
 

เรื่องเสร็จที่ ๖๐๐/๒๕๕๑ 
 

บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 
เรื่อง  อ ำนำจของผูอ้ ำนวยกำรทำงหลวงชนบทในกำรเขำ้ไปด ำเนินกำร 

ส ำรวจแนวเขตที่ดินเพือ่ใชใ้นกำรสรำ้งทำงหลวง  

   

 

กรมทำงหลวงชนบทได้มีหนังสือที่ คค ๐๗๒๘/๐๒๒๔๕ ลงวันที่ ๕ มีนาคม 
๒๕๕๑ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ด้วยมาตรา ๖๘ แห่งพระราชบัญญัติทาง
หลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติทางหลวง (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ ได้
บัญญัติไว้ว่า “เพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวง ให้ผู้อ านวยการทางหลวงหรือผู้ซึ่ง
ได้รับมอบหมายจากผู้อ านวยการทางหลวงและผู้ซึ่งปฏิบัติงานร่วมกับบุคคลดังกล่าว มีอ านาจเข้า
ไปส ารวจเบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ ซึ่งมิใช่ที่อยู่อาศัยของบุคคลใดเป็นการชั่วคราวได้
เท่าที่จ าเป็นเพื่อการนั้น ในระหว่างเวลาพระอาทิตย์ขึ้ นถึงพระอาทิตย์ตก โดยผู้อ านวยการทาง
หลวงต้องแจ้งเป็นหนังสือให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ทราบล่วงหน้าไม่
น้อยกว่าสิบห้าวัน ก่อนวันเร่ิมกระท าการนั้น” จึงมีปัญหาข้อกฎหมายว่า บทบัญญัติดังกล่าว
ครอบคลุมถึงสายทางที่กรมทางหลวงชนบทมีโครงการที่จะท าการก่อสร้างขึ้ นใหม่ด้วยหรือไม่ 
อ านาจผู้อ านวยการทางหลวงชนบทเกิดขึ้นตั้งแต่เมื่อใด เมื่อได้มีการก่อสร้างทางหลวงแล้วเสร็จ
และได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงชนบทแล้วใช่หรือไม่ 

กรมทางหลวงชนบทได้พิจารณากรณีดังกล่าวแล้ว ปรากฏว่ามีความเห็นแตกต่าง
กนัเป็น ๒ ฝ่าย คือ 

ฝ่ายที่หนึ่ ง เห็นว่า มาตรา ๖๘ ใช้ได้เฉพาะในกรณีที่มีสายทางอยู่แล้วและ
ต้องการที่จะท าการก่อสร้างขยายทางหลวง ผู้อ านวยการทางหลวงชนบทจึงมีอ านาจเข้าไปในที่ดิน
หรืออสังหาริมทรัพย์ของบุคคลใด เพื่ อท าการส ารวจเบื้ องต้นก่อนที่จะท าการออกพระราช
กฤษฎีกาเวนคืนได้ ส่วนสายทางที่มีโครงการว่าจะท าการก่อสร้างขึ้นใหม่นั้น ไม่สามารถน ามาตรา 
๖๘ มาบังคับใช้ได้ เนื่องจากอ านาจตามกฎหมายของผู้อ านวยการทางหลวงชนบทจะเกิดมีขึ้นก็
ต่อเมื่อมีการสร้างสายทางแล้วเสร็จและได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงชนบทแล้วเท่านั้น  ทั้งนี้  
เป็นไปตามมาตรา ๙ ที่บัญญัติว่า “ทางหลวงชนบท คือ ทางหลวงที่กรมทางหลวงชนบทเป็น
ผู้ด าเนินการก่อสร้าง ขยาย บูรณะและบ ารุงรักษา และได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงชนบท” และ
มาตรา ๑๕ ที่บัญญัติว่า “ในกรณีที่รัฐมนตรียังไม่ได้แต่งตั้งผู้อ านวยการทางหลวงตามมาตรา ๑๔ 
ให้บุคคลดังต่อไปนี้ เป็นผู้อ านวยการทางหลวง 

(๑) อธิบดีกรมทางหลวงเป็นผู้อ านวยการทางหลวงพิเศษ ทางหลวงแผ่นดิน 
และทางหลวงสมัปทาน 

