
เรื่องเสร็จที่ ๓๕๒/๒๕๓๑ 

 

บนัทึก 

เรื่อง  คณะกรรมการควบคุมอาคารจะนิยาม “ทางสาธารณะ” ในร่างกฎกระทรวง 

ซ่ึงออกตามความในพระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ.๒๕๒๒  
มาตรา ๘ (๑) (๗) และ (๘) ไดห้รือไม่ เพียงใด 

   

 

กระทรวงมหาดไทยมีหนังสือ ด่วนมาก ที่  มท ๐๙๑๓/๗๔๓๘ ลงวันที่  ๓ 
มิถุนายน ๒๕๓๑ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า กระทรวงมหาดไทยได้รับรายงาน
จากกรมโยธาธิการว่า ในการประชุมคณะกรรมการควบคุมอาคารเมื่อวันศุกร์ที่ ๑๘ มีนาคม 
๒๕๓๑ ที่ประชุมได้พิจารณาบทนิยามศัพท์ค าว่า “ทางสาธารณะ” ในร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. 
(พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.๒๕๒๒ มาตรา ๘๑ (๑) (๗) 
และ (๘) แล้ว มีความเห็นไม่ตรงกันซึ่งไม่อาจหาข้อยุติได้ กระทรวงมหาดไทยจึงหารือเกี่ยวกับ
นิยามศัพท ์“ทางสาธารณะ” ดังนี้  

๑. ทางในโฉนดที่ดินซึ่งเปิดหรือยินยอมให้ประชาชนใช้ผ่านเป็นทางสญัจรอย่างมี
เง่ือนไข จะถือเป็น “ทางสาธารณะ” ตามค านิยามศัพทข์องร่างกฎกระทรวงฯ หรือไม่ 

๒. ทางในโฉนดที่ดินที่เปิดหรือยินยอมให้ประชาชนใช้สญัจร แต่มีการยกเลิกเป็น
คร้ังคราว เช่น ถนนพัฒน์พงษ์ ถนนภายในสยามสแคว์ จะถือเป็น “ทางสาธารณะ” ตามค านิยาม
ศัพทห์รือไม่ 

 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ได้พิจารณา
ปัญหาดังกล่าว โดยได้ฟังค าชี้ แจงข้อเท็จจริงจากผู้ แทนกระทรวงมหาดไทย (ส านักงาน
ปลัดกระทรวงและกรมโยธาธกิาร) และผู้แทนกรุงเทพมหานคร แล้ว ข้อเทจ็จริงของเร่ืองนี้ปรากฏ
ว่า คณะกรรมการควบคุมอาคารได้พิจารณาร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ มาตรา ๘ (๑) (๗) และ (๘) ซ่ึงมีหลักเกณฑเ์ป็น

 
๑ พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 

  มาตรา ๘  เพื่อประโยชน์แห่งความม่ันคงแขง็แรง ความปลอดภัยการป้องกันอคัคีภัย การ
สาธารณสุข การรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม การผังเมือง การสถาปัตยกรรม และการอ านวยความสะดวกแก่
การจราจร ตลอดจนการอื่นที่จ าเป็น เพื่ อปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้  ให้รัฐมนตรีโดยค าแนะน าของ
คณะกรรมการควบคุมอาคารมีอ านาจออกกฎกระทรวงก าหนด 

 (๑) ลักษณะ แบบ รูปทรง สดัส่วน เนื้อที่ และที่ตั้งของอาคาร 

ฯลฯ    ฯลฯ 

 (๗) ลักษณะ ระดับ เนื้อที่ของที่ว่างภายนอกอาคาร หรือแนวอาคาร 

 (๘) ระยะหรือระดับระหว่างอาคารกับอาคารหรือเขตที่ดินของผู้อื่นหรือระหว่างอาคารกับ
ถนน ตรอก ซอย ทางเท้า หรือที่สาธารณะ 

