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แนวความคดิทฤษฎเีกีย่วกบัทีด่นิสาธารณสมบัตขิองแผ่นดนิ 
 
 

1. แนวความคดิทฤษฎเีกีย่วกบัสาธารณสมบัตขิองแผ่นดนิของประเทศฝร่ังเศส 
 
  1.1 ประวตัิความเป็นมา 
    เม่ือประมาณศตวรรษท่ี 14 สมยัเก่าก่อนมีการปฏิวติั กษตัริยเ์ป็นผูมี้อาํนาจสูงสุด 
ทรัพยสิ์นทุกส่ิงถือเป็นทรัพยสิ์นของกษตัริยท์ั้ งส้ิน ทรัพยสิ์นของกษตัริยจึ์งมีความสําคญัมาก 
จาํเป็นตอ้งไดรั้บความคุม้ครองเป็นพิเศษ จึงมีธรรมเนียมประเพณีทัว่ไปเร่ืองการหา้มโอนทรัพยสิ์น
ของกษตัริยด์ว้ย ภายหลงัไดมี้การบญัญติัหลกัความคุม้ครองน้ีไวอ้ย่างชดัเจนใน Edit de juin เม่ือ 
ค.ศ. 1539 และใน Ordonnance de moulins ค.ศ. 1667 เหตุผลท่ีมีขอ้กาํหนดหา้มมิใหก้ษตัริยโ์อนทรัพย ์
ก็เน่ืองจากเกรงว่ากษตัริยจ์ะนาํทรัพยสิ์นไปใชจ่้ายอย่างสุรุ่ยสุร่ายและในสมยันั้นไดมี้ขอ้กาํหนด
ห้ามประชาชนอา้งอายุความในการเขา้ครอบครองทรัพยสิ์นข้ึนต่อสู่กษตัริยด์ว้ย ต่อมา ในยุคท่ีมี
กฎหมายถือว่าทรัพย์สินทุกส่ิงเป็นของกษัตริย์ นักกฎหมายสําคัญของฝร่ังเศส เช่น DOMAT 
LOYSEAU และ LE FEVRE de la PLANCHE ไดพ้ยายามจดัประเภททรัพยสิ์นของกษตัริย ์มีการ
คน้หาหลกัเกณฑ์ในการแยกลกัษณะทรัพยสิ์นของกษตัริยโ์ดยหาหลกักฎหมายรองรับ ซ่ึงไดน้าํ
หลกักฎหมายโรมนัเร่ืองทรัพยสิ์นกลบัมาศึกษาอย่างละเอียดดว้ย ภายหลงัไดคิ้ดคน้ทฤษฎีเร่ือง 
“ทรัพยสิ์นสาธารณะ” ข้ึนมา โดยมีความคิดเห็นว่า “ทรัพยสิ์นสาธารณะ” น้ี เป็นทรัพยสิ์นท่ีมีไว้
เพื่อใหป้ระชาชนใชร่้วมกนั เช่น เส้นทางคมนาคมต่างๆ ทรัพยสิ์นประเภทน้ีแมข้องกษตัริย ์กษตัริย์
ก็ไม่มีสิทธิท่ีมีลกัษณะเป็นสิทธิเหนือทรัพยสิ์นมีแต่สิทธิในการดูแลรักษาเท่านั้น อย่างไรก็ตาม 
ทรัพยสิ์นประเภทท่ีเป็น “ทรัพยสิ์นสาธารณะ” ในยคุสมยันั้น ไม่มีความสาํคญัมากนกั เพราะไม่ใช่
ทรัพยสิ์นท่ีสามารถนาํมาหาประโยชน์ได ้ 
   ในยุคต่อมา ไดมี้วิวฒันาการไปสู่ช่วงท่ีถือว่าทรัพยสิ์นของส่วนรวมทั้งหลายเป็น
ของรัฐ  ในประเทศฝร่ังเศส ความเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนต่อระบบทรัพยสิ์นของส่วนรวม เป็นผลมา
จากการปฏิวติัเม่ืออาํนาจกษตัริยถู์กลม้ลา้ง สภาผูแ้ทนราษฎรไดบ้ญัญติัประมวลกฎหมายทรัพยสิ์น
แห่งชาติ ซ่ึงในปี ค.ศ. 1790 กาํหนดให้ทรัพยสิ์นทั้งหลายของกษตัริยเ์ปล่ียนสภาพเป็นทรัพยสิ์น
ของชาติ ทรัพย์สินของชาติในยุคนั้ นประกอบด้วยทรัพย์สินท่ีมีอยู่เพื่อประโยชน์ร่วมกันของ
ประชาชน ซ่ึงไม่มีคุณค่าทางเศรษฐกิจ และทรัพยสิ์นต่างๆ ท่ีมีคุณค่าทางเศรษฐกิจ ไดแ้ก่ ปราสาท 
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ป่าไมแ้ละทรัพยม์รดกตกทอดต่างๆ ความคุม้ครองทรัพยสิ์นของส่วนรวมยงัคงมีอยู่โดยหลกัการ
ห้ามโอนท่ีมีในยุคน้ี เป็นเร่ืองความคุม้ครองให้ทรัพยสิ์นคงอยู่ต่อไป แมมิ้ใช่เพื่อประโยชน์ของ
กษตัริย ์แต่เพื่อประโยชน์ของมหาชน 
   ความคิดเร่ืองทรัพย์สินของส่วนรวมได้มีการพัฒนาอย่างมาก เม่ือได้มีการ
บญัญติัศพัท์คาํว่า “สาธารณสมบัติของแผ่นดิน” (Domaine public) ไวใ้นมาตรา 538-541 ของ
ประมวลกฎหมายแพ่ง (Code Civile) นับเป็นการสร้างความเปล่ียนแปลงให้เกิดข้ึนแก่ระบบ
ทรัพยสิ์นของส่วนรวมเป็นอย่างมาก อย่างไรก็ตาม ประมวลกฎหมายแพ่งก็มิไดใ้ห้คาํนิยามคาํว่า
สาธารณสมบติัของแผ่นดินไว ้มีเพียงการยกตวัอย่างว่าอะไรเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินบา้ง 
ซ่ึงได้แก่เส้นทางคมนาคมต่างๆ แม่นํ้ า ท่าเรือ ป้อมทหารและทรัพยสิ์นท่ีไม่มีเจา้ของ เป็นตน้ 
ซ่ึงความหมายของทรัพยสิ์นประเภทต่างๆ ยงัไม่มีความชดัเจนเท่าท่ีควร บทบญัญติัในประมวล
กฎหมายแพ่งว่าด้วยสาธารณสมบติัของแผ่นดิน จึงได้รับการวิพากษ์วิจารณ์จากนักนิติศาสตร์
ฝร่ังเศสเป็นอยา่งมากวา่เป็นการจดัประเภททรัพยสิ์นของรัฐท่ีผดิพลาดต่อหลกักฎหมาย ทั้งน้ีเพราะ
มิได้กําหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน มีเพียงการยกตัวอย่างเท่านั้ น  
นอกจากน้ี การบญัญติัให้ทรัพยไ์ม่มีเจา้ของและมรดกท่ีถูกทอดท้ิงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน
ด้วย ก็ได้รับการตาํหนิว่าน่าจะไม่ใช่เร่ืองท่ีถูกตอ้งตามหลกัการนัก อย่างไรก็ตาม ทฤษฎีเร่ือง
สาธารณสมบติัของแผ่นดินก็ไดรั้บการพฒันาเป็นอย่างมาก เพราะนักนิติศาสตร์ฝร่ังเศสได้ให้
ความสาํคญักบัเร่ืองน้ี โดยมีการพฒันาความคิดในเร่ืองความหมายของสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
จากเดิมท่ีหมายถึงทรัพย์สินของรัฐท่ีไม่อาจตกเป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนได้และมีไวเ้พื่อให้
ประชาชนใช้ร่วมกันเท่านั้น ได้ขยายไปสู่ทรัพยสิ์นของรัฐท่ีใช้เพื่อการบริการสาธารณะด้วย 
แต่ความแตกต่างระหว่างทรัพยสิ์นท่ีมีอยู่เพื่อให้ประชาชนใชร่้วมกนัและทรัพยสิ์นท่ีใชเ้พื่อการ
บริการสาธารณะน้ี ก็ไม่อาจแบ่งแยกออกจากกันได้โดยง่ายนัก เช่นท่ีโบราณสถาน อาจเป็น
ทรัพยสิ์นทั้งสองประเภทน้ีเลยก็ได ้นอกจากน้ี ไดมี้การแบ่งความหมายของสาธารณสมบติัของ
แผ่นดิน (Domaine public) กับทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดา (Domaine prive) ออกจากกัน
อย่างชดัเจน ยิ่งไปกว่านั้นนักนิติศาสตร์ฝร่ังเศสยงัได้พยายามแก้ไขบทบญัญติัว่าดว้ยสาธารณ
สมบติัของแผน่ดินในประมวลกฎหมายแพ่งใหมี้ความชดัเจนยิง่ข้ึน โดยในปี ค.ศ. 1946 ถึง ค.ศ. 1947 
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมายแพง่ (La Commission de Reformedu Reforme du Code Civile) ไดย้กร่าง
บทบญัญติักาํหนดลกัษณะและความหมายสาธารณสมบติัของแผ่นดินไวอ้ย่างชดัเจน โดยบญัญติั
วา่สาธารณสมบติัของแผน่ดิน หมายถึง ทรัพยท่ี์มีอยูเ่พื่อประโยชน์ร่วมกนัของประชาชนและทรัพย์
ท่ีมีอยูเ่พื่อใชใ้นกิจกรรมบริการสาธารณะแต่ร่างดงักล่าวไม่ไดใ้ชเ้ป็นกฎหมาย 
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   สาํหรับทรัพยสิ์นบางประเภท เช่น กรวด หิน ดิน ทราย แร่ธาตุ สัตวน์ํ้ า หรือสัตวป่์า ฯลฯ 
เคยมีปัญหาวา่ การใหส้มัปทานทรัพยเ์หล่าน้ีเป็นเร่ืองของการใหส้ัมปทานทรัพยสิ์นประเภทท่ีไม่ใช่
สาธารณสมบติัของแผ่นดิน ซ่ึงต่างจากการให้สัมปทานสาธารณสมบติัของแผ่นดิน เช่น การให้
สมัปทานการใชช้ายหาดหรือท่าเทียบเรือ เป็นตน้ อยา่งไรกต็าม DUFAU นกักฎหมายสาํคญัอีกท่าน
หน่ึง มีความเห็นว่า ทรัพยสิ์นดงักล่าวเก่ียวขอ้งกบัสาธารณสมบติัของแผน่ดินอยา่งแยกกนัไม่ออก 
การนาํทรัพยสิ์นเหล่านั้นมาใชป้ระโยชน์เป็นเร่ืองของการใชด้อกผลทางธรรมชาติของสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินนัน่เอง ตวัอยา่งเช่น การดูดทราย  การล่าสัตว ์และการประมง ในสาธารณสมบติัของ
แผน่ดิน1 
  1.2 ความหมายและประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

   1.2.1  ความหมาย 
   ปัจจุบนั ประเทศฝร่ังเศสไดแ้บ่งทรัพยข์องแผน่ดินออกเป็น 2 ประเภทคือ2 
(1) domaine public หมายถึง สาธารณสมบติัของแผน่ดินอนัเป็นทรัพยน์อกพาณิชยแ์ละอยูใ่นบงัคบั
ของกฎหมายมหาชน ไดแ้ก่ ทรัพยสิ์นซ่ึงประชาชนใชร่้วมกนั เช่น ถนน แม่นํ้ า ทางรถไฟ ท่าเรือ 
ซ่ึงต่อมาไดมี้การกาํหนดให้ทรัพยสิ์นบางประเภทท่ีไม่ไดมี้ลกัษณะท่ีประชาชนใช้ร่วมกนั เช่น 
อาคารท่ีทาํการ เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน (domaine public) ดว้ย (2) domaine prive หมายถึง
ทรัพยสิ์นท่ีรัฐถือครองเหมือนเอกชน และอยู่ภายใตก้ฎหมายเอกชน ทรัพยสิ์นประเภทน้ีถือเป็น
ทรัพยใ์นพาณิชย ์สามารถจาํหน่ายจ่ายโอนและสามารถยกอายคุวามข้ึนเป็นขอ้ต่อสูไ้ด ้
   1.2.2  ประเภทของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
   ตามระบบกฎหมายของฝร่ังเศสแบ่งสาธารณสมบตัิของแผ่นดินออกเป็น  
2 ประเภท คือ 

1)  สาธารณสมบติัของแผน่ดินโดยธรรมชาติ (domaine public naturel) หมายถึง 
ทรัพยสิ์นท่ีกลายสภาพเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ได้แก่ 1) การเป็นสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินตามธรรมชาติ เช่น การเปล่ียนแปลงของชายฝ่ังทะเล การเปล่ียนแปลงประเภทแม่นํ้ า ลาํคลอง 
ทอ้งนํ้ า เกาะ 2) การเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีเป็นผลมาจากการกาํหนดของฝ่ายปกครอง 
เช่น ทางนํ้าไหล ทะเลสาบ3 

                                                        
1 สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์การใชแ้ละการคุม้ครองสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หนา้ 7 
2 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต ์กฎหมายและการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  หนา้ 162 
3Jean DUFAU, Le domaine public (Paris : Moniteur, 1977) p. 109-114. อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก 

ระบบการจดัการท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน  หนา้ 5 
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2)  สาธารณสมบติัของแผน่ดินโดยการกาํหนดให้เป็น (domaine public artificial) 
ไดแ้ก่ 1) สาธารณสมบติัของแผน่ดิน เพื่อใชป้ระโยชน์ของประชาชน เช่น ถนน ทางด่วน ทางหลวง
จงัหวดั ทางหลวงทอ้งถ่ิน ส่วนประกอบของทางหลวง ท่าเรือพาณิชย  ์ท่าเรือประมง อาคารและ
ส่ิงก่อสร้าง เพื่อประโยชน์ในการเดินเรือ และ 2) สาธารณสมบติัของแผ่นดินเพื่อบริการสาธารณะ 
เช่น สนามบิน สถานีรถไฟ เป็นตน้4 

สาํหรับการไดม้าซ่ึงสาธารณสมบติัของแผน่ดินโดยการกาํหนดใหเ้ป็น อาจ
ไดม้าโดยวิธีการดงัต่อไปน้ี 

(1) การได้มาตามกฎหมายแพ่งโดยเสียค่าตอบแทน เช่น การซ้ือขาย การ
แลกเปล่ียน การจดัสร้าง และการไดม้าโดยไม่เสียค่าตอบแทน เช่น การให ้

(2) การได้มาตามกฎหมายมหาชนโดยเสียค่าตอบแทน เช่น การเวนคืนและ
การโอนกิจการของเอกชนเป็นของรัฐ และการไดม้าโดยไม่เสียค่าตอบแทน เช่น การไดม้าซ่ึงอาคาร
หรือท่ีดินท่ีไม่มีเจา้ของ ทรัพยสิ์นท่ีริบมาจากผูก้ระทาํความผดิ และมรดกท่ีไม่มีผูรั้บ 
   1.2.3  การคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินทางกฎหมาย 

 5  
     ไดแ้ก่ การคุม้ครองในลกัษณะต่างๆ ดงัต่อไปน้ี 

1)  การจาํหน่ายจ่ายโอนไม่ได ้
     หลกัการขั้นพื้นฐานท่ีทาํให้เกิดหลกัเร่ืองห้ามโอนพิจารณาจากการใช ้
สาธารณสมบติัของแผน่ดินเป็นสาํคญั การหา้มโอนมิใช่เพราะสภาพหรือลกัษณะของทรัพยสิ์นนั้น 
ไม่สามารถโอนกนัได ้แต่เน่ืองจากทรัพยสิ์นนั้นมีอยูเ่พื่อประโยชนข์องส่วนรวม จึงจาํเป็นตอ้งรักษา
สภาพการใชเ้พื่อประโยชน์ส่วนรวมให้คงมีอยู่ไดต้ลอดไป และหลกัการห้ามโอนน้ีมิใช่เด็ดขาด 
แต่จะมีลกัษณะสมัพนัธ์กบัสภาพการใชอ้ยูเ่สมอ6 

2)  ภาระจาํยอมทางปกครองเพ่ือประโยชน์ของสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
ภาระจาํยอมทางปกครองในกรณีน้ีเป็นเร่ืองของการท่ีเจา้ของทรัพยท่ี์ติดอยู่

กบัสาธารณสมบติัของแผ่นดินตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมายให้ตอ้งสละสิทธิการใชท้รัพยสิ์น
ของตนบางอย่างเพ่ือประโยชน์ในการใชส้าธารณสมบติัของแผน่ดินของบุคคลทัว่ไป เช่น ในบาง
กรณีมีหนา้ท่ีตอ้งไม่กระทาํการบางอยา่งในทรัพยสิ์นของตนท่ีอยูติ่ดกบัสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
และจะกระทาํไดต่้อเม่ือไดรั้บอนุญาตจากฝ่ายปกครองเท่านั้น7 
                                                        

4Ibid., p. 117-143 อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั หนา้ 6 
5Ibid., p. 191-277 อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั หนา้ 6 
6สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์การใชแ้ละคุม้ครองสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หนา้ 128 
7สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 143 
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3)  ความคุม้ครองทางอาญา  
 ตามกฎหมายฝร่ังเศส การกระทาํผิดใดๆ เก่ียวกบัสาธารณสมบติัของ

แผ่นดิน มีทั้งโทษตามกฎหมายอาญาทัว่ไป เช่น ในมาตรา R.26 และ 15 แห่งประมวลกฎหมาย
อาญาทัว่ไป ในความผิดฐาน Contravention ordinaire de police และโทษตามกฎหมายเฉพาะท่ีเรียกว่า
ความผดิฐาน Contravention de voirie หรือ  Contravention de Grande voirie ซ่ึงอาํนาจตามกฎหมาย
อาญาน้ีเป็นอาํนาจดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยทัว่ไป (Pouvoir de police) ท่ีมีอยู่เหนือสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินและทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดา อนัเป็นอาํนาจท่ีมีอยูเ่พื่อรักษาความสงบสุข 
ความมัน่คง และความปลอดภยัของสังคม ส่วนอาํนาจพิเศษในการปกป้องรักษาดูแลมิให้มีการใชส้า
ธารณสมบติัของแผ่นดินโดยมิชอบ หรือก่อความเสียหายให้เกิดข้ึนแก่สาธารณสมบติัของแผ่นดิน
หรืออาํนาจดูแลการใชส้าธารณสมบติัของแผ่นดินให้เป็นไปดว้ยดีนั้น เรียกว่า อาํนาจดูแลสงวน
รักษา (la police de la conservation) ทาํให้ฝ่ายปกครองมีอาํนาจเตม็ท่ีเหนือสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินในการดูแลรักษาสาธารณสมบติัของแผน่ดินใหค้งอยูเ่พื่อประโยชน์สาธารณะต่อไปได ้โดย
ฝ่ายปกครองมีอาํนาจจดัการอยา่งเตม็ท่ีตามความเหมาะสม ซ่ึงอาํนาจน้ีเปรียบเสมือนเจา้ของทรัพย์
ปกป้องดูแลทรัพยสิ์นของตน 

 8 
4)  การดูแล 

 โดยทัว่ไปแลว้ถือเป็นหลกัว่า หน่วยงานของรัฐมีหนา้ท่ีดูแลรักษาสาธารณ
สมบติัของแผน่ดิน ไม่วา่สาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้นจะใชเ้พื่อประโยชน์โดยทัว่ไป หรือเฉพาะกรณี
กต็าม9 

5)  การคุม้ครองทางศาล 
 การคุม้ครองในลกัษณะน้ีเป็นกรณีท่ีหน่วยงานของรัฐมีสิทธิฟ้องขบัไล่ผูท่ี้

เขา้มาครอบครองสาธารณสมบติัของแผ่นดินโดยไม่มีสิทธิ ต่อศาลยุติธรรมหรือศาลปกครองก็ได ้
โดยส่วนใหญ่แลว้หน่วยงานของรัฐจะยื่นฟ้องขบัไล่ต่อศาลปกครองและเป็นระยะยาวนานท่ี
ผูพ้ิพากษาศาลปกครองจะมีอาํนาจเฉพาะกรณีการกระทาํผิดท่ีเก่ียวกบัทางหลวงสายสําคญั และ
กรณีเก่ียวกบัสัญญาการใชป้ระโยชน์สาธารณสมบตัิของแผ่นดิน แต่อย่างไรก็ตาม ในปี 1961 
สภาแห่งรัฐได้มีคาํพิพากษาว่าผูพ้ิพากษาศาลปกครองมีอาํนาจในทุกคดีท่ีเก่ียวกับการขับไล่
ดงักล่าว10 

                                                        
8สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 135 
9Jean DUFAU, Le domaine public, p. 267-268. อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก ระบบการจดัการท่ีดินท่ีเป็น

สาธารณสมบติัของแผน่ดิน หนา้ 8 
10Ibid., p. 277. อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก  เร่ืองเดียวกนั หนา้ 8 
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   1.2.4  การส้ินสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินและผลของการส้ินสภาพ 
สาํหรับการส้ินสภาพ11 ของการเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินจะตอ้งเป็นไป

ตามเง่ือนไขของการส้ินสภาพ และเง่ือนไขการส้ินสภาพดงักล่าวข้ึนอยู่กบัว่าเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินโดยสภาพทางธรรมชาติหรือประเภทโดยการกําหนดให้เป็น โดยมีรายละเอียด
ดงัต่อไปน้ี 

1)  เง่ือนไขการส้ินสภาพของสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ประเภทสภาพ 
ทางธรรมชาติ นั้น จะส้ินสุดตามลกัษณะธรรมชาติ เช่นทอ้งนํ้ าต้ืนเขิน แต่มีกรณียกเวน้ เช่น 1) ตาม
กฎหมายลงวนัท่ี 28 พฤศจิกายน 1963 กาํหนดว่า แมท้อ้งนํ้ าต้ืนเขินก็ยงัเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดิน 2) มีกฎหมายบญัญติัใหล้าํนํ้ า ทะละสาบ คลอง ซ่ึงใชเ้ดินเรือได ้แมเ้ปล่ียนสภาพก็ตอ้งออก
กฎกระทรวง (arête) มาถอนสภาพ โดยกระทรวงซ่ึงทาํหนา้ที่เก่ียวกบัการพสัดุและกระทรวงท่ี 
ทาํหนา้ท่ีเก่ียวกบัเศรษฐกิจการคลงัจะเป็นหน่วยงานท่ีดาํเนินการในเร่ืองดงักล่าว 

2)  เง่ือนไขการส้ินสภาพของสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ประเภทโดยการ
กาํหนดใหเ้ป็น นั้น จะตอ้งมีคาํสั่งถอนสภาพคือ acte juridique de declassement เสมอ หากไม่มีการ
ดาํเนินการดงักล่าวแมส้ภาพทางธรรมชาติหรือการใชป้ระโยชน์จะเปล่ียนก็ไม่มีผลในทางกฎหมาย 
เช่น ทางเดินเช่ือมระหว่างหมู่บา้นแมไ้ม่มีการใช้สอย แต่เป็นทางนํ้ าไหล เม่ือยงัไม่มีคาํสั่งถอน
สภาพ การเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ก็ยงัไม่ส้ินไป หรือทางรถไฟ แมไ้ม่ใชก้็ยงัไม่ส้ินสภาพ
หากไม่ถอนสภาพ หรือพื้นท่ีเคยเป็นสนามบินและไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์แลว้ หากยงัไม่ถอนสภาพก็ยงั
เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน สาํหรับการออกคาํสั่งถอนสภาพจะเป็นไปตามกฎหมายในแต่ละ
เร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นนั้น ซ่ึงกฎหมายดงักล่าวจะระบุว่าหน่วยงานใด (กระทรวง หรือเทศบาล) 
เป็นหน่วยงานท่ีรับผดิชอบ 
   ผลของการส้ินสภาพ12 
   การส้ินสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่ว่าจะเป็นผลมาจากการ
เปล่ียนแปลงทางธรรมชาติของทรัพยสิ์นนั้นหรือเป็นผลมาจากการถอนสภาพ ทรัพยสิ์นนั้นก็ยงัอยู่
ในความดูแลขององคก์รนั้น และการส้ินสภาพจะเป็นการเปล่ียนแปลงสถานะทางกฎหมายเท่านั้น 
ซ่ึงโดยหลกัแลว้จะทาํให้ทรัพยสิ์นนั้นกลายเป็นทรัพยสิ์นท่ีรัฐถือครองเหมือนเอกชน (domaine 
prive) ซ่ึงมีผลให้จาํหน่ายจ่ายโอนทรัพยน์ั้นได ้ตกอยูภ่ายใตบ้งัคบักฎหมายแพ่งซ่ึงเอกชนสามารถ
ยกอายุความข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้ได ้และทรัพยสิ์นนั้นไม่ไดรั้บเอกสิทธ์ิจากการคุม้ครองตามกฎหมาย

