
เปรียบเทียบปัญหาสิทธิของเจ้าของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน กรณีรัฐไม่ด าเนินการตามวัตถุประสงค์
ของการเวนคืนตามกฎหมายไทยกบัฝร่ังเศส1 

 
โชติมา เมืองราม2 

 
ในสังคมโลกปัจจุบันท่ีขบัเคล่ือนด้วยหลกัการแข่งขันทางเศรษฐกิจและการเร่งรัดพฒันาอย่าง

ต่อเน่ือง การพฒันาระบบโครงสร้างพื้นฐานของประเทศถือเป็นปัจจยัส าคญัท่ีช้ีขาดถึงความเจริญกา้วหน้า 
ความมัน่คงและศกัยภาพทางเศรษฐกิจของรัฐ การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจึ์งกลายเป็นเคร่ืองมือทางกฎหมาย
ท่ีส าคญัท่ีรัฐทัว่โลกใชใ้นการจดัหาท่ีดินเพื่อด าเนินโครงการสาธารณะขนาดใหญ่ ไม่ว่าจะเป็นการก่อสร้าง
ระบบคมนาคมขนส่งสมยัใหม่ ถนน รถไฟ ท่าอากาศยาน โครงการพลงังาน และระบบสาธารณูปโภค
พื้นฐานต่าง ๆ ซ่ึงลว้นเป็นกลไกส าคญัในการขบัเคล่ือนการพฒันาและยกระดบัคุณภาพชีวิตของประชาชน 

อยา่งไรก็ตาม แมว้า่การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจ์ะเป็นมาตรการทางกฎหมายท่ีมีความจ าเป็นในการ
บริหารประเทศและตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะ แต่ก็ถือเป็นมาตรการจ ากัดสิทธิในทรัพยสิ์นของ
เอกชนท่ีมีความรุนแรงท่ีสุด เน่ืองจากเป็นการบงัคบัให้เอกชนสูญเสียกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นโดยปราศจาก
ความสมคัรใจ ซ่ึงสิทธิในทรัพยสิ์นถือเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานท่ีไดรั้บการรับรองและคุม้ครองไวใ้นรัฐธรรมนูญ
ของประเทศส่วนใหญ่ทัว่โลก รวมถึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 มาตรา 37 บัญญัติ
รับรองว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิในทรัพยสิ์นและการจ ากดัสิทธิดงักล่าวจะกระท ามิได ้เวน้แต่โดยอาศยัอ านาจ
ตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราขึ้นเพื่อประโยชน์สาธารณะและตอ้งมีค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมภายในเวลา
อนัควร” หลกัการดงักล่าวสอดคลอ้งกบัแนวคิดทางปรัชญากฎหมายมหาชนท่ีมองว่าสิทธิในทรัพยสิ์นมิใช่
สิทธิสัมบูรณ์หากแต่รัฐสามารถใช้อ านาจอธิปไตยเหนือกรรมสิทธ์ิเอกชนไดเ้พื่อประโยชน์สาธารณะ โดย
ตอ้งอยู่ภายใตห้ลกันิติธรรมและหลกัความไดส้ัดส่วนเพื่อสร้างดุลยภาพ ระหว่าง “อ านาจรัฐเพื่อประโยชน์
ส่วนรวม” กบั “สิทธิขั้นพื้นฐานของปัจเจกบุคคล” ใหมี้ความเหมาะสมและเป็นธรรมมากท่ีสุด 

การเวนคืนอสังหาริมทรัพยจึ์งเป็นประเด็นท่ีมีความละเอียดอ่อนในเชิงนิติศาสตร์ เน่ืองจากอยู่บน
เส้นแบ่งระหว่างความจ าเป็นของรัฐกับสิทธิขั้นพื้นฐานของเอกชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งเก่ียวกบัสิทธิของ
เจ้าของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน กรณีท่ีรัฐใช้อ านาจเวนคืนทรัพย์สินไปแล้วแต่กลับมิได้น าท่ีดินไปใช้ตาม
วตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบญัญติัการเวนคืนนั้นๆ ท าให้เกิดค าถามในเชิง

 
1บทความน้ีเรียบเรียงจากการศึกษาอิสระ เร่ือง เปรียบเทียบปัญหาสิทธิของเจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน กรณีท่ีรัฐไม่

ด าเนินการตามวตัถุประสงคข์องการเวนคืนตามกฎหมายไทยกบัฝร่ังเศสโดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ ศาสตราจารย ์ดร.สุมาลี 
วงษวิ์ฑิต และคณะกรรมการสอบ คือ รองศาสตราจารย ์ดร.ปภาศรี บวัสวรรค ์และผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.สมชาย รัตนช่ือสกุล  

2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิทยบริการเฉลิมพระเกียรติ จงัหวดันครศรีธรรมราช 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง  
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หลกัการทางกฎหมายว่าการอา้งเหตุแห่งประโยชน์สาธารณะของรัฐเพื่อจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชน
จะยงัคงมีความชอบธรรมทางกฎหมายหรือไม่ หากภายหลงัรัฐกลบัละเลยหรือเปล่ียนแปลงวตัถุประสงค์
การใช้ท่ีดินดังกล่าวไปจากเดิม การกระท าในลกัษณะน้ีก่อให้เกิดความเสียหายอย่างร้ายแรงต่อเจ้าของ
ทรัพยสิ์นท่ีถูกกระทบโดยตรง ทั้งในดา้นมูลค่าทรัพยสิ์นท่ีสูญเสียไป การเสียโอกาสทางเศรษฐกิจ รวมถึง
ความรู้สึกไม่เป็นธรรมท่ีเกิดขึ้นจากการใชอ้  านาจรัฐโดยขาดความรับผิดชอบ นอกจากน้ียงัส่งผลกระทบต่อ
หลกันิติธรรมและความเช่ือมัน่ของประชาชนต่อกระบวนการบริหารราชการแผ่นดินเพราะถือเป็นการใช้
อ านาจรัฐท่ีขาดความสมเหตุสมผลและไม่สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคแ์ห่งกฎหมาย  