 

ส่งพร้อมหนังสอื ที่ นร ๐๙๐๑/๐๘๙๔ ลงวันที่ ๒๙ กรกฎาคม ๒๕๕๑ ซึ่งส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 ๒ 

(๒) อธบิดีกรมทางหลวงชนบทเป็นผู้อ านวยการทางหลวงชนบท 

(๓) นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด นายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหาร
ส่วนต าบล ผู้ ว่าราชการกรุงเทพมหานคร นายกเมืองพัทยา หรือผู้บริหารสูงสุดขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นที่มีกฎหมายจัดตั้งแล้วแต่กรณี เป็นผู้อ านวยการทางหลวงท้องถิ่น” 

ฝ่ายที่สอง เห็นว่า เมื่อกรมทางหลวงชนบทมีโครงการที่จะก่อสร้างถนนสายทาง
ใดขึ้นใหม่กส็ามารถน ามาตรา ๖๘ มาบังคับใช้ได้ เนื่องจากมาตรา ๑๕ ที่ได้บัญญัติว่า “ในกรณีที่
รัฐมนตรียังไม่ได้แต่งตั้งผู้อ านวยการทางหลวง (๒) อธิบดีกรมทางหลวงชนบทเป็นผู้อ านวยการ
ทางหลวงชนบท” ประกอบกับมาตรา ๒๗ บัญญัติว่า “นอกจากทางหลวงสัมปทาน การสร้างทาง
หลวงประเภทใดขึ้ นใหม่ หรือขยายเขตทางหลวงประเภทใด ให้เป็นอ านาจและหน้าที่ของ
ผู้อ านวยการทางหลวงประเภทนั้น” จะเห็นได้ว่า ความเป็นผู้อ านวยการทางหลวงชนบทเกิดมีขึ้น
ก่อนที่จะมีการก่อสร้างสายทางนั้นขึ้น  ดังนั้น อธิบดีกรมทางหลวงชนบทในฐานะผู้อ านวยการทาง
หลวงชนบทมีอ านาจในการเข้าไปส ารวจเบื้องต้นในที่ดินหรืออสงัหาริมทรัพย์ของบุคคลใดได้ตาม
มาตรา ๖๘ และมีอ านาจที่จะควบคุมทางหลวงชนบทและงานทางให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วย
ทางหลวงได้ แม้จะยังมิได้มีการลงทะเบียนเป็นทางหลวงชนบท ตามมาตรา ๙ กต็าม 

กรมทางหลวงชนบทขอหารือเพื่อเป็นแนวทางปฏิบัติว่า ความเป็นผู้อ านวยการ
ทางหลวงชนบท และอ านาจในการควบคุมทางหลวงและงานทางให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ
ทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ จะเกิดขึ้นได้ต่อเมื่อได้ด าเนินการก่อสร้างทางจนเป็นที่แล้วเสร็จ และได้
ลงทะเบียนเป็นทางหลวงชนบทแล้วเท่านั้น ใช่หรือไม่ ประการใด 
 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๑๒) ได้พิจารณาข้อหารือของกรมทางหลวง
ชนบท โดยมีผู้แทนกระทรวงคมนาคม (ส านักงานปลัดกระทรวงคมนาคมและกรมทางหลวง
ชนบท) เป็นผู้ชี้ แจงข้อเทจ็จริงแล้ว เห็นว่า โดยที่มาตรา ๔๑ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 
๒๕๓๕ ได้ก าหนดบทนิยามค าว่า “ผู้อ านวยการทางหลวง” หมายความว่า บุคคลซึ่งมีอ านาจและ
หน้าที่ควบคุมทางหลวงและงานทาง และค าว่า “งานทาง” หมายความว่า กิจการใดที่ท าเพื่อหรือ
เนื่องในการส ารวจ การก่อสร้าง การขยาย การบูรณะ หรือการบ ารุงรักษาทางหลวง แสดงให้เห็น
ว่า อ านาจหน้าที่ของผู้อ านวยการทางหลวงในการด าเนินการในเรื่องต่าง ๆ ครอบคลุมทั้งก่อนที่จะ
ด าเนินการก่อสร้างสายทาง และภายหลังจากที่ได้ก่อสร้างสายทางแล้วเสรจ็และได้ลงทะเบียนเป็น
ทางหลวงประเภทต่าง ๆ แล้ว  ส าหรับการก าหนดให้อธิบดีกรมทางหลวงชนบทเป็นผู้ด าเนินการ

