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บทคัดย่อ 

 

การศึกษาศึกษาคน้ควา้อิสระเร่ืองน้ีมีวตัถุประสงค ์เพื่อศึกษาความหมาย  ความเป็นมา  

และแนวคิดเก่ียวกบัท่ีดินของรัฐและท่ีราชพสัดุ เพื่อศึกษาปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมาย 
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เป็นปัญหาท่ีสะสมมาเป็นเวลานาน โดยการศึกษาวิจยัคร้ังน้ีควรให้มีการเพิ่มเติม  แกไ้ขกฎหมาย
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Abstract 
 

This study aimed: to study meaning, historical data and concept of the State 
land and Ratchaphatsadu land. To study the problems and legal issues related to the 
state land management and transfer of Ratchaphatsadu land titles. To study and 
analyze problems concerned with state land management and transfer of titles on 
Ratchaphatsadu land. To provide the guidance to solve the problem on state land 
management and Ratchaphatsadu land title transfer to be clearer and more efficient. 

This research includes a qualitative research approach with laws such as 
Ratchaphatsadu Land Act 1975, including the Land Code, Civil and Commercial 
Code, ministerial regulations, regulations, directives of the Treasury Department and 
related agencies, and foreign legal data from websites which relevant to the problems. 

The results of the study have shown that the problems on Ratchaphatsadu land’s 
management were occurred by applicable issues. For Example, it is overlapping of 
land status with other government agencies, problems of the complaints about the titles 
return of the Ratchaphatsadu land to the original owner or heir and the exchange of the 
other state land may also delay operation and it is unjust to the affected person and the 
state land issues has accumulated for a long time. This research supports revisal of the 
Ratchaphatsadu Land Act 1975 to keep up with the current situation and to reduce the 
disputes about the management of the Ratchaphatsadu land.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Keywords: Ratchaphatsadu Land, Title, Public Land 
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บทนํา 

 

 

1. ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหา 
 

ในยุคโบราณมนุษย์ยงัไม่มีการตั้งหลักปักฐานท่ีแน่นอน แต่ละคนหรือชนเผ่าก็ยงัคง

เร่ร่อนเล้ียงชีพดว้ยการล่าสัตวห์รือเก็บผลไมป่้ามาเป็นอาหาร จึงไม่เกิดการครอบครองท่ีดิน เม่ือมีการ

พฒันาต่อมา มนุษยจึ์งเร่ิมรู้จกัการตั้งถ่ินฐาน เพื่อทาํเกษตรกรรม จึงไดเ้ร่ิมมีการจบัจองท่ีดิน โดยมี

หัวหน้าชนเผ่าหรือชุมชนเข้ามามีบทบาท อาํนาจ และสิทธิขาดในท่ีดินของกลุ่มชนของตนเอง  

เม่ือชุมชนขยายตวัข้ึนจึงเกิดการรวบรวมดินแดน และสถาปนาดินแดนของตนข้ึนเป็น “รัฐ”  

ประเทศไทยในยุคโบราณ สิทธิในการครอบครองท่ีดินนั้นเป็นของพระมหากษตัริย ์ 

แต่เพียงผูเ้ดียว การใช้สอยท่ีดินจึงเป็นการใชเ้พื่อพระองค์เองหรือเพื่อปูนบาํเหน็จความชอบให้แก่   

ขา้ราชบริพาร หรือให้แก่ราษฎรเพื่อทาํมาหากินหรืออยู่เพื่ออาศยั แต่จะทรงขบัไล่เสียเม่ือใดก็ย่อม 

ได้สุดแทแ้ต่พระบรมราชวินิจฉัยของพระมหากษตัริย  ์ในสมยันั้นจึงยงัไม่มีการหวงห้ามท่ีดินไวใ้ช ้

ในราชการแต่อยา่งใด เพราะท่ีดินทั้งหมดในประเทศลว้นแต่เป็นของพระมหากษตัริย ์และราชกิจต่าง ๆ 

ก็เก่ียวข้องสัมพันธ์กับพระมหากษัตริย์อย่างแยกไม่ออก ราษฎรจึงไม่มีกรรมสิทธ์ิใดในท่ีดิน  

มีเพียงแต่สิทธิในการทาํมาหากินในท่ีดิน โดยไม่ตอ้งเสียภาษีอากรให้แก่รัฐ หรือมีสิทธิแต่เพียงอยู่

อาศยัเท่านั้น ดงัเช่น ในสมยัสุโขทยั แมร้าษฎรมีสิทธิในการทาํมาหากินในท่ีดิน และมีสิทธิดีกว่า

ระหวา่งราษฎรดว้ยกนั แต่พระมหากษตัริยก์็ยงัคงมีสิทธิในท่ีดินเหนือกวา่ราษฎรอยู ่

คร้ันถึงสมยักรุงศรีอยุธยา สิทธิในท่ีดินทั้งหมดก็ยงัคงเป็นของพระมหากษตัริย ์ราษฎร

มีเพียงสิทธิในการทาํกินหรืออยู่อาศยั โดยห้ามมิให้มีการซ้ือขายท่ีดินระหว่างราษฎรด้วยกนัตาม

พระไอยการเบ็ดเสร็จ บทท่ี 56 แต่ไม่รวมถึงเหยา้เรือน และสิทธิในการทาํกินหรืออยู่อาศยันั้ น 

ไม่ตกทอดเป็นมรดกให้แก่ลูกหลาน การเก็บภาษีอากรท่ีดินในสมยัก่อนจึงได้มาจากภาษีอากร 

ค่านา ค่าสวน เห็นได้ว่าพระมหากษตัริยจึ์งยงัคงทรงไวซ่ึ้งพระราชอาํนาจในการท่ีจะให้ราษฎร ผูใ้ด 

ทาํมาหากินหรืออยูอ่าศยั หรือจะขบัไล่เสียเม่ือใดโดยไม่ตอ้งพระราชทานสินไหมทดแทนก็ยอ่มได ้

หรืออาจพระราชทานท่ีดินแปลงใหม่ชดใชก้็ได ้ดงัปรากฏในหนงัสือของลาลูแบร์ท่ีเขียนเก่ียวกบั

สมเด็จพระนารายณ์มหาราช 
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ในสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้นสิทธิในการครอบครองท่ีดินของราษฎรก็เป็น 

ดงัเช่นในสมยักรุงศรีอยุธยาตอนปลาย เน่ืองจากได้มีการนําเอาลกัษณะการปกครองตามแบบกรุงศรี

อยุธยามาปรับปรุง จึงทาํให้พระมหากษตัริยย์งัคงทรงไวซ่ึ้งกรรมสิทธ์ิในท่ีดินทัว่ทั้งราชอาณาจกัร 

จนกระทัง่ถึงรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจอมเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 4 จึงไดมี้การประกาศให้ขาย หรือ

ให้เช่าท่ีดิน  สิทธิในท่ีดินของราษฎรจึงเร่ิมมีมากข้ึน ส่วนวิธีการได้มาซ่ึงท่ีราชพสัดุนั้น แต่เดิมนั้น 

มีดว้ยกนัหลายวธีิ เช่น  

1) โดยการบงัคบัเวนคืน  

2) โดยการหวงหา้มท่ีดิน  

3) โดยการริบทรัพยสิ์น หรือ 

4) ไดท่ี้ดินท่ีเหลือจากการสร้างถนนหรือขดุคลอง  

 ต่อมาจึงไดมี้การแบ่งแยกประเภทท่ีดินของรัฐวา่ประเภทใดเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดิน 

และประเภทใดเป็นทรัพยสิ์น ซ่ึงราษฎรมีสิทธิในท่ีดินนั้นได ้ส่วนท่ีเป็นท่ีดิน ท่ีใช้ในกิจการของ

รัฐบาลก็ได้มีพระราชบัญญัติกรมราชพสัดุ ร.ศ. 109 (ราวปี พ.ศ. 2433) ข้ึน เพื่อให้ข้าราชการ

กระทรวงพระคลงัมหาสมบติั โดยมีอธิบดีกรมราชพสัดุอยู่ในบงัคบัเสนาบดีพระคลงัมหาสมบติั  

มีหน้าท่ีรับผิดชอบราชการในกรมราชพัสดุ โดยมีหน้าท่ีดูแลรักษาทรัพย์สินท่ีมีหรือสงวนไวใ้ช ้

ในราชการจดัซ้ือส่ิงของต่าง ๆ ไวใ้ช้ในราชการ หรือให้ขายส่ิงของให้แก่กรมต่าง ๆ โดยกรมนั้น ๆ 

จะทาํความตกลงกบักระทรวง พระคลงัมหาสมบติัวา่จะเบิกเป็นเงินหรือเป็นของ หรือทาํหนา้ท่ีขาย

ทรัพย์สินท่ีเลิกใช้ในราชการแล้ว ตามความในพระราชบัญญัติกรมราชพสัดุ ร.ศ. 109 มาตรา 9  

ท่ีบญัญติัวา่ “ ถา้เป็นท่ีตึกท่ีดินของหลวง ซ่ึงจะใหข้ายเลหลงัเสนาบดีพระคลงัมหาสมบติั สั่งให้ขาย

กรมราชพสัดุเป็นผูข้ายท่ีตึกท่ีดินของหลวงซ่ึงให้เช่าให้ถือ นอกนั้นก็เป็นน่าท่ีกรมราชพสัดุจดัการ

รักษาแลเก็บค่าเช่าแลสรรพส่ิงอ่ืนนอกจากท่ีตึกเรือนท่ีดินเป็นน่าท่ี  กรมราชพัสดุรักษาไว ้

ฤาควรขายก็จดัการขายทั้งส้ิน” 

แต่พระราชบญัญติักรมราชพสัดุ ร.ศ. 109 นั้น ก็มิไดบ้ญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้แต่อยา่งใดวา่

ท่ีตึก หรือท่ีดินหลวงประเภทใดบ้างท่ีอยู่ในอํานาจการจัดการของกรมราชพัสดุ จนถึง ร.ศ. 140   

(พ.ศ. 2464) รองเสนาบดีกระทรวงพระคลังมหาสมบติัจึงได้มีหนังสือท่ี 205/23400 ลงวนัท่ี 14 

มีนาคม พุทธศกัราช 2464 กราบบงัคมทูลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจา้อยู่หัว (รัชกาลท่ี 6)  

ขอพระราชทานพระบรมราชานุญาตจดัการกับเจา้กระทรวงต่าง ๆ โดยให้รวบรวมบรรดาท่ีดิน 

ของหลวงท่ีกระจดักระจายอยู่ในทุกกระทรวง ให้มาข้ึนทะเบียนท่ีราชพสัดุไวท่ี้กระทรวงพระคลัง 

มหาสมบติั เม่ือกระทรวงหรือกรมใดตอ้งการใช้ท่ีหลวง เพื่อประโยชน์ในราชการก็ให้ยืมไปใช ้

เพื่อประโยชน์ในราชการนั้นได้ พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจา้อยู่หัว จึงได้ทรงมีพระบรมราช
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โองการท่ี 65/507 ลงวนัท่ี 25 มีนาคม พุทธศกัราช 2464 เห็นชอบให้กระทรวงพระคลงัมหาสมบติั

จดัการกบักระทรวงต่าง ๆ เพื่อรวบรวมบรรดาท่ีดินของหลวงในกระทรวงต่าง ๆ มาข้ึนทะเบียนไว้

กับกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ เพื่อปกครองเป็นหลักฐาน ซ่ึงพระบรมราชโองการ ดังกล่าว 

มีสภาพบงัคบัเป็นกฎหมายท่ีกระทรวงและกรมต่าง ๆ ตอ้งถือปฏิบติัตาม 

ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2465 - 2485 ปัญหาการโต้แยง้กับส่วนราชการอ่ืนก็ยงัมีอยู่ เน่ืองจาก

กระทรวง ทบวง กรม เหล่านั้นถือเป็นนิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์บรรพ 1 

หมวด 2 นิติบุคคล ส่วนท่ี 1 บทเบ็ดเสร็จทั่วไป ประกอบกับหลงัจากมีการเปลี่ยนแปลงการ

ปกครองในปี พ.ศ. 2475 มีการออกกฎหมายต่างๆ มาบงัคบัใช้อีกมากมาย เช่น พระราชบญัญติัเก่ียวกบั

การบริหารราชการแผน่ดิน พระราชบญัญติัเก่ียวกบัการหวงห้ามท่ีดิน พระราชบญัญติัเก่ียวกบัการออก

โฉนดท่ีดิน จึงทาํให้เกิดความไม่ชดัเจนในการปฏิบติั ก่อใหเ้กิดปัญหาในการบริหารจดัการเก่ียวกบั

ท่ีราชพสัดุ 

ดงันั้น ในปี พ.ศ. 2518 กระทรวงการคลงัจึงไดเ้สนอออกกฎหมายข้ึนมา 2 ฉบบั เพื่อ

แกไ้ขปัญหาการบริหารจดัการท่ีราชพสัดุ คือ พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ซ่ึงว่าดว้ยการ

ปกครอง ดูแล รักษา ท่ีราชพสัดุให้เป็นไปตามระเบียบแบบแผนท่ีแน่นอน และพระราชบญัญัติ   

แกไ้ขเพิ่มเติมประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 216 ลงวนัท่ี 29 กนัยายน พ.ศ. 2515 (ฉบบัท่ี 11)  พ.ศ. 

2518 มาตรา 9 บัญญัติว่า “กระทรวงการคลังมีอํานาจหน้าท่ี เก่ียวกับการเงินแผ่นดิน ภาษีอากร  

การรัษฎากร กิจการเก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ” เพื่อกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีของกระทรวงการคลงัในการ

ปกครอง ดูแล และบาํรุงรักษา รวมทั้งจดัหาประโยชน์และทาํนิติกรรมเก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ ท่ีใชก้นัมา

จนถึงปัจจุบนั  

วตัถุประสงค์หลกัของท่ีราชพสัดุนั้น ก็เพื่อมีไวใ้ช้ประโยชน์ในทางราชการ หากท่ีราช

พสัดุแปลงใดไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ในทางราชการ หรือไม่ไดส้งวนไวเ้พื่อประโยชน์ของทางราชการ

แล้ว กรมธนารักษ์ในฐานะหน่วยงานผูป้กครอง ดูแล รักษา และจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ  

ก็จะนําท่ีราชพัสดุเหล่านั้ นมาจดัหาประโยชน์ โดยการจัดให้เช่าหรือโดยวิธีการจดัทําสัญญา 

ต่างตอบแทนอ่ืน นอกเหนือจากการจดัใหเ้ช่าก็ได ้ 

นอกเหนือจากการจดัหาประโยชน์จากท่ีกล่าวมาแล้วขา้งตน้ ในการบริหารจดัการ

กรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ ก็ยงัมีภารกิจด้านอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น การพิสูจน์สิทธ์ิท่ีราชพสัดุ การโอน

กรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ การโตแ้ยง้กรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ เป็นตน้ สําหรับกฎหมายในส่วนท่ีเก่ียวกบัการ

โอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุนั้น ถือเป็นอีกกระบวนการหน่ึงในการบริหารจดัการกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ 

ก่อนพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุใช้บงัคบันั้น การโอนทรัพยสิ์นซ่ึงเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้น

ไม่สามารถกระทาํได ้ยกเวน้อาศยัอาํนาจตามกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา จนภายหลงั เม่ือมีการ
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ประกาศใช้พระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ. 2518 แล้วจึงได้บัญญัติในเร่ืองของวิธีการการโอน

กรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุวา่ การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน

ท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะนั้น ใหต้ราเป็นพระราชบญัญติั ส่วนการโอนกรรมสิทธ์ิ 

ท่ีราชพสัดุอ่ืนก็ให้เป็นไปตามท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นกฎกระทรวง ซ่ึงการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุนั้น 

มีกฎกระทรวงว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณ

สมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พือ่ประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ พ.ศ. 2550 เป็นแนวทางหลกัไว ้     

แต่ในกฎกระทรวงว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวธีิการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดิน 

ท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ พ.ศ. 2550 อนัเป็นการ

ให้อาํนาจแก่ฝ่ายบริหารในการกาํหนดหลกัเกณฑ์ต่างๆ ก็มิไดบ้ญัญติัวิธีการปฏิบติัท่ีชดัเจน อีกทั้ง

เป็นกฎหมายท่ีใชส้ําหรับท่ีราชพสัดุท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดิน

ธรรมดา แต่ปัญหาท่ีประสบอยู่ในปัจจุบนัส่วนใหญ่จะเป็นกรณีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีเป็น 

สาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีใช้ เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะท่ีมีการนํามาใช้งาน 

เพื่อประโยชน์ของรัฐแลว้ต่อมาเม่ือสถานการณ์เปล่ียนแปลงไป ท่ีราชพสัดุ ดงักล่าว มิไดมี้การใช้

ประโยชน์อีกต่อไป ทาํให้มีการขอคืนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเพื่อเจา้ของท่ีดินผูย้กให้ หรือทายาทจะได้

นาํท่ีดินนั้นไปใช้ประโยชน์ได ้ซ่ึงการดาํเนินการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีเป็นสาธารณสมบติั

ของแผน่ดินท่ีใช ้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะเป็นเพียงแต่ให้ปฏิบติัตามขนบธรรมเนียม 

ท่ีถือปฏิบติัสืบต่อกนัมาเท่านั้น ทาํให้เกิดปัญหาขอ้ร้องเรียนในเร่ืองการขอคืนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ

และการแลกเปล่ียนท่ีราชพสัดุ ทาํให้การปฏิบติังานเกิดความล่าช้าและอาจก่อให้เกิดความไม่เป็น

ธรรมแก่ผูไ้ด้รับผลกระทบ และเป็นปัญหาท่ีสะสมมาเป็นเวลานาน สืบเน่ืองมาจากผูป้ฏิบติังาน 

ขาดความเขา้ใจในขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง และขั้นตอนการดาํเนินการ  

ผูศึ้กษาวิจยัจึงเล็งเห็นวา่ หากมีการบญัญติัวธีิการปฏิบติัในการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ  

ให้เป็นหมวดหมู่แยกระหว่างท่ีราชพัสดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีใช ้

เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะกับท่ีราชพสัดุท่ีเป็นทรัพย์สินธรรมดาก็จะเป็นประโยชน์

ในทางปฏิบติัท่ีดียิง่ข้ึน  

 จากประเด็นปัญหาดงักล่าว กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการท่ีราชพสัดุนั้น  

ยงัมีขอ้บกพร่อง โดยเฉพาะอยา่งยิ่งท่ีเก่ียวกบัการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ ท่ียงัไม่มีความชดัเจน

และเหมาะสม ดังนั้ น เพื่อให้การปฏิบัติตามบทบญัญัติของกฎหมายมีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 

ผูศึ้กษาวิจยัจึงไดท้าํการคน้ควา้หาแนวทาง และวิธีการในการแกไ้ขปรับปรุงบทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุให้ดีข้ึนต่อไป อีกทั้ งลดการเกิดข้อโตแ้ยง้เก่ียวกับการบริหาร

จดัการท่ีราชพสัดุอีกประการหน่ึงดว้ย 
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2. วตัถุประสงค์ของการวจิัย 

 

2.1 เพื่อศึกษาความหมาย ความเป็นมา และแนวคิดเก่ียวกบัท่ีดินของรัฐและท่ีราชพสัดุ 

2.2 เพื่อศึกษาปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัเอกชน โดยเฉพาะ

การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุและการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ  

2.3 เพื่อศึกษาวิเคราะห์แนวทางแก้ไขปัญหาเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ

โดยเฉพาะการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ 

2.4 เพื่อนาํเสนอแนวทางแกไ้ขปัญหากรณีท่ีเก่ียวขอ้งกบัเอกชน เช่น การโอนกรรมสิทธ์ิ

ท่ีดินราชพสัดุ และปัญหาเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ให้เกิดประสิทธิภาพ และมีความ

ชดัเจนมากยิง่ข้ึน 

 

3. ขอบเขตของการวจิัย 

 

 การวิจยัเร่ืองน้ีมุ่งศึกษาเก่ียวกบักฎหมายท่ีราชพสัดุ โดยศึกษาถึงความเป็นมา แนวคิด 

ทฤษฎี หลกักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งในการปกครอง ดูแล รักษา ท่ีดินของรัฐและท่ีราชพสัดุ แลว้นาํมา

วิเคราะห์ขอ้กฎหมายท่ีเป็นปัญหาในกรณีท่ีเก่ียวขอ้งกบัเอกชนโดยเฉพาะการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราช

พัสดุ และปัญหาในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ตามพระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ. 2518  

อนัเป็นฐานอาํนาจในการบริหารจดัการท่ีราชพสัดุมานานกวา่ 40 ปี ประมวลกฎหมายท่ีดิน ประมวล

กฎ ห ม ายแพ่ งและพ าณิ ช ย์ รวม ทั้ งก ฎ ก ระท รวง  ระ เบี ยบ  คําสั่ ง  ภายใต้ก ารดํา เนิ น ก าร 

ของกรมธนารักษ ์และหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อสามารถนาํไปสู่การแกไ้ขกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ

โอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุอย่างเป็นรูปธรรม เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลต่อไป 

ในอนาคต 

 

4. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 

 

4.1 เพื่อทราบถึงศึกษาความหมาย ความเป็นมา และแนวคิดเก่ียวกบัท่ีดินของรัฐ และ 

ท่ีราชพสัดุ  

4.2 เพื่อทราบถึงปัญหาข้อเท็จจริงและปัญหาข้อกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับเอกชน

โดยเฉพาะการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ และการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ  
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4.3 เพื่อนาํขอ้มูลท่ีศึกษามาใชเ้ป็นแนวทางแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดิน

ของรัฐโดยเฉพาะการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ 

4.4 เพื่อนาํขอ้มูลท่ีศึกษามาใช้เป็นแนวทางทางแกไ้ขปัญหากรณีท่ีเก่ียวขอ้งกบัเอกชน 

เช่น การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินราชพสัดุ และปัญหาเก่ียวกับการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ให้เกิด

ประสิทธิภาพ และมีความชดัเจนมากยิง่ข้ึน  

 

5. ระเบียบวธีิวจิัย 

 

 ระเบียบวิธีวิจยัจะใช้วิธีการคน้ควา้วิจยัทางเอกสาร (Documentary Research) ในเชิง

คุณภาพ (Qualitative Research) โดยศึกษาตวับทกฎหมาย ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 

ประมวลกฎหมายท่ีดิน ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์รวมทั้งกฎกระทรวง ระเบียบ คาํสั่ง ภายใต้

การดําเนินการของกรมธนารักษ์ และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง รวมทั้ งกฎหมายของต่างประเทศ 

ท่ีเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ เอกสารทางวิชาการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง และขอ้มูลจากเวบ็ไซด์

ต่าง ๆ จากอินเตอร์เน็ต          

             



 

 

บทที ่2 

แนวคิด ทฤษฎเีกีย่วกับที่ราชพสัดุและสิทธิในที่ดนิของประชาชน 

 

 

 ท่ีดินเป็นทรัพยากรทางธรรมชาติท่ีมีคุณค่ายิง่ต่อส่ิงมีชีวติบนโลกทุกชนิด เป็นแหล่งกาํเนิด

อาหารอนัเป็นปัจจยัสําคญัในการดาํรงชีวติ จากเดิมท่ีดินไร้ซ่ึงคนจบัจองก็ววิฒันาการมาเป็นท่ีอยูอ่าศยั 

เม่ือมนุษยร์วมกนัเป็นหมู่เหล่าการจบัจองครอบครองท่ีดิน จึงเกิดมีข้ึน จนยุคสมยัเร่ิมเปล่ียนแปลง

ไปจากท่ีดินซ่ึงไร้ราคา กลายมาเป็นทรัพยสิ์นท่ีมีค่า มีราคา มีการซ้ือขายแลกเปล่ียน และถือกรรมสิทธ์ิ 

จากการครอบครองโดยผูน้าํของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียวก็เปล่ียนมาเป็นการครอบครองโดยปัจเจกบุคคล  

 ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชยน์ั้น นับตั้งแต่คร้ังกรุงสุโขทัยท่ีถือว่าพระมหากษตัริย ์

ทรงเป็นเจา้ของท่ีดินทัว่ทั้งราชอาณาจกัร และมีการทาํสงครามเพื่อขยายขอบเขตดินแดนออกไป 

ก็เพื่อให้ไดม้าซ่ึงท่ีดินและทรัพยากรต่างๆ เพิ่มมากข้ึน โดยท่ีท่ีดินนั้นยงัคงเป็นของพระมหากษตัริย์

แต่เพียงผูเ้ดียว ราษฎรไม่สามารถมีกรรมสิทธ์ิใด ๆ ในท่ีดินได้ นอกจากสิทธิในการทาํมาหากิน 

หรือสิทธิในการอยูอ่าศยัเท่านั้น  

 จนกระทัง่ในยคุหลงัมีความเจริญกา้วหนา้มากข้ึน มีการเปล่ียนแปลงแกไ้ขกฎหมายต่าง ๆ 

ให้ทดัเทียมกบันานาอารยประเทศ กฎเกณฑ์ต่างๆ ท่ีมีอยูแ่ต่เดิมก็เปล่ียนแปลงไป ราษฎรเร่ิมมีสิทธิ

ในท่ีดินเพิ่มมากข้ึน ไม่ว่าจะเป็นสิทธิในการซ้ือหรือขายท่ีดินทาํให้ราษฎรมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน   

เป็นของตนไดมี้การบญัญติักฎหมายต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัท่ีดิน เพื่อประโยชน์ในการบงัคบัใช้กฎหมาย 

ใหมี้ประสิทธิภาพ ต่อมาจึงไดมี้การออกประมวลกฎหมายท่ีดิน ในปีพุทธศกัราช 2497 

 ปัจจุบนัประเทศไทยมีพื้นท่ีทั้งหมดประมาณ 513,115.020 ตารางกิโลเมตร หรือประมาณ 

198,953 ตารางไมล์ ซ่ึงมีขนาดใกลเ้คียงกบัประเทศฝร่ังเศส หรือมลรัฐเท็กซัสของสหรัฐอเมริกา1 

ประเทศไทยมีการแบ่งลกัษณะท่ีดินตามการถือครองออกเป็น ดงัน้ี 

1. ท่ีดินของรัฐ ประมาณ 188.62 ล้านไร่ ประกอบด้วย ท่ีราชพสัดุประมาณ 12.6 ล้านไร่  

ท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีพลเมืองใช้ร่วมกัน และท่ีรกร้างว่างเปล่าประมาณ 48.09 ล้านไร่  

ท่ีป่าไมป้ระเภทป่าอนุรักษ ์48.10 ลา้นไร่ และท่ีป่าไมป้ระเภทป่าเศรษฐกิจประมาณ 80.18 ลา้นไร่ 

1 การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทยกับประชาคมอาเซียน “ขอ้มูลพ้ืนฐานของประเทศไทย”, ค้นคืน 9 

มกราคม 2556, จาก http://th.aectourismthai.com/tourismhub/932 
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2. ท่ีดินในความครอบครองของเอกชน ประมาณ 132.08 ล้านไร่ ซ่ึงสภาพขอ้เท็จจริง

ปรากฏวา่ ปริมาณของท่ีดินมีจาํนวนจาํกดั (เท่าเดิม) แต่จาํนวนพลเมืองไดเ้พิ่มข้ึนอยา่งรวดเร็ว การไดม้า

ซ่ึงกรรมสิทธ์ิ และสิทธิครอบครองในท่ีดินโดยชอบดว้ยกฎหมายของเอกชนในปัจจุบนั2 

 

1.  แนวคดิเกีย่วกบัทีด่ินและทีร่าชพสัดุ 

 

  1.1  ความหมายของทีด่ิน และทีร่าชพสัดุ 

        1.1.1  ความหมายของทีด่ินโดยทัว่ไป 

         1)  ความหมายตามพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554  

        ท่ีดิน3 ตามความหมายจากพจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 

หมายถึง  

(1) น. ผนืแผน่ดินหรือพื้นดิน  

(2) (กฎ) น. พื้นท่ีดินโดยทั่วไป และหมายความรวมถึงภูเขา ห้วย 

หนอง คลอง บึง บาง ลาํนํ้า ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลดว้ย 

      2)  ความหมายตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 

32 ในส่วนความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกบัความหมายของ

คาํวา่ “ท่ีดิน”4 “คณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) มีความเห็นวา่มาตรา 

1 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ท่ีบญัญติัให้ท่ีดินหมายความรวมถึงพื้นท่ีดินทัว่ไป โดยใหค้วามความ

รวมถึง  ภู เขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ลํานํ้ า ทะเลสาบ  เกาะ และท่ีชายทะเลด้วยนั้ น คําว่า  

“ให้หมายความรวมถึง” มิได้หมายความจํากัดแต่ เฉพาะส่ิงท่ีบ ทบัญ ญัติดังกล่าว  กําหนด 

ให้หมายความรวมถึงลาํนํ้ า หรือทะเลสาบก็ทาํให้เขา้ใจไดว้่าพื้นท่ีดินทัว่ไปดงักล่าว จะอยู่บนบก 

หรือยูใ่ตน้ํ้ าก็ได ้กรณีจึงถือไดว้า่พื้นผิวโลกอนัเป็นท่ีดินใตท้ะเลท่ีประเทศไทยมีอาํนาจอธิปไตยเป็น 

“ท่ีดิน” ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ทะเลรวมถึงท่ีดินใต้ทะเลเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

สําหรับพลเมืองใชร่้วมกนัตามมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง และพาณิชย ์ และโดยท่ี

หลกักฎหมายในเร่ืองสาธารณสมบติัของแผน่ดินตามมาตรา 1305 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง และ

2 นิพัทธ  พุกกะณะสุต, เอกสารวิจัยส่วนบุคคล, การบริหารจัดการพัฒนาท่ีดินของรัฐ เพ่ือสร้าง

ความกา้วหนา้ ความมัน่คง และความสมดุลในชาติ, วทิยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร พ.ศ. 2535-2536 
3 พจนานุกรม  ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ.  2554 
4 วนิดา พรไพบูลย,์ คาํอธิบายกฎหมาย ท่ีดินป่าไม ้เอกสารสิทธิในท่ีดินและการตรวจพิสูจน์สิทธิใน

ท่ีดิน พร้อมตวัคาํพิพากษาศาลฎีกา และคาํวนิิจฉยัของคณะกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. 2552 
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พาณิชย ์จึงตอ้งคงสภาพเดิมไวต้ามท่ีกฎหมายกาํหนดจะนาํไปใชเ้พื่อการอ่ืนใดมิได ้เวน้แต่เป็นการ

ใชช้ัว่คราว ท่ีไม่ทาํลายวตัถุประสงค์ของการจดัให้มีสาธารณสมบติัของแผน่ดินดงักล่าวข้ึน ดงันั้น 

การถมท่ีดินในทะเลไม่วา่จะกระทาํข้ึนโดยพลการหรือโดยไดรั้บอนุญาตตามมาตรา 117 หรือมาตรา 

119 แห่งพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านนํ้ าไทย พระพุทธศักราช 2456 ซ่ึ งแก้ไขเพิ่มเติม 

โดยพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านนํ้ าไทย (ฉบับท่ี  14) พ.ศ. 2535 จึงไม่มีผลให้เกิดการ

เปล่ียนแปลงสภาพทางกฎหมายของทะเลท่ีถูกถม การจะนาํไปใช้ประโยชน์เพื่อการอ่ืนเป็นการ

ถาวร หรือโอนไปยงับุคคลใดจึงกระทาํมิได ้เวน้แต่จะมีการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติ 

ของแผน่ดินสาํหรับพลเมืองใชป้ระโยชน์ร่วมกนันั้นเสียก่อน 

  กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธ์ุพืช  ได้เคยมีหนังสือตอบ 

ขอ้หารือของสํานกับริหารจดัการในพื้นท่ีป่าอนุรักษ ์19 เก่ียวกบั คาํวา่ “ท่ีดิน” ตามพระราชบญัญติั

อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ดงัน้ี 

 ตามพระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 มาตรา 4 (1) บญัญติั

ไวว้่า “ที่ดิน” หมายความว่า พื้นท่ีดินทัว่ไป และให้หมายความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง 

บึง บาง ลาํนํ้า ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลด้วย 

 ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน มาตรา 1 บญัญติัไวว้่า “ท่ีดิน” หมายความว่า 

พื้นท่ีดินทัว่ไป และใหห้มายความรวมถึง ภูเขา หว้ย หนอง คลอง บึง บาง ลาํนํ้า ทะเลสาบ เกาะ และ

ท่ีชายทะเลดว้ย 

 คาํวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่าง

กฎหมาย) เม่ือเดือนกุมภาพนัธ์ 2537 ไดว้ินิจฉยัไวว้า่ พื้นผิวโลกอนัเป็นท่ีดินใตท้ะเลท่ีประเทศไทย

มีอาํนาจอธิปไตยเป็น “ท่ีดิน” ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินสําหรับ

พลเมือง   ใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ตามมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ 

กรณีขอ้หารือ ดงักล่าว เห็นวา่ “ทะเล (รวมถึงท่ีดินใตท้ะเล)” ท่ีอยูใ่นเขต

อุทยานแห่งชาติ เป็น “ท่ีดิน” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ตามนยั

คาํวนิิจฉยัของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) ดงักล่าวขา้งตน้ 

เม่ือกรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และพนัธ์ุพืช ไดน้าํหนงัสือ ท่ี ทส 0905.2/17200 

ลงวนัท่ี 20 กนัยายน 2547 เร่ือง หารือปัญหาเก่ียวกบัดา้นกฎหมายของคาํวา่ “ท่ีดิน” ตามพระราชบญัญติั

อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 มาแจง้เวียน หน่วยงานในสังกดัของกรมเพื่อประกอบ การพิจารณา และ

ถือปฏิบติั ในการปฏิบติังานเก่ียวกบัการดาํเนินคดีความผิดตามพระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ  

พ.ศ. 2504 แลว้ ไดมี้ปัญหาขอ้กฎหมายเกิดข้ึนเน่ืองจากสํานกังานอยัการจงัหวดัพงังา ไม่เห็นดว้ยกบัการ

ตีความ คาํว่า “ท่ีดิน” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 โดยอา้งคาํวินิจฉัย
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ของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) เร่ืองสภาพ ทางกฎหมายของ

พื้นดินท่ีไดถ้มข้ึนจากทะเล เพื่อประกอบการพิจารณา และให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งถือปฏิบติัตาม สํานกังาน

อยัการสูงสุดเห็นชอบด้วยกับความเห็นของสํานักงานอยัการพิเศษฝ่ายคดีแพ่งเขต 8 ท่ีเห็นชอบกับ

ความเห็นของอัยการจังหวดัพังงา ซ่ึงเห็นว่าการตีความคําว่า “ท่ี ดิน” ตามมาตรา 4 (1) แห่ง

พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ  พ.ศ. 2504 ต้องสืบหาเจตนารมณ์ของการออกกฎหมายว่า

วตัถุประสงคเ์พื่อการใด โดยเห็นวา่กฎหมายฉบบัน้ีหาไดมี้เจตนารมณ์ท่ีจะให้มีผลครอบคลุมไปถึง

ทะเล และสัตวท์ะเลทั้งหลายด้วยหรือไม่ ดงัจะเห็นได้จากคาํจาํกัดความคาํว่า “ท่ีดิน” แมจ้ะให้

หมายความรวมถึงส่วนท่ีเป็นนํ้ าดว้ย ไดแ้ก่ ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ลาํนํ้ า ทะเลสาบ แต่จะเห็น 

วา่มีพื้นนํ้าเป็นส่วนนอ้ย มีพื้นดินเป็นส่วนใหญ่ท่ีจะตอ้งถูกควบคุมโดยกฎหมายฉบบัดงักล่าว การท่ี

คาํจาํกัดความดังกล่าวมิได้ให้หมายความความถึงทะเลด้วย เพราะทะเลมีพื้นนํ้ าเป็นส่วนใหญ่  

มีเกาะเป็นส่วนน้อย จึงบญัญติัให้พระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ควบคุมเฉพาะเกาะในทะเล

เท่ านั้ น  แต่ไม่ ให้ ค วบ คุ ม พื้ น นํ้ าใน ท ะเล  เพ ราะใน ส่ วน ข องพื้ น นํ้ าใน ท ะเล มี ก ฎ ห ม าย 

ใช้บงั โดยเฉพาะต่างหาก ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 พระราชบญัญติัการเดินเรือ

ในน่านนํ้ าไทย พระพุทธศกัราช 2456 เป็นต้น การท่ีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และพนัธ์ุพืช  

อา้งความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) มาใช้อา้งอิงนั้น  

จึงเห็นวา่น่าจะคลาดเคล่ือนต่อจุดมุ่งหมายของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่าง

กฎหมาย) ท่ีไดตี้ความในประเด็นวา่ท่ีดินท่ีเกิดจากการถมทะเลเป็นท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน

หรือไม่ และเป็นท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา 1304 (2)  

แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย  ์หรือเป็นท่ีราชพสัดุหรือไม่ ซ่ึงประเด็นดังกล่าวมุ่งเน้น 

สิทธิในท่ีดิน แต่ตามพระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 มุ่งเนน้ท่ีจะควบคุมทรัพยากรป่าไม ้

สัตวป่์า และ  พนัธ์ุพืชเป็นหลกั จึงไม่สามารถเอาคาํจาํกดัความในประมวลกฎหมายท่ีดินมาใช้กบั

พ ระราชบัญ ญัติ อุท ยานแห่งชาติ  พ .ศ. 2504 ได้ ดังนั้ น  พื้ นนํ้ าในท ะเล จึงไม่อยู่ในบังคับ 

ของพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ  พ.ศ. 2504 กรมอุทยานแห่งชาติ  สัตว์ป่า และพันธ์ุพืช  

มีความเห็นวา่ เน่ืองจากกรณี ดงักล่าวเป็นปัญหาขอ้กฎหมายท่ีสําคญั ซ่ึงมีผลกระทบถึงการกาํหนด

อุทยานแห่งชาติทางทะเล และการปฏิบติังานของกรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และพนัธ์ุพืชในการ

บริหารจดัการพื้นท่ีอุทยานแห่งชาติ รวมทั้งการดาํเนินคดีในความผิดตามพระราชบญัญติัอุทยาน

แห่งชาติ พ.ศ. 2504 ดว้ย จึงไดห้ารือสาํนกังานคณะกรรมการกฤษฎีการ ดงัน้ี 

 



11 

 

1) คําว่า “ท่ี ดิน” ตามนิยามในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติอุทยาน

แห่งชาติ  พ.ศ. 2504 หมายความรวมถึงทะเล  และท่ีดินท่ีอยู่ใต้ทะเลภายใต้อํานาจอธิปไตย 

ของประเทศไทย  ดว้ยหรือไม่ อยา่งไร 

2) พ ระ ร าช บัญ ญั ติ อุ ท ย าน แ ห่ งช าติ  พ .ศ . 2504 มี เจ ต น ารม ณ์ 

เพื่อคุ้มครองรักษาทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู่ให้คงอยู่สภาพธรรมชาติเดิม เพื่อสงวนไวใ้ห้เป็น

ประโยชน์ แก่การศึกษาและร่ืนรมยข์องประชาชนทั้งพื้นดินและทะเล รวมถึงท่ีดินท่ีอยู่ใต้ทะเล 

ดว้ยหรือไม่ อยา่งไร 

 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี 7) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวแล้ว 

มีความเห็น ดงัน้ี 

 ประเด็นท่ีหน่ึง เห็นวา่ เน่ืองจากสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาไดเ้คย

ใหค้วามเห็นเก่ียวกบัพระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ไวใ้นเร่ืองเสร็จ ท่ี 345/2524 โดยสรุป

ความว่า มาตรา 4 (1) แห่งพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 ได้นิยามคําว่า “ท่ี ดิน” 

หมายความว่า พื้นท่ีดินทั่วไป และให้หมายความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ลํานํ้ า 

ทะเลสาบ เกาะ และท่ีชายทะเลดว้ย ส่วนในประมวลกฎหมายท่ีดินมาตรา 1 ก็ไดนิ้ยามคาํวา่ “ท่ีดิน” 

ไวมี้ความหมายเช่นเดียวกนั ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ความหมายดงักล่าวครอบคลุมรวมถึงพื้นดิน (พื้นท่ีดิน

ทัว่ไป ภูเขา และเกาะ) และพื้นนํ้ า (ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ลาํนํ้ า ทะเลสาบ) หรืออีกนัยหน่ึง 

คือ บริเวณทั้งหมดท่ีเป็นราชอาณาจกัรของประเทศไทย ทั้งท่ีเป็นพื้นดินและน่านนํ้ าท่ีอยู่ภายใต้

อธิปไตยของประเทศ (ซ่ึงหมายรวมถึง “ทะเลอาณาเขต” แต่มิใช่  “ทะเลหลวง”) ประกอบกับ

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) ได้เคยให้ความเห็นในเร่ืองเสร็จ  

ท่ี 141/2537 สรุปความได้ว่า มาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน บญัญัติว่า “ท่ีดิน” หมายความว่า  

พื้นท่ีดินทัว่ไป และให้หมายความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ลาํนํ้ า ทะเลสาบ เกาะ และ 

ท่ีชายทะเลด้วย ซ่ึงคาํว่า “ให้หมายความรวมถึง” นั้ น มิได้หมายความว่าจะจาํกัดแต่เฉพาะส่ิง 

ท่ีกล่าวถึง “พื้นท่ีดินทัว่ไป” เท่านั้น หากแต่ให้หมายความรวมถึงพื้นท่ีดินทัว่ไปซ่ึงอาจอยู่บนบก

หรืออยู่ใตน้ํ้ าก็ได ้และจากเหตุผลดงักล่าวพื้นท่ีดินใตท้ะเลท่ีประเทศไทยมีอาํนาจอธิปไตย จึงเป็น 

“ท่ีดิน” ตามประมวลกฎหมายท่ีดินดว้ย และโดยท่ีนิยาม ดงักล่าวไดก้าํหนดไวเ้ช่นเดียวกบันิยามคาํว่า 

“ท่ี ดิน ” ใน ม าตรา 4 แห่ งพ ระ ราช บัญ ญั ติ อุท ยาน แห่ งช าติ  พ .ศ . 2504 เม่ื อไม่ ป ราก ฏ ว่า 

มีเจตนารมณ์ให้ท่ีดินตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 มีความหมายอ่ืน

ใดเป็นพิเศษ  จึงสมควรตีความคาํว่า “ท่ีดิน” ไปในแนวทางเดียวกนั ดังนั้น นิยามคาํว่า “ท่ีดิน” 

ตามท่ีกาํหนดในมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 จึงหมายความรวมถึง

ทะเล และพื้นท่ีดิน ท่ีอยูใ่ตท้ะเลภายใตอ้ธิปไตยของประเทศไทย 
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 ประเด็นท่ีสอง เห็นว่า เม่ือนิยามคาํว่า “ท่ีดิน” หมายถึง บริเวณพื้น

ท่ีดินทั้งหมดท่ีเป็นราชอาณาจกัรของประเทศไทย ทั้งท่ีเป็นพื้นดินและทะเล รวมถึงพื้นท่ีดินท่ีอยูใ่ต้

ทะเลภายใตอ้ธิปไตยของประเทศไทย ประกอบกบัร่างพระราชบญัญติัธรรมชาติอุทยานแห่งชาติ 

พ.ศ. ……. (พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ  พ.ศ. 2504) ในเร่ืองเสร็จ ท่ี  69/2503 มีเจตนารมณ์ 

ท่ีจะคุม้ครองรักษาทรัพยากรธรรมชาติให้อยูใ่นสภาพของธรรมชาติเดิม มิให้ถูกบุกรุกหรือทาํลายไป

เพราะการกระทาํของบุคคล ทั้งน้ี เพื่อสงวนธรรมชาติเหล่านั้นเพื่อประโยชน์ต่อไปในวนัขา้งหนา้ ดงันั้น 

พระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 จึงมีเจตนารมณ์เพื่อคุม้ครองรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 

ทั้งท่ีอยู่บนพื้นดิน และทะเล รวมถึงพื้นท่ีดินท่ีอยู่ใตท้ะเลภายใตอ้ธิปไตยของประเทศไทยให้อยู ่

ในสภาพเดิมของธรรมชาติ เพื่อสงวนไวใ้ห้เป็นประโยชน์แก่การศึกษา และร่ืนรมยข์องประชาชน 

ทั้งพื้นดิน และในทะเล” 

3) ความหมายตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

 ตามประมวลกฎหมายท่ี ดินได้ให้ความหมายของคําว่า “ท่ี ดิน” 

หมายความถึงพื้นท่ีดินทัว่ ๆ ไป และหมายความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ลาํนํ้ า ทะเลสาบ 

เกาะ และท่ีชายทะเล เป็นตน้ 

        4)  ความหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

 สําหรับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์นั้ น ไม่ปรากฏเก่ียวกับ

ความหมายของท่ีดินวา่อยา่งไร เพียงแต่กาํหนดความหมายของอสังหาริมทรัพยเ์อาไวว้า่ หมายความ

รวมถึงท่ีดิน และทรัพยท่ี์ติดกบัท่ีดินเท่านั้น 

        1.1.2  ความหมายของทีด่ินของรัฐ 

      1)  ความหมายของท่ีดินของรัฐตามกฎหมายท่ีดิน 

            กฎหมายท่ีดินนบัเป็นกฎหมายพิเศษท่ีบญัญติัให้ความคุม้ครอง ยกเวน้

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์แต่ประมวลกฎหมายท่ีดินก็มิไดใ้ห้คาํจาํกดัความคาํว่า “ท่ีดิน 

ของรัฐ” วา่มีลกัษณะหรือหมายความเช่นไร กล่าวแต่เพียงความเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์ในเร่ืองของกรรมสิทธ์ิ     

สิทธิครอบครอง หรืออาํนาจในการจดัหาประโยชน์ในท่ีดินของรัฐไวใ้นมาตราต่าง ๆ ดงัน้ี5 

     มาตรา 2 ท่ีดินซ่ึงมิได้ตกเป็นกรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงบุคคลใดให้ถือว่า

เป็นของรัฐ 

5 ประมวลกฎหมายท่ีดิน, มาตรา 2, 8 ทว ิและ 9 - 12 
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     มาตรา 8 ทว ิท่ีดินของรัฐซ่ึงมิไดมี้บุคคลใดมีสิทธิครอบครอง หรือท่ีดิน

สําหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัซ่ึงไดถ้อนสภาพตาม มาตรา 8 (1) แลว้ รัฐมนตรีมีอาํนาจท่ีจะจดัข้ึนทะเบียน

เพื่อใหท้บวงการเมืองใชป้ระโยชน์ในราชการไดต้ามหลกัเกณฑ ์และวธีิการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

      ก่อนท่ีจะจดัข้ึนทะเบียนตามวรรคหน่ึง ให้มีการรังวดัทาํแผนท่ี และให ้ 

ผูว้า่ราชการจงัหวดัทอ้งท่ีประกาศการจดัข้ึนทะเบียนให้ราษฎรทราบมีกาํหนดสามสิบวนั ประกาศ

ให้ปิดในท่ีเปิดเผย ณ สํานักงานท่ีดิน ท่ีว่าการอาํเภอหรือท่ีว่าการก่ิงอาํเภอ ท่ีทาํการกาํนัน และ 

ในบริเวณท่ีดินนั้น 

      มาตรา 9 ภายใตบ้งัคบักฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่และการป่าไมท่ี้ดิน

ของรัฐนั้น ถา้มิไดมี้สิทธิครอบครอง หรือมิไดรั้บอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีแลว้ หา้มมิใหบุ้คคลใด 

