บผลประโยชน์จากการบริการสาธารณะอย่างเสมอหน้ากนัโดย
หลกัด้วยความเสมอภาค นั้น เป็นหลกัเกณฑ์ท่ีส าคญัประการแรกในการจดัท าบริการสาธารณะ
เน่ืองจากรัฐตอ้งไม่มีจุดมุ่งหมายในการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ 
แต่เป็นการจดัท าเพื่อประโยชน์โดยส่วนรวมของประชาชนทุกคน โดยประชาชนทุกคนยอ่มมีสิทธิ
ท่ีจะไดรั้บการปฏิบติัหรือไดรั้บผลประโยชน์จากการบริการสาธารณะอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกนั 
โดยหลักในเร่ืองความเสมอภาคน้ีมีท่ีมาจากหลักความเสมอภาคกันในสิทธิซ่ึงบัญญัติไวใ้น            
ค  าประกาศสิทธิท่ีมนุษยชนและพลเมือง ลงวนัท่ี 26 สิงหาคม ค.ศ. 1789 ในมาตราหน่ึงท่ีบญัญติัวา่ 
“มนุษยทุ์กคนเกิดมาและด ารงอยู่อย่างมีอิสระและเสมอภาคกนัในสิทธิ การแบ่งแยกทางสังคม      
จะกระท าไดแ้ต่เพื่อประโยชน์ร่วมกนั” หลกัดงักล่าวเป็นการรับรองข้ึนพื้นฐานของสิทธิท่ีจะตอ้งมี
ความเสมอภาคกนัในทางกฎหมาย ซ่ึงหมายถึง ความเสมอภาคทางดา้นสถานะภาพของผูใ้ชบ้ริการ
และความเสมอภาคในระหวา่งคู่สัญญา103   

  จะเห็นไดว้่า หลกัว่าดว้ยความเสมอภาคในการจดัท าบริการสาธารณะน้ีมีความส าคญั
กบักิจกรรมท่ีเป็นบริการสาธารณะ ทั้งน้ี เน่ืองจากบริการสาธารณะไม่ไดจ้ดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์
ของบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะแต่จดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ดงันั้นประชาชนทุกคนยอ่ม
มีสิทธิไดรั้บประโยชน์จากบริการสาธารณะอยา่งเสมอภาคกนั ซ่ึงหมายความรวมถึงความเสมอภาค
ท่ีไดรั้บบริการอย่างเท่าเทียมกนั ไม่ว่าจะเป็นค่าบริการหรือการบริการ ความเสมอภาคในการเขา้
เป็นคู่สัญญาของรัฐท่ีจะตอ้งมีการเรียกประกวดราคา หรือประมูล เพื่อให้บุคคลทัว่ไป มีโอกาสเขา้
แข่งขนักบัผูอ่ื้นซ่ึงเป็นคู่สัญญาของรัฐ รวมทั้งความเสมอภาคในการเขา้ท างานกบัรัฐอยา่งเท่าเทียม
กนัโดยการสอบแข่งขนักบับุคคลอ่ืน ๆ ภายใตเ้ง่ือนไขบางประการเก่ียวกบัคุณสมบติัดา้นความรู้
ความสามารถระดบัพื้นฐาน 

 
 
 
 

                                                 
103 หลกักฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (น. 44 - 52). เล่มเดิม.. 
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   (2) หลกัวา่ดว้ยความต่อเน่ือง 
  การบริการสาธารณะเป็นกิจการท่ีมีการจ าเป็นส าหรับประชาชนซ่ึงการบริการสาธารณะ

ตอ้งมีการหยุดชะงกัลงไม่ว่าดว้ยเหตุใดก็ตาม ผูใ้ชบ้ริการก็จะไดรั้บความเดือดร้อนหรือเสียหายได ้
ดงันั้นการจดัท าบริการสาธารณะรัฐจึงตอ้งมีความต่อเน่ืองและส าหรับความต่อเน่ืองดงักล่าวนั้น     
ไม่มีมาตรฐานท่ีแน่นอนตายตวัว่า จะตอ้งมีลกัษณะอย่างใด ตามบริการสาธารณะบางประการ          
ซ่ึงต้องจัดท าอย่างถาวร อาชีพการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในและภายนอกประเทศ               
การรักษาพยาบาล ความต่อเน่ืองก็จะหมายถึงการท าบริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ ตลอดเวลา      
24 ชัว่โมง ในขณะท่ีการบริการสาธารณะบางประเภท เช่น ห้องสมุดประชาชน สามารถก าหนด
วนัหยุดไดแ้ละหากในเร่ืองความต่อเน่ืองยงัตอ้งข้ึนอยูก่บัยุคสมยัและสภาพสังคมประกอบกนัอีก 
ไดมี้แนวค าวินิจฉยัของศาลปกครองในกรณี Winhell ลงวนัท่ี 7 สิงหาคม ค.ศ. 1909 โดยพนกังาน
ผูรั้บผิดชอบส านวน Tardieu ไดก้ล่าววา่ “ความต่อเน่ืองเป็นหวัใจส าคญัของการบริการสาธารณะ” 
และหลังจากนั้นมาศาลปกครองก็ได้ยึดถือแนวทางดงักล่าวมาจนเป็นหลกัการข้ึนพื้นฐานของ      
การบริการสาธารณะท่ีเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป104  