ส าหรับประเทศไทย พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซ่ึงอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562                 
ถือเป็นกฎหมายแม่บทส าคญัท่ีก าหนดขั้นตอน หลกัเกณฑ ์และกลไกการเวนคืนไวอ้ย่างครอบคลุมโดยมีการ
ปรับปรุงให้สอดคล้องกับบริบททางเศรษฐกิจและสังคมในปัจจุบัน กฎหมายฉบับน้ีได้เพิ่มมาตรการ
คุม้ครองสิทธิของเจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืนมากขึ้นโดยเฉพาะอย่างยิ่งใน มาตรา 53 ท่ีเปิดโอกาสให้เจา้ของ
เดิมหรือทายาทสามารถ “ขอคืนท่ีดิน” นั้นได้ในกรณีท่ีรัฐมิไดน้ าท่ีดินไปใช้ประโยชน์ตามวตัถุประสงค์ท่ี
ก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาเวนคืน ซ่ึงถือเป็นพฒันาการส าคญัของกฎหมายไทยในการคุม้ครองสิทธิ
ภายหลงัการเวนคืนของเจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน อย่างไรก็ดี แมบ้ทบญัญติัดงักล่าวจะสะทอ้นถึงความพยายาม
ของรัฐในการถ่วงดุลอ านาจและคุม้ครองสิทธิของเจ้าของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน แต่ในทางปฏิบติักลบัปรากฏ
ปัญหาหลายประการ ซ่ึงถูกก าหนดอย่างจ ากัดและเคร่งครัดตามบทบัญญัติกฎหมายและกฎกระทรวง 
การศึกษากลไกการขอรับโอนทรัพยสิ์นคืนในระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศสซ่ึงถือเป็นประเทศตน้แบบ
ของระบบกฎหมายซีวิลลอว์ (Civil Law) ท่ีให้การรับรองสิทธิในทรัพย์สินอย่างเข้มแข็งและมีอิทธิพล
โดยตรงต่อการพฒันากฎหมายไทยหลายสาขารวมถึงกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์และมี
พฒันาการดา้นการเวนคืนท่ีชดัเจนครอบคลุมทั้งขั้นตอนก่อนและหลงัการเวนคืนโดยเฉพาะ กลไกเก่ียวกบัสิทธิ
ของเจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืนหากรัฐมิไดน้ าไปใชต้ามวตัถุประสงคภ์ายในระยะเวลาท่ีกฎหมาย ก าหนดท่ีมีระบบ
ระยะเวลาการใชสิ้ทธิ การตีความเร่ืองประโยชน์สาธารณะและการก ากบัตรวจสอบโดยศาลปกครองท่ีมีความ
เขม้แข็ง ซ่ึงสามารถใชเ้ป็นตน้แบบหรือแนวทางปรับปรุงระบบกฎหมายไทยไดอ้ย่างเหมาะสม จึงมีคุณค่า
อย่างยิ่งต่อการท าความเขา้ใจและสามารถใช้เป็นแนวทางในการพฒันากฎหมายเวนคืนของไทยให้ลด
ขอ้จ ากดัและให้มีความชดัเจนมากยิ่งขึ้น รายงานวิจยัฉบบัน้ีจึงมุ่งเน้นการวิเคราะห์เชิงเปรียบเทียบกบัระบบ
กฎหมายของประเทศฝร่ังเศสซ่ึงจะช่วยให้เห็นขอ้จ ากดัและเป็นแนวทางในการพฒันากฎหมายเวนคืนของ
ไทยให้เกิดความชดัเจนให้แก่เอกชนผูสู้ญเสียสิทธิในทรัพยสิ์นไปอย่างแทจ้ริง ซ่ึงสามารถพิจารณาจ าแนก
ประเด็นปัญหาไดด้งัต่อไปน้ี 

 
ปัญหาประการแรก คือ ปัญหากลไกการควบคุมภายหลงัการเวนคืนให้เป็นไปตามวตัถุประสงค ์
แมม้าตรา 53 วรรคหน่ึงไดบ้ญัญติัว่า ท่ีดินท่ีไดม้าตามพระราชบญัญติัเวนคืนฯ “หากไม่น าไปใช้

ประโยชน์ตามวตัถุประสงคแ์ห่งการเวนคืน” ภายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนดให้เจา้ของเดิมหรือทายาทมี
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สิทธิขอคืนท่ีดินนั้น และตามมาตรา 53 วรรคสาม บญัญติัวา่ใน กรณีท่ีได ้“เร่ิมด าเนินการ” ตามวตัถุประสงค์
แห่งการเวนคืนแลว้ แต่ยงัไม่แลว้เสร็จไม่ว่าดว้ยเหตุใดจนพน้ก าหนดระยะเวลาตามวรรคหน่ึง มิให้ถือว่ายงั
ไม่ได้น าไปใช้ประโยชน์ตามวรรคหน่ึง เม่ือพิจารณาพระราชบญัญติั เวนคืนฯ ฉบบัน้ีแลว้จะเห็นได้ว่า มี
ความคลุมเครือของถอ้ยค าทางกฎหมาย โดยเฉพาะค าว่า “ไม่น าไปใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงค์แห่งการ
เวนคืน” และ “การเร่ิมด าเนินการ” ซ่ึงกฎหมายมิได้ก าหนดนิยามหรือหลักเกณฑ์ท่ีชัดเจน ส่งผลให้
หน่วยงานเจา้ของโครงการหรือฝ่ายบริหารสามารถใชดุ้ลพินิจอย่างกวา้งในการตีความว่าการด าเนินการใน
ลักษณะใดถือว่าเป็นการใช้ประโยชน์แลว้ แม้จะยงัไม่เกิดผลสัมฤทธ์ิในทางกายภาพหรือไม่ก่อให้เกิด
ประโยชน์สาธารณะอย่างแทจ้ริง ความคลุมเครือดงักล่าวเปิดช่องให้การใชสิ้ทธิขอคืนของเจา้ของท่ีดินเดิม
ขาดความแน่นอนและยากต่อการบังคบัใชแ้ละผูมี้อ านาจพิจารณาวินิจฉัยตามมาตรา 53 ซ่ึงกฎหมายไทยให้
อ านาจดงักล่าวตกอยู่กบัหน่วยงานฝ่ายบริหารผูเ้ป็นเจ้าของโครงการเวนคืนเอง ท าให้หน่วยงานรัฐอยู่ใน
สถานะเป็นทั้ งผูใ้ช้อ  านาจเวนคืน ผูด้  าเนินโครงการ และผูพ้ิจารณาว่าการกระท าของตนเป็นไปตาม
วตัถุประสงค์แห่งการเวนคืนแลว้หรือไม่ โครงสร้างเช่นน้ีขาดความเป็นกลางและขดัต่อหลกัการถ่วงดุล
อ านาจตามหลกันิติธรรม แมเ้จา้ของท่ีดินเดิมหรือทายาทจะสามารถน าคดีขึ้นสู่ศาลปกครองไดใ้นภายหลงั 
แต่ภาระการพิสูจน์กลบัตกอยูก่บัเอกชนซ่ึงอยูใ่นสถานะเสียเปรียบดา้นขอ้มูลและอ านาจต่อรอง  

ในขณะท่ีกฎหมายฝร่ังเศสไดอ้อกแบบกลไกการควบคุมภายหลงัการเวนคืนโดยแยกอ านาจการใช้
อ านาจเวนคืนออกจากอ านาจในการตรวจสอบความชอบธรรมของการใช้อ านาจนั้นอย่างชัดเจน ภายใต้
ประมวลกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะ เม่ือรัฐไม่น าทรัพยสิ์นท่ีเวนคืนไปใช้ตาม
วตัถุประสงคภ์ายในระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด “ผูมี้อ านาจพิจารณาวินิจฉัยคือศาลปกครอง” ซ่ึงท าหนา้ท่ี
เป็นองคก์รอิสระในการตรวจสอบความชอบดว้ยกฎหมาย ความจ าเป็น และความไดส้ัดส่วนของการเวนคืน
อยา่งต่อเน่ือง  

ศาลปกครองฝร่ังเศสเป็นผูพ้ิจารณาว่าการด าเนินการของรัฐก่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิตามวตัถุประสงค์
แห่งการเวนคืนหรือไม่ และการถือครองท่ีดินต่อไปยงัคงมีเหตุแห่งประโยชน์สาธารณะรองรับอยู่หรือไม่ 
หากศาลเห็นวา่เหตุแห่งประโยชน์สาธารณะส้ินสุดลง ค าประกาศประโยชน์สาธารณะจะส้ินผลโดยอตัโนมติั
เม่ือพน้ระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด ทั้งน้ี เจา้ของท่ีดินเดิมมีสิทธิยืน่ค  าร้องต่อศาลปกครองเพื่อใหศ้าลรับรอง
การส้ินผลดงักล่าวและมีค าสั่งคืนท่ีดิน โดยเจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืนโดยไม่ตอ้งพึ่งพาดุลพินิจของฝ่ายบริหาร 
ซ่ึงเป็นกลไกท่ีท าให้การใช้อ านาจเวนคืนของรัฐอยู่ภายใตค้วามรับผิดชอบและการตรวจสอบอย่างแทจ้ริง 
โครงสร้างดงักล่าวส่งผลให้สิทธิของเจา้ของท่ีดินเดิมในระบบกฎหมายฝร่ังเศสเป็นสิทธิท่ีสามารถบงัคบั
ใชไ้ดจ้ริงและท าหนา้ท่ีเป็นกลไกถ่วงดุลอ านาจรัฐอยา่งมีประสิทธิภาพ  