(1) เขา้ไปยดึถือ ครอบครอง รวมตลอดถึงการก่นสร้างหรือเผาป่า 

(2) ทาํดว้ยประการใด ให้เป็นการทาํลาย หรือทาํให้เส่ือมสภาพท่ีดินท่ี

หิน ท่ีกรวด หรือท่ีทราย ในบริเวณท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงหา้มในราชกิจจานุเบกษา หรือ 

(3) ทาํส่ิงหน่ึงส่ิงใดอนัเป็นอนัตรายแก่ทรัพยากรในท่ีดิน 

   มาตรา 10 ท่ี ดินของรัฐซ่ึงมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และมิใช่ 

สาธารณสมบติัของแผ่นดินอนัราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกนันั้น ให้อธิบดีมีอาํนาจจดัหา ผลประโยชน์ 

ในการจดัหา ผลประโยชน์ ให้รวมถึงจดัทาํให้ท่ีดินใช้ประโยชน์ได้ ซ้ือขาย แลกเปล่ียน ให้เช่า และ 

ใหเ้ช่าซ้ือ 

   หลกัเกณฑ ์และวิธีการจดัหาผลประโยชน์ ให้กาํหนดโดยกฎกระทรวง

แต่สาํหรับการขาย การแลกเปล่ียน และการใหเ้ช่าซ้ือท่ีดินตอ้งไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรี 

   การดาํเนินการจดัหาผลประโยชน์ตามความในมาตราน้ี ใหค้าํนึงถึงการ

ท่ีจะสงวนท่ีดินไวใ้หอ้นุชนรุ่นหลงัดว้ย 

   มาตรา 11 การจดัหาผลประโยชน์ซ่ึงท่ีดินของรัฐตามนยัดงักล่าวมาใน

มาตราก่อนน้ี รัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองอ่ืนเป็นผูจ้ดัหาผลประโยชน์สําหรับรัฐ หรือ

บาํรุงทอ้งถ่ินก็ได ้ทั้งน้ีใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

     มาตรา 12 ท่ีดินของรัฐซ่ึงมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง รัฐมนตรี 

มีอาํนาจใหส้ัมปทานให้ หรือใหใ้ชใ้นระยะเวลาอนัจาํกดั ทั้งน้ีให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ และวิธีการ

ท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 
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     บทบญัญติัในมาตราน้ีไม่กระทบกระเทือนถึงกฎหมายวา่ดว้ยการเหมือง

แร่และการป่าไม ้

  2)  ความหมายตามประมวลกฎหมายแพ่ง และพาณิชย์ 

          ท่ีดินของรัฐแบ่งออกได ้2 ประเภท คือ 

(1) สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวน

ไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั สาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้น แผน่ดินถือเป็นผูท้รงสิทธิ และทรัพยสิ์น

นั้นตอ้งใชเ้พื่อประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั แบ่งออกไดเ้ป็น 3 ประการ คือ 

ก. ทรัพยสิ์นของแผน่ดินซ่ึงยงัไม่ไดน้าํมาใชป้ระโยชน์ อาทิเช่น ท่ีดินรก

ร้างวา่งเปล่า  

ข. ทรัพยสิ์นของแผน่ดินท่ีพลเมืองทุกคนมีสิทธิใช ้

ค. ทรัพยสิ์นของแผน่ดินท่ีรัฐใช้เฉพาะกิจการท่ีมีกลุ่มบุคคลใชแ้ทน

พลเมือง เช่น ค่ายทหาร สถานท่ีราชการ เป็นตน้ 

  สาธารณสมบติัของแผ่นดิน คือทรัพยสิ์นตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์ มาตรา 13046 บัญญัติว่า “สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้ น รวมทรัพย์สินทุกชนิด 

ของแผน่ดินซ่ึงใชเ้พือ่สาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั เช่น 

(1)  ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผู ้เวนคืนหรือทอดทิ้ง หรือ

กลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืน ตามกฎหมายท่ีดิน 

(2)  ทรัพยสิ์นสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เป็นตน้ว่า ท่ีชายตล่ิง ทางนํ้ า 

ทางหลวง ทะเลสาบ 

(3)   ทรัพย์สินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า 

ป้อม และโรงทหาร สาํนกัราชการบา้นเมือง เรือรบ อาวธุยทุธภณัฑ”์ 

    ท่ีดินสาธารณสมบติัของแผน่ดิน อาจเกิดข้ึนไดใ้นกรณีดงัต่อไปน้ี7 

1.  เกิดข้ึนโดยผลของกฎหมาย 

     ก่อนปี พ.ศ. 2478 ยงัไม่มีกฎหมายกาํหนดขั้นตอนการข้ึนทะเบียนเป็น

ท่ีสาธารณประโยชน์ อาจเป็นการสงวนหวงห้ามโดยพระบรมราชโองการผูว้า่การมณฑล สมุหเทศาภิบาล 

กรมการอาํเภอ หรือกาํนนั เป็นตน้ 

6 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย,์ มาตรา 1304 
7 อนนัต ์ อภิชยันนัท,์ “การแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีสาธารณประโยชน์ ประเภททรัพยสิ์นสาํหรับพลเมือง

ใชร่้วมกนั”, เปิดแฟ้มเร่ืองร้องเรียน วารสารผูต้รวจการแผน่ดิน, 6(2),   (กรกฎาคม - ธนัวาคม 2556):  หนา้ 149 - 158  
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      ช่วงระหว่างปี  พ.ศ. 2478 ถึง 2479 ในช่วงน้ีได้มีการประกาศใช้

พระราชบญัญติัว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2478 

โดยกาํหนดขั้นตอนการข้ึนทะเบียนเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ใหต้อ้งออกเป็นพระราชกฤษฎีกา 

      หลังปี พ.ศ. 2497 จนถึงปัจจุบนั ประมวลกฎหมายท่ีดินกาํหนดให ้  

การสงวนหวงห้ามจะตอ้งดาํเนินการตามประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ 

จดัท่ีดินแห่งชาติก่อน 

2. เกิดข้ึนโดยสภาพธรรมชาติ เช่น แม่นํ้ า คลอง ห้วย หนอง บึง ซ่ึง

ประชาชนสามารถใชป้ระโยชน์ร่วมกนัได ้

3. เกิดข้ึนโดยการใช้ร่วมกันของราษฎร เช่น เดิมเป็นท่ีรกร้างว่าง

เปล่า ต่อมา ราษฎรนาํววั ควาย เขา้ไปเล้ียงจนกลายเป็นท่ีสาธารณประโยชน์  

4. เกิดข้ึนโดยการอุทิศ ซ่ึงมี 2 กรณี คือ 

 4.1 การอุทิศโดยตรง เช่น เจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินทาํหนังสือ 

หรือ   จดทะเบียนในโฉนดยกใหเ้ป็นท่ีสาธารณประโยชน์ 

 4.2  การอุทิศโดยปริยาย เช่น เจ้าของท่ีดินยินยอมให้ประชาชน

ทัว่ไปเดินผ่าน โดยไม่มีการโตแ้ยง้กรรมสิทธ์ิเป็นเวลานานก็เป็นการอุทิศท่ีดินให้เป็นท่ีสาธารณประโยชน์

โดยปริยายแลว้” 

 ในการพิจารณาวา่ท่ีดินแปลงใดเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ หรือไม่นั้น 

จะตอ้งใช้เอกสารทางราชการมาประกอบการพิจารณา เช่น ระวางแผนท่ี ภาพถ่ายทางอากาศ ทะเบียน 

ท่ีสาธารณประโยชน์ หนงัสือสาํคญัสาํหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) เป็นตน้ 

 ท่ีดินสาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้นตอ้งมีลกัษณะ ดงัต่อไปน้ี 

1. จะโอนใหแ้ก่กนัมิได ้ยกเวน้แต่มีกฎหมายเฉพาะอนุญาตให้โอนได ้

2. ไม่สามารถยกเร่ืองของอายคุวามข้ึนต่อสู้กบัแผน่ดินได ้

3. ผูใ้ดจะเขา้ยึดถือเพื่อใช้ประโยชน์ของตนเองมิได ้เวน้แต่จะไดรั้บ

อนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีตาม มาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 

(2) ทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดาจะเป็นอสังหาริมทรัพย ์หรือสังหาริมทรัพย ์

ก็ได ้ท่ีแผน่ดินใช้ประโยชน์ในฐานะเช่นเดียวกบัเอกชน แต่ไม่ไดใ้ช ้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวใ้ช ้

เพื่อประโยชน์ร่วมกัน เช่น โต๊ะ ตู้ เก้าอ้ี ท่ีราชพัสดุท่ีอยู่ในกรรมสิทธ์ิของกระทรวงการคลัง แต่ใช้

ประโยชน์เป็นบา้นพกัขา้ราชการ ซ่ึงมีลกัษณะเป็นทรัพยสิ์นเอกชนทุกประการ 
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 ดงัเช่นตวัอยา่ง คาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 827/2492 ท่ีดินท่ีกระทรวงการคลงั

รับโอนจากเอกชนมาข้ึนทะเบียนเป็นท่ีราชพัสดุแล้วนํามาให้เอกชนเช่านั้ น ย่อมเป็นทรัพย์สิน 

ของแผน่ดิน 

 นอกจากน้ีแลว้ยงัมีท่ีดินของรัฐอีกประเภท คือ ท่ีวดัและท่ีซ่ึงข้ึนต่อวดั  

ตามความในมาตรา 338 แห่งพระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2505 บญัญติัวา่ “ท่ีวดัและท่ีซ่ึงข้ึนต่อวดั 

มีดงัน้ี 

(1) ท่ีวดั คือ ท่ีซ่ึงตั้งวดัตลอดจนเขตของวดันั้น 

(2) ท่ีธรณีสงฆ ์คือ ท่ีซ่ึงเป็นสมบติัของวดั 

(3) ท่ีกลัปนา คือ ท่ีซ่ึงมีผูอุ้ทิศแต่ผลประโยชน์ให้วดัหรือพระศาสนา 

      ”มีท่ีดินอีกประเภทท่ีมิได้เป็นของวดัใดวดัหน่ึง แต่เป็นทรัพยสิ์น

ของพระศาสนา เรียกวา่ ท่ีศาสนสมบติักลาง โดยท่ีท่ีวดั ท่ีธรณีสงฆ ์และท่ีศาสนสมบติักลางสามารถ

ทําการโอนกรรมสิทธ์ิได้ ตามความในมาตรา 349 แห่งพระราชบัญญัติคณะสงฆ์  พ.ศ. 2505“ 

การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีวดั ท่ีธรณีสงฆ ์หรือท่ีศาสนสมบติักลาง ให้กระทาํไดก้็แต่ โดยพระราชบญัญติั 

เวน้แต่เป็นกรณี  ตามวรรคสอง 

          การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีวดั ท่ีธรณีสงฆ์ หรือท่ีศาสนสมบติักลาง ให้แก่ 

ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ เม่ือมหาเถรสมาคมไม่ขดัข้อง และได้รับค่า 

ผาติกรรมจากส่วนราชการ รัฐวสิาหกิจ หรือหน่วยงานนั้นแลว้ ใหก้ระทาํโดยพระราชกฤษฎีกา 

          ห้ามมิให้บุคคลใดยกอายุความข้ึนต่อสู้กับว ัดหรือสํานักงาน

พระพุทธศาสนาแห่งชาติ แลว้แต่กรณี ในเร่ืองทรัพยสิ์นอนัเป็นท่ีวดั ท่ีธรณีสงฆ ์หรือท่ีศาสนสมบติั

กลาง” 

  ท่ีศาสนสมบติัตามพระราชบญัญติัคณะสงฆ์ พ.ศ. 2505 มาตรา 

4010 แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท 

1. ศาสนสมบติักลาง ไดแ้ก่ทรัพยสิ์นของพระศาสนา มิใช่ของวดัใด

วดัหน่ึง 

2. ศาสนสมบติัของวดั ไดแ้ก่ทรัพยสิ์นของวดัใดวดัหน่ึง 

8 พระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2505, มาตรา 33 
9 พระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2505, มาตรา 34 
10  พระราชบญัญติัคณะสงฆ ์พ.ศ. 2505, มาตรา 40  
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 ดังนั้ น  ศาสนสมบัติจึงถือเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

ประเภทหน่ึง   แต่ท่ีวดัท่ีจะนบัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้นมีเพียง 2 ประเภท คือ ท่ีวดั และ 

ท่ีธรณีสงฆ์ ส่วนท่ีกลัปนานั้นไม่ถือเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน เน่ืองจากเป็นการให้เฉพาะ

ผลประโยชน์ท่ีไดจ้ากท่ีดินของเอกชนผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดินแก่วดัหรือพระศาสนาเท่านั้น กรรมสิทธ์ิ 

ในท่ีดินยงัเป็นของเอกชนอยู ่

 จากบทบัญญัติในมาตรา 34 แห่งพระราชบัญญัติคณะสงฆ ์ 

พ.ศ. 2505 เห็นไดว้า่ ท่ีวดั ท่ีธรณีสงฆ ์หรือท่ีศาสนสมบติักลาง สามารถกระทาํการโอนกรรมสิทธ์ิ

ได ้2 ลกัษณะ คือ 

1. การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีวดั ท่ีธรณีสงฆ์ หรือท่ีศาสนสมบติักลาง

อ่ืน ๆ ใหก้ระทาํไดโ้ดยการออกพระราชบญัญติั  

 ดังตัวอย่างคาํพิพากษาศาลฎีกาท่ี 9543/2551 โจทก์ท่ี 2 ซ้ือ

ท่ีดินพิพาทจากผูอ่ื้นแลว้ยกใหว้ดัโจทก์ท่ี 1 ขณะท่ีโจทก์ท่ี 1 ยงัไม่เป็นนิติบุคคล ต่อมาเม่ือโจทก์ท่ี 1 

ได้รับการประกาศตั้ งเป็นวดัเม่ือวนัท่ี 13 กรกฎาคม 2513 โดยมีโจทก์ท่ี 2 ซ่ึงได้รับการแต่งตั้ ง 

ให้เป็นเจ้าอาวาส โจทก์ท่ี 2 ก็ได้แสดงเจตนายืนยนัว่าได้มีการยกท่ีดินพิพาทให้แก่โจทก์ท่ี 1  

ตลอดมา โดยมีการทาํบนัทึกถอ้ยคาํวา่ โจทก์ท่ี 1 มีความประสงค์ขอรับโอนท่ีดินพิพาทจากโจทก ์

ท่ี 2 นับแต่  วนัท่ี 13 กรกฎาคม 2513 ถือได้ว่ามีเจตนาอุทิศท่ีดินพิพาทเพื่อใช้เป็นท่ีสร้างวดัท่ีดิน

พิพาทยอ่มตกเป็นของแผน่ดินสาํหรับใชเ้ป็นท่ีสําหรับสร้างวดัโจทก์ท่ี 1 ตามเจตนาของผูอุ้ทิศทนัที

โดยไม่จาํตอ้งทาํเป็นหนงัสือและจดทะเบียนการยกให้ต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามประมวลกฎหมาย

แพ่ง และพาณิชย ์ มาตรา 525 เม่ือสร้างวดัโจทก์ท่ี 1 เสร็จเรียบร้อย กระทรวงศึกษาธิการและมหา

เถรสมาคมเห็นชอบให้ตั้ งวดัโจทก์ท่ี 1 และได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้วเม่ือวนัท่ี 21 

กรกฎาคม 2513 ท่ีดินพิพาทจึงเป็นกรรมสิทธ์ิของโจทก์ท่ี 1 โดยสมบูรณ์ตั้ งแต่บดันั้น เม่ือท่ีดิน

พิพาทตกเป็นของโจทก์ท่ี  1 แล้วตามพระราชบัญญัติคณะสงฆ์ พ.ศ.2505 มาตรา 34 จะโอน

กรรมสิทธ์ิไดก้็แต่โดยพระราชบญัญติัเท่านั้น การท่ีโจทก์ท่ี  2 มอบอาํนาจให้จาํเลยไปรับโอนท่ีดิน

พิพาทมาเป็นของจาํเลย จาํเลยก็ไม่มีสิทธิรับโอนท่ีดินพิพาทซ่ึงเป็นของโจทกท่ี์ 1 มาเป็นกรรมสิทธ์ิ

ของตนซ่ึงมีผลทาํใหก้ารโอนท่ีดินพิพาทจากจาํเลยไปยงัจาํเลยร่วมท่ี 1 ไม่ชอบดว้ยกฎหมายไปดว้ย 

2. การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีวดั ท่ีธรณีสงฆ์ หรือท่ีศาสนสมบติักลาง

ให้แก่ส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ เม่ือมหาเถรสมาคมไม่ขัดข้องและได้จ่ายค่าผาติกรรมแล้ว  

ใหก้ระทาํไดโ้ดยพระราชกฤษฎีกา 

   ตวัอย่างเช่น การตราพระราชกฤษฎีกาโอนท่ีวดัและท่ีธรณีสงฆ ์ 

วดัโพธาราม ตาํบลจระเขส้ามพนั อาํเภออู่ทอง จงัหวดัสุพรรณบุรี ให้แก่กรมชลประทาน พ.ศ. 2558 
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สืบเน่ืองจากกรมชลประทานทาํการก่อสร้างคลองระบายนํ้ าสายใหญ่จระเขส้ามพนั เพื่อใช้ประโยชน์ 

ในการชลประทานตามโครงการส่งนํ้ าและบาํรุงรักษาสองพี่นอ้ง ท่ีตาํบลจระเขส้ามพนั อาํเภออู่ทอง 

จงัหวดัสุพรรณบุรี แต่แนวคลองระบายนํ้ าถูกท่ีวดั และท่ีธรณีสงฆ์ ของวดัโพธาราม จาํนวน 3 แปลง  

ซ่ึงกรมชลประทาน ไดติ้ดต่อกบัสํานกังานพระพุทธศาสนาแห่งชาติ เพื่อขอโอนท่ีวดั และท่ีธรรณีสงฆ ์

และสํานักงานพระพุทธศาสนาแห่งชาตินาํเสนอเร่ืองต่อมหาเถรสมาคมพิจารณาแล้ว ไม่ขดัขอ้ง 

และวดัโพธารามได้รับค่าผาติกรรมจากกรมชลประทานเรียบร้อยแลว้ จึงจาํเป็นตอ้งตราพระราช

กฤษฎีกาน้ี 

    3)  ความหมายของท่ีสาธารณะและท่ีสาธารณะประโยชน์11 

    นอกจากใชค้าํว่าสาธารณสมบติัของแผ่นดินแลว้ ยงัมีท่ีดินของรัฐท่ีเรียกว่า    

ท่ีสาธารณะและท่ีสาธารณะประโยชน์ ก็ถือวา่เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินทั้งส้ิน 

     “พระราชบญัญติัปกครองทอ้งท่ี พ.ศ. 2457 เก่ียวกบัอาํนาจหน้าท่ีในการ

ดูแลรักษาท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไวต้ามมาตรา 114 ถึงมาตรา 123 เป็นหน้าท่ี 

ของกรมการอาํเภอ ท่ีจะดูแลห้วย หนอง คลอง ลาํนํ้ าต่างๆ เป็นของรัฐบาล ปกปักรักษา โดยมี กรมการ

อาํเภอทาํหน้าท่ีดูแลแทน ตรวจตรา ซ่อมแซม แก้ไขขอ้ขดัขอ้ง รวมทั้งป่าไมท่ี้รัฐบาลหวงห้าม และ

มาตรา 122 ไดใ้ห้ความหมายของท่ีสาธารณประโยชน์วา่ “ท่ีอนัเป็นสาธารณประโยชน์ คือ ท่ีเล้ียงปศุ

สัตวท่ี์จดัไวส้ําหรับราษฎรไปรวมเล้ียงดว้ยกนั เป็นตน้ ตลอดจนถนนหนทาง และท่ีอยา่งอ่ืน ซ่ึงเป็น

ของกลางให้ราษฎรไปใชด้ว้ยกนั เป็นหนา้ท่ีของกรมการอาํเภอจะตอ้งคอยตรวจตรารักษาอยา่ให้ผูใ้ด

เกียดกนัเอาไปเป็นอาณาประโยชน์แต่เฉพาะตวั” 

     ส่วนพระราชบญัญติัการประมง พ.ศ. 2490 เก่ียวกบัท่ีดินอนัเป็นสาธารณ

สมบติัของแผ่นดิน มาตรา 16 บญัญัติว่า “ท่ีสาธารณประโยชน์ คือ ท่ีจบัสัตวน์ํ้ าซ่ึงบุคคลมีสิทธิ 

ทาํการประมง และเพาะเล้ียงสัตวน์ํ้า 

     บุคคลใดซ่ึงทําการประมงหรือเพาะเล้ียงสัตว์นํ้ าในท่ีสาธารณประโยชน์  

ตอ้งปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีรัฐมนตรีกาํหนดโดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา” 

     ท่ีสาธารณประโยชน์หรือท่ีสาธารณะ แมจ้ะมีข้ึนก่อนหรือหลงัระเบียบ    

ท่ีราชพสัดุฯ พ.ศ. 2485 ก็ถือเป็นท่ีดินของรัฐทั้งส้ิน และแมจ้ะมีข้ึนก่อนประมวลกฎหมายแพ่ง และ

พาณิชย์ บรรพ 4 ประกาศใช้ก็ถือว่าเป็นท่ีดินของหลวงท่ีอยู่ในความควบคุมดูแลโดยพระบรมราช

โองการเฉพาะกรณีนอกเหนือจากพระบรมราชโองการ (รัชการท่ี 6) ท่ี 65/507” 

11 จุฑามาศ นิศารัตน์ , ท่ีราชพัสดุ, วิทยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์มหาบัณฑิต, สาขาวิชานิ ติศาสตร์ 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2524, หนา้ 57 
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ง. ความหมายของท่ีดินของรัฐตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดิน เพื่อ

เกษตรกรรม พ.ศ. 251812 

 “ท่ีดินของรัฐ” ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

พ.ศ. 2518 มาตรา 4 วรรคสาม บัญญัติว่า “ท่ี ดินของรัฐ หมายถึง บรรดาท่ีดินทั้ งหลายอันเป็น

ทรัพยสิ์น  ของแผน่ดินหรือสาธารณสมบติัของแผน่ดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์และ

ท่ีดินในเขต   ป่าสงวนแห่งชาติ ท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ไดอ้นุมติัให้บุคคล

เขา้อยูอ่าศยั หรือทาํประโยชน์ตามกฎหมายวา่ดว้ยป่าสงวนแห่งชาติ” 

จ. ความหมายของท่ีดินของรัฐตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่า

ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 254513  

  ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุก

ท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2535 ข้อ 3 ให้ความหมายของ “ท่ี ดินของรัฐ” ว่าหมายถึง ท่ีป่าสงวนแห่งชาติ  

ท่ีสงวนหวงหา้มของรัฐทุกประเภทท่ีสาธารณประโยชน์ ท่ีราชพสัดุ และท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติั

ของแผน่ดินทุกประเภท 

  ต่อมาคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบตามท่ีประธานกรรมการแกไ้ข

ปัญหาการ  บุกรุกท่ีดินของรัฐเสนอร่างระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแกไ้ขปัญหาการ 

บุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. .... ไดก้าํหนดให้ยกเลิกระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหา

การบุกรุกท่ีดินของรัฐ   พ.ศ. 2535 โดยเพิ่มเติมคาํนิยาม "หน่วยงานของรัฐ" ปรับปรุงนิยามของคาํวา่ 

"ท่ีดินของรัฐ" รวมทั้งปรับปรุงองค์ประกอบของคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ

ใหส้อดคลอ้งกบัภารกิจและอาํนาจหนา้ท่ีในปัจจุบนั 

  จนได้มีการประกาศใช้ ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ

แกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545 ข้ึน และมีการปรับปรุงคาํนิยามคาํวา่ “ท่ีดินของรัฐ” 

ไวใ้น ขอ้ 4 ว่า “ท่ีดินของรัฐ” หมายความว่า ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินทุกประเภท 