 
๑ มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้  

ฯลฯ ฯลฯ 

“งานทาง” หมายความว่า กิจการใดที่ท าเพื่อหรือเนื่องในการส ารวจ การก่อสร้าง การขยาย 
การบูรณะ หรือการบ ารุงรักษาทางหลวง หรือการจราจรบนทางหลวง 

“ผู้อ านวยการทางหลวง” หมายความว่า บุคคลซึ่งมีอ านาจและหน้าที่หรือได้รับแต่งตั้งให้
ควบคุมทางหลวงและงานทางเฉพาะประเภทใดประเภทหนึ่ง หรือเฉพาะท้องถ่ินใดท้องถ่ินหนึ่ง หรือเฉพาะสาย
ใดสายหนึ่ง ตามพระราชบัญญัตินี้  

ฯลฯ ฯลฯ 



 ๓ 

จัดให้มีการลงทะเบียนทางหลวงตามมาตรา ๙๒ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่ง
แก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติทางหลวง (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ นั้น คณะกรรมการวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครองได้เคยวินิจฉัยไว้แล้วว่า๓ เจตนารมณ์ของการลงทะเบียนทางหลวงตาม
พระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ ก็เพื่อจัดระบบทางหลวงและก าหนดผู้ รับผิดชอบที่มี
อ านาจหน้าที่ในการก ากับ ตรวจตรา และควบคุมทางหลวงประเภทต่าง ๆ ในระหว่างลงทะเบียน
จึงควรที่จะมีผู้ รับผิดชอบในการก ากับ ตรวจตรา และควบคุมทางหลวงด้วย  ดังนั้น การ
ลงทะเบียนเป็นทางหลวงชนบทจึงมิใช่เง่ือนไขเบื้องต้นในการใช้อ านาจของผู้อ านวยการทางหลวง
ชนบทแต่อย่างใด 

นอกจากนั้น เมื่อพิจารณาอ านาจทั่วไปของผู้อ านวยการทางหลวงตามมาตรา 
๒๗๔ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ ที่บัญญัติว่า การสร้างทางหลวงประเภทใดขึ้นใหม่หรือขยาย
ทางหลวงประเภทใดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของผู้อ านวยการทางหลวงประเภทนั้น  ประกอบกับ
มาตรา ๖๘๕ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ ได้บัญญัติให้อ านาจผู้อ านวยการทางหลวงในการเข้า
ไปส ารวจเบื้ องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ซึ่งมิใช่ที่อยู่อาศัยของบุคคลใดเป็นการชั่วคราว
เท่าที่จ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวง ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) 
ได้เคยวินิจฉัยไว้ว่า๖ การที่มาตรา ๖๘๗ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ ก าหนดให้ผู้อ านวยการ

 
๒ มาตรา ๙  ทางหลวงชนบท คือ ทางหลวงที่กรมทางหลวงชนบทเป็นผู้ด าเนินการก่อสร้าง 

ขยาย บูรณะและบ ารุงรักษา และได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงชนบท 
๓ บันทึกคณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง เรื่อง  การใช้มาตรการบังคับทาง

ปกครองกบัสิ่งปลูกสร้างที่รุกล า้เขตทางซึ่งยังไม่ได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงชนบท  ส่งพร้อมหนังสอืส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ นร ๐๙๐๕/๓๑๕ ลงวันที่ ๑๐ มิถุนายน ๒๕๔๘ ถึงกรมทางหลวงชนบท (เรื่องเสรจ็ที่ 
๓๔๔/๒๕๔๘) 

๔ มาตรา ๒๗  นอกจากทางหลวงสัมปทาน การสร้างทางหลวงประเภทใดขึ้นใหม่หรือขยาย
ทางหลวงประเภทใด ให้เป็นอ านาจและหน้าที่ของผู้อ านวยการทางหลวงประเภทนั้น 

