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รักษาราชการแทนผู้อ านวยการกองฝึกอบรม 
 

1. ที่ดินของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
 
 ตามประมวลกฎหมายที่ดินซึ่ งเป็นกฎหมายที่
ก าหนดหน้าที่และอ านาจเกี่ยวกับการบริหารจัดการที่ดิน
ของรัฐที่เป็นภารกิจหลักของกรมที่ดินไม่ได้ให้ค าจ ากัดความ 
“ที่ดินของรัฐ” ว่าหมายถึงที่ดินประเภทใดบ้าง แต่ก็ได้
กล่าวถึง “ที่ดินของรัฐ” ไว้ในหลายมาตรา ตัวอย่างเช่น 
 มาตรา 2 ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของบุคคล
หนึ่งบุคคลใด ให้ถือว่าเป็นของรัฐ 
 มาตรา 8 บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หรือเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินนั้น 
ถ้าไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืนให้อธิบดีมีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษา และด าเนินการคุ้มครองป้องกันได้
ตามควรแก่กรณี อ านาจหน้าที่ดังว่านี้ รัฐมนตรีจะมอบหมายให้ ทบวงการเมืองอ่ืนเป็นผู้ใช้ก็ได้ 
 ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หรือใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ หรือเป็นที่ดินที่ได้หวงห้ามหรือสงวนไว้ตามความต้องการของทบวงการเมืองอาจถูกถอนสภาพหรือ
โอนไปเพ่ือใช้ประโยชน์อย่างอ่ืนหรือน าไปจัดเพ่ือประชาชนได้ ในกรณีดังต่อไปนี้ 

-ฯลฯ- 
 มาตรา 8 ทวิ ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง หรือที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันซึ่งได้
ถอนสภาพตามมาตรา 8 (1) แล้ว รัฐมนตรีมีอ านาจที่จะจัดขึ้นทะเบียน เพ่ือให้ทบวงการเมืองใช้ประโยชน์ใน
ราชการได้  

-ฯลฯ- 
 มาตรา 8 ตรี ที่ดินอันเป็นสาธารณสมปติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หรือใช้เพ่ือประโยชน์
ของแผ่นดินโดยเฉพาะ อธิบดีอาจจัดให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเพ่ือแสดงเขตไว้เป็นหลักฐาน  

-ฯลฯ- 
 มาตรา 9 ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่และการป่าไม้ ที่ดินของรัฐนั้น ถ้ามิได้มีสิทธิ
ครอบครอง หรือมิได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่แล้ว ห้ามมิให้บุคคลใด 
 (1) เข้าไปยึดถือ ครอบครอง รวมตลอดถึงการก่นสร้างหรือเผาป่า 
 (2) ท าด้วยประการใดให้เป็นการท าลายหรือท าให้เสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน ที่กรวด หรือที่ท ราย ใน
บริเวณท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงห้ามในราชกิจจานุเบกษา หรือ 
 (3) ท าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่ทรัพยากรในที่ดิน 
 มาตรา 10 ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และมิใช่สาธารณสมบัติของแผ่นดินอัน
ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันนั้น ให้อธิบดีมีอ านาจจัดหาผลประโยชน์ ในการจัดหาผลประโยชน์ ให้รวมถึงการ
จัดท าให้ที่ดินใช้ประโยชน์ได้ซื้อขาย แลกเปลี่ยน ให้เช่า และให้เช่าซื้อ 

-ฯลฯ- 
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 มาตรา 11 การจัดหาผลประโยชน์ซึ่งที่ดินของรัฐตามนัยดังกล่าวมาในมาตราก่อนนี้ รัฐมนตรีจะ
มอบหมายให้ทบวงการเมืองอ่ืนเป็นผู้จัดหาผลประโยชน์ส าหรับรัฐ หรือบ ารุงท้องถิ่นก็ได้ 

-ฯลฯ- 
 มาตรา 12 ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง รัฐมนตรีมีอ านาจให้สัมปทาน ให้ หรือให้
ใช้ในระยะเวลาอันจ ากัด  

-ฯลฯ-  
จากตัวอย่างของบทบัญญัติตามประมวลกฎหมายที่ดินดังกล่าว ยังไม่อาจทราบและเข้าใจได้อย่าง