เช่น  ท่ีป่าสงวนแห่งชาติ ท่ีสงวนหวงหา้มของรัฐ ท่ีสาธารณประโยชน์ และท่ีราชพสัดุ เป็นตน้ 

  จากการศึกษาถึงความหมาย และคาํนิยามของคาํวา่ “ท่ีดินของรัฐ” นั้น 

ใจความหลกัแลว้ จึงหมายถึง บรรดาท่ีดิน หรืออสังหาริมทรัพยท์ั้งหลาย ท่ีอยูภ่ายใตค้วามครอบครองดูแล

ของรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงไม่มีเอกชน หรือบุคคลหน่ึงบุคคลใดเป็นผูค้รอบครอง และเขา้ทาํ

ประโยชน์ หรืออา้งการครอบครองเพื่อต่อสู้เร่ืองกรรมสิทธ์ิในท่ีดินกบัรัฐได ้

12 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518, มาตรา 4 วรรคสาม 
13 ระเบียบสาํนกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545, ขอ้ 4 
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   1.1.3  ความหมายของทีร่าชพสัดุ 

      จากท่ีไดศึ้กษาความหมายและคาํนิยามท่ีดิน และท่ีดินของรัฐแต่ละประเภทแลว้ 

ทําให้ทราบถึงท่ีดินของรัฐในลักษณะต่าง ๆ ท่ีราชพัสดุก็ เป็นท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

ประเภทหน่ึง ท่ีรัฐสงวนหวงห้ามไวเ้พื่อใช้ประโยชน์ในทางราชการโดยเฉพาะท่ีน่าสนใจศึกษา 

ดว้ยเช่นกนั  

1) ความหมายของท่ีราชพัสดุตามระเบียบการปกครองและจัดประโยชน์

ท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างราชพัสดุ พ.ศ. 2485 

   พระราชบญัญติักรมราชพสัดุ ร.ศ. 109 มิไดก้ล่าวถึงความหมายของท่ีราช

พสัดุไวแ้ต่อยา่งใด บญัญติัไวแ้ต่เพียงวิธีการจดัการตึกท่ีดินของหลวงไวใ้นมาตรา 9 ซ่ึงต่อมาระเบียบท่ีราช

พสัดุ พ.ศ. 2477 หมวด 1 ขอ้ 7 ไดก้าํหนดวา่ “ท่ีดินท่ีใชใ้นราชการโดยตรง เช่น ท่ีตั้งสถานท่ีราชการ

ต่างๆ หรือปลูกสร้างท่ีพกัขา้ราชการต่างๆ เป็นท่ีราชพสัดุ” ดงันั้น ท่ีดินท่ีปลูกบา้นพกัขา้ราชการ  

จึงถือเป็นท่ีดินท่ีใชใ้นราชการโดยตรงดว้ย 

   ซ่ึงในขณะนั้นก็ได้มีประกาศให้ใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์

พ.ศ. 2475 แลว้ แต่ยงัไม่มีการตีความความหมายของท่ีราชพสัดุ และท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน

แต่ประการใด ดงันั้น ระเบียบท่ีราชพสัดุฯ ท่ีใช้ใน พ.ศ. 2477 จึงตีความได้จาํกดัเฉพาะท่ีดินท่ีใช้

เฉพาะในราชการและท่ีดินท่ีกระทรวง ทบวง กรม ต่างๆ สงวนไวใ้ช้ในราชการแล้วเท่านั้ น  

ส่วนท่ีดินท่ีสงวนไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ประเภทอ่ืนไม่นบัเป็นท่ีราชพสัดุ 

      ต่อมาไดมี้การออกระเบียบการปกครองท่ีราชพสัดุและจดัประโยชน์ท่ีดิน 

และ   ส่ิงปลูกสร้างราชพัสดุ พ.ศ. 2485 มีการนําเอาประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ บรรพ 1  

และบรรพ 4 มาใชแ้ลว้ แต่มิไดมี้การอธิบายหรือตีความความหมายของท่ีราชพสัดุให้ชดัเจน แต่ประการใด 

มีเพยีงแต่ใหค้วามหมายไว ้ดงัน้ี14 

      “ขอ้ 3 ตามระเบียบการน้ี คาํวา่ “ท่ีดินราชพสัดุ” หมายความวา่ 

1. ท่ีดินซ่ึงรัฐปกครองใช้ราชการอยู่ หรือสงวนไวใ้ช้ในราชการภาย

หน้า และรัฐบาลได้เขา้ปกครองและจดัประโยชน์แล้ว นอกจากท่ีดินในความปกครองกรมรถไฟ

ทางหลวง   ในความปกครองกรมโยธาเทศบาลและทรัพยสิ์นของจงัหวดัตามมติของคณะรัฐมนตรี 

2. ท่ีสาธารณประโยชน์เลิกใช้ เช่น  คู คลอง ถนน  ทางหลวงต่างๆ  

ซ่ึงมิใช่เพื่อการสาธารณประโยชน์แลว้” 

14 วิโรจน์ เลาหะพนัธ์ุ,  กฎหมายและระเบียบเก่ียวกับท่ีราชพัสดุ, กรุงเทพมหานคร: กรุงสยามการพิมพ์, 

2526, หนา้ 591 
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 ดงันั้น ท่ีดินท่ีเป็นของรัฐบาลท่ีใชใ้นราชการ ท่ีสงวนไวใ้ชใ้นราชการ และ

ได้เข้าครอบครองแล้ว และได้ปกครองจดัประโยชน์แล้ว จึงเป็นท่ีดินราชพสัดุตามความหมาย 

ของระเบียบ ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2485 

 แต่ก็ยงัมีปัญหาว่า ท่ี ดินท่ี เป็นของรัฐบาลท่ีใช้ในราชการ และท่ีดิน 

ท่ีสงวนไวใ้ช้ในราชการ และไดเ้ขา้ครอบครองแลว้นั้น มีความหมายเพียงใด จึงจาํตอ้งนาํประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 1304 มาใชใ้นการอธิบายความหมาย ดงันั้น ท่ีดินท่ีใชใ้นราชการ 

หรือสงวนไวใ้ช้ในราชการ จึงถือเป็น สาธารณสมบติัของแผ่นดิน ตามบทบญัญติัของประมวล

กฎหมายแพง่และพาณิชย ์ มาตรา 1304 (3) 

2)  ความหมายของท่ีราชพัสดุตามพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน  

       คาํวา่ “ท่ีราชพสัดุ” ตามพจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2525 

ไดใ้หค้วามหมายของคาํศพัทแ์ต่ละคาํไวว้า่ 

     “ท่ี” หมายถึง แหล่ง ถ่ิน สถานท่ี 

     “ราช” หมายถึง พระเจา้แผน่ดิน 

 “พสัดุ” หมายถึง ส่ิงของ ท่ีดิน บา้นเรือน 

    เม่ือรวมกนัแลว้จึงหมายความไดว้่า “ท่ีราชพสัดุ หมายถึง ท่ีดิน บา้นเรือน 

หรือสถานท่ีของพระเจา้แผน่ดิน 

   ส่วนคาํวา่ “ท่ีราชพสัดุ”15 ตามพจนานุกรม ฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 

ไดใ้หค้วามหมายไวว้า่ “ท่ีราชพสัดุ” หมายถึง อสังหาริมทรัพยอ์นัเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินทุกชนิด 

แต่ไม่รวมถึงอสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจ และขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และสาธารณ

สมบติัของแผน่ดินบางชนิด 

3)  ความหมายของท่ีราชพัสดุตามพระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ. 251816 

      พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 4 ไดใ้ห้ความหมาย คาํว่า 

“ท่ีราชพสัดุ” หมายความว่า อสังหาริมทรัพยอ์นัเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินทุกชนิด เวน้แต่สาธารณ

สมบติัของแผน่ดิน ดงัต่อไปน้ี 

(1)  ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลบัมา

เป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน 

15 พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 
16 พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518, มาตรา 4 
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(2)  อสังหาริมทรัพยส์ําหรับพลเมืองใช้หรือสงวนไว  ้เพื่อประโยชน์ 

ของพลเมืองใชร่้วมกนั เป็นตน้วา่ ท่ีชายตล่ิง ทางนํ้า ทางหลวง ทะเลสาบ 

 ส่วนอสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสากิจท่ี เป็นนิติบุคคล  และของ

องคก์ารปกครองทอ้งถ่ิน ไม่ถือวา่เป็นท่ีราชพสัดุ 

 จากความหมายดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า “ท่ีราชพัสดุ” นั้ น 

สาระสําคัญ เกิดจากการใช้ประโยชน์จากทรัพย์สินเพื่อเอ้ือประโยชน์ในทางราชการ หรือ 

เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินเป็นหลัก ซ่ึงหน่วยงานผูค้รอบครองไม่จาํเป็นต้องมีการใช้งานท่ีดิน

ลักษณะน้ีตลอดเวลา เพียงแค่ เคยใช้หรือได้ใช้ท่ีดินเพื่อประโยชน์ของราชการก็นับได้ว่าเป็น 

ท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินแลว้ 

  1.2  ความเป็นมาของทีร่าชพสัดุ 

    เม่ือคร้ังท่ีประเทศไทยยงัคงปกครองดว้ยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยน์ั้น ท่ีดิน

ทั้ งหมดในราชอาณาจักรไทยเป็นของพระมหากษัตริย์แต่เพียงพระองค์เดียว ซ่ึ งพระองค ์

จะพระราชทานให้แก่ใครหรือจะริบเสียเม่ือใดก็ยอ่มได ้ดงันั้น ในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย ์จึงยงั

ไม่มีการจาํแนกประเภทของท่ีดินว่าท่ีดินลักษณะใดเป็นท่ีสาธารณประโยชน์หรือท่ีดินใดเป็น 

ท่ีของหลวง  

    ต่อมาเม่ือยุคสมัยเปล่ียนแปลงไป พระมหากษัตริย์ทรงยินยอมท่ีจะให้ราษฎร 

มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินมากข้ึน จึงเร่ิมมีการแยกประเภทและลักษณะของท่ีดินข้ึน โดยในสมยันั้ น 

แบ่งท่ีดินออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ 

1) ท่ีดินของรัฐ 

2) ท่ีดินท่ีราษฎรมีกรรมสิทธ์ิ 

จนกระทัง่มีการตราพระราชบญัญติักรมราชพสัดุ ร.ศ. 109 ข้ึน โดยกรมการราช

พสัดุเป็นผูรั้บผิดชอบ ทาํหนา้ท่ีในการดูแลรักษาทรัพยสิ์นท่ีมีไวห้รือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ในทาง

ราชการ และจัดเก็บค่าเช่า เพื่อนําเงินเข้าท้องพระคลัง ซ่ึงการดําเนินการของกรมราชพัสดุน้ี  

อยูภ่ายใตอ้าํนาจของกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั 

ในรัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัว (รัชกาลท่ี 5) ได้มีการ

ปรับปรุงการปกครองแผ่นดินทั้ งในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค โดยแบ่งแยกอํานาจหน้าท่ี 

ของกระทรวงต่างๆ ให้ มีความชัดเจนข้ึน  และได้มีการตราพระราชกําหนดหน้าท่ีราชการ 

ในกระท รวง  พ ระคลังมหาส มบั ติ   ร.ศ. 109 เม่ื อว ัน ท่ี  7 ตุ ลาคม  ร.ศ. 109 (พ .ศ . 2433) ข้ึ น  
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เพื่อกาํหนดหนา้ท่ี และอาํนาจของหน่วยงานระดบักรมต่าง ๆ ท่ีข้ึนกบักระทรวงพระคลงัมหาสมบติั 

โดยมาตรา 1 กาํหนดหนา้ท่ีและแบ่งแยกกรมต่าง ๆ ของกระทรวงพระคลงัฯ ดงัน้ี17 

 “กระทรวงพระคลงัมหาสมบติัมีหนา้ท่ีสําหรับจ่ายเงินแผน่ดิน ทั้งสรรพสมบติัพสัดุ

ทั้ งปวงกับถื อบัญชี พระราชทรัพย์สํ าหรับแผ่นดินทั้ งส้ิ น  และเก็ บภาษี อากรเงินข้ึ นตลอด 

พระราชอาณาจกัรนั้น  มีเสนาบดีรับผิดชอบบงัคบัราชการในกระทรวงสิทธิขาดปันเป็นเจา้กระทรวง

และกรมข้ึน รวมเป็นใหญ่ 13 กรม ดงัน้ี 

1) กรมพระคลงักลาง สําหรับจ่ายเงินแผ่นดินว่าภาษีอากรแล้วบงัคบับญัชาการ 

ในกระทรวงพระคลงัมหาสมบติัทั้งส้ิน  

2) กรมสารบญัชี สาํหรับจ่ายเงินแผน่ดิน และถือทาํสารบญัชีพระราชทรัพยท์ั้งส้ิน 

3) กรมตรวจสําหรับตรวจบญัชี ตรวจราคา ตรวจรายงาน การรับจ่ายเงินแผ่นดิน

และสรรพราชการสมบติัภาษีอากรทั้งส้ิน 

4) กรมเก็บ สาํหรับเก็บรักษาพระราชทรัพยท์ั้งส้ิน 

5) กรมพระคลังข้างท่ีสําหรับจัดการเงินในพระองค์ ของพระบาทสมเด็จ 

พระเจา้อยูห่วัทั้งส้ิน 

  มีกรมใหญ่ข้ึนอยู ่8 กรม แบ่งออกเป็น 2 แผนก คือ 

 แผนกหน่ึงกรมทาํการแผน่ดิน มี 3 กรม คือ 

1) กรมกษาปณ์สิทธิการ สาํหรับทาํเงินตรา 

2) กรมงานพิมพบ์ตัร สาํหรับเงินกระดาษแลตัว๋เงิน 

3) กรมราชพสัดุ สาํหรับจดัซ้ือจ่ายของหา้งหลวง และจบัจ่ายของส่วย 

อีกแผนกหน่ึงกรมเจา้สาํนวนเก็บเงินภาษีอากร มี 5 กรม คือ 

1) กรมส่วย สาํหรับเร่งเงินค่าราชการตวัเลขแลค่าธรรมเนียม 

2) กรมสรรพากร สาํหรับเก็บเงินอากรต่างๆ 

3) กรมอากรท่ีดิน สาํหรับเก็บเงินภาษีต่างๆ 

4) กรมอากรท่ีดิน สาํหรับเก็บเงินอากรค่าท่ีต่างๆ 

5) กรมศุลกากร สาํหรับเก็บเงินภาษีขาเขา้ออก 

 

17 คุณากร วะระทรัพย,์  ปัญหาข้อกฎหมายเก่ียวกับอาํนาจจัดการท่ีราชพัสดุระหว่างกระทรวงการคลังกับ

หน่วยงานอ่ืนของรัฐ, วทิยานิพนธ์ปริญญานิติศาสตร์มหาบณัฑิต, มหาวทิยาลบัรามคาํแหง, 2544, หนา้ 11 - 12  

                                                        



24 

 

   ในกรมใหญ่ซ่ึงเป็นกรมข้ึนทั้ง 8 กรมน้ี อาจมีการฤากองข้ึน สําหรับจดัการแบ่ง

ตอนในหวัเมืองฤาจดัเก็บการเงินภาษีอากรไดม้ากแลนอ้ยตามสมควรแก่ราชการ” 

   เน่ืองจากการทะเบียนท่ีดินในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชยน์ั้น ยงัไม่มีความรัดกุม

เพียงพอ ทะเบียนท่ีดินส่วนใหญ่จึงเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีราษฎรใชร่้วมกนั การสงวนหวงห้าม

ท่ีดินเพื่อใช้ในราชการเป็นไปตามพระบรมราชโองการหรือคาํสั่งของผูมี้อาํนาจเท่านั้น ท่ีดินบาง

แห่งไม่มีหนังสือสําคัญหรือหลักฐานทางราชการ แต่ท่ีดินบางแห่งก็มีหนังสือสําคัญ ดังนั้ น 

ขอ้กาํหนดเก่ียวกบัการหวงหา้มท่ีดินเพื่อประโยชน์ของทางราชการจึงเป็นการบญัญติัไวอ้ยา่งกวา้งๆ 

เท่านั้น 

   แต่พระราชบญัญติักรมราชพสัดุ ร.ศ. 109 ก็มิไดก้ล่าวไวว้่าท่ีดินประเภทใดท่ีอยู ่

ในอาํนาจของกรมราชพสัดุ จึงยงัมีท่ีดินท่ีกระจดักระจายอยูต่ามกระทรวงต่างๆ อีกเป็นจาํนวนมาก   

ท่ีไม่ไดถู้กนาํมาข้ึนทะเบียน จนถึง ร.ศ. 140 (พ.ศ. 2464) รองเสนาบดีกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั

จึงไดมี้หนงัสือท่ี 205/23400 ลงวนัท่ี 14 มีนาคม พุทธศกัราช 2464 กราบบงัคมทูลพระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั (รัชกาลท่ี 6) มีใจความพอสรุปไดด้งัน้ี18  

   “ดว้ยท่ีดินราชพสัดุท่ีกระทรวงพระคลงัมหาสมบติัได้ปกครองอยู่เวลาน้ีมี ท่ีดิน 

ตึก บา้นเรือน สวน นา ตลอดจนสถานท่ีว่าการกระทรวงและกรมต่างๆ ไดรั้บและยึดจากเจา้ภาษี

อากรแทนพระราชทรัพยค์า้งบา้ง และไดรั้บโอนจากกระทรวงบางกระทรวง มีกระทรวงกลาโหม 

กระทรวงศึกษาธิการ และกระทรวงคมนาคม เป็นตน้ นอกจากน้ี ยงัไดรั้บท่ีดินเหลือจากเขตถนน 

ตามประกาศพระราชกฤษฎีกานั้นด้วย กระทรวงพระคลงัฯ ได้จดัการปกครองขอรับโฉนด และ

หนงัสือสําคญัสําหรับท่ีดินข้ึนทะเบียนไวเ้ป็นหลกัฐานมัน่คง ท่ีดินรายใดเป็นสถานท่ีวา่การอยูแ่ลว้

หรือท่ีใดควรสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ในราชการก็ตั้งทะเบียนไวแ้ผนก 1 ท่ีดินรายใดควรขายก็ขายไป

ตามเวลาและราคาอันสมควร ถ้ารายใดยงัไม่ควรขายก็ได้จดัการให้เกิดประโยชน์ เก็บเงินข้ึน

งบประมาณแผน่ดิน เม่ือไดจ้ดัการปกครองให้เป็นหลกัฐานมัน่คงข้ึนดงักราบบงัคมทูลพระกรุณา

มาแลว้น้ี ไดจ้าํนวนท่ีดินมาข้ึนทะเบียนเป็นราชพสัดุทั้งกรุงเทพฯ และหวัเมืองมีจาํนวนเป็นอนัมาก 

นอกจากน้ียงัไดป้ระโยชน์ท่ีให้บางกรมบางแผนกยืมเป็นสถานท่ีว่าการอยู่เสมอ เป็นการทุ่นพระราช

ทรัพยข้ึ์นอีกส่วนหน่ึง แต่ท่ีดินราชพสัดุยงัมีกระจดักระจายอยู่ตามกระทรวงต่างๆ อีกเป็นอนัมาก 

ข้าพระพุทธเจ้าเห็นด้วยเกล้ากระหม่อมว่า ท่ีราชพัสดุประเภทน้ีเป็นพระราชทรัพย์คงพระคลัง 

ส่วนหน่ึง และทั้งกระทรวงการคลงัฯ ก็ไดป้กครองรักษาอยูเ่ป็นส่วนมากอยูแ่ลว้ สมควรจะรวบรวม

บรรดาท่ีดินของหลวงอนัยงักระจดักระจายอยู่ทั่วทุกกระทรวงนั้ น มาข้ึนทะเบียนราชพสัดุไว ้

18 วโิรจน์ เลาหะพนัธ์ุ, “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 589 - 590 
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ทางกระทรวง  พระคลงัฯ เสียทางเดียว เม่ือกระทรวงและกรมต่างๆ ตอ้งการท่ีหลวง เพื่อประโยชน์

ราชการแผนกใดอย่างไร ก็ยืมไปเพื่อประโยชน์ราชการนั้ นได้ การท่ีจะจดัการปกครองท่ีหลวง 

อนัเป็นราชพสัดุใหเ้ป็นหลกัฐานสืบไป” 

   จากคาํกราบบงัคมทูลของรองเสนาบดีกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั พระบาทสมเด็จ

พระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่ัว (รัชกาลท่ี 6) จึงทรงมีพระบรมราชโองการมายงักรมพระจนัทบุรีนฤนาท 

เป็นหนงัสือ ท่ี 65/507 ลงวนัท่ี 25 มีนาคม พระพุทธศกัราช 2464 ความวา่  

   “ตามหนังสือกระทรวงพระคลังมหาสมบัติ  205/23400 ลงวันท่ี  14 เดือนน้ีว่า 

เห็นสมควรจะรวบรวมบรรดาท่ีดินของหลวงในกระทรวงต่างๆ มาข้ึนทะเบียนราชพัสดุไว ้

ทางกระทรวงพระคลงัฯ เสียทางเดียว เพื่อปกครองให้เป็นหลกัฐานสืบไปนั้น หม่อมฉันเห็นชอบ

ดว้ยแลว้ ใหท้่านจดัการกบัเจา้กระทรวงต่างๆ ในเร่ืองน้ีต่อไปเถิด” 

   หลงัจากมีพระบรมราชโองการ กระทรวงต่างๆ ก็ถือปฏิบติัตาม เน่ืองจากพระบรม

ราชโองการนั้น ถือไดว้า่เป็นกฎหมายท่ีพระมหากษตัริยท์รงใชพ้ระราชอาํนาจในฐานะประมุขของ

ฝ่ายบริหารและนิติบัญญัติ ท่ีบังคับให้กระทรวงต่างๆ ต้องนําท่ีดินมาข้ึนทะเบียนราชพสัดุไว ้

ท่ีกระทรวงพระคลงัมหาสมบติัเพียงแห่งเดียว แต่ยงัมีอีกหลายกระทรวงท่ียงัไม่ยอมส่งท่ีดินมาข้ึน

ทะเบียนราชพสัดุ แมก้ระทรวงพระคลงัมหาสมบติัจะออกหนงัสือแจง้เตือนให้มีการนาํส่งท่ีดินมาข้ึน

ทะเบียนแลว้ก็ตาม  

   ท่ีดินหลวงธรรมดาท่ีใช้ในราชการนั้นคือท่ีดินท่ีอยู่ภายใต้ความปกครอง ดูแล 

ของกระทรวงพระคลังมหาสมบติั ส่วนท่ีหลวงพิเศษอ่ืนๆ ท่ีอยู่ในความปกครองของกระทรวงต่าง ๆ  นั้ น  

ไม่ตอ้งนาํข้ึนทะเบียนท่ีกระทรวงพระคลงัฯ ซ่ึงกระทรวงต่างๆ มีอาํนาจปกครอง ดูแลท่ีหลวงพิเศษ 

รวมทั้ งยงัมีอาํนาจในการนําท่ีหลวงพิเศษไปจดัให้เช่าได้ ตามหนังสือของกระทรวงนครบาล 

ท่ี 114/2998 ลงวนัท่ี 8 มิถุนายน ร.ศ. 120 กล่าวถึงท่ีดินท่ีกระทรวงศึกษาธิการมีหนงัสือถึงกระทรวง

พระคลงัมหาสมบติั เพื่อขอใชท่ี้ดินเพื่อขยายพื้นท่ีโรงพยาบาลศิริราช  

   ถึงแมจ้ะมีพระบรมราชโองการ เป็นกฎหมายบงัคบัให้กระทรวงต่าง ๆ ต้องนํา 

ท่ีหลวงมาข้ึนทะเบียนราชพสัดุ แต่ก็ยงัมีกระทรวงบางกระทรวงท่ียงัไม่ปฏิบติัตาม และในพระบรมราช