ฯลฯ    ฯลฯ 



 ๒ 

การก าหนดลักษณะ แบบ รูปทรงสัดส่วน เนื้ อที่ ที่ตั้งของอาคาร ระดับ เนื้ อที่ของที่ว่างภายนอก
อาคารหรือแนวอาคารและระยะหรือระดับระหว่างอาคารหรือเขตที่ดินของผู้อื่น หรือระหว่าง
อาคารกับถนนตรอก ซอย ทางเท้า หรือที่สาธารณะแล้ว ที่ประชุมมีความเข้าใจในความหมายของ
บทนิยามค าว่า “ทางสาธารณะ”๒ ในร่างข้อ ๑ แห่งกฎกระทรวงดังกล่าวไม่ตรงกนั๓ โดยฝ่ายที่หนึ่ง
มีความเห็นว่า บทนิยามค าว่า “ทางสาธารณะ” ตามร่างกฎกระทรวงนี้ จะท าให้เจ้าของที่ดินไม่
สามารถพัฒนาที่ดินของตนได้อย่างเต็มที่ เพราะอาคารที่อยู่ใกล้ถนนจะต้องร่นแนวอาคารตาม
หลักเกณฑ์ต่างๆ ที่บัญญัติไว้ในร่างกฎกระทรวงนี้  และในบางกรณีกไ็ม่อาจก าหนดขอบเขตของ
ทางสาธารณะได้อีกทั้งในปัจจุบันทางบางแห่งที่อยู่ในความหมายของค าว่า “ทางสาธารณะ” ตาม
ร่างนี้ กม็ีการยินยอมให้ประชาชนใช้เป็นทางคมนาคมได้โดยมีเง่ือนไข จึงมีปัญหาว่ากรณีดังกล่าวนี้
จะเหมาะสมต่อการควบคุมเพียงใด และจะมี ปัญหาในทางปฏิบัติของเจ้าหน้าที่ หรือไม่ 
นอกจากนั้น ปัจจุบันความหมายของค าว่า “ทางสาธารณะ” นั้น กรุงเทพมหานครได้ถือตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์๔ และถนนหรือทางของเอกชนที่กรุงเทพมหานครเข้าไป
ด าเนินการปรับปรุงนั้น ปรากฏในการพิจารณาของคณะกรรมการควบคุมอาคาร ในการประชุม
คร้ังที่ ๓๔๓/๑๑/๒๕๓๑ เมื่อวันศุกร์ ที่ ๑๘ มีนาคม ๒๕๓๑ ว่าได้เข้าไปปรับปรุงโดยความ
ยินยอมของเจ้าของที่ดิน ฝ่ายที่หนึ่งนี้ จึงเห็นว่าไม่ควรให้ร่างกฎกระทรวงฉบับนี้ เข้าไปควบคุมทาง
หรือถนนส่วนบุคคลที่เจ้าของที่ดินมีสิทธิจะพัฒนาที่ดินได้ตามสิทธิของตน ฝ่ายที่สองเห็นว่า บท
นิยามค าว่า “ทางสาธารณะ” ตามร่างกฎกระทรวงนี้  เลียนแบบมาจากบทนิยามค าว่า “ที่
สาธารณะ”๕ ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ เพียงแต่เปล่ียนค าว่า “ที่” เป็น 

 
๒ ร่างกฎกระทรวง ฉบับที่  .. (พ.ศ. ...) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 

พ.ศ. ๒๕๒๒ 

  ข้อ ๑ ในกฎกระทรวงนี้  
ฯลฯ    ฯลฯ 

  “ทางสาธารณะ” หมายความว่า ทางซึ่งประชาชนมีสิทธิใช้เป็นทางคมนาคมได้หรือทางซึ่ง
เปิดหรือยินยอมให้ประชาชนใช้ผ่านเป็นทางสญัจรได้ทั้งนี้ ไม่ว่าจะมีการเรียกเกบ็ค่าตอบแทนหรือไม่ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๓ รายงานการประชุมคณะกรรมการควบคุมอาคาร ครั้งที่ ๓๔๓/๑๑/๒๕๓๑ เม่ือวันศุกร์ ที่ 

๑๘ มีนาคม ๒๕๓๑ 
๔ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
  มาตรา ๑๓๐๔ สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น รวมทรัพย์สนิทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้เพื่อ

สาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกนั เช่น 

ฯลฯ    ฯลฯ 

 (๒) ทรัพย์สนิส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เป็นต้นว่า ที่ชายตล่ิง ทางน า้ทางหลวง ทะเลสาบ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๕ พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ 

  มาตรา ๔ ในพระราชบัญญัตินี้  
ฯลฯ     ฯลฯ 

  “ที่สาธารณะ” หมายความว่า ที่ซึ่งเปิดหรือยินยอมให้ประชาชนเข้าไปหรือใช้เป็นทางสญัจร



 ๓ 

“ทาง” เท่านั้น และเห็นว่าสมควรที่จะเข้าควบคุมทางหรือถนนส่วนบุคคลด้วย เพราะถ้าไม่ควบคุม
แล้วอาจท าให้การก่อสร้างอาคารริมทางหรือถนนส่วนบุคคลเป็นไปโดยไม่มีระเบียบ ส่วนฝ่ายที่
สามเห็นว่า ค าว่า “ทางสาธารณะ” ตามร่างกฎกระทรวงนี้ มีสองลักษณะ คือ ทางสาธารณะตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และทางหรือถนนส่วนบุคคล ซ่ึงหากได้พิจารณาแล้วว่าสมควร
จะเข้าไปควบคุมการก่อสร้างอาคารริมทางหรือถนนส่วนบุคคลแล้วกจ็ าเป็นต้องมีบทนิยามค าว่า 
“ทางสาธารณะ” ไว้ในร่างกฎกระทรวงฉบับนี้  เมื่อที่ประชุมไม่อาจหาข้อยุติได้ว่าทางในโฉนดที่ดิน
ซึ่งเปิดหรือยินยอมให้ประชาชนใช้ผ่านเป็นทางสัญจรอย่างมีเง่ือนไขจะถือเป็น “ทางสาธารณะ” 
หรือไม่ และทางสาธารณะตามความหมายในนิยามศัพท์จะต้องเป็น “ทางสาธารณะ” ตลอดไป
หรือไม่ จะยกเลิก”ทางสาธารณะ” นี้ ในภายหลังได้หรือไม่ ที่ประชุมจึงมีมติให้หารือคณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

