
เรื่องเสร็จที่ ๕๔๘/๒๕๔๗ 

 
บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง  กำรจ่ำยเงินค่ำทดแทนที่ดินในเขตทำงถนนพุทธมณฑลสำย ๑  

   

 

กรุงเทพมหำนคร ได้มีหนังสือ ที่ กท ๔๐๐๐/๔๘๔๙ ลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม 

๒๕๔๖ ถึงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า  กรุงเทพมหานครขอหารือปัญหาข้อ
กฎหมายเกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินในเขตทางถนนพุทธมณฑลสาย  ๑  ซึ่ งเดิม
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖) ได้เคยวินิจฉัยให้ความเห็นในบันทึก 

เร่ือง  การจะซื้อจะขายที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสร้างถนนโครงการพุทธมณฑล (เร่ืองเสรจ็
ที่ ๑๘/๒๕๓๘) อันเป็นปัญหาข้อหารือของกรุงเทพมหานครเกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดิน
ในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสร้างถนนโครงการพุทธมณฑล ในประเดน็ว่า ที่ดินที่ทางราชการได้ท า
สัญญาจะซื้ อจะขายและจ่ายเงินค่าที่ดินงวดแรกร้อยละเจ็ดสิบห้าไปแล้วเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - 
๒๕๐๙ ตกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินหรือทางหลวงเทศบาลหรือถนนสาธารณะแล้วหรือไม่  โดย
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖) มีความเห็นว่า เมื่อข้อเทจ็จริงตาม
กรณีข้อหารือปรากฏว่ามีเพียงการท าสัญญาจะซื้อจะขายและจ่ายค่าที่ดินไปแล้วเพียงบางส่วนแต่
ยังไม่ครบถ้วน โดยยังมิได้มีการท าสัญญาซื้ อขาย และยังมิได้จดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ 
กรรมสิทธิ์ในที่ดินของผู้จะขายจึงยังไม่โอนไปยังผู้จะซื้ อตามมาตรา  ๔๕๖ ประกอบกับมาตรา 
๑๒๙๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  นอกจากนี้ ยังเป็นกรณีที่ไม่อาจใช้สิทธิเรียกร้อง
ตามสัญญาจะซื้อจะขายดังกล่าวต่อไปได้ เนื่องจากล่วงเลยก าหนดสิบปีตามนัยมาตรา ๑๙๓/๓๐ 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ด้วย  ที่ดินดังกล่าวจึงไม่ตกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินและ
ไม่ตกเป็นทางหลวงเทศบาลหรือถนนสาธารณประโยชน์แต่อย่างใด 

ต่อมา นายย้ิม เพี้ ยนศรี และพวก ได้ร้องทุกข์เกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดิน
โครงการพุทธมณฑลสาย ๑ ต่อคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์) เกี่ยวกับการ
จ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินในการสร้างถนนโครงการพุทธมณฑลสาย ๑ โดยอ้างความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖) ดังกล่าวข้างต้น  และเมื่อมีการจัดตั้ง
ศาลปกครองแล้ว เร่ืองร้องทุกข์ของนายย้ิม เพี้ ยนศรี และพวก ได้โอนไปอยู่ในการพิจารณาของ
ศาลปกครอง 

เมื่อเดือนสิงหาคม ๒๕๔๔ กรุงเทพมหานครได้ขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกา
พิจารณาทบทวนความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖) ซึ่ง
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้แจ้งกรุงเทพมหานครว่า เร่ืองนี้ ได้ด าเนินการจนกลายเป็นคดี
ในศาลปกครอง จึงเป็นกรณีที่ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไม่อาจรับไว้พิจารณาได้ตามข้อ ๙ 

 
ส่งพร้อมหนังสือ  ที่  นร ๐๙๐๑ /๑๐๔๑  ลงวันที่  ๑๑ สิงหาคม ๒๕๔๗  ซึ่ งส านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 ๒ 

(๑) แห่งระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วยการรับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายของ
กรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ที่ก าหนดให้คณะกรรมการกฤษฎีกาจะไม่พิจารณาให้ความเห็น
ทางกฎหมายในเร่ืองที่มีการฟ้องร้องเป็นคดีอยู่ในศาล เว้นแต่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีจะ
ได้มีมติหรือมีค าสั่งเป็นการภายในให้พิจารณา 

ในเดือนมิถุนายน ๒๕๔๕ ศาลปกครองกลางได้มีค าวินิจฉัยที่ ๑๑๓/๒๕๔๕ และ
ค าวินิจฉัยที่ ๑๑๔/๒๕๔๕ วินิจฉัยว่า  คดีดังกล่าวมิใช่เป็นคดีเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นของ
หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และมิใช่เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  
จึงไม่อยู่ในอ านาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาหรือมีค าสั่งตามมาตรา  ๙ วรรคหนึ่ง 
(๓) และ (๔) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ 

แต่อยู่ในอ านาจศาลยุติธรรม ตามมาตรา ๒๗๑ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จึงมีค าสั่ง
ให้โอนคดีไปยังศาลแพ่ง และเมื่อศาลแพ่งรับโอนคดีมาจากศาลปกครองแล้ว ปรากฏว่าโจทก์ 
(นายย้ิม เพี้ ยนศรี กับพวก) ซึ่งเป็นเจ้าของที่ดินได้ย่ืนค าร้องขอถอนฟ้องคดี เนื่องจากไม่มีความ
ประสงค์จะฟ้องคดีนี้ ที่ศาลแพ่ง และกรุงเทพมหานครกม็ิได้คัดค้านค าร้องดังกล่าวแต่อย่างใด  

ศาลแพ่งจึงได้มีค าสั่งจ าหน่ายคดีออกจากสารบบความ 

ต่อมา ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อ
สร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ พ.ศ. ๒๕๔๖ ใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๑๕ 

มีนาคม พ.ศ. ๒๕๔๖  เจ้าของที่ดินบางรายซึ่งได้รับค่าทดแทนที่ดินไปร้อยละเจด็สบิห้าเมื่อปี พ.ศ. 
๒๕๐๘ – ๒๕๐๙  ประสงค์จะขอรับเงินค่าทดแทนที่ดินใหม่เต็มทั้งจ านวนในราคาปัจจุบัน  แต่
กรุงเทพมหานครประสงค์จะจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินส่วนที่ยังค้างจ่ายในราคาปัจจุบัน  เนื่องจาก
เห็นว่า ตามค าพิพากษาศาลฎีกาที่  ๔๗๒๗/๒๕๔๓ ซึ่งเป็นการฟ้องขอรับเงินค่าทดแทนที่ดิน
โครงการก่อสร้างถนนพุทธมณฑลสายอักษะนั้น   ศาลฎีกาได้วินิจฉัยว่า การที่เจ้าของที่ดินได้
ยินยอมเห็นชอบกับเงินค่าทดแทนที่ราชการก าหนดให้แล้ว  จึงยินยอมสละที่ดินซึ่งอยู่ในแนวเขต
ถนนให้เป็นทางสาธารณะโดยไม่เคยเข้ายุ่งเกี่ยวกับที่ดินดังกล่าวอีกเลย ท าให้ที่ดินนั้นตกเป็นทาง
สาธารณประโยชน์และเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา เจ้าของที่ดินหรือทายาท
ไม่อาจเรียกให้ใช้ค่าที่ดินตามราคาปัจจุบันได้ 

กรุงเทพมหานครเหน็ว่า เนื่องจากนายย้ิม เพี้ ยนศรี กบัพวก ได้ย่ืนค าร้องขอถอน
ฟ้องคดีต่อศาลแพ่ง จึงยังไม่มีข้อยุติในประเดน็ข้อกฎหมายที่กรุงเทพมหานครได้ขอให้ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาทบทวน  ประกอบกับในขณะนี้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดิน
ในบริเวณที่ที่จะเวนคืน เพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ พ.ศ. 

๒๕๔๖ ใช้บังคับแล้ว  ดังนั้น เพื่อเป็นแนวทางปฏบิัติในการจ่ายค่าทดแทนที่ดินส าหรับกรณีที่ดินที่
เคยท าสัญญาจะซื้ อจะขายกับทางราชการไว้เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ รวมทั้งแปลงแบ่งแยก
จากแปลงที่ได้ท าสัญญาไว้แล้ว  จะจ่ายเงินค่าทดแทนเช่นใด  กรุงเทพมหานครจึงขอหารือ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในประเดน็ดังต่อไปนี้  

๑. กรณีเจ้าของที่ดินที่ได้ท าสัญญาจะซื้ อจะขายกับทางราชการไว้เมื่อประมาณปี 
พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ และได้รับเงินค่าทดแทนที่ดินงวดแรกจ านวนร้อยละเจ็ดสิบห้าไปแล้ว 



 ๓ 

ปัจจุบันยังคงค้างจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินงวดที่สองอีกร้อยละย่ีสิบห้า จะยังมีผลผูกพันคู่สัญญา
หรือไม่ 

๒. ขณะนี้ ได้มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน เพื่อสร้าง
และขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ พ.ศ. ๒๕๔๖ ใช้บังคับ การจ่ายเงินค่า
ทดแทนที่ดินให้แก่เจ้าของที่ดินแปลงที่เคยท าสัญญาจะซื้ อจะขาย รวมทั้งแปลงที่แบ่งแยกภาย
หลังจากท าสัญญาจะซื้อจะขายและได้รับเงินค่าทดแทนที่ดินงวดแรกจ านวนร้อยละเจด็สิบห้าไป
แล้ว ปัจจุบันยังคงค้างจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินงวดที่สองอีกร้อยละย่ีสิบห้า จะจ่ายเงินค่าทดแทน
ที่ดินอย่างไร เพียงใด จะจ่ายเพียงงวดที่สองจ านวนร้อยละย่ีสิบห้า หรือจ่ายใหม่เตม็จ านวน และ
จะยึดถือค าพิพากษาศาลฎีกาเป็นบรรทดัฐานในการจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินได้หรือไม่ อย่างไร 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ  (คณะที่  ๗)  ได้พิ จารณาปัญหาข้อหารือของ
กรุงเทพมหานครโดยมีผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) และผู้แทนกรุงเทพมหานคร เป็นผู้
ชี้แจงข้อเทจ็จริงแล้วปรากฏข้อเทจ็จริงเพิ่มเติมดังนี้  

