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                 สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
                 
                     2CAS
                
            
             
                 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง
                 
                     บุคคลที่เกี่ยวข้อง
                
            
        
         
             เรื่องเสร็จที่ ๒๐๐๐/๒๕๕๑

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง อํานาจของผู้อํานวยการทางหลวงชนบทในการเข้าไปดําเนินการ

สํารวจแนวเขตที่ดินเพื่อใช้ในการสร้างทางหลวง

กรมทางหลวงซนบทได้มีหนังสือที่ คค ๐๐๐๒๕/๐๒๒๕๕ ลงวันที่ ๕ มีนาคม
๒๕๕๑ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ด้วยมาตรา ๒๕ แห่งพระราชบัญญัติทาง
หลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติทางหลวง (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๓ ได้
บัญญัติไว้ว่า “เพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวง ให้ผู้อํานวยการทางหลวงหรือผู้ซึ่ง
ได้รับมอบหมายจากผู้อําน
             วยการทางหลวงและผู้ซึ่งปฏิบัติงานร่วมกับบุคคลดังกล่าว มีอํานาจเข้า
ไปสํารวจเบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ ซึ่งมิใช่ที่อยู่อาศัยของบุคคลใด เป็นการชั่วคราวได้
เท่าที่จําเป็นเพื่อการนั้น ในระหว่างเวลาพระอาทิตย์ขึ้นถึงพระอาทิตย์ตก โดยผู้อํานวยการทาง
หลวงต้องแจ้งเป็นหนังสือให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ทราบล่วงหน้าไม่
น้อยกว่าสิบห้าวัน ก่อนวันเริ่มกระทําการนั้น” จึงมีปัญหาข้อกฎหมายว่า บทบัญญัติดังกล่าว
ครอบคลุมถึงสายทางที่กรมทางหลวงชนบทมีโครงการที่จะทําการก่อสร้างขึ้นใหม่ด้วย
             หรือไม่
อํานาจผู้อํานวยการทางหลวงชนบทเกิดขึ้นตั้งแต่เมื่อใด เมื่อได้มีการก่อสร้างทางหลวงแล้วเสร็จ
และได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงชนบทแล้วใช่หรือไม่

กรมทางหลวงชนบทได้พิจารณากรณีดังกล่าวแล้ว ปรากฏว่ามีความเห็นแตกต่าง
กันเป็น ๒ ฝ่าย คือ

ฝ่ายที่หนึ่ง เห็นว่า มาตรา ๒๕ ใช้ได้เฉพาะในกรณีที่มีสายทางอยู่แล้วและ
ต้องการที่จะทําการก่อสร้างขยายทางหลวง ผู้อํานวยการทางหลวงชนบทจึงมีอํานาจเข้าไปในที่ดิน
หรืออสังหาริมทรัพย์ของบุคคลใด เพื่อทําการสํารวจเบื้องต้นก่อนที่จะทําการออกพระราช
กฤษฎีกาเวนคืนได้ ส่วนสายทางท
             ี่มีโครงการว่าจะทําการก่อสร้างขึ้นใหม่นั้น ไม่สามารถนํามาตรา
๒๕ มาบังคับใช้ได้ เนื่องจากอํานาจตามกฎหมายของผู้อํานวยการทางหลวงชนบทจะเกิดมีขึ้นก็
ต่อเมื่อมีการสร้างสายทางแล้วเสร็จและได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงชนบทแล้วเท่านั้น ทั้งนี้
เป็นไปตามมาตรา ๓ ที่บัญญัติว่า “ทางหลวงชนบท Ja ทางหลวงที่กรมทางหลวงชนบทเป็น
ผู้ดําเนินการก่อสร้าง ขยาย บูรณะและบํารุงรักษา และได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงชนบท” และ

มาตรา ๑๕ ที่บัญญัติว่า “ในกรณีที่รัฐมนตรียังไม่ได้แต่งตั้งผู้อํานวยการทางหลวงตามมาตรา ๑๕