๕ มาตรา ๖๘  เพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวง ให้ผู้อ านวยการทางหลวงหรือผู้
ซึ่งได้รับมอบหมายจากผู้อ านวยการทางหลวงและผู้ซึ่งปฏิบัติงานร่วมกับบุคคลดังกล่าว มีอ านาจเข้าไปส ารวจ
เบ้ืองต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ ซึ่งมิใช่ที่อยู่อาศัยของบุคคลใดเป็นการชั่วคราวได้เท่าที่จ าเป็นเพื่อการนั้น 
ในระหว่างพระอาทิตย์ขึ้นถึงพระอาทิตย์ตก โดยผู้อ านวยการทางหลวงต้องแจ้งเป็นหนังสือให้เจ้าของหรือผู้
ครอบครองที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าสิบห้าวัน ก่อนวันเริ่มกระท าการนั้น ถ้าไม่อาจ
ติดต่อกับเจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ได้ ให้ประกาศให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดิน
หรืออสังหาริมทรัพย์นั้นทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าสามสิบวัน การประกาศให้ท าเป็นหนังสือปิดไว้ ณ ที่ซึ่งที่ดิน
หรืออสงัหาริมทรัพย์นั้นตั้งอยู่ และ ณ ที่ท าการเขตหรืออ าเภอ และที่ท าการองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินซึ่งที่ดิน
หรืออสงัหาริมทรัพย์นั้นตั้งอยู่  ทั้งนี้  ให้แจ้งก าหนดวัน เวลา และการที่จะกระท านั้นไว้ด้วย 

ฯลฯ ฯลฯ 
๖ บันทึกประกอบร่างพระราชบัญญัติทางหลวง (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ส่งพร้อมหนังสือ

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ นร ๐๖๐๑/๑๓๔๓ ลงวันที่ ๑๙ เมษายน ๒๕๔๕ ถึงส านักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี (เรื่องเสรจ็ที่ ๓๔/๒๕๔๕) 

๗ โปรดดูเชงิอรรถที่ ๕, ข้างต้น 



 ๔ 

ทางหลวงมีอ านาจเข้าไปส ารวจเบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่มิใช่ที่อยู่อาศัยของบุคคลใด
เป็นการชั่วคราวได้เท่าที่จ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวงนั้น มีความมุ่งหมาย
เพื่อให้ผู้อ านวยการทางหลวงสามารถเข้าไปส ารวจเบื้องต้นในที่ดินก่อนด าเนินการตามกฎหมายว่า
ด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์  ทั้งนี้  เพื่อแก้ไขปัญหาในทางปฏิบัติให้การก่อสร้างหรือขยายทาง
หลวงจะได้ไม่ต้องตราพระราชกฤษฎีกาหลายฉบับ เพราะในทางปฏิบัติการก าหนดแนวเขตทาง
หลวงในเบื้ องต้นอาจก าหนดไว้หลายแนวและไม่มีความชัดเจน จึงมีความจ าเป็นต้องส ารวจจน
ทราบแน่นอนว่าจะสร้างหรือขยายทางหลวงตามแนวเขตใด เพื่อจะได้ด าเนินการตราพระราช
กฤษฎีกาเพื่ อก าหนดเขตที่ ดิ นในบ ริเวณที่ จะเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ต่อไป นอกจากนี้  การให้อ านาจดังกล่าวยังช่วยสนับสนุนให้การสร้างหรือขยาย
ทางหลวงบรรลุผลได้ดีย่ิงขึ้น และสอดคล้องกับบทบัญญัติในมาตรา ๙๘ แห่งพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๕๓๐ ที่บัญญัติให้อ านาจแก่เจ้าหน้าที่ในการด าเนินการ
ส ารวจเพื่อทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืนที่แน่นอนต่อไป เพื่อให้
สามารถด าเนินการสร้างหรือขยายทางหลวงในแต่ละสายทางได้ตามขั้นตอนอย่างต่อเนื่อง 