จากข้อเทจ็จริงดังกล่าวข้างต้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย 
คณะที่ ๓) มีความเห็นว่า บทนิยามค าว่า “ทางสาธารณะ” ในร่างกฎกระทรวงซึ่งออกตามความใน
มาตรา ๘ (๑) (๗) และ (๘) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ที่ ได้ให้
ความหมายว่า “ทางซึ่งประชาชนมีสิทธิใช้เป็นทางคมนาคมได้ หรือทางซึ่งเปิดหรือยินยอมให้
ประชาชนใช้ผ่านเป็นทางสัญจรได้ ทั้งนี้  ไม่ว่าจะมีการเรียกเกบ็ค่าตอบแทนหรือไม่” นั้น หาได้
ค านึงถึงเร่ืองกรรมสิทธิ์แต่อย่างใดไม่ แต่ได้เน้นถึงลักษณะการใช้ทาง ดังนั้น ทางที่มีลักษณะการ
ใช้ตามที่บัญญัติไว้ในบทนิยามดังกล่าว ไม่ว่าจะเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ใดกย่็อมอยู่ในความหมายของ
บทนิยามดังกล่าวด้วย แต่คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) เหน็ว่า การ
บัญญัติบทนิยามดังกล่าวให้มีความหมายเช่นนั้น จะเป็นการไม่ค านึงถึงหลักเร่ืองภาระจ ายอมแห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และไม่เป็นไปตามแนวค าพิพากษาฎีกา๖ ที่พิพากษาว่า ในกรณี
ที่เป็นทางของเอกชนนั้นแม้จะได้ยินยอมให้ใช้สัญจรได้มาเป็นเวลา ๑๐ ปีแล้วกต็าม แต่ถ้าเจ้าของ
ยังสงวนสิทธิปิดเปิดให้คนเดินได้ตามควรแก่เวลา ก็ยังถือว่าเป็นทางของเอกชน มิใช่เป็นทาง

 
ได้ ทั้งนี้ ไม่ว่าจะมีการเรียกเกบ็ค่าตอบแทนหรือไม่ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๖ ค าพิพากษาฎีกาที่ ๓๒๐/๒๔๗๖ 

  ทางเดินซึ่งเดิมเป็นที่ของเอกชนท าขึ้นเพื่อประโยชน์ให้คนเดินเข้าออกตลาดและห้องแถว
ของเขา และมีประตูปิดเปิดให้คนเดินได้ตามควรแก่เวลา แม้จะเปิดให้เดินมาตั้ง ๑๐ ปีแล้วกด็ี กไ็ม่นับว่าทางนี้
เป็นทางสาธารณะ เม่ือจ าเลยปิดกั้นทางนี้ยังไม่มีผิดตามกฎหมายลักษณะอาญา มาตรา ๓๓๖ 

  ค าพิพากษาฎีกาที่ ๔๔๑๕/๒๕๒๘ 

  การที่มีป้ายปิดไว้ ณ ที่พิพาทว่าเป็นทางส่วนตัว ผลดังกล่าวเป็นเพียงการสงวนไว้ซึ่ ง
กรรมสทิธิ์ในที่พิพาทมิให้ต้องตกเป็นทางสาธารณะอนัจะกลายเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินเท่านั้น มิใช่มีผลเลยไป
ถึงว่า ที่แปลงนี้ปลอดจากภาระติดพันใดๆ ทั้งสิ้น 

  โจทกแ์ละบริวารได้ใช้ที่พิพาทเป็นทางสญัจรเข้าออกมาสู่ถนนสาธารณะเป็นเวลากว่า ๑๐ ปี
แล้ว โดยที่เจ้าของเดิมมิได้ห้ามปรามหรือขัดขวางแต่ประการใดทั้งตามพฤติการณ์ไม่อาจถือได้ว่าเป็นเรื่องโจทก์
และบริวารใช้เส้นทางพิพาทโดยการถือวิสาสะ โจทกย่์อมได้สิทธใินทางภาระจ ายอมโดยอายุความแล้ว จ าเลยซึ่ง
เป็นผู้รับโอนต่อมาจึงมีความผูกพันที่จะต้องงดเว้นจากการกระท าใดๆ อนัเป็นการละเมิดสทิธิของโจทก ์



