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กรมเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มีหนังสือที่  ๕๘๐๘/๒๔๙๔ ลงวันที่  ๑๑ 
มิถุนายน ๒๔๙๔ ขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาปัญหาในกรณีที่จะเวนคืนที่ดินเพื่อขยาย
กจิการสถานีเกษตรกลางบางเขน และมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ การที่จะขยายกิจการออกไปนั้น
จะต้องจัดหาที่ดินที่เหมาะสมเพื่อท าการทดลองและค้นคว้า กระทรวงเกษตราธิการเห็นว่าที่ดิน
บริเวณติดต่อกับสถานีเกษตรกลางบางเขนเป็นที่ที่ เหมาะสมที่สุด แต่เจ้าของที่ดินบางรายไม่
ยินยอมขายให้ โดยเหตุนี้ กระทรวงเกษตราธิการจึงใคร่จะออกพระราชบัญญัติเวนคืนที่ดินเหล่านี้
ทั้งหมด 

อย่างไรกด็ีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์นั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
มาตรา ๓๔ บัญญัติไว้ว่า จะกระท าได้กแ็ต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะ
เพื่อการอันเป็นสาธารณูปโภค ดังนั้น จึงเป็นปัญหาที่ใคร่จะทราบว่าการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
ตามที่กระทรวงเกษตราธกิารประสงค์นั้นเป็นไปเพื่อการอนัเป็นสาธารณูปโภคหรือไม่ กล่าวอกีนัย
หนึ่ง กค็ือกิจการเกี่ยวกับการทดลองค้นคว้าในทางเกษตรกรรมของสถานีเกษตรกลางบางเขนนั้น 
เป็นการสาธารณปูโภคหรือไม่ 

 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๔) ได้พิจารณาปัญหา
นี้แล้ว ขอเสนอให้ระลึกว่าปัญหาเกี่ยวกับความหมายของค าว่า “สาธารณูปโภค” ตามที่ปรากฏใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (มาตรา ๓๔) กับในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์  พุทธศักราช ๒๔๗๗ หรือในพระราชบัญญัติควบคุมกจิการค้าขายอันกระทบถึง
ความปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชน พุทธศักราช ๒๔๗๑ นั้น ได้มีการพิจารณากันหลาย
คราวมาแล้ว๑ และกไ็ด้กล่าวมาในคราวก่อนๆ แล้วว่าไม่มีกฎหมายใดในโลกที่ให้บทวิเคราะห์
ศัพทข์องค าว่า “สาธารณูปโภค” ไว้ เหตุผลนั้นจะเห็นได้ชัดจากข้อความในหนังสือของ เอฟ.มอ
โร.ว่าด้วยกฎหมายปกครองซึ่งกล่าวว่า “เป็นการพ้นวิสัยที่จะให้บทวิเคราะห์ศัพท์ทางกฎหมาย
ของค าว่า สาธารณูปโภค” กฎหมายมิได้ให้หลักเกณฑ์ที่ตายตัวเกี่ยวกับค านี้ ไว้ ปล่อยให้เจ้า
พนักงานซึ่งตามปกติได้แต่งตั้งจากเจ้าพนักงานชั้นสูงอย่างรอบคอบเป็นผู้มีอ านาจที่จะพิจารณา
ก าหนดว่าอะไรเป็นหรือไม่เป็น “สาธารณปูโภค” และความเหน็ของเจ้าพนักงานเหล่านั้นซึ่งอาศัย 

พฤติการณ์ของแต่ละกรณีเป็นหลักพิจารณากไ็ม่อยู่ในความควบคุมของศาล 

 
 ส่งพร้อมกบัหนังสอืที่ น.๑๙๓๗/๒๔๙๔ ลงวันที่ ๑ ตุลาคม ๒๔๙๔ 

๑ เฉพาะอย่างยิ่งโปรดดูบันทึกของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ 
๓) เรื่องการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อสร้างตลาด ซึ่งได้ส่งพร้อมกับหนังสือที่ น.๑๗๐๕/๒๔๙๓ ลงวันที่ ๑ 
กนัยายน ๒๔๙๓ 



 ๒ 

ทั้งนี้  ย่อมเป็นข้อที่ชี้ ให้เห็นว่า ในบรรดาตัวบทกฎหมายไทยดังกล่าวมาข้างต้น 
ไม่มีบทวิเคราะห์ศัพท์ของค าว่า “สาธารณูปโภค” ไว้ และกไ็ม่เพียรที่จะให้บทวิเคราะห์ศัพท์ไว้
ด้วย 

