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บทคัดย่อ 

                การท าวิจัยในครั้ งนี้มีวัตถุประสงค์ เพื่อศึกษามาตรการทางกฎหมายที่ เกี่ยวข้องกับการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ของราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิของประเทศไทยและของต่างประเทศ และเพื่อให้ทราบถึงสภาพปัญหา 
พร้อมท้ังวิเคราะห์หาสาเหตุของปัญหาดังกล่าว ท าให้สามารถหามาตรการทางกฎหมายต่างๆ ที่เกี่ยวข้องมาแก้ไขปัญหา 
รวมทั้งเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาให้มีประสิทธิภาพและสามารถบังคับใช้ให้เป็นไปตามบทบัญญัติกฎหมาย 
   จากผลการศึกษาพบว่า ควรมีการปรับปรุง เพิ่มเติม หรือแก้ไขพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ให้ครอบคลุมเสียก่อนมีมติคณะรัฐมนตรีซึ่งจะเป็นการปฏิบัติให้เป็นไป
ตามล าดับศักดิ์กฎหมายและจะท าให้มติคณะรัฐมนตรีสอดคล้องกับกฎหมายที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน ทั้งในการจ่ายเงินค่า
ทดแทนให้กับราษฎรซึ่งเข้าครอบครองที่ดินก่อนหรือหลังวันใช้บังคับพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะ
เวนคืน รวมทั้งเรื่องหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าขนย้าย รื้อย้าย อาคาร บ้านเรือน สิ่งปลูกสร้าง      
ต้นไม้ยืนต้น พืชล้มลุก ควรมีการก าหนดให้เป็นมาตรฐานเดียวกันซึ่งจะท าให้เกิดความเป็นธรรมอย่างแท้จริง 
ค าส าคัญ: การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์, เอกสารสิทธิ, ค่าทดแทน 

 
Abstract 

               The researcher has the objective of the legal measures relating to the expropriation of 
immovable property of people who do not have the rights of Thailand and foreign countries and in 
order to know the problems and analyze the cause of such problems and find the legal measures 
related to solving problems including suggesting the effective ways to solve such problems and be 
able to enforce compliance with the law. 
               The results of the study found that there should be additional improvements or 
amendments to the immovable property expropriation act, 1987 and amended before the cabinet 
resolution which will be in accordance with the legal order and will make the cabinet resolution 
consistent with the current law both in the payment of compensation to the people who took 
possession of the land before or after the date of enforcement and including the rules and methods 
of payment for moving, relocating buildings, perennial buildings, biennial plants that should be 
defined as the same standard and make the genuine fairness. 
Keyword: Expropriation of Immovable property, Documents of rights, Compensation  
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1. บทน า 
 ปี 2557 ประเทศไทยมีพื้นที่ทั้งหมด 320.70 ล้านไร่ 
สามารถจ าแนกออกเป็นที่ดินในความดูแลของกรมที่ดิน
จ านวน 130.74 ล้านไร่ (ร้อยละ 40.88 ของที่ดินใน
ประเทศ), ส านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.
ป.ก.) มีพื้นที่ 34.76 ล้านไร่ (ร้อยละ 10.87) ป่าสงวน
แห่งชาติและกรมป่าไม้ มีพื้นที่ 144.54 ล้านไร่ (ร้อยละ 
45.19) และที่ดินราชพัสดุของกรมธนารักษ์มีพื้นที่ 9.78 
ล้านไร่ (ร้อยละ 3.06) และเมื่อเทียบสัดส่วนพื้นที่ส่วน
ใหญ่ของประเทศไทยเป็นพื้นที่ป่าสงวนแห่งชาติ ภายใต้
การดูแลของกรมป่าไม้ จ านวน 144.54 ล้านไร่ หรือคิด
เป็นร้อยละ 45.19 ของพื้นที่ประเทศไทยเมื่อรวมกับที่ดิน
ราชพัสดุแล้วจะพบว่า ที่ดินในประเทศไทยเกือบครึ่งหนึ่ง
ของประเทศ จ านวน 154.32 ล้านไร่ อยู่ภายใต้กรรมสิทธ์ิ
ของรัฐในขณะที่ที่ดินในความครอบครองของประชาชน
จะอยู่ที่ 165.5 ล้านไร่ [1]  
 การที่ราษฎรจะเข้าครอบครองและท าประโยชน์ใน
ที่ดินจึงเป็นเรื่องปกติและเป็นการยากที่รัฐจะควบคุม 
ดูแลได้ทั้งหมด และเมื่อรัฐได้ก าหนดเขตที่ดินที่จะท าการ
เวนคืนจึงจะพบว่ามีทั้งที่ดินของเอกชนที่มีเอกสารสิทธิ
โดยถูกต้องและที่ดินของรัฐที่มีราษฎรส่วนหนึ่งเข้าไป
ครอบครองและท าประโยชน์จนเกิดเป็นชุมชนขึ้นมา เพื่อ
เป็นการขจัดปัญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติงานและลด
ปัญหาความขัดแย้ง รัฐจึงเลือกที่จะขออนุมัติหลักการ
จ่ายเงินช่วยเหลือให้กับราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรี เพื่อให้มีมติจ่ายเ งินค่าทดแทนให้กับ  
ราษฎรได้  
 พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 
พ.ศ. 2530 มาตรา 18 มีหลักการที่ส าคัญประการหนึ่งว่า 
รัฐจะต้องจ่ายเ งินค่าทดแทนอสังหาริมทรั พย์ให้กับ
เจ้าของกรรมสิทธ์ิหรือผู้ครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมาย 
เจ้าของโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสร้างอย่างอื่นที่รื้อถอนได้ที่มี
อยู่ในที่ดินที่ต้องเวนคืนในวันใช้บังคับพระราชกฤษฎีกา
ก า ห น ด เ ข ต ที่ ดิ น ใ น บ ริ เ ว ณ ที่ ที่ จ ะ เ ว น คื น ซึ่ ง
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 
2530 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ไม่ได้บัญญัติข้อยกเว้นให้ต้อง
จ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาให้กับราษฎรที่