   (3) หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง 
  หลกัว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง หมายถึง การปรับปรุงเปล่ียนแปลงการบริการ

สาธารณะให้ทนัต่อความตอ้งการของผูใ้ช้บริการอยู่เสมอเพื่อให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของ
ประชาชนหรือประโยชน์มหาชน ดงันั้นการบริการสาธารณะท่ีดีจะตอ้งสามารถปรับปรุงแกไ้ขได้
ตลอดเวลา เพื่อให้มีความเหมาะสมทันต่อสถานการณ์และความจ าเป็นในขณะนั้น และเพื่อ
ปรับปรุงใหเ้ขา้กบัความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนอีกดว้ย   

  หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงน้ีมีลักษณะแตกต่างจากหลักท่ีว่าด้วยความ
ต่อเน่ืองท่ีมีลักษณะเป็น “กฎหมาย” ของบริการสาธารณะหรือหลักว่าด้วยความเสมอภาคท่ีมี
ลกัษณะเป็น “หลกักฎหมายทัว่ไป” หลกัว่าด้วยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงไม่ได้ถูกกล่าวถึงอย่าง       
ชัดแจ้งในค าวินิจฉัยทางปกครอง แต่เป็นการกล่าวพาดพิงหรือให้ข้อคิดเห็น โดยสภาพจาก          
การจดัท าการบริการสาธารณะทัว่ ๆ ไป ท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการสนองความตอ้งการของประชาชน 
เม่ือเกิดเหตุการณ์ท่ีมีความตอ้งการของประชาชนเปล่ียนแปลงไป บริการสาธารณะนั้นก็น่าจะไดรั้บ
ความเปล่ียนแปลงตามความตอ้งการของประชาชนไปดว้ย105 

                                                 

 104 จาก ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 80 - 82), โดย ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2553, กรุงเทพฯ: ส านกัพิมพว์ญิญูชน. 
105 แหล่งเดิม. 
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  หลักเกณฑ์ส าคญั 3 ประการดังกล่าวข้างต้น ถือเป็นหลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐานส าหรับ      
การจดัท าบริการสาธารณะทุกประเภทท่ีหน่วยงานของรัฐหรือฝ่ายปกครองจะตอ้งค านึงถึงตลอด
กระบวนการในการจดัท าบริการสาธารณะของตน 

 4) วธีิจดัท าบริการสาธารณะโดยฝ่ายปกครอง  
 วิธีท่ีฝ่ายปกครองจดัท าบริการสาธารณะนั้นอาจท าโดยใช้ระบบราชการหรือระบบ

รัฐวสิาหกิจก็ได ้และบางทีก็ใชร้ะบบวธีิด าเนินการอยา่งเอกชน และในบางกรณีฝ่ายปกครองก็จดัท า
กิจการบางอยา่งอนัไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะดว้ย106 

 บริการเอกชนของฝ่ายปกครอง  
 กิจการท่ีฝ่ายปกครองจดัท านั้นไม่มีแต่เฉพาะกิจการท่ีเป็นบริการสาธารณะเท่านั้ น      

ในปัจจุบนัน้ีฝ่ายปกครองยงัจดัท ากิจการอนัมีลกัษณะอย่างเดียวกบัเอกชนและอยู่ภายใต้บงัคบั
กฎหมายเอกชนดว้ย เพราะความจ าเป็นท่ีรัฐจะตอ้งเขา้แทรกแซงทางเศรษฐกิจเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนได้มีมากข้ึน ในกรณีท่ีรัฐเห็นว่าบริการของเอกชนไม่เพียงพอท่ีจะสนองประโยชน์
ส่วนรวมได้ แม้ว่าฝ่ายปกครองจะได้เข้าวางระเบียบควบคุมกิจการส่วนเอกชนแล้วก็ตาม              
ฝ่ายปกครองก็ตอ้งเขา้ด าเนินบริการนั้นเสียเอง โดยจดัท าตามวิธีการอย่างเดียวกบัเอกชน ไม่ใช่
วธีิการจดัท าเป็นบริการสาธารณะภายใตบ้งัคบักฎหมายปกครอง  

 การโอนกิจการของเอกชนมาเป็นของรัฐหรือท่ีเรียกวา่ Nationalization ก็เป็นมาตรการ
อยา่งหน่ึงท่ีแสดงให้เห็นวา่ฝ่ายปกครองเขา้ท ากิจการอย่างเดียวกบัเอกชน เพราะรัฐเอากิจการของ
เอกชนมาจดัท าเอง 

 กิจการท่ีฝ่ายปกครองจดัท าอย่างเดียวกบักิจการส่วนเอกชนนั้น เรียกว่าวิสาหกิจเอกชน
ของฝ่ายปกครอง เพื่อให้สอดคลอ้งกบัค าวา่ “บริการสาธารณะ” จะขอเรียกวา่ “บริการเอกชนของฝ่าย
ปกครอง” อนัไม่มีลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ เช่น การจดัท าประโยชน์เก่ียวกบัท่ีดินของรัฐท่ีไม่เป็น
สาธารณสมบติัของแผ่นดิน เป็นต้นว่าการให้เช่าท่ีดิน หรือการให้เช่าอาคารอนัเป็นราชพสัดุหรือ 
ศาสนสมบติั การจดัท าการคา้หรืออุตสาหกรรมอนัเป็นการกระท าท่ีไม่ใช่อ านาจในทางปกครอง 

