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             1597/2559 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง การนำที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยบริเวณโรงงานมักกะสันไปทำโครงการพัฒนาเชิงพาณิชย์

เรื่องเสร็จที่ ๑๕๕๐!๕/๒๕๕๐

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง การนําที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยบริเวณโรงงานมักกะสัน
ไปทําโครงการพัฒนาเชิงพาณิชย์

การรถไฟแห่งประเทศไทย ได้มีหนังสือ ที่ รฟ๑/๑๕๒๓๕/๒๕๕๕ ลงวันที่ ๑๕
กันยายน ๒๕๕๓ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา สรุปความได้ว่า เนื่องด้วยคณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ (คนร.) ได้มีมติในคราวประชุมที่ ๒/๒๕๕๓ เมื่อวันที่ 
             ๒๐ เมษายน ๒๕๕๑ มอบหมายให้
การรถไฟแห่งประเทศไทยดําเนินการจัดทําแผนการส่งมอบพื้นที่โรงงานมักกะสันให้แก่
กระทรวงการคลังให้ชัดเจน พร้อมทั้งให้เร่งรัดดําเนินการส่งมอบเพื่อลดภาระหนี้สินโดยเร็ว
และในคราวประซุมร่วมระหว่างกระทรวงการคลัง (โดยกรมธนารักษ์และสํานักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ) กับการรถไฟแห่งประเทศไทย เมื่อวันที่ ๑๑ กรกฎาคม ๒๕๕๓
ได้มีมติให้หารือคณะกรรมการกฤษฎีกาถึงการนําพื้นที่ดังกล่าวไปทําโครงการพัฒนาเชิงพาณิชย์
ว่าจะสามารถดําเนินการได้หรือไม่ อย่างไร

การรถไฟแห่งประเทศไทยตรวจสอบแล้วเห็นว
             ่าพื้นที่โรงงานมักกะสันได้มาโดย
บทบัญญัติดังต่อไปนี้

๑. ประกาศพระราชกฤษฎีกาในการจัดซื้อที่ดินสร้างทางรถไฟสายตะวันออก
ลงวันที่ ๒๐ สิงหาคม รัตนโกสินทรศก ๑๒๕

๒. ประกาศเพิ่มเติมขยายเขตที่ดินสร้างโรงงานใหม่ในทางรถไฟสายตะวันออก
ลงวันที่ ๑๕ กุมภาพันธ์ รัตนโกสินทรศก ๑๒๕

๓. ประกาศเพิ่มเติมขยายเขตที่ดินสําหรับสร้างโรงงานใหญ่กรมรถไฟหลวงริมทาง
รถไฟสายตะวันออก ณ ตําบลมักกะสัน (ครั้งที่ ๒) ลงวันที่ ๒๕ กันยายน พระพุทธศักราช ๒๕๐๑

๕. พระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน ในท้องที่อําเภอดุสิต
อํา
             เภอบางกะปิ จังหวัดพระนคร พุทธศักราช ๒๕๕๑

๕. พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ในท้องที่อําเภอดุสิต จังหวัดพระนคร
(ฉบับที่ ๒) พุทธศักราช ๒๕๕๒

๒. พระราชบัญญัติโอนคลองมักกะสัน ตําบลมักกะสัน อําเภอตุสิต จังหวัดพระนคร
ซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ให้กรมรถไฟ พุทธศักราช ๒๕๕๒

al. พระราชบัญญัติโอนกรรมสิทธิ์ที่ธรณีสงฆ์วัดมักกะสัน ตําบลถนนพญาไท
อําเภอดุสิต จังหวัดพระนคร ให้แก่กรมรถไฟ พุทธศักราช ๒๕๕๕

จากข้อเท็จจริงข้างต้น กรมรถไฟได้พื้นที่โรงงานมักกะสันมาตั้งแต่สมัย
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ โดยมีการก่อสร้
             างโรงงานมักกะสันตามพระบรมราชโองการของ
พระมหากษัตริย์ ต่อมาการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงรับโอนกิจการทรัพย์สินและหนี้สินจากกรมรถไฟ