 ๔ 

สาธารณะ 
อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ใคร่ขอเรียน

เป็นข้อสังเกตว่า บทนิยามค าว่า “ทางสาธารณะ” ที่ยกร่างขึ้นใหม่นี้  อาจท าให้เกิดปัญหาว่าเป็น
การขยายความในบทนิยามค าว่า “ที่สาธารณะ” ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร 
พ.ศ. ๒๕๒๒ หรือไม่ เพราะบทนิยามค าว่า “ที่สาธารณะ” ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติ
ควบคุมอาคาร พ.ศ.๒๕๒๒ หมายความว่า “ที่ซึ่งเปิดหรือยินยอมให้ประชาชนเข้าไปหรือใช้เป็น
ทางสัญจรได้ ทั้งนี้  ไม่ว่าจะมีการเรียกเกบ็ค่าตอบแทนหรือไม่” นั้น กม็ีความหมายรวมถึง “ทาง
สาธารณะ” ตามความต้องการของผู้ ร่างกฎกระทรวงฉบับนี้อยู่ในตัวแล้ว การที่กระทรวงมหาดไทย
ร่างบทนิยามค าว่า “ทางสาธารณะ” ขึ้นใหม่นี้ กไ็ด้คัดลอกความหมายมาจากค าว่า “ที่สาธารณะ” 
นั่นเอง แต่ได้ขยายความออกไปอีก โดยให้หมายความถึงทางที่ประชาชน มีสิทธิใช้เป็นทาง
คมนาคมได้ด้วย ซึ่งการขยายความออกไปเช่นนี้  คณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการร่างกฎหมาย 
คณะที่ ๓) เกรงว่าอาจท าให้กระทบกระเทอืนต่อสิทธิของประชาชนตามกฎหมายอื่นได้ กล่าวคือ 
ตามบทนิยามค าว่า “ทางสาธารณะ” ในมาตรา ๑ แห่งประมวลกฎหมายอาญา บัญญัติ ว่า 
“หมายความว่า ทางบกหรือทางน า้ส าหรับประชาชนใช้ในการจราจร และให้หมายความรวมถึงทาง
รถไฟและทางรถรางที่มีรถเดินส าหรับประชาชนโดยสารด้วย” และในกรณีที่เกี่ยวกบัทางสาธารณะ
นั้นประมวลกฎหมายอาญาได้บัญญัติถึงกรณีที่เป็นความผิดและมีโทษทางอาญา เช่น มาตรา 
๓๘๕๗มาตรา ๓๘๖๘ และมาตรา ๓๘๗๙ซึ่งหากมีการขยายความในบทนิยามดังกล่าวออกไป อาจ
ท าให้เกดิปัญหาว่ากรณีดังกล่าวจะท าให้เจ้าของที่ดินต้องรับผิดทางอาญาตามมาตรา ๓๘๕ มาตรา 
๓๘๖ หรือมาตรา ๓๘๗ หรือไม่ด้วย และย่ิงไปกว่านั้นบทนิยามดังกล่าวนี้ อาจจะท าให้เกิดความ
สบัสนและขัดต่อความรู้สกึและความเข้าใจของคนทั่วไปอกีด้วย 

อย่างไรกด็ี เนื่องจากตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารได้มีบทนิยามค าว่า 
“ที่สาธารณะ” อยู่แล้ว การที่จะบัญญัติบทนิยามค าว่า “ทางสาธารณะ” ไว้ในกฎกระทรวงอกี โดยมี
ความหมายเป็นการขยายความของค าว่า “ที่สาธารณะ” แล้วคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการ
ร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ก็เกรงว่าการขยายความดังกล่าวนั้นจะเป็นการออกกฎกระทรวงเกิน
อ านาจจากกฎหมายอันเป็นแม่บท ซึ่งอาจจะเป็นเหตุให้กฎกระทรวงไม่มีผลบังคับได้ แต่ถ้าหาก

 
๗ ประมวลกฎหมายอาญา 
  มาตรา ๓๘๕ ผู้ ใดโดยไม่ได้รับอนุญาตอันชอบด้วยกฎหมายกีดขวางทางสาธารณะจนอาจ

เป็นอุปสรรคต่อความปลอดภัยหรือความสะดวกในการจราจรโดยวาง หรือทอดทิ้งสิ่งของ หรือโดยกระท าด้วย
ประการอื่นใด ถ้าการกระท านั้นเป็นการกระท าโดยไม่จ าเป็น ต้องระวางโทษปรับไม่เกนิห้าร้อยบาท 

๘ ประมวลกฎหมายอาญา 
  มาตรา ๓๘๖ ผู้ ใดขุดหลุมหรือวาง หรือปลูกปักหรือวางสิ่งของเกะกะไว้ในทางสาธารณะ