ครอบครองที่ดินโดยไม่มีเอกสารสิทธิก่อนหรือหลังวันใช้
บังคับพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะ
เวนคืน ซึ่งหากจะมีการจ่ายเงินให้กับราษฎรตามกรณี
ดังกล่าว ก็จะต้องเป็นไปตามเจตนารมณ์ของหลักการ
จ่ายเงินแผ่นดินตามที่ได้บัญญัติไว้ในมาตรา 40 วรรคหนึ่ง 
แห่งพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 หรือ
ตามอ านาจที่มีอยู่ตามกฎหมายอื่น และในทุกครั้งที่รัฐ
ออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะ
เวนคืนเพื่อที่จะสร้างสิ่งสาธารณูปโภคก็มักจะมีที่ดินของ
รัฐปะปนอยู่ในเขตที่ดินที่จะเวนคืนเสมอ  
 จากที่กล่าวมาจึงมีปัญหาที่ว่ามติคณะรัฐมนตรีมี
สถานะใด และสามารถที่จะยกเว้นบทบัญญัติของมาตรา 
18 แ ห่ ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ ว่ า ด้ ว ย ก า ร เ ว น คื น
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ที่
จ่ายเงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ของราษฎร
ที่ไม่มีเอกสารสิทธิได้อย่างไร พร้อมทั้งปัญหาของการ
จ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาให้กับราษฎรที่
ครอบครองที่ดินก่อนหรือหลังวันใช้บังคับพระราช
กฤษฎีกาฯ ซึ่งรัฐไม่มีหน้าที่ท่ีจะต้องจ่ายให้กับราษฎรที่ไม่
มีเอกสารสิทธิทั้งราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิก็ไม่สามารถที่
เรียกร้องได้ แต่เนื่องจากรัฐมีที่ดินอยู่หลายประเภทเป็น
จ านวนมาก การดูแลย่อมไม่ทั่วถึง แต่อย่างไรก็ตาม การ
ที่รัฐได้ท าการเวนคืนที่ดินและได้จ่ายค่าทดแทนให้กับ
ราษฎรที่ครอบครองที่ดินก่อนวันใช้บังคับพระราช
กฤษฎีกาก าหนด เขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนไปแล้ว
ที่ดินดังกล่าวก็ต้องถือว่าปราศจากภาระใดๆ แล้วเหตุใด
รัฐยังคงต้องผูกพันท่ีจะต้องจ่ายค่าทดแทนให้กับราษฎรที่
เข้าครองครองหลังวันใช้บังคับพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนอีก และปัญหาหลักเกณฑ์
และวิธีการเกี่ยวกับการจ่ายเงินให้แก่ราษฎรที่ไม่มีเอกสาร
สิทธิในที่ดิน หลักเกณฑ์การก าหนดจ านวนเงินที่จะจ่าย
ให้กับราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิจะเป็นการก าหนดโดย
คณะกรรมการซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐของส่วนราชการ
นั้นๆ การก าหนดจ านวนเงินดังกล่าวไม่ได้ก าหนดตามนัย
บทบัญญัติแห่ งพระราชบัญญัติว่ าด้ วยการเวนคืน
อสั งหาริมทรัพย์  พ.ศ . 2530 และที่แก้ ไข เพิ่ม เติม 
คณะกรรมการจึงสามารถใช้ดุลพินิจก าหนดจ านวนเงินค่า
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ทดแทนในอัตราเท่าใดก็ได้ ตามที่คณะกรรมการเห็นว่า
สมควรหรือเหมาะสม ซึ่งลักษณะดังกล่าวอาจท าให้
ราษฎรผู้เป็นเจ้าของทรัพย์สินไม่ได้รับความเป็นธรรมจาก
การที่รัฐไม่มีหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการจ่ายเงิน
ให้แก่ราษฎร ที่ไม่มีเอกสารสิทธิในที่ดินเป็นมาตรฐาน
กลางไว้นั่นเอง  
 