โองการ ก็มิไดใ้ห้ความหมายของคาํวา่ “ท่ีราชพสัดุ” หรือกาํหนดหลกัเกณฑ์ในเร่ืองของการจดัหา

ประโยชน์ไวอ้ยา่งชดัเจน จึงทาํใหเ้กิดปัญหาในเร่ืองของการตีความได ้
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   ต่อมากระทรวงพระคลงัมหาสมบติั ไดว้างระเบียบการปกครองและจดัประโยชน์   

ท่ีราชพสัดุ เพื่อความสะดวกในการปฏิบติังาน จึงได้มีการปรับปรุงและวางระเบียบการปกครอง 

จดัประโยชน์ท่ีราชพสัดุข้ึนใหม่ในปี พ.ศ. 2477 ไดก้ล่าวถึงหน้าท่ีของกองรักษาท่ีหลวง และแบ่ง

เน้ือหาสาระออกเป็น 3 ภาค19 ดงัน้ี 

“ภาค 1 วา่ดว้ยเร่ืองทะเบียนและหนงัสือสาํคญั แบ่งออกเป็น 5 หมวด 

หมวด 1 ลกัษณะของท่ีดินท่ีจะตอ้งข้ึนทะเบียน 

หมวด 2 หนงัสือสาํคญัสาํหรับท่ีดินของรัฐ 

หมวด 3 การรักษากรรมสิทธ์ิท่ีของรัฐบาล 

หมวด 4 การจาํหน่ายทะเบียน 

   หมวด 5 การรักษาส่ิงสาํคญัคู่กรรมสิทธ์ิ 

   ภาค 2 วา่ดว้ยการจดัหาประโยชน์ 

หมวด 1 อาํนาจการจดัใหเ้ช่าส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 

หมวด 2 แบบบญัชีจดัใหเ้ช่า 

หมวด 3 แบบบญัชีจดัใหเ้ช่า 

   ภาค 3 เบด็เตล็ด” 

จะเห็นได้ว่าในภาค 1 หมวด 1 น้ีมีการกําหนดเก่ียวกับท่ีดินท่ีจะต้องข้ึนทะเบียน 

ท่ีราชพสัดุ20 ดงัน้ี 

“ท่ีดินท่ีตอ้งข้ึนทะเบียนท่ีราชพสัดุ 

1)  ท่ีดินท่ีใช้ราชการโดยตรง เช่น ท่ีตั้งสถานท่ีราชการต่าง ๆ หรือส่ิงปลูกสร้างท่ีพกั

ขา้ราชการต่างๆ 

2)  ท่ีดินท่ีรัฐบาลได้หรับหนังสือสําคัญสําหรับท่ีดิน เช่น โฉนด ตราจอง หนังสือ 

ซ้ือขาย เป็นตน้ 

3)  ท่ีดินท่ีสงวนไวใ้ช้ในราชการในภายหน้า เช่น ท่ีดินท่ีกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ 

ปกครองไว ้เวน้แต่ท่ีท่ีเจ้าพนักงานยงัไม่ได้ปกครองและยงัไม่มีหนังสือสําคญัสําหรับท่ีดิน แต่ได ้

หวงห้ามไวมิ้ให้ราษฎรจบัจองเพราะเหตุต้องรักษาไวเ้ป็นท่ีสาธารณะประโยชน์หรือรักษาไว ้

ตามกระแส พระบรมราชโองการ 

4)  ท่ีสาธารณะประโยชน์เลิกใช ้

19 “รายงานการประชุมขา้ราชการกระทรวงการคลงั, คร้ังท่ี 3”  16  กรกฎาคม  2477,  ณ กรมบญัชีกลาง 
20 จุฑามาศ นิศารัตน์, “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 39 - 40 
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ท่ีดินของสาํนกัราชการท่ีไดรั้บการยกเวน้ไม่ตอ้งข้ึนทะเบียน 

1)  ท่ีดินของสุขาภิบาลซ่ึงไดม้าโดยจ่ายเงินสุขาภิบาลซ้ือ หรือมีผูย้กให ้โดยเฉพาะ

สุขาภิบาล 

2)  ท่ีกุศลสถานหรือท่ีสาธารณะประโยชน์ซ่ึงกฎหมายกําหนดให้เป็นหน้าท่ี 

ของ   กรมการอาํเภอรักษา 

3)  ท่ีดินของโรงเรียนประชาบาลซ่ึงซ้ือมาด้วยเงินทุนของโรงเรียนประชาบาล 

หรือมี  ผูย้กใหเ้ป็นสมบติัของโรงเรียนประชาบาล 

4)  ท่ีดินของกรมรถไฟ 

5)  ท่ีกระทรวงกลาโหมประเภทใช้ในราชการทหารโดยตรง เช่น ป้อม ค่ายสนาม

ฝึกหดั สนามบิน กรมกองทหารต่างๆ” 

ร่างระเบียบการปกครองจดัประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2477 มิไดน้าํมีการนาํมาใช ้ 

แต่อยา่งใด จึงไม่มีการนาํมาอา้งอิงเพื่อใชป้ฏิบติังานดา้นท่ีราชพสัดุ 

ต่อมารัฐบาลจึงได้มีการออกระเบียบการปกครองและจดัประโยชน์ในท่ีดิน และส่ิง

ปลูกสร้างราชพัสดุ พ.ศ. 2485 ซ่ึงวิวฒันาการมาจากร่างระเบียบการปกครองจัดประโยชน์ 

ท่ีราชพสัดุ  พ.ศ. 2477 ซ่ึงออกตามความในพระบรมราชโองการของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้

เจา้อยูห่วั (รัชกาลท่ี 6) โดยแบ่งเน้ือหาออกเป็น 2 หมวด ดงัน้ี 

หมวด 1 การทะเบียน 

หมวด 2 การจดัประโยชน์ 

โดยมีเหตุผลในการแก้ไขเพิ่มเติมระเบียบเพื่อให้ระเบียบการปกครอง และจดั

ประโยชน์ในท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างราชพสัดุ พุทธศกัราช 2485 ให้เป็นระเบียบดีและรัดกุมยิ่งข้ึน 

และไดมี้การกาํหนดความหมายของคาํวา่ “ท่ีราชพสัดุ” ไวเ้ป็นคร้ังแรกใน ขอ้ 321 ดงัน้ี 

“ขอ้ 3 ตามระเบียบการน้ี คาํวา่ “ท่ีดินราชพสัดุ” หมายความวา่ 

1. ท่ีดินซ่ึงรัฐปกครองใช้ราชการอยู่ หรือสงวนไวใ้ช้ในราชการภายหน้า และ

รัฐบาลไดเ้ขา้ปกครอง และจดัประโยชน์แลว้ นอกจากท่ีดินในความปกครองกรมรถไฟทางหลวง 

ในความปกครองกรมโยธาเทศบาล และทรัพยสิ์นของจงัหวดัตามมติของคณะรัฐมนตรี 

2. ท่ีสาธารณประโยชน์เลิกใช ้เช่น คู คลอง ถนน ทางหลวงต่าง ๆ  ซ่ึงมิใช่ เพื่อ

การสาธารณประโยชน์แลว้ 

 

21 วโิรจน์ เลาหะพนัธ์ุ,  “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 591 
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 ท่ีดินราชพสัดุตอ้งสาํรวจส่งข้ึนทะเบียนทางกระทรวงการคลงัทั้งส้ิน” 

 จากการศึกษาและเปรียบเทียบระหว่างร่างระเบียบการปกครองจดัประโยชน์ท่ีราช

พสัดุ   พ.ศ. 2477 หมวด 1 ขอ้ 7 และระเบียบการปกครองและจดัประโยชน์ท่ีดินส่ิงปลูกสร้างราช

พสัดุ พ.ศ. 2485 ขอ้ 3 พบวา่ มีการให้คาํนิยามของคาํว่า “ท่ีราชพสัดุ” ไวค้่อนขา้งใกลเ้คียงกนั คือ 

“ท่ีราชพสัดุ” หมายถึง ท่ีดินท่ีรัฐเป็นเจา้ของ ทั้งท่ีเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดาหรือสาธารณสมบติั

ของแผ่นดินท่ีใช้ประโยชน์ในทางราชการหรือสงวนไวใ้ช้เพื่อประโยชน์ในทางราชการ และท่ีดิน

สาธารณะท่ีเลิกใชแ้ลว้  

   แมจ้ะมีการออกระเบียบการปกครองและจดัประโยชน์ท่ีดินส่ิงปลูกสร้างราชพสัดุ   

พ.ศ. 2485 มาใช้แล้ว แต่ปัญหาเก่ียวกับท่ีราชพัสดุ ไม่ว่าจะเป็นในเร่ืองของการปกครอง ดูแล    

ท่ีราชพสัดุท่ีกระทรวงต่างๆ ครอบครองอยูแ่ละยงัไม่นาํมาข้ึนทะเบียนท่ีราชพสัดุ เน่ืองจากมิไดมี้

การกาํหนดระยะเวลาในการข้ึนทะเบียนไว ้หรือในเร่ืองของการตีความความหมายของ “ท่ีราช

พสัดุ” เองก็ยงัคงมีปัญหาอยู ่แมจ้ะมีการนาํความในประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1304 

มาใชป้ระกอบ แต่ปัญหาต่างๆ ก็ยงัคงอยู ่ 

   ในปี พ.ศ. 2518 ได้มีการตราพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ข้ึน และได้มี

การกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีให้กระทรวงการคลังเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีราชพสัดุทั้งหมด โดยมี 

“คณะกรรมการท่ีราชพสัดุ” ทาํหนา้ท่ีในการกาํหนดนโยบาย หลกัเกณฑ์และวธีิการในการปกครอง 

ดูแล บาํรุงรักษา ใชแ้ละจดัหาประโยชน์อนัเก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ เพื่อการประหยดั และขจดัปัญหา  

งานซํ้ า และซ้อนกนั จึงไดมี้การประกาศใช้พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ข้ึน เร่ิมมีผลใช้

บงัคบัตั้งแต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป (6 มีนาคม พ.ศ. 2518) 

แต่เดิมนั้น “ท่ีราชพสัดุ” หมายถึง ท่ีดินและอาคารเท่านั้น ไม่รวมถึงอสังหาริมทรัพย์

อ่ืน ต่อมาเม่ือมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ได้มีการนําเอาบทบัญญัติ 

ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 มาใชอ้ธิบายความหมายของคาํวา่ “ท่ีราชพสัดุ” 

ในพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 4 ไดใ้หค้วามหมายคาํวา่  

“ท่ีราชพสัดุ” หมายความวา่ อสังหาริมทรัพยอ์นัเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินทุกชนิด 

เวน้แต่สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ดงัต่อไปน้ี 

(1)  ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผู ้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็น 

ของแผน่ดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน 

(2)  อสังหาริมทรัพยส์ําหรับพลเมืองใช้หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของพลเมือง

ใชร่้วมกนั เป็นตน้วา่ ท่ีชายตล่ิง ทางนํ้า ทางหลวง ทะเลสาบ 
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 ส่วนอสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสากิจท่ีเป็นนิติบุคคลและขององค์การปกครอง

ทอ้งถ่ิน   ไม่ถือวา่เป็นท่ีราชพสัดุ   

 ขอ้ยกเวน้ตามความในบทบญัญติัของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 

1304 (1) และ (2) ดงันั้น ท่ีราชพสัดุจึงเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินท่ีแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ 

1) สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงแบ่งออกไดอี้ก 2 ประเภท ดงัน้ี 

(1) สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ 

(2) สาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีสงวนไวใ้ช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน

โดยเฉพาะ 

2) ทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา 

ซ่ึงพระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ. 2518 นั้ นก็ไม่ได้ให้ความหมายว่าท่ีสาธารณ

สมบติัของแผน่ดินประเภทใดเป็นท่ีราชพสัดุ จึงยงัคงเป็นปัญหาท่ีน่านาํมาวิเคราะห์ถึงอาํนาจหนา้ท่ี

ของกระทรวงการคลงัเก่ียวกบัการปกครอง ดูแล รักษาท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินต่อไป  

 1.3  แนวคิด ทฤษฎเีกีย่วกบัทีร่าชพสัดุและสิทธิในทีด่ินของประชาชน 

    จากการศึกษาเร่ืองการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุมีแนวคิด ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 

 1.3.1  หลักนิติรัฐ 

     “นิติรัฐ” มาจากภาษาเยอรมนัวา่ “Rechtsstaat” มาจากคาํวา่ “Recht” แปลวา่ 

กฎหมาย กบัคาํวา่ “Staat” แปลวา่ รัฐ ส่วนในภาษาองักฤษใชค้าํวา่ “Legal State” เป็นหลกัท่ีวา่ดว้ย

ความสัมพนัธ์ระหว่างเจ้าหน้าท่ีรัฐกับประชาชน หรือความสัมพนัธ์ระหว่างเจ้าหน้าท่ีรัฐด้วยกัน  

โดยถือว่าฝ่ายปกครองจะใช้อํานาจแทรกแซงสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยไม่มีฐานอํานาจ 

ทางกฎหมายไม่ได้ การท่ีรัฐจะดาํเนินการใดต้องชอบด้วยกฎหมายทั้งในด้านเน้ือหาสาระ และ

กระบวนการ แนวความคิดพื้นฐานของนิติรัฐ คือ การจาํกดัอาํนาจของรัฐโดยกฎหมาย รัฐจึงตอ้ง

ผกูพนัอยูก่บัหลกัการพื้นฐานและคุณค่าทางกฎหมายโดยไม่อาจบิดพล้ิวได ้ 

     หลกันิติรัฐ ประกอบดว้ยสาระสําคญัหลายประการ แต่ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้ง

กบัการศึกษาคน้ควา้อิสระน้ี ไดแ้ก่ 

     1) หลักการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ 

     หลกัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ เป็นรากฐานและเป็นวตัถุประสงคส์าํคญั

ของหลกันิติรัฐ เพื่อมิให้ผูป้กครองรัฐใช้อาํนาจมากดข่ี ข่มเหง ลิดรอนสิทธิเสรีภาพของประชาชน 

และถือว่าศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยเ์ป็นหลกัการสูงสุดของรัฐธรรมนูญ ดงันั้น สิทธิเสรีภาพของประชาชน

จึงเป็นรากฐานสําคัญของระบอบเสรีประชาธิปไตย  มีหลักการหลายประการท่ีเก่ียวข้องกับ

หลกัประกนัสิทธิเสรีภาพ ดงัน้ี  
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(1) หลกัท่ีถือว่าการจาํกดัสิทธิเสรีภาพตอ้งเป็นการทัว่ไป ไม่มุ่งหมาย

บงัคบัแก่กรณีใดกรณีหน่ึง หรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะเจาะจง 

(2) การกาํหนดให้ระบุบทบญัญัติแห่งรัฐธรรมนูญท่ีให้อาํนาจจาํกัด

สิทธิเสรีภาพ 

(3) หลกัการจาํกดัสิทธิและเสรีภาพจะกระทาํไดเ้ท่าท่ีไม่กระทบกระเทือน

ต่อสาระสาํคญัแห่งสิทธิและเสรีภาพ 

(4) หลกัประกนัการใชสิ้ทธิทางศาล 

1.3.2  แนวคิดเกีย่วกบัทีส่าธารณประโยชน์ 

  ท่ีสาธารณประโยชน์  เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทหน่ึง 

ท่ีประชาชนทุกคนมีสิทธิใชร่้วมกนั เช่น ถนน แม่นํ้ าลาํคลองท่ีใชส้ัญจร เป็นตน้ ท่ีสาธารณประโยชน์ 

น้ีเกิดข้ึนได ้3 ประการ ดงัน้ี 

1. เกิดตามธรรมชาติ เช่น คลอง แม่นํ้า เป็นตน้  

2. เกิดจากสภาพการใชง้าน เช่น ใชเ้ป็นทุ่งหญา้เล้ียงสัตว ์  

3. เกิดจากผลของกฎหมาย เช่น การประกาศสงวนหวงห้ามท่ีดินตามกฎหมาย  

การบริจาคท่ีดินเพื่อสาธารณประโยชน์ 

ท่ีสาธารณประโยชน์น้ีไม่สามารถยึดถือเป็นกรรมสิทธ์ิส่วนตวัได้ หาก 

ฝ่าฝืนจะมีความผิดและมีโทษตามประมวลกฎหมายท่ีดินหรือกฎหมายอ่ืนท่ีบญัญัติไวเ้ป็นการ

เฉพาะ เวน้แต่ไดรั้บอนุญาตจากพนกังานเจา้หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้

ในการพิจารณาว่าทรัพยสิ์นของแผ่นดินใดเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 

หรือเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดา มีความเห็นของนักนิติศาสตร์ท่ีแบ่งออกเป็น 2 แนวทาง 

ดงัน้ี 

แนวทางแรก พิจารณาจาก “ลกัษณะ” ของทรัพยสิ์นนั้น หากเป็นสาธารณ

สมบติัของแผ่นดิน คือ ทรัพยสิ์นของแผ่นดินทุกประเภทท่ีใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะ อนัไม่อาจ 

ถือกรรมสิทธ์ิได ้

แนวทางท่ีสอง พิจารณาจากการ “ใช”้ ทรัพยสิ์นนั้น หากเป็นสาธารณสมบติั

ของแผ่นดิน ตอ้งมีการนาํไปใชเ้พื่อการสาธารณะ หรือใชเ้พื่อบริการสาธารณะ แต่ถา้ทรัพยสิ์นนั้น

ไม่ไดใ้ช้เพื่อการสาธารณะ หรือเพื่อบริการสาธารณะแลว้ ทรัพยสิ์นนั้นก็ขาดจากการเป็นสาธารณ

สมบติัของแผน่ดิน 
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ในการใชท่ี้สาธารณสมบติัของแผน่ดินมีหลกัเกณฑ์ท่ีสําคญั คือ ตอ้งเป็นไป

เพื่อสาธารณประโยชน์ และตอ้งไม่เป็นการรอนสิทธิของประชาชนเกินความจาํเป็น22  

ในการใชท่ี้สาธารณสมบติัของแผน่ดินเพื่อประโยชน์ร่วมกนัของประชาชน 

แบ่งไดเ้ป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี 

1. การใช้ท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดินเพื่อประโยชน์ของแผ่นดินแบบ

ร่วมกนั เป็นการใช้ประโยชน์โดยตรงต่อท่ีดินนั้นโดยเสรี และไม่มีการกดัสิทธิของผูอ่ื้นในการใช ้

ท่ีสาธารณสมบัตินั้ นร่วมกัน  เน่ืองจากทุกคนมีสิทธิใช้สอยได้เท่าเทียมกันโดยไม่ต้องเสีย

ค่าตอบแทน เช่น การใชถ้นนหรือแม่นํ้าเป็นทางสัญจร เป็นตน้ 

2. การใชท่ี้สาธารณสมบติัของแผน่ดินเพื่อประโยชน์ของแผน่ดินแบบเฉพาะ

ราย เป็นกรณีท่ีผูใ้ชมี้สิทธิในการใชส้อยท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้นเหนือกวา่ผูอ่ื้น โดยมีรัฐเป็น

ผูค้วบคุมการใชป้ระโยชน์ เพื่อกนัมิให้เกิดการใชส้อยเกินสิทธิจนอาจกระทบต่อสิทธิของผูอ่ื้น การใช้

ท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินในลกัษณะน้ีรัฐจึงตอ้งเป็นผูอ้นุญาตให้มีการเขา้ใช้ประโยชน์ และตอ้ง

เป็นการใช้แบบชัว่คราวเท่านั้น และผูใ้ชต้อ้งเป็นฝ่ายเสียค่าตอบแทนการใช้ประโยชน์ เพราะเป็นการ

ใชใ้นลกัษณะพิเศษ  

 1.3.3  แนวคิดและทฤษฎีเกี่ยวกบับริการสาธารณะ 

  บริการสาธารณะ (Public Service) คือ ความจาํเป็นขั้นพื้นฐานของมนุษย ์ 

เพื่อการดาํรงชีวิต เพราะมนุษยเ์ป็นสัตวส์ังคม รูปแบบของประโยชน์สาธารณะมกัจะเปล่ียนแปลง

ไปตามยุคสมยัหรือตามความตอ้งการของผูค้นในช่วงเวลานั้น รัฐจึงเป็นผูมี้หน้าท่ีท่ีตอ้งจดัเตรียม

บริการพื้นฐานเหล่าน้ีเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน 

  ในการดาํเนินงานของรัฐ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของประโยชน์สาธารณะ

ตาม หลกันิติรัฐนั้นมีขอ้ท่ีตอ้งพิจารณาอยู ่4 ประการคือ23 

 “1) ตอ้งวนิิจฉยัใหป้ระโยชน์มหาชนหรือท่ีเรียกวา่ประโยชน์สาธารณะ และ

ประโยชน์ของเอกชนสอดคล้องกนัให้มากท่ีสุด เน่ืองจากประโยชน์ของเอกชนแต่ละบุคคลอาจ

ไม่ใช่ประโยชน์ของมหาชนเสมอไป ซ่ึงอาจจะมีทั้งส่วนท่ีแตกต่างและส่วนท่ีสอดคล้องตอ้งกนั 

ดงันั้น  การทาํให้ประโยชน์เอกชนและประโยชน์สาธารณะประสานกลมกลืนกนั ยอ่มจะก่อให้เกิด

ความผาสุกในสังคม  

22 สุนทรียา เหมือนพะวงศ,์ การใช ้และการคุม้ครองสาธารณสมบติัของแผน่ดิน, วทิยานิพนธ์นิติศาสตร์

มหาบณัฑิต, คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2537, หนา้ 81 
23 สมยศ เช้ือไทย, หลกักฎหมายมหาชนเบ้ืองตน้,  กรุงเทพมหานคร: วญิ�ูชน, 2549, หนา้ 34 - 35 
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 2)  ประโยชน์สาธารณะตอ้งอยูเ่หนือประโยชน์ของเอกชน ในทางกฎหมาย

ถือว่า ประโยชน์สาธารณะมีค่าเหนือกว่าประโยชน์ของเอกชน เพราะเป็นประโยชน์ท่ีทุกคนร่วม

เป็นเจา้ของ ส่วนประโยชน์ของเอกชนนั้น เป็นประโยชน์ของบุคคลเพียงบางคน หรือบางกลุ่ม

เท่านั้น ดว้ยเหตุน้ี กฎหมายจึงบญัญติัในลกัษณะท่ียกให้ประโยชน์สาธารณะเหนือกว่าประโยชน์

ของเอกชน  

 3)  เอกชนพึงสละประโยชน์ส่วนตน เพื่อประโยชน์สาธารณะเพียงขนาด

เท่าท่ีจาํเป็น แมป้ระโยชน์สาธารณะจะอยูเ่หนือประโยชน์ของเอกชน แต่การท่ีรัฐจะอา้งความสูงสุด

ของประโยชน์สาธารณะเพื่อไปลิดรอนสิทธิหรือประโยชน์ของเอกชนนั้น รัฐจะตอ้งใช้หลกัน้ีใน

กรณีท่ีประโยชน์ทั้งสองอย่างน้ีขดัแยง้กนั และไม่มีทางจะประสานให้สอดคล้องกนัได้ และรัฐ

จาํตอ้งเลือกใชว้ธีิการท่ีจะก่อใหเ้กิดความเสียหายต่อเอกชนนอ้ยท่ีสุดเท่าท่ีจะทาํได ้หรือเท่าท่ีจาํเป็น

เพื่อประโยชน์สาธารณะ ตาม “หลกัความจาํเป็นพอสมควรแก่เหตุ” หรือ “หลกัสัดส่วนในการใช้

อาํนาจ” ซ่ึงเป็น หลกัการหน่ึงของหลกันิติรัฐ 

 4) เอกชนพึงไดรั้บค่าชดเชยความเสียหายจากการท่ีตอ้งเสียสละประโยชน์

ส่วนตวั เพื่อประโยชน์สาธารณะ เม่ือเอกชนคนใดตอ้งยอมรับความเสียหายเป็นพิเศษเพื่อประโยชน์