โดยไม่ได้รับอนุญาตอันชอบด้วยกฎหมาย หรือท าได้โดยชอบด้วยกฎหมาย แต่ละเลยไม่แสดงสัญญาณตาม
สมควร เพื่อป้องกนัอุปัทวเหตุ ต้องระวางโทษปรับไม่เกนิห้าร้อยบาท 

๙ ประมวลกฎหมายอาญา 
  มาตรา ๓๘๗ ผู้ใดแขวน ติดตั้งหรือวางสิ่งใดไว้โดยประการที่น่าจะตกหรือพังลง ซึ่งจะเป็น

เหตุอนัตราย เปรอะเป้ือนหรือเดือดร้อนแก่ผู้สญัจรในทางสาธารณะ ต้องระวางโทษปรับไม่เกนิห้าร้อยบาท 



 ๕ 

จ าต้องมีการบัญญัติกฎหมายให้มีความหมายกว้างขวางเช่นที่บัญญัติไว้ในบทนิยามค าว่า “ทาง
สาธารณะ” แล้ว คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ก็มีความเห็นว่า
สมควรด าเนินการโดยการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร ทั้งนี้  เพื่ อให้เป็นไปตาม
บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๒๑ มาตรา ๓๓๑๐ที่บัญญัติว่า 
“สทิธิของบุคคลในทรัพย์สินย่อมได้รับความคุ้มครองขอบเขตแห่งสิทธิและการจ ากดัสิทธเิช่นว่านี้  
ย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย” 

โดยสรุปแล้ว คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) จึงมี
ความเห็นว่า ในเมื่อบทนิยามค าว่า “ทางสาธารณะ” ได้คัดลอกความหมายมาจากบทนิยามค าว่า 
“ที่สาธารณะ” ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.๒๕๒๒ และอนัที่จริงแล้วค า
ว่า “ทางสาธารณะ” กอ็ยู่ในความหมายของค าว่า “ที่สาธารณะ” อยู่แล้ว  ดังนั้น ในกรณีนี้จึงน่าจะ
ไม่มีความจ าเป็นที่กระทรวงมหาดไทยจะต้องเพิ่มบทนิยามค าว่า “ทางสาธารณะ” ขึ้นใหม่ในร่าง
กฎหมายกระทรวงดังกล่าว และเมื่อคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) มี
ความเห็นเช่นนี้แล้ว จึงไม่มีประเดน็ที่จะต้องตอบข้อหารือของกระทรวงมหาดไทยทั้งสองประการ
ที่กล่าวข้างต้น 

 

 

(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์ 
(นายอมร จันทรสมบูรณ์) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 
๑๐ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๒๑ 

  มาตรา ๓๓  สทิธขิองบุคคลในทรัพย์สินย่อมได้รับความคุ้มครองขอบเขตแห่งสทิธแิละการ
จ ากดัสทิธเิช่นว่านี้  ย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 

การสืบมรดกย่อมได้รับความคุ้มครอง สิทธิของบุคคลในการสืบมรดกย่อมเป็นไปตาม
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย 

การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ จะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่ง
กฎหมายเฉพาะเพื่อการอันเป็นสาธารณูปโภคหรือการอันจ าเป็นในการป้องกันประเทศ หรือการได้มาซึ่ง
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพื่อการผังเมืองหรือเพื่อการพัฒนาการเกษตรหรือการอุตสาหกรรม หรือเพื่อการ
ปฏิรูปที่ดิน หรือเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอื่น และต้องชดใช้ค่าทดแทนภายในเวลาอันควรแก่เจ้าของ
ตลอดจนผู้ทรงสทิธบิรรดาที่ได้รับความเสยีหายในการเวนคืนนั้น ทั้งนี้  ตามที่ระบุไว้ในกฎหมาย 

การก าหนดค่าทดแทนตามวรรคสามให้ค านึ ง ถึงการได้มา สภาพและ ที่ ตั้ งของ
อสงัหาริมทรัพย์ ประกอบกบัเหตุและวัตถุประสงค์ของการเวนคืนเพื่อให้เกดิความเป็นธรรมแก่สงัคม 

อสังหาริมทรัพย์ที่มาได้โดยการเวนคืนเพื่อการใด ถ้ามิได้ใช้เพื่อการนั้นภายในระยะเวลาที่
ก าหนดในกฎหมาย ต้องคืนให้เจ้าของเดิมหรือทายาท เว้นแต่จะน าไปใช้เพื่อการอื่นตามวรรคสามและโดยอาศัย
อ านาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 

การคืนอสังหาริมทรัพย์ให้เจ้าของเดิมหรือทายาทตามวรรคห้า และการเรียกคืนค่าทดแทนที่
ชดใช้ไป ให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 



 ๖ 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
          กนัยายน ๒๕๓๑ 
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             0352/2531 - คณะกรรมการควบคุมอาคารจะนิยาม "ทางสาธารณะ" ในร่างกฎกระทรวงซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 มาตรา 8(1) (7) และ (8) ได้หรือไม่ เพียงใด 