2. วัตถุประสงค์ 
     2.1 เพื่อศึกษาวิวัฒนาการ แนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง
กับสิทธิในที่ดิน ที่ดินของรัฐ การเวนคืนที่ดินและความ
รับผิดชอบของรัฐของประเทศไทย 
     2.2 เพื่อศึกษา วิเคราะห์ ปัญหาและมาตรการทาง
กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ของ
ราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิของประเทศไทยและของ
ต่างประเทศ 
     2.3 เพื่อเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหากฎหมาย
เกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ของราษฎรที่ไม่มี
เอกสารสิทธิ เพื่อพัฒนาและแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญตัิ
ว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 และที่
แก้ไขเพิ่มเติมต่อไป  
 

3. สมมติฐานของการศึกษา 
     การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตามพระราชบัญญัติฯ รัฐ
ต้องด าเนินการจ่ายเงินค่าทดแทน การเวนคืนให้กับ
ราษฎรเจ้าของที่ดินท่ีมีเอกสารสิทธิหรือมีสิทธิครอบครอง 
โดยชอบด้วยกฎหมายเท่าน้ัน แต่ที่ผ่านมามีข้อเท็จจริงว่า 
โครงการเวนคืนที่ดินของรัฐเพื่อสร้างสาธารณูปโภค มี
การจ่ายเงินไม่เป็นไปตามที่กฎหมายก าหนดไว้ จึงควร
ด าเนนิการปรับปรุง เพิ่มเติม หรือแก้ไขพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 และที่แก้ไข
เพิ่มเติม เพื่อให้สอดคล้องกับล าดับศักดิ์กฎหมายและ
ปัญหาที่เกิดขึ้นจริงในปัจจุบันต่อไป  
 

4. วิธีการด าเนินการศึกษา 
     การศึกษาครั้งน้ีเป็นการวิจัยเอกสารโดยศึกษาค้นคว้า
จากบทบัญญัติของกฎหมาย ต ารากฎหมาย หนังสือ 
วิทยานิพนธ์ งานวิจัย บทความทางวิชาการ แนวทาง
ปฏิบัติและกรณีศึกษาโครงการของหน่วยงานของรัฐ 
ตลอดจน ค าพิพากษาของศาลยุติธรรมและศาลปกครอง
ที่เกี่ยวข้องกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ 
 
 

5. ขอบเขตของการศึกษา 
     ศึกษากฎหมายรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 
2530 และที่แก้ ไขเพิ่ม เติม พระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 ประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ กฎหมายปกครอง และพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน  
 

6. ประโยชน์ที่ได้รับจากการวิจัย 
 ท าให้ทราบถึงวิวัฒนาการ แนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง
กับสิทธิในที่ดิน ที่ดินของรัฐ การเวนคืนที่ดิน ปัญหา
กฎหมายที่เกี่ยวกับการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ของราษฎร
ที่ไม่มีเอกสารสิทธิ ตลอดจนท าให้ได้แนวทางการพัฒนา
และแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530  
 

7. ผลการศึกษา 
     จากการศึกษาพบว่า รัฐหรือหน่วยงานของรัฐมี
หน้าท่ีที่จะต้องด าเนินการเพื่อประโยชน์ของประชาชนใน
ชาติตามที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ และการด าเนินการเพื่อ
สร้างสิ่งสาธารณูปโภคหรือเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ 
ฉะนั้นหากรัฐมีความจ าเป็นที่จะต้องได้มาซึ่งอสังหา-ริม
ทรัพย์เพื่อสร้างสิ่งสาธารณูปโภคหรือเพื่อจัดท าบริการ
สาธารณะให้บรรลุวัตถุประสงค์ รัฐก็มีความจ าเป็นที่
จะต้องด าเนินการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์และจ่ายค่า
ทดแทนการเวนคืนตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ ใน
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 
2530 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 18 ได้ก าหนดหลักการ