ด้วยเหตุผลดังกล่าว ความเป็นผู้ อ านวยการทางหลวงชนบทและอ านาจของ
ผู้อ านวยการทางหลวงชนบทในการควบคุมทางหลวงและงานทางให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ
ทางหลวงฯ และการใช้อ านาจตามมาตรา ๖๘ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ ในการเข้าไปส ารวจ
เบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของบุคคลใดเพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวง
ชนบท จึงเกดิขึ้นตั้งแต่ก่อนที่จะมีการก่อสร้างทางหลวงและได้ลงทะเบียนเป็นทางหลวงชนบทตาม
มาตรา ๙๙ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ แล้ว โดยครอบคลุมทั้งกรณีที่ เป็นการก่อสร้างทาง
หลวงขึ้นใหม่และกรณีที่เป็นการขยายทางหลวงที่มีอยู่เดิมด้วย   

อย่างไรกต็าม คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๒) มีข้อสงัเกตว่า การใช้อ านาจ
ตามมาตรา ๖๘๑๐ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ ในการเข้าไปส ารวจเบื้ องต้นในที่ดินหรือ
อสังหาริมทรัพย์ของบุคคลใดเพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวงนั้น ย่อมกระทบต่อ
สิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติรับรองไว้ และ
ในทางปฏิบัติการเข้าไปส ารวจที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์เพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทาง
หลวงนั้นสามารถใช้วิธีการขอความร่วมมือจากประชาชนที่เป็นเจ้าของที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์
นั้นได้  ดังนั้น การใช้อ านาจดังกล่าวต้องพิจารณาถึงความจ าเป็นในการใช้อ านาจด้วย โดยหากมี

 
๘ มาตรา ๙  เม่ือพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามมาตรา ๖ ใช้บังคับแล้ว ให้เจ้าหน้าที่หรือผู้ซึ่ง

ได้รับมอบหมายจากเจ้าหน้าที่ด าเนินการส ารวจเพื่อทราบข้อเทจ็จริงเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืนที่
แน่นอนให้เสรจ็ภายในหนึ่งร้อยแปดสบิวันถ้าเป็นการเวนคืนเพื่อสร้างหรือขยายทางหลวง ทางรถไฟ ทางพิเศษ 
คลองชลประทาน หรือกิจการที่คล้ายคลึงกันต้องส ารวจให้แล้วเสร็จภายในสองปีนับแต่วันใช้บังคับพระราช
กฤษฎีกาดังกล่าว 

ฯลฯ ฯลฯ 
๙ โปรดดูเชงิอรรถที่ ๒, ข้างต้น 
๑๐ โปรดดูเชงิอรรถที่ ๕, ข้างต้น 



 ๕ 

ความจ าเป็นต้องใช้อ านาจตามบทบัญญัติดังกล่าว เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใช้อ านาจนั้นต้องใช้อ านาจใน
การเข้าไปด าเนินการอย่างระมัดระวัง รวมทั้งต้องค านึงถึงความรับผิดชอบในความเสียหายที่อาจ
เกดิขึ้นจากการใช้อ านาจนั้นด้วย 

 

 

(คุณพรทพิย์  จาละ) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กรกฎาคม ๒๕๕๑ 
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             0600/2551 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง อำนาจของผู้อำนวยการทางหลวงชนบทในการเข้าไปดำเนินการสำรวจแนวเขตที่ดินเพื่อใช้ในการสร้างทางหลวง

เรื่องเสร็จที่ ๖๐๐/๒๕๕๑

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  อำนาจของผู้อำนวยการทางหลวงชนบทในการเข้าไปดำเนินการ
สำรวจแนวเขตที่ดินเพื่อใช้ในการสร้างทางหลวง(
		