ซี|

ให้บุคคลดัง
             ต่อไปนี้เป็นผู้อํานวยการทางหลวง
(๑) อธิบดีกรมทางหลวงเป็นผู้อํานวยการทางหลวงพิเศษ ทางหลวงแผ่นดิน

และทางหลวงสัมปทาน

ส่งพร้อมหนังสือ ที่ นร ๐๓๐๑/๐๕๕๓๕ ลงวันที่ ๒๕ กรกฎาคม ๒๕๕๑ ซึ่งสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
             [END PAGE 1]
             ๒

(๒) อธิบดีกรมทางหลวงชนบทเป็นผู้อํานวยการทางหลวงชนบท

(๓) นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด นายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหาร
ส่วนตําบล ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร นายกเมืองพัทยา หรือผู้บริหารสูงสุดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นที่มีกฎหมายจัดตั้งแล้วแต่กรณี เป็นผู้อํานวยการทางหลวงท้องถิ่น”

ฝ่ายที่สอง เห็นว่า เมื่อกรมทางหลวงชนบทมีโครงการที่จะก่อสร้างถนนสายทาง
ใดขึ้นใหม่ก็สามารถนํามาตรา ๒๕ มาบังคับใช้ได้ เนื่องจากมาตรา ๑๕ ที่ได้บัญญัติว่า “ในกรณีที่
รัฐมนตรียังไม่ได้แต่งตั้งผู้อํานวยการทางหลวง (๒) อธิบ
             ดีกรมทางหลวงชนบทเป็นผู้อํานวยการ
ทางหลวงชนบท” ประกอบกับมาตรา ๒๓ บัญญัติว่า “นอกจากทางหลวงสัมปทาน การสร้างทาง
หลวงประเภทใดขึ้นใหม่ หรือขยายเขตทางหลวงประเภทใด ให้เป็นอํานาจและหน้าที่ของ
ผู้อํานวยการทางหลวงประเภทนั้น” จะเห็นได้ว่า ความเป็นผู้อํานวยการทางหลวงชนบทเกิดมีขึ้น
ก่อนที่จะมีการก่อสร้างสายทางนั้นขึ้น ดังนั้น อธิบดีกรมทางหลวงชนบทในฐานะผู้อํานวยการทาง
หลวงชนบทมีอํานาจในการเข้าไปสํารวจเบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของบุคคลใดได้ตาม
มาตรา ๒๕ และมีอํานาจที่จะควบคุมทางหลวงชนบทและงานทางให้เป็
             นไปตามกฎหมายว่าด้วย
ทางหลวงได้ แม้จะยังมิได้มีการลงทะเบียนเป็นทางหลวงชนบท ตามมาตรา o ก็ตาม

กรมทางหลวงชนบทขอหารือเพื่อเป็นแนวทางปฏิบัติว่า ความเป็นผู้อํานวยการ
ทางหลวงชนบท และอํานาจในการควบคุมทางหลวงและงานทางให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ
ทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ จะเกิดขึ้นได้ต่อเมื่อได้ดําเนินการก่อสร้างทางจนเป็นที่แล้วเสร็จ และได้
ลงทะเบียนเป็นทางหลวงชนบทแล้วเท่านั้น ใช่หรือไม่ ประการใด