ที่ส าคัญไว้ประการหนึ่งว่า บุคคลผู้มีสิทธิได้รับเงินค่า
ทดแทน คือ เจ้าของกรรมสิทธิ์หรือผู้ที่ครอบครองโดย
ชอบด้วยกฎหมาย เจ้าของโรงเรือนหรือสิ่งปลูกสรา้งอย่าง
อื่นที่รื้อถอนได้ ที่มีอยู่ในที่ดินที่ต้องเวนคืนในวันใช้บังคับ
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน 
ประกอบกับการจ่ายเงินตามมาตรา 18 ข้างต้นยังคงต้อง
เป็นไปตามหลักการจ่ายเงินแผ่นดินตามพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 มาตรา 40 วรรคหนึ่ง ที่
บัญญัติว่า “หน่วยรับงบประมาณจะจ่ายเงินหรือก่อหนี้
ผูกพันได้แต่เฉพาะตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วย
งบประมาณรายจ่ายหรือตามพระราชบัญญัตินี้ หรือตาม
อ านาจที่มีอยู่ตามกฎหมายอื่น” 
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 การจัดการที่ดินและการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ใน
ประเทศไทย 
 กฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตั้งแต่อดีต
จนถึงปัจจุบัน ได้แก่ พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ พุทธศักราช 2477 ซึ่งต่อมาได้ถูกยกเลิก
โดยพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 
พ.ศ. 2497 และได้ใช้บังคับมาจนถึงวันที่ 19 สิงหาคม 
2530 จึงได้ถูกยกเลิกโดยพระราช บัญญัติว่าด้วยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530อันเป็นกฎหมายที่ใช้
บังคับอยู่ในปัจจุบันและต่อมาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมโดย
ประกาศคณะรักษา ความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ ฉบับที่ 
44 อาจกล่าวได้ว่าเป็นกฎหมายกลางส าหรับการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์โดยทั่วไป กล่าวคือ แม้กฎหมายเฉพาะ
เรื่ อง  เ ช่น พระราชบัญญัติการชลประทานหลวง 
พุทธศักราช 2485 พระราชบัญญัติการพัฒนาและ
ส่งเสริมพลังงาน พ.ศ. 2535 เป็นต้น จะมีบทบัญญัติเรื่อง
การเวนคืนอสังหา -ริมทรัพย์ไว้ แต่กฎหมายเหล่านั้น
บัญญัติให้น ากฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
มาใช้บังคับ 
 นอกจากน้ันมาตรา 5 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติ
ว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.  2530 ยังมี
บทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องขั้นตอนในการด าเนินการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ ผู้มีอ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ผู้มีสิทธิได้รับเงินค่าทดแทนการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ การขอให้เวนคืนหรือจัดซื้อ
อสังหาริมทรัพย์ส่วนที่เหลือจากการเวนคืนเพิ่มเติม การ
ก าหนดเงินค่าทดแทนการเวนคืน รวมไปถึง การอุทธรณ์
เ งิ น ค่ า ทด แทน แ ล ะ ก า รฟ้ อ ง ค ดี ต่ อ ศ า ล  ดั ง นั้ น 
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 
2530 จึ งเป็นกฎหมายกลางที่บัญญัติ เกี่ ยวกับการ
ด าเนินการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ตั้งแต่ต้นจนสิ้นสุด
กระบวนการ 
 การจัดการที่ดินและการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ของ
ราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิในต่างประเทศ 
 ประเทศอังกฤษ 
 จัดได้ว่าเป็นต้นแบบแห่งการใช้ที่ดินของหลาย
ประเทศ ด้วยความที่ เป็นประเทศที่มีพื้นที่น้อยและ
ประชากรพอดีกับที่ดิน ประเทศอังกฤษจึงเน้นที่ระบบ
การควบคุมการพัฒนาท่ีดินเป็นหลัก โดยใช้มาตรการทาง
ภาษีเป็นตัวสนับสนุน และเน้นการแบ่งเป็นการควบคุมใน
ระดับโครงสร้างไปจนถึงระดับรายละเอียด และใน