                                                        
11Ibid., p. 147-153 อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั หนา้ 8 
12Ibid., p. 154-160 อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั หนา้ 9 
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ปกครอง หากมีกรณีพิพาทจะอยู่ภายใตบ้งัคบักฎหมายเอกชน จะอา้งกฎหมายอาญาหรือเรียก
ค่าเสียหายทางปกครองไม่ได ้
  1.3 การจัดการสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
   อาํนาจดูแลจดัการสาธารณสมบติัของแผ่นดินทั้งท่ีมีไวเ้พื่อให้ประชาชนร่วมกนั
และมีไวเ้พื่อการบริการสาธารณะขององคก์รต่างๆ ตามกฎหมายฝร่ังเศสมีอยู่ตามกฎหมายหลาย
ฉบับ ซ่ึงองค์กรท่ีมีอาํนาจเหล่านั้ นมีทั้ งองค์การปกครองท้องถ่ิน ซ่ึงได้แก่ องค์กรปกครอง
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน องคก์ารมหาชนอิสระทั้งหลาย ผูจ้ดัทาํบริการสาธารณะ 
และหมายความรวมถึงผูรั้บสมัปทานบริการสาธารณะดว้ย การแบ่งแยกสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
เพื่อการดูแลจดัการนั้น บางกรณีมีการแยกความเป็นเจา้ของสาธารณสมบติัของแผน่ดินออกต่างหาก
จากกนัไปเลย เช่น เทศบาลจะมีทางส่วนทอ้งถ่ินท่ีเทศบาลมีอาํนาจเตม็ในการจดัการต่างๆ ในขณะท่ี
อาํนาจในการจดัการทางหลวงหรือทางระดับชาติเป็นหน้าท่ีของกรมท่ีเก่ียวกับทางหลวง ตาม
ประมวลกฎหมายทางหลวง (Code de la voirie) และประมวลกฎหมายเทศบาล (Code des communes) 
อยา่งไรกต็าม อาจมีสาธารณสมบติัของแผน่ดินบางประเภทท่ีทั้งองคก์รปกครองส่วนกลางและส่วน
ทอ้งถ่ินมีอาํนาจดูแลจดัการร่วมกนั แต่อาํนาจของส่วนทอ้งถ่ินถูกจาํกดัมากกว่า โดยเฉพาะเร่ืองการ
อนุญาตให้ใชส้าธารณสมบติัของแผน่ดินแบบเฉพาะราย กล่าวคือส่วนทอ้งถ่ินมีอาํนาจอนุญาตให้
เอกชนเขา้ใชป้ระโยชน์ในสาธารณสมบติัของแผน่ดินแบบเฉพาะรายในลกัษณะของการใชพ้ื้นผิว
สาธารณะเท่านั้น ในขณะท่ีองค์กรปกครองส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค มีอาํนาจให้เอกชนใช้
สาธารณสมบติัของแผ่นดินแบบเฉพาะรายในลกัษณะท่ีมีการติดตั้งส่ิงใดอย่างแน่นหนาหรือมีการ
เปล่ียนแปลงโครงสร้างสาธารณสมบติัของแผน่ดิน เลยทีเดียว13 
   ในประเทศฝร่ังเศสนั้น ประมวลกฎหมายทรัพยสิ์นของรัฐ (Code du Domaine de 
l’Etat) กาํหนดให้ Service des Domaines ซ่ึงเป็นหน่วยงานของรัฐส่วนกลางและส่วนภูมิภาคท่ีมี
อาํนาจตามกฎหมายฉบบัต่างๆ เป็นผูมี้อาํนาจหน้าท่ีในการจดัการสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 
ในลกัษณะต่างๆ รวมถึงการอนุญาตให้เอกชนใช้สาธารณสมบติัของแผ่นดินแบบเฉพาะรายได ้
(มาตรา L.28) ซ่ึงเม่ือกฎหมายเฉพาะกาํหนดให้องคก์รใดมีอาํนาจในการจดัการก็เป็นไปตามนั้น 
ตวัอยา่ง เช่น ประมวลกฎหมายสาธารณสมบติัของแผน่ดินทางนํ้ า (Code du Domaine Fluvial et de 
la Navigation Interieure) มีการกาํหนดองคก์รผูมี้อาํนาจในการอนุญาตใชแ้ม่นํ้ ารวมถึงการประมง

                                                        
13สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์การใช้และการคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หนา้ 54-55 
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ไวโ้ดยเฉพาะ และประมวลกฎหมายท่าเรือชายทะเล (Code des Ports maritimes) มีการกาํหนด
องคก์รเฉพาะท่ีมีอาํนาจในการใหส้มัปทานท่าเรือ เป็นตน้14 
   ในการจดัการดูแลนั้นอาจมีการดูแลท่ีซํ้ าซ้อนกนัได ้(superpositions d’ affectations)

 15 
ซ่ึงมีผลให้ domaine public มีวตัถุประสงค์ใหม่ในการใช้ประโยชน์ แต่ขณะเดียวกันก็ยงัรักษา
วตัถุประสงคเ์ดิมไวด้ว้ย เช่นกรณีสาธารณสมบติัของแผน่ดินมิไดมี้การส้ินสุดการใชป้ระโยชน์ของ
หน่วยงานท่ีมีอํานาจจัดการ ในทางตรงกันข้ามถ้าหน่วยงานท่ีมีอํานาจจัดการไม่อาจรักษา
อสังหาริมทรัพย์ไวเ้พื่อวตัถุประสงค์เดิมได้ ก็จะต้องโอนการใช้ประโยชน์ให้แก่ผูท่ี้จะมาใช้
ประโยชน์ต่อไป ในสาธารณสมบติัของแผน่ดินเดียวกนั อาจมีการดูแลโดย 2 หน่วยงาน เช่น ถนน
บริเวณท่ีทางรถไฟตดัผ่าน มีการใชป้ระโยชน์ในฐานที่เป็นทางสาธารณะในขณะเดียวกนัก็เป็น
ทางรถไฟ 
   สาํหรับการใชป้ระโยชน์สาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้น มีทั้งการใชโ้ดยประชาชน
และหน่วยงานของรัฐ การใชส้าธารณสมบติัของแผน่ดินสาํหรับประชาชนใชร่้วมกนั16 แบ่งออกได้
หลายลกัษณะ เช่น การแบ่งเป็นการใช้แบบปกติ (l’ usage normal) และการใช้แบบไม่ปกติ 
(les utilizations anormales) หรือการแบ่งเป็นการใชแ้บบร่วมกนั (l’ usage commun ou collectif) 
และการใชแ้บบเฉพาะราย (les utilizations privatives) 

การใชแ้บบร่วมกนั มีลกัษณะดงัน้ี17 
(1) การใช้แบบร่วมกันเป็นการใช้แบบท่ัวไป ไม่จาํกัดเฉพาะบุคคลใดบุคคลหน่ึง 

เป็นความสามารถในการเขา้ใชใ้นลกัษณะทัว่ๆ ไปโดยไม่จาํเป็นตอ้งไดรั้บอนุญาตจากเจา้หน้าท่ี
ของรัฐก่อน ผูใ้ชไ้ม่ไดสิ้ทธิพิเศษในการใชเ้ฉพาะบุคคลแต่เป็นเร่ืองสิทธิของทุกคนโดยไม่จาํกดั
จาํนวน และมิไดร้ะบุวา่เป็นสิทธิของบุคคลใดท่ีจะใชส้าธารณสมบติัของแผน่ดิน ภายใตห้ลกัเกณฑ์
ซ่ึงกาํหนดไวเ้ป็นการทัว่ไป การใชแ้บบน้ีไม่มีเอกชนคนใดมีสิทธิในการใชโ้ดยเฉพาะดีกวา่ผูอ่ื้น 

(2) การใช้แบบร่วมกันนี ้ประชาชนท่ัวไปสามารถเข้าใช้ประโยชน์ได้พร้อมๆ กัน 
เช่น การขบัรถโดยบุคคลคนหน่ึงไม่เป็นการขดัขวางให้ผูอ่ื้นไม่สามารถขบัรถได ้การวิ่งในสาย
สาธารณะหรือการนัง่ชมธรรมชาติในเขตอุทยานของบุคคลหน่ึงไม่กระทบสิทธิของผูอ่ื้น 

                                                        
14สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 55 
15Jean DUFAU, Le domaine public, p. 143-145. อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก ระบบการจดัการ

ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หนา้ 11 
16สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์การใช้และคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หนา้ 82 
17สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 83 
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(3) การใช้แบบร่วมกัน มีลักษณะการใช้ท่ีไม่คงทนถาวร มีการหยุดและเร่ิมตน้
ใหม่อยูต่ลอดเวลา คือ เป็นการใชช้ัว่คราวในช่วงเวลาใดเวลาหน่ึงเท่านั้น 

(4) การใช้แบบร่วมกันเป็นการใช้แบบปกติ ตามวตัถุประสงค์แห่งทรัพยน์ั้ น
นัน่เอง การใชแ้บบปกติเป็นการใชท่ี้สอดคลอ้งกบัสภาพทรัพยน์ั้น ถา้การใชไ้ม่สามารถไปกนัได ้
กบัทรัพยน์ั้นการใชเ้ช่นนั้นเป็นการตอ้งหา้ม 

การใชแ้บบเฉพาะราย18 มีลกัษณะดงัน้ี 
(1) การใช้แบบเฉพาะราย เป็นผลทางกฎหมายท่ีทําให้เอกชนคนใดคนหน่ึง

โดยเฉพาะ มีสิทธิในการใชส้าธารณสมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงสิทธิพิเศษน้ีมาจากการอนุญาตของฝ่าย
ปกครอง การไดรั้บอนุญาตจากฝ่ายปกครอง เป็นหลกัการสําคญัท่ีขาดไม่ได ้สําหรับการใชแ้บบ
เฉพาะรายน้ี 

(2) การได้รับอนุญาตจากฝ่ายปกครองทาํให้ผู้ได้รับอนุญาตได้รับสิทธิพิเศษ โดย
เป็นผูม้ีสิทธิเหนือสาธารณสมบตัิของแผ่นดินแต่เพียงผูเ้ดียว เพราะการไดรั้บอนุญาตเป็นการ
ตดัสิทธิของผูอ่ื้นมิให้ใชท้รัพยน์ั้นอีก ตวัอยา่งเช่น การอนุญาตให้ผูข้ออนุญาตตั้งร้านขายกาแฟบน
ทางเทา้แลว้ยอ่มไม่สามารถอนุญาตใหผู้อ่ื้นเขา้ใชพ้ื้นท่ีบริเวณนั้นไดอี้ก 

(3) การใช้แบบเฉพาะรายมีลกัษณะถาวร แมก้ารอนุญาตใหใ้ชส้าธารณสมบติัของ
แผน่ดินแบบเฉพาะรายทุกคร้ังจะมีลกัษณะไม่ถาวร และสามารถเพิกถอนได ้แต่ในเม่ือยงัไม่มีการ
เพิกถอน สิทธิของผูไ้ดรั้บอนุญาตกย็งัคงมีอยูอ่ยา่งถาวรสมบูรณ์ 

(4) การใช้แบบเฉพาะราย มักเป็นการใช้แบบไม่ปกติ เพราะเป็นการใช้ของ
เอกชนคนเดียวในทรัพยสิ์นท่ีมีอยู่เพื่อประโยชน์ร่วมกนัของประชาชนโดยทัว่ไปเช่นการตั้งร้าน
กาแฟบนทอ้งถนน การตั้งแผงหนังสือพิมพบ์นทางเทา้ และการวางท่อใตท้างสาธารณะนั้น มิได้
สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องทรัพยเ์หล่านั้นเลย 

ในการจดัการและใชป้ระโยชน์ของหน่วยงานของรัฐนั้น อาจจะมีการเปล่ียนแปลง
การใชป้ระโยชน์โดยปราศจากการถอนสภาพและปราศจากการโอนได้19 โดยการเปล่ียนแปลงการ
ใชป้ระโยชน์ระหวา่งส่วนราชการ หรือ องคก์ารปกครองทอ้งถ่ินไปยงัส่วนราชการอ่ืนหรือองคก์าร
ปกครองทอ้งถ่ินจากเดิมท่ีกาํหนดให้หน่วยงานหน่ึงใชป้ระโยชน์สาธารณสมบติัแผ่นดิน ต่อมา 
ให้อีกหน่วยงานใชเ้พื่อประโยชน์อย่างอ่ืน เช่น อาคารหลงัหน่ึงซ่ึงกระทรวงหน่ึงใชป้ระโยชน์ 

                                                        
18สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 84 
19Jean DUFAU, Le domaine public, p. 133-147. อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก ระบบการจดัการท่ีดิน

ท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หนา้ 14 
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อาจมอบหมายให้กระทรวงอ่ืนใชป้ระโยชน์ได ้หรือการเปล่ียนแปลงการใชป้ระโยชน์เม่ือไม่ใช้
กรณีการถอนสภาพ ซ่ึงเป็นเพียงการเปล่ียนวตัถุประสงค ์และเปล่ียนหน่วยงานท่ีรับผดิชอบ แต่อยู่
ภายใตร้ะบบของสาธารณสมบติัแผน่ดิน ซ่ึงในกรณีการเปล่ียนแปลงการใชป้ระโยชน์20 อาจมีไดใ้น
ลกัษณะดงัต่อไปน้ี 
   1) การเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ส่วนราชการเดียวกัน ซ่ึงหน่วยงานนั้น
มีสิทธิเปล่ียนแปลงการใชป้ระโยชน์อย่างไรก็ได ้(คาํพิพากษาของสภาแห่งรัฐ วินิจฉัยว่าอาํนาจ
ดงักล่าวเป็นส่วนหน่ึงของอาํนาจทัว่ไปของหน่วยงานที่มีเหนือทรัพยสิ์นที่ตนดูแล) และเป็น
ความจาํเป็นท่ีตอ้งแบ่งแยกการใชป้ระโยชน์สาธารณสมบติัของแผ่นดินของรัฐ หรือขององคก์ร
ปกครองทอ้งถ่ิน และมีกรณีขอ้สงวนพิเศษเพ่ือเปล่ียนแปลงการใชป้ระโยชน์ของสาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน 
    1.1) การเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ระหว่างหน่วยงานของรัฐ อนัเป็นการ
เปล่ียนแปลงการจดัการนั้น ตามมาตรา L.35 ประมวลกฎหมายว่าดว้ยทรัพยสิ์นของรัฐ การโอน 
การจดัการจะตอ้งเป็นกรณีทรัพยสิ์นประเภทสาธารณสมบติัของแผน่ดินแห่งชาติ (domaine public 
national) เท่านั้น ซ่ึงจะตอ้งมีการดาํเนินการ 3 ขั้นตอน คือ 1. การอนุญาตล่วงหนา้ 2. การตดัสินใจท่ี
โอนหรือเปล่ียนแปลงการใชป้ระโยชน์ 3. การมอบทรัพยสิ์นอีกหน่วยงานหน่ึง 
    1.2) การเปล่ียนแปลงระหว่างหน่วยงานขององค์การปกครองท้องถ่ิน จะทาํโดย
องคก์รท่ีมีอาํนาจพิจารณาคือสภา ซ่ึงเป็นเจา้ของ (ครอบครองดูแล) ทรัพยสิ์นนั้น การเปล่ียนแปลงน้ี
ไม่ตอ้งเสียค่าใชจ่้ายระหวา่งหน่วยงานท่ีส่งมอบและหน่วยงานท่ีรับมอบ 
   2) การเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ต่างหน่วยงานกัน อาจจะมีข้ึนในกรณีท่ีมี
การตกลงกนัระหว่างหน่วยงาน หรือในกรณีท่ีมีการปรับปรุงการใชป้ระโยชน์สาธารณสมบติัของ
แผ่นดินของอีกหน่วยงานหน่ึงเพื่อประโยชน์ของตน โดยหน่วยงานท่ีเป็นผูค้รอบครองไม่ไดใ้ห้
ความยนิยอม 
 
 
 
 
 
 

                                                        
20Ibid., p. 134-138. อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั หนา้ 14 
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2. แนวความคดิทฤษฎเีกีย่วกบัสาธารณสมบัตขิองแผ่นดนิของไทย 
 
  2.1 ประวตัิความเป็นมา 
   การศึกษาเร่ืองระบบการถือครองทรัพยสิ์นในประเทศไทยในสมยัอดีตนั้น เร่ิมตน้
ท่ีสมยักรุงสุโขทยัจนถึงสมยักรุงศรีอยุธยาและสมยักรุงรัตนโกสินทร์ตอนตน้ ในสมยัสุโขทยันั้น 
เน่ืองจากเอกสารหลกัฐานทางประวติัศาสตร์เก่ียวกบักรุงสุโขทยัมีอยู่จาํกดัมาก จึงยงัไม่อาจสรุป
หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการถือครองทรัพยสิ์นในช่วงน้ีไดอ้ย่างชดัเจนนกั เช่น ท่ีเก่ียวกบัเร่ืองน้ี มีเพียง
หลกัศิลาจารึกของพ่อขุนรามคาํแหงในส่วนท่ีว่า “ป่าหมากป่าพลูในเมืองนั้น ใครทาํไดใ้ห้ไวแ้ก่มนั” 
และการบนัทึกวา่ตระพงัโพยเป็นหนองนํ้าสาธารณะของทุกคนเท่านั้น21 
   ต่อมาในสมยักรุงศรีอยุธยา และกรุงรัตนโกสินทร์ตอนตน้ หลกักฎหมายต่างๆ 
เ ร่ิมมีการพัฒนาอย่างเป็นระบบและมีหลักฐานต่างๆ  ท่ีชัดเจนข้ึน  และมีตัวบทกฎหมาย  
ที่ เกี่ยวขอ้งที่ใชบ้งัคบัสืบทอดกนัมาจนถึงภายหลงัดว้ย โดยในกฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จ มีการ
กาํหนดเร่ืองการถือครองที่ดินไวว้่า “ที่ในแว่นแควน้กรุงเทพมหานครศรีอยุธยาฯ เป็นที่แห่ง 
พระเจา้อยู่หัว หากให้ราษฎรทั้งหลายผูเ้ป็นขา้แผ่นดินอยู่ จะไดเ้ป็นท่ีราษฎรหามิได”้ มีการกาํหนดว่า 
“ถา้ท่ีนอกเมืองหลวงอนัเป็นแว่นแควน้กรุงศรีอยธุยา ใช่ท่ีราษฎร อยา่ใหซ้ื้อขายแก่กนั” และการบุก
รุกท่ีดินของพระมหากษตัริยมี์โทษทางอาญาถึง 6 สถานดว้ย สาํหรับรายละเอียดว่า ท่ีดินทั้งหลาย
ของพระมหากษตัริยแ์บ่งออกเป็นท่ีดินประเภทใด และมีอยูเ่พื่อวตัถุประสงคอ์ยา่งไรบา้ง เช่นท่ีดินท่ี
ใช้เพื่อประโยชน์ของส่วนรวม ท่ีดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของส่วนตัวขององค์พระมหากษัตริย์
โดยเฉพาะ ฯลฯ ยงัมิไดมี้การบนัทึกไว ้กฎหมายเพียงแต่กาํหนดใหอ้าํนาจกษตัริยเ์หนือท่ีดินทั้งหมด
เท่านั้น 
   เหตุผลท่ีกฎหมายกาํหนดให้อาํนาจพระมหากษตัริยเ์ป็นเจา้ของท่ีดินทั้งหมดน้ี 
มีผูเ้ห็นว่า เป็นเหตุผลในทางการเมือง เน่ืองจากระบบการปกครองในยุคนั้นถือว่าพระมหากษตัริย์
ทรงมีอาํนาจสูงสุดในทุกๆ ทางการกาํหนดกฎหมายในลกัษณะน้ี จึงเป็นไปเพื่อแสดงถึงอาํนาจ
ทางปกครองของพระมหากษตัริยท่ี์มีอยูเ่หนือพ้ืนดินอยา่งเด็ดขาด อนัจะเป็นผลใหพ้ระมหากษตัริย์
สามารถใชอ้าํนาจบงัคบัการใดๆ แก่ผูค้รอบครองท่ีดินไดโ้ดยชอบธรรม22  

                                                        
21 หลวงสุทธิวาทนฤพฒิุ  คาํบรรยายประวัติศาสตร์ช้ันปริญญาโท กรุงเทพมหานคร โรงพิมพ์

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2516  หนา้ 146 
22 ร. แลงกาต ์ประวติัศาสตร์กฎหมายไทย เล่ม 2 หนา้ 307-342 
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   อย่างไรก็ตาม แมก้ฎหมายจะกาํหนดเป็นการทัว่ไปว่า ที่ดินทั้งหลายเป็นของ 
พระเจา้อยูห่วั แต่ปรากฏว่า กฎหมายก็ไดเ้ปิดช่องใหเ้อกชนสามารถมีสิทธิเขา้ใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน
ไดห้ากไดรั้บอนุญาต โดยในกฎหมายลกัษณะเบด็เสร็จ ไดมี้การกาํหนดว่า “หากเอกชนคนใดโก่น
สร้างเลิกร้ังท่ีไร่นาเรือกสวนนั้น ให้ไปบอกแก่เสนานายระวาง เม่ือนายอากรไปตรวจดูบริเวณแลว้ 
ใหแ้จง้เสนานายระวาง และในนายอากรเขียนโฉนดไวใ้หแ้ก่ผูน้ั้น” หรือในพระราชกาํหนดเก่าไดมี้
การกาํหนดว่า “การโก่นสร้างเลิกร้ังทาํนาข้ึนใหม่ ตอ้งบอกแก่เสนาเจา้อาํเภอเจา้สัดให้รู้เห็นดว้ย” 
ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า ในสมยันั้นเอกชนก็สามารถเขา้ถือครองท่ีดินได ้ยิ่งไปกว่านั้น เม่ือพิจารณา
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมด ไดพ้บว่า กฎหมายยงัเปิดช่องให้เอกชนสามารถทาํนิติกรรมบางอย่าง 
ในท่ีดิน เช่น ขายฝาก ให้โดยเสน่หา ซ้ือขาย ให้เจา้หน้ียึด และตกทอดเป็นมรดกไดด้ว้ย เร่ืองน้ี 
มีผูเ้ห็นวา่ ในสมยัโบราณท่ีกล่าวว่าท่ีดินเป็นของพระมหากษตัริยน์ั้น เป็นการกล่าวในทางกฎหมาย
มหาชน เพื่อป้องกนัมิให้ผูถื้อครองท่ีดินอา้งเอกสิทธิโตแ้ยง้อาํนาจรัฐ สาํหรับการท่ีมีบทกฎหมาย
บังคับให้ต้องได้รับมอบสิทธิในท่ีดินจากทางราชการก่อน ก็เป็นเร่ืองทางกฎหมายมหาชน
เช่นเดียวกนั อยา่งไรกต็าม เม่ือไดรั้บอนุญาตจากทางราชการแลว้ เอกชนกส็ามารถทาํนิติกรรมต่างๆ 
ในที่ดินได ้ไม่ว่าจะเป็นการขายฝาก การซ้ือขาย หรือการตกทอดทางมรดก  ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ 
ซ่ึงในส่วนน้ีเป็นเร่ืองของกฎหมายเอกชน23  จึงอาจสรุปไดว้่า ในช่วงหลงัน้ีถือว่า โดยหลกัแลว้ 
พระมหากษตัริยเ์ป็นเจา้ของท่ีดินทั้งหมดโดยมีขอ้ยกเวน้ว่า เอกชนอาจมีสิทธิในท่ีดินได ้หากได้
ดาํเนินการตามท่ีกฎหมายกาํหนด ซ่ึงระบบการถือครองท่ีดินของไทยดังกล่าวน่าจะเหมือนกับ
ระบบในประเทศอ่ืนๆ ท่ีมีบทบญัญติัวางหลกัให้ท่ีดินทั้งหลายเป็นของพระมหากษตัริยใ์นลกัษณะ
เช่นเดียวกบักฎหมายลกัษณะเบด็เสร็จ อนัเป็นการรับรองอาํนาจของพระมหากษตัริยไ์วต้ามแบบพิธี
เท่านั้น24 เพราะแทจ้ริงแลว้ มีการเปิดช่องใหเ้อกชนเขา้ถือครองท่ีดินไดด้ว้ย 
   การเปล่ียนแปลงระบบการถือครองทรัพย์สินของไทยจากสมัยอดีตมาสู่สมัย
ปัจจุบนัน้ี มิไดเ้ป็นผลมากการปฏิวติัเช่นเดียวกบัประเทศฝร่ังเศส หากแต่เป็นผลมาจากการพฒันา
ทางเศรษฐกิจอยา่งกา้วกระโดดมากกว่า กล่าวคือ เม่ือประมาณปี พระพุทธศกัราช. 2363 ชาติตะวนัตก
ไดเ้ร่ิมขยายบทบาทของตนเขา้สู่ทวีปเอเชีย รวมทั้งในประเทศไทยเป็นอย่างมากดงัท่ีมีหลกัฐาน
ปรากฏเก่ียวกบัความสัมพนัธ์กบัชาติตะวนัตกต่างๆ ไดแ้ก่ สนธิสัญญาท่ีประเทศไทยไดท้าํข้ึนกบั
หลายประเทศ เช่น สนธิสัญญาไทย – อังกฤษ พระพุทธศักราช. 2369 หรือสนธิสัญญาเบาริง

                                                        
23 ชยัวฒัน์  วงศ์วฒันาศานต์ กฎหมายท่ีดินและการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พิมพค์ร้ังท่ี 2 