ปัญหาประการท่ีสอง คือ ปัญหาการก าหนดอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบของหน่วยงานรัฐใน
การด าเนินการเวนคืน ทั้งระบบกฎหมายไทยและระบบกฎหมายฝร่ังเศสต่างยอมรับร่วมกนัวา่การเวนคืนเป็น
การใช้อ านาจรัฐท่ีกระทบต่อสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชนอย่างรุนแรงและตอ้งอยู่ภายใตห้ลกันิติธรรม หลกั
ความจ าเป็น และหลกัความไดส้ัดส่วน แต่ความแตก ต่างท่ีมีนยัส าคญัมิไดอ้ยูท่ี่การรับรองสิทธิในเชิงหลกัการ 
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หากแต่อยู่ท่ีโครงสร้างการจดัสรรอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบของหน่วยงานรัฐโดยเฉพาะในช่วง
ภายหลงัการเวนคืนซ่ึงเป็นช่วงท่ีสิทธิของเจา้ของท่ีดินเดิมมีความเปราะบางมากท่ีสุด 

ในระบบกฎหมายไทย การเวนคืนถูกออกแบบให้หน่วยงานเจา้ของโครงการมีบทบาทเป็นศูนยก์ลาง
ตลอดทั้งกระบวนการ ตั้งแต่การริเร่ิมโครงการการด าเนินการเวนคืน การเขา้ครอบครองทรัพยสิ์น ตลอดจน
การประเมินว่าการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเป็นไปตามวตัถุประสงคแ์ห่งการเวนคืนแลว้หรือไม่ โครงสร้างเช่นน้ี
ก่อให้เกิดการรวมศูนยอ์  านาจและความรับผิดชอบไวใ้นหน่วยงานเดียว ส่งผลให้ผูใ้ชอ้  านาจเวนคืนเป็นทั้ง
ผูด้  าเนินการและผูป้ระเมินความชอบธรรมของการใช้อ านาจของตนเอง อันน าไปสู่ความขัดกันแห่ง
ผลประโยชน์ในเชิงโครงสร้างและท าให้กลไกการคุม้ครองสิทธิของเจ้าของท่ีดินเดิมอ่อนแรงลงในทาง
ปฏิบติั แมก้ฎหมายไทยจะบญัญติัสิทธิของเจา้ของท่ีดินเดิมในการขอคืนท่ีดินไว ้แต่การใชสิ้ทธิดงักล่าวยงั
ตอ้งพึ่งดุลพินิจของหน่วยงานผูเ้วนคืนเป็นหลกั สิทธิในการขอคืนจึงมีลักษณะเป็นสิทธิท่ีขึ้นอยู่กับการ
อนุญาตมากกว่าสิทธิท่ีใชไ้ดโ้ดยตรง อีกทั้งการไม่ปรากฏองคก์รกลางหรือองคก์รอิสระท่ีมีหนา้ท่ีตรวจสอบ
และรับรองการใชป้ระโยชน์ท่ีดินภายหลงัการเวนคืน ท าให้สิทธิของเจา้ของท่ีดินเดิมขาดกลไกค ้ายนัในเชิง
สถาบนั ส่งผลให้การคุม้ครองสิทธิตามกฎหมายยงัคงอยู่ในระดบัเชิงนามธรรมและไม่สามารถสร้างความ
แน่นอนหรือความคาดหมายไดใ้นทางกฎหมาย  

เม่ือเปรียบเทียบกบัระบบกฎหมายฝร่ังเศสจะเห็นไดอ้ย่างชดัเจนว่าการเวนคืนอสังหาริมทรัพยมิ์ได้
ถูกออกแบบให้เป็นอ านาจท่ีฝ่ายบริหารสามารถควบคุมไดอ้ย่างเบ็ดเสร็จตลอดทั้งกระบวนการ หากแต่เป็น
กระบวนการท่ีตอ้งอยู่ภายใตก้ารก ากับดูแลของกลไกหลายระดับ  กล่าวคือ ในชั้นตน้อ านาจในการริเร่ิม
โครงการและเสนอให้มีการเวนคืน เป็นอ านาจของหน่วยงานฝ่ายบริหารหรือหน่วยงานเจา้ของโครงการซ่ึง
อาจเป็นรัฐ กระทรวง หน่วยงานทอ้งถ่ิน หรือองคก์ารมหาชน ฝ่ายบริหารมีบทบาทในฐานะผูก้  าหนดนโยบาย
และวตัถุประสงคข์องโครงการและเป็นผูเ้สนอใหมี้การเวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะ  

ขั้นตอนต่อไป คือการรับรองว่าการเวนคืนเป็นไปเพื่อ “ประโยชน์สาธารณะ” ถูกแยกออกจาก
หน่วยงานเจา้ของโครงการ โดยเป็นอ านาจของผูแ้ทนรัฐในระดบัภูมิภาค (ผูว้า่ราชการ) ซ่ึงท าหนา้ท่ีในฐานะ
ผูใ้ชอ้  านาจทางปกครองทัว่ไปของรัฐมิใช่ในฐานะผูไ้ดป้ระโยชน์โดยตรงจากโครงการเวนคืนมีอ านาจในการ
ออกค าสั่งหรือกฤษฎีกาท่ีรับรองความเป็นประโยชน์สาธารณะ การจดัวางอ านาจเช่นน้ีสะท้อนการแยก
บทบาทระหว่างผูไ้ดป้ระโยชน์จากการเวนคืนกับผูรั้บรองความชอบธรรมของการใช้อ านาจอย่างชัดเจน 
เน่ืองจากท าให้การเวนคืนไม่เป็นการ “ประเมินตนเอง” ของหน่วยงานเจ้าของโครงการแต่ตอ้งผ่านการ
กลัน่กรองจากองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีคุม้ครองประโยชน์สาธารณะในภาพรวมอนัเป็นการลดความเส่ียงของความ
ล าเอียงและความขดักนัแห่งผลประโยชน์เชิงโครงสร้างตั้งแต่ตน้กระบวนการ 