ชัดเจนว่า “ที่ดินของรัฐ” ตามประมวลกฎหมายที่ดิน หมายความถึงที่ดินประเภทใดบ้าง จึงต้องน าความหมาย
ของที่ดินของรัฐตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 มาเปรียบเทียบ ซึ่งที่ดินของรัฐตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หมายถึง “ที่ดินอันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน” แบ่งออกเป็น 2 ประเภท 
คือ ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และท่ีดินที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา  
 “ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน” ตามนัยมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ “สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น รวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดิน ซึ่งใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ หรือ
สงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน  เช่น 
 (1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่ งมีผู้ เวนคืนหรือทอดทิ้ งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดิน  
โดยประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน 
 (2) ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง ทะเลสาบ 
 (3) ทรัพย์สินใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อมและโรงทหาร ส านักราชการ
บ้านเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ์” 
 จากบทบัญญัตขิองกฎหมายดังกล่าวแสดงให้เห็นว่า ทรัพย์สินของแผ่นดินนั้นหาใช่เป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินไปเสียทั้งหมดไม่ เพราะทรัพย์สินใดจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา 1304 หรือไม่ 
จะต้องประกอบด้วยคุณลักษณะที่ส าคัญ 2 ประการ คือ 
 1) ต้องเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน หมายความว่า จะต้องเป็นทรัพย์สินของรัฐ ซึ่งทรัพย์สินนั้น 
อาจเป็นสังหาริมทรัพย์ หรืออสังหาริมทรัพย์ก็ได้  
 2) ต้องใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน ซึ่งลักษณะอย่างไรจะถือว่าเป็น
การใช้เพื่อสาธารณประโยชน์  หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน ควรพิจารณาตามหลักเกณฑ์ ดังนี้ 
 ก. ทรัพย์สินที่ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หมายถึง ทรัพย์สินของแผ่นดินซึ่งทางราชการสงวนไว้
เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ มิได้หมายความว่า สาธารณชนจะเข้าอ้างสิทธิใช้สอยได้เสมอไป แต่
สาธารณชนได้รับประโยชน์จากการที่มีผู้แทนของแผ่นดินเป็นผู้ใช้ เช่น สถานที่ราชการ อาวุธยุทธภัณฑ์ 
สนามบินของกองทัพอากาศ 
 ข. ทรัพย์สินที่สงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน หมายถึง ทรัพย์สินของแผ่นดินซึ่งเป็นประโยชน์ของ
พลเมืองโดยตรงอันประชาชนทั่วไปมีสิทธิใช้สอยร่วมกันได้ เช่น ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง  ทะเลสาบ ซึ่งต่าง
กับการใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ในแง่ที่ว่า ประโยชน์ร่วมกันนี้เป็นประโยชน์ของพลเมืองโดยตรง คือพลเมืองมี
สิทธิเข้าเก่ียวข้องใช้สอยได้รับประโยชน์ด้วยตนเอง แต่จะใช้เสียคนเดียวมิได้ ต้องใช้ร่วมกัน 
 “ที่ดินอันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา” หมายถึง ทรัพย์สินของแผ่นดินที่มิได้ ใช้ เ พ่ือ
สาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน หมายความว่า การจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้
นั้นต้องประกอบด้วยลักษณะดังทีก่ล่าวไว้ในข้อ ก. และ ข. ถ้าเป็นแต่เพียงทรัพย์สินของแผ่นดิน แต่ไม่ได้ใช้เพ่ือ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน ทรัพย์สินนั้นยังหาเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่ คง
เป็นแต่เพียงทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาเท่านั้น เช่น ที่ดินราชพัสดุที่ปลูกบ้านพักครูโรงเรียนนั้นใช้เพ่ือ
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ประโยชน์แก่ครูโดยเฉพาะเท่านั้น หาเป็นประโยชน์ต่อสาธารณชนดังเช่นส านักราชการบ้านเมืองไม่ ที่ดินราช
พัสดุที่ใช้เป็นที่ตั้งบ้านพักครูโรงเรียนจึงไม่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน (ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา  
เรื่องเสร็จที่ 230/2512) 

มีข้อสังเกตเกี่ยวกับความหมายที่ดินของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน ที่ใช้ค าว่า “ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้
มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง” ซึ่งปกติที่ดินของรัฐจะหมายถึงที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินทุก
ประเภทตามมาตรา 1304 (1), (2) และ (3) แต่ประมวลกฎหมายที่ดินได้บัญญัติยกเว้นที่ดินซึ่งบุคคลมีสิทธิ
ครอบครองไว้ เหตุที่เป็นเช่นนี้เพราะว่าประมวลกฎหมายที่ดินยอมรับสิทธิครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมาย
ของบุคคลที่ครอบครองที่ดินรกร้างว่าเปล่าตามมาตรา 1304 (1) และอาจได้มาซึ่งที่ดินตามนัยมาตรา 1334 
จึงบัญญัติยกเว้นไว้ และหากกฎหมายประสงค์จะยกเว้นหรือขยายความถึงที่ดินประเภทใดอีกก็จะก าหนดไว้ใน
มาตรานั้นๆ ดังเช่น มาตรา 8 ทวิ “ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง หรือที่ดินส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกันซึ่งได้ถอนสภาพตามมาตรา 8 (1) แล้ว” และมาตรา 10 “ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิ
ครอบครอง และมิใช่สาธารณสมบัติของแผ่นดินอันราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันนั้น” ดังนั้น เมื่อกล่าวถึงที่ดิน
ของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน นอกจากจะต้องพิจารณาคุณลักษณะทั่วไปตามนัยมาตรา 1304 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แล้ว จะต้องพิจารณาคุณลักษณะเฉพาะตามประมวลกฎหมายที่ดินด้วย 