หน้า 67-70 
24 สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์การใช้และการคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หนา้ 14 
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พทุธศกัราช. 2498 เป็นตน้ การเขา้มาของชาติตะวนัตกส่งผลใหป้ระเทศไทยตอ้งเปิดประเทศเพ่ือทาํ
การคา้กบัต่างชาติมากข้ึนก่อให้เกิดความเปล่ียนแปลงต่อระบบเศรษฐกิจ สังคมและการปกครอง
อย่างใหญ่หลวง ในดา้นการปกครองนั้น ประเทศไทยถูกสถานการณ์บีบบงัคบัให้ตอ้งปรับเปล่ียน
รูปแบบการปกครองใหม่ เพื่อให้สามารถต่อสู้ก ับปัญหาการล่าอาณานิคมของชาติตะวนัตก 
การปกครองจึงไดมี้การรวมศูนยอ์าํนาจเขา้สู่ส่วนกลาง25 มีโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน
อยา่งเป็นระบบ ทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน26 ในดา้นเศรษฐกิจผูป้กครองสนบัสนุน
ให้มีการผลิตสินคา้เพ่ือส่งออกมากข้ึน โดยเฉพาะสินคา้เกษตรกรรม ทาํให้เกิดการวางแผนพฒันา
ในหลายๆ ทาง เกิดการพัฒนาระบบชลประทาน มีการขุดคลองและคูนํ้ าหลายแห่งเพื่อการ
ชลประทานและเพื่อการคมนาคม27 ซ่ึงความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจน้ี ส่งผลให้เอกชนมีความ
ตอ้งการใชท่ี้ดินและทรัพยสิ์นต่างๆ เพ่ิมมากข้ึน ซ่ึงเม่ือความตอ้งการมีมากข้ึนในขณะท่ีทรัพยากร
ต่างๆ เร่ิมมีจาํนวนลดนอ้ยลง ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสิทธิในท่ีดินและทรัพยากรต่างๆ จึงเพิ่มมากข้ึนอยา่ง
ไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ทาํใหเ้กิดการพฒันากฎหมายท่ีกบัการถือครองทรัพยสิ์นคร้ังใหญ่ในเวลาต่อมา28 
ระบบการถือครองทรัพยสิ์น โดยเฉพาะท่ีดินท่ีเคยถือว่าเป็นของพระมหากษตัริยเ์ท่านั้น ก็มีการ
เปล่ียนแปลงไป โดยเปิดโอกาสใหห้ลายๆ ฝ่าย สามารถถือครองและใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นต่างๆ 
ไดม้ากข้ึน ผูถื้อครองทรัพยสิ์นในยคุใหม่น้ีมีทั้งรัฐ วดัวาอาราม มิสซงั และเอกชนเป็นตน้ ในยคุน้ี
จึงมีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงทางดา้นกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบการถือครองทรัพยสิ์นและ
ทรัพยสิ์นท่ีมิไดถื้อครองโดยเอกชน 
   กฎหมายว่าด้วยทรัพยสิ์นท่ีถือครองโดยเอกชน โดยเฉพาะเร่ืองเก่ียวกับการถือ
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินไดมี้การพฒันามาอยา่งต่อเน่ือง ปรากฏในกฎหมายหลายฉบบัไดแ้ก่ ประกาศขาย

                                                        
25 ฉตัรทิพย ์ นาถสุภา หมู่บา้นกบัรัฐในกระบวนการพฒันา เศรษฐศาสตร์ปริทศัน์ ปีท่ี 8 ฉบบัท่ี 1 

หนา้ 1-10 
26 เตช  บุนนาค, การปกครองระบบเทศาภิบาลของประเทศสยาม พ.ศ. 2435-2458 

กระทรวงมหาดไทยสมยัสมเดจ็พระเจา้บรมวงศเ์ธอ กรมพระยาดาํรงราชานุภาพ และโดย ภรณี  กาญจนฐิติ 
กรุงเทพมหานคร สาํนกัพิมพม์หาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2532 หนา้ 110. และวรเดช  จนัทรศร,การปรับปรุงและ
การปฏิรูประบบบริหารราชการแผน่ดินของไทย กรุงเทพมหานคร สมาคมสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย 2534 
หนา้ 3 

27 จอห์นสตนั, เดวดิ  บรูซ สังคมชนบทและภาคเศรษฐกิจขา้วของไทย กรุงเทพหานคร
มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2530 หนา้ 9 และสุนทรี  อาสะไวย ์ การพฒันาระบบชลประทานในประเทศไทย ตั้งแต่ 
พ.ศ. 2431-2473 วทิยานิพนธ์ปริญญาอกัษรศาสตรมหาบณัฑิต คณะอกัษรศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 2521 
หนา้ 8 

28 สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์การใชแ้ละการคุม้ครองสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หนา้ 15 
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สวนขายนาฝากแก่กนั พุทธศกัราช 2409 พระราชบญัญติัสําหรับผูรั้กษาเมือง กรมการและเสนา
กาํนนัอาํเภอซ่ึงจะออกเดินประเมินนา พุทธศกัราช 2417 พระราชบญัญติัการขายฝากและการจาํนาํ
ท่ีดิน ร.ศ.115 กฎเสนาบดีกระทรวงเกษตราธิการ ร.ศ.120 พระราชบญัญตัิตราจองท่ีดินชัว่คราว 
ร.ศ. 120 พระราชบญัญติัออกโฉนดตราจอง ร.ศ. 124 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และ
ประมวลกฎหมายท่ีดิน เป็นตน้ 

2.2 ความหมายและประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

2.2.1 ความหมาย 
   พระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ  4 
พุทธศกัราช 2472 เป็นกฎหมายฉบบัสําคญัท่ีวางระบบเร่ืองทรัพยสิ์นของรัฐ โดยเฉพาะเร่ืองสา
ธารณสมบติัของแผ่นดิน เพราะประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยมี์การบญัญติัคาํว่า “สาธารณ
สมบติัของแผ่นดิน” ข้ึนใช้เป็นคร้ังแรก โดยมีการกาํหนดความหมายของสาธารณสมบติัของ
แผน่ดิน และกาํหนดหลกัความคุม้ครองสาธารณสมบติัของแผน่ดินไวอ้ยา่งชดัเจนในมาตรา 1304 – 
1307 ในขณะท่ีก่อนหนา้นั้นหลกักฎหมายเก่ียวกบัเร่ืองทรัพยสิ์นท่ีมิไดถื้อครองโดยเอกชนในส่วน
ท่ีเป็นทรัพย์สินท่ีมีอยู่เพื่อประโยชน์ของส่วนรวมยงัไม่มีความเป็นระบบเท่าท่ีควร ประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชยจึ์งเป็นบทบญัญติัสาํคญัท่ีวางระบบทรัพยสิ์นของรัฐใหมี้ความชดัเจนข้ึน 
   ในการยกร่างประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยว์่าดว้ยทรัพยน์ั้น คณะกรรมการ
จดัเตรียมร่างไดพ้ิจารณาถึงกฎหมายในสมยัก่อน แนวคาํวินิจฉัยของศาล การสอบสวนทัว่ไปถึง
ฐานะของอสังหาริมทรัพยแ์ละเอกสารหลกัฐานของทอ้งถ่ิน รวมทั้งขอ้เท็จจริงท่ีสําคญัคือปัญหา 
เร่ืองท่ีดินรกร้างว่างเปล่าซ่ึงเป็นของแผ่นดิน เพื่อเสนอปัญหาเบ้ืองตน้ไปขอรับการวินิจฉัยจาก
คณะกรรมการตรวจสอบชาํระเก่ียวกบัเร่ืองระบบท่ีดิน ขอบเขตของสาธารณสมบติัของแผ่นดิน29 
ซ่ึงแสดงให้เห็นว่า แนวความคิดเก่ียวกบัสาธารณสมบติัน้ีเป็นเพียงการวางหลกัทัว่ไปใหเ้กิดระบบ
การจดัการท่ีชดัเจนเท่านั้นว่า มีการแบ่งแยกทรัพยสิ์นของรัฐกบัทรัพยสิ์นของเอกชน และแบ่งแยก
สาธารณสมบติักบัทรัพยสิ์นซ่ึงมิใช่สาธารณสมบติั เพื่อให้เกิดระบบการจดัการทรัพยสิ์นแต่ละ
ประเภทโดยแจง้ชดั ซ่ึงในอดีตก็ไดม้ีการกาํหนดหลกัเกณฑก์ารจดัการทรัพยสิ์นประเภทต่างๆ 
ไวแ้ลว้ไม่ว่าจะเป็นระบบการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์สําหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ระบบการ
จดัการท่ีรกร้างว่างเปล่า ระบบการจัดการท่ีดินท่ีใช้ในราชการ ระบบการจัดการท่ีหวงห้ามไว้

                                                        
29 ไพจิตร  ปุญญพนัธ์ุ และจาํรัส  เขมะจารุ “การตรวจชาํระและร่างประมวลกฎหมายในประเทศไทย” 

(ตอนท่ี 2) แปลและเรียบเรียบจาก The Work of Codification in Siam (ค.ศ. 1919) ดุลพาห เล่ม 5 ปีท่ี 6 (เมษายน 
2502) : 347-358. อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก ระบบการจดัการท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหนา้ 28 
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สาํหรับทาํอากร หรือระบบการจดัการท่ีดินท่ีมีกฎหมายกาํหนดหา้มไม่ใหผู้ใ้ดจบัจอง แต่โดยท่ีการ
ปกครองในระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ี์พระมหากษตัริยมี์อาํนาจสูงสุดและเด็ดขาดนั้น ทาํให้
แนวความคิดท่ีว่า ท่ีดินของรัฐมีเพียงประเภทเดียวเป็นท่ียอมรับมาโดยตลอด ฉะนั้นการศึกษาถึง
เร่ืองการจดัการท่ีดินประเภทต่างกนัดว้ยระบบท่ีต่างกนั จึงถูกจาํกดัโดยแนวความคิดกล่าวไปโดย
ปริยาย 
   ทรัพยสิ์นของแผ่นดินใดท่ีจะเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินหรือเป็นทรัพยสิ์น
ของแผ่นดินประเภทธรรมดา พิจารณาไดแ้ตกต่างกนัไปแลว้แต่กาลสมยัและแลว้แต่ความคิดเห็น
ของนักนิติศาสตร์ ในกรณีท่ีมีบทบญัญติัชดัแจง้โดยกฎหมายว่า ทรัพยสิ์นใดเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดิน ขอ้สงสัยก็ไม่มี แต่กรณีใดที่ไม่มีบทบญัญตัิชดัแจง้เช่นนั้น ก็มีขอ้ถกเถียงกนัได ้
ความคิดเห็นของนกันิติศาสตร์ในเร่ืองน้ีอาจแยกออกไดเ้ป็นสองแนว30 คือ 
   แนวท่ีหน่ึง ถือเอาลกัษณะ ของทรัพยสิ์นเป็นสาํคญั ทรัพยสิ์นใดท่ีจะเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินหรือไม่ข้ึนอยู่กับ “ลกัษณะ” ของทรัพยสิ์นนั้ นเอง คือ สาธารณสมบัติของ
แผน่ดิน ไดแ้ก่ ทรัพยสิ์นของแผน่ดินทุกชนิดท่ีใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณะและทั้งจะตอ้งมีลกัษณะท่ี
ไม่อาจถือเป็นกรรมสิทธ์ิโดยเฉพาะเจาะจงได ้
   แนวท่ีสอง ถือเอา “การใช้” ทรัพยสิ์นเป็นสาํคญั กล่าวคือทรัพยสิ์นที่จะเป็น 
สาธารณสมบติัของแผ่นดินจะตอ้งเป็นทรัพยสิ์นท่ีถูกใช้โดยตรงเพื่อสาธารณะหรือเพื่อบริการ
สาธารณะหรือเพื่อประโยชน์แก่บริการสาธารณะ เม่ือใดท่ีทรัพยสิ์นมิได้ถูกใช้เพื่อการดงักล่าว
ทรัพยสิ์นนั้นกไ็ม่เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินอีกต่อไป 
   ในความคิดเห็นสองแนวน้ี แนวท่ีสองเป็นความคิดเห็นท่ีไดรั้บการยอมรับมากกว่า
ดว้ยเหตุผลหลายประการ คือ (1) เป็นทฤษฎีทัว่ไปท่ีใช้ไดแ้ก่ทรัพยสิ์นทุกประเภท (2) สะดวก
ในทางปฏิบติั เพราะการใชเ้พื่อการสาธารณประโยชน์เป็นขอ้เท็จจริงท่ีอาจทราบไดแ้น่นอน และ 
(3) เป็นแนวความคิดท่ีสามารถอธิบายเหตุผลไดง่้ายว่า เหตุใดสาธารณสมบติัของแผน่ดินจึงไม่อาจ
โอนใหแ้ก่กนัไดโ้ดยวิธีการตามปกติ 
   ฉะนั้นเพื่อความเขา้ใจในความหมายของคาํว่า “สาธารณสมบตัิของแผ่นดิน” 
จึงควรศึกษารายละเอียดเก่ียวกบัการยกร่างกฎหมายดงักล่าว ซ่ึงมีท่ีมาจากกฎหมายของต่างประเทศ 
ตามร่างเดิมของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยใ์นปี พ.ศ. 2462 ซ่ึงไดย้กร่างเป็นภาษาองักฤษ 
โดยในส่วนท่ีเ ก่ียวกับทรัพย์สินของแผ่นดินท่ีได้นาํบทบัญญัติของกฎหมายต่างประเทศ 

                                                        
30 บนัทึกกรรมการร่างกฎหมายประจาํฝ่ายต่างประเทศ เร่ือง ทรัพยสิ์นของแผ่นดิน สํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา (2509) อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั หนา้ 29 
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มาประกอบการพิจารณาดว้ยดงัต่อไปน้ี คือ ประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส มาตรา 538 ถึงมาตรา 541 
และมาตรา 717 ประมวลกฎหมายแพ่งเยอรมนั มาตรา 958 ถึงมาตรา 959 ประมวลกฎหมายแพ่ง
ญ่ีปุ่น มาตรา 230 ประมวลกฎหมายแพ่งสวิตเซอร์แลนด์ มาตรา 659 มาตรา 664 และมาตรา 718 
และประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยต์ูนีเซีย ลงวนัท่ี 1 กันยายน 1885 และตามร่างประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชยท่ี์ไดย้กร่างนั้น ตามมาตรา 11 ถึงร่างมาตรา 1831 ไดแ้บ่งแยกทรัพยสิ์นของ
แผน่ดิน (The domain of the State) ออกเป็น 2 ประเภท คือสาธารณสมบติัของแผน่ดิน (public domailn) 
และสมบติัของแผน่ดิน (private domain) 
   ตามร่างมาตรา 1232 ไดก้าํหนดให้ สาธารณสมบตัิของแผ่นดินรวมทั้งทรัพยสิ์น
ทุกชนิดของแผ่นดิน ซ่ึงตามสภาพ (by nature) หรือโดยความมุ่งหมาย (by desingnation) ใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์ (in use or the public interest) หรือสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์ร่วมกนั (reserved for 
the commonbenefit) กล่าวคือ  
   (ก) ท่ีดินท่ีไม่มีผูค้รอบครองซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นไม่เคยมอบใหแ้ก่เอกชนคนใด 
   (ข) ฝ่ังทะเลและท่าเรือ 
   (ค) ทางหลวง ทางรถไฟ ทะเลสาบ และทางนํ้า 
   (ง) โรงเรียน หรือส่ิงปลูกสร้างอยา่งใดๆ ท่ีรัฐไดส้ร้างข้ึนเพื่อสาธารณประโยชน์
หรือเพื่อประโยชน์ร่วมกนั (ท่ีสาธารณะ ป้อมค่าย โรงเรือนทางทหารอย่างอ่ืน กระทรวง โรงเรียน 
พิพิธภณัฑ ์สะพาน นํ้าพ ุเป็นตน้) 
   (จ) สังหาริมทรัพยด์งัต่อไปน้ีคือ อาวุธยุทธภณัฑ์ท่ีใชใ้นกองทพับก กองทพัเรือ 
ตาํรวจ เรือรบ เคร่ืองบินรบ ส่ิงของในพิพิธภณัฑ ์
   (ฉ) ทรัพยอ่ื์นๆ ท่ีมีกฎหมายกาํหนดใหเ้ป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน33  
   ส่วนสมบติัของแผน่ดิน ตามร่างมาตรา 1334 ไดก้าํหนดไวว้า่35 

                                                        
31 แฟ้มเร่ือง ร่างประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์วา่ดว้ยทรัพยส์าํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

(เร่ืองเสร็จท่ี 25/2473) อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั หนา้ 30 
32 Section 12 The public domain of the State includes every kind of State properties which are, by 

nature or by designation, in use for the public interest of reserved for the common benefit, that is to say.  อา้งใน 
ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั หนา้ 31 

33 คาํแปลร่างมาตรา 12 ในบนัทึกของกองวชิาการ เร่ืองทรัพยสิ์นของแผน่ดินและสาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน 7 กุมภาพนัธ์ 2509 (สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา) อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั 
หนา้ 32 
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   สมบัติของแผ่นดินรวมทรัพย์ทุกชนิดของแผ่นดินท่ีมิใช่สาธารณสมบัติของ
แผน่ดินดงัไดก้ล่าวมาแลว้ เช่น  
   (ก) ท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืน หรือทอดท้ิง โดยไม่มีบุคคลอ่ืนซ่ึงมีสิทธิโดยชอบด้วย
กฎหมายมาเรียกร้องกรรมสิทธ์ิในท่ีดินแปลงนั้น 
   (ข) ท่ี เอกชนและโรงเรือนของเอกชนท่ีทางราชการใช้เป็นท่ีอยู่อาศัยเก็บ
อสงัหาริมทรัพยท่ี์เป็นของแผน่ดิน 
   (ค) สังหาริมทรัพยท่ี์ใชเ้พ่ือปฏิบติัราชการของกระทรวง กรม หรือสาํนกังานของ
ทางราชการ (เช่น ตู ้โต๊ะ เกา้อ้ี ในพระราชวงัหรือในสาํนกังานของฝ่ายบริหาร รถยนตห์รือเรือท่ีใช้
งานพิธีหรือตามเทศกาลสาธารณะ มา้หรือสตัวอ์ยา่งอ่ืนซ่ึงใชใ้นราชการ เป็นตน้) 
   (ง) ทรัพยสิ์นซ่ึงมีผูท้อดท้ิงหรือไม่พบเจา้ของหรือเป็นทรัพยสิ์นท่ีเจา้ของตายโดย
ไม่มีทายาทหรือผูรั้บมรดก หรือทรัพยสิ์นท่ีโอนหรือถูกยดึมาเป็นของแผน่ดินตามสญัญา โดยเจตนา 
หรือโดยผลแห่งกฎหมาย 
   (จ) ทรัพยสิ์นท่ีสูญหายหรือถูกขโมยท่ีกรรมสิทธ์ิตกมาเป็นของรัฐตามบทบญัญติั
แห่งประมวลกฎหมายน้ีหรือกฎหมายพิเศษท่ีเก่ียวกบัทรัพยสิ์นเช่นวา่นั้น 
   นอกจากนั้นยงัไดก้าํหนดหลกัการเก่ียวกบัการห้ามมิให้เอกชนยกอายุความหรือ
สิทธิครอบครองปรปักษข้ึ์นเป็นขอ้ต่อสู้ในส่วนท่ีเก่ียวกบัสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ทั้งน้ีตามร่าง
มาตรา 1436 การหา้มจาํหน่ายจ่ายโอนวา่ ทรัพยท่ี์เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินไม่สามารถจาํหน่าย
ได ้เวน้แต่โดยพระราชกฤษฎีกา แต่ทั้งน้ีไม่รวมถึงท่ีดินท่ีไม่มีผูค้รอบครองซ่ึงรัฐยอมให้เอกชน
เขา้ถือเอาได ้ซ่ึงเป็นไปตามบทบญัญติัของกฎหมายท่ีดิน กฎหมายเหมืองแร่ และกฎหมายป่าไม ้
และการจาํหน่ายทรัพยท่ี์เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน โดยมิไดมี้พระราชกฤษฎีกาใหท้าํได ้หรือ
การท่ียอมให้เอกชนถือเอาท่ีดินท่ีไม่มีผูค้รอบครองได ้โดยไม่ปฏิบติัตามเง่ือนไขสาํคญัท่ีกฎหมาย

                                                                                                                                                               
34 คาํแปลร่างมาตรา 13 ในบนัทึกกองวิชาการ สาํนกังานคณะกรรมกากฤษฎีกา อา้งใน ธรรมรังสี  

วรรณโก เร่ืองเดียวกนั หนา้ 32 
35 Section 13 The private domain of the State includes every kind of State properties which are 

not included in the public domain under the foregoing Section, such as :อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั 
หนา้ 32 

36 Section 14 No prescription or usucapion can be set up by private persons against the rights of 
the State on its Public domain. อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั หนา้ 34 
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ท่ีดิน กฎหมายเหมืองแร่ และกฎหมายป่าไม ้กาํหนดไวเ้ป็นโมฆะ ทั้งน้ี ตามร่างมาตรา 1537 การหา้ม
นาํหลกัการไดม้าซ่ึงภารจาํยอมในอสังหาริมทรัพยโ์ดยผลของกฎหมายมาใชก้บัสาธารณสมบติัของ
แผ่นดิน เวน้แต่จะไดรั้บความยินยอมของรัฐบาล ซ่ึงความยินยอมดงักล่าวจะเพิกถอนได้38 (ร่าง
มาตรา 16) การห้ามยึด (หรือทาํให้เส่ือมสิทธิ) ทรัพยสิ์นของแผ่นดินไม่ว่าจะเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินหรือสมบติัของแผ่นดิน39 (ร่างมาตรา 17) และการกาํหนดให้สมบติัของแผ่นดินอยู่
ภายใตบ้งัคบักฎหมายที่ใชก้บัทรัพยสิ์นเอกชน หากไม่มีบทบญัญตัิกาํหนดไวเ้ป็นอย่างอื่น40 
(ร่างมาตรา 18)  
   จากร่างเดิมของกฎหมายเก่ียวกบัสาธารณสมบติัของแผ่นดิน จะเห็นไดว้่ามีการ
แบ่งแยกทรัพยสิ์นของแผน่ดินโดยชดัแจง้ว่ามี 2 ประเภท คือ 1) สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงใน
การกําหนดความหมายของสาธารณสมบัติของแผ่นดินน้ีมีประเด็นท่ีน่าสนใจ กล่าวคือ การ
กาํหนดให้ทรัพยสิ์นของแผ่นดินที่จะเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินนั้นจะพิจารณาจากสภาพ 
(by nature) หรือพิจารณาจากความมุ่งหมาย (by designation) นอกจากนั้นตามร่างมาตรา 12(6) 
ก็ให้อาํนาจรัฐท่ีจะกาํหนดทรัพยสิ์นใดๆ เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินได ้ซ่ึงในทางปฏิบติัอาจ
ไม่จาํตอ้งคาํนึงถึงสภาพการใชป้ระโยชน์ก็ได ้และ 2) สมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงในปัจจุบนัจะเรียกว่า

                                                        
37 Section 15 Things included in the public domain of the State cannot be disposed of except by 

Royal Decree provided the grant by the State of unoccupied lands to private persons, remains governed by the 
provisions of the Land, Mining and Forestry Laws. 
Any act disposing of things included in the public domain of the State which is made without Royal Decree, or 
any grant of unoccupied lands which is made without complying with the substantial formalities of the Land, 
Mining and Forestry Laws, is voil. อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั หนา้ 34 

38 Section 16 Servitudes established by law cannot be exercised upon an immovable of the public 
domain except with consent of the Government.  