เดิมการสร้างถนนโครงการพุทธมณฑลอยู่ในความรับผิดชอบด าเนินการของ
กรมการศาสนา โดยได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน  ใน
ท้องที่อ าเภอยานนาวา อ าเภอพระโขนง จังหวัดพระนคร อ าเภอบางขุนเทยีน อ าเภอธนบุรี อ าเภอ
บางกอกน้อย อ าเภอตล่ิงชัน อ าเภอภาษีเจริญ กิ่งอ าเภอหนองแขม จังหวัดธนบุรี อ าเภอบางกรวย 

อ าเภอบางใหญ่ อ าเภอบางบัวทอง อ าเภอเมืองนนทบุรี อ าเภอปากเกรด็ จังหวัดนนทบุรี อ าเภอ
เมืองปทุมธานี จังหวัดปทุมธานี อ าเภอกระทุ่มแบน จังหวัดสมุทรสาคร อ าเภอสามพราน และ
อ าเภอนครชัยศรี จังหวัดนครปฐม พ.ศ. ๒๔๙๗  ซึ่งออกโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๔๙๗  ต่อมา ได้มีการออกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับ
ที่ ๒๒ ลงวันที่ ๙ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๐๑ ขยายอายุพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว และตราพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนในท้องที่เดียวกันอีกสองฉบับ  ในปี พ.ศ. ๒๕๐๔ 

และ พ.ศ. ๒๕๐๙ ใช้บังคับต่อเนื่องกันมาโดยตลอด อนัมีผลท าให้การก าหนดเขตที่ดินที่จะท าการ
ส ารวจเพื่อเวนคืนตามโครงการดังกล่าว บังคับใช้ตามกฎหมายตั้งแต่วันที่ ๑๐ พฤศจิกายน พ.ศ. 

๒๔๙๗ จนถึงวันที่ ๕ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๑๒ โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดที่เกี่ยวข้องเป็นเจ้าหน้าที่
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ แต่ปรากฏว่า ตั้งแต่มีการตราพระราชกฤษฎีกาฉบับแรกเมื่อปี  พ.ศ. 

๒๔๙๗ ได้มีเจ้าหน้าที่หลายหน่วยงานรับผิดชอบการจัดกรรมสทิธิ์ที่ดินตลอดจนก่อสร้างถนนสาย
ต่างๆ  

เมื่ อปี  พ .ศ . ๒๕๒๗  กรุงเทพมหานครได้ รับมอบหมายงานจัดกรรมสิทธิ์
อสงัหาริมทรัพย์เพื่อสร้างถนนโครงการพุทธมณฑล ในถนนพุทธมณฑลสาย ๑ สาย ๒ สาย ๓ และ
สายอักษะ ในเขตพื้ นที่กรุงเทพมหานครจากกรมการปกครองและกรมการศาสนา  ซึ่งในขณะนั้น
พระราชกฤษฎีกาฉบับสุดท้ายสิ้นสุดอายุการใช้บังคับแล้ว  และจากการตรวจสอบเอกสารการจัด
กรรมสิทธิ์ก่อนที่กรุงเทพมหานครรับมอบหมาย พบว่ามีการเจรจาตกลงจะซื้อขายที่ดินกบัเจ้าของ
ที่ดินส่วนหนึ่งเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ โดยท าสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินและเจ้าของที่ดินได้รับ



 ๔ 

เงินค่าทดแทนที่ดินไปก่อนร้อยละเจด็สิบห้า ส่วนที่เหลือจะได้รับต่อเมื่อได้ท าการรังวัดแบ่งแยก
โฉนดที่ดินส่วนที่ถูกตัดถนนตามโครงการจดทะเบียนเป็นสาธารณประโยชน์หรือทางหลวงแล้ว 

จากนั้น กรุงเทพมหานครได้ด าเนินการงานจัดกรรมสิทธิ์อสังหาริมทรัพย์เพื่อ
สร้างถนนโครงการพุทธมณฑลดังกล่าวมาโดยตลอดจนถึงปัจจุบัน  ปรากฏว่าได้ด าเนินการให้
เจ้าของที่ดินที่ท าสัญญาจะซื้ อจะขายเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ ท าการรังวัดแบ่งแยกส่วนที่ถูก
ตัดถนนไปได้แล้วจ านวนหนึ่ง โดยกรุงเทพมหานครได้จ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินในส่วนที่ยังค้างอยู่
จ านวนร้อยละย่ีสิบห้า   แต่ยังคงมีเจ้าของที่ดินบางรายไม่ยินยอมให้กรุงเทพมหานครเข้า
ด าเนินการใดๆ ในที่ดิน และไม่ตกลงรับราคาค่าทดแทนที่ดินที่เหลือร้อยละยี่สิบห้าตามสัญญาจะ
ซื้อจะขาย 

ต่อมา ในปี พ.ศ. ๒๕๔๖ ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณ
ที่ที่จะเวนคืน เพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ พ.ศ. ๒๕๔๖ ใช้
บังคับตั้งแต่วันที่ ๑๕ มีนาคม พ.ศ. ๒๕๔๖ เป็นต้นมา เพื่อก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน
เพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ ในท้องที่แขวงฉิมพลี แขวงบาง
ระมาด แขวงบางพรม แขวงบางเชือกหนัง เขตตล่ิงชัน แขวงคลองขวาง แขวงบางด้วน แขวงบาง
หว้า เขตภาษีเจริญ  และแขวงบางแคเหนือ เขตบางแค กรุงเทพมหานคร โดยก าหนดให้ผู้ ว่า
ราชการกรุงเทพมหานครเป็นเจ้าหน้าที่เวนคืน  ซึ่งปรากฏว่าบริเวณที่ที่จะเวนคืนดังกล่าวเกือบ
ทั้งหมดเป็นส่วนหนึ่งของโครงการตามพระราชกฤษฎีกาที่ประกาศใช้บังคับเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๙ 

กรณีจึงมีปัญหาเกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าทดแทนส าหรับที่ดินที่เคยท าสัญญาจะซื้ อ
จะขายกับทางราชการไว้เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ รวมทั้งแปลงแบ่งแยกจากแปลงที่ได้ท า
สัญญาไว้แล้วให้แก่เจ้าของที่ดิน เนื่องจากเป็นที่ดินที่อยู่ในแนวเขตทางถนนพุทธมณฑลสาย ๑ 

ตามพระราชกฤษฎีกาฯ พ.ศ. ๒๕๔๖ ด้วย 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาข้อเทจ็จริงที่เกี่ยวข้องแล้ว เห็น
ว่า มีประเด็นส าคัญที่จะต้องพิจารณาคือ กรณีที่ทางราชการได้ท าสัญญาจะซื้ อจะขายกับเจ้าของ
ที่ดินไว้เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ และได้จ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินงวดแรกจ านวนร้อยละเจด็สิบ
ห้าไปแล้ว ปัจจุบันยังคงค้างจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินงวดที่สองอีกร้อยละย่ีสิบห้านั้น  กรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินโอนไปยังผู้จะซื้ อหรือไม่ และสัญญาจะซื้ อจะขายดังกล่าวยังมีผลผูกพันคู่สัญญาหรือไม่   ซึ่ง
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) พิจารณาแล้วมีความเหน็เป็นสองฝ่าย ดังนี้  

ฝ่ายที่หนึ่ง  เห็นว่า ที่ดินตามกรณีข้อหารืออยู่ในแนวเขตที่ดินที่จะเวนคืนเพื่อ
สร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑล ตามพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน 
เพื่อสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑล อันเป็นพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกโดยอาศัยอ านาจตาม
ความในมาตรา ๖๑ แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๔๙๗ เพื่อให้

 
๑ มาตรา ๖  เม่ือรัฐบาลได้ตกลงจะกระท ากจิการใดดังกล่าวในมาตรา ๕ แต่ยังมิได้กระท าการ

ส ารวจที่ที่เจาะจงให้แน่นอน จะได้ออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่คิดว่าจะเวนคืนนั้นขึ้นฉบบั
หนึ่งในพระราชกฤษฎีกานั้นให้ระบุ 

  (ก) ความประสงค์ที่เวนคืนอสงัหาริมทรัพย์ 



 ๕ 

เจ้าหน้าที่มีอ านาจท าการส ารวจที่ดินที่จะต้องเวนคืนได้ ซึ่งมีผลใช้บังคับมาตามล าดับตั้งแต่ปี พ.ศ. 