กรมทางหลวงชนบทได้มีหนังสือที่ คค ๐๗๒๘/๐๒๒๔๕ ลงวันที่ ๕ มีนาคม ๒๕๕๑ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า ด้วยมาตรา ๖๘ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญั
             ติทางหลวง (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ ได้บัญญัติไว้ว่า “เพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวง ให้ผู้อำนวยการทางหลวงหรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากผู้อำนวยการทางหลวงและผู้ซึ่งปฏิบัติงานร่วมกับบุคคลดังกล่าว มีอำนาจเข้าไปสำรวจเบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ ซึ่งมิใช่ที่อยู่อาศัยของบุคคลใดเป็นการชั่วคราวได้เท่าที่จำเป็นเพื่อการนั้น ในระหว่างเวลาพระอาทิตย์ขึ้นถึงพระอาทิตย์ตก โดยผู้อำนวยการทางหลวงต้องแจ้งเป็นหนังสือให้เจ้าของหรือผู้ครอบครองที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ทราบล่วงหน้าไม่น้อยกว่าสิบห้าวัน ก่อนวันเ
             ริ่มกระทำการนั้น” จึงมีปัญหาข้อกฎหมายว่า บทบัญญัติดังกล่าวครอบคลุมถึงสายทางที่กรมทางหลวงชนบทมีโครงการที่จะทำการก่อสร้างขึ้นใหม่ด้วยหรือไม่ อำนาจผู้อำนวยการทางหลวงชนบทเกิดขึ้นตั้งแต่เมื่อใด เมื่อได้มีการก่อสร้างทางหลวงแล้วเสร็จและได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงชนบทแล้วใช่หรือไม่
กรมทางหลวงชนบทได้พิจารณากรณีดังกล่าวแล้ว ปรากฏว่ามีความเห็นแตกต่างกันเป็น ๒ ฝ่าย คือ
ฝ่ายที่หนึ่ง เห็นว่า มาตรา ๖๘ ใช้ได้เฉพาะในกรณีที่มีสายทางอยู่แล้วและต้องการที่จะทำการก่อสร้างขยายทางหลวง ผู้อำนวยการทางหลวงชนบทจึงมีอำนาจเ
             ข้าไปในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของบุคคลใด เพื่อทำการสำรวจเบื้องต้นก่อนที่จะทำการออกพระราชกฤษฎีกาเวนคืนได้ ส่วนสายทางที่มีโครงการว่าจะทำการก่อสร้างขึ้นใหม่นั้น ไม่สามารถนำมาตรา ๖๘ มาบังคับใช้ได้ เนื่องจากอำนาจตามกฎหมายของผู้อำนวยการทางหลวงชนบทจะเกิดมีขึ้นก็ต่อเมื่อมีการสร้างสายทางแล้วเสร็จและได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงชนบทแล้วเท่านั้น  ทั้งนี้ เป็นไปตามมาตรา ๙ ที่บัญญัติว่า “ทางหลวงชนบท คือ ทางหลวงที่กรมทางหลวงชนบทเป็นผู้ดำเนินการก่อสร้าง ขยาย บูรณะและบำรุงรักษา และได้ลงทะเบียนไว้เป็นทางหลวงชนบท”
              และมาตรา ๑๕ ที่บัญญัติว่า “ในกรณีที่รัฐมนตรียังไม่ได้แต่งตั้งผู้อำนวยการทางหลวงตามมาตรา ๑๔ ให้บุคคลดังต่อไปนี้เป็นผู้อำนวยการทางหลวง
(๑) อธิบดีกรมทางหลวงเป็นผู้อำนวยการทางหลวงพิเศษ ทางหลวงแผ่นดิน และทางหลวงสัมปทาน
(๒) อธิบดีกรมทางหลวงชนบทเป็นผู้อำนวยการทางหลวงชนบท
(๓) นายกองค์การบริหารส่วนจังหวัด นายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนตำบล ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานคร นายกเมืองพัทยา หรือผู้บริหารสูงสุดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นที่มีกฎหมายจัดตั้งแล้วแต่กรณี เป็นผู้อำนวยการทางหลวงท้องถิ่น”
ฝ่ายท
             ี่สอง เห็นว่า เมื่อกรมทางหลวงชนบทมีโครงการที่จะก่อสร้างถนนสายทางใดขึ้นใหม่ก็สามารถนำมาตรา ๖๘ มาบังคับใช้ได้ เนื่องจากมาตรา ๑๕ ที่ได้บัญญัติว่า “ในกรณีที่รัฐมนตรียังไม่ได้แต่งตั้งผู้อำนวยการทางหลวง (๒) อธิบดีกรมทางหลวงชนบทเป็นผู้อำนวยการทางหลวงชนบท” ประกอบกับมาตรา ๒๗ บัญญัติว่า “นอกจากทางหลวงสัมปทาน การสร้างทางหลวงประเภทใดขึ้นใหม่ หรือขยายเขตทางหลวงประเภทใด ให้เป็นอำนาจและหน้าที่ของผู้อำนวยการทางหลวงประเภทนั้น” จะเห็นได้ว่า ความเป็นผู้อำนวยการทางหลวงชนบทเกิดมีขึ้นก่อนที่จะมีการก่อสร้างสายทางนั้นข
             ึ้น  ดังนั้น อธิบดีกรมทางหลวงชนบทในฐานะผู้อำนวยการทางหลวงชนบทมีอำนาจในการเข้าไปสำรวจเบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของบุคคลใดได้ตามมาตรา ๖๘ และมีอำนาจที่จะควบคุมทางหลวงชนบทและงานทางให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยทางหลวงได้ แม้จะยังมิได้มีการลงทะเบียนเป็นทางหลวงชนบท ตามมาตรา ๙ ก็ตาม
กรมทางหลวงชนบทขอหารือเพื่อเป็นแนวทางปฏิบัติว่า ความเป็นผู้อำนวยการทางหลวงชนบท และอำนาจในการควบคุมทางหลวงและงานทางให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ จะเกิดขึ้นได้ต่อเมื่อได้ดำเนินการก่อสร้างทางจนเป็นที่แล้วเสร็
             จ และได้ลงทะเบียนเป็นทางหลวงชนบทแล้วเท่านั้น ใช่หรือไม่ ประการใด