 Such consent can always be withdrawn.อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั หนา้ 35 
39 Section 17 No distress is available on things belonging to the State, whether included in the 

public or in the private domain. อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั หนา้ 35 
40 Section 18 Except in the case provided in the foregoing Section, the private domain of the State 

is governed by the same rules as things belonging to private persons. อา้งใน ธรรมรังสี  วรรณโก เร่ืองเดียวกนั
หนา้ 35 
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ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา41 หรือทรัพย์ของแผ่นดิน42 แต่อย่างไรก็ตามคาํว่า “สมบัติของ
แผ่นดิน” ยงัมีปรากฏใช้อยู่ในระยะแรกๆ43 ท่ีมีการใช้บงัคบัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
บรรพ 4 ในส่วนของบทบญัญติัเก่ียวกับสมบติัของแผ่นดินนั้นมีประเด็นท่ีน่าสนใจดว้ยเช่นกัน 
กล่าวคือ มีการกาํหนดความหมายของสมบติัของแผน่ดินในเชิงปฏิเสธสาธารณสมบติัของแผน่ดิน
โดยแจง้ชดั แลว้ก็ยกตวัอย่างประกอบดว้ยว่า มีทรัพยสิ์นประเภทใดบา้ง ไม่ว่าจะเป็นท่ีดินซ่ึงมี 
ผูเ้วนคืนหรือทอดท้ิงหรือทรัพยสิ์นท่ีโอนหรือถูกยดึมาเป็นของแผน่ดินดว้ย 
   ในการพิจารณาในชั้นนั้นไดม้ีการพิจารณาถึงความเหมาะสมในการกาํหนด 
ให้ท่ีดินท่ีไม่มีผูค้รอบครองซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นไม่เคยมอบให้เอกชนคนใดหรือเป็นท่ีเขา้ใจ
ในปัจจุบ ันคือ  “ที่ดินรกร้างว่างเปล่า” เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  หรือการใช้คาํว่า 
“สาธารณสมบติัของแผ่นดิน” (public Domain of the State) กบั “ทรัพยสิ์นของแผ่นดิน” (State 
Property) และการใชค้าํวา่ “เช่น” หรือ “เป็นตน้” เพื่อท่ีจะแสดงว่ามีส่ิงอ่ืนอีกไดใ้นลกัษณะเดียวกนั 
ซ่ึงข้ึนอยูก่บัคาํวินิจฉยัของศาลหลวงวา่ส่ิงนั้นเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือไม่44 
   ต่อมาเม่ือร่างกฎหมายดงักล่าวไดผ้า่นการพิจารณาของคณะกรรมการร่างกฎหมาย
หลายคร้ัง ซ่ึงในทา้ยท่ีสุดไดมี้การปรับปรุงเป็นบทบญัญติัท่ีใชก้นัอยู่ในปัจจุบนั45 คือมาตรา 1304 
ถึงมาตรา 130746 โดยแต่ละมาตรานั้นจะมีท่ีมาจากกฎหมายต่างประเทศ กล่าวคือ 1) มาตรา 1304 

                                                        
41 ม.ร.ว. เสนีย ์ ปราโมช คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยล์กัษณะทรัพย ์: 91 บญัญติั  สุชีวะ 

คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยทรัพย ์: 88 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต ์กฎหมายและการปฏิรูป
ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม หนา้ 169 

42 ประมูล  สุวรรณศร คาํอธิบายกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บรรพ 1 คร้ังท่ี 4 2511 หนา้ 55 
43 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการโอนท่ีดินซ่ึงเป็นสมบติัของแผน่ดิน ตาํบลบางเมือง อาํเภอเมือง

สมุทรปราการ ใหสุ้ขาภิบาลเมืองสมุทรปราการ พทุธศกัราช 2476 
44 สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์การใชแ้ละคุม้ครองสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หนา้ 20 
45 สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 30 
46 มาตรา 1304 สาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้น รวมทรัพยสิ์นทุกชนิดของแผน่ดินซ่ึงใชเ้พ่ือ

สาธารณประโยชน์ หรือสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์ร่วมกนั เช่น 
 (1) ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดท้ิงหรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดย

ประการอ่ืน ตามกฎหมายท่ีดิน 
 (2) ทรัพยสิ์นสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนั เป็นตน้วา่ ท่ีชายตล่ิง ทางนํ้า ทางหลวง ทะเลสาบ 
 (3) ทรัพยสิ์นใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ เป็นตน้วา่ป้อม และโรงทหาร สาํนกั

ราชการบา้นเมือง เรือรบ อาวธุยทุธภณัฑ ์
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(1) มีที่มาจากประมวลกฎหมายแพ่งสวิตเซอร์แลนด์ มาตรา 664  2) มาตรา 1304(2) และ 
มาตรา 1304(3) มีท่ีมาจากประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส มาตรา 538 และมาตรา 540 ตามลาํดบั 
3) มาตรา 1305 มีท่ีมาจากประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส มาตรา 537 วรรคสอง และประมวล
กฎหมายแพ่งสวิตเซอร์แลนด์ มาตรา 106 และมาตรา 659 วรรคสอง  4) มาตรา 1306 มีท่ีมาจาก
ประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส มาตรา 2227 และประมวลกฎหมายแพ่งสวิตเซอร์แลนด ์มาตรา 106 
และ 5) มาตรา 1307 มีท่ีมาจากประมวลกฎหมายแพ่งสวิตเซอร์แลนด์ มาตรา 10647 ซ่ึงตาม
บทบญัญติัใหม่น้ีมีความแตกต่างจากร่างเดิมหลายประการ กล่าวคือ ไดต้ดับทบญัญติัท่ีกาํหนด
ความหมายของสมบติัของแผน่ดิน (ทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา) ออกไปพร้อมทั้งไดก้าํหนดให้
ท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดท้ิงโดยไม่มีบุคคลอ่ืนซ่ึงมีสิทธิโดยชอบด้วยกฎหมายเรียกร้อง
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินแปลงนั้น ซ่ึงเดิมถือเป็นสมบติัของแผ่นดินมาเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ประเภทเดียวกนักบัท่ีดินรกร้างว่างเปล่าตามมาตรา 1304(1) 48 นอกจากนั้น กรณีท่ีสาํคญัคือ การท่ี
แกไ้ขความหมายของสาธารณสมบติัของแผ่นดินจากเดิมซ่ึงกาํหนดไวว้่า “สาธารณสมบติัของ
แผ่นดินรวมทั้งทรัพยสิ์นทุกชนิดของแผ่นดิน ซ่ึงตามสภาพ (by nature) หรือโดยความมุ่งหมาย 
(by designation) ใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์ร่วมกนั” โดยตดัขอ้ความว่า 
“ตามสภาพหรือโดยความมุ่งหมายออกไป” และตดั (6) ท่ีกาํหนดว่า “ทรัพยอ่ื์นๆ ท่ีกฎหมาย
กาํหนดให้เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน” ของมาตรา 12 เดิม (คือมาตรา 1304 ในปัจจุบนั) ออก 
ซ่ึงทั้งสองกรณีดังกล่าว เห็นว่าอาจเป็นสาเหตุหน่ึงท่ีทาํให้เกิดความสับสนในความหมายของ 
สาธารณสมบติัของแผน่ดิน เพราะหากยงัคงไวต้ามร่างเดิมก็คงจะยอ้นกลบัไปพิจารณาไดว้่า การท่ี
ทรัพยสิ์นใดจะเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้นจะตอ้งพิจารณาหลกัทัว่ไปของสาธารณสมบติั

                                                                                                                                                               
 มาตรา 1305 ทรัพยสิ์นซ่ึงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้นจะโอนแก่กนัมิได ้เวน้แต่อาศยั

อาํนาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา 
 มาตรา 1306 ท่านห้ามมิให้ยกอายุความข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้กบัแผ่นดินในเร่ืองทรัพยสิ์นอนัเป็น 

สาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
 มาตรา 1307 ท่านหา้มมิใหย้ดึทรัพยข์องแผน่ดิน ไม่วา่ทรัพยสิ์นนั้นจะเป็นสาธารณสมบติัของ

แผน่ดินหรือไม่ 
47 มานวราชเสวี, พระยา (ปลอด  วเิชียร ณ สงขลา) ดรรชนีท่ีมาของบทกฎหมายในประมวล

กฎหมายแพง่และพาณิชย ์บรรพ 1-5 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต ์กฎหมายวา่ดว้ยทรัพยสิ์น หนา้ 213, 216, 221. 
48 มาตรา 1304 ฯลฯ  ฯลฯ 
 (1) ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดท้ิง หรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดย

ประการอ่ืน ตามกฎหมายท่ีดิน 
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ของแผน่ดิน กล่าวคือ สาธารณสมบติัของแผน่ดินซ่ึงใชเ้พ่ือสาธารณประโยชน์นั้น จะตอ้งพิจารณา
ตามสภาพของทรัพยสิ์นนั้น หรือพิจารณาจากสภาพของการใชป้ระโยชน์ ส่วนสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินท่ีสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์ร่วมกนันั้น เป็นกรณีท่ีจะตอ้งพิจารณาจากความมุ่งหมายหรือเป็น
เร่ืองวตัถุประสงคใ์นอนาคต เช่น การกาํหนดให้ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าหรือท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือ
ท่ีดินท่ีถูกทอดท้ิงนั้นเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน เพราะโดยสภาพของท่ีดินเหล่านั้นหรือสภาพ
ของการใชป้ระโยชน์คงจะไม่สามารถจดัให้เป็นท่ีดินประเภทใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ได ้แต่หาก
พิจารณาถึงความมุ่งหมายท่ีจะใชป้ระโยชน์ ขอ้จาํกดัดงักล่าวคงจะหมดไป 
   นับตั้งแต่บทบญัญติัดงักล่าวใชบ้งัคบัไดมี้แนวความคิดเก่ียวกบัสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินที่แตกต่างกนั กล่าวคือ เห็นว่า ลกัษณะที่สาํคญัของสาธารณสมบตัิของแผ่นดินคือ 
“มีไวเ้พ่ือมหาชน” 49 หรือการพิจารณาถึงประเภทของทรัพยสิ์นท่ีจะตอ้งพิจารณาจากการมีไว ้ผูใ้ช้
ประโยชน์และวตัถุประสงคข์องการใช้50 หรือความแตกต่างระหว่างการใชเ้พ่ือสาธารณประโยชน์
หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนันั้น อยู่ท่ีว่ากลุ่มคนทัว่ไปหรือกลุ่มคนท่ีมีอาชีพร่วมกนัเป็น
ผูใ้ช้51 หรือพิจารณาจากผูแ้ทนของแผ่นดินหรือพลเมืองใชป้ระโยชน์โดยตรง52 จากแนวความคิด
ดงักล่าวจะเนน้ความสาํคญัในเร่ืองของการใช ้ว่าใครเป็นผูใ้ช ้หน่วยงานของรัฐหรือประชาชนเป็น
ผูใ้ช ้มากกว่าท่ีจะพิจารณาว่า สาธารณสมบติัของแผ่นดินมีขอบเขตและความหมายท่ีแทจ้ริงเป็น
เช่นใด 
   โดยท่ีมาตรา 1304 นั้นไดก้าํหนดไวช้ัดเจนว่า “สาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้น 
รวมทรัพยสิ์นทุกชนิดของแผน่ดินซ่ึงใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั” 
ฉะนั้นตามความหมายดงักล่าวสาธารณสมบติัของแผน่ดินจึงเป็นท่ีเขา้ใจว่ามีเพียง 2 ประเภทเท่านั้น 
กล่าวคือ 1) ทรัพยสิ์นซ่ึงใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ 2) ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั 
และเป็นเร่ืองท่ีค่อนขา้งยากเม่ือมีความพยายามท่ีจะจดัประเภทของท่ีดินหรือทรัพยสิ์นตามมาตรา 1304 
(1) ถึงมาตรา 1304(3) ว่า สมควรจัดอยู่ในประเภทใดด้วยหลกัเกณฑ์ใด นับแต่มีการใช้บงัคบั
กฎหมายดงักล่าว นกัวิชาการไดพ้ยายามแสวงหาหลกัเกณฑ์ท่ีจะอธิบายถึงความแตกต่างระหว่าง 

                                                        
49 ประเสริฐศุภมาตรา ขนุ ตาํรามาตรฐานทางปกครอง การรักษาและบาํรุงประเทศ, อา้งใน ธรรม

รังสี  วรรณโก ระบบการจดัการท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หนา้ 39 
50 ประมูล  สุวรรณศร คาํอธิบายกฎหมายแพง่และพาณิชย ์บรรพ 1 หนา้ 35-36 
51 บญัญติั  สุชีวะ คาํอธิบายกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยทรัพย ์2514  หนา้133 
52 ม.ร.ว เสนีย ์ ปราโมช คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยทรัพย ์น. 94 บนัทึก 

เร่ืองการตีความมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย)์ (กรณีท่ีดินราชพสัดุ จงัหวดัอุดรธานี) 
สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา กนัยายน 2512 (เร่ืองเสร็จท่ี 230/2512) 
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“ทรัพยสิ์นซ่ึงใชเ้พ่ือสาธารณประโยชน์” กบั “ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์ร่วมกนั” มาโดย
ลาํดับ เช่น เห็นว่าทรัพยสิ์นทั้ งสองประเภทมีวิธีการใช้ท่ีแตกต่างกันกล่าวคือ จาํพวกท่ีใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์มีผูแ้ทนของแผน่ดินเป็นผูใ้ช ้ส่วนอีกจาํพวกหน่ึงเป็นทรัพยสิ์นสงวนไวเ้พ่ือให้
พลเมืองไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั53 หรือเป็นว่าท่ีเป็นประโยชน์ร่วมกนัน้ีเป็นประโยชน์ของพลเมือง
โดยตรง54 หรือเห็นว่า การใชเ้พ่ือสาธารณประโยชน์ใชก้บัคนทัว่ไป แต่การสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์
ร่วมกนัหมายความวา่สงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของคนมีอาชีพร่วมกนั แต่หากว่ามีปัญหาก็ไม่ตอ้งแยก 
เพียงแต่อาจจะตอบคลุมไปวา่เป็นทรัพยสิ์นท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อ
ประโยชน์ร่วมกนั55  หรือเห็นวา่จะตอ้งพิจารณาจากผูใ้ชป้ระโยชน์56  คือสาธารณสมบติัของแผน่ดิน
ซ่ึงมีผูมี้อาํนาจหนา้ท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ และสาธารณสมบติัของแผน่ดินสาํหรับประชาชนใช้
ร่วมกนั โดยการท่ีแบ่งแยกสาธารณสมบติัของแผ่นดินเป็นเร่ืองยุ่งยากและการจาํแนกว่าเป็นท่ีดิน
ประเภทใดมีฐานะเช่นใดมีความสาํคญัเฉพาะแต่ในระหวา่งฝ่ายปกครองดว้ยกนั เพื่อไดท้ราบว่าผูใ้ด
มีอาํนาจหนา้ท่ีดูแลรับผิดชอบ57 ในระยะเวลาต่อมาจึงไดมี้การกล่าวโดยรวมๆ ว่า สาธารณสมบติั
ของแผน่ดินมีหลายประเภท58 คือ (1) ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า ท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืนหรือทอดท้ิงหรือกลบัมา
เป็นของแผ่นดินโดยประการอื่น (2) ทรัพยสิ์นประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน (3) ทรัพยสิ์นที่มี
การสงวนไวเ้พื่อจะใชเ้ป็นท่ีดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนั (4) ทรัพยสิ์นสําหรับใชเ้พื่อประโยชน์
ของแผน่ดินโดยเฉพาะ (5) ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อใชส้าํหรับประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ 
   ปัญหาเก่ียวกับระบบการจดัการสาธารณสมบติัของแผ่นดินมีมาเป็นเวลานาน
แลว้59 ในทางปฏิบติัหน่วยงานหรือองคก์รของรัฐจะขอใหส้าํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาวินิจฉยั
ปัญหาเก่ียวกับสาธารณสมบติัของแผ่นดินว่าท่ีดินบางประเภทเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน

                                                        
53 ม.ร.ว. เสนีย ์ ปราโมช คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์หนา้ 94 
54 ประมูล  สุวรรณศร คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยทรัพย ์หนา้ 36 
55 บญัญติั  สุชีวะ คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์กรุงเทพมหานคร โรงพิมพก์าร

ศาสนา 2514 หนา้ 113 
56 บนัทึก เร่ือง สาธารณสมบติัของแผน่ดิน สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา มิถุนายน 2492 (เร่ือง

เสร็จท่ี 73/2492) 
57 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต ์กฎหมายวา่ดว้ยทรัพยสิ์น หนา้ 228 
58 บนัทึก เร่ือง ปัญหาขอ้กฎหมายตามมาตรา 9 และมาตรา 12 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน (การนาํ

สาธารณสมบติัของแผน่ดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนัไปใหเ้อกชนใชป้ระโยชน์ชัว่คราว) พฤษภาคม 2534 (เร่ือง
เสร็จท่ี 393/2534) 

59 บนัทึก เร่ือง สาธารณสมบติัของแผน่ดิน สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา มิถุนายน 2492 (เร่ือง
เสร็จท่ี 73/2492) 
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หรือไม่60 เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทใด61 อยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รใด62 จะจดัการ
ดว้ยวิธีการอย่างไร63 ในการเช่า64 การโอนไปยงัเอกชน65 การใชป้ระโยชน์66 หรือการถอนสภาพ67 
ในสาธารณสมบติัของแผน่ดินแต่ละประเภท  

                                                        
60 บนัทึก เร่ือง การตีความมาตรา 1304 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์สาํนกังานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา กนัยายน 2512 (เร่ืองเสร็จท่ี 230/2512) บนัทึก เร่ือง ท่ีดินระหวา่งคูเมืองกาํแพงเมืองเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินหรือไม่ สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา มีนาคม 2523 (เร่ืองเสร็จท่ี 111/2523) 

61 บนัทึก เร่ือง หารือปัญหาขอ้กฎหมายตามมาตรา 1304 แห่งประมวลกาํหมายแพง่และพาณิชย ์
(กรณีท่ีดินบริเวณท่าฉตัรไชย ตาํบลไมข้าว อาํเภอถลาง จงัหวดัภูเกต็) สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กมุภาพนัธ์ 2527 (เร่ืองเสร็จท่ี 68/2527) บนัทึก เร่ือง หารือขอ้กฎหมายเก่ียวกบัประเภทของท่ีดิน (กรณีท่ีดิน
บริเวณท่าเรือท่าทอง อาํเภอเมืองสุราษฎร์ธานี จงัหวดัสุราษฎร์ธานี) สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา สิงหาคม 
2527 (เร่ืองเสร็จท่ี 335/2527) บนัทึก เร่ือง ท่ีดินท่ีสงวนหวงหา้มไวต้ามประกาศ เร่ือง จดัการสงวนท่ีดินไวเ้ป็น
ของรัฐบาลเมืองตรัง ลงวนัท่ี 15 มิถุนายน พทุธศกัราช 2456 เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน สาํหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนัหรือเป็นท่ีราชพสัดุ สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา กรกฎาคม 2529 (เร่ืองเสร็จท่ี 268/2529) บนัทึก 
เร่ือง ปัญหาขอ้กฎหมาย มาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยแ์ละมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัท่ี
ราชพสัดุ พ.ศ. 2518 (ท่ีดินบริเวณตาํบลพงัโคน อาํเภอพงัโคน จงัหวดสกลนคร) สาํนกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา พฤษภาคม 2531 (เร่ืองเสร็จท่ี 167/2531) 

62 บนัทึก เร่ือง ปัญหาการรับโอนทรัพยสิ์นตามโครงการก่อสร้างท่าเทียบเรือท่องเท่ียวและพฒันา
ปรับปรุงชายฝ่ังทะเลพทัยาใตข้องเมืองพทัยา (ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยทรัพยสิ์นของหน่วยการบริหาร
ราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2523 ขอ้ 4) สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา ตุลาคม 2528 (เร่ืองเสร็จท่ี 410/2528) 
บนัทึก เร่ือง อาํนาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษาและจดัหาผลประโยชน์ในท่าเทียบเรือชายฝ่ังปัตตานีและส่ิงปลกูสร้าง
อ่ืนท่ีก่อสร้างโดยใชง้บประมาณของรัฐบนท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า ซ่ึงรับมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยได้
มอบหมายใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัปัตตานีเป็นผูจ้ดัหาผลประโยชน์จะเป็นขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
ปัตตานีหรือเป็นของกระทรวงการคลงั (กรมธนารักษ)์ สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา กรกฎาคม 2529 (เร่ือง
เสร็จท่ี 276/2529) บนัทึก เร่ือง หารือปัญหาขอ้กฎหมายเก่ียวกบัอาํนาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษา “หนองหาน” (กรม
ท่ีดิน, กรมประมง, กรมเจา้ท่า) สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา มกราคม 2533 (เร่ืองเสร็จท่ี 14/2533) 

63 บนัทึก เร่ือง สาธารณสมบติัของแผน่ดิน สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา มิถุนายน 2492 (เร่ือง
เสร็จท่ี 73/2492) 

64 บนัทึก เร่ือง บริษทับางเตยปรอสเปกติง ขอเช่าท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า อนัเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดิน ในทอ้งท่ีอาํเภอเมืองพงังา จงัหวดัพงังา สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา กรกฎาคม 2493 (เร่ืองเสร็จท่ี 
105/2493) 

65 บนัทึก เร่ือง ปัญหาการโอนท่ีดินท่ีมีผูบ้ริจาคใหก้ระทรวงศึกษาธิการจะตอ้งตราเป็นพระราช
กฤษฎีกาหรือไม่ สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา กมุภาพนัธ์ 2507 (เร่ืองเสร็จท่ี 25/2507) 
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   ตามท่ีกล่าวมาแลว้วา่ ปัญหาในการจดัการสาธารณสมบติัของแผน่ดินไดเ้กิดข้ึนมา
โดยลาํดบั ดงันั้น ในปี พ.ศ. 2497 คณะรัฐมนตรีจึงไดมี้มติมอบหมายให้คณะกรรมการกฤษฎีกา
พิจารณายกร่างกฎหมายว่าดว้ยทรัพยสิ์นของแผ่นดินให้มีหลกัการควบคุม รักษา จาํหน่าย ให้เป็น
ระเบียบและรัดกุมทาํนองเดียวกบัทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย ์โดยในเร่ืองน้ี คณะกรรมการ
กฤษฎีกามีความเห็นว่า คาํว่า “ทรัพยสิ์นของแผ่นดิน” หมายความรวมถึงทรัพยสิ์น 2 ประเภท คือ 
ทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน (Domaine Public of State) กบัท่ีมิใช่สาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน (private domain) ทั้งสองประเภทก็มีกฎหมายและระเบียบกาํหนดหลกัเกณฑแ์ละการ
ดาํเนินการต่างๆ อยูแ่ลว้ และท่ีปรึกษาในการร่างกฎหมายเห็นว่า การตรากฎหมายเก่ียวกบันโยบาย
ในเร่ืองทรัพยสิ์นของแผ่นดินน้ีเป็นการยุ่งยากซับซ้อนอย่างยิ่ง เท่าท่ีในต่างประเทศกระทาํกนัได ้
เพียงแต่รวบรวมบทกฎหมาย กฤษฎีกา คาํพิพากษาของศาล ฯลฯ ท่ีกระจดักระจายกบัอยู่มาไว ้
ในแห่งเดียวกนัเท่านั้น เป็นท่ีคาดไม่ไดว้่าการจะตรากฎหมายพิเศษใหมี้การควบคุมต่างหากจากกนั 
เม่ือเห็นสมควรก็ตรากฎหมายโดยเฉพาะสําหรับเร่ืองท่ีระบุไวใ้นแนวกรอบนั้นต่อไปในภายหลงั
เท่านั้น เป็นตน้ กฎหมายวางบทบญัญติัเก่ียวกบัการจดทะเบียนการแบ่งแยกประเภทหรือชนิด การ
ทาํบญัชี การประมาณการ ฯลฯ ของทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน รวมทั้งบทบญัญติั
เก่ียวกบัการเปล่ียนสภาพจากสาธารณสมบติัของแผ่นดินเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินมิใช่สาธารณ
สมบตัิ ในเมื่อไม่ประสงคใ์ชเ้ป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินต่อไป กฎหมายที่เก่ียวกบัการที่รัฐ 
จะใหส้ัมปทานและกระทบกระเทือนถึงสาธารณสมบติัของแผน่ดิน กฎหมายเก่ียวกบัการวางกฎเกณฑ์
ในเร่ืองใหเ้ช่า หรือการอนุญาตใหเ้ขา้ยดึถือครอบครองสาธารณสมบติัของแผน่ดินบางส่วน68 
 
 

                                                                                                                                                               
66 บนัทึก เร่ือง หารือการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินซ่ึงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน (การเวนคืนท่ีดิน

ตามกฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพยมี์ผลเป็นการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินซ่ึงอยูภ่ายในแนวเขตเวนคืนหรือไม่) สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา เมษายน 2526 (เร่ืองเสร็จท่ี 
153/2526) 

67 บนัทึก เร่ือง การถอนสภาพท่ีดินสาธารณประโยชน์ (การกาํหนดเขตอุทยานแห่งชาติโดยมีเขต
อุทยานแห่งชาติบางส่วนทบัท่ีสาธารณประโยชน์บางส่วนจะมีผลทาํใหท่ี้สาธารณประโยชน์ดงักล่าวเป็นเขต
อุทยานแห่งชาติ ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 หรือไม่) สาํนกังานคณะกรรมการ
กฤษฎีกา กรกฎาคม 2530 (เร่ืองเสร็จท่ี 271/2530) 

68 ร่างพระราชบญัญติัทรัพยสิ์นของแผน่ดิน พ.ศ. ....สาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา (เร่ืองเสร็จท่ี 
158/2497) 
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   2.2.2  ประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
   1) สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ 
    ตามร่างเดิมการจัดท่ีดินให้อยู่ในขอบเขตของสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ประเภทน้ีจะตอ้งพิจารณาจากสภาพ (by nature)