๒๔๙๗ ถึง พ.ศ. ๒๕๑๒  แต่การเวนคืน๒ ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ 

พ .ศ . ๒๔๙๗  ซึ่ งใช้บังคับในเวลานั้ น  ก าหนดไว้แตกต่างจากกฎหมายว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ในปัจจุบัน  เนื่องจากมาตรา ๕๓ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวก าหนดให้รัฐอาจได้
อสังหาริมทรัพย์มาเพื่อกิจการที่บัญญัติไว้โดยการตกลงในเร่ืองการโอนไว้เป็นอย่างอื่นได้  ไม่
จ าต้องด าเนินการเวนคืนตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๔๙๗  จึง
เห็นได้ว่ากฎหมายมิได้บังคับโดยเดด็ขาดว่ารัฐจะได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ด้วยการออกกฎหมาย
เวนคืนเพียงอย่างเดียว  โดยที่การออกกฎหมายเวนคืนที่ดินในเวลานั้นจะกระท าได้แต่เฉพาะใน
กรณีที่มิได้มีการตกลงในเร่ืองการโอนไว้เป็นอย่างอื่น และปรากฏว่าไม่มีการประกาศใช้พระราช
กฤษฎีกาลักษณะเดียวกนัอกี รวมทั้งมิได้มีการตราพระราชบัญญัติเวนคืนอสงัหาริมทรัพย์ใช้บังคับ
ในพื้นที่ดังกล่าวในเวลาต่อมา  ดังนั้น การเจรจาขอซื้อที่ดินโดยการท าสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินใน
การด าเนินการจัดสร้างถนนโครงการพุทธมณฑล  ทางราชการจึงมีอ านาจกระท าได้   กรณีจึงมี
ประเดน็ที่ต้องพิจารณาว่า กรรมสิทธิ์ในที่ดินดังกล่าวโอนไปยังผู้จะซ้ือหรือไม่ และสัญญาจะซื้อจะ
ขายยังมีผลบังคับตามกฎหมายหรือไม่  ตามกรณีข้อหารือมานี้  ข้อเทจ็จริงปรากฏว่ามีเพียงการท า
สญัญาจะซื้อจะขายที่ดินโดยมีการจ่ายค่าที่ดินไปเพียงบางส่วนตั้งแต่ พ.ศ. ๒๕๐๘ – ๒๕๐๙ แต่ยัง
ไม่ครบถ้วน และยังมิได้ท าสัญญาซื้อขายและจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่  กรรมสิทธิ์ในที่ดิน
จึงยังไม่โอนไปยังผู้จะซื้ อตามมาตรา ๔๕๖๔ ประกอบกับมาตรา ๑๒๙๙๕ แห่งประมวลกฎหมาย

 
  (ข) เจ้าหน้าที่เวนคืนอสงัหาริมทรัพย์ 

  (ค) ก าหนดเขตที่ดินที่ต้องเวนคืน 

  ให้มีแผนที่หรือแผนผังประเมินเขตที่ดินในบริเวณที่คิดว่าจะต้องเวนคืน และแสดงเขตที่ดิน
ที่อยู่ในบริเวณที่ประเมินนั้น ติดไว้ท้ายพระราชกฤษฎีกานั้น แผนที่หรือแผนผังที่กล่าวมานี้ ให้ถือว่าเป็นส่วนแห่ง
พระราชกฤษฎีกา 

  พระราชกฤษฎีกาเช่นว่านี้ มีอายุสองปี หรือตามก าหนดเวลาที่ระบุไว้ในพระราชกฤษฎีกานั้น 

แต่ต้องไม่เกนิห้าปี แล้วแต่จะเหน็ว่าจ าเป็น เพื่อท าการส ารวจที่ดินที่เจาะจงต้องเวนคืนนั้น 

๒ มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้  
  “การเวนคืน” หมายความว่า  การบังคับเวนคืนที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอื่นตาม

เงื่อนไขแห่งพระราชบัญญัตินี้  
ฯลฯ    ฯลฯ 

๓ มาตรา ๕  อสังหาริมทรัพย์ซึ่ งรัฐต้องการเพื่ อกิจการใดๆ  อันจ าเป็นเพื่ อการอันเป็น
สาธารณูปโภค หรือการอันจ าเป็นในการป้องกันประเทศโดยตรง  หรือการได้มาซึ่งทรัพยากรธรรมชาติ หรือ
ประโยชน์ของรัฐอย่างอื่ นนั้ น  เม่ือมิได้ตกลงในเรื่ องการโอนไว้เป็นอย่างอื่ น  ให้เวนคืนตามบทแห่ง
พระราชบัญญัตินี้  

๔ มาตรา ๔๕๖  การซื้ อขายอสงัหาริมทรัพย์ ถ้ามิได้ท าเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงาน
เจ้าหน้าที่ไซร้ ท่านว่าเป็นโมฆะ วิธีนี้ ให้ใช้ถึงซื้อขายเรือก าป่ันหรือเรือมีระวางตั้งแต่หกตันขึ้นไป เรือกลไฟหรือเรือ
ยนต์มีระวางตั้งแต่ห้าตันขึ้นไป ทั้งซื้อขายแพและสตัว์พาหนะด้วย 



 ๖ 

แพ่งและพาณิชย์ รวมทั้งไม่อาจใช้สิทธิเรียกร้องตามสัญญาจะซื้ อจะขายได้  เนื่องจากล่วงเลย
ก าหนดระยะเวลาสิบปีตามความในมาตรา ๑๙๓/๓๐๖ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  

ที่ดินดังกล่าวจึงไม่ตกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน  และไม่เป็นถนนสาธารณะแต่อย่างใด ซึ่งเป็น
แนวทางที่เห็นพ้องด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ 
๖) ที่ได้วินิจฉัยไว้ในเรื่องเสรจ็ที่ ๑๘/๒๕๓๘๗ 

อย่างไรกด็ี หากปรากฏข้อเทจ็จริงว่า เมื่อครบก าหนดอายุความในการใช้สิทธิ
เรียกร้องให้คู่สญัญาช าระหนี้ตามสญัญาจะซื้อจะขายแล้ว คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้ขอปฏิบัติการ
ช าระหนี้ ตามสัญญาจะซื้ อจะขาย อันเป็นการสละประโยชน์แห่งอายุความตามมาตรา ๑๙๓/๒๔๘ 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น มีการจดทะเบียนสิทธแิบ่งหักเป็นที่สาธารณประโยชน์ 
และเมื่อคู่สญัญาอีกฝ่ายหนึ่งยอมรับ ย่อมเป็นการก่อตั้งสิทธิเรียกร้องขึ้นใหม่ จึงเร่ิมนับอายุความ
ตั้งแต่วันที่อาจบังคับสิทธเิรียกร้องได้เป็นต้นไปตามมาตรา ๑๙๓/๑๒๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์ ดังนั้น จึงมีความเหน็เพิ่มเติมว่า 

(๑) หากปรากฏข้อเทจ็จริงว่าได้มีการสร้างถนนในที่ดินนั้นแล้ว หรือมีพฤติการณ์
อื่นใด ที่แสดงว่าเจ้าของที่ดินได้ยินยอมให้ทางราชการเข้าใช้ที่ดินนั้นโดยแจ้งชัดหรือโดยปริยาย  

อันถือได้ว่าเป็นการอุทิศหรือสละที่ดินโดยไม่มีเง่ือนไขใดๆ  แม้ยังมิได้มีการจดทะเบียนโอน

 
  อนึ่ง สญัญาจะขายหรือจะซื้อทรัพย์สนิอย่างใดๆ ดังว่ามานี้กด็ี ค าม่ันในการซื้ อขายทรัพย์สิน

เช่นว่านั้นกด็ ีถ้ามิได้มีหลักฐานเป็นหนังสอือย่างหนึ่งอย่างใดลงลายมือชื่อฝ่ายผู้ต้องรับผิดเป็นส าคัญ หรือได้วาง
ประจ าไว้ หรือได้ช าระหนี้บางส่วนแล้ว ท่านว่าจะฟ้องร้องให้บังคับคดีหาได้ไม่ 

  บทบัญญัติที่กล่าวมาในวรรคก่อนนี้  ท่านให้ใช้บังคับถึงสัญญาซื้ อขายสังหาริมทรัพย์ซึ่งตก
ลงกนัเป็นราคาห้าร้อยบาท หรือกว่านั้นขึ้นไปด้วย 

๕ มาตรา ๑๒๙๙  ภายในบังคับแห่งบทบัญญัติในประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น ท่านว่า
การได้มาโดยนิติกรรมซึ่งอสังหาริมทรัพย์หรือทรัพยสิทธิอันเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์นั้นไม่บริบูรณ์  เว้นแต่นิติ
กรรมจะได้ท าเป็นหนังสอืและได้จดทะเบียนการได้มากบัพนักงานเจ้าหน้าที่ 

  ถ้ามีผู้ ได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์หรือทรัพยสิทธิอันเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์โดยทางอื่น
นอกจากนิติกรรม สิทธิของผู้ได้มานั้น ถ้ายังมิได้จดทะเบียนไซร้ ท่านว่าจะมีการเปลี่ยนแปลงทางทะเบียนไม่ได้ 

และสิทธิอันยังมิได้จดทะเบียนนั้น มิให้ยกขึ้นเป็นข้อต่อสู้ บุคคลภายนอกผู้ ได้สิทธิมาโดยเสียค่าตอบแทนและ
โดยสจุริต และได้จดทะเบียนสทิธโิดยสจุริตแล้ว 

๖ มาตรา ๑๙๓/๓๐  อายุความนั้น ถ้าประมวลกฎหมายนี้ หรือกฎหมายอื่นมิได้บัญญัติไว้
โดยเฉพาะ ให้มีก าหนดสบิปี 

๗ บันทึก เรื่อง  การจะซื้ อจะขายที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสร้างถนนโครงการพุทธ
มณฑล ส่งพร้อมหนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาถึงเลขาธิการคณะรัฐมนตรี  ที่ นร ๐๖๐๑/๒๖ ลง
วันที่ ๑๑ มกราคม ๒๕๓๘ (เรื่องเสรจ็ที่ ๑๘/๒๕๓๘) 

๘ มาตรา ๑๙๓/๒๔  เม่ืออายุความครบก าหนดแล้ว ลูกหนี้จะสละประโยชน์แห่งอายุความนั้น
เสยีกไ็ด้ แต่การสละประโยชน์เช่นว่านี้ ไม่มีผลกระทบกระเทอืนสทิธขิองบุคคลภายนอกหรือผู้ค า้ประกนั 

๙ มาตรา ๑๙๓/๑๒  อายุความให้เริ่มนับแต่ขณะที่อาจบังคับสิทธิเรียกร้องได้เป็นต้นไป  ถ้า
เป็นสทิธเิรียกร้องให้งดเว้นกระท าการอย่างใด ให้เริ่มนับแต่เวลาแรกที่ฝ่าฝืนกระท าการนั้น 



 ๗ 

กรรมสทิธิ์ในที่ดิน ที่ดินนั้นกต็กเป็นถนนสาธารณะและสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนัทนัท ี