อมหนังสือ ที นร ๐๓๐๓/๕๕๒ ลงวันที่ ๑๐ พฤศจิกายน ๒๕๕๓ ซึ่งสํานักงาน

ส่งพร้
คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีทั้งนี่ ตามมาตรา ๒ (๑) และมาตรา ๑๐ แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย WA. ๒๕๓๕๕
ดังนั้น การรถไฟแห่งประเทศไทย จึงขอหารือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาในประเด็นต่าง ๆ
ดังต่อไปนี้

๑. พระบรมราชโองการและพระราชบัญญัติ มีลําดับศักดิ์กฎหมายเป็นเซ่นใด

๒. การเปลี
             ่ยนแปลงลักษณะการใช้ประโยชน์ในพื้นที่ย่านโรงงานมักกะสัน
(เพื่อประโยชน์ในกิจการเดินรถไฟ) มาเป็นโครงการพัฒนาเซิงพาณิชย์ ถือว่าขัดกับพระบรมราชโองการ
ของพระมหากษัตริย์ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์หรือไม่ อย่างไร
๓. จากประเด็น &. หากขัดแย้งกับประกาศพระบรมราชโองการของ

พระมหากษัตริย์แล้ว จะมีแนวทางการแก้ไขปัญหาดังกล่าวหรือไม่ อย่างไร

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ได้พิจารณาข้อหารือของการรถไฟ
แห่งประเทศไทย โดยมีผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมธนารักษ์และสํานักงานคณะกรรมการนโยบาย

รัฐวิสาหกิจ) และผู้แทนการรถไฟแห่งป
             ระเทศไทย เป็นผู้ซี่แจงข้อเท็จจริงแล้ว ปรากฏข้อเท็จจริง

เพิ่มเติมจากผู้แทนการรถไฟแห่งประเทศไทยว่า ประเด็นปัญหาตามข้อหารือมีเพียงว่าการได้มา

7

ซึ่งที่ดินโดยพระบรมราชโองการในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์นันมีผลผูกพันให้ต้องปฏิบัติตาม

วัตถุประสงค์ของพระบรมราชโองการเพียงใด และการรถไฟแห่งประเทศไทยสามารถนําที่ดินที่ได้มา
บริเวณโรงงานมักกะสันไปทําโครงการพัฒนาเซชิงพาณิชย์ได้หรือไม่ คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะพิเศษ)
จึงเห็นสมควรให้ความเห็นตามประเด็น ดังนี้

ประเด็นที่หนึ่ง พระบรมราชโองการ พระราชบัญญัติ พระ  ะราช
             กฤษฎีกา
และประกาศที่เกี่ยวข้องกับการจัดหาที่ดินในพื้นที่โรงงานมักกะสัน มีผลในทางกฎหมายอย่างไร du
เห็นว่า ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ พระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราชอํานาจโดยพระองค์เอง
ทั้งในทางนิติบัญญัติและในทางบริหาร ดังนั้น การที่จะวินิจฉัยว่าพระบรมราชโองการของ
พระมหากษัตริย์ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์จะเป็นกฎหมายหรือไม่นั้นก็ต้องแล้วแต่ว่าในการมี
พระบรมราชโองการนั้น พระมหากษัตริย์ได้ทรงใช้พระราชอํานาจในทางใด ถ้าพระองค์ทรงใช้
พระราชอํานาจในทางนิติบัญญัติพระบรมราชโองการนั้นก็เป็นกฎหมาย แต่ถ้าพระองค์ทรง
             ใช้
พระราชอํานาจในทางบริหารพระบรมราชโองการนั้นก็มิใช่กฎหมาย หากเป็นเพียงคําสังในทางบริหาร
อย่างหนึ่งเท่านั้น ทั้งนี้ ตามแนวความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย nasi ๑)
ที่ได้ให้ความเห็นไว้ในเรื่องเสร็จที่ ๒๓๕/๒๕๓๒” ซึ่งต่อมาสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ยืนยัน
ความเห็นดังกล่าวไว้ในเรื่องเสร็จที่ ๑๕๕/๒๕๕๓5