สาธารณะ รัฐจะต้องดําเนินการให้เอกชนนั้ นได้รับการชดเชยความเสียหาย รัฐจะอ้างประโยชน์

สาธารณะไปลิดรอนสิทธิหรือประโยชน์ของเอกชน โดยไม่คาํนึงถึงการชดเชยความเสียหายนั้นยอ่ม

ไม่ชอบดว้ยหลกัความยติุธรรม 

 สัญญาทางปกครองเป็นรูปแบบหน่ึงในการจดัทาํบริการสาธารณะของรัฐ  

จึงจาํตอ้ง นาํขอ้พิจารณาดงักล่าวมาใชบ้งัคบักบัสัญญาทางปกครองดว้ย ซ่ึงแมข้อ้กาํหนดในสัญญา

จะถือเสมือนเป็นกฎหมายสําหรับคู่สัญญาในการท่ีจะต้องปฏิบัติโดยเคร่งครัด แต่หากกรณีมีเหตุ 

เพื่อประโยชน์สาธารณะเกิดข้ึน รัฐจาํตอ้งเลือกท่ีจะรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ แต่อย่างไรก็ดี

คู่สัญญาฝ่ายเอกชน  ควรไดรั้บการเยยีวยาความเสียหายจากรัฐเช่นกนั24” 

 บริการสาธารณะแบ่งไดอ้อกเป็น 3 ประเภท ดงัน้ี 

1) บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง (Service Publics Administrative) 

คือ กิจการท่ีเป็นงานในหน้าท่ีของฝ่ายปกครองในการท่ีจะต้องจดัหาบริการเพื่อตอบสนองความ

ตอ้งการพื้นฐานของประชาชน เป็นเร่ืองของการดูแลรักษาความปลอดภยั ความสงบสุขของชุมชน 

และสังคม โดยเป็นหน้าท่ีเฉพาะท่ีฝ่ายปกครองตอ้งจดัให้มีบริการสาธารณะประเภทน้ี ไม่สามารถ

24 ปารวี พิสิฐเสนากุล, หลัก clausula rebus stantibus ในสัญญาทางปกครอง, วิทยานิพนธ์ปริญญา

นิติศาสตร์มหาบณัฑิต, สาขากฎหมายมหาชน, มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2553, หนา้ 30  
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มอบให ้ องคก์รอ่ืนหรือเอกชนมาดาํเนินการได ้เช่น กิจการท่ีเก่ียวกบัการรักษาความสงบภายในประเทศ    

การป้องกนัประเทศ การบริการสาธารณสุข การอาํนวยความยติุธรรม การต่างประเทศ เป็นตน้  

2) บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชกรรม (Services Publics Industrials 

et Commerciaux) เป็นบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะคลา้ยกบัการดาํเนินการของเอกชน ซ่ึงมีขอ้แตกต่าง

กบับริการสาธารณะทางปกครองอยู ่3 ประการ คือ 

(1)  วตัถุแห่งบริการ 

   บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง มุ่งสนองความตอ้งการ

ของประชาชนแต่เพียงอย่างเดียว  บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชกรรม เน้นบริการ

ทางดา้นเศรษฐกิจเช่นเดียวกบัวสิาหกิจเอกชน โดยเนน้การผลิต การจาํหน่าย การใหบ้ริการ และการ

แบ่งปันผลประโยชน์เหมือนกบัเอกชน 

(2)   วธีิการปฏิบติังาน  

 บริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทางปกครอง รัฐวางรูปแบบวิธีการ

ปฏิบติังานให้เป็นไปแบบเดียวกนั โดยมีระบบบงัคบับญัชาซ่ึงใช้กบัผูป้ฏิบติังานทุกคน บริการ

สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชกรรม มีวิธีการปฏิบติังานท่ีสร้างรูปแบบข้ึนมาเอง เพื่อให้มี

ความสะดวก และคล่องตวัในการดาํเนินงานต่างๆ 

(3)  แหล่งท่ีมาของเงินทุน 

 บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครอง ใชแ้หล่งเงินทุนจากรัฐเพียง 

อยา่งเดียว  บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชกรรม รายไดส่้วนใหญ่มาจากค่าตอบแทน

จากผูใ้ชบ้ริการ  

     หลกัเกณฑใ์นการจดัทาํบริการสาธารณมีดว้ยกนั 3 ประการ คือ 

1) หลกัวา่ดว้ยความเสมอภาค  

 หลกัน้ีมาจากหลกัในเร่ืองความเสมอภาคต่อหน้ากฎหมาย ในการจดัทาํ

บริการสาธารณะนั้ น รัฐมีจุดมุ่งหมายเพื่อประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวมเป็นหลัก ดังนั้ น 

ประชาชน ทุกคนยอ่มมีสิทธิท่ีไดรั้บบริการสาธารณะทั้งดา้นการปฏิบติัและผลประโยชน์อยา่งเท่า

เทียมกนัไม่วา่จะเป็นในดา้นการศึกษา การบริการสาธารณสุข การคา้ การลงทุน การไดรั้บขอ้มูล

ข่าวสาร    

 อย่างเสมอภาคกนั โดยไม่มีการเลือกปฏิบติั (non-discrimination) แก่ผูใ้ด 

เช้ือชาติ ศาสนา สีผิว หรือเพศใดเพศหน่ึงไม่ได ้รัฐจะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสําคญัเหมือนกนั

อยา่งเท่าเทียมกนั และจะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระสําคญัแตกต่างกนัให้แตกต่างกนัไปตามลกัษณะ

ของเร่ืองนั้น ๆ  
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 หลกัความเสมอภาคจึงเป็นหลกัท่ีสําคญัในการรับรอง และคุ้มครอง

สิทธิและเสรีภาพของประชาชน และยงัสามารถนาํหลกัน้ีมาตรวจสอบการใชอ้าํนาจรัฐไดอี้กดว้ย 

2)  หลกัความต่อเน่ือง 

 เน่ืองจากบริการสาธารณะมีวตัถุประสงค์เพื่อสนองตอบต่อความ

ตอ้งการของส่วนรวม และการดาํเนินการตอ้งไม่มีการหยุดชะงกั เพราะบริการสาธารณะเป็นกิจการ 

ท่ีมีความจาํเป็น หากไม่มีความต่อเน่ืองประชาชนส่วนใหญ่ย่อมได้รับความเสียหาย ดังนั้น การ

บริการสาธารณะนั้น ๆ จึงตอ้งกระทาํต่อเน่ืองตลอดเวลา ตวัอยา่งเช่น เจา้หน้าท่ีการประปานดัหยุด

งานเพื่อเรียกร้องสวสัดิการ โดยงดการจ่ายนํ้ าประปาย่อมกระทาํไม่ได้ เพราะจะทาํให้ประชาชน

ไดรั้บความเดือนร้อน เสียหาย ดงันั้น ฝ่ายปกครองจึงมีอาํนาจเหนือว่าคู่สัญญา เช่น ผูรั้บสัมปทาน 

ให้ต้องปฏิบัติงาน อยู่ตลอดเวลา โดยฝ่ายปกครองอาจมีการเปล่ียนแปลง หรือยกเลิกสัญญา

สัมปทาน เพื่อประโยชน์ในการบริการสาธารณะก็ยอ่มได ้ 

 ความต่อเน่ืองน้ีไม่มีมาตรฐานท่ีตายตัวว่ามีลักษณะเช่นไร บริการ

สาธารณะบางประเภทอาจตอ้งมีการจดัทาํเป็นการถาวร เช่น การพยาบาล การควบคุมการคมนาคมทาง

อากาศ ซ่ึงต้องมีการให้บริการตลอด  24 ชั่วโมงทุกวนั  ขณะท่ีบริการสาธารณะบางประเภท 

ไม่จาํเป็นต้องมีการจัดทําแบบถาวร แต่ต้องจัดทําอย่างสมํ่ าเสมอตามเง่ือนไขท่ีกําหนด เช่น 

กาํหนดใหมี้การ เปิด-ปิด พิพิธภณัฑเ์ป็นเวลา และกาํหนดใหมี้วนัหยดุได ้เป็นตน้  

3) หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง     

 บางคร้ังเรียกหลกัน้ีวา่ “หลกัแห่งความผนัแปร” มีแนวคิดวา่ ประโยชน์

ส่วนรวมไม่ไดเ้ป็นส่ิงท่ีอยู่น่ิง แต่ผนัแปรตามกาลเวลา ซ่ึงบริการสาธารณะท่ีดีนั้น จะตอ้งสามารถ

ปรับปรุง เปล่ียนแปลง แกไ้ขใหเ้หมาะสมกบัสถานการณ์ได ้และยงัเป็นความจาํเป็นท่ีจะตอ้งรักษา

ประโยชน์สาธารณะไว ้แล้วปรับให้เขา้กบัสภาวการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปพร้อมกบัความตอ้งการ  

ของประชาชนดว้ย โดยถือเอาประโยชน์ของมหาชนเป็นหลกั เช่น บริษทัเอกชนไดส้ัมปทานการ  

เดินรถประจาํทาง โดยมีรถให้บริการ 4 คนั แต่เม่ือเวลาผ่านไปมีจาํนวนผูใ้ช้บริการเพิ่มมากข้ึน   

มีความตอ้งการใชบ้ริการมากข้ึน จึงตอ้งมีการปรับเปล่ียนจาํนวนรถท่ีให้บริการให้เหมาะกบัจาํนวน

คนและมีบริการท่ีทนัสมยัเพิ่มข้ึนดว้ย ดงันั้น บริการสาธารณะจึงตอ้งมีการปรับตวัให้เขา้กบัความ

เปล่ียนแปลง ยคุสมยั เทคโนโลย ีเพื่อรองรับกบัความตอ้งการของผูค้นส่วนรวม 

1.3.4 แนวคิดเกีย่วกบัการถอืครองทีด่ิน 

 ท่ีดินเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยูอ่ยา่งจาํกดัและมีความสาํคญัมากในการ

ดาํรงชีวิต เราจึงควรศึกษาให้ทราบถึงแนวคิดท่ีเก่ียวการถือครองท่ีดิน ซ่ึงมีนกัคิดท่ีจะนาํเสนอแนวคิด
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ในประเด็นท่ีวา่ท่ีดินเป็นทรัพยสิ์นรวมของรัฐ เพื่อรัฐสามารถนาํท่ีดินท่ีมีไปจดัระบบในการถือครอง

ท่ีดินและ ใชท่ี้ดินอยา่งเหมาะสม ดงัน้ี 

  แนวคิดของ Cicero และ Seneca ซ่ึงเป็นนกัปราชญ์โรมนั กล่าววา่ “เม่ือธรรมชาติ

ใหท่ี้ดินแก่มวลมนุษยแ์ลว้ จึงไม่ควรถือวา่ท่ีดินเป็นทรัพยส์มบติัส่วนตวัของเอกชน ท่ีดินจึงควรเป็น

ทรัพยสิ์นส่วนรวมท่ีใชเ้พื่อบาํบดัความตอ้งการของฝงูชนทั้งมวล” 

  แนวคิดของ Saint Ambrose กล่าววา่ “การเอาท่ีดินมาเป็นทรัพยส่์วนตวัของ

เอกชนทั้งหมดนั้นเป็นการขดัธรรมชาติ (Unnatural) เพราะท่ีดินเป็นของมวลมนุษยชาติทุกคน” 

 แนวคิดของ George Raymond Geiger นักมานุษยวิทยา ได้ช้ีให้ เห็นว่า    

มีหลกัทัว่ไปอนัหน่ึงท่ียอมรับกนัในหมู่นกัมานุษยวิทยา คือ “บุคคลทุกคนตอ้งการความเป็นเจา้ของ

ทรัพยสิ์น แต่มีขอ้แตกต่างกนัระหวา่งการเป็นเจา้ของท่ีดินกบัสังหาริมทรัพยอ่ื์นทัว่ไป ท่ีสําคญัท่ีสุด 

ก็คือ เอกชนมีกรรมสิทธ์ิในสังหาริมทรัพยเ์ด็ดขาดในตวัเอง แต่ท่ีดินนั้นตามปกติแลว้เป็นเจา้ของ  

ไม่เด็ดขาด คือ ทุกคนมีกรรมสิทธ์ิร่วมกันแต่การท่ีจะให้ท่ี ดินตกเป็นกรรมสิทธ์ิของบุคคลใด 

โดยเด็ดขาดนั้นมีนอ้ยเหลือเกิน” 

 เม่ือศึกษาจากแนวคิดท่ีกล่าวมาแลว้ สรุปไดว้า่ นกัคิดส่วนใหญ่เห็นวา่ท่ีดิน

ทั้งหลายควรเป็นทรัพยสิ์นส่วนรวม เพราะท่ีดินนั้นเป็นทรัพยท่ี์เกิดข้ึนเองตามธรรมชาติ จึงไม่ควร 

มีการยดึถือกรรมสิทธ์ิเป็นของส่วนตวั ประชาชนทุกคนมีสิทธิในการใช ้ปกป้อง และหวงแหนท่ีดิน

ของชาติโดยเท่าเทียมกัน และรัฐซ่ึงถือเป็นตัวแทนของประชาชน มีหน้าท่ีท่ีจะต้องดูแล และ

จัดระบบการถือครองท่ีดิน เพื่อให้เกิดการใช้ประโยชน์ท่ีดินได้อย่างเหมาะสม เพื่อประโยชน์ 

ทางสังคมและเศรษฐกิจทั้งมวล 

1.3.5  สิทธิในทีด่ินของประชาชน  

 สิทธิในท่ีดินของประชาชนนั้นมีมาแต่โบราณ แต่เดิมท่ีดินทัว่ทั้งราชอาณาจกัร

เป็นของกษตัริยผ์ูค้รองรัฐ ส่วนประชาชนนั้นมีสิทธิในการครอบครองเพื่อทาํประโยชน์ แต่ในเร่ือง 

ของกรรมสิทธ์ินั้นยงัเป็นของกษตัริยอ์ยูเ่ช่นเดิม  

 ในสมยัอยุธยาไดมี้การตรากฎหมายท่ีดินข้ึน ในปี พ.ศ. 1903 โดยกล่าวว่า 

ท่ีดินทั้งประเทศเป็นราชทรัพย ์ราษฎรมีสิทธิครอบครอง แต่ไม่ไดเ้ป็นเจา้ของและไม่สามารถท่ีจะ

โอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินท่ีครอบครองอยูใ่หแ้ก่ทายาทได้25 จนมาในยคุปลายของอยุธยา ราษฎรจึงเร่ิม

มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินและสามารถทาํการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินได้ จนมาถึงสมยักรุงรัตนโกสินทร์  

25 ฉาดฉาน นิลกําแหง, ปัญหาทางกฎหมาย  เก่ียวกับสิทธิในท่ีดินของประชาชนในเขตป่าสงวน, 

วทิยานิพนธ์หลกัสูตรปริญญานิติศาสตร์มหาบณัฑิต, มหาวทิยาลยัรามคาํแหง, 2543, หนา้ 12 
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ในรัชกาลของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่ัว (รัชกาลท่ี 5) ไดเ้ร่ิมมีการรังวดัออกโฉนด

ท่ีดิน และมีการตราพระราชบญัญติัการออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127  เพื่อออกเอกสารสิทธิท่ีดินให้แก่

ราษฎร 

 กระทัง่เขา้สู่ยุคเปล่ียนแปลงการปกครอง ไดมี้การตราพระราชบญัญติัให้ใช้

ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และใหย้กเลิกพระราชบญัญติัการออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 ใหผู้ท่ี้

ครอบครองและทําประโยชน์ในท่ีดินก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บังคับ (ก่อนวนัท่ี  

1 ธันวาคม 2497) โดยไม่มีหนังสือสําคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ ตอ้งแจง้การครอบครองต่อนายอาํเภอ

ทอ้งท่ีภายใน 180 วนั นบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั  

 ความในมาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 บญัญติัว่า “ท่ีดิน

ซ่ึงมิไดต้กเป็นกรรมสิทธ์ิของบุคคลหน่ึงบุคคลใด ให้ถือวา่เป็นของรัฐ” นัน่หมายความวา่ กฎหมาย

ท่ีดินนั้นยอมรับสิทธิของบุคคลในท่ีดินท่ีครอบครองอยู ่ 

 ปัจจุบันท่ี ดินของประเทศไทยนั้ นมีอยู่จ ํากัด  อันสวนทางกับปริมาณ 

ของประชาชนท่ีเพิ่มข้ึนทุกวนั ท่ีดินจึงเป็นปัจจยัท่ีมีผลต่อการดาํรงชีวิตของทุกคนเป็นอย่างมาก  

รัฐจึงตอ้งเขา้มาดาํเนินการเร่ืองการจดัสรรท่ีดินให้แก่ประชาชน เพื่อการอยู่อาศยัและการทาํมาหากิน  

โดยมีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 

1) ประมวลกฎหมายท่ีดิน26 มีการแบ่งลกัษณะท่ีดินท่ีจดัสรรให้ประชาชน

ดงัน้ี 

(1)  ท่ีดินท่ีมิได้มีบุคคลมีสิทธิครอบครอง และมิใช่ท่ีสาธารณสมบติั

ของแผน่ดินอนัราษฎรใชป้ระโยชน์ร่วมกนั หรือมิใช่ท่ีสงวนหวงหา้ม หรือมิใช่ท่ีเขา ท่ีภูเขา  

(2)  ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีราษฎรเคยใชป้ระโยชน์

ร่วมกนั แต่ปรากฏวา่ราษฎรมิไดใ้ชป้ระโยชน์ต่อไปแลว้ หรือรัฐหาท่ีดินอ่ืนให้ราษฎรใชป้ระโยชน์

ร่วมกนัแทนและไดมี้พระราชกฤษฎีกาถอนสภาพท่ีสาธารณประโยชน์นั้นแลว้ 

(3)  ท่ี ดินซ่ึงมีผู ้เวนคืนสิทธิในท่ีดินให้แก่ รัฐ  หรือทอดทิ้งไม่ทํา

ประโยชน์หรือปล่อยใหเ้ป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่าจนตกเป็นของรัฐตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

สิทธิในท่ีดินตามความในประมวลกฎหมายท่ีดิน มี 2 ลกัษณะดว้ยกนั คือ 

1) กรรมสิทธ์ิ บุคคลสามารถมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินได ้โดยรัฐเป็นผูอ้อก

หนงัสือสาํคญัแสดงกรรมสิทธ์ิให ้เช่น โฉนดท่ีดิน เป็นตน้ 

26 ฉาดฉาน  นิลกาํแหง, ”เร่ืองเดิม” , หนา้ 19 
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2) สิทธิครอบครอง ในฐานะท่ีเป็นเจา้ของ เช่น ท่ีดินท่ีมีการครอบครอง 

ทาํประโยชน์ แต่ยงัไม่มีหนงัสือแสดงกรรมสิทธ์ิ  

สิทธิทั้ง 2 ลกัษณะน้ีสามารถทาํการขาย หรือโอนกรรมสิทธ์ิได ้เพียงแต่

ผลทางกฎหมายนั้นแตกต่างกนั ในกรณีท่ีท่ีดินนั้นไม่มีโฉนดท่ีดิน เจา้ของมีเพียงสิทธิครอบครอง 

การส่งมอบการครอบครอง ตอ้งกระทาํตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1375, 1377, 

1378 ส่วนในกรณีท่ีท่ีดินนั้ นมีหนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิ เช่น  โฉนดท่ีดินแล้ว การแย่ง 

การครอบครองในท่ีดินนั้ นต้องเป็นไปตามบทบัญญัติในมาตรา 1382 แห่งประมวลกฎหมาย 

แพง่และพาณิชย ์จึงจะไดรั้บกรรมสิทธ์ิ27 

2) กฎหมายอ่ืน 

(1) การจดัรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม 

 เป็นกฎหมายท่ีตราโดยอาศยัอาํนาจตามพระราชบญัญติัจดัรูปท่ีดิน

เพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 เพื่อเปล่ียนแปลงแนวเขตและรูปแปลงท่ีดินของเอกชน เพื่อเพิ่ม

ผลผลิต ทาํให้มีการคมนาคมและการชลประทานท่ีเหมาะสม โดยมีการออกเป็นพระราชกฤษฎีกา

กาํหนดใหเ้ป็นเขตโครงการจดัรูปท่ีดิน 

(2) การปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม 

 เป็นไปตามพระราชบญัญติัปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 2) 

พ.ศ. 2532 เพื่อจดัการเก่ียวกบัสิทธิและการถือครองท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม และการจดัการท่ีอยู่

อาศยัในท่ีดินเพื่อการเกษตร โดยใชท่ี้ดินของรัฐท่ีมีอยูห่รือจดัซ้ือมาหรือเวนคืน นาํมาจดัสรรให้แก่

เกษตรกร เพื่อให้เพียงพอต่อการดาํรงชีพและทาํการเกษตรเช่าซ้ือ เช่า หรือเขา้ทาํประโยชน์ โดยรัฐ

เป็นผูใ้หค้วามช่วยเหลือเร่ืองการทาํอาชีพเกษตรกรรม 

1.3.6  แนวคิดเกีย่วกบัการใช้ทีร่าชพสัดุ 

   1)  การใช้ท่ีราชพัสดุ 

   การใช้ท่ีราชพสัดุ เป็นการใช้ประโยชน์ในท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างบน

ท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างบนท่ีดิน เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ สามารถแบ่งประเภทการใช ้

ท่ีราชพสัดุออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ ๆ ดว้ยกนั คือ 

       (1)  การใชท่ี้ราชพสัดุท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใช ้ เพื่อประโยชน์

ของแผน่ดินโดยเฉพาะ 

    ก.  การใชท่ี้ราชพสัดุเพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ 

27 ศิริ เกวลินสฤษด์ิ, คาํอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดิน, กรุงเทพ ฯ : บพิธการพิมพ,์  2531, หนา้ 36 
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   ท่ีราชพัสดุซ่ึงใช้ เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน โดยเฉพาะเป็น

ทรัพยสิ์นท่ีฝ่ายปกครองใช ้เพื่อการบริหารงานภาครัฐสําหรับการบริหารประเทศและจดัการบริการ

สาธารณะ โดยมีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ซ่ึงหน่วยงานท่ีวา่น้ีก็คือ

กรมธนารักษ ์กระทรวงการคลงั โดยมีสํานกังานธนารักษพ์ื้นท่ีซ่ึงเป็นส่วนราชการส่วนกลางใชอ้าํนาจ

บริหารท่ีราชพัสดุในจังหวดัต่าง ๆ สําหรับการบริหารท่ีราชพัสดุนั้ นเป็นกรณีท่ีฝ่ายปกครอง 

ใชจ้ดัการบริการสาธารณะ ใชร้ะบบราชการ ซ่ึงการดาํเนินการดงักล่าวปรากฏตามประมวลกฎหมายแพง่

และพาณิชย์ มาตรา 1304 (3) โดยการใช้ท่ีดินประเภทน้ี  ได้แก่  ป้อม  โรงทหาร สํานักราชการ

บา้นเมือง อาวธุยทุธภณัฑ ์เป็นตน้  

   การใชท่ี้ราชพสัดุเพื่อประโยชน์ในทางราชการหรือเพื่อประโยชน์

ของแผ่นดินโดยเฉพาะเป็นความหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304  

ซ่ึงหมายถึงทรัพยสิ์นทุกชนิดของแผน่ดินซ่ึงใชเ้พื่อสาธารณะประโยชน์ หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์

ร่วมกนั สามารถสรุปไดว้า่ อสังหาริมทรัพยท่ี์ใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ คือทรัพยสิ์น

ท่ีใช้หรือสงวนไวใ้ช้เพื่อสาธารณะประโยชน์ด้วย ซ่ึงความหมายดังกล่าวย่อมเป็นความหมาย 

ท่ีตรงกับคํานิยามและความหมายของท่ีราชพัสดุท่ีใช้เพื่อประโยชน์ในทางราชการ ซ่ึงเป็น