(๒) กรณีที่มีการท าสัญญาจะซื้ อจะขายและได้รับเงินค่าทดแทนที่ดินไปบางส่วน
แล้วและต่อมาอายุความของสิทธิเรียกร้องตามสัญญาจะซื้ อจะขายสิ้นสุดลง  หากมีพฤติการณ์ที่
แสดงให้เห็นว่าคู่สญัญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้ปฏบิัติการช าระหนี้ตามสญัญาจะซื้อจะขาย และคู่สัญญา
อกีฝ่ายหนึ่งยินยอมรับการช าระหนี้ดังกล่าว ย่อมเป็นการก่อตั้งสิทธเิรียกร้องขึ้นใหม่ สิทธเิรียกร้อง
ในเงินค่าทดแทนที่ดินส่วนที่ยังค้างจ่ายอยู่อีกร้อยละย่ีสิบห้านั้นกอ็าจจะมีขึ้นได้   ทั้งนี้  รัฐสามารถ
พิจารณาจ านวนเงินค่าทดแทนที่ดินที่ยังค้างจ่ายอยู่ให้แก่เจ้าของที่ดินได้ตามหลักแห่งความเป็น
ธรรม 

(๓) กรณีที่มีการท าสัญญาจะซื้อจะขายและได้รับเงินค่าทดแทนที่ดินไปบางส่วน
แล้ว และต่อมาอายุความของสิทธิเรียกร้องตามสัญญาจะซื้ อจะขายสิ้ นสุดลง  หากไม่ปรากฏ
ข้อเทจ็จริงหรือพฤติการณ์อื่นใดตาม (๑) หรือ (๒) กรรมสิทธิ์ในที่ดินย่อมยังไม่โอนไปยังผู้จะซ้ือ
ตามมาตรา ๔๕๖๑๐ ประกอบกับมาตรา ๑๒๙๙๑๑ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ รวมทั้ง
ไม่อาจใช้สิทธิเรียกร้องตามสัญญาจะซื้อจะขายดังกล่าวได้ เนื่องจากล่วงเลยก าหนดระยะเวลาสิบปี
ตามมาตรา ๑๙๓/๓๐๑๒ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ที่ดินดังกล่าวจึงไม่ตกเป็น
ทรัพย์สินของแผ่นดินและไม่เป็นถนนสาธารณะแต่อย่างใด  และในขณะนี้ ได้มีการตราพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน เพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนน
พุทธมณฑลสาย ๑ พ.ศ. ๒๕๔๖ แล้ว การจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินจึงต้องเป็นไปตามหลักเกณฑแ์ละ
วิธกีารที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสงัหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๕๓๐ 

ฝ่ายที่สอง  เห็นว่า เมื่อพิจารณาหนังสือสัญญาจะซื้ อจะขายที่ได้มีการจัดท าขึ้ น
ระหว่างทางราชการกบัเอกชนเพื่อสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑลเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ 

แล้ว แม้ชื่อของสัญญาจะระบุว่าเป็นสัญญาจะซื้ อจะขาย แต่ข้อความของสัญญาข้อ ๑ มีการระบุไว้
ว่า “ผู้ขายยินยอมตกลงขายที่ดินดังระบุไว้ในสญัญานี้ ซ่ึงเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ขายโดยเดด็ขาด และ
ปราศจากภาระผูกพันใดๆ ทั้งสิ้น …ให้แก่ผู้ซื้ อเพื่อจัดสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑล…”  
และข้อ ๓ ที่ระบุว่า “นับแต่วันท าสัญญานี้ เป็นต้นไป ผู้ซื้ อมีสิทธิเข้าดูแลสถานที่ได้ทันทีและผู้ขาย
ยอมให้ผู้ซื้อหรือผู้แทนผู้ซื้ อเข้าจัดการสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑลได้”  รวมทั้งข้อ ๕ ที่ระบุ
ว่า “หากผู้ขายผิดสัญญานี้ประการหนึ่งประการใด ผู้ขายยินยอมให้ผู้ซื้ อเข้าจัดการสร้างถนนตาม
โครงการพุทธมณฑลได้ และเรียกค่าเสยีหายได้ทุกประการ”  ข้อความเหล่านี้ ย่อมแสดงว่า  สัญญา
จะซื้ อจะขายที่ดินดังกล่าวเป็นการตกลงท าสัญญาของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่กระท าในนามของ
หน่วยงานของรัฐ มิใช่กระท าในนามส่วนบุคคล โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ทางราชการได้มาซึ่ง
อสังหาริมทรัพย์ในการสร้างถนนอันเป็นการจัดท าสาธารณูปโภคที่ประชาชนเป็นผู้ ใช้และได้รับ
ประโยชน์โดยตรง และหากเอกชนเจ้าของที่ดินไม่ยอมขาย ทางราชการกจ็ะด าเนินการใช้อ านาจ

 
๑๐ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๔, ข้างต้น 

๑๑ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๕, ข้างต้น 

๑๒ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๖, ข้างต้น 



 ๘ 

มหาชนในการออกพระราชบัญญัติเวนคืนที่ดินต่อไป  สัญญาจะซื้ อจะขายที่ดินดังกล่าวจึงเป็น
สญัญาทางปกครอง 

การตกลงท าสัญญาจะซื้อจะขายดังกล่าว รัฐมิได้มีเจตนาเพียงให้เอกชนทราบว่า
รัฐประสงค์จะซื้ อจะขายที่ดินเท่านั้น แต่เป็นการแจ้งให้เอกชนเจ้าของที่ดินรับทราบการด าเนินการ
ของทางราชการด้วย  เมื่อมีการตกลงท าสญัญาจะซื้อจะขายที่ดินกบัเจ้าของที่ดินรายใดจึงเท่ากบัว่า
เจ้าของที่ดินแสดงเจตนายินยอมให้ที่ดินตกเป็นของทางราชการแล้ว โดยเจ้าของที่ดินนั้นรับเงินค่า
ทดแทนที่ดินร้อยละเจ็ดสิบห้าเป็นการล่วงหน้าไปก่อน   ที่ดินตามสัญญาจะซื้ อจะขายจึงตกเป็น
ทรัพย์สินของแผ่นดินและถนนสาธารณะไปแล้วนับแต่วันที่ได้มีการท าสัญญาจะซื้อจะขาย  ส่วนที่
เกี่ยวกบัการแบ่งแยกโฉนดรังวัดหักเป็นที่ดินเพื่อสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑลนั้น เป็นเพียง
การปฏิบัติตามข้อสัญญาที่คู่สัญญาได้ตกลงกันว่าจะไปด าเนินการในภายหลังเท่านั้น  มิได้มีผลต่อ
สถานะทางกฎหมายของที่ดินที่เกิดขึ้นแล้วแต่ประการใด  เมื่อที่ดินตกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน
และเป็นถนนสาธารณะแล้ว ทางราชการกม็ีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามสัญญาด้วยเช่นกัน กล่าวคือ 

ยังผูกพันที่จะต้องช าระเงินค่าทดแทนที่ดินที่ยังคงค้างจ่ายร้อยละย่ีสิบห้าอยู่ตามนัยค าพิพากษา
ศาลฎีกาที่ ๔๗๒๗/๒๕๔๓ 

ส าหรับประเดน็ปัญหาที่ว่า  ในขณะนี้ ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
ที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน เพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ 

พ.ศ. ๒๕๔๖ ใช้บังคับแล้ว  การจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินให้แก่เจ้าของที่ดินแปลงซึ่งเคยท าสัญญาจะ
ซื้ อจะขาย รวมทั้งแปลงที่แบ่งแยกภายหลังจากท าสัญญาจะซื้ อจะขาย  และได้รับเงินค่าทดแทน
ที่ ดิน งวดแรก ร้อยละเจ็ดสิบ ห้ าไปแล้วโดยยังคงค้างจ่ายงวดที่ สองร้อยละย่ีสิบ ห้ านั้ น   

กรุงเทพมหานครต้องจ่ายเงินค่าทดแทนเพียงงวดที่สองที่เหลืออยู่ร้อยละย่ีสิบห้า  หรือจ่ายเงินค่า
ทดแทนที่ดินใหม่เตม็จ านวน และจะยึดถือค าพิพากษาศาลฎีกาเป็นบรรทดัฐานในการจ่ายเงินค่า
ทดแทนที่ดินได้หรือไม่ อย่างไร นั้น  ฝ่ายที่สอง  เห็นว่า ที่ดินดังกล่าวตกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน
และเป็นถนนสาธารณะแล้ว จึงไม่อยู่ในบังคับของพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่
จะเวนคืน เพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ พ.ศ. ๒๕๔๖ 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่า ปัญหาข้อหารือดังกล่าวเป็นปัญหา
ส าคัญที่มีผลกระทบต่อการจ่ายเงินค่าทดแทนอสังหาริมทรัพย์ของรัฐ  สมควรที่จะได้มีการ
พิจารณาโดยรอบคอบ  จึงอาศัยอ านาจตามข้อ ๑๒๑๓ แห่งระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วย

 
๑๓ ข้อ ๑๒  ในกรณีที่ต้องการความเชี่ยวชาญเฉพาะในหลายด้านหรือต้องการความรอบคอบ

ในการพิจารณาเรื่องใดเรื่องหนึ่ง เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจขอให้กรรมการกฤษฎีกาสองหรือสามคณะ
มาประชุมปรึกษาหารือร่วมกนัเป็นกรณีพิเศษกไ็ด้ 

  ในการประชุมตามวรรคหนึ่ง ให้ประธานกรรมการกฤษฎีกาซึ่งมีอาวุโสที่สุดเป็นประธานในที่
ประชุมและต้องมีกรรมการกฤษฎีกามาประชุมไม่น้อยกว่าหกคน โดยต้องเป็นกรรมการกฤษฎีกาจากทุกคณะที่ได้
เชิญประชุม จึงจะเป็นองค์ประชุม เว้นแต่ในการวินิจฉัยประเดน็ส าคัญประธานในที่ประชุมจะให้รอการวินิจฉัย
ประเดน็นั้นจนกว่าจะมีกรรมการกฤษฎีกามาประชุมมากกว่าหกคนกไ็ด้ 



 ๙ 

การประชุมกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ จัดให้มีการประชุมกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ คณะ
ที่ ๒ และคณะที่ ๗ ร่วมกนัเป็นกรณีพิเศษเพื่อพิจารณาปัญหาข้อหารือนี้  