ประกาศพระราชกฤษฎีกาในการจัดซื้อที่ดินสร้างทางรถไฟสายตะวันออก
ลงวันที่ ๒๐ สิงหาคม รัตนโกสินทรศก ๑๒๕ ประกาศเพิ่มเติมขยายเขตที่ดินสร้างโรงงานใหม่
ในทางรถไฟสายตะวันออก ลงวันที่ ๑๕ กุมภาพันธ
             ์ รัตนโกสินทรศก ๑๒๕ และประกาศเพิ่มเติมขยายเขต
ที่ดินสําหรับสร้างโรงงานใหญ่กรมรถไฟหลวงริมทางรถไฟสายตะวันออก ณ ตําบลมักกะสัน (ครั้งที่ ๒)
ลงวันที่ ๒๕ กันยายน พระพุทธศักราช ๒๕๒๑ มีสาระสําคัญเป็นการกําหนดแนวเขตทางรถไฟ

*บันทึก เรื่อง นโยบายถ่านหิน ส่งพร้อมหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ น.๕๕๕/
๒๕๓๒ ลงวันที่ ๓๑ พฤษภาคม ๒๕๕๓๒ ถึงกรมสารบรรณคณะรัฐมนตรีฝ่ายบริหาร

๒บันทึก เรื่อง กฎหมายซ้อนกฎหมาย ส่งพร้อมหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
ที่ ๓๓๕๕/๒๕๓๓ ลงวันที่ ๑๕ ธันวาคม ๒๕๓๒ ถึงกรมสารบรรณคณะรัฐมนตร
             ีฝ่ายบริหารสายตะวันออกเพื่อใช้เป็นทางรถไฟ ที่ตั้งสถานี และสถานที่ก่อสร้างโรงงานของกรมรถไฟ โดยกําหนด
ห้ามมิให้เจ้าของที่ดินซึ่งอยู่ในแนวเขตสร้างทางรถไฟเอาที่ดินไปยกให้หรือซื้อขายแลกเปลี่ยนกับ
ผู้หนึ่งผู้ใดก่อนได้รับอนุญาตจากเจ้าพนักงาน และเรียกเอาที่ดินเหล่านั้นคืนจากราษฎรเพื่อทําการสร้าง
ทางรถไฟโดยกําหนดให้ใช้ค่าที่ดิน กับทั้งรื้อโรงเรือนและค่าต้นผลไม้ให้แก่เจ้าของที่ตามสมควร
ประกาศดังกล่าวจึงเป็นพระบรมราชโองการของพระมหากษัตริย์ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์
ซึ่งเป็นการใช้พระราชอํานาจในทางนิติบัญญัติ
             และมีสถานะเป็นกฎหมายเรียกคืนที่ดินจากราษฎร

เพื่อประโยชน์ในการสร้างทางรถไฟ สําหรับพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน

ในท้องที่อําเภอดุสิต อําเภอบางกะปิ จังหวัดพระนคร พุทธศักราช ๒๕๕๓๑ และพระราชบญญตเวนคิ

อสังหาริมทรัพย์ ในท้องที่อําเภอดุสิต จังหวัดพระนคร (ฉบับที่ ๒) พุทธศักราซ ๒๕๕๒ นั้น

เป็นกฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ซึ่งดําเนินการตามขั้นตอนที่กําหนดไว้ในพระราชบัญญัติว่าด้วย
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พุทธศักราช ๒๕๓๓ โดยกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวได้ตกเป็นของ
กรมรถไฟตามมาต
             รา oo" แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พุทธศักราช ๒๕๓๕๓