 69 ซ่ึงหมายถึงสภาพของท่ีดินท่ีประชาชนไม่สามารถ ถือ
ครองหรือเป็นเจา้ของได ้แต่อยูใ่นลกัษณะเพื่อให้มีการใชป้ระโยชน์ร่วมกนั หรือพิจารณาจากผูใ้ช้
ว่า ประชาชนหรือผูแ้ทนของรัฐเป็นผูใ้ช ้การใชเ้พ่ือสาธารณประโยชน์เป็นคาํท่ีมีความหมายอย่าง
กวา้ง ซ่ึงเป็นเร่ืองของประโยชน์สาธารณะ และจะตอ้งเน้น “ลกัษณะหรือสภาพของท่ีดิน” และ 
“การใช้” เป็นสําคัญ แต่อย่างไรก็ตาม “การใช้” ท่ีว่าน้ีมิได้หมายความว่า จะต้องมีการใช้อยู่
ตลอดเวลาต่อเน่ืองกนัมาตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั เพียงไดมี้การใชห้รือเคยใชป้ระโยชน์ก็ถือว่าเป็น
การใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ เม่ือท่ีดินประเภทน้ีมุ่งหมายในเร่ือง “การใช”้ เป็นหลกั ฉะนั้น หนา้ท่ี
สาํคญัของรัฐคือการกาํหนดหลกัเกณฑใ์นการใชป้ระโยชน์ เพื่อให้เกิดความเป็นระเบียบเรียบร้อย
เป็นประโยชน์ต่อสังคม หากเป็นกรณีท่ีประชาชนเป็นผูใ้ชก้ารกาํหนดหลกัเกณฑด์งักล่าวก็จะตอ้ง
เป็นกรณีท่ีมีความเคร่งครัดมากกกวา่ประเภทอ่ืน 
     ทรัพยสิ์นของรัฐท่ีมีอยูเ่พื่อการบริการสาธารณะ ไดแ้ก่ตึกราม ป้องค่าย อาคาร
สถานท่ีราชการต่างๆ รวมถึงสังหาริมทรัพยท่ี์ใช้เพื่อการบริการสาธารณะด้วย เช่น เคร่ืองมือ
เคร่ืองใชใ้นการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีและอาวธุยทุโธปกรณ์ต่างๆ เป็นตน้70 
    ในปัจจุบันทรัพย์สินประเภทน้ีได้มีการบัญญัติรับรองไวอ้ย่างชัดเจนใน 
มาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทหน่ึง 
แต่แทจ้ริงแลว้ทรัพยสิ์นประเภทน้ีได้รับความคุม้ครองมานานตั้งแต่อดีต รวมทั้งในภายหลงัมี
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เช่น ในพระราชบญัญติัธรรมนูญน่าท่ีราชการกระทรวงพระคลงั
มหาสมบติั ร.ศ.109 และพระราชบญัญติักรมราชพสัดุ ร.ศ.109 กาํหนดใหก้รมราชพสัดุมีหนา้ท่ีดูแล
รักษาทรัพยสิ์นท่ีมีหรือสงวนไวใ้ชใ้นราชการ พระบรมราชโองการท่ี 65/407 ลงวนัท่ี 25 มีนาคม 
2464 มีการรวบรวมท่ีดินของหลวงมาข้ึนทะเบียนในท่ีเดียวกนั พระราชบญัญติัว่าดว้ยโบราณสถาน 
ศิลปวตัถุ โบราณวตัถุและการพิพิธภณัฑแ์ห่งชาติ พ.ศ. 2477 ให้ความคุม้ครองท่ีโบราณสถาน ฯลฯ 
พระราชบญัญติัจดัระเบียบทรัพยสิ์นฝ่ายพระมหากษตัริย  ์พ.ศ. 2479 กาํหนดเร่ืองทรัพยสิ์นใน
พระมหากษตัริยซ่ึ์งใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ พระราชบญัญติัการชลประทานหลวง 
                                                        

69 Section 12 The public domain of the State includes every king of State properties which are, by 
nature of by designation, in use for the public interest or reserved for the common benefit, ….อา้งใน ธรรมรังสี  
วรรณโก ระบบการจดัการท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หนา้ 46 

70 สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์การใชแ้ละการคุม้ครองสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หนา้ 34 
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พ.ศ. 2485 ให้ความคุม้ครองทางนํ้ าชลประทาน พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 กาํหนด
หลักเกณฑ์การใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ และ
พระราชบญัญติัคลองประปา พ.ศ. 2526 ใหค้วามคุม้ครองประปา เป็นตน้ 
    คาํพิพากษาฎีกาก่อนมีประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ก็ไดมี้การให้ความ
คุม้ครองทรัพยสิ์นประเภทน้ีอยู่ดว้ย เช่นคาํพิพากษาฎีกาท่ี 600/ร.ศ.131 ผูท่ี้อาศยัท่ีหลวงซ่ึงอยู่ใน
ความรักษาของกระทรวงกลาโหมไดเ้อาท่ีนั้นไปขายให้แก่ผูอ่ื้นเสียโดยทาํสัญญาซ้ือขายกนัต่อ
อาํเภอ และผูซ้ื้อได้ปกครองมากกว่า 30 ปี ดังน้ี ผูซ้ื้อไม่ได้ท่ีเป็นสิทธิ ขอ้ท่ีกระทรวงกลาโหม
ทอดท้ิงท่ีดินจนอาํเภอทาํสัญญาซ้ือขายให้แก่ผูซ้ื้อและผูซ้ื้อไดป้กครองมาชา้นานก็มิไดว้่ากล่าวนั้น 
จะถือเป็นบทตดัสาํนวนวา่รัฐบาลไดส้ละท่ีหลวงใหร้าษฎรถือกรรมสิทธ์ิแลว้ไม่ได ้คาํพิพากษาฎีกา
ท่ี 910/2470 จาํเลยบุกรุกตามกฎหมายลกัษณะอาชญา มาตรา 327 แมภ้ายหลงัมีประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์ศาลฎีกาก็ยงัไดตี้ความเร่ืองน้ีไวห้ลายกรณี เช่น คาํพิพากษาฎีกาท่ี 490/2507 คลอง
ชลประทานเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ประเภททรัพยสิ์นท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ 
    ในประเทศไทย มีการใช้คาํว่า “ท่ีราชพสัดุ” เพื่อเรียกทรัพยสิ์นของรัฐท่ีใช ้
เพื่อการบริการสาธารณะ อยา่งไรก็ตาม ทรัพยสิ์นของรัฐท่ีใชเ้พื่อการบริการสาธารณะมีความหมาย
กวา้งกว่าคาํว่า “ท่ีราชพสัดุ” ท่ีพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 กาํหนด ทั้งน้ี เพราะพระราชบญัญติั  
ท่ีราชพสัดุ กาํหนดให้ท่ีราชพสัดุหมายถึง ทรัพยสิ์นท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผ่นดิน อนัหมายถึง
ทรัพยสิ์นของหน่วยการบริหารราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคเท่านั้น ไม่รวมทรัพยสิ์นท่ีใชใ้น
ราชการของส่วนทอ้งถ่ินหรือรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงทรัพยสิ์นทั้งสองประเภทน้ีอาจเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินได ้
    ทรัพยสิ์นใดจะเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินของฝ่ายปกครองส่วนใด เช่น
เป็นของส่วนกลางหรือส่วนทอ้งถ่ินนั้น ย่อมข้ึนอยู่กบัวิธีการท่ีได้ทรัพยสิ์นนั้นมาหรือโดยการ
กาํหนดของกฎหมาย ซ่ึงส่วนใหญ่ข้ึนอยู่กบัประวตัิหรือที่มาของทรัพยสิ์นนั้นๆ ดว้ย ว่ามีอยู่ 
เพื่อหน่วยงานใด เช่นเคยมีขอ้พิพาทระหว่างทอ้งถิ่นกบักรมธนารักษเ์กี่ยวกบัเร่ืองที่ดิน โดยท่ี 
ที่ดินที่เป็นปัญหาน้ี กระทรวงมหาดไทยนาํส่งข้ึนทะเบียนเป็นที่ราชพสัดุเมื่อ พ.ศ. 2464 ตาม 
พระราชโองการของรัชกาลท่ี 6 และโอนโฉนดใหก้ระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิเม่ือ พ.ศ. 2470 
จึงจดัเป็นท่ีราชพสัดุซ่ึงกระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิ แมว้่าในระยะเวลาดงักล่าวท่ีดินรายน้ี
จะไดใ้ชป้ระโยชน์เป็นท่ีว่าการอาํเภอบางกะปิและสุขาภิบาลบางกะปิไปเป็นของกรุงเทพมหานคร 
ก็ตาม ก็ไม่ทาํใหท่ี้ดินน้ีตกเป็นของกรุงเทพมหานครแต่อยา่งใด เพราะท่ีดินรายน้ีมิใช่ทรัพยสิ์นของ
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อาํเภอบางกะปิหรือสุขาภิบาลบางกะปิ อย่างไรก็ตามไม่ว่าจะเป็นทรัพยสิ์นของส่วนกลางหรือ 
ส่วนทอ้งถ่ินกเ็ป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อการบริการสาธารณะเช่นเดียวกนั 
    นอกจากทรัพยสิ์นท่ีใช้เพื่อการบริการสาธารณะแลว้ สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินประเภทน้ียงัรวมถึงทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อใชใ้นกิจการบริการสาธารณะประเภทต่างๆ 
ในอนาคตดว้ย เช่นการสงวนไวใ้ชใ้นราชการต่างๆ ตามพระราชบญัญตัิว่าดว้ยการหวงห้าม
ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2478 หรือตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
หรือตามพระราชบญัญติัเวนคืนอสงัหาริมทรัพยต่์างๆ เป็นตน้  
    สาํหรับทรัพยสิ์นฝ่ายพระมหากษตัริยน์ั้น มีขอ้น่าพิจารณาว่าเป็นทรัพยสิ์นท่ีมี
สถานะทางกฎหมายเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใชเ้พื่อการบริการสาธารณะหรือไม่ เร่ืองน้ี 
ถา้พิจารณาจากท่ีมาทางประวติัศาสตร์โดยละเอียดแลว้ จะเห็นไดว้่า หลงัจากท่ีมีกฎหมายแยก
ทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยท์ั้ งหมดแลว้  ในเวลาต่อมา จึงเ ร่ิมมีกฎหมายแยกทรัพยสิ์น 
ส่วนพระมหากษตัริยอ์อกจากราชสมบติัอ่ืนๆ เช่นพระราชบญัญติัพระธรรมนูญหน้าท่ีราชการ
กระทรวงการคลังมหาสมบัติ  ร .ศ .  109  กาํหนดให้กรม  พระคลังข ้างที่ดูแลทรัพย ์สิน  
ส่วนพระมหากษตัริย ์และให้กระทรวงการคลงัโดยกรมราชพสัดุ ดูแลราชสมบติัทั้งปวง ต่อมา 
พระราชบญัญตัิว่าดว้ยการยกเวน้ภาษีอากรอนัเก่ียวแก่ทรัพยสิ์นฝ่ายพระมหากษตัริย ์พ.ศ. 2477 
แยกทรัพย์สินส่วนพระองค์ ออกจากทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ออกจากกันอย่างชัดเจน 
ทรัพยสิ์นส่วนสาธารณสมบติัของแผ่นดิน และทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยไ์ดรั้บความยกเวน้
จากการเก็บภาษีอากร แต่ทรัพยสิ์นส่วนพระองคไ์ม่อยู่ในข่ายแห่งความยกเวน้ดงักล่าว ภายหลงั 
พระราชกฤษฎีกาจดัวางระเบียบราชการในสาํนักพระราชวงัและสาํนกัราชเลขานุการในพระองค ์
พ.ศ. 2478 ออกตามความในพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม เพิ่มเติม พ.ศ. 2478 
กาํหนดให้สาํนกังานพระคลงัขา้งท่ี ควบคุมดูแลทรัพยสิ์นของพระเจา้แผ่นดิน รวมทั้งทรัพยสิ์น 
ฝ่ายพระมหากษตัริยทุ์กชนิด ในปัจจุบนัพระราชบญัญติัจดัระเบียบทรัพยสิ์นฝ่ายพระมหากษตัริย ์
พ.ศ. 2479 พระราชบญัญตัิจดัระเบียบทรัพยสิ์นฝ่ายพระมหากษตัริยฉ์บบัที่ 2 (พ.ศ. 2484)  
และพระราชบญัญติัจดัระเบียบทรัพยสิ์นฝ่ายทรัพยสิ์นฝ่ายพระมหากษตัริยฉ์บบัท่ี 3 (พ.ศ. 2491)  
ไดแ้บ่งทรัพยสิ์นฝ่ายพระมหากษตัริยอ์อกเป็นสามประเภท ไดแ้ก่ ทรัพยสิ์นส่วนพระองค ์ทรัพยสิ์น
ส่วนสาธารณสมบติัของแผน่ดิน และทรัพยสิ์นพระมหากษตัริย ์ทรัพยสิ์นส่วนพระองค ์หมายความว่า
ทรัพยสิ์นที่เป็นของพระมหากษตัริยอ์ยู่แลว้ก่อนเสด็จข้ึนครองราชสมบตัิหรือทรัพยสิ์นท่ีรัฐ 
ทูลถวายหรือทรัพยสิ์นท่ีทรงได้มาไม่ว่าในทางใดและเวลาใด นอกจากท่ีทรงได้มาในฐานะ ท่ี
ทรงเป็นพระมหากษตัริย ์ทั้งน้ี รวมทั้งดอกผลท่ีเกิดจากบรรดาทรัพยสิ์นเช่นว่านั้นดว้ย ทรัพยสิ์น
ส่วนสาธารณสมบติัของแผ่นดิน หมายความว่า ทรัพยสิ์นในพระมหากษตัริยซ่ึ์งใชเ้พื่อประโยชน์
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ของแผ่นดินโดยเฉพาะเป็นตน้ว่าพระราชวงั และทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย ์หมายความว่า 
ทรัพยสิ์นในพระมหากษตัริยน์อกจากทรัพยสิ์นส่วนพระองค์และทรัพยสิ์นส่วนสาธารณสมบติั
ดงักล่าวแลว้ ซ่ึงทรัพยสิ์นส่วนพระองคน์ั้น การดูแลรักษาและจดัหาผลประโยชน์เป็นไปตาม 
พระราชอธัยาศยั พระมหากษตัริยแ์ต่งตั้งผูจ้ดัการทรัพยสิ์นส่วนพระองคเ์อง ทรัพยสิ์นส่วนสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินและทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย ์บรรดาท่ีเป็นเคร่ืองอุปโภคบริโภคอยู่ใน
ความดูแลของสาํนกังานพระราชวงั นอกจากนั้น อยูใ่นความดูแลรักษาและจดัหาผลประโยชน์ของ
สํานักงานทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษัตริย์ โดยสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ ซ่ึงมี
คณะกรรมการทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย  ์ทาํหน้าที่ดูแลกิจการของสํานักงานทรัพยสิ์น 
ส่วนพระมหากษตัริย ์สาํหรับการโอนหรือหรือจาํหน่ายทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยน์ั้น ทาํไดแ้ต่
เพื่อประโยชน์แก่ทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยแ์ละโดยไดรั้บพระราชทานพระบรมราชานุญาต 
หรือเพื่อสาธารณประโยชน์อนัไดมี้บทกฎหมายให้โอนหรือจาํหน่ายไดเ้ท่านั้น จึงเห็นไดว้่าทรัพยสิ์น
ฝ่ายพระมหากษัตริย์เป็นทรัพย์สินพิเศษในทางกฎหมาย กล่าวคือ  ทรัพย์สินบางส่วนซ่ึงมี
ความสาํคญัต่อแผน่ดินเป็นอยา่งมาก จึงไดก้าํหนดให้เป็นทรัพยสิ์นของรัฐประเภทสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินเลยทีเดียว ทาํให้ไดรั้บความคุม้ครองอยา่งเตม็ท่ีตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
โดยการหา้มโอน หา้มอา้งอายคุวามและการหา้มยดึ สาํหรับทรัพยสิ์นส่วนพระองคน์ั้น ลกัษณะการ
ถือครองของพระมหากษตัริย ์จึงไม่ได้รับความคุม้ครองทางกฎหมายแตกต่างไปจากทรัพยสิ์น
ส่วนตัวของเอกชนอื่นๆ  เช่นสามารถอ้างอายุความครอบครองปรปักษ์ข้ึนเป็นข้อต่อสู้ได้ 
ส่วนทรัพยสิ์นอีกประเภทหน่ึงที่เรียกว่า ทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยเ์ป็นทรัพยสิ์นที่มีอยู่ 
เพื่อประโยชน์ของสถาบนักษตัริย ์มิใช่เพื่อประโยชน์ส่วนพระองคข์องพระองคห์น่ึงพระองคใ์ด
โดยเฉพาะ จึงได้รับความคุม้ครองตามกฎหมายเป็นอย่างมาก กล่าวคือ การโอนหรือจาํหน่าย
ทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยน์ั้น จะทาํไดแ้ต่เพื่อประโยชน์แก่ทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยแ์ละ
โดยไดรั้บพระราชทานพระบรมราชานุญาต หรือเพ่ือสาธารณประโยชน์อนัไดมี้บทกฎหมายใหโ้อน
หรือจาํหน่าย เท่านั้น 
    มีปัญหาว่าทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยจ์ะยกอายุความข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้ได้
หรือไม่ เน่ืองจากกฎหมายมิไดใ้หค้วามคุม้ครองในส่วนน้ีไวโ้ดยตรง เร่ืองน้ีนกักฎหมายมีความเห็น
เป็น 2 ทาง ทางแรกมีผูเ้ห็นว่า อาศยักฎหมายลกัษณะเบ็ดเตล็ด บทท่ี 42 ซ่ึงวางหลกัเก่ียวกบัท่ีดิน
ของพระมหากษตัริยไ์ว ้และในเร่ืองทรัพยสิ์นของพระมหากษตัริย ์ซ่ึงเป็นทรัพยสิ์นส่วนสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินแลว้ กฎหมายบทน้ีก็ยงัใชบ้งัคบัอยู่ ซ่ึงพึงอนุมาณไดต้ลอดมาว่า สําหรับท่ีดิน 
เช่นวา่นั้น จะยกอาํนาจครองปรปักษข้ึ์นเป็นขอ้ต่อสูไ้ม่ได ้ทางท่ีสองมีผูเ้ห็นวา่ การหา้มยกอายคุวาม
ต่อสู้เป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งพาณิชย ์ท่ีห้ามอา้งอายุความยนัสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 
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เน่ืองจากในพระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ พ.ศ. 2479 กาํหนดให้
ทรัพยสิ์นฝ่ายพระมหากษตัริยมี์ลกัษณะแตกต่างไปจากทรัพยสิ์นส่วนพระองค ์นอกจากนั้นสาํหรับ
ทรัพยสิ์นฝ่ายพระมหากษตัริยจ์ะโอนหรือจาํหน่ายได้ก็แต่เพื่อสาธารณประโยชน์ ทรัพยสิ์น 
ฝ่ายพระมหากษตัริยจึ์งมีสภาพคลา้ยคลึงกบัทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน (Domaine 
Public) ฉะนั้น จึงตอ้งนาํบทบญัญติัในประมวลกฎหมายแพ่งมาใชบ้งัคบั ซ่ึงเม่ือพิจารณาโดยอาศยั
บทกฎหมายท่ีใกลเ้คียงแลว้ กแ็ปลวา่สาํหรับทรัพยสิ์นฝ่ายพระมหากษตัริยน์ั้น จะยกอาํนาจปกครอง
ปรปักษ์ข้ึนเป็นข้อต่อสู้ไ ม่ได้71 และเ ร่ืองน้ีศาลฎีกาก็ย ังได้ยืนย ันว่า ท่ี ดินทรัพย์สินส่วน
พระมหากษตัริยน์ั้น ผูใ้ดจะอา้งครอบครองปรปักษ์มาต่อสู้ไม่ได ้ทั้งน้ีเป็นผลของบทบญัญติัใน
มาตรา 7  แห่งพระราชบญัญติัจดัระเบียบทรัพยสิ์นฝ่ายพระมหากษตัริย ์พ.ศ. 2479 ท่ีห้ามโอน
ทรัพยสิ์นส่วนน้ี (คาํพิพากษาฎีกาที่ 1687/2520) และเก่ียวกับเร่ืองน้ี มีนักกฎหมายบางท่าน 
ให้ความเห็นวา่ ทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริยเ์ป็นทรัพยสิ์นท่ีรัฐจดัไวใ้หเ้พื่อการใชป้ระจาํสถาบนั
กษตัริย ์จึงเป็นการสงวนทรัพยสิ์นเหล่าน้ีไวโ้ดยเฉพาะเพ่ือราชการแผน่ดิน จึงนบัไดว้่าเป็นสาธารณ
สมบติัของแผน่ดิน แมจ้ะมิใช่ทรัพยสิ์นตามมาตรา 1304(3) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์
ท่ีทางราชการเขา้ใชป้ระโยชน์โดยตรงอยา่งพระราชวงักต็าม72 
    เก่ียวกบัเร่ืองสาธารณสมบติัของแผ่นดินน้ี มีผูพ้ยายามอธิบายความหมายไว้
ในหลายลกัษณะไดแ้ก่ 
    ศาสตราจารยเ์สนีย  ์ ปราโมช เห็นว่า ทรัพยสิ์นใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ 
หมายถึง ทรัพยสิ์นตามมาตรา 1304(3) ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัหมายถึงทรัพยสิ์น
ตามมาตรา 1304(2) และเห็นว่าขอ้ท่ียากอยูท่ี่ว่าอยา่งไรจะเรียกว่าสาธารณประโยชน์หรือประโยชน์
ร่วมกนั สาธารณประโยชน์ไดแ้ก่ การส่งเสริมภูมิธรรมของประชาชน การส่งเสริมทางทาํมาหากิน 
การสุขอนามยัของพลเมือง สาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์กบัท่ีสงวนไว้
เพื่อประโยชน์ร่วมกนัมีวิธีการซ่ึงใชต่้างกนั จาํพวกท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ มีผูแ้ทนของแผน่ดิน
เป็นผูใ้ชเ้พื่อให้เป็นประโยชน์แก่สาธารณะ การท่ีทรัพยสิ์นเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน มิได้
หมายความวา่สาธารณะจะอา้งสิทธิเก่ียวขอ้งใชส้อยไดเ้องเสมอไปเพราะอาจเป็นแต่ใหส้าธารณชน
ได้รับประโยชน์จากการที่ผูแ้ทนของแผ่นดินใช้ก็ได้ อีกจาํพวกหน่ึงเป็นทรัพยสิ์นสงวนไว  ้

                                                        
71 สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์การใช้และการคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หนา้ 37 
72 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต ์เอกสารการสอนชุดวชิากฎหมายวา่ดว้ยทรัพยสิ์น หนา้ 232 
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เพื่อประโยชน์ร่วมกนั พลเมืองมีสิทธิเขา้เก่ียวขอ้งใชส้อย ไดรั้บประโยชน์ดว้ยตนเอง แต่จะเอาใชเ้สีย
คนเดียวไม่ได ้ตอ้งใชร่้วมไปดว้ยกนัทุกคน73 
    ศาสตราจารยป์ระมูล สุวรรณศร เห็นว่า ทรัพยสิ์นท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ 
หมายถึงทรัพยสิ์นตามมาตรา 1304(2) และ (3) ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั หมายถึง
ทรัพย์สินท่ีสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกันของประชาชนโดยตรง  และเห็นว่าการใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์ก็ดี มิไดห้มายความว่าจะตอ้งให้ราษฎรทุกๆ คนมีสิทธิใชไ้ดแ้ต่อย่างเดียวไม่  
การท่ีทรัพยสิ์นอยา่งใดมีผูไ้ดรั้บมอบหมายใหใ้ชโ้ดยเฉพาะ ราษฎรคนอ่ืนใชไ้ม่ได ้ก็ยงัไดช่ื้อว่าเป็น
ทรัพยสิ์นท่ีใช้เพื่อสาธารณประโยชน์เหมือนกัน เช่นให้ขา้ราชการใช้ ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อ
ประโยชน์ร่วมกนัน้ี ไดเ้ป็นประโยชน์ของพลเมืองโดยตรง เช่นทะเลสาบหรือทุ่งเล้ียงสัตว ์อนัมี
ความหมายว่าพลเมืองคนใดจะเขา้ใชเ้อาประโยชน์นั้นๆ ก็ได ้เป็นการร่วมกนัมีร่วมกนัใช ้สาธารณ
สมบติัของแผน่ดินประเภทท่ีดินรกร้างว่างเปล่าตามมาตรา 1304(1) มีลกัษณะพิเศษผิดกบัสาธารณ
สมบติัของแผน่ดินประเภทอ่ืน คือ สาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทอ่ืนๆ นั้น ราษฎรไม่มีโอกาส
จะถือเอาได้ เวน้แต่จะมีกฎหมายให้สิทธิโดยเฉพาะ แต่สําหรับประเภทมาตรา 1304(1) นั้ น 
กฎหมายทัว่ไปไดเ้ปิดโอกาสเป็นขอ้ยกเวน้ไวใ้หร้าษฎรถือเอาได ้ตามมาตรา 130474  
    ศาสตราจารยบ์ญัญติั สุชีวะ มีความเห็นว่าทรัพยสิ์นท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ 
หมายถึงทรัพยสิ์นตามมาตรา 1304(1) และ (3) ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อร่วมกนั หมายถึงทรัพยสิ์น
ตามมาตรา 1304(2) และเห็นว่าปัญหามีว่า ใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์กบัสงวนไวเ้พื่อประโยชน์
ร่วมกนัต่างกนัอย่างไร เพราะกรณีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เช่น ป้อม โรงทหาร 
สํานักราชการบา้นเมือง เรือรบ อาวุธ ยุทธภัณฑ์ ใช้เพื่อประโยชน์อย่างไร และอนุมาตรา (2) 
ทรัพยสิ์นสาํหรับพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น ท่ีชายตล่ิง ทางนํ้ า ทางหลวง ทะเลสาบ สงวนไว้
เพื่อประโยชน์ร่วมกันอย่างไร ก็เกิดปัญหาว่าขอ้แตกต่างอย่างไรระหว่าง ทรัพยสิ์นซ่ึงใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์ใชก้บัคนทัว่ไม่จาํกดัว่าเป็นคนประเภทไหน พวกไหน ใชไ้ดท้ัว่ไป จะเป็นตาสี
ตาสาหรือาชีพอะไรใชไ้ดท้ั้งส้ิน แต่ท่ีสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัหมายความว่าสงวนไวเ้พื่อ
ประโยชน์ของคนมีอาชีพร่วมกนันั่นเอง ไม่ใช่คนทัว่ๆ ไป ตอ้งคนในกลุ่มท่ีเป็นประเภทอาชีพ
คลา้ยคลึงกนัอยา่งเช่น ท่ีชายตล่ิง ทางหลวง ทะเลสาบ น้ี หมายความว่าคนอยูใ่นชายตล่ิงนั้นเขาใช้
สอยกบัคนอ่ืนไม่ไดเ้ก่ียวขอ้งก็ไม่ตอ้งไปใชส้อยหรือทางนํ้ าน้ี คนท่ีใชก้็ตอ้งมีเรือแพใชผ้่านไปมา 