ท้องถิ่นก็ต้องปรับแผนการพัฒนาที่ดินให้เป็นไปตามที่
โครงสร้างใหญ่ก ากับด้วย การพัฒนาและควบคุมดังกล่าว 
ท าให้เกิดการแบ่งการใช้ประโยชน์ ของที่ดินออกเป็นเขต
ผ่านระบบอนุญาต แต่กว่าจะผ่านการอนุญาตได้นั้น ต้อง
มีรายละเอียดประกอบกับเง่ือนไขหลายประการ ตั้งแต่
แผนโครงสร้างในการพัฒนาที่ดิน แผนท้องถิ่นในการ
พัฒนาที่ดินรวมไปถึงเง่ือนไขของการท าประโยชน์ที่ดิน
ทั้งหมด เพื่อควบคุมการใช้ประโยชน์ ถึงแม้ว่าในเรื่องการ
ทอดทิ้งที่ดินจะไม่ได้มีบัญญัติไว้อย่างชัดเจน แต่ก็ได้มี
บรรทัดฐานจากทางศาลที่ให้เจ้าของที่ดินต้องถูกบังคับให้
จ่ายค่าชดเชยบนพ้ืนฐานท่ีว่า ท่ีดินน้ันอาจใช้ประโยชน์ได้ 
ถ้าในระหว่างไม่ท าประโยชน์ในที่ดินและไม่ได้ให้ผู้อื่นท า
ประโยชน์ในที่ดิน เจ้าของที่ดินจะต้องกลับเข้าท า
ประโยชน์ใน 7 ปี [6] 
 หลักกฎหมายของประเทศอังกฤษก าหนดให้การ
เรียกร้องค่าทดแทนความเสียหายที่เจ้าของที่ดินต้อง
สูญเสียที่ดินไปนั้นจะต้องเรียกร้องเป็นเงินก้อนเดียวครั้ง
เดียวให้ครอบคลุมทุกเรื่องความเสียหายที่เกิดขึ้นจริงและ
สามารถพิสูจน์ได้ในบางกรณีที่ เป็นการเวนคืนที่ดิน
บางส่วน มูลค่าที่ดินที่ เหลืออยู่อาจเสื่อมราคาลงได้
เนื่องจาก อาจจะเหลือท่ีดินน้อยเกินไปไม่เพียงพอที่จะท า
การเกษตรหรือประกอบการอย่างใดๆ การก าหนดค่า
ทดแทน จึงต้องพิจารณาให้ครอบคลุมถึงความเสียหายที่
เกิดขึ้นจากการเสื่อมราคานั้นด้วย อีกทั้ง ในเรื่องของ
ระยะเวลาในการก าหนดค่าทดแทนก็เป็นเรื่องส าคัญ 
เพราะกระบวนการเวนคืนที่ดินจะใช้ระยะเวลานาน
พอสมควรท าให้เกิดข้อโต้แย้งว่าการก าหนดค่าทดแทน
นั้นควรจะก าหนดเมื่อใด โดยหลักของการเวนคืนค่า
ทดแทนต้องก าหนดในเวลาที่ยื่นหนังสือแจ้งการเวนคืน
แต่มักจะไม่ได้ค านึงถึงอัตราดอกเบี้ยที่อาจเปลี่ยนแปลงได้
ตลอดเวลา  
 สหรัฐอเมริกา 
 รัฐธรรมนูญของบางรัฐในสหรัฐอเมริกาก าหนดให้การ
ก าหนดค่าทดแทนกระท าโดยศาล (Tribunal) ซึ่งตุลาการ
นั้นจะเป็นบุคคลที่มีความเช่ียวชาญในการประเมินราคา
ทรัพย์สิน ศาลพิเศษดังกล่าวนี้ รัฐสภาตั้งขึ้นโดยตรงหรือ
อาจมอบให้ศาลที่รัฐตั้งข้ึนอยู่แล้วเป็นผู้ท าหน้าที่ก็ได้ และ
ในกรณีที่กระบวนการทางนิติบัญญัติไม่ได้ก าหนดวิธีการ
ในการก าหนดค่าทดแทนเอาไว้ การก าหนดค่าทดแทนก็
จะเป็นอ านาจหน้าที่ ของศาล แต่ก็มีบางรั ฐที่ การ
ก าหนดค่าทดแทนกระท าโดยคณะลูกขุน นอกจากนี้ยัง
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เป็นธรรมเนียมปฏิบัติของทุกรัฐด้วยว่ากรณีค่าเสียหาย
จากการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จะถูกประเมินโดยนัก
ประเมินราคาทรัพย์สินหรือคณะกรรมการสามคนหรือ
มากกว่านั้น และเป็นที่ยอมรับว่าเจ้าของทรัพย์สินก็ควร
จะมีโอกาสทราบถึงหลักเกณฑ์ต่างๆ เกี่ยวกับค่าทดแทน
ที่ตนพึงได้รับก่อนที่ทรัพย์สินจะถูกเวนคืนไปและค่า
ทดแทนที่จ่ายนั้นต้องจ่ายให้แก่ผู้ถูกเวนคืนภายใน
ระยะเวลาอันสมควร 
 จากหลักกฎหมายของสหรัฐอเมริกา กรณีที่มีการ
ก าหนดให้ผู้ทรงสิทธิอื่นซึ่งเป็นผู้มีส่วนได้เสียในที่ดินที่ถูก
เวนคืนย่อมมีสิทธิได้รับค่าทดแทนด้วย และกรณีที่การ
กระท าของรัฐในบางกรณีที่มิได้ถือว่าเป็นการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ตามกระบวนการเวนคืนตามกฎหมายแต่
การกระท าของรัฐก็ส่งผลกระทบต่อสิทธิในทรัพย์สินของ
เอกชนเช่นกันท าให้การใช้สอยทรัพย์สินของเอกชนไม่
อาจเป็นไปได้อย่างมีเหตุผล ดังนั้น เจ้าของทรัพย์สินจึง
จ าต้องได้รับการเยียวยาความเสียหายที่เกิดขึ้นและถือ
เป็นสิทธิตามรัฐธรรมนูญในการได้รับค่าทดแทนที่     
เป็นธรรม อีกด้วย 
 มาตรการทางกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ของราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิ 
 การที่ราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิเข้าไปครอบครองและ
ท าประโยชน์อยู่ในที่ดินของรัฐก่อนหรือหลังวันใช้บังคับ
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน
นั้น รัฐมีข้อผูกพันที่จะต้องจ่ายค่าทดแทนหรือค่าชดเชย
เยียวยาความเดือดร้อนหรือเสียหายให้กับราษฎรดังกล่าว
หรือไม่ อย่างไร 
 7.1 ปัญหาสถานะของมติคณะรัฐมนตรี 
 การที่ราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิเข้าไปครอบครองและ
ท าประโยชน์อยู่ในที่ดินของรัฐก่อนหรือหลังวันใช้บังคับ
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน 
ก็ย่อมไม่มีผลผูกพันรัฐให้ต้องจ่ายค่าทดแทนหรือ
ค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายให้กับราษฎร
รายใดการที่คณะรัฐมนตรีกลับมีมติให้จ่ายค่าทดแทนหรือ
ค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายให้กับราษฎรที่
ไม่มีเอกสารสิทธิเข้าไปครอบครองและท าประโยชน์อยู่ใน
ที่ดินของรัฐก่อนหรือหลังวันใช้บังคับพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืนย่อมเป็นการ
จ่ายเงินงบประมาณไปโดยที่ไม่มีกฎหมายให้อ านาจ
กระท าได้และอาจขัดต่อหลักกฎหมายที่มีผลบังคับใช้อยู่
ในปัจจุบัน จึงต้องวิเคราะห์ต่อไปว่ามติคณะรัฐมนตรี