เรื่องเสร็จที่ ๓๕๒/๒๕๓๑

บันทึก
เรื่อง  คณะกรรมการควบคุมอาคารจะนิยาม “ทางสาธารณะ” ในร่างกฎกระทรวง
ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.๒๕๒๒ 
มาตรา ๘ (๑) (๗) และ (๘) ได้หรือไม่ เพียงใด
		

กระทรวงมหาดไทยมีหนังสือ ด่วนมาก ที่ มท ๐๙๑๓/๗๔๓๘ ลงวันที่ ๓ มิถุนายน ๒๕๓๑ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า กระทรวงมหาดไทยได้รับร
             ายงานจากกรมโยธาธิการว่า ในการประชุมคณะกรรมการควบคุมอาคารเมื่อวันศุกร์ที่ ๑๘ มีนาคม ๒๕๓๑ ที่ประชุมได้พิจารณาบทนิยามศัพท์คำว่า “ทางสาธารณะ” ในร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.๒๕๒๒ มาตรา ๘  (๑) (๗) และ (๘) แล้ว มีความเห็นไม่ตรงกันซึ่งไม่อาจหาข้อยุติได้ กระทรวงมหาดไทยจึงหารือเกี่ยวกับนิยามศัพท์ “ทางสาธารณะ” ดังนี้
๑. ทางในโฉนดที่ดินซึ่งเปิดหรือยินยอมให้ประชาชนใช้ผ่านเป็นทางสัญจรอย่างมีเงื่อนไข จะถือเป็น “ทางสาธารณะ” ตามคำนิยามศัพท์ของร่างกฎกระทรวงฯ หรือไ
             ม่
๒. ทางในโฉนดที่ดินที่เปิดหรือยินยอมให้ประชาชนใช้สัญจร แต่มีการยกเลิกเป็นครั้งคราว เช่น ถนนพัฒน์พงษ์ ถนนภายในสยามสแคว์ จะถือเป็น “ทางสาธารณะ” ตามคำนิยามศัพท์หรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าว โดยได้ฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (สำนักงานปลัดกระทรวงและกรมโยธาธิการ) และผู้แทนกรุงเทพมหานคร แล้ว ข้อเท็จจริงของเรื่องนี้ปรากฏว่า คณะกรรมการควบคุมอาคารได้พิจารณาร่างกฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.
              ๒๕๒๒ มาตรา ๘ (๑) (๗) และ (๘) ซึ่งมีหลักเกณฑ์เป็นการกำหนดลักษณะ แบบ รูปทรงสัดส่วน เนื้อที่ ที่ตั้งของอาคาร ระดับ เนื้อที่ของที่ว่างภายนอกอาคารหรือแนวอาคารและระยะหรือระดับระหว่างอาคารหรือเขตที่ดินของผู้อื่น หรือระหว่างอาคารกับถนนตรอก ซอย ทางเท้า หรือที่สาธารณะแล้ว ที่ประชุมมีความเข้าใจในความหมายของบทนิยามคำว่า “ทางสาธารณะ”  ในร่างข้อ ๑ แห่งกฎกระทรวงดังกล่าวไม่ตรงกัน  โดยฝ่ายที่หนึ่งมีความเห็นว่า บทนิยามคำว่า “ทางสาธารณะ” ตามร่างกฎกระทรวงนี้จะทำให้เจ้าของที่ดินไม่สามารถพัฒนาที่ดินของตนได้อย่างเต็ม
             ที่เพราะอาคารที่อยู่ใกล้ถนนจะต้องร่นแนวอาคารตามหลักเกณฑ์ต่างๆ ที่บัญญัติไว้ในร่างกฎกระทรวงนี้ และในบางกรณีก็ไม่อาจกำหนดขอบเขตของทางสาธารณะได้อีกทั้งในปัจจุบันทางบางแห่งที่อยู่ในความหมายของคำว่า “ทางสาธารณะ” ตามร่างนี้ก็มีการยินยอมให้ประชาชนใช้เป็นทางคมนาคมได้โดยมีเงื่อนไข จึงมีปัญหาว่ากรณีดังกล่าวนี้จะเหมาะสมต่อการควบคุมเพียงใด และจะมีปัญหาในทางปฏิบัติของเจ้าหน้าที่หรือไม่ นอกจากนั้น ปัจจุบันความหมายของคำว่า “ทางสาธารณะ” นั้น กรุงเทพมหานครได้ถือตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  และถนนหรือทางของเอกช
             นที่กรุงเทพมหานครเข้าไปดำเนินการปรับปรุงนั้น ปรากฏในการพิจารณาของคณะกรรมการควบคุมอาคาร ในการประชุมครั้งที่ ๓๔๓/๑๑/๒๕๓๑ เมื่อวันศุกร์ ที่ ๑๘ มีนาคม ๒๕๓๑ ว่าได้เข้าไปปรับปรุงโดยความยินยอมของเจ้าของที่ดิน ฝ่ายที่หนึ่งนี้จึงเห็นว่าไม่ควรให้ร่างกฎกระทรวงฉบับนี้เข้าไปควบคุมทางหรือถนนส่วนบุคคลที่เจ้าของที่ดินมีสิทธิจะพัฒนาที่ดินได้ตามสิทธิของตน ฝ่ายที่สองเห็นว่า บทนิยามคำว่า “ทางสาธารณะ” ตามร่างกฎกระทรวงนี้ เลียนแบบมาจากบทนิยามคำว่า “ที่สาธารณะ”  ตามพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ เพียงแต่เปลี่ยนคำว