                                                        
73 ม.ร.ว.เสนีย ์ ปราโมช คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ลกัษณะทรัพย์ หนา้ 122 อา้ง

ใน สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์การใชแ้ละการคุม้ครองสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หนา้ 38 
74 ประมูล  สุวรรณศร คาํอธิบายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 1 หนา้ 68 อา้งใน สุนทรียา  

เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 38 
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ไม่มีเรือจะไปใชผ้่านไดอ้ย่างไร ทางหลวงน้ีบุคคลธรรมดาก็เดินไปมาได ้แต่ถา้คนที่อยู่ห่างไกล  
ไม่มีทางหลวงกไ็ม่ตอ้งเดิน ทะเลสาบ พวกท่ีไปอยูริ่มทะเลสาบพวกนั้น สงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของ
คนในกลุ่มที่มีความจาํเป็นต้องใช้อยู่โดยเฉพาะหรืออาชีพนั้ น  โดยเฉพาะจะแคบกว่าใช้ 
เพื่อสาธารณประโยชน์ ชนิดหน่ึงเท่านั้นเอง แต่หากว่ามีปัญหาก็ไม่ตอ้งแยก เพียงแต่อาจจะตอบ
คลุมไปว่า เป็นทรัพย์สินท่ีใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือทรัพย์สินท่ีสงวนไวเ้พื่อประโยชน์
ร่วมกนั75  
    อาจารยช์ยัวฒัน์  วงศว์ฒันะศานต ์เห็นว่า กฎหมายเนน้ความสาํคญัในการใช้
ทรัพยสิ์นเป็นหลกั ดงันั้น คาํว่า “ใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์” จึงตอ้งอยู่ในภาวะท่ีมีการใช้จริงๆ 
เพราะหากใชแ้ลว้กเ็ขา้กรณีแรกไม่จาํเป็นตอ้งบญัญติักรณีหลงัไวอี้ก76 
    คณะกรรมการกฤษฎีกา เคยให้ความเห็นในเร่ืองประเภทของสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินไวแ้ตกต่างกันกล่าวคือ ในอดีตเคยแยกสาธารณสมบติัของแผ่นดินตามประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1304 ออกเป็นสองประเภท คือ (ก) สาธารณสมบติัของแผน่ดินซ่ึง
ผูมี้อาํนาจหนา้ท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ และ (ข) สาธารณสมบติัของแผน่ดินสาํหรับประชาชน
ใชร่้วมกนั77 และในช่วงหลงัไดใ้ห้ความเห็นว่า ตามมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์สาธารณสมบติัของแผ่นดินมีหลายประเภท คือ 1. ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า ท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืน 
ทอดทิ้งหรือกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอื่น 2. ทรัพยสิ์นประเภทพลเมืองใชร่้วมกนั  
3. ทรัพยสิ์นท่ีมีการสงวนไวเ้พื่อจะใชเ้ป็นท่ีดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนั 4. ทรัพยสิ์นสําหรับใช้
เพ่ือประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ 5. ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อใชส้าํหรับประโยชน์ของแผน่ดิน
โดยเฉพาะ กรณี (1) อนัเป็นท่ีดินรกร้างว่างเปล่าจะเป็นท่ีดินประเภทกลางท่ีอาจจะมีการสงวน 
หวงห้าม กลายเป็นที่ดินประเภทต่างๆ แลว้ก็พร้อมที่จะมีการถอนสภาพ (reclassification)  
และเปล่ียนแปลงไปเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทต่างๆ ไดเ้สมอ ตามมาตรา 8, 8 ทวิ และ

                                                        
75 บญัญติั  สุชีวะ  คาํอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  หนา้ 113  อา้งใน สุนทรียา  เหมือน

พะวงศ,์ เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 39 
76 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต ์กฎหมายและการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือการเกษตรกรรม หนา้ 128-147 อา้งใน 

สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 39 
77 บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง สาธารณสมบติัของแผน่ดิน (มิถุนายน 2494) อา้ง

ใน สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 39 
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มาตรา 20(3) และ (4) แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน สําหรับส่วนท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ ต่อมาไดย้กไปบญัญติัไวใ้นมาตรา 8 และมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ78 
   2) สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั 
    การเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินประเภทน้ีมิไดเ้น้นการใชด้งัเช่นการใช้
เพื่อสาธารณประโยชน์ แต่เป็นการกาํหนด (by designation) 79 ให้ท่ีดินประเภทท่ีไม่ไดมี้การใช้
ประโยชน์ใหเ้ป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน เน่ืองจากเป็นความมุ่งหมายหรือความจาํเป็นท่ีจะตอ้ง
กาํหนดวตัถุประสงคใ์นท่ีดินเพื่อใหค้วามคุม้ครองท่ีดินนั้นเพื่อประโยชน์ของมหาชน กรณีดงักล่าว
ถือเป็นการขยายแนวความคิดของต่างประเทศในเร่ืองหลกัการใชร่้วมกนัของประชาชน80 ซ่ึงเป็น
ประโยชน์ในการให้ความคุม้ครองทรัพยสิ์นของแผน่ดินในอีกระดบัหน่ึง สาํหรับคาํว่า “สงวน” น้ี 
เห็นว่า มิไดมี้ความหมายเช่นเดียวกบัคาํว่า “สงวน” ในกฎหมายเก่าในอดีตหลายๆ ฉบบั  เพราะ 
คาํว่า “สงวน” น้ีควรหมายถึงการกาํหนดวตัถุประสงคห์รือกาํหนดความมุ่งหมายของท่ีดินโดยรัฐ
ดว้ยวิธีท่ีแตกต่างกนัและมิไดมี้ขอ้จาํกดัว่าจะตอ้งเป็นการสงวนโดยอาศยัอาํนาจตามกฎหมายเพื่อ
สงวนท่ีดินในรูปแบบต่างๆ เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง หรือประกาศเท่านั้น แต่สามารถ
กาํหนดโดยนโยบายของฝ่ายบริหาร เช่น มติของคณะรัฐมนตรีก็ได้ และวตัถุประสงค์ของการ
กาํหนดใหท่ี้ดินเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้นจะเป็นการแยกความแตกต่าง ในการจดัการท่ีดิน
นั้นๆ ทาํใหมี้วิธีการจดัการ ความคุม้ครอง และสถานะทางกฎหมายท่ีแตกต่างกนัไปดว้ย 
    ทรัพยสิ์นของรัฐท่ีมีอยูเ่พื่อใหป้ระชาชนใชร่้วมกนั ไดแ้ก่ แม่นํ้ าลาํคลอง ทะเล 
ถนนหนทาง หอประชุม สาธารณะ ส้วมสาธารณะ เหมืองสาธารณะ ท่ีเล้ียงสัตวส์าธารณะ และ 
ท่ีสาธารณประโยชน์ทั้งหลาย ทรัพยสิ์นของรัฐท่ีมีอยู่เพื่อให้ประชาชนใชร่้วมกนัมิไดจ้าํกดัเฉพาะ
อสังหาริมทรัพยเ์ท่านั้น แทจ้ริงแลว้ยงัรวมถึงสังหาริมทรัพยต่์างๆ ดว้ย หากมีอยู่เพื่อประโยชน์
ร่วมกนัของประชาชนโดยทัว่ไป ตวัอย่างเช่นสัญญาณไฟจราจร ทุ่นไฟ ฯลฯ เป็นตน้ ทรัพยสิ์น
ประเภทน้ีไดมี้การบญัญติัรับรองไวอ้ย่างชัดเจนในมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยใ์ห้เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินประเภทหน่ึง ซ่ึงไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายเป็น
พิเศษต่างจากทรัพยสิ์นประเภทอ่ืน แต่จากการศึกษาวิวฒันาการของกฎหมายอยา่งละเอียดจะเห็นได้

                                                        
78 บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง ปัญหาขอ้กฎหมายตามมาตรา 9 และมาตรา 12 

แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน. อา้งใน สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 39 
79 Section 12 The public domain of  the State includes every king of State properties which are, 

by nature or by designation, in use of the public interest or reserved of the common benef it,. อา้งใน ธรรมรังสี  
วรรณโก ระบบการจดัการท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หนา้ 47 

80 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต ์กฎหมายและการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม หนา้ 167 



36 

ว่าทรัพยสิ์นประเภทน้ีไดรั้บความคุม้ครองมานานแลว้ในกฎหมายหลายฉบบั ทั้งก่อนและหลงัการ
ใชป้ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์เช่น มีกฎหมายท่ีมีขอ้กาํหนดเก่ียวกบัการบาํรุงรักษาและการ
วางกฎเกณฑเ์ก่ียวกบัการใชเ้ส้นทางคมนาคม ไดแ้ก่กฎหมายว่าดว้ยการดูแลรักษาลาํนํ้ าแลทางบก 
พ.ศ. 2403 ซ่ึงมีขอ้กาํหนดเร่ืองการใชเ้สน้ทางทางนํ้ าและทางบก ขอ้บงัคบัลกัษณะปกครองหวัเมือง 
ร.ศ. 116 มีขอ้กาํหนดเร่ืองการดูแลรักษาถนนหนทาง พระราชบญัญติัวางการรถไฟแลทางหลวง  
พ.ศ. 2463 เร่ิมมีการใชค้าํว่า “ทางหลวง” เป็นคร้ังแรก ซ่ึงหมายถึง ถนนหลวง ทางเกวียน และทาง
ต่างอนัอยูใ่นความกาํกบัตรวจตราแห่งเจา้หนา้ท่ี มี “ทางรถไฟ” และ “ทางราษฎร์” ซ่ึงหมายถึงถนน
หนทาง ทางเกวียน ทางต่างอย่างอ่ืนนอกจากท่ีจดัเป็นทางหลวงซ่ึงราษฎร์ในตาํบลเป็นผูส้ร้างข้ึน
และบาํรุงรักษา พระราชบญัญติัควบคุมการจอดเรือในแม่นํ้ าลาํคลอง พ.ศ. 2479 วางระเบียบการ
จอดเรือในเสน้ทางนํ้า ประกาศของคณะปฏิวติัฉบบัท่ี 290 เร่ืองจดัตั้งการทางพิเศษแห่งประเทศไทย 
กาํหนดเร่ืองการดูแลรักษาทางอีกประเภทหน่ึงท่ีเรียกว่า “ทางพิเศษ” พระราชบญัญตัิการจราจร 
ทางบก พ.ศ. 2522 กาํหนด กฎเกณฑ์การจราจร และพระราชบญัญติัการเดินเรือในน่านนํ้ าไทย 
(ฉบบท่ี 14) พ.ศ. 2535 กาํหนดหลกัเกณฑก์ารเดินเรือและการใชพ้ื้นท่ีทางนํ้ า เป็นตน้ สาํหรับเร่ือง 
ท่ีสาธารณประโยชน์ ก็มีคุม้ครองหัวหนอง คลอง บึงหรือท่ีเล้ียงสัตว์เพื่อประโยชน์สาธารณะ
ประมวลกฎหมายอาญาให้ความคุม้ครองทรัพยท่ี์มีไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ และพระราชบญัญติั
การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 กาํหนดเร่ืองการใชต้ลาดสาธารณะ เป็นตน้ 
    นอกจากน้ี ในคาํพิพากษาฎีกาหลายเร่ืองก่อนท่ีจะมีการบัญญัติประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย  ์ก็ไดม้ีการตีความเพื่อให้ความคุม้ครองทรัพยสิ์นประเภทน้ีดว้ย เช่น 
ในคาํพิพากษาฎีกาท่ี 27/2466 ท่ีชายตล่ิงอนัติดกบัถนนหลวงและเป็นท่ีซ่ึงรัฐบาลหวงหา้มมิใหผู้ใ้ด
ถือกรรมสิทธ์ินั้น ราษฎรจะอา้งอาํนาจปกครอง โดยปรปักษ์ต่อรัฐบาลไม่ได ้คาํพิพากษาฎีกาท่ี 
268/2468 เหมืองนํ้ าสาธารณประโยชน์ซ่ึงประชาชนไดอ้าศยัใชน้ํ้ าในการทาํนานั้น จาํเลยจะปิดเสีย
มิได ้คาํพิพากษาฎีกาท่ี 751/2470 คูสาธารณะนั้น ถึงแมภ้ายหลงัจะไดต้ื้นเขินเปล่ียนแปลงสภาพ
กลายเป็นท่ีลุ่มๆ ดอนๆ ไปแลว้กดี็ ถา้รัฐบาลยงัสงวนอาํนาจอยูไ่ซร้ ราษฎรก็ไม่มีสิทธิท่ีจะยดึถือเอา
เป็นกรรมสิทธ์ิ คาํพิพากษาฎีกาท่ี 316/2466 ท่ีชายทะเลหรือท่ีชายเลนซ่ึงใชเ้ป็นทางสัญจรสาํหรับ
สาธารณชน นับว่าเป็นทางหลวงตามกฎหมายลกัษณะอาญามาตรา 6 ขอ้ 11 คาํพิพากษาฎีกาท่ี 
585/246 ทางใดท่ีเป็นทางหลวงอยู่คร้ังหน่ึงแลว้นั้น ย่อมเป็นทางหลวงอยู่เสมอไป นอกจากจะมี
กฎหมายบงัคบัให้เป็นอย่างอื่น ฉะนั้นถึงแมว้่าผูใ้ดจะไดเ้ขา้ปกครองทางหลวงเกินกว่า 10 ปีก็ดี  
ก็ไม่มีอาํนาจท่ีจะถือเอาทางหลวงเป็นกรรมสิทธ์ิโดยอา้งว่าตนปกครองโดยปรกปักษไ์ด ้จนกระทัง่
ภายหลงัมีการใชป้ระมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ศาลฎีกาก็ยงัมีคาํวินิจฉยัเก่ียวกบัเร่ืองทรัพยสิ์น
ประเภทน้ีอยู่เสมอ เช่น คาํพิพากษาฎีกาท่ี 353-360/2507 ท่ีชายตล่ิงท่ีพลเมืองใช้ร่วมกันเป็น 
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สาธารณสมบติัของแผ่นดิน คาํพิพากษาฎีกาท่ี 214/2480 ท่ีชายทะเลซ่ึงนํ้ าท่วมถึงทุกวนัถือว่าเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดินดว้ย คาํพิพากษาฎีกาท่ี 1135/2524 หนองนํ้าธรรมชาติท่ีราษฎรใชน้ํ้ าเป็น
ประโยชน์ร่วมกนัมาชา้นาน เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
มาตรา 1304(2) ไม่ตอ้งข้ึนทะเบียนทางราชการ คาํพิพากษาฎีกาท่ี 100/2515 ท่ีดินซ่ึงประชาชนใน
หมู่บา้นใชร่้วมกนัสําหรับเล้ียงสัตวพ์าหนะ โค กระบือและเป็นที่ป่าชา้มา 80 ปีเศษแลว้ เป็น 
สาธารณสมบติัของแผ่นดินตาม ป.พ.พ. มาตรา 1304(2) และคาํพิพากษาฎีกาท่ี 326/2496 เหมือง
สาธารณะซ่ึงราษฎรใช้ร่วมกนัย่อมอยู่ในหน้าท่ีกรมการอาํเภอตรวจตรารักษา ปลดัอาํเภอในฐานะ
กรมการอาํเภอ มีอาํนาจสั่งให้ผูบุ้กรุกเหมืองได ้ถา้ผูบุ้กรุกขดัขืนโดยยึดถือเอาเป็นของตน ย่อมมี
ความผดิฐานขดัคาํสัง่ เป็นตน้  
    ทรัพย์สินของรัฐท่ีมีอยู่เพื่อให้ประชาชนใช้ร่วมกัน ยงัหมายความรวมถึง
ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อให้ประชาชนใชร่้วมกนั และทรัพยสิ์นของรัฐท่ีมีอยู่เพื่อสงวนไวเ้พื่อให้
ประชาชนใชใ้นทางออ้มดว้ย 
    ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อให้ประชาชนใชร่้วมกนั ไดแ้ก่ ท่ีดินท่ีกรมทางหลวง
สงวนไวเ้พื่อการสร้างถนนตามพระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 หรือท่ีดินท่ีไดมี้การสงวนไว้
เพื่อให้ประชาชนใชร่้วมกนัตามพระราชบญัญตัิว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรุกร้างว่างเปล่าอนัเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2478 หรือตามประมวลกฎหมายท่ีดิน หรือทรัพยสิ์นท่ีไดม้าตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนฉบบัต่างๆ เป็นตน้ 
    สําหรับทรัพยสิ์นของรัฐท่ีมีอยู่เพื่อสงวนไวเ้พื่อให้ประชาชนใชใ้นทางออ้ม 
ไดแ้ก่พื้นท่ีอนุรักษต่์างๆ เช่น พื้นท่ีอนุรักษป่์าไม ้สภาวะแวดลอ้มหรือระบบนิเวศน์ ซ่ึงอาจอยู่ใน
รูปแบบของอุทยานแห่งชาติอนัหมายถึง ท่ีดินของรัฐท่ีมีอยู่เพื่อให้ประชาชนสามารถเขา้ไปศึกษา
ธรรมชาติหรือเพื่อการพกัผ่อนไดต้ามพระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 หรือป่าสงวน
แห่งชาติ อนัหมายถึงท่ีดินของรัฐท่ีมีอยูเ่พื่อรักษาสภาพป่าไม ้ของป่า หรือทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนๆ 
ตามพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2509 หรือพื้นท่ีอนุรักษส์ัตวป่์า เช่น เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า 
ซ่ึงหมายถึงท่ีดินของรัฐท่ีเป็นอยูข่องสัตวป่์าโดยปลอดภยัตาม พระราชบญัญติัสงวนและคุม้ครอง
สัตวป่์า พ.ศ. 2535 นอกจากน้ียงัหมายความรวมถึงพ้ืนที่อนุรักษ์สัตวน์ํ้ าตามกฎหมายว่าดว้ย 
การประมง หรือพื้นท่ีอนุรักษแ์ร่ธาตุ ทราย ดิน หิน ฯลฯ ตามกฎหมายวา่ดว้ยท่ีดินอีกดว้ย  
    ทรัพยสิ์นของรัฐท่ีมีอยู่เพื่อสงวนไวเ้พื่อให้ประชาชนใช้ในทางออ้มน้ี เป็น
ทรัพยสิ์นของรัฐท่ีประชาชนสามารถเขา้ไปใชป้ระโยชน์ไดโ้ดยตรง เช่นการเขา้พกัผ่อนหย่อนใจ 
ในเขตอุทยานแห่งชาติ หรือเขตวนอุทยานเป็นตน้ อยา่งไรก็ตาม มีทรัพยสิ์นของรัฐท่ีมีอยูเ่พื่อสงวน
ไวเ้พื่อให้ประชาชนใชใ้นทางออ้มบางประเภท ท่ีอาจมีสภาพท่ีไม่เปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้ใช้
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ประโยชน์ไดโ้ดยตรง เน่ืองจากขอ้จาํกดัทางธรรมชาติบางประการ เช่น เขตรักษาพนัธุ์สัตวป่์า 
เป็นสถานท่ีท่ีไม่สมควรให้ประชาชนเขา้ใช้ประโยชน์โดยตรงเลย เพื่อให้การสงวนและรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติทั้งพนัธ์ุพืชและพนัธ์ุสัตวส์ามารถกระทาํไดอ้ยา่งจริงจงั ดงันั้น จึงมีบทบญัญติั
ห้ามประชาชนเขา้ใชอ้ย่างเด็ดขาด แต่ประชาชนก็ยงัไดป้ระโยชน์จากการนั้น เน่ืองจากการห้าม 
เขา้ใชเ้ป็นไปเพ่ือรักษาระบบนิเวศน์ต่างๆ อนัจะเป็นผลประโยชน์ทางออ้มต่อประชาชนนั่นเอง 
ทรัพยสิ์นประเภทน้ีจึงถือว่าเป็นทรัพยสิ์นของรัฐท่ีมีอยูเ่พื่อประโยชน์ของประชาชนใชร่้วมกนัดว้ย 
แมจ้ะเป็นประโยชน์โดยทางออ้มกต็าม81 
    ในอดีตเคยมีกฎหมายให้ความคุม้ครองพื้นท่ีอนุรักษ์ โดยเฉพาะพื้นท่ีป่า
เพื่อใหป้ระชาชนใชป้ระโยชน์หลายประการ เช่น ในขอ้บงัคบัการหวงหา้มท่ีดิน ร.ศ.127 มีการหวง
หา้มพื้นท่ีท่ีมหาชนใชป้ระโยชน์ ไดแ้ก่ ท่ีตดัไม ้ฯลฯ หรือท่ีศาลฎีกาเคยมีคาํพิพากษาว่าท่ีป่าซ่ึงเป็น
ดอน ชาวบา้นใช้เล้ียงสัตว์เก็บฟืนมากกว่า 40 ปี เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินซ่ึงพลเมืองใช้
ร่วมกนัตามมาตรา 1304(2) แมโ้จทกไ์ดรั้บหนงัสือสาํคญันายอาํเภอสั่งใหโ้จทกอ์อกจากท่ีดินนั้นได้
ดว้ย (คาํพิพากษาฎีกาท่ี 936/2520) นอกจากน้ี คณะกรรมการกฤษฎีกายงัเคยใหค้วามเห็นว่า อุทยาน
แห่งชาติเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนัดว้ย 
   3) สาธารณสมบติัของแผ่นดินอ่ืนๆ ตามมาตรา 1304 ประมวลกฎหมาย
แพง่และพาณิชย ์ไดแ้ก่ 
    (1) ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าหรือทอดท้ิงหรือกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดย
ประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดินตามมาตรา 1304(1)  
     1.1 ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า  
     ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า คือ ท่ีดินท่ีไม่มีผูใ้ดเป็นเจา้ของ และเป็น
ท่ีดินของรัฐตามนยัมาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินท่ีบญัญติัว่า ท่ีดินท่ีมิไดต้กเป็นกรรมสิทธ์ิ
ของบุคคลหน่ึงบุคคลใดให้ถือว่าเป็นของรัฐ ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าสามารถนาํไปใชป้ระโยชน์ได้
อยา่งกวา้งขวาง เช่น นาํมาใหร้าษฎรไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนัหรือนาํไปใชป้ระโยชน์ในราชการ หรือ
นํามาจัดสรรให้แก่ประชาชนได้ เพราะการท่ีกฎหมายกําหนดให้ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าเป็น
สาธารณประโยชน์ของแผน่ดินไวก้็เพื่อประโยชน์ของปวงชน อยา่งไรก็ตาม กฎหมายมิไดป้ระสงค์
ท่ีจะสงวนทรัพยสิ์นนั้นไวต้ลอดไป ประชาชนหรือทางราชการอาจกระทาํอย่างหน่ึงอย่างใดแก่
ทรัพยสิ์นนั้นได ้โดยบทบญัญติัของกฎหมาย เช่น ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 1334 
บญัญติัว่า ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืน หรือทอดท้ิง หรือกลบัมาเป็นของแผ่นดิน