ดังกล่าวมีสถานะใด สามารถยกเว้นบทบัญญัติของมาตรา 
18 แ ห่ ง พ ร ะ ร า ช บั ญ ญั ติ ว่ า ด้ ว ย ก า ร เ ว น คื น
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 และที่แก้ไขเพิ่มเติมได้
หรือไม่อย่างไร [2] 
 โดยหลักของการบังคับใช้กฎหมายแล้วย่อมไม่อาจ
ขัดแย้งกันเองได้ แต่เมื่อใดก็ตามที่บทบัญญัติหรือเนื้อหา
ของกฎหมายมีความขัดแย้งกัน การพิจารณาล าดับศักดิ์
ของกฎหมายย่อมจะต้องน ามาใช้เพื่อการพิจารณาหรือ
วินิจฉัยเสมอ [3] ซึ่งเมื่อน ามาวิเคราะห์เปรียบเทียบแล้ว
พบว่า ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีให้ความหมาย
สถานะของมติคณะรัฐมนตรีว่าไม่ใช่กฎหมายและจะขัด
ต่อกฎหมายไม่ได้ [5] รวมทั้งไม่สามารถอ้างเป็นข้อยกเว้น
บทกฎหมาย ดังน้ัน เมื่อคณะรัฐมนตรีเป็นคณะบุคคลที่มี
อ านาจหน้าที่ ในการบริหารราชการแผ่นดิน ซึ่ งมี
ความส าคัญทั้งในการเสนอ แก้ไข เพิ่มเติม รัฐธรรมนูญ
และกฎหมายต่างๆ หรือก าหนดนโยบายและแผนพัฒนา
ของชาติหรืออ านาจหน้าที่ที่เกี่ยวกับการเงินการคลัง  
ของรัฐ ตลอดทั้งก าหนดโครงสร้างและปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม รวมถึงอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับบุคลากรภาครัฐ 
อีกทั้งยังมีอ านาจหน้าท่ีในฐานะฝ่ายปกครองที่ต้องกระท า
ทางปกครองตามหลักความชอบด้วยกฎหมายด้วย 
กล่าวคือ ไม่มีกฎหมายไม่มีอ านาจ [4] รัฐหรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐจึงต้องผูกพันตนต่อกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ที่ฝ่าย
นิติบัญญัติหรือที่ตนเองตราขึ้น จะกระท าการเกินหรือ
นอกเหนือขอบเขตอ านาจไม่ได้ 
 7.2 ปัญหาการจ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชย
เยียวยาความ เดือดร้อน เสียหายให้กับราษฎรซึ่ ง
ครอบครองที่ดินก่อนหรือหลังวันใช้บังคับพระราชกฤษฎี
การก าหนดเขตที่ดินในบริ เวณที่ที่จะเวนคืนที่ ไม่มี 
เ อกสารสิ ทธิ พระราชบัญญั ติ ว่ า ด้ วยการ เ วนคื น
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ซึ่ง
มาตรา 24 มีหลักการที่ส าคัญบัญญัติไว้ว่า “ห้ามมิให้
คิดเงินค่าตอบแทนส าหรับราคาที่ดินที่สูงขึ้นเพราะ
ทรัพย์สินได้ท าขึ้นภายหลังวันใช้บังคับพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนหรือได้ท าขึ้นก่อน
วันใช้บังคับพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่
ที่จะเวนคืนโดยอุบายฉ้อฉลเพื่อประสงค์ที่จะได้รับเงินค่า
ทดแทน” ซึ่งสามารถแยกวิเคราะห์ได้ ดังนี้ 
          7.2.1 กรณีอนุมัติให้จ่ายเงินก่อนวันใช้บังคับพระ
ราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อ
เป็นการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคดังกล่าว โดยหลักแล้ว
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ในการที่ดินดังกล่าวมาใช้เพื่อด าเนินการก่อสร้างไว้เพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ ไม่จ าต้องด าเนินการเวนคืนและ
จ่ายเงินค่าทดแทนเลย แต่รัฐก็ไม่อาจจะกระท าเช่นนั้นได้ 
เพราะจะเป็นการสร้างความเดือดร้อนและความขัดแย้ง
กับประชาชนในพื้นที่ การขออนุมัติความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีจึงมีความจ าเป็นและต้องกระท าในทุก
โครงการควบคู่ไปกับการจ่ายค่าทดแทนตามกฎหมาย [5] 
           7.2.2 กรณีอนุมัติให้จ่ายเงินหลังวันใช้บังคับพระ
ราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน 
 กรณีที่รัฐบาลมีนโยบายในการให้ความช่วยเหลือแก่
ประชาชนโดยมิได้มีการบัญญัตไิว้ในกฎหมายว่าเป็นความ
รับผิดชอบของรัฐ เช่น การให้ความช่วยเหลือการโยกย้าย
ราษฎรออกจากพื้นที่โครงการก่อสร้างท่าอากาศยาน
สากลกรุงเทพที่ 2 (สนามบินหนองงูเห่า) [6] ผู้วิจัยเห็นว่า 
ไม่ได้เป็นการช่วยเหลือบนพื้นฐานของหลักกฎหมายและ
อาจสร้างบรรทัดฐานให้รัฐมีภาระผูกพันที่รัฐจะต้องจ า
ยอมและด าเนินการตามผู้ที่กระท าผิดกฎหมายทุกครั้ง ซึ่ง
ในความเป็นจริงแล้ว รัฐไม่อาจบังคับใช้กฎหมายเหล่านั้น
ได้อย่างเคร่งครัดได้ หากส่งผลกระทบต่อประชาชนเป็น
จ านวนมาก อีกทั้ง หากต่อไปในภายภาคหน้ารัฐไม่ยอม
จ่ายเงินค่าชดเชยหรือให้ความช่วยเหลือใดๆ แก่ราษฎร 
หากราษฎรน าเรื่องไปฟ้องเป็นคดีขึ้นสู่ศาลปกครอง 
ผู้วิจัยก็เห็นว่า ศาลปกครองจะใช้ดุลพินิจให้สอดคล้องกับ
แนวทางปฏิบัติเดิมที่คณะรัฐมนตรีเคยมีมาประกอบกับ
หลักความเป็นธรรมเพื่อไม่ให้หน่วยงานของรัฐกระท าการ
ในลักษณะเลือกปฏิบัติ 
           7.2.3 ปัญหาหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการ
จ่ายเงิน ให้แก่ราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิในที่ดิน ในกรณี
คณะกรรมการก าหนดราคาต่าง ๆ ให้แก่ราษฎรผู้
ครอบครองที่ดินที่ ไม่มี เอกสารสิทธิ  จะไม่สามารถ
เปรียบเทียบขั้นตอนและวิธีการทางกฎหมายที่ถูกต้องได้ 
ซึ่งราษฎรอาจไม่ได้รับความเป็นธรรมหรือเป็นช่องทาง
หนึ่งให้เจ้าหน้าที่ของรัฐทุจริต เนื่องจากไม่มีมาตรฐาน
กลางหรือกฎหมายควบคุมไว้ อีกทั้ง เมื่อหน่วยงานของรัฐ
น าเรื่องเสนอขออนุมัติต่อคณะรัฐมนตรีให้จ่ายเงินให้แก่
ราษฎรผู้ ค รอบครองที่ ดินที่ ไม่ มี เอกสารสิทธิและ
หน่วยงานของรัฐนั้น จะแต่งตั้งคณะกรรมการก าหนด
ราคาขึ้นเองซึ่งคณะกรรมการก าหนดราคาของแต่ละ
หน่วยงานย่อมมีหลักเกณฑ์การพิจารณาหรือดุลพินิจ
แตกต่างกัน ซึ่งจะไม่เป็นผลดีต่อเงินงบประมาณและที่
ส าคัญราษฎรจะไม่ได้รับความเป็นธรรม  