อันที่ จ ริ ง ใน ต่ างป ระเทศมี ก รณี อ ยู่ม ากหลายที่ วินิ จฉั ย ว่ า  อ ะไร เป็ น 
“สาธารณปูโภค” และอาจแตกต่างกนัในแต่ละประเทศ 

เพื่ อประกอบการพิจารณาอาจกล่าวได้ว่า กรณีซึ่ งจ าแนกไว้โดยย่อต่อไปนี้  
ย่อมจะแสดงให้เหน็ว่าอะไรที่ยอมรับกนัว่าเป็น “สาธารณปูโภค” 

ในประเทศองักฤษ การได้มาซึ่งที่ดินโดยการบังคับซื้ อมีดังนี้  คือ สุสาน การไฟฟ้า 
การท าแกส๊ ท่าเรือ อู่ สะพานท่าเรือ ตลาด และตลาดนัด รถไฟชนิดเบา รถไฟ การประปา กจิการ
เพื่อประโยชน์ของกองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ การรักษาฝั่ง ที่ท าการไปรษณีย์ 
เรือนจ า ศุลกสถาน การสาธารณสุข (รวมทั้งการร้ือถอนและการปลูกสร้างอาคารใหม่แทนอาคาร
เดิมที่ไม่ถูกสุขลักษณะหรือเป็นอันตราย) โรงพยาบาลโรคจิต กิจการเพื่อประโยชน์แก่การศึกษา 
ทางหลวง การผังเมือง การระบายน า้บนบก ประภาคาร ฯลฯ 

ในประเทศฝร่ังเศส โดยปกติเจ้าพนักงานอยู่ข้างไม่สู้ เตม็ใจที่จะเวนคืนที่ดินของ
เอกชนง่ายๆ แต่ในบรรดากรณีเวนคืนทั้งหลายนั้นกไ็ด้ขยายไปถึงทางและรถไฟ โรงงานที่ใช้ก าลัง
น า้ การผังเมือง ป้อม อนุสาวรีย์ทางประวัติศาสตร์ โรงเกบ็ยุทธสัมภาระ ที่ดินที่ใช้ในการกีฬา การ
ประปา การประทปี ฯลฯ ด้วย 

โดยเหตุนี้  คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงเห็นว่าเป็นหน้าที่ของรัฐบาลที่จะพิจารณา
โดยรอบคอบว่า การเวนคืนที่ดินมีเหตุผลเกี่ยวกับสาธารณูปโภคหรือไม่ แต่ต้องไม่ลืมว่าการ
เวนคืนนั้นจะต้องท าเป็นพระราชบัญญัติ เพราะฉะนั้นถ้ารัฐสภาเห็นว่าในกรณีใดไม่มีเหตุผล
เกี่ยวกับสาธารณูปโภคอย่างเพียงพอแล้ว รัฐสภากอ็าจที่จะไม่ยอมผ่านร่างพระราชบัญญัตินั้น 
และอาจมีการขัดแย้งกันขึ้ นกับรัฐบาลในเร่ืองนี้  คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่ารัฐบาลย่อมจะมี
เหตุผลเพียงพอที่จะชี้ แจงให้เห็นว่า การที่จะได้มาซึ่งที่ดินเพื่อท าการทดลองและค้นคว้าทาง
เกษตรกรรมนั้นเป็นประโยชน์แก่สวัสดิภาพของประชาชนโดยส่วนรวมอย่างชัดแจ้ง เพราะ
ความก้าวหน้าในทางเกษตรกรรมตลอดจนวิธีการแห่งเกษตรกรรมเป็นความจ าเป็นอันรีบด่วน
ส าหรับประเทศไทย เพื่อที่จะจัดหาอาหารไว้ให้เพียงพอแก่พลเมืองที่ก าลังเพิ่มขึ้น นอกจากนี้ ใน
ส่วนที่เกี่ยวกับท าเลของที่ดินที่จะใช้เพื่อการทดลองและค้นคว้านั้น ความเห็นของกระทรวงเกษ
ตราธิการที่ว่าควรจะใช้ที่ดินบริเวณติดต่อกับสถานีเกษตรกลาง กด็ูจะเป็นเหตุผลในทางปฏิบัติอัน
เพียงพออีกอย่างหนึ่ ง ซึ่ งอาจจะเห็นได้ว่าเป็นสาธารณูปโภคตามแนวแห่งรัฐธรรมนูญและ
พระราชบัญญัติเวนคืนอสงัหาริมทรัพย์ พุทธศักราช ๒๔๗๗ แล้ว 

 