                                                        
81 สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์การใชแ้ละการคุม้ครองสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หนา้ 33 
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โดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน ท่านวา่บุคคลอาจไดม้าตามกฎหมายท่ีดิน ปัจจุบนัท่ีดินรกร้างว่าง
เปล่าสามารถนาํไปใชป้ระโยชน์ไดอ้ยา่งกวา้งขวาง เช่น 
     (ก)  การนาํท่ีดินไปจดัใหป้ระชาชน 
     ตามประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 27 พระราชบญัญติัท่ีดินเพื่อ
การครองชีพ พ.ศ.2511 มาตรา 6 พรราชบญัญติัจดัรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 มาตรา 43 
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 มาตรา 16 ทั้งน้ี ภายใตก้ารควบคุมของ
คณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ (ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 20 (1) (3)(5)(6) 
     (ข)  การนาํท่ีดินไปใหป้ระชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
     คณะกรรมการจัดท่ีดินแห่งชาติ มีอาํนาจท่ีจะสงวนหรือ
หวงห้ามท่ีดินของรัฐ ซ่ึงมิไดมี้บุคคลใดมีสิทธิครอบครองเพื่อให้ประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
(ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 20(4) ซ่ึงการดาํเนินการดงักล่าวจะเป็นไปตามระเบียบของ
คณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 9 พ.ศ. 2529) 
     (ค)  การนาํท่ีดินใหส่้วนราชการใชป้ระโยชน์  
     ในการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของรัฐของส่วนราชการต่างๆ 
นั้น นอกจากกระทรวง ทบวง กรม และองคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีสิทธิขอใชท่ี้ราชพสัดุ ตาม
กฎหมายวา่ดว้ยท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 แลว้กย็งัมีสิทธิขอใชท่ี้ดินของรัฐในส่วนท่ีกรมท่ีดินดูแลไดอี้ก
ดว้ย โดยการขอข้ึนทะเบียนตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 8 ทวิ ไดอี้กทางหน่ึง 
     (ง)  การนาํท่ีดินไปกาํหนดเพื่อการอนุรักษ ์
     ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าท่ีประกอบด้วยทรัพยากรธรรมชาติ 
สามารถนาํไปกาํหนดใหเ้ป็นท่ีป่าสงวนแห่งชาติ อุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า หรือเขตป่า
ไมถ้าวรตามมติคณะรัฐมนตรีได ้
     (จ)  การนาํท่ีดินไปจดัหาผลประโยชน์ 
     การจดัหาผลประโยชน์ในท่ีดินรกร้างว่างเปล่า อาจแบ่งได้
เป็น 2 ประเภท คือ ประเภทแรกเป็นการแสวงหาผลประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติท่ีอยูใ่นท่ีดิน
นั้น เช่น การทาํเหมืองแร่ การทาํป่าไม ้การระเบิดหรือย่อยหิน การขดุตกัดินลูกรัง ซ่ึงในส่วนน้ีจะ
เป็นอาํนาจหน้าท่ีขององคก์รท่ีรับผิดชอบตามกฎหมายเฉพาะเร่ืองนั้น ๆ ซ่ึงไดแ้ก่ กรมทรัพยากร
ธรณี กรมป่าไม ้กรมท่ีดิน กระทรวงมหาดไทย แลว้แต่กรณี ส่วนการจดัหาผลประโยชน์ในดา้น
อ่ืนๆ สามารถดาํเนินการไดต้ามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 10 มาตรา 11 และมาตรา 12 82 
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     1.2  ท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนตามกฎหมายท่ีดิน 
     คําว่า  “ เวนคืน” ตามมาตรา  1304(1) น้ีแตกต่างจากคําว่า 
“เวนคืน” ตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย  ์(พระราชบญัญติั ว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2530) เพราะท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนน้ี เป็นการเวนคืนโดยความสมคัรใจมิใช่เป็น
การเวนคืนโดยบงัคบัซ้ือและเป็นกรณีท่ีเจ้าของท่ีดินสามารถกระทาํได้โดยปฏิบติัตามประมวล
กฎหมายท่ีดินมาตรา 5 ท่ีบญัญติัวา่ “ ผูใ้ดประสงคเ์วนคืนสิทธิในท่ีดินใหแ้ก่รัฐ ใหย้ืน่คาํขอเวนคืนต่อ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีตามมาตรา 71”83 
     1.3  ท่ีดินท่ีมีผูท้อดท้ิงตามกฎหมายท่ีดิน 
     การทอดท้ิงท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินเป็นไปตามมาตรา 6 
ซ่ึงบญัญตัิว่า นับตั้งแต่วนัที่ประกาศของคณะปฏิวตัิฉบบัน้ีใช้บงัคบั บุคคลใดมีสิทธิในที่ดิน 
ตามโฉนดท่ีดินหรือหนงัสือรับรองการทาํประโยชน์ หากบุคคลนั้นทอดท้ิงไม่ทาํประโยชน์ในท่ีดิน
ปล่อยท่ีดินใหเ้ป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่าเกินกาํหนดเวลาดงัต่อไปน้ี 
     (1) สาํหรับท่ีดินท่ีมีโฉนดท่ีดิน เกินสิบปีติดต่อกนั 
      (2) สําหรับท่ีดินท่ีมีหนังสือรับรองการทาํประโยชน์ เกินห้าปี
ติดต่อกนัใหถื้อวา่เจตนาสละสิทธิในท่ีดินเฉพาะส่วนท่ีทอดท้ิงไม่ทาํประโยชน์ หรือท่ีปล่อยใหเ้ป็น
ท่ีรกร้างว่างเปล่า เม่ืออธิบดีไดย้ื่นคาํร้องต่อศาล และศาลไดส้ั่งเพิกถอนหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน
ดงักล่าว ใหท่ี้ดินนั้นตกเป็นของรัฐเพื่อดาํเนินการตามประมวลกฎหมายน้ีต่อไป 
     ในการดาํเนินการการเก่ียวกับท่ีดินประเภทน้ี จะเป็นไปตาม
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2522 ลงวนัท่ี 9 มีนาคม 2522 ว่าดว้ยการดาํเนินการเก่ียวกบัท่ีดิน
ท่ีถูกทอดท้ิงไม่ทาํประโยชน์ หรือปล่อยใหเ้ป็นท่ีรกร้างวา่เปล่าใหต้กเป็นของรัฐ84 
     1.4  ท่ีดินซ่ึงกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมาย
ท่ีดิน 
     เก่ียวกบัท่ีดินประเภทน้ีมีความเห็นแตกต่างกนัเป็น 2 แนวทาง 
กล่าวคือ แนวทางแรกเห็นว่า ท่ีดินดงักล่าวหมายถึงท่ีดินท่ีกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยการเวนคืน 
หรือบงัคบัซ้ือ หรือจดัซ้ือเพื่อสาธารณประโยชน์ ตามกฎหมายว่าดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
แต่แนวทางท่ีสองเห็นว่า ท่ีดินท่ีไดม้าเป็นของแผน่ดินตามนยัดงักล่าวจะตอ้งมีลกัษณะเป็นท่ีรกร้าง
ว่างเปล่าหรือท่ีดินท่ีมีการเวนคืนโดยสมคัรใจ หรือท่ีดินท่ีมีผูท้อดท้ิง ซ่ึงท่ีดินตามแนวทางแรกจะ
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ไม่ใช่ท่ีดินท่ีมีลกัษณะเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่า เพราะการบงัคบัเวนคืนจะตอ้งมีวตัถุประสงคเ์ก่ียวกบั
การอนัเป็นสาธารณูปโภค หรือประโยชน์ของรัฐอยา่งอ่ืนเท่านั้น ดงันั้นท่ีดินท่ีไดม้าโดยการเวนคืน 
จึงมิใช่สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ตามมาตรา 1304(1)85 
    (2) ท่ีดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนัตามมาตรา 1304(2)  
    ที่ ดินสาํหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันหรือที่นิยมเรียกกันว่าที่ดิน 
ที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันนั้น เป็นสมบัติส่วนรวมท่ีมีวตัถุประสงค์ให้ประชาชนได้ใช้
ประโยชน์ร่วมกนัเพราะประชาชนทุกคนมิใช่ว่าจะมีท่ีดินเป็นของตนเองทุกคน เช่นในทอ้งท่ีตาม
ต่างจงัหวดัราษฎรส่วนใหญ่ประกอบอาชีพทาํนา ทาํไร่ แต่อาจไม่มีท่ีให้สัตวกิ์นหญา้ รัฐก็จะสงวน
หวงห้ามท่ีดินแปลงใดแปลงหน่ึงท่ีเห็นว่าเหมาะสมไวใ้ห้ราษฎรสาํหรับเป็นท่ีเล้ียงสัตวห์รือสงวน
ท่ีดินไวใ้ห้ราษฎรใชเ้ป็นท่ีเผาศพ ฝังศพ (ป่าชา้สาธารณะ) หรือแมแ้ต่ในกรุงเทพมหานครก็มีการ
สงวนท่ีดินไวเ้ป็นสวนสาธารณะเพื่อให้ประชาชนไดใ้ชเ้ป็นท่ีพกัผ่อนหย่อนใจ เช่น สนามหลวง 
สวนลุมพินี สวนจตุจกัร เป็นตน้ ทรัพยสิ์นเหล่าน้ีถือว่าเป็นทรัพยสิ์นส่วนกลาง และเป็นทรัพยสิ์น
ของรัฐท่ีมีไวเ้พื่อให้ประชาชนใชร่้วมกนั ท่ีดินสําหรับพลเมืองใชร่้วมกนั มาตรา 1304(2) ไดใ้ห้
ตวัอย่างไว  ้เช่น ท่ีชายตล่ิง ทางหลวง ทะเลสาบ แต่ท่ีดินท่ีพลเมืองใช้ร่วมกันยงัมีอีกมาก และ
เรียกช่ือต่างๆ กนัหลายช่ือ เช่น ท่ีสาธารณะ ท่ีสาธารณะประโยชน์ เป็นตน้ 
    “ท่ีสาธารณะ” เป็นคาํเรียกช่ือท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีปรากฏอยู่ใน
คาํสั่งกระทรวงมหาดไทยท่ี 473/2486 ลงวนัท่ี 19 ตุลาคม 2486 กล่าวคือ ในปีพ.ศ. 2486 ในสมยั
จอมพล ป.พิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรี และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย มีความ
ประสงคท่ี์จะให ้ตาํบล อาํเภอ และจงัหวดัต่างๆ จดัหาท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าไวเ้ป็นท่ีสาธารณะประจาํ
ตาํบล อาํเภอ หรือหมู่บา้นเพื่อให้ประชาชนใชร่้วมกนั จึงมีคาํสั่งดงักล่าวสั่งการให้จงัหวดัต่างๆ 
ดาํเนินการและในการน้ีกระทรวงมหาดไทยไดใ้ห้เหตุผลของการจดัหาท่ีสาธารณะประจาํตาํบล 
และหมู่บา้น ว่า “ ท่ีดินสาธารณะประจาํตาํบล และหมู่บา้นนั้นเป็นส่ิงสําคญัและจาํเป็นจะตอ้งมี 
เพราะต่อไปบา้นเมืองเจริญข้ึน ประชาชนอยูก่นัคบัคัง่หนาแน่นข้ึน จะหาท่ีสาธารณะเพื่อเป็นสนาม
กีฬา หรือสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจไม่ได ้การท่ีจะจดัหามาเม่ือบา้นเมืองเจริญข้ึนแลว้ยอ่มมีอุปสรรค 
และต้องใช้จ่ายในการจัดหาด้วยราคาแพง” การจัดหาท่ีสาธารณะประเภทน้ี เป็นการจัดหาท่ี
สาธารณะไวเ้พ่ือการภายหนา้ เป็นการสงวนหวงห้ามท่ีดินไวเ้ป็นท่ีสาธารณะสาํหรับประชาชนใช้
ร่วมกนัในภายหนา้ ฉะนั้น ท่ีสาธารณะประจาํตาํบล หรือหมู่บา้นน้ีก็คือท่ีดินสาํหรับประชาชนใช้
ร่วมกนั หรือท่ีดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนัตามมาตรา 1304(2) นัน่เอง  
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    “ท่ีสาธารณประโยชน์” เป็นคาํใช้เรียกช่ือท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ี
ปรากฏอยู่ในพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พุทธศกัราช 2457 และพระราชบญัญติัการ
ประมง พทุธศกัราช 2490  
    พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พุทธศกัราช 2457 เป็นกฎหมายท่ี
บญัญติัเก่ียวกบัอาํนาจหน้าท่ีในการดูแลรักษาท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ซ่ึงไดแ้ก่ 
ห้วย หนอง คลอง ลาํนํ้ าต่างๆ ให้เป็นหน้าท่ีของกรมการอาํเภอท่ีจะเป็นผูป้กปักรักษา ตรวจตรา 
ซ่อมแซม แกไ้ขขอ้ขดัขอ้ง ในมาตรา 122 ไดบ้ญัญติัให้ความหมายของท่ีสาธารณประโยชน์ว่า 
ที่สาธารณประโยชน์ คือ ท่ีเล้ียงปศุสัตวท่ี์จดัไวส้ําหรับราษฎรไปรวมเล้ียงสัตว์ดว้ยกัน เป็นตน้ 
ตลอดจนถนนหนทาง และท่ีอยา่งอ่ืนซ่ึงเป็นของกลางใหร้าษฎรไปใชร่้วมกนั ท่ีสาธารณประโยชน์
ซ่ึงประกาศสงวนนั้นคงเป็นท่ีสาธารณประโยชน์จนกวา่จะประกาศเลิกท่ีชนิดน้ี...” 
      พระราชบัญญัติการประมง  พุทธศักราช  2490 มาตรา  116  บัญญัติว่า 
“ท่ีสาธารณประโยชน์ คือ ท่ีจบัสตัวน์ํ้ าซ่ึงบุคคลทุกคนมีสิทธิทาํการประมง และเพาะเล้ียงสตัวน์ํ้ า...” 
    เม่ือพิจารณาดูจากพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พุทธศกัราช 2457 
และพระราชบญัญติัการประมง พุทธศกัราช 2490  ซ่ึงบญัญติัให้ความหมายของท่ีสาธารณประโยชน์
ดงักล่าวลว้นเป็นท่ีดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัทั้งส้ิน ฉะนั้น ท่ีสาธารณประโยชน์ ก็คือท่ีดิน
สาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนัตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 1304(2) นัน่เอง 
    โดยหลกัการแลว้ ท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนัน้ี 
มีไวเ้พื่อให้ประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ที่ดินประเภทน้ีจึงมีกฎหมายคุม้ครองไวเ้ป็นพิเศษ 
ในการใชแ้ละการจดัการจะตอ้งมุ่งรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์ร่วมกนัของประชาชนตามวตัถุประสงคท่ี์
จดัใหมี้ท่ีดินดงักล่าวเป็นสาํคญั แต่ขณะเดียวกนัก็ไม่ถึงกบัเป็นการผกูมดัไม่ใหมี้การจดัการท่ีดินจะ
ทาํให้เกิดประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ สังคม เสียเลยทีเดียว ดงันั้น การให้เอกชนเขา้ใชป้ระโยชน์ 
ในระยะเวลาท่ีไม่ยาวนานนัก และเป็นการสอดคลอ้งหรือไม่ขดัขวางต่อการท่ีประชาชนจะใช้
ประโยชน์ร่วมกนั จึงสามารถกระทาํได ้สาํหรับการใชป้ระโยชน์อยา่งอ่ืนท่ีมีลกัษณะเป็นการถาวรก็
ตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้โดยเฉพาะอย่างยิ่งจะตอ้งดาํเนินการ
ถอนสภาพเสียก่อนตามนยัมาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน อย่างไรก็ตาม ที่ดินประเภทน้ี 
จะไม่สามารถนาํไปจดัหาผลประโยชน์ไดเ้พราะประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 10 ไดว้างหลกั
ทัว่ไปไวว้่า มิให้จดัหาประโยชน์จากสาธารณสมบติัของแผ่นดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ดงันั้น 
หากกฎหมายไม่ไดก้าํหนดไวโ้ดยแจง้ชดัแลว้กไ็ม่สามารถกระทาํได ้
    (3)  ท่ีดินท่ีใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ ตามมาตรา 
1304(3) 
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    ที่ดินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทหน่ึงตามมาตรา 1304 ความสําคญัของท่ีดินประเภทน้ีก็
เน่ืองจากมีการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์นเพื่อประโยชน์ของทางราชการ ซ่ึงการใชท่ี้ดินประเภทน้ีไม่
จาํตอ้งมีการใชต้ลอดเวลาเพียงแต่ไดใ้ชห้รือเคยใชป้ระโยชน์เพื่อราชการก็ถือว่าเป็นสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินประเภทน้ีแลว้  คาํว่า “ ประโยชน์ของแผน่ดิน” ตามความหมายมาตราน้ี ไม่ควรจาํกดั
แต่เฉพาะรัฐบาลหรือราชการบริหารส่วนภูมิภาคเท่านั้น แต่ควรหมายรวมถึงองคก์รต่างๆ ของรัฐ
ตามความหมายอยา่งกวา้งดว้ย86 
  2.3 ผลของการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
   ท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน กฎหมายให้ความคุม้ครองเป็นพิเศษยิ่งกว่า
ทรัพยสิ์นประเภทอ่ืนๆ ของรัฐ และของเอกชน บุคคลธรรมดา และไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัของกฎหมาย
เอกชน ความคุม้ครองเป็นพิเศษท่ีกฎหมายบญัญติัรับรองใหแ้ก่สาธารณสมบติัของแผน่ดินมีบญัญติั
ไวใ้นประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 1305-1307 ดงัน้ี 
   2.3.1  การห้ามโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
    ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 1305 บญัญตัิว่า “ทรัพยสิ์น 
ซ่ึงเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินจะโอนแก่กนัมิได ้เวน้แต่อาศยัอาํนาจตามกฎหมายเฉพาะหรือ
พระราชกฤษฎีกา” 
    การโอนตามมาตราน้ี หมายถึง การจาํหน่ายจ่ายโอน ซ่ึงจะตอ้งมีการส่งมอบ
ทรัพยสิ์น รวมทั้งมีการแสดงเจตนาท่ีจะทาํให้การโอนนั้นสมบูรณ์แบบดว้ย เหตุผลท่ีกฎหมาย 
ห้ามมิให้โอนสาธารณสมบติัของแผ่นดินก็เพราะสาธารณสมบติัของแผ่นดินเป็นทรัพยสิ์นของรัฐ 
ท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัของประชาชน หากอนุญาตใหมี้การ
โอนกนัง่ายๆ กจ็ะทาํใหส้าธารณสมบติัของแผน่ดินนั้นหมดไป แต่อยา่งไรกต็าม กฎหมายก็เปิดช่อง
ใหโ้อนสาธารณสมบติัของแผน่ดินไดเ้ม่ือมีกฎหมายเฉพาะใหอ้าํนาจไวห้รือโดยพระราชกฤษฎีกา 
    สาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีจะมีการโอนกนัไดต้ามกฎหมายเฉพาะหรือ
พระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 1305 นั้น กฎหมายบญัญติัไวก้วา้ง  ๆโดยมิไดบ้ญัญติัว่า ไดแ้ก่ สาธารณสมบติั
ประเภทใดบา้ง และยงัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ียงัใชป้ระโยชน์อยูห่รือไม่ 
    การโอนตามกฎหมายเฉพาะ หมายความวา่ ถา้มีการโอนสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินไม่วา่จะประเภทใดกต็ามจะโอนไดก้ต่็อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัไวเ้ป็นการเฉพาะใหอ้าํนาจให้
มีการโอนไดเ้ป็นเร่ืองๆ ไป เช่น 

                                                        
86  วราวธุ วราภรณ์ เร่ืองเดียวกนั หนา้ 21 



44 

    1) ประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 10 ให้อาํนาจอธิบดีกรมท่ีดิน มีอาํนาจ
โอนโดยวิธีจดัหาผลประโยชน์เขา้รัฐในรูปแบบต่างๆ เช่น ซ้ือและขาย แลกเปล่ียน ใหเ้ช่าซ้ือ 
    2) การโอนให้เป็นการเฉพาะเร่ือง เช่น การโอนตามพระราชบญัญติัการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 ซ่ึงเป็น
บทบญัญติัใหโ้อนท่ีดินใหเ้อกชนเป็นการเฉพาะเร่ืองไป 
    3) การโอนท่ีดินให้กับประชาชนตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 1334 บญัญติัว่า “ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าและท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืน หรือ
ทอดท้ิง หรือกลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดินนั้น ท่านว่าบุคคลอาจไดม้า
ตามกฎหมายท่ีดิน เช่นการไดม้าโดยการจดัท่ีดินตามมาตรา 30 และมาตรา 33  
    4) การโอนเป็นการเฉพาะรายไป เช่น พระราชบญัญติัโอนท่ีดินให้แก่เอกชน
ต่างๆ โดยฝ่ายนิติบญัญติั การโอนตามมาตรา 1305 น้ี ทาํใหส้ภาพของการเป็นท่ีดินสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินส้ินไป  จึงควรจะต้องโอนโดยกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติซ่ึงออกโดย 
ฝ่ายนิติบญัญติั ไม่วา่จะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทใดกต็าม  
    สาํหรับการโอนท่ีดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนัให้แก่เอกชนจะทาํไดแ้ค่ไหน 
เพียงไรนั้น ประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 8 และมาตรา 10 บญัญติัไว ้ดงัน้ี 
    มาตรา 8 วรรคสอง ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินสาํหรับพลเมือง
ใชร่้วมกนั หรือใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือเป็นท่ีดินท่ีไดห้วงห้ามหรือสงวนไว้
ตามความตอ้งการของทบวงการเมือง อาจถูกถอนสภาพหรือโอนไปเพ่ือประโยชน์อย่างอ่ืน หรือ
นาํไปจดัเพื่อประชาชนไดใ้นกรณีต่อไปน้ี 
    (1) ท่ีดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ถา้ทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชน 
จัดหาท่ีดินมาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว  การถอนสภาพ หรือการโอน  ให้กระทําโดย
พระราชบญัญติั ถา้พลเมืองไดเ้ลิกใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้นหรือท่ีดินนั้นไดเ้ปล่ียนสภาพไปจากการ
เป็นท่ีดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนั และมิไดต้กเป็นกรรมสิทธ์ิของผูใ้ดตามอาํนาจกฎหมายอ่ืนแลว้ 
การถอนสภาพใหก้ระทาํโดยพระราชกฤษฎีกา ฯลฯ  
    มาตรา 10 ท่ีดินของรัฐซ่ึงมิไดมี้บุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และมิใช่สาธารณ
สมบติัของแผน่ดินอนัราษฎรใชป้ระโยชน์ร่วมกนันั้น ให้อธิบดีมีอาํนาจจดัหาผลประโยชน์ ในการ
จดัหาผลประโยชน์ให้รวมถึงการจดัทาํให้ท่ีดินใชป้ระโยชน์ได ้ซ้ือขายแลกเปล่ียน ให้เช่า และให้
เช่าซ้ือ ฯลฯ  
    จากมาตรา 8 และมาตรา 10 ดงักล่าวแสดงให้เห็นว่า ที่ดินสําหรับพลเมือง 
ใชร่้วมกนัไม่อาจโอนใหแ้ก่เอกชนไดเ้ลย เวน้แต่ 
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    1) เม่ือเอกชนไดจ้ดัหาท่ีดินแปลงใหม่ใหพ้ลเมืองใชร่้วมกนัแทนแลว้ 
    2) เม่ือไดมี้การถอนสภาพท่ีดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนัแลว้ 87 
   2.3.2  การห้ามมิให้ยกอายคุวามขึ้นต่อสู้ 
     ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1306 บญัญติัว่า “ท่านห้ามมิให้
ยกอายคุวามข้ึนเป็นขอ้ต่อสูก้บัแผน่ดินในเร่ืองทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน” 
     การห้ามยกอายคุวามข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้นั้น อายคุวามในท่ีน้ีหมายถึงอายคุวาม
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยว์่าดว้ยทรัพย ์คือระยะเวลาตามท่ีกฎหมายกาํหนดเพ่ือการใช้
สิทธิเรียกร้องในการท่ีจะใหไ้ดสิ้ทธิใดๆ หรือเม่ือตอ้งฟ้องร้องภายในกาํหนดระยะเวลานั้น ถา้ปล่อย
ท้ิงไวจ้นเกินกาํหนดจะฟ้องร้องบงัคบัไม่ได้ เรียกว่า อายุความเสียสิทธิ หรือเม่ือใช้สิทธิครบ
ระยะเวลาท่ีกฎหมายกาํหนดกไ็ดสิ้ทธินั้นมา เรียกวา่ อายคุวามไดสิ้ทธิ 
     อายุความท่ีมาตรา 1306 ห้ามมิให้ยกเป็นขอ้ต่อสู้กบัแผ่นดินนั้น หมายถึง 
อายคุวามไดสิ้ทธิและอายุความเสียสิทธิดงักล่าว การห้ามมิให้ยกอายุความตามมาตรา 1306 น้ีเป็น
การห้ามเอกชนมิให้ยกอายคุวามข้ึนต่อสู้กบัแผ่นดินหรือรัฐเท่านั้น มิไดห้้ามเอกชนท่ีจะยกข้ึนเป็น
ขอ้ต่อสูร้ะหวา่งกนัเอง การท่ีมาตรา 1306 หา้มมิใหย้กอายคุวามข้ึนกล่าวอา้งนั้น ก็โดยมีจุดมุ่งหมาย
เพื่อมิให้สาธารณสมบตัิของแผ่นดินสามารถตกเป็นสิทธิแก่เอกชนโดยอายุความได้ ฉะนั้น  
ผูที้่ครอบครองทาํประโยชน์บนท่ีดินหนองนํ้ าท่ีราษฎรใชป้ระโยชน์ร่วมกนัมา แมจ้ะครอบครอง
นานถึง 30 ปี ก็ไม่ไดสิ้ทธิครอบครอง และเมื่อเอกชนถูกฟ้องหาว่าบุกรุกทางสาธารณะอนัเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดิน เอกชนจะยกขอ้ต่อสูเ้ร่ืองอายคุวามใชย้นัรัฐไม่ได ้
   2.3.3  ห้ามยดึทรัพย์สินของแผ่นดินรวมทัง้บังคบัคดีด้วย 
     ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1307 บญัญติัว่า “ห้ามมิให้ยึด
ทรัพยข์องแผน่ดิน ไม่วา่ทรัพยสิ์นนั้นจะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือไม่” 
     ยึดทรัพยสิ์น หมายความว่า การเอาทรัพยสิ์นของลูกหน้ีตามคาํพิพากษามา
เพื่อดาํเนินการตามกฎหมายโดยคาํพิพากษาหรือคาํสั่งศาล ซ่ึงกระทาํโดยเจา้พนกังานบงัคบัคดีตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพง่ มาตรา 285(2) นอกจากจะหา้มยดึแลว้ ยงัหมายความรวมถึง
การอายดัตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง มาตรา 254 และมาตรา 311 ดว้ย กล่าวคือ 
สาธารณสมบติัของแผน่ดินไม่อยูใ่นความรับผดิแห่งการบงัคบัคดี88 
 