8. บทสรุป 
     การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ของรัฐจึงเป็นการกระท า
ที่มีความรุนแรงกระทบต่อสิทธิของบุคคลเป็นอย่างมาก 
การเยียวยาหรือการชดเชยความเสียหาย จึงต้องกระท า
ด้วยความเหมาะสมและเป็นธรรม ฉะนั้น หากเจ้าหน้าที่
ของรัฐค านวณเงินค่าทดแทนไม่เป็นธรรมหรือไม่เป็นที่
พอใจของเจ้าของอสังหาริมทรัพย์ รัฐจึงก าหนดให้เจ้าของ
อสังหาริมทรัพย์หรือผู้ที่ เสียหายสามารถด าเนินการ
อุทธรณ์เงินค่าทดแทนหรือฟ้องคดีต่อศาลได้ ท าให้มี
ปัญหาการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ของราษฎรที่ไม่มี
เอกสารสิทธิใน 3 ประเด็น ดังนี้ 
     8.1 ปัญหาสถานะของมติคณะรัฐมนตรีซึ่งขัดแย้งกับ
มาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติว่ าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 คณะรัฐมนตรีเป็นคณะ
บุคคลฝ่ายบริหารที่มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายและใช้
กฎหมาย สามารถก าหนดนโยบายในการบริหารราชการ
แผ่นดินได้ซึ่งโดยหลักแล้วคณะรัฐมนตรีจะต้องกระท า
การบริหารราชการแผ่นดินตามที่กฎหมายบัญญัติไว้จะ
กระท าเกินหรือนอกเหนือขอบเขตอ านาจไม่ได้ เมื่อ
คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบ ให้จ่ายเงินค่าทดแทนหรือ
ค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายให้กับราษฎร
ดังกล่าวแล้ว ย่อมเป็นการกระท าที่ไม่มีบัญญัติของ
กฎหมายลายลักษณ์อักษรให้อ านาจไว้ เป็นการฝ่าฝืน
กฎหมายและขัดต่อล าดับศักดิ์กฎหมาย 
     8.2 ปัญหาการจ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชย
เยียวยาความเดือดร้อนเสยีหายให้กับราษฎรที่ครอบครอง
ที่ดินก่อนหรือหลังวันใช้บังคับพระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนที่ไม่มีเอกสารสิทธิ ใน
กรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติจ่ายเงินค่าทดแทนหรือ
ค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายให้กับราษฎรที่
ครอบครองที่ดิน ก่อนวันใช้บังคับพระราชกฤษฎีกา
ก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืนอาจเกิดขึ้นได้เป็น
ปกติ เพราะที่ดินของรัฐมีหลายประเภท จึงเป็นไปได้ที่จะ
มีราษฎรอาศัยหรือครอบครองมาก่อนที่จะท าการเวนคืน 
แต่ในกรณีที่รัฐท าการเวนคืนที่ดินเสร็จสิ้นแล้วกลับมี
ราษฎรเข้าไปอาศัยหรือครอบครองใหม่ไม่ควรจะเกิดขึ้น
ได้ เพราะมีการประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
ที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืนแล้ว อีกทั้ง การจ่ายเงินค่า
ทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหาย
ให้กับราษฎรที่ครอบครองที่ดินหลังวันใช้บังคับพระราช
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กฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืนตาม
มาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติว่ าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 และที่แก้ไขเพิ่มเติม บัญญัติ
ไว้แล้วว่า “ห้ามจ่าย” ดังนั้น การที่คณะรัฐมนตรีมีมติ
เห็นชอบให้จ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความ
เดือดร้อนเสียหายนั้น ในกรณีนี้จึงถือได้ว่าเป็นการ
จ่ายเงินเกินความจ าเป็น 
 8.3 ปัญหาหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการจ่ายเงิน
ให้แก่ราษฎรที่ไม่มีเอกสารสิทธิในที่ดิน 
 เมื่อข้อเท็จจริงปรากฏว่า คณะรัฐมนตรีล้วนจะ
พิจารณาให้ความเห็นชอบอนุมัติให้จ่ายเงินค่าทดแทน
หรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายให้กับ
ราษฎร ที่ครอบครองที่ดินทั้งก่อนหรือหลังวันใช้บังคับ
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน
เสมอ ปัญหาที่ตามมาก็คือ ไม่ได้มีการก าหนดวิธีการ
หลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการจ่ายเงิน ให้แก่ราษฎร
ดังกล่าวไว้ในพระราชบัญญัติการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 
พ.ศ. 2530 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ท าให้การพิจารณาการ
จ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความเดือดร้อน
เสียหายขึ้นอยู่กับคณะกรรมการที่หน่วยงานของรัฐที่จะ
เวนคืนแต่งตั้ งขึ้นเป็นผู้ก าหนดจ านวนเ งิน ซึ่ งการ
พิจารณาของแต่ละหน่วยงานย่อมแตกต่างกั นไม่มี
มาตรฐานกลาง  
 