 
2. หลักการใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ 
 
 คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย 
กองที่ ๑) ได้พิจารณาให้ความเห็นในเรื่องเสร็จที่ ๙๕/
๒๕๐๓ ประเด็นเกี่ยวกับที่ชายตลิ่งว่า เจ้าของกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินซึ่งติดต่อกับที่ชายตลิ่งหรือที่งอกมีสิทธิเหนือที่ชายตลิ่ง
หรือที่งอกนั้นอย่างใด หรือไม่ และทางฝ่ายบ้านเมืองหรือรัฐ
จะเข้าไปใช้ประโยชน์หรือจัดท าในที่ชายตลิ่งอันเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดิน เช่น ท าถนนหรือเขื่อนได้เพียงใด 
โดยมีความเห็นสรุปได้ ดังนี้  
  ประเด็นเก่ียวกับที่ชายตลิ่งว่า “เจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดินซึ่งติดต่อกับที่ชายตลิ่งหรือที่งอกมีสิทธิเหนือ
ที่ชายตลิ่งหรือที่งอกนั้นอย่างใด หรือไม่” เห็นว่า ที่ชายตลิ่งย่อมถือเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกัน ตามมาตรา ๑๓๐๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ผู้ใดผู้หนึ่งย่อมจะเข้าถือเอา
กรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองมิได้ แต่เจ้าของที่ดินติดต่อที่ชายตลิ่งย่อมมีอ านาจได้รับความสะดวกความ
ส าราญในล าคลองติดต่อหน้าเขตที่ดินของตน ดังนั้น จึงมีสิทธิขับไล่ผู้ที่มาท าการเพาะปลูกในที่ชายตลิ่งหรือ
ท าการจอดเรือแพในหน้าที่ดินของตนอันเป็นขัดขวางการติดต่อที่สาธารณะของตนได้  เพียงการที่เจ้าของที่ดิน
ติดต่อที่ชายตลิ่งนั้นเรียกค่าตอบแทนในการสละประโยชน์หรือความสะดวกในการใช้สิทธิของตนในที่ชายตลิ่ง
หรือริมน้ าบริเวณหน้าที่ดินของตนก็ย่อมมีสิทธิกระท าได้ แต่ที่ชายตลิ่งย่อมคงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ 
ถ้าหากการเพาะปลูกหรือการจอดเรือแพนั้นๆ เป็นการขัดขวางการใช้สิทธิของบุคคลอ่ืนในที่สาธารณ
สมบัตินั้นๆ พนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งตามกฎหมาย...ฯ  
 ประเด็นเก่ียวกับที่ชายตลิ่งว่า “ทางฝ่ายบ้านเมืองหรือรัฐจะเข้าไปใช้ประโยชน์หรือจัดท าในที่ชายตลิ่ง
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เช่น ท าถนนหรือเขื่อนได้เพียงใด” เห็นว่า สาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา ๑๓๐๔ นั้นแยกเป็นสองประเภท คือ (ก) สาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ซึ่งผู้มีอ านาจหน้าที่ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์อย่างหนึ่ง และ (ข) สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับประชาชนใช้
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ร่วมกันอีกอย่างหนึ่ง ดังนั้น เมื่อพิเคราะห์ถึงสาธารณสมบัติแต่ละประเภทแล้ว ย่อมเห็นได้ว่าการใช้และการ
จัดการย่อมแตกต่างกันไปโดยสภาพของสาธารณสมบัติ นั้นเอง ส าหรับประเภท (ก) ย่อมมีการใช้และจัดการ
ได้กว้างขวางกว่าประเภท (ข) แล้วแต่ว่าผู้มีอ านาจหน้าที่ในการใช้และจัดการจะเห็นสมควรใช้และจัดการ
อย่างใด เพื่อให้เกิดสาธารณประโยชน์จากทรัพย์สินนั้น เช่น ทางราชการเห็นว่าสถานที่ราชการแห่งหนึ่งไม่
เหมาะสม จะท าการปลูกสร้างและย้ายไปอยู่ใหม่แล้วจัดการให้สถานที่เก่าเกิดรายได้เพ่ือสาธารณประโยชน์  
ดังนี้ ก็เห็นว่ากระท าได้ แต่ส าหรับสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภท (ข) สภาพของทรัพย์สินนั้นเองแสดง
ให้เห็นว่าจะใช้และจัดการได้จ ากัดกว่าประเภท (ก) กล่าวคือ การใช้และจัดการจะต้องมุ่งรักษาไว้ซึ่ง
ประโยชน์ร่วมกันของประชาชน จะตัดรอนได้ก็แต่เฉพาะเป็นการชั่วคราวหรือบางส่วนบางตอนตามสมควร 
ทั้งนี้ ต้องแล้วแต่ข้อเท็จจริงเป็นเรื่องๆ ไป เช่น ปิดท้องสนามหลวงชั่วครั้งชั่วคราวเพ่ืองานพระเมรุหรือเพ่ือมี
งานรื่นเริงอ่ืน ๆ ก็ย่อมกระท าได้ แม้ว่าจะเป็นการกระทบกระเทือนสิทธิของประชาชน ซึ่งในขั้นแรกย่อมเดิน
เข้าออกได้ทั่วไปก็ตาม เพราะเรียกได้ว่าเป็นการกระท าเพ่ือประโยชน์สาธารณะเหมือนกัน  และนอกจากนั้น 
โดยทั่ว ๆ ไป การใช้และจัดการที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นจะต้องพิจารณาถึงข้อผูกมัดที่ที่สาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินนั้นมีอยู่ด้วย เช่น ที่ดินที่รัฐบาลออกกฎหมายเวนคืนมาโดยระบุว่าเวนคืนเพ่ือประโยชน์ใด เป็นต้น 
การใช้และจัดการก็จะต้องด าเนินอยู่ภายในขอบเขตแห่งการเวนคืนนั้น 
 ที่ชายตลิ่งจัดอยู่ในสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภท (ข) ดังกล่าวมาข้างต้น  ดังนั้น การใช้และการ
จัดการจ าต้องกระท าไปโดยมุ่งรักษาประโยชน์ร่วมกันของประชาชนเป็นประการส าคัญ กล่าวคือ การจัดการนั้น 
ๆ ย่อมต้องเป็นไปเพ่ือสาธารณประโยชน์ และทั้งต้องไม่เป็นการตัดรอนสิทธิหรือประโยชน์ของบุคคลใดที่เคยมี
เคยได้อยู่จนเกินความจ าเป็นด้วย การสร้างถนนลงในที่ชายตลิ่งในลักษณะที่เจ้าของที่ดินติดต่อที่ชายตลิ่งยังมี
ทางเข้าออกติดต่อได้หรือการสร้างเขื่อนลงในที่ชายตลิ่ง ซึ่งประชาชนยังสามารถเข้าถึงล าน้ านั้นได้อยู่ตาม
สมควรย่อมเป็นกิจการที่กระท าได้ แต่อย่างไรก็ดี เท่าที่กล่าวมานี้เป็นการพิจารณาทางตัวทรัพย์สินและกิจการ
ประโยชน์สาธารณะว่าจะใช้ จัดการ หรือกระท าได้หรือไม่อย่างใด  แต่เม่ือใดฝ่ายบ้านเมืองหรือรัฐ 
จะให้ผู้ใดเป็นผู้จัดการใช้หรือกระท าการนั้นๆ ก็ย่อมต้องแล้วแต่อ านาจหน้าที่ของบุคคลหรือองค์การนั้นๆ 
ด้วย เช่น ในกรณีเทศบาลเป็นผู้กระท าการ นอกจากจะต้องดูว่าทรัพย์สินอยู่ภายใต้อ านาจหน้าที่ของเทศบาล
หรือไม่แล้ว ยังต้องดูว่าเทศบาลมีอ านาจจะกระท าแก่ทรัพย์สินนั้นดังประสงค์ได้หรือไม่ เพราะเทศบาลเป็นนิติ
บุคคลย่อมมีอ านาจกระท าได้แต่เฉพาะภายในขอบเขตวัตถุประสงค์ของ เทศบาล ซึ่งย่อมปรากฏตาม
พระราชบัญญัติเทศบาลหรือกฎหมายอื่น แล้วแต่กรณี 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๖) ได้พิจารณาให้ความเห็นในเรื่องเสร็จที่ 
๒๓๐/๒๕๑๒ ประเด็นเกี่ยวกับ มาตรา ๑๓๐๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้บัญญัติวางเกณฑ์
ลักษณะของทรัพย์สินที่จะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไว้ ๒ ประการ คือ 
          (ก)  เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน ไม่ว่าจะเป็นชนิดใด ๆ สังหาริมทรัพย์หรืออสังหาริมทรัพย์และ 
          (ข)  ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน 