             ่า “ที่” เป็น “ทาง” เท่านั้น และเห็นว่าสมควรที่จะเข้าควบคุมทางหรือถนนส่วนบุคคลด้วย เพราะถ้าไม่ควบคุมแล้วอาจทำให้การก่อสร้างอาคารริมทางหรือถนนส่วนบุคคลเป็นไปโดยไม่มีระเบียบ ส่วนฝ่ายที่สามเห็นว่า คำว่า “ทางสาธารณะ” ตามร่างกฎกระทรวงนี้มีสองลักษณะ คือ ทางสาธารณะตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และทางหรือถนนส่วนบุคคล ซึ่งหากได้พิจารณาแล้วว่าสมควรจะเข้าไปควบคุมการก่อสร้างอาคารริมทางหรือถนนส่วนบุคคลแล้วก็จำเป็นต้องมีบทนิยามคำว่า “ทางสาธารณะ” ไว้ในร่างกฎกระทรวงฉบับนี้ เมื่อที่ประชุมไม่อาจหาข้อยุติได้ว่าทาง
             ในโฉนดที่ดินซึ่งเปิดหรือยินยอมให้ประชาชนใช้ผ่านเป็นทางสัญจรอย่างมีเงื่อนไขจะถือเป็น “ทางสาธารณะ” หรือไม่ และทางสาธารณะตามความหมายในนิยามศัพท์จะต้องเป็น “ทางสาธารณะ” ตลอดไปหรือไม่ จะยกเลิก”ทางสาธารณะ” นี้ในภายหลังได้หรือไม่ ที่ประชุมจึงมีมติให้หารือคณะกรรมการกฤษฎีกา
จากข้อเท็จจริงดังกล่าวข้างต้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) มีความเห็นว่า บทนิยามคำว่า “ทางสาธารณะ” ในร่างกฎกระทรวงซึ่งออกตามความในมาตรา ๘ (๑) (๗) และ (๘) แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. ๒๕๒๒ ที่ได้ให้ความหมายว่า “
             ทางซึ่งประชาชนมีสิทธิใช้เป็นทางคมนาคมได้ หรือทางซึ่งเปิดหรือยินยอมให้ประชาชนใช้ผ่านเป็นทางสัญจรได้ ทั้งนี้ ไม่ว่าจะมีการเรียกเก็บค่าตอบแทนหรือไม่” นั้น หาได้คำนึงถึงเรื่องกรรมสิทธิ์แต่อย่างใดไม่ แต่ได้เน้นถึงลักษณะการใช้ทาง ดังนั้น ทางที่มีลักษณะการใช้ตามที่บัญญัติไว้ในบทนิยามดังกล่าว ไม่ว่าจะเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ใดก็ย่อมอยู่ในความหมายของบทนิยามดังกล่าวด้วย แต่คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) เห็นว่า การบัญญัติบทนิยามดังกล่าวให้มีความหมายเช่นนั้น จะเป็นการไม่คำนึงถึงหลักเรื่องภาระจำ
             ยอมแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และไม่เป็นไปตามแนวคำพิพากษาฎีกา  ที่พิพากษาว่า ในกรณีที่เป็นทางของเอกชนนั้นแม้จะได้ยินยอมให้ใช้สัญจรได้มาเป็นเวลา ๑๐ ปีแล้วก็ตาม แต่ถ้าเจ้าของยังสงวนสิทธิปิดเปิดให้คนเดินได้ตามควรแก่เวลา ก็ยังถือว่าเป็นทางของเอกชน มิใช่เป็นทางสาธารณะ
อนึ่ง คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ใคร่ขอเรียนเป็นข้อสังเกตว่า บทนิยามคำว่า “ทางสาธารณะ” ที่ยกร่างขึ้นใหม่นี้ อาจทำให้เกิดปัญหาว่าเป็นการขยายความในบทนิยามคำว่า “ที่สาธารณะ” ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ
             .ศ. ๒๕๒๒ หรือไม่ เพราะบทนิยามคำว่า “ที่สาธารณะ” ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.๒๕๒๒ หมายความว่า “ที่ซึ่งเปิดหรือยินยอมให้ประชาชนเข้าไปหรือใช้เป็นทางสัญจรได้ ทั้งนี้ ไม่ว่าจะมีการเรียกเก็บค่าตอบแทนหรือไม่” นั้น ก็มีความหมายรวมถึง “ทางสาธารณะ” ตามความต้องการของผู้ร่างกฎกระทรวงฉบับนี้อยู่ในตัวแล้ว การที่กระทรวงมหาดไทยร่างบทนิยามคำว่า “ทางสาธารณะ” ขึ้นใหม่นี้ก็ได้คัดลอกความหมายมาจากคำว่า “ที่สาธารณะ” นั่นเอง แต่ได้ขยายความออกไปอีก โดยให้หมายความถึงทางที่ประชาชนมีสิทธิใช้เป็นทางคมนาคมได้