(ลงชื่อ)  ส. วินิจฉัยกุล 

(นายเสริม วินิจฉัยกุล) 
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เรื่อง การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อกิจการของสถานีเกษตรกลางบางเขน

กรมเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มีหนังสือที่ ๕๕๐๕ /๒๕๓๕ ลงวันที่ ๑๑
มิถุนายน ๒๕๕๕ ขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาปัญหาในกรณีที่จะเวนคืนที่ดินเพื่อขยาย
กิจการสถานีเกษตรกลางบางเขน และมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร์ การที่จะขยายกิจการออกไปนั้น
จะต้องจัดหาที่ดินที่เหมาะสมเพื่อทําการทดลองและค้นคว้า กระทรวงเกษตราธิการเห็นว่าที่ดิน
บริเวณติดต่อกับสถานีเกษตรกลางบางเขนเป็นที่ที่เหมาะสมที่สุด แต่เจ้าของที่ดินบางรายไม่
ย
             ินยอมขายให้ โดยเหตุนี้กระทรวงเกษตราธิการจึงใคร่จะออกพระราชบัญญัติเวนคืนที่ดินเหล่านี้
ทั้งหมด

อย่างไรก็ดีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์นั้น รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
มาตรา ๓๕ บัญญัติไว้ว่า จะกระทําได้ก็แต่โดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมายเฉพาะ
เพื่อการอันเป็นสาธารณูปโภค ดังนั้น จึงเป็นปัญหาที่ใคร่จะทราบว่าการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์
ตามที่กระทรวงเกษตราธิการประสงค์นั้นเป็นไปเพื่อการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือไม่ กล่าวอีกนัย
หนึ่ง ก็คือกิจการเกี่ยวกับการทดลองค้นคว้าในทางเกษตรกรรมของสถานีเกษตรกลางบางเขนนั
             ้น

เป็นการสาธารณูปโภคหรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๕) ได้พิจารณาปัญหา
นี้แล้ว ขอเสนอให้ระลึกว่าปัญหาเกี่ยวกับความหมายของคําว่า “สาธารณูปโภค” ตามที่ปรากฏใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (มาตรา ๓๕) กับในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ พุทธศักราช ๒๕๓๓ หรือในพระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้าขายอันกระทบถึง
ความปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชน พุทธศักราช ๒๕๓๑ นั้น ได้มีการพิจารณากันหลาย
คราวมาแล้ว* และก็ได้กล่าวมาในคราวก่อน ๆ แล้วว่าไม่มีกฎหมายใดในโลกที่ให้บทวิเคราะห์
ศัพท์
             ของคําว่า “สาธารณูปโภค” ไว้ เหตุผลนั้นจะเห็นได้ชัดจากข้อความในหนังสือของ เอฟ.มอ
โร.ว่าด้วยกฎหมายปกครองซึ่งกล่าวว่า “เป็นการพันวิสัยที่จะให้บทวิเคราะห์ศัพท์ทางกฎหมาย
ของคําว่า สาธารณูปโภค” กฎหมายมิได้ให้หลักเกณฑ์ที่ตายตัวเกี่ยวกับคํานี้ไว้ ปล่อยให้เจ้า
พนักงานซึ่งตามปกติได้แต่งตั้งจากเจ้าพนักงานชั้นสูงอย่างรอบคอบเป็นผู้มีอํานาจที่จะพิจารณา
กําหนดว่าอะไรเป็นหรือไม่เป็น “สาธารณูปโภค” และความเห็นของเจ้าพนักงานเหล่านั้นซึ่งอาศัย
พฤติการณ์ของแต่ละกรณีเป็นหลักพิจารณาก็ไม่อยู่ในความควบคุมของศาล

ส่งพร้อ
             มกับหนังสือที่ น.๑๓๓๓/๒๕๓๕ ลงวันที ๑ ตุลาคม ๒๕๓๕
> เฉพาะอย่างยิงโปรดดูบันทึกของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย nasi
a) เรื่องการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพื่อสร้างตลาด ซิงได้ส่งพร้อมกับหนังสือที่ น.๑๓๑๐๕/๒๕๓๓ ลงวันที่ ๑

กันยายน ๒๕๓๓
             [END PAGE 1]
             ๒

ทั้งนี้ ย่อมเป็นข้อที่ชี้ให้เห็นว่า ในบรรดาตัวบทกฎหมายไทยดังกล่าวมาข้างต้น
ไม่มีบทวิเคราะห์ศัพท์ของคําว่า “สาธารณูปโภค” ไว้ และก็ไม่เพียรที่จะให้บทวิเคราะห์ศัพท์ไว้
ด้วย