9. ข้อเสนอแนะ 
ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะแนวทางการแก้ไขปัญหา ดังนี้ 
 9.1 ควรด าเนินการปรับปรุง เพิ่มเติม หรือแก้ไข
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 
2530 และที่แก้ไขเพิ่มเติม เสียก่อนการด าเนินการอย่าง
ใดๆ หรือก่อนมีมติคณะรัฐมนตรี กล่าวคือ รัฐควรก าหนด
ข้อยกเว้นของมาตรา 18 โดยหากเกิดเหตุหรือกรณีพิเศษ
ที่จะต้องจ่ายเงินค่าทดแทนหรือค่าชดเชยเยียวยาความ
เดือดร้อนเสียหายให้กับราษฎรรายใดนอกเหนือบุคคลที่
กฎหมายก าหนดไว้ใน มาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวแล้วให้กระทรวงหรือส่วนราชการน าเสนอ
คณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาอนุมัติได้ ซึ่งกรณีนี้จะเป็นการ
ปฏิบัติให้เป็นไปตามล าดับศักดิ์ของกฎหมายและท าให้มติ
คณะรัฐมนตรีสอดคล้องกับกฎหมายที่ใช้อยู่ในปัจจุบัน 
 9.2 การก าหนดหลักเกณฑ์ให้หน่วยงานของรัฐที่ท า
การเวนคืนที่ดินด าเนินการคุ้มครอง ดูแล และป้องกันการ
บุกรุกพื้นที่ดังกล่าวให้ เจ้าหน้าที่ของรัฐปฏิบัติอย่าง

เคร่งครัดซึ่งจะเป็นวิธีที่ป้องกันที่ดีที่สุด ท าให้รัฐไม่ต้อง
ขัดแย้งกับราษฎร  
 9.3 ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการ
จ่ายเงินค่าทดแทนให้มีมาตรฐานไปในแนวทางเดียวกันใน
การคิดค านวณค่าเสียหายให้แก่ราษฎร จึงจะท าให้เกิด
ความเป็นธรรมอย่างแท้จริง เช่น หากกรรมสิทธิ์ ใน
ทรัพย์สินไม่สมบูรณ์ราษฎรก็ไม่อาจได้รับค่าทดแทนได้ 
หรือการเรียกร้องค่าทดแทนความเสียหายที่เจ้าของ
ทรัพย์สินต้องสูญเสียไปต้องเรียกร้องเป็นเงินก้อนเดียว
ครั้งเดียวให้ครอบคลุมทุกเรื่องความเสียหายที่เกิดขึ้นจริง
และสามารถพิสูจน์ได้โดยในราคาเหมาจ่ายเฉพาะตัว
ทรัพย์สินที่ราษฎรเป็นเจ้าของ โดยค านวณทรัพย์สินตาม
ราคาตลาด  
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