             ด้วย ซึ่งการขยายความออกไปเช่นนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกา(กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) เกรงว่าอาจทำให้กระทบกระเทือนต่อสิทธิของประชาชนตามกฎหมายอื่นได้ กล่าวคือ ตามบทนิยามคำว่า “ทางสาธารณะ” ในมาตรา ๑ แห่งประมวลกฎหมายอาญา บัญญัติว่า “หมายความว่า ทางบกหรือทางน้ำสำหรับประชาชนใช้ในการจราจร และให้หมายความรวมถึงทางรถไฟและทางรถรางที่มีรถเดินสำหรับประชาชนโดยสารด้วย” และในกรณีที่เกี่ยวกับทางสาธารณะนั้นประมวลกฎหมายอาญาได้บัญญัติถึงกรณีที่เป็นความผิดและมีโทษทางอาญา เช่น มาตรา ๓๘๕ มาตรา ๓๘๖  และมาตรา ๓๘๗ ซึ่งหากมีการ
             ขยายความในบทนิยามดังกล่าวออกไป อาจทำให้เกิดปัญหาว่ากรณีดังกล่าวจะทำให้เจ้าของที่ดินต้องรับผิดทางอาญาตามมาตรา ๓๘๕ มาตรา ๓๘๖ หรือมาตรา ๓๘๗ หรือไม่ด้วย และยิ่งไปกว่านั้นบทนิยามดังกล่าวนี้อาจจะทำให้เกิดความสับสนและขัดต่อความรู้สึกและความเข้าใจของคนทั่วไปอีกด้วย
อย่างไรก็ดี เนื่องจากตามกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคารได้มีบทนิยามคำว่า “ที่สาธารณะ” อยู่แล้ว การที่จะบัญญัติบทนิยามคำว่า “ทางสาธารณะ” ไว้ในกฎกระทรวงอีก โดยมีความหมายเป็นการขยายความของคำว่า “ที่สาธารณะ” แล้วคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย 
             คณะที่ ๓) ก็เกรงว่าการขยายความดังกล่าวนั้นจะเป็นการออกกฎกระทรวงเกินอำนาจจากกฎหมายอันเป็นแม่บท ซึ่งอาจจะเป็นเหตุให้กฎกระทรวงไม่มีผลบังคับได้ แต่ถ้าหากจำต้องมีการบัญญัติกฎหมายให้มีความหมายกว้างขวางเช่นที่บัญญัติไว้ในบทนิยามคำว่า “ทางสาธารณะ” แล้ว คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) ก็มีความเห็นว่าสมควรดำเนินการโดยการแก้ไขกฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร ทั้งนี้ เพื่อให้เป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๒๑ มาตรา ๓๓ ที่บัญญัติว่า “สิทธิของบุคคลในทรัพย์สินย่อมได้รับ
             ความคุ้มครองขอบเขตแห่งสิทธิและการจำกัดสิทธิเช่นว่านี้ ย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย”
โดยสรุปแล้ว คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) จึงมีความเห็นว่า ในเมื่อบทนิยามคำว่า “ทางสาธารณะ” ได้คัดลอกความหมายมาจากบทนิยามคำว่า “ที่สาธารณะ” ตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ.๒๕๒๒ และอันที่จริงแล้วคำว่า “ทางสาธารณะ” ก็อยู่ในความหมายของคำว่า “ที่สาธารณะ” อยู่แล้ว  ดังนั้น ในกรณีนี้จึงน่าจะไม่มีความจำเป็นที่กระทรวงมหาดไทยจะต้องเพิ่มบทนิยามคำว่า “ทางสาธารณะ” ขึ้นใหม่ในร่างกฎหมายกระทรวง
             ดังกล่าว และเมื่อคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๓) มีความเห็นเช่นนี้แล้ว จึงไม่มีประเด็นที่จะต้องตอบข้อหารือของกระทรวงมหาดไทยทั้งสองประการที่กล่าวข้างต้น
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