ขั้นตอนต่อไป คือการก าหนดค่าทดแทนและการโอนกรรมสิทธ์ิ อ านาจในการพิจารณาค่าทดแทน
มิไดอ้ยูใ่นมือของฝ่ายบริหาร หากแต่อยูใ่นอ านาจของ “ศาลยติุธรรมเฉพาะดา้นดา้นการเวนคืน” ซ่ึงท าหนา้ท่ี
วินิจฉยัค่าทดแทนโดยอิสระจากฝ่ายบริหาร 
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ขั้นตอนภายหลงัจากการเวนคืนและการโอนกรรมสิทธ์ิแลว้ การคุม้ครองสิทธิของเจา้ของท่ีดินเดิมใน
ระบบกฎหมายฝร่ังเศสยงัไม่ส้ินสุดลง ฝร่ังเศสยงัเปิดช่องให้มีการตรวจสอบว่ารัฐได้น าท่ีดินไปใช้ตาม
วตัถุประสงคเ์พื่อประโยชน์สาธารณะอย่างแทจ้ริงหรือไม่ โดยอ านาจดงักล่าวอยู่ในความรับผิดชอบของศาล
ปกครองและโดยเฉพาะศาลปกครองสูงสุดสามารถตรวจสอบไดท้ั้งในประเด็นว่าประโยชน์สาธารณะท่ีใช้
เป็นเหตุแห่งการเวนคืนยงัคงมีอยู่หรือไม่ การใชท่ี้ดินของรัฐสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคท่ี์ไดรั้บการรับรอง
ไวห้รือไม่ และการคงไวซ่ึ้งการจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชนยงัมีความจ าเป็นและไดส้ัดส่วนหรือไม่ 

ดงันั้น ปัญหาการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีและความรับผิดชอบของหน่วยงานรัฐในการเวนคืนในระบบ
กฎหมายไทยมิได้เกิดจากการขาดบทบญัญติัรับรองสิทธิ หากแต่เกิดจากการท่ีกฎหมายยงัมิได้ออกแบบ
โครงสร้างสถาบนัท่ีแยกบทบาทการใช้อ านาจการตรวจสอบและการรับรองผลทางกฎหมายออกจากกัน
อย่างชดัเจน ส่งผลให้สิทธิของเจา้ของท่ีดินเดิมภายหลงัการเวนคืนยงัคงอยู่ภายใตโ้ครงสร้างอ านาจของฝ่าย
บริหารเป็นหลกัและเป็นประเด็นเชิงโครงสร้างท่ีจ าเป็นตอ้งไดรั้บการศึกษาและพฒันาเชิงระบบต่อไป 

ปัญหาประการท่ีสาม คือ ปัญหาการนบัระยะเวลาการยืน่ขอคืนท่ีดินท่ีถูกเวนคืน 
มาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติการเวนคืนและการได้มาซ่ึงอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562 ถือเป็น

บทบญัญติัท่ีมีการรับรองสิทธิของเจา้ของท่ีดินเดิมหรือทายาทในการขอคืนท่ีดินท่ีถูกเวนคืนในกรณีท่ีรัฐไม่
น าท่ีดินไปใชต้ามวตัถุประสงคแ์ห่งการเวนคืนภายในระยะเวลาท่ีก าหนด อยา่งไรก็ดี เม่ือพิจารณาการบงัคบั
ใชบ้ทบญัญติัดงักล่าวในทางปฏิบติักลบัพบว่ากลไกดงักล่าวยงัไม่สามารถคุม้ครองสิทธิของเจา้ของท่ีดินเดิม
ไดอ้ย่างแทจ้ริง เน่ืองจากมีปัญหาเชิงโครงสร้างเก่ียวกบัการนบัระยะเวลาการยื่นขอคืนท่ีดิน ซ่ึงเป็นเง่ือนไข
ส าคญัท่ีก าหนดการเกิดและส้ินสุดของสิทธิ 

ภายใต้ระบบกฎหมายไทย กฎหมายก าหนดให้รัฐต้องน าท่ีดินท่ีเวนคืนไปใช้ประโยชน์ภายใน
ระยะเวลา 10 ปี นับแต่วนัท่ีพระราชกฤษฎีกาเวนคืนมีผลใช้บงัคบั แต่ในทางปฏิบติัรัฐยงัไม่สามารถเขา้
ครอบครองหรือใช้ประโยชน์ท่ีดินไดท้นัที เน่ืองจากตอ้งผ่านกระบวนการทางปกครองหลายขั้นตอนท่ีอยู่
ภายใต้การควบคุมของรัฐเอง ระยะเวลาท่ีสูญเสียไปในช่วงดังกล่าวกลับถูกนับรวมเป็นส่วนหน่ึ งของ
ระยะเวลา 10 ปี ส่งผลให้ช่วงเวลาท่ีรัฐตอ้งใชท่ี้ดินจริงถูกลดทอนลงโดยปริยาย นอกจากน้ีกฎหมายไทยยงั
เปิดช่องให้รัฐอา้งว่า “ไดเ้ร่ิมด าเนินการแลว้” โดยไม่จ าเป็นตอ้งปรากฏการใชท่ี้ดินในทางกายภาพอยา่งเป็น
รูปธรรม การด าเนินการในเชิงเอกสารหรือเชิงบริหารจึงอาจมีผลเพียงพอท่ีจะตดัสิทธิขอคืนของเจา้ของท่ีดิน
เดิมได ้โครงสร้างเช่นน้ีท าใหสิ้ทธิขอคืนตกอยูใ่นสภาพไม่แน่นอน เจา้ของท่ีดินเดิมไม่สามารถคาดหมายได้
อย่างชดัเจนว่าสิทธิของตนเกิดขึ้นเม่ือใด ตอ้งใช้สิทธิภายในกรอบเวลาใด หรือสิทธิดงักล่าวจะส้ินสุดลง
เม่ือใด ส่งผลให้สิทธิในทรัพยสิ์นถูกลดระดบัจากสิทธิท่ีมัน่คงตามรัฐธรรมนูญไปสู่สิทธิท่ีเปราะบางและ
ยากต่อการใชบ้งัคบั 

เม่ือเปรียบเทียบกบัระบบกฎหมายฝร่ังเศส ผูศึ้กษาพบความแตกต่างเชิงโครงสร้างอย่างชดัเจนใน
ประเด็นการควบคุมระยะเวลาและผลทางกฎหมายของการไม่ใช้ท่ีดินหลงัการเวนคืน ภายใต้กฎหมาย
ฝร่ังเศสการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเ์พื่อประโยชน์สาธารณะถูกออกแบบให้เป็นมาตรการท่ีรัฐตอ้งใช้อย่าง
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เคร่งครัดภายใตเ้ง่ือนไขดา้นเวลา วตัถุประสงค ์และผลสัมฤทธ์ิท่ีตรวจสอบได ้การประกาศว่ามีประโยชน์
สาธารณะ (DUP) มีอายจุ ากดั การเวนคืนอสังหาริมทรัพยต์อ้งตั้งอยู่บนฐานของ “ความจ าเป็นเพื่อประโยชน์
สาธารณะ” ซ่ึงมิไดถู้กตรวจสอบเฉพาะในขณะออกค าประกาศเวนคืนเท่านั้น แต่ยงัตอ้งถูกทบทวนอย่าง
ต่อเน่ืองภายหลงัการเวนคืน หากพน้ระยะเวลาท่ีกฎหมายก าหนด (โดยทัว่ไปคือ 5 ปี นับแต่ค  าประกาศ
ประโยชน์สาธารณะมีผลใชบ้งัคบั) แลว้ หน่วยงานของรัฐยงัไม่ไดน้ าท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงค ์
ค าประกาศดงักล่าวย่อม “ส้ินผลโดยอตัโนมติัทางกฎหมาย” อย่างไรก็ดี แมก้ารส้ินผลของค าประกาศจะ
เกิดขึ้นโดยผลของกฎหมาย แต่เพื่อให้เกิดผลในทางปฏิบติั เช่น การคืนท่ีดินหรือการลบลา้งผลของการ
เวนคืน เจา้ของท่ีดินเดิมยงัคงตอ้งยื่นค าร้องต่อศาลปกครองเพื่อให้ศาลมีค าสั่งรับรองการส้ินผลและสั่งการ
ให้หน่วยงานรัฐคืนท่ีดินหรือคืนสถานะทางกฎหมายเดิม การยื่นค าร้องดงักล่าวจึงมิใช่เป็นการ “ขอให้เกิด
สิทธิ” หากแต่เป็นการขอให้ศาล “รับรองและบงัคบัใชสิ้ทธิท่ีเกิดขึ้นแลว้โดยผลของกฎหมาย” ท าให้สิทธิ
ของเจา้ของท่ีดินเดิมเก่ียวกบัท่ีดินนั้นกลบัมาทนัทีโดยไม่ตอ้งรอการรับรองจากหน่วยงานฝ่ายบริหาร กลไก
ของฝร่ังเศสสะทอ้นแนวคิดว่าการจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นจะชอบธรรมไดก้็ต่อเม่ือรัฐสามารถแสดงให้เห็น
ถึงการใช้ทรัพยสิ์นนั้นเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างแทจ้ริงและภายในกรอบเวลาท่ีแน่นอน หากรัฐไม่
ปฏิบติัตามเง่ือนไขดังกล่าว สิทธิของเจ้าของเดิมตอ้งได้รับการฟ้ืนคืนโดยทนัที หลกัการน้ีท าให้สิทธิใน
ทรัพยสิ์นของเอกชนยงัคงมีน ้าหนกัเชิงบรรทดัฐานเหนือการอา้งดุลพินิจของฝ่ายบริหาร 