 บริการเอกชนของฝ่ายปกครองอนัเป็นกิจการท่ีฝ่ายปกครองของประเทศไทยท ามีอยู่
หลายอยา่ง เช่น กิจการของโรงงานยาสูบ บริษทัไมอ้ดัไทย จ ากดั องคก์ารคลงัสินคา้ องคก์ารตลาด
เพื่อเกษตรกร องคก์ารแกว้ องคก์ารสวนสัตว ์เป็นตน้107  

 นอกจากท่ีจดัท าโดยองคก์ารของรัฐบาลแลว้ บริการเอกชนของฝ่ายปกครองในประเทศ
ไทยยงัไดจ้ดัท าในรูปแบบอย่างเดียวกบัเอกชน โดยไม่เป็นรัฐวิสาหกิจ กล่าวคือ รัฐถือหุ้นไม่เกิน
                                                 

106 ค าอธิบายกฎหมายปกครอง (น. 124 - 145). เล่มเดิม. 
107 แหล่งเดิม. 
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ร้อยละ 50 เช่น ธนาคารกรุงเทพ จ ากดั ธนาคารไทยพาณิชย ์จ  ากดั บริษทัชลประทานซีเมนต ์จ ากดั 
บริษทัปูนซีเมนตไ์ทย จ ากดั บริษทัพืชกสิกรรม จ ากดั บริษทัอุตสาหกรรมน ้ าตาลแห่งประเทศไทย 
จ ากดั บริษทัจงัหวดัต่าง ๆ ท่ีรัฐถือหุน้ไม่เกินร้อยละ 50 ฯลฯ  

 การประกอบธุรกิจโดยฝ่ายปกครองในด้านต่าง ๆ ดังกล่าวข้างต้นน้ี มีลักษณะเป็น
บริการเอกชนท่ีเห็นไดช้ดัยิง่กวา่บริการท่ีจดัท าโดยรัฐวสิาหกิจ เพราะไดก่้อตั้งเป็นหน่วยงานเอกชน
ตามกฎหมายเอกชน คือบริษทัจ ากดั ซ่ึงจดัตั้งตามบทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

 กิจการท่ีฝ่ายปกครองจดัท านั้น เม่ือสรุปแลว้ก็มีทั้งกิจการท่ีจดัท าเป็นบริการสาธารณะซ่ึง
รวมถึงราชการดว้ย และกิจการท่ีไม่เป็นราชการ เช่น กิจการต่าง ๆ ท่ีท าโดยรัฐวิสาหกิจ แต่ยงัคง
เป็นบริการสาธารณะอยู่ นอกจากน้ียงัมีกิจการท่ีฝ่ายปกครองจดัท าอย่างเดียวกบัเอกชนโดยไม่มี
ลกัษณะเป็นบริการสาธารณะ เช่น กิจการคา้ การตั้งโรงงานผลิตสินคา้ต่าง ๆ เป็นตน้ เพราะว่าการ
ประกอบการคา้และอุตสาหกรรมเป็นกิจการอยา่งเดียวกบักิจการส่วนเอกชน และวิธีการด าเนินการ
ก็ใช้วิธีตามกฎหมายเอกชน ไม่ได้ใช้อ  านาจพิเศษทางปกครองตามวิธีการในกฎหมายปกครอง 
กิจการเหล่าน้ีถือวา่เป็นบริการเอกชนของฝ่ายปกครอง แต่อยา่งไรก็ดีบริการเอกชนของฝ่ายปกครอง
น้ี แมว้า่จะมีลกัษณะเหมือนกบักิจการของเอกชนก็ตาม ฝ่ายปกครองก็ตอ้งด าเนินการโดยเคารพต่อ
หลกัการใหค้วามเสมอภาคแก่เอกชนผูอ้ยูใ่ตก้ารปกครอง โดยให้มีสิทธิไดรั้บผลปฏิบติัจากกิจการท่ี
ท านั้นเท่าเทียมกนั มิใช่กระท าเพื่อประโยชน์ของบุคคลหรือคณะบุคคลใดโดยเฉพาะ ซ่ึงทั้งน้ีเป็น
ขอ้แตกต่างกบักิจการของเอกชน เพราะเอกชนไม่มีความผูกพนัท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามหลกัการให้
ความเสมอภาคดงักล่าวแต่ประการใด  

2.5.3 หลกัการพื้นฐานวา่ดว้ยความรับผดิของรัฐ 
 1) มโนทศัน์วา่ดว้ยความรับผดิของรัฐ 
 ในการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ในการปกครองนั้น รัฐอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่สิทธิ