ทรัพย์สินของแผ่นดินซึ่งใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ต่างกับทรัพย์สินของแผ่นดินที่สงวนไว้เพ่ือประโยชน์
ร่วมกัน คือ ทรัพย์สินที่สงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน หมายถึง ทรัพย์สินของแผ่นดินซึ่งเป็นประโยชน์ของ
พลเมืองโดยตรงอันประชาชนทั่วไปมีสิทธิใช้สอยร่วมกันได้ เช่น ที่ชายตลิ่งทางน้ า ทางหลวง ทะเลสาบ ฯลฯ 
ส่วนทรัพย์สินที่ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หมายถึง ทรัพย์สินของแผ่นดินซึ่งทางราชการสงวนไว้เพื่อ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เช่น ป้อม โรงทหาร ส านักราชการบ้านเมือง 

จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าว สามารถน ามาพิจารณาวางหลักการใช้ประโยชน์ใน
ที่ดินของรัฐหรือที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ โดยพิจารณาจากลักษณะของที่ดิน การเข้าใช้
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ประโยชน์หรือกิจกรรมที่เข้าไปด าเนินการในที่ดินของรัฐ ซึ่งแบ่งได้เป็น 2 ลักษณะ คือ 1) การเข้าใช้ประโยชน์
ในที่ดินของรัฐโดยตรง และ 2) การเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐโดยอ้อม ดังนี้ 

1) การเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐโดยตรง หมายความว่า ที่ดินของรัฐที่จะเข้าใช้ประโยชน์ ต้อง
เป็นที่ดินที่มิได้มีการสงวนหวงห้าม หรือมีการสงวนห้วงห้ามไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน บุคคลสามารถเข้าใช้
ประโยชน์หรือด าเนินกิจกรรมในที่ดินของรัฐตามวัตถุประสงค์ของการมีที่ดินของรัฐประเภทนั้นๆ ได้โดยมิต้อง
ได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ และการเข้าใช้ประโยชน์จะต้องมิได้มีเจตนายึดถือครอบครองเพ่ือตน เช่น 
การเข้าใช้ประโยชน์ในที่ชายตลิ่งเพ่ือลงสู่ทางน้ า การเข้าใช้ประโยชน์ในที่สาธารณประโยชน์ประจ าต าบลหรือ
หมู่บ้าน การเผาศพ ฝังศพในที่ป่าช้าสาธารณประโยชน์ การน าสัตว์ไปเลี้ยงในทุ่งเลี้ยงสัตว์สาธารณประโยชน์ 
หรือการเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินรกร้างว่างเปล่าจนกลายเป็นที่สาธารณประโยชน์โดยสภาพของการใช้ประโยชน์
ร่วมกัน หลักการดังกล่าวนี้ใช้กับที่ดินตามนัยมาตรา 1304 (1) และ (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ 

2) การเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐโดยอ้อม หมายความว่า ที่ดินของรัฐที่จะเข้าใช้ประโยชน์ เป็น
ที่ดินที่มีการสงวนหวงห้ามไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้ตามความต้องการของทบวงการเมืองส าหรับ
การจัดท าบริการสาธารณะ หรือเพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ บุคคลไม่สามารถเข้าไปด าเนินกิจกรรม
หรือใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะได้รับประโยชน์จากการที่มีผู้แทนของแผ่นดินซึ่งเป็นผู้
มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายเป็นผู้ใช้ประโยชน์ในที่ดินโดยการจัดตั้งส านักราชการบ้านเมือง สถานที่ส าหรับการ
จัดท าบริการสาธารณะ บุคคลทั่วไปสามารถเข้าใช้ประโยชน์โดยผ่านช่องทาง กิจกรรม หรือกิจการของภาครัฐ
ในการบริการสาธารณะ เช่น การติดต่อราชการ หรือการขอรับบริการสาธารณะจากหน่วยงานของรัฐ หลักการ
ดังกล่าวนี้ใช้กับท่ีดินตามนัยมาตรา 1304 (3) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

 
3. หลักการบริหารจัดการด้านการใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ 

 
 หลักการบริหารจัดการด้านการใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ของรัฐหรือที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน นอกจาก
หลักการตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง
เสร็จที่ ๙๕/๒๕๐๓ และเรื่องเสร็จที่ ๒๓๐/๒๕๑๒ ดังที่ได้
กล่าวมาแล้ว ยังมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่
วางหลักการเพ่ิมเติมยืนยันหลักการบริหารจัดการด้านการ
ใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐว่าสามารถกระท าได้  ดังนี้  
 เรื่องเสร็จที่ ๓๙๓/๒๕๓๔ บันทึกเรื่อง ปัญหาข้อ
กฎหมายตามมาตรา ๙ และมาตรา ๑๒ แห่งประมวล