อสังหาริมทรัพยท่ี์ใช ้หรือสงวนไวใ้ชเ้พื่อประโยชน์ราชการโดยเฉพาะนัน่เอง 

   การใชท่ี้ราชพสัดุเพื่อให้บริการแก่สาธารณะนั้นเป็นกรณีท่ีฝ่าย

ปกครองเป็นผูด้าํเนินการแทนรัฐ โดยมีเจา้หน้าท่ีหรือขา้ราชการหรือพนกังานของรัฐเป็นผูด้าํเนินการ 

ไดแ้ก่ สํานกัราชการบา้นเมือง โรงเรียน โรงพยาบาล ฯลฯ นอกจากน้ีการใช้ท่ีราชพสัดุเพื่อประโยชน์

ในทางราชการยงัหมายความรวมถึง ป้อมปราการในสมยัโบราณ คูเมือง ดว้ย ซ่ึงแมว้า่ส่ิงปลูกสร้าง

ต่างๆ เหล่าน้ีจะก่อสร้างมานานเพยีงใดก็ตามแต่ ก็ยงัคงถือเป็นท่ีราชพสัดุเสมอไป แมจ้ะไม่มีการใช้

เพื่อประโยชน์ในทางราชการแลว้ก็ตาม ซ่ึงการใชท่ี้ดินหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีอยูบ่นท่ีดินเพื่อประโยชน์

ของแผน่ดินโดยเฉพาะ ส่งผลทาํให้ทรัพยสิ์นนั้นเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินโดยทนัที และเม่ือ

ท่ีดินหรือส่ิงปลูกสร้างใดเป็นอสังหาริมทรัพยข์องแผ่นดินแล้ว ก็มีสภาพเป็นสาธารณสมบัติ 

ของแผน่ดินตลอดไป แมจ้ะเลิกใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ จนกวา่จะมีการถอนสภาพท่ีดิน  

  ข.  การสงวนหวงห้ามท่ีราชพสัดุไวใ้ช้เพื่อประโยชน์ของแผน่ดิน

โดยเฉพาะ 

   การสงวนท่ีดินราชพสัดุไวเ้พื่อใช้ประโยชน์ในทางราชการ  

เป็นกรณีหน่ึงท่ีรัฐหรือฝ่ายปกครองดาํเนินการเพื่อใช้นาํท่ีดินมาใช้เพื่อประโยชน์ในทางราชการ  

แต่ยงัไม่มีการใช้ประโยชน์ในทางราชการโดยทนัที หรือเป็นกรณีท่ีไม่มีการใช้ประโยชน์ในทาง
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ราชการแลว้ แต่ยงัไม่มีการเพิกถอนจากการเป็นท่ีราชพสัดุ ซ่ึงการสงวนท่ีราชพสัดุไวใ้ชอ้าจเกิดข้ึนไดอ้ยู ่

2  ประการ คือ 

   ก)  ท่ีราชพสัดุนั้นไดม้าแต่ยงัไม่มีการใชเ้พื่อประโยชน์ในทาง

ราชการหรือเพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ 

   ข)  ท่ีราชพสัดุนั้นมีการนําไปใช้เพื่อประโยชน์ในทางราชการ 

หรือเพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะแลว้ แต่ต่อมาไดเ้ลิกใชแ้ละไม่มีการถอนสภาพ หรือโอน 

ไปโดยกฎหมาย 

  การสงวนหวงห้ ามท่ีราชพัสดุไว้ใช้ เพื่ อประโยชน์ของแผ่นดิน 

โดยเฉพาะ อาจเป็นกรณีท่ีรัฐไดใ้ช้อาํนาจในการหาพื้นท่ีเพื่อใช้ประโยชน์ในอนาคต ซ่ึงรัฐสามารถ

ใช้อาํนาจดงักล่าวได้ เช่น การประกาศเป็นท่ีดินและสงวนหวงห้ามไวเ้พื่อใช้ประโยชน์ในทาง

ราชการ หรือกรณีท่ีมีผูย้กท่ีดินให้เพื่อจดัทาํสํานักราชการบา้นเมือง แต่สภาพท่ีดินยงัไม่มีการใช้

ประโยชน์ ซ่ึงอาจเกิดจากการขาดงบประมาณ หรือยงัไม่สามารถใช้ประโยชน์ในท่ีราชพสัดุท่ีมีผูย้ก

ให้โดยประการใดก็ตาม ส่งผลให้ท่ีราชพสัดุดังกล่าวกลายเป็นท่ีราชพสัดุท่ีสงวนหวงห้ามไวใ้ช้

ประโยชน์ในทางราชการโดย  ผลของสภาพท่ีราชพสัดุโดยทนัที 

  กรณี ท่ี ท่ีราชพัสดุใดได้นําไปใช้เพื่อสาธารณประโยชน์  หรือ 

เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะแล้ว ต่อมาได้เลิกใช้แต่ยงัไม่มีการโอนหรือถอนสภาพ 

ตามกฎหมาย อสังหาริมทรัพยน้ี์ จึงยงัคงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินอยู ่เพราะสาธารณสมบติั

ของแผ่นดินมีทั้ งท่ีใช้ หรือสงวนไว้ เพื่อสาธารณประโยชน์และสภาพของสาธารณสมบัติ 

ของแผน่ดินจะส้ินสุดไปโดยผลของกฎหมาย หรือโดยสภาพของทรัพยสิ์น เช่น ในกรณีกาํแพงเมือง

คูเมือง ซ่ึงกรณีดังกล่าวแม้จะปรากฏเป็นข้อเท็จจริง ตามสภาพปัจจุบันว่าส่ิงปลูกสร้างในสมัย

โบราณหักพงัทลายจนหมดสูญส้ินไปก็ไม่ทาํให้กาํแพงเมือง คูเมืองหมดสภาพจากการเป็นท่ีราช

พสัดุ และแมจ้ะปรากฏว่าในสภาพปัจจุบนัไม่มี  การใช้ประโยชน์จากกาํแพงเมืองคูเมืองแลว้ก็ตาม 

แต่เร่ืองดงักล่าวก็ไม่ไดท้าํให้สาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้นส้ินไป ดงันั้น จึงสรุปไดว้า่แมท้รัพยสิ์น

นั้นจะเคยใช้ประโยชน์ในทางราชการแต่ต่อมาเลิกใช้ ก็ไม่ทาํให้ท่ีราชพสัดุนั้นหมดสภาพจากการ

เป็นท่ีราชพสัดุไป และยงัคงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินอยูต่่อไปนัน่เอง 

   (2)  ท่ีราชพสัดุซ่ึงเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดาท่ีใช้เพื่อประโยชน์

ของทางราชการโดยออ้ม  

             ท่ี ราชพัส ดุ ซ่ึ งเป็ น ท รัพ ย์สิ นของแผ่น ดินธรรม ดาท่ี ใช้  เพื่ อ

ประโยชน์ของทางราชการโดยอ้อม หมายถึง อสังหาริมทรัพย์ของรัฐท่ีฝ่ายปกครองเป็นผูใ้ช้

ประโยชน์ แต่มิไดใ้ช้เพื่อประโยชน์ในทางราชการ หรือเพื่อสาธารณประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 
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แต่เป็นการใช้ประโยชน์ ท่ีมีความเก่ียวเน่ืองกับการใช้เพื่อประโยชน์ในทางราชการ ซ่ึงการใช้

ประโยชน์ดงักล่าวอาจเป็นการ ใชป้ระโยชน์ของตวัขา้ราชการ พนกังานของรัฐ หรือครอบครัวของ

ขา้ราชการหรือพนกังานของรัฐ เป็นตน้ เช่น ท่ีดินท่ีใช้สร้างบา้นพกัขา้ราชการ สโมสรขา้ราชการ 

ของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ เป็นตน้  

    2)  การขอใช้ท่ีราชพัสดุ 

   วธีิการขอใชเ้พื่อประโยชน์ของทางราชการไม่วา่จะเป็นการขอใชท่ี้ราช

พสัดุเพื่อประโยชน์ในทางราชการโดยเฉพาะหรือการใชเ้พื่อประโยชน์ในทางราชการโดยออ้มนั้น 

ปรากฏในกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์ และวิธีการปกครอง ดูแล บาํรุงรักษา ใช้ และจดัหา

ประโยชน์เก่ียวกบั ท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2545 กาํหนดเก่ียวกบัการขอใชท่ี้ราชพสัดุของส่วนราชการ ซ่ึงมี

รายละเอียดดงัน้ี 

   (1)  ผูข้อใช้ท่ีราชพสัดุ จะตอ้งเป็นหน่วยงานของรัฐในระดับ กระทรวง 

ทบวง กรม องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หน่วยงานของรัฐ หรือองคก์รอ่ืนของรัฐ  

   (2) หน่วยงานท่ียืน่ความประสงคข์อใชท่ี้ราชพสัดุ 

    ก. ถา้ท่ีราชพสัดุนั้นตั้งอยูใ่นกรุงเทพมหานคร ใหแ้จง้ความประสงคข์อ

ใชท่ี้ราชพสัดุกบักรมธนารักษ ์ 

   ข.  ถ้าท่ีราชพัสดุนั้ นตั้ งอยู่ในจังหวดัอ่ืนให้ยื่นคําขอใช้ท่ีราชพัสดุ 

ต่อสาํนกังานธนารักษพ์ื้นท่ี  

   (3)  เอกสารท่ีใชป้ระกอบการขอใชท่ี้ราชพสัดุ 

   ก.  แบบคาํขอใชท่ี้ราชพสัดุ (แบบ ทบ.4) 

   ข.  เอกสารแสดงการไดรั้บงบประมาณ หรือแผนวา่จะไดรั้บ

งบประมาณ 

   ค. โครงการเก่ียวกบัการขอใชท่ี้ราชพสัดุ พร้อมทั้งแจง้เหตุผล และ  

ความจาํเป็นในการขอใชท่ี้ราชพสัดุ 

   ง.  กรณีท่ีท่ีราชพสัดุมีส่วนราชการใชป้ระโยชน์อยูก่่อน จะขออนุญาต 

ทาํประโยชน์ได้ต่อ เม่ือได้รับความยินยอมเป็นหนังสือจากส่วนราชการท่ีครอบครองท่ีราชพสัดุนั้น 

ก่อนแลว้ 

   จ.  แผนผงัแสดงการใชป้ระโยชน์ในท่ีราชพสัดุ 
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  (4)  อาํนาจในการอนุญาตใหใ้ชท่ี้ราชพสัดุ  

   ก.  อาํนาจจงัหวดัในการพิจารณาอนุญาต 

   ก) การขอใช้ท่ีราชพสัดุเป็นการชั่วคราว ในกรณีท่ีมีความจาํเป็น

และเร่งด่วนเพื่อประโยชน์ในการป้องกนัหรือบรรเทาสาธารณภยั 

   ข) การขอใช้ท่ีราชพสัดุเพื่อก่อสร้างท่ีทาํการหรือบา้นพกั หรือ

กิจการสาธารณูปโภคตามหลกัเกณฑท่ี์กรมธนารักษก์าํหนด 

   ข.  อาํนาจกรมธนารักษใ์นการพิจารณาอนุญาต 

   ก) กรณีท่ีไม่อยู่ในอาํนาจของจงัหวดัพิจารณาอนุญาต แต่จงัหวดั

ไดใ้หค้วามยนิยอมในการใชท่ี้ราชพสัดุ 

   ข) กรณีท่ีผูข้อใชท่ี้ราชพสัดุเป็นองคก์รอ่ืนของรัฐ  

   3)  ขัน้ตอนการขอใช้ท่ีราชพัสดุ 

   สําหรับขั้นตอนการพิจารณาดาํเนินการขอใช้ท่ีราชพสัดุเพื่อประโยชน์ 

ในราชการ เม่ือมีการยื่นขอใช้ประโยชน์ในท่ีดินแปลงใดแล้ว เป็นหน้าท่ีของสํานักงานธนารักษ์

พื้นท่ีท่ีมีอาํนาจจะตอ้งดาํเนินการเก่ียวกบัการขอใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน กล่าวคือ 

   (1)  ตรวจสอบเอกสารคาํขอของผูข้อใช้ท่ีราชพสัดุ เช่น อาํนาจของ 

ผูข้อใชท่ี้จะตอ้งเป็นหน่วยงานระดบั กระทรวง ทบวง กรม องคก์รของรัฐ หรือองคก์รปกครองส่วน

ท้องถ่ิน ความครบถ้วนของคาํขอของแบบ ทบ.4 รายละเอียดโครงการขอใช้ท่ีราชพสัดุ งบประมาณ 

ท่ีไดรั้บ 

   (2)  ตรวจสอบรายละเอียดเก่ียวกบัท่ีดินวา่ท่ีดินราชพสัดุแปลงนั้นเป็น

แปลงหมายเลขทะเบียนใด เน้ือท่ีทั้งหมดเท่าใด มีการใช้ประโยชน์หรือไม่ อย่างไร หากมีการใช้

ประโยชน์ในท่ีดินอยูก่่อนแลว้ก็อาจประสานเพื่อใหมี้การส่งคืนหรือยนิยอมใหใ้ชท่ี้ราชพสัดุ 

   (3)  ตรวจสอบขอ้มูลการขอใช้ประโยชน์ท่ีดิน ว่ามีการใช้ประโยชน์  

ในท่ีดิน  เพื่อกิจการใดอยู่ในอํานาจของจังหวดัท่ีจะพิจารณาอนุญาต หรือเป็นอํานาจหน้าท่ี 

ท่ีกรมธนารักษ์พิจารณาให้ความเห็นชอบเก่ียวกับการใช้ประโยชน์ในท่ีดินเอง ซ่ึงหากเป็นการ

อนุญาตท่ีอยูใ่นอาํนาจกรมธนารักษ์ จงัหวดัตอ้งพิจารณาให้ความยินยอมในการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน

โดยมีแผนท่ีแสดงท่ีตั้งอาคารท่ีจะขอทาํการปลูกสร้างและอาณาเขตท่ีจะขอใชป้ระกอบการพิจารณาดว้ย 

   (4)  เม่ือไดต้รวจสอบและพิจารณาตาม 1 – 3 ก็ให้มีการรวบรวมขอ้มูล

เสนอต่อผูมี้อาํนาจพิจารณาอนุญาตต่อไป 
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   4)   การดูแลท่ีราชพัสดุของส่วนราชการท่ีใช้ท่ีราชพัสดุ เพ่ือประโยชน์ของทาง

ราชการ หรือเพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 

   เม่ือมีการใช้ประโยชน์ในท่ีราชพสัดุแปลงใดแลว้ ส่งผลให้หน่วยงาน

ของรัฐหรือส่วนราชการท่ีใชท่ี้ราชพสัดุมีหนา้ท่ีตอ้งดูแลท่ีราชพสัดุ ซ่ึงการใชอ้าํนาจปกครองท่ีราช

พสัดุนั้น เป็นไปตามกฎกระทรวงวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการปกครอง ดูแล บาํรุงรักษา ใช ้และจดัหา

ประโยชน์เก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2545 ขอ้ 18 วรรค 1 ซ่ึงกาํหนดไวว้า่ “ให้ผูใ้ชท่ี้ราชพสัดุมีหนา้ท่ี

ดูแลและบาํรุงรักษาท่ีราชพสัดุ โดยให้ผูแ้ทนกรมธนารักษ ์เขา้ตรวจสอบสภาพท่ีราชพสัดุ ไดเ้ป็นคร้ัง

คราวในระยะเวลาอันควร…”  ซ่ึงการใช้ประโยชน์ในท่ีราชพัสดุของหน่วยงานรัฐ มีลักษณะ

เช่นเดียวกนักบัการใชป้ระโยชน์ของเอกชนท่ีจะตอ้งดูแล รักษาท่ีราชพสัดุเสมือนวญิ�ูชน 

5) การจัดหาประโยชน์ในท่ีราชพัสดุ 

 เม่ือได้ทําการศึกษาเก่ียวกับการใช้ประโยชน์เพื่อประโยชน์ในทาง

ราชการหรือเพื่อประโยชน์ของแผน่ดินแลว้ จะพบวา่การใชป้ระโยชน์ในท่ีราชพสัดุมีวตัถุประสงค์

เพื่อใช้ประโยชน์ในทางราชการเท่านั้ นไม่มีการนําท่ีราชพสัดุไปใช้ประเภทอ่ืน อย่างไรก็ตาม  

ในการบริหารท่ีราชพสัดุของฝ่ายปกครอง นอกจากการบริหารเพื่อใชป้ระโยชน์ในทางราชการแลว้ 

ยงัมีท่ีราชพสัดุอีกประเภทหน่ึงท่ีฝ่ายปกครองไม่ไดน้าํท่ีราชพสัดุไปใช้เพื่อประโยชน์ในทางราชการ 

แต่ไดน้าํท่ีราชพสัดุไปใช ้  เพื่อประโยชน์อยา่งอ่ืน เพื่อบริหารจดัการเพื่อเพิ่มรายไดเ้ขา้รัฐ เพิ่มมูลค่า

ทางเศรษฐกิจ หรือการแกไ้ขปัญหาสังคม ซ่ึงการดาํเนินการดงักล่าวเรียกวา่การจดัหาประโยชน์ใน 

ท่ีราชพสัดุ 

   (1)  ความหมายของการจัดหาประโยชน์ในท่ีราชพัสดุ 

    ตามพระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ  พ.ศ. 2518 และกฎหมายอ่ืน  ๆ  

ท่ีเก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ ไม่มีการระบุความหมายหรือคาํนิยามเอาไวช้ดัเจน มีแต่การกล่าวถึงการจดัหา

ประโยชน์ในท่ีราชพสัดุเอาไวใ้นพระราชบญัญติัดงักล่าวไวเ้ท่านั้น แต่พบในกฎกระทรวงว่าดว้ย

หลกัเกณฑ์และวิธีการปกครอง ดูแล บาํรุงรักษา ใชแ้ละจดัหาประโยชน์เก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2545 

หมวด 3   การจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ ขอ้ 23 ซ่ึงกาํหนดวา่  

    “ท่ีราชพสัดุท่ีไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ในทางราชการ หรือท่ีไม่ไดส้งวนไว้

เพื่อใช้ประโยชน์ในทางราชการ จะนํามาจดัหาประโยชน์โดยการจดัให้เช่า หรือโดยวิธีการจดัทาํ

สัญญาต่างตอบแทนอ่ืนนอกเหนือจากการจดัให้เช่าก็ได ้
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    การจดัหาประโยชน์โดยการจดัให้เช่าตามวรรคหน่ึง ตอ้งเป็นการ

ใหเ้ช่า ในลกัษณะดงัต่อไปน้ี  

  ก.  การใหเ้ช่าท่ีดินท่ีผูเ้ช่าใชเ้ป็นท่ีอยูอ่าศยั 

  ข.  การใหเ้ช่าท่ีดินท่ีผูเ้ช่าใชป้ระกอบเกษตรกรรม 

  ค.  การให้เช่าท่ีดินเพื่อปลูกสร้างอาคารโดยยกกรรมสิทธ์ิอาคาร  

ท่ีปลูกสร้างใหแ้ก่กระทรวงการคลงั 

  ง.  การใหเ้ช่าท่ีดินเพื่อประโยชน์อยา่งอ่ืน  

  จ.  การใหเ้ช่าอาคารซ่ึงเป็นท่ีราชพสัดุ 

   การจดัหาประโยชน์โดยวิธีจดัทาํสัญญาต่างตอบแทนอ่ืนนอกเหนือจาก

การจดัใหเ้ช่า กรมธนารักษจ์ะดาํเนินการไดต่้อเม่ือไดรั้บอนุญาตจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั  

   การให้เช่าท่ีราชพสัดุตามกฎหมายว่าดว้ยการเช่าอสังหาริมทรัพย์

เพื่อ พาณิชยกรรม และอุตสาหกรรม จะดาํเนินการไดต่้อเม่ือไดรั้บอนุมติัจากคณะกรรมการท่ีราช

พสัดุโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี” 

   เม่ือพิจารณาจากบทบัญญัติตามกฎกระทรวงฉบับ ดังกล่าวแล้ว  

ทาํให้ทราบเก่ียวกบัความหมายของ “การจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ” วา่หมายความถึงการนาํ  

ท่ีราชพสัดุไปให้เอกชนซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดา เอกชนนิติบุคคล รัฐวิสาหกิจ ใช้ประโยชน์ โดยการ

ใชป้ระโยชน์อยูใ่นรูปของการเช่าท่ีราชพสัดุ และการทาํสัญญาต่างตอบแทน โดยฝ่ายผูเ้ขา้ทาํประโยชน์

ตอ้งชาํระค่าเช่า ค่าธรรมเนียม ค่าตอบแทนการใช้ประโยชน์ให้แก่รัฐในฐานะผูใ้ห้เช่า หรือผูใ้ห้

สัญญาตามระเบียบท่ีราชพสัดุ 

   การจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพัสดุ ท่ีราชพัสดุท่ีจะนําไปจัดหา

ประโยชน์ได ้คือ ท่ีราชพสัดุซ่ึงไม่ได้ใช้ประโยชน์ในทางราชการ หรือท่ีไม่ได้สงวนไว ้เพื่อใช้

ประโยชน์ในทางราชการ หรืออาจจะเป็นท่ีราชพสัดุท่ีส่วนราชการใช้ประโยชน์อยู่ แต่ปล่อยให้

เอกชนบุกรุก เขา้ทาํประโยชน์ ซ่ึงสามารถดาํเนินการเพื่อรับรองสิทธิการเช่าท่ีราชพสัดุให้แก่ ผูบุ้ก

รุกท่ีไม่โตแ้ยง้เร่ืองกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน และเป็นการแกไ้ขปัญหาการครอบครอง และทาํประโยชน์ 

ในท่ีดินโดยไม่ถูกตอ้งดว้ย 

    (2)  แนวคิดการจัดหาประโยชน์ในท่ีราชพัสดุ 

   แนวคิดการนาํท่ีราชพสัดุไปจดัหาประโยชน์ เป็นแนวคิดท่ีตอ้งการ

จะบริหารท่ีดินของรัฐใหเ้กิดมูลค่าทางเศรษฐกิจ การใชท่ี้ดินให้เกิดประโยชน์สูงสุด ซ่ึงเป็นการพฒันา 

ท่ีราชพสัดุในเชิงพาณิชย ์เน้นการบริหารทรัพยากรท่ีราชพสัดุท่ีมีอยู่อย่างจาํกดัให้คุม้ค่ากบัราคา 
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ของท่ีดิน และเกิดประโยชน์สูงสุดแก่รัฐ อย่างมีประสิทธิภาพ ทั้ งในด้านเศรษฐกิจสังคม และ

ส่ิงแวดลอ้มควบคู่กนัไป โดยมีแนวทางในการดาํเนินการ ดงัน้ี 

   ก.  ท่ีราชพสัดุท่ีส่วนราชการต่าง ๆ ใช้ประโยชน์ในทางราชการ 

หากท่ีตั้งไม่เหมาะสมท่ีจะเป็นส่วนราชการต่อไป แต่สามารถนาํไปพฒันาเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์

ในทางเศรษฐกิจ กรมธนารักษ์มีอาํนาจในการนาํท่ีราชพสัดุดงักล่าวพฒันาเปิดประมูลหาผูล้งทุน 

ปลูกสร้างอาคารยกกรรมสิทธ์ิให้กระทรวงการคลังได้ โดยกรมธนารักษ์เป็นผูก้าํหนดกาํหนด

เง่ือนไขให้ผูป้ระมูลจะตอ้งจดัซ้ือท่ีดินยกให้แก่ราชการและสร้างอาคารหรือส่ิงก่อสร้างต่าง ๆ ตาม

ความประสงค์ของ   ส่วนราชการนั้ นบนท่ีดินดังกล่าว พร้อมกับเสนอให้เงินค่าธรรมเนียม 

จดัประโยชน์แก่ทางราชการอีกจาํนวนหน่ึง โดยทางราชการจะใหสิ้ทธิการเช่าอาคารนานปีในท่ีดิน