ดงันั้น ปัญหาการนบัระยะเวลาการยื่นขอคืนท่ีดินตามมาตรา 53 ของกฎหมายไทยจึงมิใช่เป็นเพียง
ปัญหาเชิงเทคนิคของการตีความบทกฎหมาย หากแต่เป็นปัญหาเชิงโครงสร้างท่ีกระทบต่อแก่นของสิทธิใน
ทรัพยสิ์นของเจา้ของท่ีดินเดิมโดยตรง และเป็นปัจจยัส าคญัท่ีท าให้สิทธิขอคืนท่ีกฎหมายตั้งใจจะคุม้ครอง
ไม่สามารถใชไ้ดจ้ริงในทางปฏิบติั ซ่ึงจ าเป็นตอ้งไดรั้บการศึกษา วิเคราะห์ และเสนอแนวทางปรับปรุงเชิง
ระบบต่อไป 
  

ปัญหาประการสุดทา้ย คือ ปัญหาการคิดดอกเบ้ียและการตดัสิทธิเจา้ของเดิมหรือทายาท 
แมพ้ระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 จะรับรองสิทธิ

ของเจ้าของท่ีดินเดิมหรือทายาทในการก าหนดระยะเวลาการขอคืนท่ีดินท่ีถูกเวนคืนไว้ในมาตรา 53 
ประกอบกฎกระทรวงการขอคืนท่ีดินท่ีถูกเวนคืน พ.ศ. 2564 และการคิดดอกเบ้ียตามมาตรา 54 กลบัก่อให้ 
เกิดขอ้จ ากดัเชิงโครงสร้างท่ีกระทบต่อการใชสิ้ทธิในทรัพยสิ์นอย่างมีนยัส าคญัโดยแบ่งเป็นประเด็นปัญหา
อีก 2 ประการ ไดด้งัน้ี  

ประเด็นปัญหาประการแรก คือ การก าหนดให้เจา้ของท่ีดินเดิมหรือทายาทซ่ึงใช้สิทธิขอคืนต้อง
ช าระค่าทดแทนท่ีเคยไดรั้บคืนแก่รัฐพร้อมดอกเบ้ียในอตัราคงท่ีร้อยละ 7.5 ต่อปี โดยไม่ค  านึงถึงพฤติการณ์
แห่งคดีหรือความรับผิดของรัฐในการไม่ใชท่ี้ดินตามวตัถุประสงคแ์ห่งการเวนคืน กลไกดงักล่าวมีผลเปล่ียน
สิทธิขอคืนซ่ึงมีลกัษณะเป็นสิทธิฟ้ืนคืนทรัพยสิ์นให้กลายเป็นสิทธิท่ีมีภาระทางการเงินสูงจนไม่สามารถ
ใชไ้ดจ้ริง โดยเฉพาะส าหรับเจา้ของท่ีดินรายย่อยหรือทายาทท่ีขาดสภาพคล่อง การก าหนดภาระดอกเบ้ียใน
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ลกัษณะดงักล่าวจึงท าหน้าท่ีเป็นอุปสรรคต่อการใช้สิทธิและเป็นการผลกัภาระจากความล่าช้าหรือความ
ลม้เหลวของรัฐไปยงัเอกชนผูถู้กเวนคืน ซ่ึงขดัต่อหลกันิติรัฐและหลกัความไดส้ัดส่วน  

เม่ือเปรียบเทียบกับระบบกฎหมายฝร่ังเศสจะให้อ านาจศาลปกครองพิจารณาเป็นรายกรณีว่าเจา้
ของเดิมจะตอ้งคืนค่าทดแทนพร้อมดอกเบ้ียหรือไม่ ในกรณีท่ีรัฐเวนคืนท่ีดินไปโดยชอบดว้ยกฎหมายแต่
กลบั “ละเลยไม่น าไปใชท้ าประโยชน์สาธารณะภายในก าหนด 5 ปี” กฎหมายมิไดก้ าหนดใหเ้จา้ของเดิมตอ้ง
คืนเงินค่าทดแทนพร้อมดอกเบ้ียในอตัราคงท่ีแบบระบบของไทย แต่ก าหนดให้ใชร้ะบบ “การประเมินราคา
ใหม่” ตามมูลค่าความเป็นจริงในตลาด ณ วนัท่ีโอนคืน ซ่ึงเป็นระบบท่ีสะทอ้นความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ
มากกว่าการท่ีกฎหมายไทยก าหนดให้ตอ้งช าระคืนเงินตน้พร้อมดอกเบ้ียอาจกลายเป็นภาระและเป็นการ
ลงโทษเจา้ของเดิมท่ีมิไดเ้ป็นฝ่ายผิดสัญญาแต่อย่างใด หรือหากเป็นกรณีปรากฏว่าการเขา้ถือครองท่ีดินของ
รัฐถูกเพิกถอนเพราะความมิชอบดว้ยกฎหมาย ดงัท่ีปรากฏในค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดฝร่ังเศส คดี 
Commune de Levallois-Perret (2003) ศาลได้วินิจฉัยวางหลกัไวว้่า เม่ือกระบวนการท่ีรัฐใช้อ านาจเขา้ถือ
ครองท่ีดิน (เช่น การใชสิ้ทธิซ้ือก่อน) ตกเป็นโมฆะหรือถูกเพิกถอนเน่ืองจากเป็นการกระท าท่ี “มิชอบดว้ย
กฎหมาย” เจ้าของท่ีดินเดิมมีหน้าท่ีเพียงคืนเงินต้นค่าท่ีดินท่ีได้รับไปกลับคืนสู่รัฐ  “โดยไม่ต้องช าระ
ดอกเบ้ีย” ตลอดช่วงเวลาท่ีถือครองเงินนั้น ทั้งน้ี เพราะความจ าเป็นตอ้งคืนเงินเกิดจากความผิดพลาดในการ
ใช้อ านาจของฝ่ายรัฐเอง รัฐจึงไม่อาจเรียกร้องดอกเบ้ียจากเอกชนเพื่อประโยชน์ของตนได ้ซ่ึงหลกัการน้ี
สะทอ้นใหเ้ห็นถึงความเป็นธรรมท่ีรัฐไม่ควรผลกัภาระทางการเงินใหแ้ก่ประชาชนผูสุ้จริต 