อันที่จริง ในต่างประเทศมีกรณีอยู่มากหลายที่วินิจ ฉัยว่า อะไรเป็น
“สาธารณูปโภค” และอาจแตกต่างกันในแต่ละประเทศ

เพื่อประกอบการพิจารณาอาจกล่าวได้ว่า กรณีซึ่งจําแนกไว้โดยย่อต่อไปนี้
ย่อมจะแสดงให้เห็นว่าอะไรที่ยอมรับกันว่าเป็น “สาธารณูปโภค”

ในประเทศอังกฤษ การได้มาซึ่งที่ดินโดยการบังคับซื้อมีดังนี้ คือ สูสาน การไฟฟ้า
การทําแก๊ส m
             a อู่ สะพานท่าเรือ ตลาด และตลาดนัด รถไฟชนิดเบา รถไฟ การประปา กิจการ
เพื่อประโยชน์ของกองทัพบก กองทัพเรือ และกองทัพอากาศ การรักษาฝั่ง ที่ทําการไปรษณีย์
เรือนจํา ศุลกสถาน การสาธารณสุข (รวมทั้งการรื้อถอนและการปลูกสร้างอาคารใหม่แทนอาคาร
เติมที่ไม่ถูกสุขลักษณะหรือเป็นอันตราย) โรงพยาบาลโรคจิต กิจการเพื่อประโยชน์แก่การศึกษา
ทางหลวง การผังเมือง การระบายน้าบนบก ประภาคาร ฯลฯ

ในประเทศฝรั่งเศส โดยปกติเจ้าพนักงา นอยู่ข้างไม่ฮู้เต็มใจที่จะเวนคืนที่ดิ นของ
เอกชนง่ายๆ แต่ในบรรดากรณีเวนคืนทั้งหลายนั้นก็ได้ขยายไป
             ถึงทางและรถไฟ โรงงานที่ใช้กําลัง
th การผังเมือง ป้อม อนุสาวรีย์ทางประวัติศาสตร์ โรงเก็บยุทธสัมภาระ ที่ดินที่ใช้ในการกีฬา การ
ประปา การประทีป ฯลฯ ด้วย

โดยเหตุนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาจึงเห็นว่าเป็นหน้าที่ของรัฐบาลที่จะพิจารณา
โดยรอบคอบว่า การเวนคืนที่ดินมีเหตุผลเกี่ยวกับสาธารณูปโภคหรือไม่ แต่ต้องไม่ลืมว่าการ
เวนคืนนั้นจะต้องทําเป็นพระราชบัญญัติ เพราะฉะนั้นถ้ารัฐสภาเห็นว่าในกรณีใดไม่มีเหตุผล
เกี่ยวกับสาธารณูปโภคอย่างเพียงพอแล้ว รัฐสภาก็อาจที่จะไม่ยอมผ่านร่างพระราชบัญญัตินั้น
และอาจมีการขัดแย้งกันขึ้น
             กับรัฐบาลในเรื่องนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่ารัฐบาลย่อมจะมี
เหตุผลเพียงพลที่จะชี้แจงให้เห็นว่า การที่จะได้มาซึ่งที่ดินเพื่อทําการทดลองและค้นคว้าทาง
เกษตรกรรมนั้นเป็นประโยชน์แก่สวัสดิภาพของประชาชนโดยส่วนรวมอย่างชัดแจ้ง เพราะ
ความก้าวหน้าในทางเกษตรกรรมตลอดจนวิธีการแห่งเกษตรกรรมเป็นความจําเป็นอันรีบด่วน
สําหรับประเทศไทย เพื่อที่จะจัดหาอาหารไว้ให้เพียงพอแก่พลเมืองที่กําลังเพิ่มขึ้น นอกจากนี้ใน

ส่วนที่เกี่ยวกับทําเลของที่ดินที่จะใช้เพื่อการทดลองและค้นคว้านั้น ความเห็นของกระทรวงเกษ
ตราธิการที่ว่าควรจ
             ะใช้ที่ดินบริเวณติดต่อกับสถานีเกษตรกลาง ก็ดูจะเป็นเหตุผลในทางปฏิบัติอัน
เพียงพออีกอย่างหนึ่ง ซึ่งอาจจะเห็นได้ว่าเป็นสาธารณูปโภคตามแนวแห่งรัฐธรรมนูญและ

พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พุทธศักราช ๒๕๓ แล้ว

(ลงชื่อ) a. วินิจฉัยกุล
(นายเสริม วินิจฉัยกุล)

เลขาธิการ
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             คณะกรรมการกฤษฎีกา
ตุลาคม ไ๒๕๓๕๕
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