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (ที่ประชุมร่วมกรรมกำรกฤษฎีกำ คณะที่ ๑ คณะที่ 
๒ และคณะที่ ๗) ได้พิจารณาปัญหาข้อหารือข้างต้น โดยมีผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรม
ที่ดิน) และผู้แทนกรุงเทพมหานคร เป็นผู้ชี้แจงข้อเทจ็จริงแล้ว มีความเหน็ดังนี้  

กรณีข้อหารือนี้  มีประเดน็ที่จะต้องวินิจฉัยให้ความเห็นเฉพาะประเดน็ว่า  การที่
ทางราชการได้ท าสัญญาจะซื้ อจะขายที่ดินกับเจ้าของที่ดินเอกชนเมื่อ ปี พ.ศ. ๒๕๐๘ – ๒๕๐๙ 
กรรมสิทธิ์ในที่ดินดังกล่าวตกเป็นถนนสาธารณะและสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่  ซึ่ ง
พิจารณาแล้วเห็นว่า  ตามสัญญาจะซื้ อจะขายที่ดินที่กระท าขึ้นเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ – ๒๕๐๙ นั้น  
แม้จะเรียกชื่อเป็นสัญญาจะซื้ อจะขายกต็าม  แต่เมื่อพิจารณาข้อความในสัญญาข้อ ๑๑๔ ข้อ ๓๑๕ 
และข้อ ๕๑๖ แล้ว เห็นได้ชัดเจนว่า เป็นความตกลงท าการซื้อขายที่ดินระหว่างหน่วยงานของรัฐกับ
เอกชนเพื่อสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑล จึงเป็นสญัญาทางปกครองที่มีวัตถุประสงค์เพื่อให้
ทางราชการได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ในการสร้างถนนอันเป็นการจัดท าสาธารณูปโภคที่ประชาชน
เป็นผู้ ใช้และได้รับประโยชน์โดยตรง  ดังนั้น เมื่อได้มีการตกลงท าสัญญาจะซื้ อจะขายที่ดินกับ
เจ้าของที่ดินรายใดที่มีข้อความชัดเจนว่าให้ทางราชการเข้าครอบครองและจัดสร้างถนนตาม
โครงการได้ทันที ย่อมหมายความว่า เจ้าของที่ดินรายนั้นมีเจตนาสละกรรมสิทธิ์และยินยอมให้
ที่ดินนั้นตกเป็นถนนสาธารณะ โดยทางราชการสามารถเข้าก่อสร้างได้ทนัท ี ที่ดินตามสญัญาจะซื้อ
จะขายดังกล่าวจึงตกเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนับแต่วันที่ได้มีการแสดงเจตนาในสัญญาจะ
ซื้อจะขาย  การด าเนินการรังวัดหักเป็นที่ดินเพื่อสร้างถนนในภายหลังเป็นเพียงการปฏิบัติตามข้อ
สญัญาที่คู่สัญญาได้ตกลงกันไว้เท่านั้น มิได้มีผลต่อสถานะทางกฎหมายของที่ดินที่เปลี่ยนแปลงไป
แล้วแต่ประการใด 

ดังนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมร่วมกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ คณะ
ที่ ๒ และคณะที่ ๗) จึงเห็นพ้องกับความเห็นของกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๗ ฝ่ายที่สองว่าที่ดิน
ตามสัญญาจะซื้อจะขายที่กระท าขึ้นเมื่อปี  พ.ศ.  ๒๕๐๘ – ๒๕๐๙  ตกเป็นถนนสาธารณะ  และ
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้ว  โดยมีความเห็นเพิ่มเติมด้วยว่า  ทางราชการยังคงมีหน้าที่ที่
จะต้องปฏิบัติตามสัญญา และผูกพันในการที่จะต้องช าระเงินค่าทดแทนที่ดินที่ยังคงค้างจ่ายร้อย
ละย่ีสิบห้า  แต่อย่างไรกด็ี กรณีปรากฏข้อเทจ็จริงด้วยว่า  การที่เจ้าของที่ดินได้รับเงินส่วนที่เหลือ
ร้อยละย่ีสิบห้าล่าช้าเกินควรนั้น ทางราชการก็มีส่วนบกพร่องอยู่ด้วย  ดังนั้น การจ่ายเงินค่า

 
๑๔ ข้อ ๑  ผู้ขายยินยอมตกลงขายที่ดินดังระบุไว้ในสัญญานี้ ซึ่งเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ขายโดย

เดด็ขาด และปราศจากภาระผูกพันใดๆ ทั้งสิ้น ให้แก่ผู้ซื้อเพื่อจัดสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑล 
๑๕ ข้อ ๓  นับแต่วันท าสัญญานี้ เป็นต้นไป ผู้ซื้ อมีสิทธิเข้าดูแลสถานที่ได้ทันทีและผู้ขายยอม

ให้ผู้ซื้อหรือผู้แทนผู้ซื้อเข้าจัดการสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑลได้ 
๑๖ ข้อ ๕  หากผู้ขายผิดสัญญานี้ประการหนึ่งประการใด ผู้ขายยินยอมให้ผู้ซื้ อเข้าจัดการสร้าง

ถนนตามโครงการพุทธมณฑลได้ และเรียกค่าเสยีหายได้ทุกประการ 



 ๑๐ 

ทดแทนที่ดินร้อยละย่ีสิบห้าส่วนที่เหลือแก่เจ้าของที่ดิน จึงต้องพิจารณาก าหนดให้อย่างเป็นธรรม
โดยค านึงถึงความเสยีหายจากการได้รับเงินค่าทดแทนที่ดินล่าช้าประกอบด้วย 
 

 

(ลงชื่อ)   พรทพิย์  จาละ 
(คุณพรทพิย์  จาละ) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
สงิหาคม ๒๕๔๗ 
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             0548/2547 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินในเขตทางถนนพุทธมณฑลสาย ๑

เรื่องเสร็จที่ ๕๔๘/๒๕๔๗

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  การจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินในเขตทางถนนพุทธมณฑลสาย ๑(
		