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๒) ได้พิจารณาข้อหารือของกรมทางหลวง
ชนบท โดยมีผู้แทนกระทรวงคมนาคม (สํานักงานปลัดกระทรวงคมนาคม
             และกรมทางหลวง
ชนบท) เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว เห็นว่า โดยที่มาตรา ๕” แห่งพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ.
๒๕๓๕ ได้กําหนดบทนิยามคําว่า “ผู้อํานวยการทางหลวง” หมายความว่า บุคคลซึ่งมีอํานาจและ
หน้าที่ควบคุมทางหลวงและงานทาง และคําว่า “งานทาง” หมายความว่า กิจการใดที่ทําเพื่อหรือ
เนื่องในการสํารวจ การก่อสร้าง การขยาย การบูรณะ หรือการบํารุงรักษาทางหลวง แสดงให้เห็น
ว่า อํานาจหน้าที่ของผู้อํานวยการทางหลวงในการดําเนินการในเรื่องต่าง ๆ ครอบคลุมทั้งก่อนที่จะ
ดําเนินการก่อสร้างสายทาง และภายหลังจากที่ได้ก่อสร้างสา
             ยทางแล้วเสร็จและได้ลงทะเบียนเป็น
ทางหลวงประเภทต่าง ๆ แล้ว สําหรับการกําหนดให้อธิบดีกรมทางหลวงชนบทเป็นผู้ดําเนินการ

๑ มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้
ฯลฯ                      ฯลฯ
“งานทาง” หมายดวามว่า กิจการใดที่ทําเพื่อหรือเนื่องในการสํารวจ การก่อสร้าง การขยาย
การบูรณะ หรือการบํารุงรักษาทางหลวง หรือการจราจรบนทางหลวง
“ผู้อํานวยการทางหลวง” หมายความว่า บุคคลซึ่งมีอํานาจและหน้าที่หรือได้รับแต่งตั้งให้
ดควบคุมทางหลวงและงานทางเฉพาะประเภทใดประเภทหนึ่ง หรือเฉพาะท้องถิ่นใดท้องถิ่นหนึ่ง หรือเฉพาะสาย
ใดสายหนึ่ง
              ตามพระราชบัญญัตินี้

ฯลฯ                           ฯลฯ
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             จัดให้มีการลงทะเบียนทางหลวงตามมาตรา ๓" แห่งพระราชบัญญัติทางหลวง wa. ๒๕๓๕ ซึ่ง
แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติทางหลวง (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๕๓ นั้น คณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองได้เคยวินิจฉัยไว้แล้วว่า” เจตนารมณ์ของการลงทะเบียนทางหลวงตาม
พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ ก็เพื่อจัดระบบทางหลวงและกําหนดผู้รับผิดชอบที่มี
อํานาจหน้าที่ในการกํากับ ตรวจตรา และควบคุมทางหลวงประเภทต่าง ๆ ในระหว่างลงทะเบียน

จึงควรที่จะมีผู้รับผิดชอบในการกํากับ ตรวจตรา และควบคุมทางหลวงด้วย ดังนั้น การ
ลงทะเบียนเป็นทางหลวง
             ชนบทจึงมิใช่เงื่อนไขเบื้องต้นในการใช้อํานาจของผู้อํานวยการทางหลวง
ชนบทแต่อย่างใด

นอกจากนั้น เมื่อพิจารณาอํานาจทั่วไปของผู้อํานวยการทางหลวงตามมาตรา
๒๓๐“ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ ที่บัญญัติว่า การสร้างทางหลวงประเภทใดขึ้นใหม่หรือขยาย
ทางหลวงประเภทใดให้เป็นอํานาจหน้าที่ของผู้อํานวยการทางหลวงประเภทนั้น ประกอบกับ
มาตรา ๒๕“ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ ได้บัญญัติให้อํานาจผู้อํานวยการทางหลวงในการเข้า
ไปสํารวจเบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ซึ่งมิใช่ที่อยู่อาศัยของบุคคลใดเป็นการชั่วคราว
เท่าที่จําเป็น
             เพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวง ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕)

ได้เคยวินิจฉัยไว้ว่า” การที่มาตรา ๒๕” แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ กําหนดให้ผู้อํานวยการ

๒ มาตรา ๕ ทางหลวงชนบท Aa ทางหลวงที่กรมทางหลวงชนบทเป็นผู้ดําเนินการก่อสร้าง

ขยาย บูรณะและบํารุงรักษา และได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงชนบท

= บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง การใช้มาตรการบังดับทาง
ปกครองกับสิ่งปลูกสร้างที่รุกล้าเขตทางซึ่งยังไม่ได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงชนบท ส่งพร้อมหนังสือสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ นร ๐
             ๓๐๕/๓๑๕ ลงวันที่ ๑๐ มิถุนายน ๒๕๕๕ ถึงกรมทางหลวงชนบท (เรื่องเสร็จที่
๓๕๕/๒๕๕๓)

* มาตรา ๒๓ นอกจากทางหลวงสัมปทาน การสร้างทางหลวงประเภทใดขึ้นใหม่หรือขยาย
ทางหลวงประเภทใด ให้เป็นอํานาจและหน้าที่ของผู้อํานวยการทางหลวงประเภทนั้น

* มาตรา ๒๕ เพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวง ให้ผู้อํานวยการทางหลวงหรือผู้
ซึ่งได้รับมอบหมายจากผู้อํานวยการทางหลวงและผู้ซึ่งปฏิบัติงานร่วมกับบุคคลดังกล่าว มีอํานาจเข้าไปสํารวจ
เบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ ซึ่งมิใช่ที่อยู่อาศัยของบุคคลใดเป็นการชั่วคราวได้เท่าที่จํ
             าเป็นเพื่อการนั้น
ในระหว่างพระอาทิตย์ขึ้นถึงพระอาทิตย์ตก โดยผู้อํานวยการทางหลวงต้องแจ้งเป็นหนังสือให้เจ้าของหรือผู้
ครอบครองที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าสิบห้าวัน ก่อนวันเริ่มกระทําการนั้น ถ้าไม่อาจ

ติดต่อกับเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ได้ ให้ประกาศให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดิน

ซื    Py    ey    #    by         +     เจ      ง,          a                 เซ,         a    2    ซ่    da da
หรืออสังหาริมทรัพย์นั่นทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าสามสิบวัน การประกาศให
             ้ทําเป็นหนังสือปิดไว้ ณ ที่ซิ่งที่ดิน

” ee er ae   dhe.   a,   aus.       yk  ล.
หรืออสังหาริมทรัพย์นั้นตั้งอยู่ และ ณ ที่ทําการเขตหรืออําเภอ และที่ทําการองค์กรปกครองส่วนท้องถินซึ่งที่ดิน

1 Be

หรืออสังหาริมทรัพย์นั้นตั้งอยู่ ทั้งนี้ ให้แจ้งกําหนดวัน เวลา และการที่จะกระทํานั้นไว้ด้วย
ฯลฯ                      ฯลฯ
» บันทึกประกอบร่างพระราชบัญญัติทางหลวง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ส่งพร้อมหนังสือ
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ นร ๐๐๐๑/๑๓๕๓ ลงวันที่ ๑๕ เมษายน ๒๕๕๕ ถึงสํานักงานเลขาธิการ
ดณะรัฐมนตรี (เรื
             ่องเสร็จที่ ๓๕/๒๕๕๕)

๒ โปรดดูเชิงอรรถที ๕, ข้างต้น
             [END PAGE 3]
             ๕

ทางหลวงมีอํานาจเข้าไปสํารวจเบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่มิใช่ที่อยู่อาศัยของบุคคลใด
เป็นการชั่วคราวได้เท่าที่จําเป็นเพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวงนั้น มีความมุ่งหมาย
เพื่อให้ผู้อํานวยการทางหลวงสามารถเข้าไปสํารวจเบื้องต้นในที่ดินก่อนดําเนินการตามกฎหมายว่า
ด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ทั้งนี้ เพื่อแก้ไขปัญหาในทางปฏิบัติให้การก่อสร้างหรือขยายทาง
หลวงจะได้ไม่ต้องตราพระราชกฤษฎีกาหลายฉบับ เพราะในทางปฏิบัติการกําหนดแนวเขตทาง
หลวงในเบื้องต้นอาจกําหนดไว้หลายแนวและไม่มีความชัดเจน จึงม
             ีความจําเป็นต้องสํารวจจน
ทราบแน่นอนว่าจะสร้างหรือขยายทางหลวงตามแนวเขตใด เพื่อจะได้ดําเนินการตราพระราช
กฤษฎีกาเพื่อกําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ต่อไป นอกจากนี้ การให้อํานาจดังกล่าวยังช่วยสนับสนุนให้การสร้างหรือขยาย
ทางหลวงบรรลุผลได้ดียิ่งขึ้น และสอดคล้องกับบทบัญญัติในมาตรา ๓๕“ แห่งพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๕๓๐ ที่บัญญัติให้อํานาจแก่เจ้าหน้าที่ในการดําเนินการ
สํารวจเพื่อทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืนที่
             แน่นอนต่อไป เพื่อให้
สามารถดําเนินการสร้างหรือขยายทางหลวงในแต่ละสายทางได้ตามขั้นตอนอย่างต่อเนื่อง