ประเด็นปัญหาประการท่ีสอง คือ การตดัสิทธิของเจา้ของเดิมหรือทายาทในการขอคืนท่ีดิน เม่ือพน้
ก าหนดระยะเวลา 3 ปี ตามมาตรา 53 วรรคสอง การก าหนดระยะเวลาอนัสั้นดงักล่าวโดยไม่มีระบบแจง้สิทธิ 
ไม่มีการเปิดเผยขอ้มูลความคืบหน้าการใชท่ี้ดินและไม่ผูกโยงกบัความรับผิดของรัฐในการไม่ใช้ท่ีดินตาม
วตัถุประสงค ์ส่งผลใหสิ้ทธิในทรัพยสิ์นถูกตดัขาดโดยปริยาย ทั้งท่ีการไม่ใชสิ้ทธิมิไดเ้กิดจากการละเลยของ
เจ้าของเดิม หากแต่เกิดจากขอ้จ ากดัเชิงโครงสร้างและความไม่โปร่งใสของฝ่ายรัฐ มาตรการดังกล่าวจึง
กระทบถึงสาระส าคญัของสิทธิในทรัพยสิ์นของเจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืนและขดัต่อหลกัความคาดหมายได้
ของกฎหมายและหลกัความยติุธรรมทางกระบวนการ 

เม่ือเปรียบเทียบกบัฝร่ังเศสมีความแตกต่างอยา่งมีนยัส าคญัในการคุม้ครองสิทธิของเจา้ของท่ีดินเดิม 
กล่าวคือ กฎหมายฝร่ังเศสก าหนดให้เจา้ของเดิมมีสิทธิขอซ้ือท่ีดินคืนไดท้นัที หากรัฐไม่ไดน้ าท่ีดินไปใช้
ประโยชน์ภายในระยะเวลา 5 ปี นบัแต่วนัเวนคืน และสิทธิน้ียงัคงด ารงอยูย่าวนานถึง 30 ปี ซ่ึงถือเป็นกลไก
การตรวจสอบท่ีเขม้ขน้ แนวคิดดังกล่าวได้รับการตอกย  ้าในค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดฝร่ังเศส คดี 
Commune de Mons-en-Barœul (1981) ซ่ึงศาลวินิจฉัยวางหลกัว่า แมรั้ฐจะถือครองกรรมสิทธ์ิอยู่ แต่หาก
พฤติการณ์แสดงให้เห็นว่ารัฐละเลยไม่น าท่ีดินไปใชต้ามวตัถุประสงคแ์ห่งการเวนคืนเป็นเวลานาน (ในคดีน้ี
กว่า 27 ปี) ย่อมถือว่าความจ าเป็นเพื่อประโยชน์สาธารณะไดส้ิ้นสุดลง และรัฐมีหน้าท่ีตอ้งคืนกรรมสิทธ์ิ
ให้แก่เจา้ของเดิม ระยะเวลาอายุความ 30 ปีในระบบกฎหมายฝร่ังเศส จึงมิใช่เพียงกรอบเวลาทางเทคนิค แต่
ท าหนา้ท่ีเป็น “หลกัประกนัระยะเวลา”' เพื่อถ่วงดุลอ านาจรัฐ ป้องกนัมิใหรั้ฐใชอ้ านาจเวนคืนเพื่อกกัตุนท่ีดิน 
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โดยไม่มีแผนงานท่ีชัดเจน ซ่ึงสะทอ้นให้เห็นถึงการคุม้ครองสิทธิในทรัพยสิ์นของเจ้าของท่ีดินเดิมอย่าง
สมบูรณ์ตามหลกัการฟ้ืนฟูสภาพสิทธิ 

จากการศึกษาเปรียบเทียบปัญหาสิทธิของเจ้าของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน กรณีรัฐไม่ด าเนินการตาม
วตัถุประสงคข์องการเวนคืนตามกฎหมายไทยกบัฝร่ังเศสพบว่ามีประเด็นปัญหาหลายประการ ดงันั้นเพื่อให้
เกิดประโยชน์แก่เจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน ผูศึ้กษาจึงขอเสนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาดงัต่อไปน้ี 

1. ปัญหากลไกการควบคุมภายหลงัการเวนคืนใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงค ์ 
 ผูศึ้กษาเห็นควรก าหนดนิยามใหช้ดัเจนในกฎหมาย ในมาตรา 4 ดงัน้ี 
 1.1 ก าหนดนิยาม “การน าไปใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงค”์ ใหช้ดัเจนใน ดงัน้ี 
 “การน าไปใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคแ์ห่งการเวนคืน” หมายความการด าเนินโครงการ

ของรัฐบนอสังหาริมทรัพยท่ี์ไดม้าโดยการเวนคืนจนเกิดผลสัมฤทธ์ิในทางกายภาพหรือการใชป้ระโยชน์จริง 
อนัสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะท่ีระบุไวใ้นพระราชกฤษฎีกาเวนคืน มิใช่เพียงการ
ด าเนินการในเชิงแผนงาน การเตรียมการทางเอกสาร หรือการเร่ิมตน้ในขั้นตอนทางปกครองโดยยงัไม่
ก่อใหเ้กิดการใชป้ระโยชน์ต่อสาธารณชนอยา่งแทจ้ริง 

 1.2 ก าหนดนิยาม “เร่ิมด าเนินการ” ใหช้ดัเจนใหส้อดคลอ้งกบัเจตนารมณ์ของ มาตรา 53 ดงัน้ี 
   “เ ร่ิมด า เนินการ” หมายความว่า การกระท าของหน่วยงานของรัฐท่ีก่อให้เ กิดการ
เปล่ียนแปลงสภาพของอสังหาริมทรัพยใ์นทางกายภาพอยา่งเป็นรูปธรรมและสามารถตรวจสอบได้ อนัเป็น
การด าเนินการตามโครงการเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์แห่งการเวนคืนโดยตรง ทั้งน้ี การกระท าดงักล่าวตอ้ง
เป็นการลงมือปฏิบัติจริงในพื้นท่ีเวนคืน เช่น การก่อสร้าง การปรับปรุงพื้นท่ี หรือการเร่ิมใช้พื้นท่ีเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะตามโครงการ ไม่รวมถึง การประชุม การวางแผน การออกแบบ การจดัท าเอกสาร การ
ขออนุมติังบประมาณการจดัซ้ือจดัจา้ง หรือการด าเนินการทางปกครองอ่ืนใดท่ียงัไม่ก่อให้เกิดผลในทาง
กายภาพต่ออสังหาริมทรัพย ์  
 2. ปัญหาการก าหนดอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบของหน่วยงานรัฐในการด าเนินการเวนคืน   
ผูศึ้กษาขอเสนอดงัน้ี 
  2.1 ผูศึ้กษาเห็นควรให้มี “หน่วยงานกลางอิสระ” ท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญโดย เฉพาะในเร่ือง
การเวนคืนและมีหนา้ท่ีส่งเร่ืองไปยงัศาลปกครอง เพื่อด าเนินการตามกฎหมายทั้งตรวจสอบการใชท่ี้ดินหลงั
เวนคืนอย่างเป็นระบบไม่ให้เกิดช่องว่างทางกฎหมายและการตีความ ผูศึ้กษาจึงเสนอให้เพิ่มหมวดใหม่ 
หมวด 10/1 การก ากบัดูแลหลงัการเวนคืน โดยมีสาระส าคญัคือ   