กรุงเทพมหานคร ได้มีหนังสือ ที่ กท ๔๐๐๐/๔๘๔๙ ลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๔๖ ถึงเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า  กรุงเทพมหานครขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินในเขตทางถนนพุทธมณฑลสาย ๑  ซึ่งเดิมคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖) ได้เคยวิ
             นิจฉัยให้ความเห็นในบันทึก เรื่อง  การจะซื้อจะขายที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสร้างถนนโครงการพุทธมณฑล (เรื่องเสร็จที่ ๑๘/๒๕๓๘) อันเป็นปัญหาข้อหารือของกรุงเทพมหานครเกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสร้างถนนโครงการพุทธมณฑล ในประเด็นว่า ที่ดินที่ทางราชการได้ทำสัญญาจะซื้อจะขายและจ่ายเงินค่าที่ดินงวดแรกร้อยละเจ็ดสิบห้าไปแล้วเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ ตกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินหรือทางหลวงเทศบาลหรือถนนสาธารณะแล้วหรือไม่  โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖) มีควา
             มเห็นว่า เมื่อข้อเท็จจริงตามกรณีข้อหารือปรากฏว่ามีเพียงการทำสัญญาจะซื้อจะขายและจ่ายค่าที่ดินไปแล้วเพียงบางส่วนแต่ยังไม่ครบถ้วน โดยยังมิได้มีการทำสัญญาซื้อขาย และยังมิได้จดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ กรรมสิทธิ์ในที่ดินของผู้จะขายจึงยังไม่โอนไปยังผู้จะซื้อตามมาตรา ๔๕๖ ประกอบกับมาตรา ๑๒๙๙ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  นอกจากนี้ยังเป็นกรณีที่ไม่อาจใช้สิทธิเรียกร้องตามสัญญาจะซื้อจะขายดังกล่าวต่อไปได้ เนื่องจากล่วงเลยกำหนดสิบปีตามนัยมาตรา ๑๙๓/๓๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ด้วย  ที่ดินดังกล่าวจึง
             ไม่ตกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินและไม่ตกเป็นทางหลวงเทศบาลหรือถนนสาธารณประโยชน์แต่อย่างใด
ต่อมา นายยิ้ม เพี้ยนศรี และพวก ได้ร้องทุกข์เกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินโครงการพุทธมณฑลสาย ๑ ต่อคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการวินิจฉัยร้องทุกข์) เกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินในการสร้างถนนโครงการพุทธมณฑลสาย ๑ โดยอ้างความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖) ดังกล่าวข้างต้น  และเมื่อมีการจัดตั้งศาลปกครองแล้ว เรื่องร้องทุกข์ของนายยิ้ม เพี้ยนศรี และพวก ได้โอนไปอยู่ในการพิจารณาของศาลปกครอง
เมื
             ่อเดือนสิงหาคม ๒๕๔๔ กรุงเทพมหานครได้ขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาทบทวนความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖) ซึ่งสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้แจ้งกรุงเทพมหานครว่า เรื่องนี้ได้ดำเนินการจนกลายเป็นคดีในศาลปกครอง จึงเป็นกรณีที่สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาไม่อาจรับไว้พิจารณาได้ตามข้อ ๙ (๑) แห่งระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วยการรับปรึกษาให้ความเห็นทางกฎหมายของกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ ที่กำหนดให้คณะกรรมการกฤษฎีกาจะไม่พิจารณาให้ความเห็นทางกฎหมายในเรื่องที่มีการฟ้องร้องเป็นคดีอยู่ในศาล เว
             ้นแต่คณะรัฐมนตรีหรือนายกรัฐมนตรีจะได้มีมติหรือมีคำสั่งเป็นการภายในให้พิจารณา
ในเดือนมิถุนายน ๒๕๔๕ ศาลปกครองกลางได้มีคำวินิจฉัยที่ ๑๑๓/๒๕๔๕ และคำวินิจฉัยที่ ๑๑๔/๒๕๔๕ วินิจฉัยว่า  คดีดังกล่าวมิใช่เป็นคดีเกี่ยวกับความรับผิดอย่างอื่นของหน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ และมิใช่เป็นคดีพิพาทเกี่ยวกับสัญญาทางปกครอง  จึงไม่อยู่ในอำนาจของศาลปกครองที่จะพิจารณาพิพากษาหรือมีคำสั่งตามมาตรา ๙ วรรคหนึ่ง (๓) และ (๔) แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. ๒๕๔๒ แต่อยู่ในอำนาจศาลยุติธร
             รม ตามมาตรา ๒๗๑ ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย จึงมีคำสั่งให้โอนคดีไปยังศาลแพ่ง และเมื่อศาลแพ่งรับโอนคดีมาจากศาลปกครองแล้ว ปรากฏว่าโจทก์ (นายยิ้ม เพี้ยนศรี กับพวก) ซึ่งเป็นเจ้าของที่ดินได้ยื่นคำร้องขอถอนฟ้องคดี เนื่องจากไม่มีความประสงค์จะฟ้องคดีนี้ที่ศาลแพ่ง และกรุงเทพมหานครก็มิได้คัดค้านคำร้องดังกล่าวแต่อย่างใด  ศาลแพ่งจึงได้มีคำสั่งจำหน่ายคดีออกจากสารบบความ
ต่อมา ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ พ.ศ. ๒๕๔๖ ใช้บังคับ
             ตั้งแต่วันที่ ๑๕ มีนาคม พ.ศ. ๒๕๔๖  เจ้าของที่ดินบางรายซึ่งได้รับค่าทดแทนที่ดินไปร้อยละเจ็ดสิบห้าเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ – ๒๕๐๙  ประสงค์จะขอรับเงินค่าทดแทนที่ดินใหม่เต็มทั้งจำนวนในราคาปัจจุบัน  แต่กรุงเทพมหานครประสงค์จะจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินส่วนที่ยังค้างจ่ายในราคาปัจจุบัน  เนื่องจากเห็นว่า ตามคำพิพากษาศาลฎีกาที่ ๔๗๒๗/๒๕๔๓ ซึ่งเป็นการฟ้องขอรับเงินค่าทดแทนที่ดินโครงการก่อสร้างถนนพุทธมณฑลสายอักษะนั้น  ศาลฎีกาได้วินิจฉัยว่า การที่เจ้าของที่ดินได้ยินยอมเห็นชอบกับเงินค่าทดแทนที่ราชการกำหนดให้แล้ว จึงยินยอมส
             ละที่ดินซึ่งอยู่ในแนวเขตถนนให้เป็นทางสาธารณะโดยไม่เคยเข้ายุ่งเกี่ยวกับที่ดินดังกล่าวอีกเลย ทำให้ที่ดินนั้นตกเป็นทางสาธารณประโยชน์และเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตั้งแต่นั้นเป็นต้นมา เจ้าของที่ดินหรือทายาทไม่อาจเรียกให้ใช้ค่าที่ดินตามราคาปัจจุบันได้
กรุงเทพมหานครเห็นว่า เนื่องจากนายยิ้ม เพี้ยนศรี กับพวก ได้ยื่นคำร้องขอถอนฟ้องคดีต่อศาลแพ่ง จึงยังไม่มีข้อยุติในประเด็นข้อกฎหมายที่กรุงเทพมหานครได้ขอให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาทบทวน  ประกอบกับในขณะนี้พระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวน
             คืน เพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ พ.ศ. ๒๕๔๖ ใช้บังคับแล้ว  ดังนั้น เพื่อเป็นแนวทางปฏิบัติในการจ่ายค่าทดแทนที่ดินสำหรับกรณีที่ดินที่เคยทำสัญญาจะซื้อจะขายกับทางราชการไว้เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ รวมทั้งแปลงแบ่งแยกจากแปลงที่ได้ทำสัญญาไว้แล้ว จะจ่ายเงินค่าทดแทนเช่นใด  กรุงเทพมหานครจึงขอหารือสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในประเด็นดังต่อไปนี้
๑. กรณีเจ้าของที่ดินที่ได้ทำสัญญาจะซื้อจะขายกับทางราชการไว้เมื่อประมาณปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ และได้รับเงินค่าทดแทนที่ดินงวดแรกจำนวนร้อยละเจ็ดสิบห้าไ
             ปแล้ว ปัจจุบันยังคงค้างจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินงวดที่สองอีกร้อยละยี่สิบห้า จะยังมีผลผูกพันคู่สัญญาหรือไม่
๒. ขณะนี้ได้มีพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน เพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ พ.ศ. ๒๕๔๖ ใช้บังคับ การจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินให้แก่เจ้าของที่ดินแปลงที่เคยทำสัญญาจะซื้อจะขาย รวมทั้งแปลงที่แบ่งแยกภายหลังจากทำสัญญาจะซื้อจะขายและได้รับเงินค่าทดแทนที่ดินงวดแรกจำนวนร้อยละเจ็ดสิบห้าไปแล้ว ปัจจุบันยังคงค้างจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินงวดที่สองอีกร้อยละยี่สิบห้า จะจ่ายเงิน
             ค่าทดแทนที่ดินอย่างไร เพียงใด จะจ่ายเพียงงวดที่สองจำนวนร้อยละยี่สิบห้า หรือจ่ายใหม่เต็มจำนวน และจะยึดถือคำพิพากษาศาลฎีกาเป็นบรรทัดฐานในการจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินได้หรือไม่ อย่างไร