ด้วยเหตุผลดังกล่าว ความเป็นผู้อํานวยการทางหลวงชนบทและอํานาจของ
ผู้อํานวยการทางหลวงชนบทในการควบคุมทางหลวงและงานทางให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ
ทางหลวงฯ และการใช้อํานาจตามมาตรา ๒๕ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ ในการเข้าไปสํารวจ
เบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของบุคคลใด เพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวง
ชนบท จึงเกิดขึ้นตั้งแต่ก่อนที่จะมีการก่อสร้างทางหลวงและได้ลงทะเบียนเป็นทางหลวงชนบทตาม
มาตรา ๕” แ
             ห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ แล้ว โดยครอบคลุมทั้งกรณีที่เป็นการก่อสร้างทาง
หลวงขึ้นใหม่แล ะกรณีที่เป็นการขยายทางหลวงที่มีอยู่เติมด้วย

อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๒) มีข้อสังเกตว่า การใช้อํานาจ
ตามมาตรา ve? แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ ในการเข้าไปสํารวจเบื้องต้นในที่ดินหรือ
อสังหาริมทรัพย์ของบุคคลใดเพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวงนั้น ย่อมกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติรับรองไว้ และ
ในทางปฏิบัติการเข้าไปสํารวจที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์เพื่
             อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทาง
หลวงนั้นสามารถใช้วิธีการขอความร่วมมือจากประชาชนที่เป็นเจ้าของที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์
นั้นได้ ดังนั้น การใช้อํานาจดังกล่าวต้องพิจารณาถึงความจําเป็นในการใช้อํานาจด้วย โดยหากมี

« มาตรา «๓ เมื่อพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา » ใช้บังคับแล้ว ให้เจ้าหน้าที่หรือผู้ซึ่ง
ได้รับมอบหมายจากเจ้าหน้าที่ดําเนินการสํารวจเพื่อทราบข้อเห็จจริงเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืนที่
แน่นอนให้เสร็จภายในหนึ่งร้อยแปดสิบวันถ้าเป็นการเวนคืนเพื่อสร้างหรือขยายทางหลวง ทางรถไฟ ทางพิเศษ
ดลอง
             ชลประทาน หรือกิจการที่คล้ายคลึงกันต้องสํารวจให้แล้วเสร็จภายในสองปีนับแต่วันใช้บังคับพระราช
กฤษฎีกาดังกล่าว

ฯลฯ                      ฯลฯ
* โปรดดูเชิงอรรถที่ ๒, ข้างต้น
๑๐ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๕, ข้างต้น
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ความจําเป็นต้องใช้อํานาจตามบทบัญญัติดังกล่าว เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใช้อํานาจนั้นต้องใช้อํานาจใน

การเข้าไปดําเนินการอย่างระมัดระวัง รวมทั้งต้องคํานึงถึงความรับผิดชอบในความเสียหายที่อาจ
เกิดขึ้นจากการใช้อํานาจนันด้วย

(คุณพรทิพย์ จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
กรกฎาคม ๒๕๕๑
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