สําหรับพระราชบัญญัติโอนคลองมักกะสัน ตําบลมักกะสัน อําเภอดุสิต จังหวัดพระนคร
ซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ให้กรมรถไฟ พุทธศักราช ๒๕๕๒ เป็นกฎหมายซึ่งมีผลเป็นการถอนสภาพ
ที่ดินลันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมคันและโอนอสังหาริมทรัพย์นั้นให้แก่
กรมรถไฟ ส่วนพระราชบัญญัติโอนกรรมสิทธิ์ที่ธรณีสงฆ์วัดมักกะสัน ตําบลถนนพญาไท อําเภอดุสิต
จังหวัดพระนคร ให้แก่กรมรถไฟ พุทธศักราช ๒๕๕๕ เป็นกฎหมายซึ่งมีผลเป็นการโอนที่ธรณีสง
             ฆ์
ให้แก่กรมรถไฟ

ประเด็นที่สอง การนําที่ดินบริเวณโรงงานมักกะสันไปทําโครงการพัฒนาเชิงพาณิชย์
จะสามารถดําเนินการได้หรือไม่ อย่างไร นั้น เห็นว่า เมื่อประกาศพระราชกฤษฎีกาในการจัดซื้อที่ดิน
สร้างทางรถไฟสายตะวันออกและประกาศเพิ่มเติมขยายเขตที่ดิน มีสถานะเป็นกฎหมายเรียกคืนที่ดิน
จากราษฎร เมื่อที่ดินดังกล่าวตกเป็นกรรมสิทธิ์ของกรมรถไฟแล้ว ย่อมตกเป็นสิทธิโดยเด็ดขาด
ที่จะนําไปใช้ตามวัตถุประสงค์ของกรมรถไฟได้ ต่อมาเมื่อที่ดินนั้นโอนมาเป็นของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยตามมาตรา ๑๐“ แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศ
             ไทย พ.ศ. ๒๕๕๕ การรถไฟ
แห่งประเทศไทยย่อมมีสิทธิเช่นเดียวกับกรมรถไฟ สําหรับวัตถุประสงค์ที่ระบุไว้ในการจัดหาที่ดิน
มาให้กรมรถไฟนั้นเป็นเพียงวัตถุประสงค์เบื้องต้น เมื่อกาลเวลาได้ล่วงเลยไป หมดความจําเป็นที่จะ
ดําเนินการตามวัตถุประสงค์เดิมหรือมีความจําเป็นต้องนําที่ดินนั้นไปใช้ทํากิจการอื่นใดก็ย่อมเป็นไป
ตามวิวัฒนาการขององค์กรที่เป็นเจ้าของที่ดินหรือความจําเป็นของประเทศได้

สําหรับที่ดินภายในแนวเขตตามพระราชกฤษฎีกากําหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืน

ในท้องที่อําเภอดุสิต อําเภอบางกะปิ จังหวัดพระนคร พ
             ุทธศักราช ๒๕๕๑ และพระราชบัญญัติเวนคืน

อสังหาริมทรัพย์ ในท้องที่อําเภอดุสิต จังหวัดพระนคร (ฉบับที่ ๒) พุทธศักราช ๒๕๕๒ นั้น เป็นที่ดินที่ได้มา
จากการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ก่อนรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ๒๕๒๑ ใช้บังคับ
จึงตกเป็นกรรมสิทธิ์ของรัฐโดยเด็ดขาดแล้ว รัฐจึงสามารถนําที่ดินไปใช้ประโยชน์ในกิจการอื่น

"มาตรา ๑๐ นับตั้งแต่วันโฆษณาพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวมาในมาตรา ๕

ในราชกิจานุเบกษาเป็นต้นไป กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินทีต้องเวนคืนนั่นตกมาเป็นของเจ้าหน้าที่ แต่เจ้าหน้าที่จ
             ะมีสิทธิ
เข้าครอบครองทรัพย์สินนันได้ต่อเมื่อได้ใช้เงินหรือวางเงินค่าทําขวัญแล้วตามที่บัญญัติไว้ในมาตราต่อไป
ฯลฯ                      ฯลฯ