  ใหมี้ “หน่วยงานกลางอิสระ” ก ากบัการใชป้ระโยชน์หลงัเวนคืน มีอ านาจตรวจสอบ ติดตาม 
ประเมินผล และรายงานสถานะการใชป้ระโยชน์ของอสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืน รวมทั้งมีอ านาจสั่งการให้
หน่วยงานรัฐเปิดเผยขอ้มูล และเป็นผูเ้สนอเร่ืองต่อศาลเพื่อพิจารณาค าสั่งเก่ียวกบัการขอคืนอสังหาริมทรัพย์
ได”้ 

ในหมวดใหม่น้ีควรระบุเพิ่มวา่ 
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(1) ตรวจสอบ “การนบัเวลา 10 ปี”  
(2) ตรวจสอบผลสัมฤทธ์ิโครงการทุกปี  
(3) เปิดใหป้ระชาชนร้องเรียน  
(4) ตอ้งรายงานต่อสาธารณะอยา่งโปร่งใส 
(5) รวบรวมเอกสาร หลกัฐานการเวนคืนทั้งหมดเพื่อส่งเร่ืองใหศ้าลเป็นผูพ้ิจารณาและมีค าสั่ง

เก่ียวกบัการขอคืนท่ีดินของเจา้ของเดิมหรือทายาทในกรณีท่ีไดรั้บค าร้องขอคืนจากเจา้ของเดิมหรือทายาท 
 2.2 ผูศึ้กษาเห็นควรแกไ้ข มาตรา 11 จากเดิมบญัญติัวา่  

    “ให้เจา้หน้าท่ีเผยแพร่พระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 8 ให้แก่ประชาชนทราบเป็นการทัว่ไป 
โดยนอกจากตอ้งด าเนินการตามมาตรา 5 แลว้ ใหปิ้ดประกาศไวโ้ดยเปิดเผย ณ สถานท่ีดงัต่อไปน้ีดว้ย 
   (1) ท่ีท าการของเจา้หนา้ท่ี 
   (2) ศาลาว่าการกรุงเทพมหานคร ส านักงานเขต ศาลากลางจงัหวดั ท่ีว่าการอ าเภอหรือก่ิง
อ าเภอ ท่ีท าการก านัน ท่ีท าการผูใ้หญ่บา้นและท่ีท าการขององคก์รณ์ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี เฉพาะใน
ทอ้งท่ีท่ีอสังหาริมทรัพยต์ั้งอยู ่
   (3) ส านกังานท่ีดินจงัหวดัและส านกังานท่ีดินอ าเภอในทอ้งท่ีท่ีอสังหาริมทรัพยน์ั้น 
 แกม้าตราน้ีใหม่เพื่อระบุอ านาจหนา้ท่ีเพิ่มขึ้นและชดัเจน แกเ้ป็นวา่ 

 “ใหเ้จา้หนา้ท่ีจดัท าฐานขอ้มูลกลางเก่ียวกบัสถานการณ์ใชท่ี้ดินหลงัการ    เวนคืนซ่ึงประชาชน
สามารถเขา้ถึงได ้โดยตอ้งประกอบดว้ย 

(1) ขอ้มูลวนัเขา้ครอบครองจริง 
(2) ความคืบหนา้โครงการรายปี 
(3) การใชป้ระโยชน์จริงหรือไม่ 
(4) งบประมาณและผลการใชจ่้าย 
(5) วนัท่ีครบก าหนดระยะเวลา 10 ปี ตามมาตรา 53” 

 3. ปัญหาการนบัระยะเวลาการยืน่ขอคืนท่ีดินท่ีถูกเวนคืน  
  ผูศึ้กษาเห็นควร แก้ไขมาตรา 53 เก่ียวกับการใช้ประโยชน์หลงัการเวนคืนและการนับเวลาตาม
มาตรา 51 (10 ปี) ควรก าหนดให้ระยะเวลาตาม มาตรา 51 (10 ปี) สะทอ้น “สภาพความจริง” คือเร่ิมนบัตั้งแต่
วนัท่ีรัฐเขา้ครอบครองไดจ้ริง และตอ้งก าหนดให้สิทธิของเจา้ของเดิมเกิดขึ้นโดยอตัโนมติัเม่ือครบก าหนด
ตามมาตรา 51 โดยมีสิทธิยื่นค าร้องต่อ “หน่วยงานกลางอิสระ” และเป็นหนา้ท่ีของหน่วยงานกลางอิสระท่ี
ตอ้งเสนอเร่ืองต่อศาลเพื่อให้พิจารณาการเวนคืนดงักล่าวยงัคงเป็นไปตามวตัถุประสงคข์องการเวนคืนหรือ ไม่ 
หรือการเวนคืนยงัคงมีความจ าเป็นอยู่หรือไม่ โดยให้เป็นหนา้ท่ีของหน่วยงานกลางอิสระหรือศาลเป็นผูสื้บ
หาขอ้มูล เอกสารโครงการเพื่อน ามาประกอบการพิจารณาถอ้ยค า ท่ีเสนอให้แกไ้ขหรือเพิ่มเติมในมาตรา 53 
ดงัน้ี  
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  1) มาตรา 53 วรรคหน่ึง จากเดิมบญัญติัว่า ท่ีดินท่ีไดม้าตามพระราชบญัญติัน้ี หากไม่ไดน้ าไปใช้
ประโยชน์ตามวตัถุประสงคข์องการเวนคืนภายในระยะเวลาตาม มาตรา 51 หรือเหลือจากการใชป้ระโยชน์
ใหเ้จา้ของเดิมหรือทายาทมีสิทธิขอคืนท่ีดินนั้น  
  แกไ้ขเป็น “ภายในระยะเวลา 10 ปี นับตั้งแต่วนัท่ีเจา้หน้าท่ีไดเ้ขา้ครอบครองอสังหาริมทรัพย์
โดยสมบูรณ์ และสามารถใช้ประโยชน์ในทางกายภาพไดจ้ริง ไม่ใช่นับตั้งแต่วนัท่ีพระราชกฤษฎีกาเร่ิมใช้
บงัคบั” 
  2) เพิ่มขอ้ความ ในมาตรา 53 วรรคสอง ก าหนดใหสิ้ทธิขอคืนเกิดขึ้นทนัท่ี โดยเพิ่มใหม่ว่า “เม่ือ
ครบก าหนดระยะเวลาตามวรรคหน่ึง หากเจ้าของเดิมหรือทายาทเห็นว่าหน่วยงานของรัฐไม่ได้น า
อสังหาริมทรัพยไ์ปใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงค ์หรือเหลือจากการใชป้ระโยชน์ ใหเ้จา้ของเดิมหรือทายาท
มีสิทธิยืน่ค าร้องต่อ“หน่วยงานกลางอิสระ” ใหย้ืน่เร่ืองต่อศาลปกครองเพื่อใหพ้ิจารณาว่าการเวนคืนดงักล่าว
มีการน าไปใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคแ์ลว้หรือไม่ หรือการเวนคืนยงัคงมีความจ าเป็นอยู่หรือไม่ หากไม่
เป็นเช่นนั้น ให้เจา้ของเดิมหรือทายาทกลบัมามีสิทธิในทรัพยท่ี์เวนคืนนั้นทนัทีนบัแต่วนัท่ีมีค าสั่งของศาล
ปกครองโดยไม่ตอ้งยื่นค าร้องขอคืนและไม่ตอ้งรอการตีความ รับรอง หรือค าสั่งจากเจ้าหน้าท่ี” เจ้าของ
โครงการก่อน 
 4. ปัญหาการคิดดอกเบ้ียและการตดัสิทธิเจา้ของเดิมหรือทายาท 