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาปัญหาข้อหารือของกรุงเทพมหานครโดยมีผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) และผู้แทนกรุงเทพมหานคร เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้วปรากฏข้อเท็จจริงเพิ่มเติมดังนี้
เดิมการสร้างถนนโครงการพุทธมณฑลอยู่ในความรับผิดชอบดำเนินการของกรมการศาสนา โดยได้มีการตราพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่
             จะเวนคืน ในท้องที่อำเภอยานนาวา อำเภอพระโขนง จังหวัดพระนคร อำเภอบางขุนเทียน อำเภอธนบุรี อำเภอบางกอกน้อย อำเภอตลิ่งชัน อำเภอภาษีเจริญ กิ่งอำเภอหนองแขม จังหวัดธนบุรี อำเภอบางกรวย อำเภอบางใหญ่ อำเภอบางบัวทอง อำเภอเมืองนนทบุรี อำเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี อำเภอเมืองปทุมธานี จังหวัดปทุมธานี อำเภอกระทุ่มแบน จังหวัดสมุทรสาคร อำเภอสามพราน และอำเภอนครชัยศรี จังหวัดนครปฐม พ.ศ. ๒๔๙๗  ซึ่งออกโดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๔๙๗  ต่อมา ได้มีการออกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒
             ๒ ลงวันที่ ๙ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๐๑ ขยายอายุพระราชกฤษฎีกาดังกล่าว และตราพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนในท้องที่เดียวกันอีกสองฉบับ ในปี พ.ศ. ๒๕๐๔ และ พ.ศ. ๒๕๐๙ ใช้บังคับต่อเนื่องกันมาโดยตลอด อันมีผลทำให้การกำหนดเขตที่ดินที่จะทำการสำรวจเพื่อเวนคืนตามโครงการดังกล่าว บังคับใช้ตามกฎหมายตั้งแต่วันที่ ๑๐ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๔๙๗ จนถึงวันที่ ๕ พฤศจิกายน พ.ศ. ๒๕๑๒ โดยมีผู้ว่าราชการจังหวัดที่เกี่ยวข้องเป็นเจ้าหน้าที่เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ แต่ปรากฏว่า ตั้งแต่มีการตราพระราชกฤษฎีกาฉบับแรกเมื่อปี พ.
             ศ. ๒๔๙๗ ได้มีเจ้าหน้าที่หลายหน่วยงานรับผิดชอบการจัดกรรมสิทธิ์ที่ดินตลอดจนก่อสร้างถนนสายต่างๆ 
เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๒๗ กรุงเทพมหานครได้รับมอบหมายงานจัดกรรมสิทธิ์อสังหาริมทรัพย์เพื่อสร้างถนนโครงการพุทธมณฑล ในถนนพุทธมณฑลสาย ๑ สาย ๒ สาย ๓ และสายอักษะ ในเขตพื้นที่กรุงเทพมหานครจากกรมการปกครองและกรมการศาสนา  ซึ่งในขณะนั้นพระราชกฤษฎีกาฉบับสุดท้ายสิ้นสุดอายุการใช้บังคับแล้ว  และจากการตรวจสอบเอกสารการจัดกรรมสิทธิ์ก่อนที่กรุงเทพมหานครรับมอบหมาย พบว่ามีการเจรจาตกลงจะซื้อขายที่ดินกับเจ้าของที่ดินส่วนหนึ่งเมื่อปี 
             พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ โดยทำสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินและเจ้าของที่ดินได้รับเงินค่าทดแทนที่ดินไปก่อนร้อยละเจ็ดสิบห้า ส่วนที่เหลือจะได้รับต่อเมื่อได้ทำการรังวัดแบ่งแยกโฉนดที่ดินส่วนที่ถูกตัดถนนตามโครงการจดทะเบียนเป็นสาธารณประโยชน์หรือทางหลวงแล้ว
จากนั้น กรุงเทพมหานครได้ดำเนินการงานจัดกรรมสิทธิ์อสังหาริมทรัพย์เพื่อสร้างถนนโครงการพุทธมณฑลดังกล่าวมาโดยตลอดจนถึงปัจจุบัน ปรากฏว่าได้ดำเนินการให้เจ้าของที่ดินที่ทำสัญญาจะซื้อจะขายเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ ทำการรังวัดแบ่งแยกส่วนที่ถูกตัดถนนไปได้แล้วจำนวนหนึ่ง โดยกร
             ุงเทพมหานครได้จ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินในส่วนที่ยังค้างอยู่จำนวนร้อยละยี่สิบห้า  แต่ยังคงมีเจ้าของที่ดินบางรายไม่ยินยอมให้กรุงเทพมหานครเข้าดำเนินการใดๆ ในที่ดิน และไม่ตกลงรับราคาค่าทดแทนที่ดินที่เหลือร้อยละยี่สิบห้าตามสัญญาจะซื้อจะขาย
ต่อมา ในปี พ.ศ. ๒๕๔๖ ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน เพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ พ.ศ. ๒๕๔๖ ใช้บังคับตั้งแต่วันที่ ๑๕ มีนาคม พ.ศ. ๒๕๔๖ เป็นต้นมา เพื่อกำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนเพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล
              สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ ในท้องที่แขวงฉิมพลี แขวงบางระมาด แขวงบางพรม แขวงบางเชือกหนัง เขตตลิ่งชัน แขวงคลองขวาง แขวงบางด้วน แขวงบางหว้า เขตภาษีเจริญ และแขวงบางแคเหนือ เขตบางแค กรุงเทพมหานคร โดยกำหนดให้ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครเป็นเจ้าหน้าที่เวนคืน ซึ่งปรากฏว่าบริเวณที่ที่จะเวนคืนดังกล่าวเกือบทั้งหมดเป็นส่วนหนึ่งของโครงการตามพระราชกฤษฎีกาที่ประกาศใช้บังคับเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๙
กรณีจึงมีปัญหาเกี่ยวกับการจ่ายเงินค่าทดแทนสำหรับที่ดินที่เคยทำสัญญาจะซื้อจะขายกับทางราชการไว้เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ รวมทั้งแปลง
             แบ่งแยกจากแปลงที่ได้ทำสัญญาไว้แล้วให้แก่เจ้าของที่ดิน เนื่องจากเป็นที่ดินที่อยู่ในแนวเขตทางถนนพุทธมณฑลสาย ๑ ตามพระราชกฤษฎีกาฯ พ.ศ. ๒๕๔๖ ด้วย
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องแล้ว เห็นว่า มีประเด็นสำคัญที่จะต้องพิจารณาคือ กรณีที่ทางราชการได้ทำสัญญาจะซื้อจะขายกับเจ้าของที่ดินไว้เมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ และได้จ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินงวดแรกจำนวนร้อยละเจ็ดสิบห้าไปแล้ว ปัจจุบันยังคงค้างจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินงวดที่สองอีกร้อยละยี่สิบห้านั้น  กรรมสิทธิ์ในที่ดินโอนไปยังผู้จะซื
             ้อหรือไม่ และสัญญาจะซื้อจะขายดังกล่าวยังมีผลผูกพันคู่สัญญาหรือไม่  ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) พิจารณาแล้วมีความเห็นเป็นสองฝ่าย ดังนี้
ฝ่ายที่หนึ่ง  เห็นว่า ที่ดินตามกรณีข้อหารืออยู่ในแนวเขตที่ดินที่จะเวนคืนเพื่อสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑล ตามพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน เพื่อสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑล อันเป็นพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกโดยอาศัยอำนาจตามความในมาตรา ๖  แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๔๙๗ เพื่อให้เจ้าหน้าที่มีอำนาจทำการสำรวจที่ดินที่จะต้องเว
             นคืนได้ ซึ่งมีผลใช้บังคับมาตามลำดับตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๔๙๗ ถึง พ.ศ. ๒๕๑๒  แต่การเวนคืน  ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๔๙๗ ซึ่งใช้บังคับในเวลานั้น กำหนดไว้แตกต่างจากกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ในปัจจุบัน  เนื่องจากมาตรา ๕  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวกำหนดให้รัฐอาจได้อสังหาริมทรัพย์มาเพื่อกิจการที่บัญญัติไว้โดยการตกลงในเรื่องการโอนไว้เป็นอย่างอื่นได้ ไม่จำต้องดำเนินการเวนคืนตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๔๙๗  จึงเห็นได้ว่ากฎหมายมิได้บังคับโดยเด็ดขา
             ดว่ารัฐจะได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ด้วยการออกกฎหมายเวนคืนเพียงอย่างเดียว  โดยที่การออกกฎหมายเวนคืนที่ดินในเวลานั้นจะกระทำได้แต่เฉพาะในกรณีที่มิได้มีการตกลงในเรื่องการโอนไว้เป็นอย่างอื่น และปรากฏว่าไม่มีการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาลักษณะเดียวกันอีก รวมทั้งมิได้มีการตราพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ใช้บังคับในพื้นที่ดังกล่าวในเวลาต่อมา  ดังนั้น การเจรจาขอซื้อที่ดินโดยการทำสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินในการดำเนินการจัดสร้างถนนโครงการพุทธมณฑล ทางราชการจึงมีอำนาจกระทำได้  กรณีจึงมีประเด็นที่ต้องพิจารณาว่า กร
             รมสิทธิ์ในที่ดินดังกล่าวโอนไปยังผู้จะซื้อหรือไม่ และสัญญาจะซื้อจะขายยังมีผลบังคับตามกฎหมายหรือไม่  ตามกรณีข้อหารือมานี้ ข้อเท็จจริงปรากฏว่ามีเพียงการทำสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินโดยมีการจ่ายค่าที่ดินไปเพียงบางส่วนตั้งแต่ พ.ศ. ๒๕๐๘ – ๒๕๐๙ แต่ยังไม่ครบถ้วน และยังมิได้ทำสัญญาซื้อขายและจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ กรรมสิทธิ์ในที่ดินจึงยังไม่โอนไปยังผู้จะซื้อตามมาตรา ๔๕๖  ประกอบกับมาตรา ๑๒๙๙  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ รวมทั้งไม่อาจใช้สิทธิเรียกร้องตามสัญญาจะซื้อจะขายได้ เนื่องจากล่วงเลยกำหนดระยะเวล
             าสิบปีตามความในมาตรา ๑๙๓/๓๐  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ที่ดินดังกล่าวจึงไม่ตกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน และไม่เป็นถนนสาธารณะแต่อย่างใด ซึ่งเป็นแนวทางที่เห็นพ้องด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๖) ที่ได้วินิจฉัยไว้ในเรื่องเสร็จที่ ๑๘/๒๕๓๘ 
อย่างไรก็ดี หากปรากฏข้อเท็จจริงว่า เมื่อครบกำหนดอายุความในการใช้สิทธิเรียกร้องให้คู่สัญญาชำระหนี้ตามสัญญาจะซื้อจะขายแล้ว คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้ขอปฏิบัติการชำระหนี้ตามสัญญาจะซื้อจะขาย อันเป็นการสละประโยชน์แห่งอายุความตามมาตรา
              ๑๙๓/๒๔  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น มีการจดทะเบียนสิทธิแบ่งหักเป็นที่สาธารณประโยชน์ และเมื่อคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งยอมรับ ย่อมเป็นการก่อตั้งสิทธิเรียกร้องขึ้นใหม่ จึงเริ่มนับอายุความตั้งแต่วันที่อาจบังคับสิทธิเรียกร้องได้เป็นต้นไปตามมาตรา ๑๙๓/๑๒  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ดังนั้น จึงมีความเห็นเพิ่มเติมว่า
(๑) หากปรากฏข้อเท็จจริงว่าได้มีการสร้างถนนในที่ดินนั้นแล้ว หรือมีพฤติการณ์อื่นใด ที่แสดงว่าเจ้าของที่ดินได้ยินยอมให้ทางราชการเข้าใช้ที่ดินนั้นโดยแจ้งชัดหรือโดยปริยาย อันถือได้ว่าเป
             ็นการอุทิศหรือสละที่ดินโดยไม่มีเงื่อนไขใดๆ แม้ยังมิได้มีการจดทะเบียนโอนกรรมสิทธิ์ในที่ดิน ที่ดินนั้นก็ตกเป็นถนนสาธารณะและสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันทันที
(๒) กรณีที่มีการทำสัญญาจะซื้อจะขายและได้รับเงินค่าทดแทนที่ดินไปบางส่วนแล้วและต่อมาอายุความของสิทธิเรียกร้องตามสัญญาจะซื้อจะขายสิ้นสุดลง หากมีพฤติการณ์ที่แสดงให้เห็นว่าคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งได้ปฏิบัติการชำระหนี้ตามสัญญาจะซื้อจะขาย และคู่สัญญาอีกฝ่ายหนึ่งยินยอมรับการชำระหนี้ดังกล่าว ย่อมเป็นการก่อตั้งสิทธิเรียกร้องขึ้นใหม่ สิท
             ธิเรียกร้องในเงินค่าทดแทนที่ดินส่วนที่ยังค้างจ่ายอยู่อีกร้อยละยี่สิบห้านั้นก็อาจจะมีขึ้นได้  ทั้งนี้ รัฐสามารถพิจารณาจำนวนเงินค่าทดแทนที่ดินที่ยังค้างจ่ายอยู่ให้แก่เจ้าของที่ดินได้ตามหลักแห่งความเป็นธรรม
(๓) กรณีที่มีการทำสัญญาจะซื้อจะขายและได้รับเงินค่าทดแทนที่ดินไปบางส่วนแล้ว และต่อมาอายุความของสิทธิเรียกร้องตามสัญญาจะซื้อจะขายสิ้นสุดลง หากไม่ปรากฏข้อเท็จจริงหรือพฤติการณ์อื่นใดตาม (๑) หรือ (๒) กรรมสิทธิ์ในที่ดินย่อมยังไม่โอนไปยังผู้จะซื้อตามมาตรา ๔๕๖  ประกอบกับมาตรา ๑๒๙๙  แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
             และพาณิชย์ รวมทั้งไม่อาจใช้สิทธิเรียกร้องตามสัญญาจะซื้อจะขายดังกล่าวได้ เนื่องจากล่วงเลยกำหนดระยะเวลาสิบปีตามมาตรา ๑๙๓/๓๐  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  ที่ดินดังกล่าวจึงไม่ตกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินและไม่เป็นถนนสาธารณะแต่อย่างใด  และในขณะนี้ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน เพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ พ.ศ. ๒๕๔๖ แล้ว การจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินจึงต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. ๒๕๓๐
ฝ
             ่ายที่สอง  เห็นว่า เมื่อพิจารณาหนังสือสัญญาจะซื้อจะขายที่ได้มีการจัดทำขึ้นระหว่างทางราชการกับเอกชนเพื่อสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑลเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ - ๒๕๐๙ แล้ว แม้ชื่อของสัญญาจะระบุว่าเป็นสัญญาจะซื้อจะขาย แต่ข้อความของสัญญาข้อ ๑ มีการระบุไว้ว่า “ผู้ขายยินยอมตกลงขายที่ดินดังระบุไว้ในสัญญานี้ซึ่งเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ขายโดยเด็ดขาด และปราศจากภาระผูกพันใดๆ ทั้งสิ้น …ให้แก่ผู้ซื้อเพื่อจัดสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑล…”  และข้อ ๓ ที่ระบุว่า “นับแต่วันทำสัญญานี้เป็นต้นไป ผู้ซื้อมีสิทธิเข้าดูแลสถานที่ได้ทันที
             และผู้ขายยอมให้ผู้ซื้อหรือผู้แทนผู้ซื้อเข้าจัดการสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑลได้”  รวมทั้งข้อ ๕ ที่ระบุว่า “หากผู้ขายผิดสัญญานี้ประการหนึ่งประการใด ผู้ขายยินยอมให้ผู้ซื้อเข้าจัดการสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑลได้ และเรียกค่าเสียหายได้ทุกประการ”  ข้อความเหล่านี้ย่อมแสดงว่า  สัญญาจะซื้อจะขายที่ดินดังกล่าวเป็นการตกลงทำสัญญาของเจ้าหน้าที่ของรัฐที่กระทำในนามของหน่วยงานของรัฐ มิใช่กระทำในนามส่วนบุคคล โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ทางราชการได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ในการสร้างถนนอันเป็นการจัดทำสาธารณูปโภคที่ประชาชน
             เป็นผู้ใช้และได้รับประโยชน์โดยตรง และหากเอกชนเจ้าของที่ดินไม่ยอมขาย ทางราชการก็จะดำเนินการใช้อำนาจมหาชนในการออกพระราชบัญญัติเวนคืนที่ดินต่อไป สัญญาจะซื้อจะขายที่ดินดังกล่าวจึงเป็นสัญญาทางปกครอง
การตกลงทำสัญญาจะซื้อจะขายดังกล่าว รัฐมิได้มีเจตนาเพียงให้เอกชนทราบว่ารัฐประสงค์จะซื้อจะขายที่ดินเท่านั้น แต่เป็นการแจ้งให้เอกชนเจ้าของที่ดินรับทราบการดำเนินการของทางราชการด้วย  เมื่อมีการตกลงทำสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินกับเจ้าของที่ดินรายใดจึงเท่ากับว่าเจ้าของที่ดินแสดงเจตนายินยอมให้ที่ดินตกเป็นของทางราชการแ
             ล้ว โดยเจ้าของที่ดินนั้นรับเงินค่าทดแทนที่ดินร้อยละเจ็ดสิบห้าเป็นการล่วงหน้าไปก่อน  ที่ดินตามสัญญาจะซื้อจะขายจึงตกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินและถนนสาธารณะไปแล้วนับแต่วันที่ได้มีการทำสัญญาจะซื้อจะขาย  ส่วนที่เกี่ยวกับการแบ่งแยกโฉนดรังวัดหักเป็นที่ดินเพื่อสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑลนั้น เป็นเพียงการปฏิบัติตามข้อสัญญาที่คู่สัญญาได้ตกลงกันว่าจะไปดำเนินการในภายหลังเท่านั้น มิได้มีผลต่อสถานะทางกฎหมายของที่ดินที่เกิดขึ้นแล้วแต่ประการใด  เมื่อที่ดินตกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินและเป็นถนนสาธารณะแล้ว ทางราชการก็มี
             หน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามสัญญาด้วยเช่นกัน กล่าวคือ ยังผูกพันที่จะต้องชำระเงินค่าทดแทนที่ดินที่ยังคงค้างจ่ายร้อยละยี่สิบห้าอยู่ตามนัยคำพิพากษาศาลฎีกาที่ ๔๗๒๗/๒๕๔๓
สำหรับประเด็นปัญหาที่ว่า  ในขณะนี้ได้มีการตราพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน เพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ พ.ศ. ๒๕๔๖ ใช้บังคับแล้ว  การจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินให้แก่เจ้าของที่ดินแปลงซึ่งเคยทำสัญญาจะซื้อจะขาย รวมทั้งแปลงที่แบ่งแยกภายหลังจากทำสัญญาจะซื้อจะขาย และได้รับเงินค่าทดแทนที่ดินงวดแรกร้อยละเจ
             ็ดสิบห้าไปแล้วโดยยังคงค้างจ่ายงวดที่สองร้อยละยี่สิบห้านั้น  กรุงเทพมหานครต้องจ่ายเงินค่าทดแทนเพียงงวดที่สองที่เหลืออยู่ร้อยละยี่สิบห้า หรือจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินใหม่เต็มจำนวน และจะยึดถือคำพิพากษาศาลฎีกาเป็นบรรทัดฐานในการจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินได้หรือไม่ อย่างไร นั้น  ฝ่ายที่สอง  เห็นว่า ที่ดินดังกล่าวตกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินและเป็นถนนสาธารณะแล้ว จึงไม่อยู่ในบังคับของพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน เพื่อสร้างและขยายทางหลวงเทศบาล สายถนนพุทธมณฑลสาย ๑ พ.ศ. ๒๕๔๖
เลขาธิการคณะกรรมการ
             กฤษฎีกาเห็นว่า ปัญหาข้อหารือดังกล่าวเป็นปัญหาสำคัญที่มีผลกระทบต่อการจ่ายเงินค่าทดแทนอสังหาริมทรัพย์ของรัฐ สมควรที่จะได้มีการพิจารณาโดยรอบคอบ  จึงอาศัยอำนาจตามข้อ ๑๒  แห่งระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วยการประชุมกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ จัดให้มีการประชุมกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ คณะที่ ๒ และคณะที่ ๗ ร่วมกันเป็นกรณีพิเศษเพื่อพิจารณาปัญหาข้อหารือนี้