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๒) ได้พิจารณาข้อหารือของกรมทางหลวงชนบท โดยมีผู้แทนกระทรวงคมนาคม (สำนักงานปลัดกระทรวงคมนาคมและกรมทางหลวงชนบท) เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว เห็นว่า โดยที่มาตรา ๔  แห่งพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ ได้กำหนดบทนิยามคำว่า “ผู้อำนวยการทางหลวง” หมายความว่า บุคคลซึ่งมีอำนาจและหน้าที่ควบคุมทางหลวงและงานทาง และคำว่า “งานทาง” หมายความว่า กิจการใดที่ทำเพื่อหรือเนื่องในการสำรวจ การก่อสร้าง การขยาย การบูรณะ หรือการบ
             ำรุงรักษาทางหลวง แสดงให้เห็นว่า อำนาจหน้าที่ของผู้อำนวยการทางหลวงในการดำเนินการในเรื่องต่าง ๆ ครอบคลุมทั้งก่อนที่จะดำเนินการก่อสร้างสายทาง และภายหลังจากที่ได้ก่อสร้างสายทางแล้วเสร็จและได้ลงทะเบียนเป็นทางหลวงประเภทต่าง ๆ แล้ว  สำหรับการกำหนดให้อธิบดีกรมทางหลวงชนบทเป็นผู้ดำเนินการจัดให้มีการลงทะเบียนทางหลวงตามมาตรา ๙  แห่งพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติทางหลวง (ฉบับที่ ๒) พ.ศ. ๒๕๔๙ นั้น คณะกรรมการวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้เคยวินิจฉัยไว้แล้วว่า  เจตนารมณ์ของการล
             งทะเบียนทางหลวงตามพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ ก็เพื่อจัดระบบทางหลวงและกำหนดผู้รับผิดชอบที่มีอำนาจหน้าที่ในการกำกับ ตรวจตรา และควบคุมทางหลวงประเภทต่าง ๆ ในระหว่างลงทะเบียนจึงควรที่จะมีผู้รับผิดชอบในการกำกับ ตรวจตรา และควบคุมทางหลวงด้วย  ดังนั้น การลงทะเบียนเป็นทางหลวงชนบทจึงมิใช่เงื่อนไขเบื้องต้นในการใช้อำนาจของผู้อำนวยการทางหลวงชนบทแต่อย่างใด
นอกจากนั้น เมื่อพิจารณาอำนาจทั่วไปของผู้อำนวยการทางหลวงตามมาตรา ๒๗  แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ ที่บัญญัติว่า การสร้างทางหลวงประเภทใดขึ้นใหม่หรือขยายทางห
             ลวงประเภทใดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของผู้อำนวยการทางหลวงประเภทนั้น ประกอบกับมาตรา ๖๘  แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ ได้บัญญัติให้อำนาจผู้อำนวยการทางหลวงในการเข้าไปสำรวจเบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ซึ่งมิใช่ที่อยู่อาศัยของบุคคลใดเป็นการชั่วคราวเท่าที่จำเป็นเพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวง ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๕) ได้เคยวินิจฉัยไว้ว่า  การที่มาตรา ๖๘  แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ กำหนดให้ผู้อำนวยการทางหลวงมีอำนาจเข้าไปสำรวจเบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่มิใช่ที่อยู่อาศัยของบุคคลใด
             เป็นการชั่วคราวได้เท่าที่จำเป็นเพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวงนั้น มีความมุ่งหมายเพื่อให้ผู้อำนวยการทางหลวงสามารถเข้าไปสำรวจเบื้องต้นในที่ดินก่อนดำเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์  ทั้งนี้ เพื่อแก้ไขปัญหาในทางปฏิบัติให้การก่อสร้างหรือขยายทางหลวงจะได้ไม่ต้องตราพระราชกฤษฎีกาหลายฉบับ เพราะในทางปฏิบัติการกำหนดแนวเขตทางหลวงในเบื้องต้นอาจกำหนดไว้หลายแนวและไม่มีความชัดเจน จึงมีความจำเป็นต้องสำรวจจนทราบแน่นอนว่าจะสร้างหรือขยายทางหลวงตามแนวเขตใด เพื่อจะได้ดำเนินการตราพระราชกฤษฎีกาเพ