ของเอกชนไดใ้นหลายรูปแบบดว้ยกนั เช่น องคก์รเจา้หนา้ท่ีท่ีกระท าการแทนรัฐอาจกระท าการอนั
ละเมิดสิทธิของเอกชนโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย รัฐไม่ปฏิบติัตามสัญญาท่ีตกลงกบัเอกชน รัฐออก
กฎหมายเวนคืนทรัพยสิ์นของเอกชนให้มาเป็นของรัฐ หรือออกค าสั่งทางปกครองจ ากดัสิทธิของ
เอกชนในการเดินทางหรือในการใชสิ้ทธิในทรัพยสิ์นบางประการหรือสร้างโรงงานอุตสาหกรรม
โดยส่งผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในบริเวณนั้น การกระท าต่าง ๆ ท่ีกล่าวมาน้ี
อาจท าให้รัฐตอ้งรับผิดชอบชดใช้ค่าสินไหมทดแทนหรือค่าทดแทนความเสียหายให้กบับุคคลท่ี
ไดรั้บความเสียหายได ้ค าวา่ “รัฐ” ในท่ีน้ีใชใ้นความหมายอยา่งกวา้ง กล่าวคือ หมายถึงบรรดาผูท้รง
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อ านาจมหาชนและเป็นนิติบุคคลทั้งหลายซ่ึงในระบบกฎหมายเยอรมนั ได้แก่ สหพนัธ์ มลรัฐ      
และนิติบุคคลมหาชนอ่ืน เช่น องคก์ารปกครองตนเองส่วนทอ้งถ่ิน มูลนิธิมหาชน เป็นตน้108  

 ในระบบกฎหมายเยอรมนั ค าวา่ “ความรับผดิของรัฐ” (Staatshaftung) ใชก้นัอยูใ่นหลาย
ความหมาย ในความหมายอยา่งแคบ ความรับผิดของรัฐ หมายถึง หนา้ท่ีรับผิดชอบของรัฐส าหรับ
ความเสียหายอนัเน่ืองมาจากการกระท าอนัเกิดจากการใชอ้  านาจรัฐท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ความรับ
ผิดของรัฐในความหมายน้ีจ ากดัเฉพาะความรับผิดอนัเกิดจากการกระท าละเมิดของเจา้หน้าท่ีท่ีใช้
อ  านาจมหาชนเป็นส าคัญ ส่วนในความหมายอย่างกวา้ง ความรับผิดของรัฐ หมายถึง หน้าท่ี
รับผดิชอบของรัฐส าหรับความเสียหายท่ีเกิดจากการกระท าของตนไม่วา่การกระท านั้นจะชอบดว้ย
กฎหมายหรือไม่ หรือไม่ว่าการกระท านั้นจะกระท าโดยใช้อ านาจมหาชนหรือกระท าในแดนของ
กฎหมายเอกชน ความรับผิดชอบรัฐในความหมายน้ีจึงครอบคลุมทั้งความรับผิดท่ีเกิดจากการ
กระท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ี หรือการผดิสัญญา ไม่วา่จะเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง 
หรือการเวนคืนทรัพยสิ์นของเอกชน เป็นตน้ นอกจากการใชค้  าวา่ความรับผิดของรัฐในความหมาย
อยา่งกวา้งและอยา่งแคบแลว้ ต าราบางเล่มยงัใชค้  าวา่ “ความรับผดิของรัฐ” ในความหมายอยา่งกลาง
ดว้ย ในความหมายน้ีความรับผิดของรัฐ หมายถึง หนา้ท่ีรับผิดชอบของรัฐส าหรับความเสียหายอนั
เกิดแก่สิทธิของบุคคลซ่ึงเป็นผลมาจากการใช้อ านาจมหาชน ไม่ว่าความเสียหายจะเกิดจากการ
กระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมาย แต่ไม่หมายความรวมถึงความรับผิดของรัฐ
ตามกฎหมายเอกชน109 

 2) ประเภทความรับผดิของรัฐ 
 ความรับผิดของรัฐอาจแบ่งแยกออกไดเ้ป็นหลายประเภทข้ึนอยู่กบัว่าจะใช้อะไรเป็น

เกณฑ์ หากพิจารณาจากการกระท าขององค์กรเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีใช้อ านาจตามกฎหมายมหาชน
ก่อใหเ้กิดความเสียหายแก่บุคคลอ่ืนโดยค านึงถึงความชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายเป็นเกณฑ์แลว้ 
เราอาจแยกความรับผิดชอบของรัฐออกเป็นสองประเภทใหญ่ ๆ คือ ความรับผิดของรัฐท่ีเกิดจาก
การกระท าอนัไม่ชอบดว้ยกฎหมายประเภทหน่ึง หากพิจารณาจาก “ความผิด” (Verschulden : fault) 
ซ่ึงมีรูปแบบส าคญัสองรูปแบบ คือ เจตนาหรือประมาทเลินเล่อแลว้ เราอาจแยกความรับผิดของรัฐ

                                                 

 108 กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ : ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมนั ฝร่ังเศส และอังกฤษ     
(น. 7 - 8). เล่มเดิม. 
 109 แหล่งเดิม. 
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ออกเป็นสองประเภทใหญ่ ๆ ไดเ้ช่นกนั คือ ความรับผิดของรัฐท่ีเกิดจากการกระท าโดยมีความผิด
และความรับผดิของรัฐท่ีเกิดจากการกระท าโดยไม่มีความผดิ110  