                                                        
87  วราวธุ วราภรณ์ เร่ืองเดียวกนั หนา้ 23 
88 วราวธุวราภรณ์ ท่ีดินของรัฐ หนา้ 27  
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  2.4  ลกัษณะแห่งสิทธิและอาํนาจรัฐในสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
   บทบญัญติัว่าดว้ยสาธารณสมบติัของแผน่ดิน มิไดมี้การกาํหนดเร่ืองลกัษณะแห่ง
อาํนาจรัฐ ในสาธารณสมบติัของแผน่ดินไวอ้ยา่งชดัเจน มีเพียงการกาํหนดไวอ้ยา่งกวา้งๆ ใหท้รัพย ์
“เป็นของ” รัฐ มีเพียงบางฉบบัระบุไวช้ัดเจนว่าให้ทรัพยสิ์น ตกเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐ เช่น 
ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยว์่าดว้ยสาธารณสมบติั “เป็นของ” แผ่นดิน ในประมวลกฎหมาย
ท่ีดินบญัญตัิว่าท่ีดินทั้งหลายท่ีเอกชนยงัไม่ไดก้รรมสิทธ์ิ “เป็นของ” รัฐ และในพระราชบญัญติั 
ที่ราชพสัดุบญัญติัว่า “เป็นกรรมสิทธ์ิของ” กระทรวงการคลงั เป็นตน้ สิทธิของรัฐในทรัพยสิ์น
ประเภทสาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้น แทจ้ริงแลว้เป็นสิทธิในการรักษาและพิทกัษ์ สาธารณ
สมบติัของแผ่นดินให้คงอยู่เพ่ือประโยชน์ของมหาชน ลกัษณะพิเศษของสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 
คือเป็นทรัพยสิ์นท่ีแผน่ดินถือไวใ้นฐานะเป็นผูแ้ทนของพลเมืองและรักษาไวเ้พื่อประโยชน์หรือเพื่อ
ประโยชน์ของพลเมืองใชร่้วมกนัโดยตรง รัฐมิไดถื้อไวใ้นฐานะเจา้ของกรรมสิทธ์ิสิทธิในทรัพยสิ์น 
ตามกฎหมายเอกชนหมายถึงสิทธิในการใช ้สิทธิในการเก็บประโยชน์ และสิทธิในการจาํหน่ายจ่ายโอน 
แต่สิทธิของรัฐเหนือสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน รัฐไม่อาจโอนหรือหาผลประโยชน์เขา้ผกูขาด 
ในการใช้ได้เลย เพราะทรัพยสิ์นประเภทน้ีมีอยู่เพื่อเป็นประโยชน์ของส่วนรวมโดยแท  ้ดังนั้น 
อาํนาจรัฐเหนือสาธารณสมบติัของแผ่นดินจึงเป็นอาํนาจดูแลรักษาให้การใชส้าธารณสมบติัของ
แผ่นดินไปไดโ้ดยเสมอภาคและเป็นธรรม เลขาธิการสาํนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ไดเ้คยให้
ความเห็นเก่ียวกบัเร่ืองลกัษณะแห่งอาํนาจรัฐในสาธารณสมบติัของแผน่ดินไวอ้ยา่งน่าสนใจ โดยได้
พยายามแยกแยะเน้ือหาของอาํนาจรัฐเหนือสาธารณสมบติัของแผน่ดิน  เป็นเร่ืองของอาํนาจหนา้ท่ี
ในการดูแลรักษา มิใช่เร่ืองของกรรมสิทธ์ิ ความเขา้ใจผิดหรือคลาดเคล่ือน เกิดจากการเขา้ใจว่า 
การท่ีส่วนราชการแห่งใดแห่งหน่ึง มีอาํนาจหนา้ท่ีดูแลรักษาท่ีดินของรัฐท่ีใดท่ีหน่ึง ท่ีดินของรัฐนั้น 
จะตอ้งตกเป็นของส่วนราชการนั้นดว้ย อนัท่ีจริงแลว้  การท่ีส่วนราชการจะมีอาํนาจหน้าท่ีดูแล
รักษาท่ีดินของรัฐ ส่วนราชการนั้นยอ่มมีอาํนาจดูแลรักษาท่ีดินของรัฐนั้นได ้ไม่ว่าส่วนราชการนั้น 
จะไม่มีช่ือเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นเลย ปัญหาว่าส่วนราชการใดจะมีอาํนาจหน้าท่ีดูแล
รักษาท่ีดินของรัฐแต่อยา่งใด เป็นคนละปัญหากบัเร่ืองการเป็นเจา้ของท่ีดิน และส่วนราชการแต่ละ
แห่งยอ่มมีอาํนาจหนา้ท่ีดูแลรักษาท่ีดินของรัฐตามท่ีกฎหมายไดบ้ญัญติัใหอ้าํนาจไวโ้ดยไม่ตอ้งเป็น
เจา้ของท่ีดิน จึงอาจกล่าวว่าอาํนาจรัฐเหนือสาธารณสมบติัของแผ่นดินโดยแทจ้ริงแลว้ เป็นเร่ือง
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อาํนาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษา และปกป้องผลประโยชน์ของประชาชนเท่านั้น89  อย่างไรก็ตาม 
เมื่อสภาพสังคม การเมือง และเศรษฐกิจเปล่ียนแปลงไป ความคิดเร่ืองอาํนาจรัฐเหนือสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินจึงมีการเปล่ียนแปลงไปดว้ย เราจะเร่ิมพบว่ามีกฎหมายเปิดช่องให้รัฐเขา้ไปจดัการ 
ในเร่ืองการจดัการสาธารณสมบติัของแผ่นดินไดม้ากข้ึนมากกว่าเดิมมาก  ทั้งน้ี เพราะเร่ิมมีการ
ตระหนกัในขอ้เทจ็จริงวา่ ประโยชน์สาธารณะอนัอาจไดรั้บจากสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ไม่ควร
จาํกดัอยูแ่ต่การสงวนและรักษาทรัพยไ์ว ้เพื่อประโยชน์ร่วมกนัเท่านั้น แต่ควรขยายใหร้วมถึงการใช้
ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจดว้ย จึงเกิดมีแนวความคิดท่ีรัฐควรมีอาํนาจจดัการและการบริหารการใช้
สอยทรัพยใ์ห้เกิดประโยชน์สูงสุด ซ่ึงความเป็นประโยชน์สูงสุดท่ีได้กบัรัฐน้ีก็คือผลประโยชน์
สูงสุดร่วมกนัของประชาชน90 
   รัฐมีอาํนาจพิเศษบางประการ เช่นอาํนาจในการลงโทษเพ่ือปกป้องสาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน อาํนาจในการกาํหนดเขตท่ีสาธารณะ และอาํนาจในการอนุญาตให้เอกชนเขา้ใชแ้บบ
เฉพาะราย เป็นตน้91 แนวความคิดน้ีปรากฏเป็นรูปธรรมเม่ือการบญัญติักฎหมายใหอ้าํนาจของรัฐใน
การจัดการสาธารณสมบัติของแผ่นดินแต่ละประเภทเพิ่มมากข้ึน มีการกําหนดหลักเกณฑ์
รายละเอียดในเร่ืองต่างๆ มากข้ึนกว่ากฎหมายในยคุแรกๆ สาธารณสมบติัของแผน่ดินจึงกลายเป็น
ทรัพยสิ์นที่อาจนาํมาใชเ้พื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจได  ้โดยเฉพาะการนาํมาจดัให้มีการใช ้
โดยเอกชนในลกัษณะต่างๆ ได ้โดยเฉพาะเร่ืองการอนุญาตให้เอกชนใชแ้บบเฉพาะราย มีผูเ้ห็นว่า
รัฐสามารถกระทาํได ้เพราะการสร้างสภาพการใชป้ระโยชน์ส่วนบุคคลทบัซอ้นลงบนสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินมิไดมี้ผลใหส้าธารณประโยชน์ของประชาชนลดนอ้ยลงเสมอไป ตราบใดสภาพการใช้
ส่วนบุคคลมิไดมี้ลกัษณะขดัแยง้กบัสาธารณประโยชน์ รัฐกมี็อาํนาจอนุญาตใหเ้อกชนใชไ้ด ้ซ่ึงเป็น
การสร้างประโยชน์สูงสุดจากสาธารณสมบติัของแผ่นดิน แนวคิดของนักกฎหมายฝร่ังเศสและ
เยอรมนัท่ียอมรับกนัว่า สามารถนาํสาธารณสมบติัของแผน่ดินออกใชเ้พื่อให้เกิดประโยชน์มากข้ึน 
ก็สอดคลอ้งกบัการพฒันาของกฎหมายว่าดว้ยสาธารณสมบติัของแผ่นดินของไทยท่ีเปิดช่องให้

                                                        
89 บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีการ เร่ือง ร่างพระราชบญัญติัโอนท่ีดินซ่ึงเป็นสาธารณ

สมบติัของแผน่ดินในทอ้งท่ีอาํเภอโขงเจียม จงัหวดัอุบลราชธานี ใหแ้ก่กรมป่าไม ้พ.ศ. 2528. อา้งใน สุนทรียา  
เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 38 

90 Jean-Marie Auby, op. cit., footnote 6, p. 65. อา้งใน สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 72 
91 ดิสฑตั  โหตระกิตย ์บนัทึก เร่ือง การนาํสาธารณสมบติัของแผน่ดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนัไป

ใหเ้อกชนใชป้ระโยชน์อ่ืนชัว่คราวตามกฎหมายฝร่ังเศส, กฎหมายปกครองเล่มท่ี 11 ตอน 2, หนา้ 331-347 อา้งใน 
สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 73 
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เอกชนเขา้ใชส้าธารณสมบติัของแผ่นดินไดม้ากข้ึน มีการกาํหนดหลกัเกณฑว์ิธีการต่างๆ มากข้ึน
รวมทั้งมีหลกัการเกบ็ค่าตอบแทน ท่ีทาํใหรั้ฐมีรายไดเ้พิ่มข้ึน 
    2.5 ลกัษณะของการใช้อาํนาจดูแลจัดการสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
   การใชอ้าํนาจดูแลจดัการสาธารณสมบติัของแผ่นดินอาจแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ
คือการจดัระเบียบการใช ้และการดูแลรักษา 
    2.5.1 อํานาจจัดระเบียบการใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
     สาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์สินท่ีมีอยู่ เพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนในทางตรงและทางออ้ม สิทธิในการใชเ้ป็นของประชาชนทัว่ไป ดงันั้น อาํนาจหนา้ท่ี 
ท่ีสาํคญัของรัฐหรือฝ่ายปกครองประการสาํคญัท่ีสุดก็คือ การจดัระเบียบการใชส้าธารณสมบติัของ
แผน่ดินใหมี้ความเหมาะสมและเป็นธรรม 
     ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีวางระเบียบท่ีเหมาะสม สาํหรับการใชส้าธารณสมบติั
ของแผน่ดินแต่ละประเภทกล่าวคือ สาํหรับสาธารณสมบติัของแผน่ดินสาํหรับประชาชนใชร่้วมกนั
นั้น ฝ่ายปกครองตอ้งวางระเบียบการใชร่้วมกนัของประชาชน ใหก้ารใชเ้ป็นไปอยา่งเรียบร้อยและ
เป็นประโยชน์แก่ทุกฝ่าย โดยไม่อาจกีดกนัหรือจาํกดัการใชป้ระโยชน์ในลกัษณะใดลกัษณะหน่ึง
หรือประโยชน์แก่ผูใ้ดผูห้น่ึงเกินความจาํเป็น92 ฝ่ายปกครองมีหนา้ท่ีวางระเบียบการใชเ้พื่อเป็นการ
ประกนัสิทธิในการใชใ้นลกัษณะต่างๆ เช่น เป็นการประกนัความปลอดภยัในการใช ้(L’obligation 
d’ assurer la securite de la circulation หรือ Veerkehrssiche rungspflicht)93 สาํหรับการอนุญาต 
ให้ใชส้าธารณสมบติัของแผน่ดินแบบเฉพาะรายกต็อ้งมีการวางระเบียบหลกัเกณฑก์ารใชใ้หมี้ความ
เหมาะสมและเป็นธรรมแก่ประชาชนทัว่ไปดว้ย การใชอ้าํนาจอนุญาตให้ใชแ้บบเฉพาะรายตอ้ง
กระทาํในขอบเขตท่ีสมควรเพื่อรักษาประโยชน์ของประชาชนทัว่ไปดว้ย นอกจากน้ี ในเร่ืองการใช้
สาธารณสมบติัของแผน่ดินเพื่อการบริการสาธารณะนั้น ฝ่ายปกครองก็จาํเป็นตอ้งวางระเบียบการ
ใช้ให้สามารถใช้ทรัพย์สินนั้ นเพื่อการบริการสาธารณะได้อย่างแท้จริง และในส่วนท่ีเปิดให้
ประชาชนใชไ้ด ้ทั้งการเขา้ใชแ้บบปกติเพื่อการบริการสาธารณะ การเขา้ใชแ้บบพิเศษเพื่อประโยชน์
ของเอกชนเฉพาะราย และการใหส้ัมปทานกิจการบริการสาธารณะก็ตอ้งมีการวางระเบียบท่ีชดัเจน
เพื่อเปิดโอกาสใหป้ระชาชนสามารถเขา้ใชส้อยหรือเขา้จดัการไดโ้ดยเท่าเทียมกนัดว้ย 

                                                        
92 ดิสฑตั  โหตระกิตย ์บนัทึก เร่ือง การนาํสาธารณสมบติัของแผน่ดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนัไป

ใหเ้อกชนใชป้ระโยชน์อ่ืนชัว่คราวตามกฎหมายฝร่ังเศส หนา้ 336 อา้งใน สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั
หนา้ 77 

93 Ernst Forsthoff, op.cit. footnote 12, p. 580. อา้งใน สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์เร่ืองเดียวกนั หนา้ 77 
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     การวางระเบียบการใช้อาํนาจของรัฐอาจกระทาํในรูปแบบของประกาศ 
คาํสัง่ หรือกฎกระทรวงกไ็ดเ้ป็นไปตามกฎหมายแม่บทจะไดก้าํหนด 
     2.5.2  การดูแลสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
     การใชอ้าํนาจของรัฐอีกกรณีหน่ึง คือการใชอ้าํนาจในการดูแลรักษาสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินไวเ้พื่อให้สามารถรักษาสาธารณสมบติัของแผน่ดินให้คงอยู่เพื่อเป็นประโยชน์
แก่ส่วนรวมตลอดไป 
     อาํนาจดูแลรักษาไดแ้ก่อาํนาจในการซ่อมแซม แกไ้ข ปรับปรุง บาํรุงรักษา
สภาพสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีมีความสึกหรอให้คงอยูใ่นสภาพดี และพร้อมให้ประชาชนใช้
ในทางตรงและทางออ้มไดเ้สมอ ในส่วนน้ีรัฐจึงมีอาํนาจทาํสัญญาจดัซ้ือ จดัจา้ง เพื่อดาํเนินการ
ดังกล่าวได้ ซ่ึงเป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีรัฐมีการกําหนดข้ึน เช่น เป็นไปตามระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพสัดุ พ.ศ. 2535 เป็นต้น นอกจากน้ี การจัดให้ได้มาซ่ึงทรัพย์สิน 
ที่ประชาชนใช้ร่วมกนัหรือใช้เพื่อการบริการสาธารณะ รัฐอาจตอ้งทาํการบงัคบัซ้ือหรือทาํการ
เวนคืนดว้ย ซ่ึงเป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ยการเวนคืนต่างๆ ดว้ย ยิ่งไปกว่านั้น รัฐยงัมีหนา้ท่ีทาํการ
ก่อสร้างส่ิงต่างๆ เพ่ือรองรับความตอ้งการในการใชข้องประชาชน เช่นการสร้างถนน และสะพาน 
การจดัให้มีสวนสาธารณะ รวมถึงการุดลอกร่องนํ้าต่างๆ ให้เรือแล่นผา่นไปโดยง่าย ตามกฎหมาย 
ท่ีกาํหนดอาํนาจหนา้ท่ีขององคก์รต่างๆ เป็นตน้ 
     นอกจากน้ี อาํนาจดูแลรักษา ยงัหมายความรวมถึงการดูแลป้องกนั มิใหผู้ใ้ด
เขา้บุกรุกหรือใชส้าธารณสมบติัของแผ่นดินโดยมิชอบ การดาํเนินการของรัฐในกรณีน้ีอาจทาํได้
โดยการวางกาํลงัเจา้หนา้ท่ีในจุดต่างๆ เพ่ือเขา้ตรวจตราใหก้ารใชเ้ป็นไปภายในขอบเขตท่ีกฎหมาย
กาํหนด นอกจากน้ี รัฐตอ้งดาํเนินคดีแก่ผูเ้ขา้ใชส้าธารณสมบติัของแผน่ดินโดยละเมิดต่อกฎหมายดว้ย 
รวมถึงการลงโทษทางปกครอง ไดแ้ก่ การใชก้าํลงัทางกายภาพเขา้จดัการกบัการเขา้อยูใ่นสาธารณ
สมบติัโดยมิชอบ เช่น การเขา้ร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างท่ีไม่ไดรั้บอนุญาตหรือก่อสร้างผดิไปจากเง่ือนไข
ในใบอนุญาตดว้ย 
    2.6 ขอบเขตของอาํนาจรัฐในการจัดการสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
     คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยอธิบายเร่ืองขอบเขตของการใชอ้าํนาจในการจดัการ
สาธารณสมบติัของแผน่ดินไวอ้ยา่งน่าสนใจ ดงัน้ี 
     เพื่อประโยชน์แก่การพิจารณาต่อไป ขอแยกสาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 ออกเป็นสองประเภท คือ (ก) สาธารณสมบติัของ
แผน่ดินซ่ึงผูอ้าํนาจหนา้ท่ีใชเ้พ่ือสาธารณประโยชน์อยา่งหน่ึง และ (ข) สาธารณสมบติัของแผน่ดิน
สาํหรับประชาชนใชร่้วมกนัอีกอยา่งหน่ึง สาํหรับสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภท ข. สภาพของ
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ทรัพยสิ์นนั้นเอง แสดงให้เห็นว่าจะใชแ้ละจดัการไดจ้าํกดักว่าประเภท ก. กล่าวคือ การใชแ้ละ 
การจดัการจะตอ้งมุ่งรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์ร่วมกนัของประชาชน จะตดัรอนไดก้็เฉพาะเป็นการ
ชัว่ขณะ หรือบางส่วนบางตอนตามสมควร ทั้งน้ีตอ้งแลว้แต่ขอ้เท็จจริงเป็นเร่ืองๆ ไป เช่น ปิด 
ทอ้งสนามหลวงชัว่คราวเพื่องานพระเมรุ หรือเพื่อมีงานร่ืนเริงใหป้ระชาชนเขา้ชม จดัทาํท่ีสาธารณ
สมบตัิที่ว่างให้เป็นสวนสาธารณะข้ึน ตั้ งเก้าอ้ีเก็บเงินผูเ้ขา้นั่ง และจัดสร้างโรงขายอาหาร 
ในสวนสาธารณะ ขายอาหารแก่ประชาชนทัว่ไปดงัน้ีเป็นตน้ก็ย่อมกระทาํได ้หากจะคิดว่าการ
กระทาํเช่นน้ีเป็นการกระทบกระเทือนสิทธิของประชาชนก็เป็นอยูบ่า้ง เพราะในขั้นแรกประชาชน
ย่อมเดินไดท้ัว่ทุกกระเบียดน้ิวในสวนนั้น แต่เมื่อกระทาํเช่นนั้นแลว้ ประชาชนก็เขา้ไปเดินเล่น 
ในตอนนั้นๆ เช่นเดียวกบัการกั้นท่ีบางตอนปลูกไมด้อกใหป้ระชาชนชม แต่ไม่ยอมใหเ้ขา้ไปภายใน
บริเวณนั้นๆ เป็นตน้94 
     การจดัการสาธารณสมบติัของแผ่นดินอนัจะเป็นผลให้เปล่ียนสภาพของท่ีดิน
ประเภท ก. เป็นประเภท ข. ก็ดี หรือเปล่ียนจากประเภท ข. เป็นประเภท ก. ก็ดี ว่าโดยกฎหมายแลว้
ก็เห็นว่าผูม้ีอาํนาจหนา้ที่ย่อมกระทาํได ้แต่คณะกรรมการกฤษฎีกาขอตั้งขอ้สังเกตไวเ้ป็นพิเศษ 
ในขอ้น้ีอีกคร้ังหน่ึงวา่การเปล่ียนสภาพประเภท ก. เป็นประเภท ข. นั้น เม่ือพดูถึงสมควรไม่สมควร
แลว้ ย่อมกระทาํไดง่้ายกว่าการเปล่ียนประเภท ข. เป็นประเภท ก. เพราะเป็นการทาํให้ประชาชน 
ไดใ้ชท้รัพยน์ั้นโดยตรงแต่การเปล่ียนประเภท ข. เป็นประเภท ก. ยอ่มกระทาํไดย้ากกว่าและจะตอ้ง
กระทาํดว้ยความระมดัระวงัเพื่อรักษาไวซ่ึ้งสิทธิของประชาชนตามสมควร เช่นการเปล่ียนท่ีดิน 
อนัเป็นทางเดินสาธารณะเป็นท่ีทาํการของรัฐบาล ฯลฯ ในกรณีดงัว่าน้ี ก็น่าจะตอ้งทาํทางเดินใหม่ 
เช่นน้ี เป็นตน้ 
     ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าวสรุปได้ว่า  สาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดินสาํหรับประชาชนใชร่้วมกนันั้น รัฐมีอาํนาจในการจดัการท่ีจาํกดักว่า ทั้งน้ีเน่ืองจาก
การจดัการใดๆ ตอ้งคาํนึงถึงผลประโยชน์ของประชาชนทัว่ไปเป็นสาํคญั ซ่ึงความเห็นดงักล่าว
ถือเป็นความเห็นท่ีถูกตอ้ง และมีกฎหมายหลายฉบบัสนบัสนุนอยู ่ตวัอยา่งเช่นในประมวลกฎหมาย
ท่ีดินและพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ มีการกาํหนดเร่ืองการโอนและการถอนสภาพสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินประเภทต่างๆ ไว ้ซ่ึงแมก้ารโอนสาธารณสมบติัของแผน่ดินจะตอ้งกระทาํโดยกฎหมาย
เฉพาะเช่นเดียวกนั แต่การโอนสาธารณสมบติัของแผน่ดินสาํหรับประชาชนใชร่้วมกนันั้น รัฐตอ้ง
หาทรัพยสิ์นอ่ืนมาให้ประชาชนใช้ประโยชน์ทดแทนด้วย จึงเป็นท่ีน่ายินดีว่าทรัพยสิ์นของรัฐ
ประเภทท่ีมีอยู่เพื่อประโยชน์ของประชาชนทัว่ไป ไดรั้บความคุม้ครองเป็นอย่างดีมาก นอกจากน้ี 

                                                        
94 บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองสาธารสมบติัของแผน่ดิน (มิถุนายน 2494) 
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ยงัเคยมีการตีความของคณะกรรมการกฤษฎีกาสนบัสนุนความคิดน้ีอีกเร่ืองหน่ึง โดยคณะกรรมการ
กฤษฎีกาไดต้ีความว่า การตราพระราชกฤษฎีกากาํหนดเขตอุทยานแห่งชาติทบัซอ้นท่ีดินซ่ึงเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ไม่มีผลเป็นการเพิกถอนความเป็นสาธารณ
สมบตัิของแผ่นดินสาํหรับพลเมืองใชร่้วมกนัของท่ีสาธารณประโยชน์แต่อย่างใด95 และสาํหรับ 
การใช้อาํนาจรัฐในการจัดการสาธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับประชาชนใช้ร่วมกันท่ีเป็น
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือท่ีเป็นพื้นท่ีคุม้ครองเพื่อสงวนรักษาและอนุรักษธ์รรมชาตินั้น เป็นเร่ืองท่ี
รัฐมีอาํนาจในการจดัการนอ้ยท่ีสุด ทั้งน้ีเพราะสภาพของทรัพยมี์ขอ้จาํกดัในการใชม้ากกว่าสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินประเภทอ่ืน ดังนั้นการใช้และการจัดการทรัพยสิ์นประเภทน้ี จึงตอ้งยกให้
ประโยชน์ของธรรมชาติอยู่สูงสุดเหนือกิจกรรมของรัฐและเอกชน ทั้งน้ีเพื่อให้สอดคลอ้งกับ
วตัถุประสงคใ์นการมีอยูข่องสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทน้ีอยา่งแทจ้ริง96 

                                                        
95 บนัทึกความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การถอนสภาพท่ีดินสาธารณประโยชน์ (การ

กาํหนดเขตอุทยานแห่งชาติบางส่วนทบัท่ีสาธารประโยชน์บางส่วน จะมีผลทาํใหท่ี้สาธารณประโยชน์ดงักล่าว
เป็นเขตอุทยานแห่งชาติตามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัอุทยาน ตามมาตรา 6 แห่งพระราชบญัญติัอุทยาน
แห่งชาติ พงศ. 2504 หรือไม่) (เสร็จท่ี 6/2527) 

96 Michael Mantell. “Preservation and Use : Concessions in the National Parks”, Ecology Law 
Quarterly, Vol.8 No.1, (1979) p.1-53. อา้งใน สุนทรียา  เหมือนพะวงศ,์ การใชแ้ละการคุม้ครองสาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน หนา้ 72  และ แกว้สรร  อติโพธี “สิทธิของธรรมชาติในกฎหมายไทย” หนา้ 142 