กฎหมายที่ดิน (การน าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไปให้เอกชนใช้
ประโยชน์ชั่วคราว)  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) เห็นว่า ส าหรับที่สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันนั้นเป็นที่ดินที่มีกฎหมายคุ้มครองไว้เป็นพิเศษ การใช้และการจัดการจะต้อง
มุ่งรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ร่วมกันของประชาชนตามวัตถุประสงค์ที่จัดให้มีที่ดินดังกล่าวเป็นส าคัญ  แต่
ขณะเดียวกันก็ไม่ถึงกับเป็นการผูกมัดมิให้มีการจัดการที่จะท าให้เกิดประโยชน์ในทางเศรษฐกิจและสังคมเสีย
ทีเดียวการให้เอกชนเข้าใช้ประโยชน์ในระยะเวลาที่ไม่ยาวนักและเป็นการสอดคล้องหรือไม่ขัดขวางต่อการ
ที่พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันจึงสามารถกระท าได้ ส่วนการให้เข้าใช้ประโยชน์ในลักษณะเช่นใด และใน
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ระยะเวลายาวเพียงใด จึงจะถูกต้องตามหลักกฎหมายย่อมขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงที่จะต้องพิจารณาเป็น รายกรณี
ไปส าหรับค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ ๓๒๗/๒๕๒๓ ในส่วนที่เกี่ยวกับอ านาจการอนุญาตตามมาตรา ๙ แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดินนั้น ก็อยู่ในบังคับแห่งหลักกฎหมายอย่างเดียวกันแต่โดยที่อ านาจอนุญาต ตามมาตรา ๙ 
เป็นของพนักงานเจ้าหน้าที่ในขณะที่อ านาจอนุญาตตามมาตรา ๑๒ เป็นของรัฐมนตรี การอนุญาตตามมาตรา 
๙ โดยความมุ่งหมายของกฎหมายจึงย่อมใช้กับกรณีอันเป็นเรื่องเล็กน้อยและต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎกระทรวง
ที่ออกตามมาตรา ๑๒ นั้นด้วย 
 เรื่องเสร็จที่ ๓๙๖/๒๕๔๙ บันทึกเรื่อง อ านาจตามประมวลกฎหมายที่ดินในการอนุญาตให้ใช้ที่สา
ธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันในเขตกรุงเทพมหานคร  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) มีความเห็นว่า อ านาจในการอนุญาตตามมาตรา ๙ แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน เป็นอ านาจของพนักงานเจ้าหน้าที่ซึ่งรัฐมนตรีแต่งตั้งให้ปฏิบัติตามประมวล  กฎหมายที่ดิน ซึ่ง
ตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ ๑๐๙/๒๕๓๘ ลงวันที่ ๑๖ มีนาคม ๒๕๓๘ ก าหนดให้ผู้ว่าราชการจังหวัดเป็น
พนักงานเจ้าหน้าที่ในเขตท้องที่จังหวัด ส าหรับการอนุญาตให้เข้าไปยึดถือครอบครอง รวมตลอดถึงการก่นสร้าง
หรือเผาป่า แม้ค าสั่งดังกล่าวจะมิได้ระบุถึงการแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจ  อนุญาตในเขต
กรุงเทพมหานครก็ตาม แต่เมื่อได้พิจารณามาตรา ๔ ประกอบกับมาตรา ๕๐ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ แล้ว ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครจึงเป็นผู้มีอ านาจในการ
อนุญาตตามมาตรา ๙ (๑) แห่งประมวลกฎหมายที่ดินด้วย และแม้ว่าที่ดินดังกล่าวจะเป็นที่ดินประเภท       
ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน ก็สามารถอนุญาตให้เข้าไปยึดถือครอบครอง
ได้ แต่ต้องค านึงถึงการใช้ประโยชน์ร่วมกันของประชาชนตามวัตถุประสงค์ของที่สาธารณประโยชน์
ดังกล่าว และต้องเป็นการอนุญาตในระยะเวลาที่ไม่ยาวนัก และเป็นการสอดคล้องหรือไม่ขัดขวางต่อการที่
พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน ทั้งนี้ ไม่จ าต้องถอนสภาพที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ร่วมกัน
ตามมาตรา ๘ วรรคสอง (๑) แห่งประมวลกฎหมายที่ดินก่อนก็ได้ เพราะมาตรา ๙ ให้อ านาจแก่พนักงาน
เจ้าหน้าที่ในการอนุญาตให้ยึดถือครอบครองที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน
ได ้ส าหรับการช าระค่าตอบแทนตามมาตรา ๙ ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งบัญญัติให้ผู้ได้รับอนุญาตตาม
มาตรา ๙ ต้องเสียค่าตอบแทนเป็นรายปีให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัด ตามวิธีการและอัตราที่ก าหนดไว้ใน
ข้อบัญญัติจังหวัดนั้น เมื่อได้พิจารณาความตามมาตรา ๔ แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. ๒๕๒๘ ประกอบแล้ว ย่อมหมายถึงการเสียค่าตอบแทนเป็นรายปีให้แก่กรุงเทพมหานคร
ด้วย แต่กรุงเทพมหานครต้องออกข้อบัญญัติกรุงเทพมหานครตามเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ใน มาตรา ๙ ทวิ เสียก่อน 

จากความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าว สามารถน ามาพิจารณาวางหลักการบริหารจัดการ
ด้านการใช้ประโยชน์ในที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ ว่ากรณีใดจะต้องขออนุญาตหรือด าเนินการ
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน โดยพิจารณาจากลักษณะของการด าเนินกิจกรรมที่ส่งผลกระทบต่อที่ดินของรัฐ 
และประโยชน์อันเกิดจากการเข้าใช้ประโยชน์หรือกิจกรรมที่บุคคลเข้าไปด าเนินการในที่ดินของรัฐนั้น ซึ่งแบ่งได้
เป็น 2 ลักษณะ คือ  1) กิจกรรมเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม และ 2) กิจกรรมเกิดประโยชน์ต่อปัจเจกบุคคล 

1) กิจกรรมเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม หมายความว่า กิจกรรมหรือการกระท าใดๆ ในที่ดินอันเป็น  
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ที่สามารถกระท าได้โดยไม่ต้องเปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายของที่ดิน โดย
กิจกรรมนั้นๆ ส่งผลให้มีการเปลี่ยนแปลงสภาพทางกายภาพของที่ดินในลักษณะที่ดีขึ้น ประชาชนสามารถใช้
ประโยชน์ได้สะดวกยิ่งข้ึน และกิจกรรมดังกล่าวมิได้เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยเฉพาะ จึง
มิต้องได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน ตัวอย่างเช่น   

(1) กิจกรรมที่มีผลเป็นการซ่อมแซม บ ารุงรักษา ปรับปรุงพัฒนา เช่น ประชาชนร่วมกันก่อสร้าง
เมรุเผาศพ ก่อสร้างศาลาประกอบพิธีกรรมทางศาสนาในป่าช้าสาธารณประโยชน์ หรือผู้มีหน้าที่และอ านาจตาม
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กฎหมายใช้อ านาจหน้าที่ด าเนินการซ่อมแซม บ ารุงรักษา หรือปรับปรุงพัฒนาที่สาธารณประโยชน์ที่อยู่ในความ
รับผิดชอบ เช่นทางบก ทางน้ า หรือขุดลอกแหล่งน้ าตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยวิธีการขุดลอก
แหล่งน้ าสาธารณประโยชน์พ.ศ. 2547 ทั้งนี้ กิจกรรมที่ได้กระท าต้องเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม และมิได้มีผล
เป็นการเปลี่ยนสภาพที่ดินให้แตกต่างไปจากลักษณะของการใช้ประโยชน์ซึ่งเป็นวัตถุประสงค์เดิมของการมีที่ดิน
อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทนั้นๆ เมื่อกิจกรรมดังกล่าวสามารถกระท าได้โดยไม่ต้องเปลี่ยนแปลง
สถานะทางกฎหมายของทีดิ่น จึงมิต้องไดร้ับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน 

(2) กิจกรรมที่มีผลเป็นการเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกัน จากการใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์อย่างหนึ่งเป็นอีกอย่างหนึ่ง โดยมิได้เปลี่ยนสถานะทางกฎหมาย 
หมายถึง การน าที่ดินสาธารณประโยชน์ที่ราษฎรได้ใช้ร่วมกันเพ่ือประโยชน์อย่างหนึ่ง ซึ่งหมดความจ าเป็นใน
การใช้ประโยชน์ร่วมกันอย่างนั้น หรือที่ดินดังกล่าวไม่มีสภาพการใช้ประโยชน์ร่วมกันต่อไป โดยน าไปปรับปรุง
หรือพัฒนาเพ่ือให้ราษฎรได้ใช้ประโยชน์ร่วมกันเป็นอีกอย่างหนึ่ง โดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ และ
ผลกระทบที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต เช่น ถมล าราง หรือคลองสาธารณประโยชน์ที่ตื้นเขินให้เป็นทาง
สาธารณประโยชน์ หรือน าที่ท าเลเลี้ยงสัตว์มาพัฒนาเป็นสวนสาธารณประโยชน์ กิจกรรมดังกล่าวแม้จะเป็นไป
เพ่ือประโยชน์ต่อส่วนรวม แต่ก็มีผลเป็นการเปลี่ยนสภาพที่ดินให้แตกต่างไปจากลักษณะของการใช้ประโยชน์ซึ่ง
เป็นวัตถุประสงค์เดิมของการมีสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทนั้นๆ จึงต้องด าเนินการตามนัยระเบียบ
กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมือง ใช้ร่วมกัน
จากการใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์อย่างหนึ่ง เป็นอีกอย่างหนึ่ง พ .ศ. 2543 แต่ไม่ต้องได้รับอนุญาตจาก
พนักงานเจ้าหน้าที่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
 หลักการบริหารจัดการที่สาธารณประโยชน์เพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม กระทรวงมหาดไทยได้
สั่งการไว้ตามหนังสือ ที่ มท ๐๔๐๙/ว ๑๓๙๕ ลงวันที่ ๒๕ ตุลาคม ๒๕๒๘ เรื่อง ก าหนดมาตรการป้องกันการ
บุกรุกที่ดินสาธารณประโยชน์ ข้อ 1.3 “อ าเภออาจน าที่ดินสาธารณประโยชน์ใช้เป็นสนามกีฬา หรือสถานที่
พักผ่อนหย่อนใจ ตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ ๑๘๕๐/๒๔๙๙ ลงวันที่ ๒๔ มกราคม ๒๔๙๙ หรืออาจ
น าไปใช้ เป็นประโยชน์ ในด้านเศรษฐกิจแก่ส่วนรวม เช่น ใช้ เป็นแปลงทดลองปลูกพืชชนิดต่างๆ   
ใช้เป็นสถานที่กลางส าหรับน าสินค้าไปจ าหน่าย ใช้เป็นทุ่งปลูกหญ้าเลี้ยงสัตว์หรือใช้บางส่วนเป็นแหล่งน้ า
สาธารณะประจ าต าบล หมู่บ้าน เป็นต้น ตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท ๐๓๐๙/ว ๗๙๔ ลงวันที่ ๒๐ 
มิถุนายน ๒๕๒๒ และกรณีที่อ าเภอจะด าเนินการเช่นนั้นจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องค านึงถึงความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาเมื่อเดือนมิถุนายน ๒๔๙๒ ซึ่งตอบข้อหารือของกระทรวงมหาดไทย เรื่องสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภททรัพย์สินส าหรับประชาชนใช้ร่วมกันโดยสภาพย่อม
เป็นทรัพย์สินที่จะใช้หรือจัดการได้โดยมีขอบเขตจ ากัด เพราะการใช้และจัดการจะต้องมุ่งรักษาไว้ซึ่งประโยชน์
ร่วมกันของประชาชน จะตัดรอนสิทธิของประชาชนได้เฉพาะเป็นกรณีชั่วคราว หรือบางส่วนบางตอนตาม
สมควร ทั้งนี้ ต้องแล้วแต่ข้อเท็จจริงเป็นเรื่องๆ ไป”  
 หลักการดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือป้องกันการบุกรุกที่สาธารณประโยชน์ โดยการบริหารจัดการ
การใช้ประโยชน์เพ่ือให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม ที่อาจมีผลกระทบต่อประชาชนบ้าง แต่เป็นการชั่วครั้ง
ชั่วคราว ซึ่งแตกต่างจากหลักการใช้หรือยินยอมให้บุคคลอ่ืนใช้ที่ดินตามนัยมาตรา 122 วรรคสอง แห่ง
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ แก้ไขเพิ่มเติม ฉบับที่ 11 (พ.ศ.2551) ซึ่ง
จะต้องปฏิบัติตามมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 