 ความรับผดิของรัฐท่ีเกิดจากการกระท าอนัไม่ชอบดว้ยกฎหมายโดยเจตนาหรือประมาท
เลินเล่อเป็นความรับผิดท่ีรัฐตอ้งเขา้ไปชดใช ้“ค่าสินไหมทดแทน” ให้แก่เอกชนท่ีตอ้งเสียหายจาก
การกระท าท่ีถือวา่ถูกต าหนิไดข้ององคก์รเจา้หนา้ท่ีของรัฐนั้น ส่วนความรับผิดของรัฐท่ีเกิดจากการ
กระท าท่ีไม่เจตนาหรือไม่ประมาทเลินเล่อ ไม่ว่าการกระท านั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยก็ตาม         
จะเป็นกรณีท่ีรัฐรับผิดชอบชดใช้ “ค่าทดแทนความเสียหาย” ให้แก่เอกชนท่ีตอ้งเสียหายหรือรับ
บาปเคราะห์เป็นพิเศษยิ่งกว่าบุคคลอ่ืนเพราะเหตุท่ีรัฐอาศยัอ านาจตามกฎหมายกระท าการเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ หรือเพราะเหตุท่ีรัฐ (องค์กรเจา้หน้าท่ี) กระท าการละเมิดกฎหมายโดยไม่
สามารถท่ีจะต าหนิรัฐไดเ้พราะไม่ไดก้ระท าไปโดยเจตนาหรือประมาทเลินเล่อ เช่น การท่ีรัฐเวนคืน
ท่ีดินของเอกชนเพื่อใชใ้นการก่อสร้างหรือล่วงล ้าแดนกรรมสิทธ์ิของบุคคลโดยไม่เจตนาและไม่ได้
ประมาทเลินเล่อ เป็นตน้111  

 นอกจากน้ี รัฐอาจมีความรับผิดในส่วนท่ีเก่ียวกับหน้ีทางปกครองได้เช่นกัน เช่น     
ความรับผดิอนัเกิดจากสัญญาทางปกครอง การจดัการงานนอกสั่งทางปกครอง ความรับผิดในกรณี
ท่ีได้ทรัพยสิ์นมาโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งได้ตามกฎหมาย หรือนิติสัมพนัธ์ทางหน้ีลกัษณะอ่ืน    
ยิง่ไปกวา่นั้น ในปัจจุบนัน้ีความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมนัยงัขยายออกไปครอบคลุมถึง 
ความรับผิดในการครอบครองทรัพยอ์นัตรายหรือการกระท าการท่ีมีลกัษณะเป็นการก่ออนัตรายอนั
เป็นความรับผดิโดยเด็ดขาด ตลอดจนความรับผดิอนัเกิดจากการละเมิดกฎหมายสหภาพยโุรปอีกดว้ย  

 กล่าวโดยสรุปแลว้ ในระบบกฎหมายเยอรมนับุคคลอาจเรียกร้องให้รัฐรับผิดชอบไดใ้น
กรณีต่าง ๆ ดงัน้ี  

 1.  สิทธิในการเรียกร้องให้รัฐรับผิดเน่ืองจากการกระท าท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมาย            
ซ่ึงไดแ้ก่  

  ก)  สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องใหรั้ฐรับผดิจากการท าละเมิดของเจา้หนา้ท่ี 
  ข)  สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องให้รัฐรับผิดส าหรับการกระท าท่ีเสมือนหน่ึงการ

เวนคืน 
  ค) สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องให้รัฐรับผิดส าหรับการล่วงล ้าสิทธิอ่ืนใดของตน

ซ่ึงไม่ใช่สิทธิในทรัพยสิ์นโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

                                                 

 110 กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ : ความรับผิดของรัฐในระบบกฎหมายเยอรมัน ฝร่ังเศส และอังกฤษ     
(น. 7 - 12). เล่มเดิม.  
 111 แหล่งเดิม. 
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  ง) สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องใหรั้ฐปฏิบติัการขจดัผลอนัไม่ปรารถนาท่ีเกิดจาก
การกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

  จ) สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องให้รัฐงดเวน้การกระท าท่ีเป็นการละเมิดสิทธิของ
ตนจากการใชอ้  านาจมหาชนท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายในอนาคต 

 2. สิทธิในการเรียกร้องให้รัฐรับผิดชดใช้ค่าทดแทนความเสียหายท่ีบุคคลได้รับอนั
เน่ืองมาจากการกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย  

  ก) สิทธิเรียกร้องใหรั้ฐรับผดิชดใชค้่าทดแทนการเวนคืน 
  ข) สิทธิเรียกร้องใหรั้ฐรับผดิชดใชค้่าทดแทนส าหรับการกระท าท่ีชอบดว้ยกฎหมาย

แต่ก่อใหเ้กิดผลกระทบสืบเน่ืองกบัทรัพยสิ์นของบุคคล  
  ค) สิทธิเรียกร้องให้รัฐรับผิดชดใชค้่าทดแทนส าหรับการล่วงล ้าสิทธิอ่ืนใดท่ีไม่ใช่

สิทธิในทรัพยสิ์น 
 3. สิทธิของบุคคลในการเรียกร้องให้รัฐรับผิดเน่ืองจากนิติสัมพนัธ์ในทางหน้ีทาง