“มาตรา ๑๐ ให้โอนทรัพย์สินและหนี่ทั้งสินของกรมรถไฟให้แก่การรถไฟแห่งประเทศไทย๕

นอกจากวัตถุประสงค์ของการเวนคืนได้ตามที่เห็นสมควร ทั้งนี้ ตามแนวความเห็นคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะพิเศษ) ในเรื่องเสร็จที่ ๑๒๒๐/๒๕๕๓ เมื่อต่อมาการรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับโอน
ที่ดินดังกล่าวมาจากกรมรถไฟโดยผลของมาตรา ๑๐” แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทยฯ
การรถไฟแห่งประเทศไทยจึงมีกรรมสิทธ
             ิ์ในที่ดินนั้นโดยเด็ดขาดและสามารถนํามาดําเนินการใด ๆ ได้
ตามขอบวัตถุประสงค์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย

ส่วนที่ดินภายในแนวเขตตามพระราชบัญญัติโอนคลองมักกะสัน ตําบลมักกะสัน
อําเภอดุสิต จังหวัดพระนคร ซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ให้กรมรถไฟ พุทธศักราช ๒๕๕๒
และพระราชบัญญัติโอนกรรมสิทธิ์ที่ธรณีสงฆ์วัดมักกะสัน ตําบลถนนพญาไท อําเภอดุสิต จังหวัดพระนคร
ให้แก่กรมรถไฟ พุทธศักราช ๒๕๕๕ เป็นทรัพย์สินที่กรมรถไฟได้กรรมสิทธิ์เด็ดขาดมาโดยผล
ของกฎหมายและมิใช่ทรัพย์สินที่ได้มาจากการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งต่อมาได้ตก
             เป็นกรรมสิทธิ์
ของการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยผลของมาตรา ๑๐ แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทยฯ
การรถไฟแห่งประเทศไทยจึงสามารถนําที่ดินดังกล่าวมาดําเนินการใด ๆ ได้ตามขอบวัตถุประสงค์
ของการรถไฟแห่งประเทศไทย

เมื่อการรถไฟแห่งประเทศไทยมีอํานาจในการจัดดําเนินการและนํามาซึ่งความเจริญ
ของกิจการรถไฟเพื่อประโยชน์แห่งรัฐและประชาซน และธุรกิจอื่นซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟ
ซึ่งรวมถึงการให้เช่าและดําเนินงานเกี่ยวกับทรัพย์สินใด ๆ ตามมาตรา ๒” และมาตรา ๑ (๒) แห่ง
พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทยฯ ดังนั้น การนํ
             าที่ดินบริเวณโรงงานมักกะสันไปทํา
โครงการพัฒนาเชิงพาณิชย์จึงสามารถดําเนินการได้

(นายดิสทัต โหตระกิตย์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พฤศจิกายน ๒๕๕๕

ยันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง แนวทางการนําที่ดินที่เหลือจากการใช้
ตามวัตถุประสงค์ของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ไปใช้ประโยชน์อื่น ส่งพร้อมหนังสือสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา ด่วนที่สุด ที่ ๐๒๐/๓๕๓ ลงวันที่ ๑๑ กรกฎาคม ๒๕๕๓ ถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
*=โปรดดูเชิงอรรถที่ ๕ ข้างต้น
"มาตรา ๒ ให้จัดตั้งการรถไฟขึ้น เรียกว่า
              “การรถไฟแห่งประเทศไทย” มีวัตถุประสงค์
ดังต่อไปนี้
(๑) รับโอนกิจการของกรมรถไฟจากกรมรถไฟ กระทรวงคมนาคม
(๒) จัดดําเนินการและนํามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟเพื่อประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน
และดําเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนส่งของรถไฟและธุรกิจอื่นซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟ
“มาตรา ๓ ให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมีอํานาจที่จะกระทําการต่าง ๆ ภายในขอบวัตถุประสงค์ตามที่
ระบุใว้ในมาตรา ๒ อํานาจเช่นว่านี้ให้รวมถึง
ฯสฯ                      ฯสฯ
(๒) ซื้อ จัดหา เช่า ให้เช่า เช่าซื้อ ให้เช่าซื้อ ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอ
             ง อาศัย ให้อาศัย จําหน่าย
แลกเปลี่ยน และดําเนินงานเกี่ยวกับทรัพย์สินใด ๆ
ฯสฯ                      ฯสฯ
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