             ื่อกำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่จะเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ต่อไป นอกจากนี้ การให้อำนาจดังกล่าวยังช่วยสนับสนุนให้การสร้างหรือขยายทางหลวงบรรลุผลได้ดียิ่งขึ้น และสอดคล้องกับบทบัญญัติในมาตรา ๙  แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๕๓๐ ที่บัญญัติให้อำนาจแก่เจ้าหน้าที่ในการดำเนินการสำรวจเพื่อทราบข้อเท็จจริงเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ที่จะต้องเวนคืนที่แน่นอนต่อไป เพื่อให้สามารถดำเนินการสร้างหรือขยายทางหลวงในแต่ละสายทางได้ตามขั้นตอนอย่างต่อเนื่อง
ด้วยเหตุผลดังกล่าว ความเ
             ป็นผู้อำนวยการทางหลวงชนบทและอำนาจของผู้อำนวยการทางหลวงชนบทในการควบคุมทางหลวงและงานทางให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติทางหลวงฯ และการใช้อำนาจตามมาตรา ๖๘ แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ ในการเข้าไปสำรวจเบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของบุคคลใดเพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวงชนบท จึงเกิดขึ้นตั้งแต่ก่อนที่จะมีการก่อสร้างทางหลวงและได้ลงทะเบียนเป็นทางหลวงชนบทตามมาตรา ๙  แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ แล้ว โดยครอบคลุมทั้งกรณีที่เป็นการก่อสร้างทางหลวงขึ้นใหม่และกรณีที่เป็นการขยายทางหลวงที่มีอยู่เดิมด้วย  
อย่
             างไรก็ตาม คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑๒) มีข้อสังเกตว่า การใช้อำนาจตามมาตรา ๖๘  แห่งพระราชบัญญัติทางหลวงฯ ในการเข้าไปสำรวจเบื้องต้นในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของบุคคลใดเพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวงนั้น ย่อมกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนตามที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้บัญญัติรับรองไว้ และในทางปฏิบัติการเข้าไปสำรวจที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์เพื่อประโยชน์ในการสร้างหรือขยายทางหลวงนั้นสามารถใช้วิธีการขอความร่วมมือจากประชาชนที่เป็นเจ้าของที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์นั้นได้  ดังนั้น การใช้อำ
             นาจดังกล่าวต้องพิจารณาถึงความจำเป็นในการใช้อำนาจด้วย โดยหากมีความจำเป็นต้องใช้อำนาจตามบทบัญญัติดังกล่าว เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใช้อำนาจนั้นต้องใช้อำนาจในการเข้าไปดำเนินการอย่างระมัดระวัง รวมทั้งต้องคำนึงถึงความรับผิดชอบในความเสียหายที่อาจเกิดขึ้นจากการใช้อำนาจนั้นด้วย


(คุณพรทิพย์  จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
กรกฎาคม ๒๕๕๑
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