ปกครอง เช่น   
  ก) สัญญาทางปกครอง 
  ข) จดัการงานนอกสั่งทางปกครอง 
  ค) สิทธิเรียกคืนทรัพยสิ์นท่ีไดไ้ปโดยปราศจากมูลอนัจะอา้งไดต้ามกฎหมายในทาง

ปกครอง  
  ง) นิติสัมพนัธ์จากการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นทางปกครอง  
 4. สิทธิเรียกร้องให้รัฐรับผิดในกรณีอ่ืน ๆ เช่น สิทธิเรียกร้องให้รัฐรับผิดชดใช้ค่า

สินไหมทดแทนจากความเสียหายอนัเน่ืองมาจากทรัพยอ์นัตรายท่ีอยู่ในความครอบครองของรัฐ 
หรือสิทธิเรียกร้องใหรั้ฐรับผดิตามท่ีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญติัไว ้เป็นตน้  
 2.5.4  ทฤษฎีและหลกัเกณฑก์ารเวนคืน 
 1)  ความหมายของการเวนคืน  
 การเวนคืน คือ การใช้อ านาจรัฐพรากเอาอสังหาริมทรัพย์ของเอกชนมาเป็นของรัฐ     
เพื่อน ามาใช้ในงานสาธารณะภายใตเ้ง่ือนไขว่า ตอ้งมีการเยียวยาความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่เอกชน
ดว้ยการชดใชค้่าทดแทนท่ีเป็นธรรม ในประเทศสหรัฐอเมริกาการใชอ้  านาจเวนคืนดงักล่าว เรียกวา่ 
“Eminent domain” ส าหรับประเทศองักฤษ เรียกวา่ “Compulsory acquired” ในประเทศแคนนาดา 
เรียกว่า “Expropriation” ทั้ งน้ี ค  าว่า “Expropriation” ถูกคิดค้นข้ึนโดย Grotius เม่ือปี ค.ศ. 1625    
เพื่ออธิบายให้เห็นถึงภาพการใชอ้ านาจบงัคบัเอาทรัพยสิ์นมาเป็นของรัฐ การใชอ้ านาจเวนคืนอาจ
ถือได้ว่า เป็นสิทธิในทางการเมืองของรัฐท่ีตกทอดเป็นมรดกควบคู่กนัมากบัความเป็นรัฐภายใต้
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พื้นฐานของความจ าเป็นและผลประโยชน์ของสังคมท่ีรัฐตอ้งเขา้ถือเอาทรัพยสิ์นบรรดาท่ีเป็นของ
สมาชิกในสังคมมาใชเ้พื่อประโยชน์ของรัฐ อนัเป็นประโยชน์ท่ีมีความส าคญัต่อสังคมโดยส่วนรวม
ยิง่กวา่ เป็นท่ียอมรับกนัวา่ในสังคมการเมืองของรัฐท่ีมีอ านาจอธิปไตย รัฐมีภารกิจท่ีสืบเน่ืองกนัมา
โดยตลอด คือ หน้าท่ีในการพิทกัษรั์กษาการด ารงอยู่ของตนเอง ป้องกนัและส่งเสริมผลประโยชน์
และสวสัดิการสังคม การพรากทรัพยสิ์นของเอกชนเพื่อน ามาใช้ในการด าเนินภารกิจดงักล่าวของ
รัฐจึงเป็นส่ิงท่ีสามารถจดัท าไดโ้ดยชอบธรรม การใชอ้  านาจเวนคืนเป็นเพียงการแสดงออกถึงความ
มีอธิปไตยของรัฐ อ านาจในการเวนคืนจะครอบคลุมทรัพยสิ์นของเอกชนทุกชนิด ทุกประเภท    
และทุกลกัษณะ รวมไปถึงสิทธิ ไม่วา่จะเป็นสิทธิหรือบุคคลสิทธิและสิทธิทุกประเภทท่ีเก่ียวเน่ือง
กบัท่ีดิน112  
 รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกาแกไ้ขเพิ่มเติม คร้ังท่ี 5 (The fifts amandnet) ได้
บัญญัติว่า “ไม่มีบุคคลใดท่ีจะถูกพรากไปซ่ึงชีวิต เสรีภาพ หรือทรัพย์สิน โดยปราศจากการ
ด าเนินการตามกระบวนการโดยชอบดว้ยกฎหมาย (Due process of law) เอกชนผูซ่ึ้งพบส่ิงของเขา
ถูกน าไปใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณะ ชอบท่ีจะไดรั้บค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม” ส่วนในประเทศองักฤษ
ซ่ึงไม่มีรัฐธรรมนูญเป็นลายลกัษณ์อกัษร แต่ก็มีหลกักฎหมายก าหนดไวอ้ย่างเคร่งครัดว่าการเอา
ทรัพยสิ์นของเอกชนมาดว้ยวิธีการบงัคบัเวนคืนนั้น จะตอ้งมีการจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมให้แก่
เอกชนผูต้อ้งเสียหายดว้ย113 
 ดงันั้น หากทรัพย์สินใดรัฐได้มาโดยการซ้ือ การแลกเปล่ียน การอุทิศให้ของเอกชน 
หรือของเจา้ของทรัพยย์ินยอมให้รัฐใช้สอย แมจ้ะไดน้ าทรัพยสิ์นท่ีได้มานั้นไปใช้เพื่อประโยชน์
สาธารณะ ก็ไม่ถือว่าเป็นการใช้อ านาจเวนคืนทรัพยสิ์น สาระส าคญัของการใช้อ านาจเวนคืน คือ
การบงัคบัเอาทรัพยสิ์นของเอกชนมาเป็นของรัฐ โดยปราศจากความยนิยอมจากเจา้ของนัน่เอง114  
 2)  การรับรองการใชอ้ านาจเวนคืนของรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
 การเวนคืนเป็นการพรากเอาสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชนมาเป็นของรัฐท่ีเป็นรูปแบบ
ของการจ ากดักรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นท่ีรุนแรงท่ีสุด จึงตอ้งมีการบญัญติัรับรองการใชอ้  านาจเวนคืน
ของรัฐไวใ้นรัฐธรรมนูญ โดยวางเง่ือนไขว่าการเอาทรัพยสิ์นของประชาชนไปใช้นั้นตอ้งเป็นไป