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมร่วมกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ คณะที่ ๒ และคณะที่ ๗) ได้พิจารณาปัญหาข้อหารือข้างต้น โดยมีผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) และ
             ผู้แทนกรุงเทพมหานคร เป็นผู้ชี้แจงข้อเท็จจริงแล้ว มีความเห็นดังนี้
กรณีข้อหารือนี้ มีประเด็นที่จะต้องวินิจฉัยให้ความเห็นเฉพาะประเด็นว่า  การที่ทางราชการได้ทำสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินกับเจ้าของที่ดินเอกชนเมื่อ ปี พ.ศ. ๒๕๐๘ – ๒๕๐๙ กรรมสิทธิ์ในที่ดินดังกล่าวตกเป็นถนนสาธารณะและสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่  ซึ่งพิจารณาแล้วเห็นว่า  ตามสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินที่กระทำขึ้นเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๘ – ๒๕๐๙ นั้น  แม้จะเรียกชื่อเป็นสัญญาจะซื้อจะขายก็ตาม  แต่เมื่อพิจารณาข้อความในสัญญาข้อ ๑  ข้อ ๓  และข้อ ๕  แล้ว เห็นได้
             ชัดเจนว่า เป็นความตกลงทำการซื้อขายที่ดินระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชนเพื่อสร้างถนนตามโครงการพุทธมณฑล จึงเป็นสัญญาทางปกครองที่มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ทางราชการได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ในการสร้างถนนอันเป็นการจัดทำสาธารณูปโภคที่ประชาชนเป็นผู้ใช้และได้รับประโยชน์โดยตรง  ดังนั้น เมื่อได้มีการตกลงทำสัญญาจะซื้อจะขายที่ดินกับเจ้าของที่ดินรายใดที่มีข้อความชัดเจนว่าให้ทางราชการเข้าครอบครองและจัดสร้างถนนตามโครงการได้ทันที ย่อมหมายความว่า เจ้าของที่ดินรายนั้นมีเจตนาสละกรรมสิทธิ์และยินยอมให้ที่ดินนั้นตกเป็นถนนส
             าธารณะ โดยทางราชการสามารถเข้าก่อสร้างได้ทันที  ที่ดินตามสัญญาจะซื้อจะขายดังกล่าวจึงตกเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนับแต่วันที่ได้มีการแสดงเจตนาในสัญญาจะซื้อจะขาย  การดำเนินการรังวัดหักเป็นที่ดินเพื่อสร้างถนนในภายหลังเป็นเพียงการปฏิบัติตามข้อสัญญาที่คู่สัญญาได้ตกลงกันไว้เท่านั้น มิได้มีผลต่อสถานะทางกฎหมายของที่ดินที่เปลี่ยนแปลงไปแล้วแต่ประการใด
ดังนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมร่วมกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ คณะที่ ๒ และคณะที่ ๗) จึงเห็นพ้องกับความเห็นของกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๗ ฝ่ายที่สองว่าที่ดินตา
             มสัญญาจะซื้อจะขายที่กระทำขึ้นเมื่อปี  พ.ศ.  ๒๕๐๘ – ๒๕๐๙  ตกเป็นถนนสาธารณะ  และเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้ว  โดยมีความเห็นเพิ่มเติมด้วยว่า  ทางราชการยังคงมีหน้าที่ที่จะต้องปฏิบัติตามสัญญา และผูกพันในการที่จะต้องชำระเงินค่าทดแทนที่ดินที่ยังคงค้างจ่ายร้อยละยี่สิบห้า  แต่อย่างไรก็ดี กรณีปรากฏข้อเท็จจริงด้วยว่า  การที่เจ้าของที่ดินได้รับเงินส่วนที่เหลือร้อยละยี่สิบห้าล่าช้าเกินควรนั้น ทางราชการก็มีส่วนบกพร่องอยู่ด้วย  ดังนั้น การจ่ายเงินค่าทดแทนที่ดินร้อยละยี่สิบห้าส่วนที่เหลือแก่เจ้าของที่ดิน จึงต
             ้องพิจารณากำหนดให้อย่างเป็นธรรมโดยคำนึงถึงความเสียหายจากการได้รับเงินค่าทดแทนที่ดินล่าช้าประกอบด้วย


(ลงชื่อ)   พรทิพย์  จาละ
(คุณพรทิพย์  จาละ)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
สิงหาคม ๒๕๔๗

        


		2025-07-31T14:09:36+0700
	Name