 กรณีปัญหาการคิดดอกเบ้ีย ผูศึ้กษาเห็นควรให้ศาลพิจารณาตามพฤติการณ์คลา้ยระบบฝร่ังเศส 

จึงขอเสนอใหแ้กไ้ขมาตรา 54 ดงัน้ี 

 มาตรา 54 จากเดิมบญัญติัวา่  “เจา้ของเดิมหรือทายาทซ่ึงร้องขอคืนท่ีดินตอ้งคืนเงินค่าทดแทนใน

ส่วนท่ีเก่ียวกบัท่ีดินท่ีเจา้หนา้ท่ีไดจ่้ายให้แก่ผูมี้สิทธิ รวมทั้งดอกเบ้ียในอตัราร้อยละเจ็ดคร่ึงต่อปีนบัแค่วนัท่ี

ไดรั้บค่าทดแทนหรือนบัแต่วนัท่ีเจา้หนา้ท่ีวางเงินค่าทดแทนจนถึงวนัท่ียืน่ค าร้องขอคืน”  

 แกไ้ขเป็น   

“เจ้าของเดิมหรือทายาทซ่ึงร้องขอคืนท่ีดิน ต้องคืนเงินค่าทดแทนในส่วนท่ีเก่ียวกับท่ีดินท่ี
เจ้าหน้าท่ีได้จ่ายให้แก่ผูมี้สิทธิ ส่วนดอกเบ้ียจะคิดได้ต่อเม่ือการกระท าเฉพาะเม่ือความล่าช้าเกิดจากเจ้า
ของเดิมหรือทายาท และให้ศาลปกครองหรือหน่วยงานกลางอิสระมีอ านาจพิจารณาลดหรือยกเวน้ดอกเบ้ีย
เม่ือเห็นวา่ความล่าชา้เกิดจากความผิดหรือละเลยของรัฐ” 

เพิ่มวรรคทา้ยวา่ “ในกรณีท่ีรัฐมิไดน้ าอสังหาริมทรัพยไ์ปใชต้ามวตัถุประสงคภ์ายในระยะเวลาท่ี
ก าหนด ใหรั้ฐตอ้งรับผิดในค่าเสียหายหรือดอกเบ้ียท่ีเกิดขึ้นแก่เจา้ของเดิม” 
  กรณีปัญหาการตดัสิทธิเจา้ของเดิมหรือทายาท 

 ผูศึ้กษาเห็นควรแกไ้ข มาตรา 53 วรรคสอง ปัญหาการตดัสิทธิของเจา้ของเดิมท่ีให้ระยะเวลาขอ
คืนท่ีสั้น (3 ปี) เสนอให้แกไ้ขระยะเวลาใหม่ ซ่ึงมาตรา 53 วรรคสอง เดิมบญัญติัว่า “การขอคืนตามวรรค
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หน่ึง เจา้ของเดิมหรือทายาทตอ้งยื่นค าร้องขอคืนต่อเจา้หน้าท่ีภายในสามปีนับแต่วนัพน้ก าหนดเวลาตาม
มาตรา 51 ตามแบบและวิธีการท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

 แกไ้ขเป็น  
 “เจา้ของท่ีดินเดิมหรือทายาทมีสิทธิยืน่ค าขอคืนท่ีดินท่ีถูกเวนคืนได ้ภายใน 30 ปีนบัแต่วนัท่ีโอน

กรรมสิทธ์ิในท่ีดินให้แก่รัฐ การพน้ก าหนดเวลาดังกล่าวไม่กระทบต่อสิทธิในการขอคืน หากปรากฏว่า
หน่วยงานของรัฐยงัมิไดน้ าท่ีดินไปใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณะตามวตัถุประสงคแ์ห่งการเวนคืนอย่างแทจ้ริง
และศาลปกครองมีอ านาจตรวจสอบตลอดเวลาว่ารัฐไดน้ าท่ีดินไปใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะจริงหรือไม่
และการคงไวซ่ึ้งการเวนคืนยงัมีความจ าเป็นและไดส้ัดส่วนหรือไม่หากปรากฏวา่รัฐละเมิดวตัถุประสงคแ์ห่ง
การเวนคืน ศาลสามารถสั่งคืนท่ีดินไดแ้มย้งัไม่ครบก าหนด 30 ปี” 

 แกไ้ขกฎกระทรวงการขอคืนท่ีดินท่ีถูกเวนคืน พ.ศ. 2564 เก่ียวกบัระยะเวลท่ีมีสิทธิยื่นค าร้องขอ
คืนใหส้อดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัเวนคืนท่ีแกไ้ขใหม่น้ี  

  
 
 
 ผูศึ้กษาเห็นควร เพิ่มบทบญัญติัเร่ืองภาระการพิสูจน์ เพิ่มมาตรา  53/1 ดงัน้ี 
 “ในการพิจารณาค าขอคืนท่ีดินใหเ้ป็นหนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐผูเ้วนคืนตอ้งพิสูจน์ใหไ้ดว้่าได้

มีการใช้ท่ีดินเพื่อประโยชน์สาธารณะตามวตัถุประสงค์แห่งการเวนคืนแลว้ การด าเนินการในเชิงเอกสาร
หรือการเตรียมการทางปกครอง ไม่ถือเป็นการใชท่ี้ดินตามวตัถุประสงค”์ 

 ผูศึ้กษาเห็นควรเพิ่มบทบญัญติัเร่ืองอ านาจศาลปกครอง เพิ่มมาตรา 53/2 ดงัน้ี 
 “ในกรณีท่ีมีขอ้พิพาทเก่ียวกบัการใชท่ี้ดินภายหลงัการเวนคืน เจา้ของท่ีดินเดิมหรือทายาทมีสิทธิ
ยืน่ค  าร้องต่อ “หน่วยงานกลางอิสระ” และหน่วยงานนั้นตอ้งเป็นผูร้วบรบมพยานหลกัฐานทั้งหลายและยื่นเร่ือง 
ต่อศาลปกครองภายใน 60 วนั นบัแต่วนัท่ีไดรั้บค าร้องจากเจา้ของเดิมหรือทายาทเพื่อขอใหศ้าลวินิจฉยัวา่ 

(1) การเวนคืนยงัมีเหตุแห่งประโยชน์สาธารณะอยูห่รือไม่ 
(2) การใชท่ี้ดินของรัฐเป็นไปตามวตัถุประสงคแ์ละหลกัความไดส้ัดส่วนหรือไม่ 

 หากศาลเห็นวา่เหตุแห่งการเวนคืนส้ินสุดลง ใหศ้าลมีอ านาจสั่งคืนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินแก่เจา้ของ
เดิมหรือทายาทได ้

 ขอ้เสนอทั้งหมดน้ีมีเป้าหมายเพื่อให้กฎหมายเวนคืนของไทยค านึงถึงสิทธิของเจา้ของท่ีดินท่ีถูก
เวนคืนและสอดคลอ้งกบัหลกันิติธรรม หลกัความไดส้ัดส่วน หลกัความรับผิดของรัฐ เพื่อให้ประชาชนผูถู้ก
เวนคืนได้รับการคุ ้มครองสิทธิในทรัพย์สินอย่างแท้จริง และท าให้กระบวนการเวนคืนโปร่งใสและมี
ประสิทธิภาพมากขึ้นในระยะยาว 
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