                                                 

 112 ความชอบธรรมทางกฎหมายของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในระบบกฎหมายไทย  (น. 67 - 68).     
เล่มเดิม. 
 113 ความชอบธรรมทางกฎหมายของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในระบบกฎหมายไทย (น. 69). เล่มเดิม. 
 114 จาก การใช้ประโยชน์จากท่ีดินท่ีรัฐเวนคืนจากประชาชน  (รายงานผลการวิจัย) (น. 25 - 26),             
โดย นยันา เกิดวชิยั, 2549, กรุงเทพฯ: ส านกังานเลขาธิการวฒิุสภา. 
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เพื่อประโยชน์สาธารณะ แล้วต้องจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมให้แก่ผู ้ถูกเวนคืน  ดังตัวอย่าง
รัฐธรรมนูญของประเทศต่าง ๆ ต่อไปน้ี115  

 รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี116  
 รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ค.ศ. 1961 ก าหนดไวว้า่ สิทธิในทรัพยสิ์นและ
สิทธิในการรับมรดกยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง สภาพและขอบเขตของสิทธิให้เป็นไปตามบทบญัญติั
แห่งกฎหมาย117 การมีทรัพยสิ์นยอ่มมีหนา้ท่ีดว้ย และการใชท้รัพยสิ์นจะตอ้งกระท าในลกัษณะเพื่อ
ส่วนรวม118 ทั้งน้ี การเวนคืนจะกระท าไดแ้ต่เพื่อประโยชน์ส่วนรวม โดยอ านาจแห่งกฎหมายหรือ
โดยอาศัยอ านาจแห่งบทบัญญัติกฎหมาย ซ่ึงบัญญัติถึงลักษณะและขอบเขตค่าชดเชยด้วย            
การก าหนดค่าทดแทนนั้นให้ค  านึงถึงผลประโยชน์สาธารณะและผลประโยชน์ของผูเ้สียหาย       
โดยกรณีท่ีไม่อาจตกลงกนัในเร่ืองค่าชดเชยใหฟ้้องร้องต่อศาลยติุธรรมได้119 

 รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐเกาหลี  
 รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ. 1972 ก าหนดไวว้่า สิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคล   
ยอ่มไดรั้บความคุม้ครอง สภาพของสิทธิและขอ้จ ากดัสิทธิให้ก าหนดไวใ้นกฎหมาย การใชสิ้ทธิใน
ทรัพยสิ์นจะตอ้งไม่ขดัต่อสวสัดิภาพของประชาชน และในกรณีท่ีมีการยึด ใช้ หรือจ ากดัทรัพยสิ์น
ของเอกชนเพื่อสาธารณประโยชน์ จ  านวนค่าชดเชยและวิธีการชดเชยให้เป็นไปตามบทบญัญติัแห่ง
กฎหมาย120 

 รัฐธรรมนูญเบลเยีย่ม 
 รัฐธรรมนูญเบลเยี่ยม ก าหนดไวว้่า บุคคลจะถูกพรากไปซ่ึงกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นได ้   
ก็เฉพาะแต่เพื่อประโยชน์สาธารณะ และเฉพาะแต่กรณีและตามวิธีการท่ีกฎหมายบัญญัติ               
ทั้งยงัจะตอ้งไดรั้บค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมก่อนดว้ย121  
 
 
 
                                                 

 115 แหล่งเดิม. 
 116 ประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 31 ธนัวาคม ค.ศ. 1961 
 117 รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั ค.ศ. 1961 มาตรา 14 (1). 
 118 รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั ค.ศ. 1961 มาตรา 14 (2). 
 119 รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั ค.ศ. 1961 มาตรา 14 (3). 
 120 รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐเกาหลี ค.ศ. 1972 มาตรา 20 (1). 
 121 รัฐธรรมนูญเบลเยีย่ม มาตรา 11. 
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 รัฐธรรมนูญอิหร่าน 
 รัฐธรรมนูญอิหร่าน ก าหนดไวว้า่ การยึดทรัพยสิ์นของบุคคลจะกระท ามิได ้ยกเวน้แต่
กฎหมายของทางศาสนาให้กระท าได้ ซ่ึงต้องมีการก าหนดราคาท่ีเป็นธรรมของทรัพย์สินนั้น      
และมีการชดเชยท่ีเป็นธรรม122 

 รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐตุรกี123  
 รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐตุรกี ค.ศ.1961 ก าหนดไวว้า่ บุคคลมีสิทธิในทรัพยสิ์นและมรดก 
การจ ากดัสิทธิเหล่าน้ีจะกระท าไดก้็แต่โดยกฎหมายเพื่อรักษาผลประโยชน์ของส่วนรวม124 

 รัฐธรรมนูญสหรัฐเมกซิโก125 
 รัฐธรรมนูญสหรัฐเมกซิโก ค.ศ.1917 ก าหนดไวว้า่ กรรมสิทธ์ิในท่ีดินและน ้ าท่ีอยูใ่นเขต
แดนของรัฐ เป็นของรัฐซ่ึงมีอ านาจโอนกรรมสิทธ์ิให้แก่เอกชนได ้โดยมีสภาพการเป็นทรัพยสิ์น
ของเอกชน จะยึดทรัพยสิ์นของเอกชนไม่ได ้ยกเวน้เพื่อสาธารณูปโภค และมีการเสียค่าทดแทน      
ท่ีเป็นธรรม126  

 3)  หลกัเกณฑก์ารเวนคืน 
 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยป์ระกอบดว้ยหลกัเกณฑท่ี์ส าคญั 3 ประการ ดงัต่อไปน้ี คือ  
  (1)  ตอ้งอาศยัอ านาจของกฎหมาย 
 หลักเกณฑ์ของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในประการท่ีว่าต้องอาศัยอ านาจของ
กฎหมาย หมายความว่า รัฐจะเวนคืนอสังหาริมทรัพยข์องประชาชนได้นั้น ตอ้งมีบทบญัญติัให้
อ านาจแก่รัฐไวอ้ยา่งชดัแจง้ หากไม่มีกฎหมายก าหนดใหอ้ านาจไว ้รัฐยอ่มกระท าไม่ได้127 
  (2)  ตอ้งมีวตัถุประสงคข์องการเวนคืนเพื่อการอนัเป็นประโยชน์สาธารณะ 
 หลักเกณฑ์ของการเวนคืนในอสังหาริมทรัพย์ในประการน้ีสืบเน่ืองมาจากทฤษฎี
ประโยชน์สาธารณะ หมายความวา่ การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจ์ะกระท าไดใ้นกรณีท่ีมีความจ าเป็น
อย่างยิ่งในอนัท่ีจะก่อให้เกิดประโยชน์สาธารณะเท่านั้น และหากไม่มีความจ าเป็นอย่างเพียงพอ   
ในการน าอสังหาริมทรัพยท่ี์เวนคืนไปใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณะรัฐยอ่มไม่มีอ านาจเวนคืน128   
                                                 

 122 รัฐธรรมนูญอิหร่าน แกไ้ขเพ่ิมเติม ค.ศ. 1925 และ 1957. มาตรา 15. 
 123 ประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 9 กรกฎาคม ค.ศ. 1961 
 124 รัฐธรรมนูญสาธารณรัฐตุรกี มาตรา 36. 
 125 ประกาศใชเ้ม่ือปี ค.ศ. 1917 
 126 รัฐธรรมนูญสหรัฐเมกซิโก มาตรา 27. 
 127 การใช้ประโยชน์จากท่ีดินท่ีรัฐเวนคืนจากประชาชน (น.29 - 31). เล่มเดิม. 
 128 แหล่งเดิม. 
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  (3)  ตอ้งจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม  
 ค่าทดแทนในการเวนคืนอสังหาริมทรัพยถื์อเป็นหลกัประกนัท่ีส าคญัของประชาชนต่อ
การใช้อ านาจรัฐเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนัมีหลกักฎหมาย
ทัว่ไปท่ีกล่าวถึงเร่ืองน้ีไว ้ก็คือ “หลกัเสียสละ” (Principle of facrifice) ซ่ึงมีสาระส าคญัวา่ทรัพยสิ์น
ของประชาชนจะไม่ถูกเวนคืนไปใช้ประโยชน์สาธารณะโดยปราศจากการจ่ายค่าทดแทนท่ีเป็น
ธรรม เพราะเหตุวา่การท่ีประชาชนตอ้งสูญเสียกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นของตนไปเพื่อประโยชน์ของ
ส่วนรวม ถือเป็นกรณีท่ีประชาชนผูน้ั้นตอ้งแบกรับภาระหน้าท่ีท่ีมีต่อสาธารณะมากเกินไปกว่า
บุคคลท่ีอยูร่่วมสังคมเดียวกนั จึงตอ้งมีกลไกในการเยียวยาแก่เขา การบีบบงัคบัเอาทรัพยสิ์นมาโดย
ไม่มีการเยยีวยาความเสียหายยอ่มก่อใหเ้กิดความรู้สึกต่อตา้นข้ึนไดว้า่รัฐใชอ้  านาจอยา่งไม่เป็นธรรม 
และอาจก่อใหเ้กิดความไม่สงบเรียบร้อยในสังคม129 
  

 

                                                 

 129 แหล่งเดิม. 