2) กิจกรรมเกิดประโยชน์ต่อปัจเจกบุคคล หมายความว่า กิจกรรมหรือการกระท าใดๆ ในที่ดินอัน
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ทีเ่ป็นไปเพ่ือประโยชน์เฉพาะตน หรือเฉพาะบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือหน่วยงาน
ใดหน่วยงานหนึ่ง ซึ่งมีทั้งกิจกรรมที่สามารถกระท าได้โดยไม่ต้องเปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายของที่ดิน 



 8 

และกิจกรรมที่ต้องเปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายของที่ดิน โดยพิจารณาจากการใช้ประโยชน์ในที่ดิน ซึ่ง
สามารถมีได้ 2 กรณี คือ (1) การใช้ประโยชน์ชั่วคราว และ (2) การใช้ประโยชน์ถาวร  

(1) การใช้ประโยชน์ชั่วคราว หมายความว่า กิจกรรมหรือการกระท าใดๆ ในที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินทีส่ามารถกระท าได้โดยไม่ต้องเปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายของที่ดิน โดยจะมีผลหรือไม่
มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพทางกายภาพของที่ดินหรือไม่ก็ตาม เมื่อกิจกรรมดังกล่าวเป็นประโยชน์ต่อบุคคล
ใดบุคคลหนึ่ง หรือหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งในช่วงระยะเวลาจ ากัด และยังอยู่บนพ้ืนฐานหลักการที่ว่า “การ
ใช้และการจัดการจะต้องมุ่งรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ร่วมกันของประชาชน จะตัดรอนสิทธิของประชาชนได้ก็แต่
เฉพาะเป็นการชั่วคราวหรือบางส่วนบางตอนตามสมควร” เช่น การขอใช้ที่ดินของรัฐซึ่งไม่ได้มีผู้ใดมีสิทธิ
ครอบครองในระยะเวลาอันจ ากัด การขออนุญาตเข้าไปยึดถือครอบครอง และ/หรือ น าทรัพยากรในที่ดินของ
รัฐ ซึ่งตนเองมิได้มีสิทธิครอบครองไปใช้โดยเสียค่าตอบแทนให้แก่รัฐ (ขุดตักดินลูกรัง หรือหินผุ การขุดหรือดูด
ทราย เก็บขี้ค้างคาว เก็บเปลือกหอย) กรณีดังกล่าวนี้จะต้องขออนุญาตใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐตามมาตรา 
๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน หรือขอสัมปทานตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน แล้วแต่กรณี 

(2) การใช้ประโยชน์ถาวร หมายความว่า กิจกรรมหรือการกระท าใดๆ ในที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินที่ไม่สามารถกระท าได้ภายใต้สถานะทางกฎหมายของที่ดินเดิม เนื่องจากกิจกรรมดังกล่าว
เป็นประโยชน์ต่อบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งอย่างถาวร จึงไม่อยู่บนพ้ืนฐานหลักการ
ที่ว่า “การใช้และการจัดการจะต้องมุ่งรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ร่วมกันของประชาชน จะตัดรอนสิทธิของประชาชน
ได้ก็แต่เฉพาะเป็นการชั่วคราวหรือบางส่วนบางตอนตามสมควร” กรณีดังกล่าวนี้จะต้องด าเนินการเปลี่ยน
สถานะทางกฎหมายของที่ดินตามที่ประมวลกฎหมายที่ดินก าหนดไว้ เช่น การโอนหรือการถอนสภาพที่ดินสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือให้ทบวงการเมืองใช้ประโยชน์ในราชการ ตามมาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดิน การขอขึ้นทะเบียนที่ดินเพ่ือให้ทบวงการเมืองใช้ประโยชน์ในราชการตามมาตรา 8 ทวิ แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน การจัดหาผลประโยชน์ในที่ดินของรัฐ โดยการแลกเปลี่ยน ตามมาตรา 10 และ 11 แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดิน  
 
4. บทสรุป 

 
จากการศึกษาบทบัญญัติของกฎหมายประกอบความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา ผู้เขียนพบว่า 

การด าเนินการเกี่ยวกับการใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดินมีหลักการที่ส าคัญ ดังนี้  
1) ที่ดินของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน หมายถึง ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม

มาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แต่ประมวลกฎหมายที่ดินยอมรับสิทธิครอบครองโดย
ชอบด้วยกฎหมายของบุคคลที่ครอบครองที่ดินรกร้างว่าเปล่าตามมาตรา 1304 (1) และอาจได้มาซึ่งที่ดินตาม
นัยมาตรา 1334 จึงบัญญัติยกเว้นไว้โดยใช้ค าว่า “ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง” 

2) หลักการใช้ประโยชน์ในที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน แบ่งได้เป็น 2 ลักษณะ คือ  
   (1) การเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐโดยตรง ใช้กับที่ดินตามนัยมาตรา 1304 (1) และ (2) 

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ โดยมิต้องได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ตามประมวลกฎหมาย
ที่ดิน หากการเข้าใช้ประโยชน์เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการมีที่ดินของรัฐประเภทนั้นๆ และมิได้มีเจตนา
ยึดถือครอบครองเพ่ือตน  

 (2) การเข้าใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐโดยอ้อม ใช้กับที่ดินตามนัยมาตรา 1304 (3) แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บุคคลไม่สามารถเข้าไปด าเนินกิจกรรมหรือใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ
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ดังกล่าวได้โดยตรง แต่จะได้รับประโยชน์จากการที่มีผู้แทนของแผ่นดินซึ่งเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายเป็น
ผู้ใช้ประโยชน์ในที่ดินโดยการจัดตั้งส านักราชการบ้านเมือง สถานที่ส าหรับการจัดท าบริการสาธารณะ  

3) หลักการบริหารจัดการด้านการใช้ประโยชน์ในที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  แบ่งได้
เป็น 2 ลักษณะ ดังนี้   

 (1) กิจกรรมเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม คือ กิจกรรมที่สามารถกระท าได้โดยไม่ต้องเปลี่ยนแปลง
สถานะทางกฎหมายของที่ดิน แต่ส่งผลให้มีการเปลี่ยนแปลงสภาพทางกายภาพของที่ดินในลักษณะที่ดีขึ้น 
ประชาชนสามารถใช้ประโยชน์ได้สะดวกยิ่งขึ้น และกิจกรรมดังกล่าวมิได้เป็นไปเพ่ือประโยชน์ของบุคคลหนึ่ง
บุคคลใดโดยเฉพาะ จึงมิต้องได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ตามประมวลกฎหมายที่ดิน เช่น กิจกรรมที่มี
ผลเป็นการซ่อมแซม บ ารุงรักษา ปรับปรุงพัฒนา หรือ กิจกรรมที่มีผลเป็นการเปลี่ยนสภาพที่ดินอันเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน จากการใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์อย่างหนึ่งเป็นอีกอย่างหนึ่ง  

 (2) กิจกรรมเกิดประโยชน์ต่อปัจเจกบุคคล คือ กิจกรรมที่เป็นไปเพ่ือประโยชน์เฉพาะตน หรือ
เฉพาะบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง ซึ่งมีทั้งกิจกรรมที่สามารถกระท าได้โดยไม่ต้อง
เปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายของที่ดิน และกิจกรรมที่ต้องเปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายของที่ดิน โดย
พิจารณาจากการใช้ประโยชน์ในที่ดิน ซึ่งสามารถมีได้ 2 กรณี ดังนี้  

  ก. การใช้ประโยชน์ชั่วคราว คือ กิจกรรมที่สามารถกระท าได้โดยไม่ต้องเปลี่ยนแปลงสถานะ
ทางกฎหมายของที่ดิน โดยจะมีผลหรือไม่มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงสภาพทางกายภาพของที่ดินหรือไม่ก็ตาม 
เมื่อกิจกรรมดังกล่าวเป็นประโยชน์ต่อบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งในช่วงระยะเวลา
จ ากัด จงึต้องขออนุญาตใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐตามมาตรา ๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน หรือขอสัมปทาน
ตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน แล้วแต่กรณี 

 ข. การใช้ประโยชน์ถาวร คือ กิจกรรมที่ไม่สามารถกระท าได้ภายใต้สถานะทางกฎหมายของ
ทีด่ินเดิม เนื่องจากกิจกรรมดังกล่าวเป็นประโยชน์ต่อบุคคลใดบุคคลหนึ่ง หรือหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งอย่าง
ถาวร จึงต้องด าเนินการเปลี่ยนสถานะทางกฎหมายของที่ดินตามที่ประมวลกฎหมายที่ดินก าหนดไว้ เช่น การ
โอนหรือการถอนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือให้ทบวงการเมืองใช้ประโยชน์ในราชการ 
ตามมาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน การขอขึ้นทะเบียนที่ดินเพื่อให้ทบวงการเมืองใช้ประโยชน์ในราชการ
ตามมาตรา 8 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน การจัดหาผลประโยชน์ในที่ดินของรัฐ โดยการแลกเปลี่ยน ตาม
มาตรา 10 และ 11 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน  

หลักการบริหารจัดการด้านการใช้ประโยชน์ในที่ดิน
ของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน มิได้มีความยุ่งยาก
สลับซับซ้อน เพียงแต่ผู้ที่เกี่ยวข้องมิได้ท าความเข้าใจใน
หลักการทางกฎหมายที่ส าคัญส าหรับใช้ประกอบการ
พิจารณาด าเนินการ ซึ่งหลักการที่ผู้เขียนน ามาบอกกล่าว
มิได้เป็นหลักการใหม่แต่เป็นหลักการที่ถือปฏิบัติกันมานาน
แล้ว โดยมีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีการองรับ 
ดังนั้น ผู้เขียนจึงหวังเป็นอย่างยิ่งว่าหลักการดังกล่าวจะเป็น
ประโยชน์ต่อการพิจารณาของเจ้าหน้าที่ และพนักงาน
เจ้าหน้าที่ ตลอดจนผู้ที่เก่ียวข้องทุกภาคส่วนไม่มากก็น้อย    
 

------------------------------ 

 