ราชพสัดุท่ีเปิดประมูล เป็นการตอบแทนแก่ผูล้งทุนผูป้ระมูลได ้

   ข. ท่ีราชพสัดุท่ีกรมธนารักษ์จดัให้เช่า เพื่ออยู่อาศัย หรือประกอบ 

การเกษตร เม่ือสภาพทาํเลเปล่ียนแปลงไปก็จะนาํมาพิจารณา โดยให้สิทธิแก่ผูเ้ช่าเดิม โดยกาํหนด

เง่ือนไขเช่นเดียวกนักบัขอ้ 1 โดยการก่อสร้างอาคารยกกรรมสิทธ์ิใหก้ระทรวงการคลงัได ้

   ค.  นอกจากการพิจารณาเก่ียวกบัการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ

เชิงเศรษฐกิจ นอกจากจะดาํเนินการโดยวิธีการจดัใหเ้ช่า โดยไม่ตอ้งประมูลและดว้ยวธีิการเปิดประมูล

ดงักล่าวขา้งตน้แลว้ กรมธนารักษ์ยงัสามารถนาํท่ีราชพสัดุไปจดัหาประโยชน์ โดยวิธีจดัทาํสัญญา 

ต่ างตอบแทนอ่ืนนอกเหนื อจากการจัดให้ เช่ าได้  แต่ต้องได้ รับอนุ มัติจากรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลัง ตามนัยข้อ 23 แห่งกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการปกครอง ดูแล 

บาํรุงรักษา ใช้ และจดัหาประโยชน์เก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2545 ออกตามความในพระราชบญัญติั 

ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 

   ง. ท่ีราชพสัดุใดท่ีไม่มีการใชป้ระโยชน์ในทางราชการ หรือการเป็น 

ท่ีราชพสัดุท่ีมีการสงวนหวงห้ามแต่ไม่มีการใช้ประโยชน์ในทางราชการ หรือเป็นท่ีราชพสัดุท่ีมีการ

บุกรุก หาก ส่วนราชการยงัไม่มีการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน จะนาํมาจดัให้เอกชนเช่าก็ได ้แต่การเช่า

จะตอ้งเป็นการเช่าชัว่คราว 

    (3)  หลักเกณฑ์การจัดหาประโยชน์ในท่ีราชพัสดุ 

  การดาํเนินการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุตามพระราชบญัญติั 

ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 6 วรรค 2 บญัญติัวา่ “ให้คณะกรรมการท่ีราชพสัดุ มีหน้าท่ีในการกาํหนด

นโยบายหลกัเกณฑ์และวิธีการในการปกครอง ดูแล บาํรุงรักษา ใช้และจดัหาประโยชน์เก่ียวกับ 

ท่ีราชพสัดุ 
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   หลักเกณ ฑ์ และวิ ธีการท่ี คณ ะกรรมการกําหนดให้ ตราเป็ น

กฎกระทรวง”  สําหรับการท่ีราชพสัดุท่ีนาํมาจดัหาประโยชน์ จะจดัหาประโยชน์ไดว้ิธีใด ตามกฎ

กระทรวงฯ (พ.ศ. 2545) ขอ้ 23 กาํหนดให้นาํท่ีราชพสัดุท่ีไม่ไดใ้ช้ประโยชน์ในทางราชการ หรือท่ี

ไม่ได้สงวนไวเ้พื่อใช้ประโยชน์ในทางราชการ จะนาํมาจดัหาประโยชน์โดยการจดัให้เช่า หรือโดย

วิธีการจดัทาํสัญญาต่างตอบแทนอ่ืน นอกเหนือจากการจดัให้เช่า แต่ตอ้งเป็นการให้เช่าในลกัษณะ

ดงัน้ี 

   ก.  การใหเ้ช่าท่ีดินท่ีผูเ้ช่าใชเ้ป็นท่ีอยูอ่าศยั 

   ข.  การใหเ้ช่าท่ีดินท่ีผูเ้ช่าใชป้ระกอบเกษตรกรรม 

   ค.  การให้เช่าท่ีดินเพื่อปลูกสร้างอาคารโดยยกกรรมสิทธ์ิอาคารท่ี

ปลูกสร้างใหแ้ก่กระทรวงการคลงั 

   ง.  การใหเ้ช่าท่ีดินเพื่อประโยชน์อยา่งอ่ืน  

   จ.  การใหเ้ช่าอาคารราชพสัดุ 

   ฉ. การจัดหาประโยชน์โดยวิธีจัดทําสัญญาต่างตอบแทนอ่ืน

นอกเหนือจากการจดัใหเ้ช่า  

    (4)  วิธีการจัดให้เช่าท่ีราชพัสดุ 

   อาํนาจการจัดให้เช่า การจัดให้เช่าท่ีราชพัสดุ การใช้สิทธิตาม

สัญญาเช่า การบอกเลิกสัญญาเช่า การจดัทาํสัญญาต่างตอบแทนอ่ืนนอกเหนือจากการจดัให้เช่า  

การใชสิ้ทธิตามสัญญาต่างตอบแทน และการบอกเลิกสัญญาต่างตอบแทน ให้เป็นอาํนาจหนา้ท่ีของ

อธิบดีกรมธนารักษ์ ซ่ึงการดาํเนินการพิจารณาอนุญาต อธิบดีกรมธนารักษ์จะมอบอาํนาจให้ผูว้่า

ราชการจงัหวดั ธนารักษ์พื้นท่ี หรือผูใ้ช้ท่ีราชพสัดุเป็นผูด้าํเนินการแทนก็ได้ ดังนั้ น ผูมี้อาํนาจ 

จดัใหเ้ช่า ไดแ้ก่ 

   ก. อธิบดีกรมธนารักษ์ หรือบุคคลท่ีอธิบดีกรมธนารักษ์มอบหมาย 

กรณี   ท่ีราชพสัดุท่ีขอเช่าตั้งอยูใ่นเขตกรุงเทพมหานคร 

   ข. ผูว้า่ราชการจงัหวดั หรือบุคคลท่ีไดรั้บมอบหมายกรณีท่ีราชพสัดุ 

ท่ีขอเช่าตั้งอยูใ่นเขตจงัหวดั 

     เน่ืองจากท่ีราชพสัดุเป็นท่ีดินของรัฐ ท่ีมีทั้งท่ีเป็นสาธารณสมบติั

ของแผ่นดินท่ีใช ้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะและทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดา อนัเป็น

ทรัพยากรท่ีมีความจาํเป็น และมีอยูใ่นปริมาณจาํกดั ในปัจจุบนัท่ีราชพสัดุในประเทศไทยมีจาํนวน

เพียง 12.5 ล้านไร่ หรือ ร้อยละ 4 ของท่ีดินทั้ งประเทศ (ท่ีดินทัว่ประเทศประมาณ 321 ล้านไร่)  

ซ่ึงนบัวา่มีปริมาณเน้ือท่ีนอ้ยมาก เม่ือเทียบกบัปริมาณท่ีดินทั้งหมดของประเทศไทย โดยเป็นท่ีดินท่ี
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ใช้ในราชการเพื่อความมัน่คงประมาณ 2.442 ล้านไร่ ซ่ึงอยู่ระหว่างการประสาน เพื่อนําส่งข้ึน

ทะเบียนท่ีราชพสัดุ ท่ีดินท่ีกรมธนารักษ์บริหารจดัการอีก 10.058 ล้านไร่ โดยเป็นท่ีใช้ในราชการ

ประมาณ 9.661 ลา้นไร่ และท่ีใชใ้นการจดัหาประโยชน์ประมาณ 0.397 ลา้นไร่28 

     โดยแบ่งท่ีราชพสัดุท่ีอยูใ่นความครอบครองของหน่วยราชการ ซ่ึง

มีประมาณ 96% (9.661 ลา้นไร่) ดงัน้ี29 

 กระทรวงกลาโหม   เน้ือท่ี 4.548 ลา้นไร่ 

 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์     เน้ือท่ี 2.453 ลา้นไร่ 

 กระทรวงการคลงั   เน้ือท่ี 1.402 ลา้นไร่ 

หน่วยงานอ่ืนๆ    เน้ือท่ี 1.258 ลา้นไร่ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 2.1 ส่วนแบ่งเน้ือท่ีดินราชพสัดุในความครอบครองของหน่วยงานราชการคิดเป็นอตัราร้อยละ 

 

ท่ีมา:  กองแผนงาน กรมธนารักษ์, แผนบริหารจัดการท่ีราชพัสดุเป้าหมาย 5 ปี  (ปี  2559-2563) 

16 ธนัวาคม 2558  

 

 

28 กองแผนงาน กรมธนารักษ์, แผนบริหารจดัการท่ีราชพสัดุเป้าหมาย  5  ปี (ปี 2559-2563),  16 ธันวาคม 2558, 

กรุงเทพฯ: กรมธนารักษ,์ หนา้ 3 
29 “เร่ืองเดียวกนั”, หนา้ 4 
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     เม่ือจาํนวนปริมาณประชากรมีเพิ่มข้ึน แต่จาํนวนท่ีราชพัสดุยงัมี

ปริมาณเท่าเดิม จึงทาํให้รัฐตอ้งมีหน้าท่ีในการเขา้มาจดัระบบในการดูแล และใช้ประโยชน์ในท่ี 

ราชพสัดุ  เพื่อให้ประชาชนไดรั้บประโยชน์อย่างเท่าเทียมกนั ดงันั้น รัฐจึงตอ้งมีการวางระเบียบ 

กฎเกณฑ์ และเง่ือนไข เพื่อให้การบริหารท่ีราชพสัดุเกิดประสิทธิภาพสูงสุด และกระทบกระเทือน

ต่อสิทธิของประชาชน น้อยท่ีสุด  โดยการใช้นโยบายต่างๆ เข้ามาเป็นตัวขับเคล่ือนในการ

บริหารงานและจดัสรรทรัพยากร โดยใชก้ฎหมายเป็นเคร่ืองมือช่วยให้การดาํเนินการตามแนวนโยบาย

บรรลุวตัถุประสงค์และบังเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวม  มีความเท่าทันกับสภาพสังคม เศรษฐกิจ 

ท่ีเปล่ียนแปรไปใหไ้ดม้ากท่ีสุด 

   1.3.7 การได้มาซ่ึงทีร่าชพสัดุน้ันแบ่งออกได้ 2 ลักษณะ ดงัน้ี 

   1)  การได้มาโดยทางนิติกรรม 

      การไดม้าโดยทางนิติกรรมทัว่ไป ตามประมวลกฎหมายแพ่ง และพาณิชย ์

บญัญติัไวใ้นมาตรา 4 วา่ “นิติกรรม หมายความวา่ การใดๆ อนัทาํลงโดยชอบดว้ยกฎหมาย และดว้ย

ใจสมคัร มุ่งโดยตรงต่อการผกูนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคล เพื่อก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือ

ระงบั  ซ่ึงสิทธิ” ส่วนการไดม้าซ่ึงท่ีราชพสัดุนั้น คือ การไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพยต์ามพระราชบญัญติั 

ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 4 อนัได้แก่ ท่ีดิน ทรัพยท่ี์ประกอบเป็นอนัเดียวกบัท่ีดิน ทรัพยอ์นัติด 

อยูก่บัท่ีดิน รวมทั้งสิทธิต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกบัท่ีดินดว้ย 

      เน่ืองจากท่ีราชพสัดุเป็นอสังหาริมทรัพยท่ี์อยูภ่ายใตก้ารครอบครองของ

หน่วยงานราชการต่าง ๆ เพื่อใชป้ระโยชน์ในการดาํเนินงานของหน่วยงานราชการนั้น ๆ โดยถือวา่

หน่วยงานราชการผูค้รอบครองเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน โดยมีกระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อ

กรรมสิทธ์ิ ตามพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 5 

      การไดม้าซ่ึงท่ีราชพสัดุโดยทางนิติกรรมจึงมีความแตกต่างกบัการไดม้า

โดยการสงวนหวงห้ามของรัฐ เพราะการสงวนหวงห้ามเป็นผลทางกฎหมาย และอสังหาริมทรัพย์

นั้นตกเป็นของรัฐ ซ่ึงเป็นคนละกรณีกบัการไดม้าโดยทางนิติกรรมซ่ึงมีเอกชนเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิ

ในอสังหาริมทรัพยน์ั้น การไดม้าทางนิติกรรมลกัษณะน้ี รัฐจึงกระทาํการเยีย่งเอกชน โดยถือเป็นนิติ

บุคคล โดยมีผูก้ระทาํการแทนหน่วยงานราชการนั้นๆ 

      ดงันั้น กระทรวงการคลงัจึงเป็นผูมี้อาํนาจในการทาํนิติกรรมแต่เพียง 

ผูเ้ดียว ตามบทบทบญัญติัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ แต่โดยทางปฏิบติัเม่ือหน่วยงานราชการใดตอ้งการ

ดาํเนินการทางนิติกรรม กระทรวงการคลงัจะเป็นผูอ้อกหนงัสือมอบอาํนาจให้หน่วยงานราชการ 

ผูค้รอบครองท่ีราชพสัดุนั้น ๆ เป็นผูด้าํเนินการแทน โดยทาํตามระเบียบการท่ีไดก้าํหนดไว ้

 



48 

 

      การไดม้าซ่ึงท่ีราชพสัดุโดยทางนิติกรรม มีดงัน้ี 

(1) รัฐบาลซ้ือด้วยเงินงบประมาณ 

    ตามหนงัสือกรมธนารักษ ์ท่ี 0405/04324 ลงวนัท่ี 20 สิงหาคม 2522 

ความวา่ “รัฐบาลซ้ือมาดว้ยเงินงบประมาณ ทั้งน้ี เน่ืองจากในปัจจุบนักระทรวง ทบวง กรมต่างๆ ได้

เพิ่มขยายหน่วยงานมากข้ึน รัฐบาลไม่มีท่ีดินราชพสัดุในทาํเลท่ีหน่วยงานนั้นตอ้งการ จึงตอ้งตั้ง

งบประมาณซ้ือมา ท่ีดินเหล่าน้ีจึงเปล่ียนช่ือผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินมาเป็นของรัฐบาล” 

   ดังนั้น อสังหาริมทรัพย์ท่ีจดัซ้ือมาด้วยเงินงบประมาณของส่วน

ราชการ จึงถือเป็นท่ีราชพสัดุ 

(2) ได้มาโดยการแลกเปล่ียน 

 พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 5 วรรคสอง บญัญติั

วา่ “บรรดาท่ีราชพสัดุท่ีกระทรวง ทบวง กรมใดไดม้าโดยการเวนคืนหรือการแลกเปล่ียน หรือโดย

ประการอ่ืน ให้กระทรวงการคลังเข้าถือกรรมสิทธ์ิในท่ีราชพสัดุนั้ น ทั้ งน้ี ยกเวน้ท่ีดินท่ีได้มา 

โดยการเวนคืนตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม” ซ่ึงแทจ้ริงแลว้การแลกเปล่ียน

น้ีมิใช่ไดม้าซ่ึงท่ีราชพสัดุฝ่ายเดียว แต่เป็นการโอนท่ีราชพสัดุไปให้หน่วยงานราชการอีกฝ่ายหน่ึง

ดว้ย ซ่ึงตอ้งตามหลกัเกณฑ์ในพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 8 บญัญติัว่า “การโอน

กรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดิน

โดยเฉพาะ ให้กระทาํโดยพระราชบญัญติั ส่วนการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุอ่ืน ให้เป็นไปตาม

หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง”  

 ดังนั้ น การแลกเปล่ียนท่ีราชพัสดุจึงถือเป็นการโอนกรรมสิทธ์ิ 

ท่ีราชพสัดุดว้ย  หากท่ีราชพสัดุนั้น เป็นท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช ้เพื่อประโยชน์

ของแผ่นดินโดย 27เฉพาะ การโอนกรรมสิทธ์ิก็ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ ถึงแมจ้ะเลิกใช้แล้ว

หรือไม่มีการหวงห้ามอีกต่อไปแลว้ ตราบใดหากยงัไม่มีการถอนสภาพก็ตอ้งตราเป็นพระราชบญัญติั 

แต่ถ้าเป็นกรณีท่ีราชพัสดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีใช้  เพื่อประโยชน์ของ

แผน่ดินโดยเฉพาะ ใหถ้อนสภาพการเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หรือถอนการหวงห้ามได ้โดย

ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา27  

 ส่วนการโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีราชพสัดุท่ีเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดิน

ธรรมดา ตามกฎกระทรวง วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์และวธีิการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็น
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สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใช ้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ พ.ศ. 255030 ขอ้ 3 ออกตาม

ความในพระราชบัญญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 กาํหนดว่า “ข้อ 3 การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ 

จะกระทาํไดแ้ต่โดยการขาย การแลกเปล่ียน การให ้หรือการโอนคืนให้แก่เจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน

หรือทายาท และจะต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี เวน้แต่การโอนกรรมสิทธ์ิตามข้อ 13”  

โดยการท่ีจะแลกเปล่ียนท่ีราชพสัดุท่ีเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดาได้นั้น ต้องเป็นกรณีท่ีมี

ความจาํเป็น โดยให้ปลัดกระทรวงการคลังตั้ งคณะกรรมการข้ึนพิจารณา และเสนอความเห็น 

ต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั เพื่อเสนอขออนุมติัจากคณะรัฐมนตรีต่อไป  

(3) ได้มาโดยมีเอกชนยกให้รัฐบาล 

  เป็นการไดม้าโดยเสน่หา โดยท่ีดินท่ีราษฎรยกให้รัฐน้ี เป็นการยก

ให้แก่หน่วยงานราชการเพื่อใช้เป็นสถานีอนามยั สถานผดุงครรภ์ โรงพยาบาล โรงเรียน สถานท่ี

ราชการ เป็นตน้ ซ่ึงเอกชนอาจยกใหห้น่วยงานราชการโดยตรง แต่หน่วยงานราชการท่ีไดรั้บการให้

นั้น จะตอ้งนาํท่ีดินมาข้ึนทะเบียนท่ีราชพสัดุ เพื่อแสดงการเป็นทรัพยสิ์นของรัฐ ดงันั้น เม่ือท่ีดิน

เป็นท่ีราชพสัดุแลว้ กระทรวงการคลงัจึงเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิเสมอ 

    2)  การได้มาโดยผลของกฎหมาย  

     การได้มาโดยผลของกฎหมายน้ี  อาจเป็นการได้มาโดยบทบัญญัติ 

ของกฎหมาย โดยอาจเป็นกฎหมายทัว่ไป หรือกฎหมายเฉพาะเร่ืองก็ได ้ซ่ึงการไดม้า โดยผลของ

กฎหมาย มีดงัน้ี 

(1) ได้มาโดยการประกาศสงวนหวงห้าม  

   การหวงห้ามเป็นการได้มาโดยกฎหมายเฉพาะซ่ึงเป็นกฎหมาย

มหาชน โดยรัฐในฐานะฝ่ายปกครองมีอาํนาจเหนือกวา่เอกชน เพื่อให้ไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์น เพื่อนาํมา

จดัทาํบริการแบบเอกชน 

   ในปี พ.ศ. 2478 ไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวง

ห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 โดยกาํหนดให้การข้ึน

ทะเบียนท่ีดินเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ตอ้งออกเป็นพระราชกฤษฎีกา  

   ต่อมาในปี พ.ศ. 2497 จนถึงปัจจุบนัมีการประกาศใช้มวลกฎหมาย

ท่ีดิน พ.ศ. 2497 ซ่ึงมีขอ้กาํหนดในการสงวนหวงห้าม ว่าจะตอ้งปฏิบติัตามบทบญัญติัในประมวล

30 กฎกระทรวง  วา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวธีิการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติั

ของแผน่ดินท่ีใชเ้พ่ือประโยชนข์องแผน่ดินโดยเฉพาะ  พ.ศ. 2550, ขอ้ 3  
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กฎหมายท่ีดิน โดยกระทรวง ทบวง กรมเป็นผูป้ระกาศสงวนหวงหา้มไวเ้พื่อใชใ้นราชการ และไดเ้ขา้ทาํ

ประโยชน์แลว้ 

(2) โดยคาํพิพากษาของศาล  

 ในกรณีท่ีมีการโต้แยง้เร่ืองกรรมสิทธ์ิในท่ีราชพสัดุ และมีการใช้

กระบวนการทางศาล หากศาลไดพ้ิจารณาแลว้มีคาํพิพากษาให้กระทรวงการคลงัเป็นผูมี้สิทธิดีกว่า 

นัน่จึงหมายความวา่ กระทรวงการคลงัเป็นผูมี้สิทธิดีกวา่อยูแ่ต่เดิมแลว้ เพียงแต่มีการขออาํนาจศาล

ใหเ้ป็นผูพ้ิจารณาวา่ผูใ้ดมีสิทธิดีกวา่กนั 

(3) โดยการเวนคืน 

 การเวนคืนมิใช่การได้มาด้วยความสมัครใจ แต่เป็นการนําเอา

กฎหมายมหาชนมาใช้ โดยปกติแลว้การเวนคืนจะกระทาํมิได ้โดยปกติแลว้เอกชนจะได้รับความ

คุม้ครองจากกฎหมายในเร่ืองขอบเขตของสิทธิในทรัพยสิ์น ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 

พ.ศ. 256031  

 มาตรา 37 บญัญติัว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิในทรัพยสิ์นและการสืบ

มรดก  ขอบเขตแห่งสิทธิและการจาํกดัสิทธิเช่นวา่น้ี ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั  การเวนคืน

อสังหาริมทรัพยจ์ะกระทาํมิได้ เวน้แต่โดยอาศยัอาํนาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายท่ีตราข้ึน เพื่อ

การอนัเป็นสาธารณูปโภค การป้องกันประเทศ หรือการได้มาซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพื่อ

ประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืน และตอ้งชดใช้ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรม ภายในเวลาอนัควร แก่เจา้ของ

ตลอดจนผูท้รงสิทธิบรรดาท่ีไดรั้บความเสียหายจากการเวนคืน โดยคาํนึงถึงประโยชน์สาธารณะ 

ผลกระทบต่อผูถู้กเวนคืน รวมทั้งประโยชน์ท่ีผูถู้กเวนคืนอาจไดรั้บจากการเวนคืนนั้น 

 การเวนคืนอสังหาริมทรัพยต์อ้งระบุวตัถุประสงคแ์ห่งการเวนคืน และ

กาํหนดระยะเวลาการเข้าใช้อสังหาริมทรัพยใ์ห้ชัดแจ้ง ถ้ามิได้ใช้ประโยชน์ เพื่อการนั้ นภายใน

ระยะเวลาท่ีกาํหนดหรือมีอสังหาริมทรัพยเ์หลือจากการใช้ประโยชน์ และเจา้ของเดิม หรือทายาท

ประสงคจ์ะไดคื้นใหคื้นแก่เจา้ของเดิมหรือทายาท 

 ระยะเวลาการขอคืนและการคืนอสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืนท่ีมิได้

ใช้ประโยชน์หรือท่ีเหลือจากการใช้ประโยชน์ให้แก่เจา้ของเดิมหรือทายาท และการเรียกคืนค่า

ทดแทนท่ีชดใชไ้ปใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติั 

 การตรากฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพยโ์ดยระบุเจาะจงอสังหาริมทรัพย์

หรือเจา้ของอสังหาริมทรัพยท่ี์ถูกเวนคืนตามความจาํเป็น มิใหถื้อวา่เป็นการขดัต่อมาตรา 26 วรรคสอง” 

31 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2560, มาตรา 37 
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  อสังหาริมทรัพยท่ี์เวนคืนตอ้งเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน เช่น 

กรมการบินพาณิชยเ์วนคืนท่ีดินเพื่อก่อสร้างท่าอากาศยาน การทางพิเศษแห่งประเทศไทยเวนคืน

ท่ีดินเพื่อก่อสร้างทางพิเศษ เป็นตน้ ถา้ไม่ไดมี้การนาํไปใชป้ระโยชน์ตามท่ีถูกเวนคืนภายในระยะเวลา

ท่ีกาํหนด เจา้ของหรือทายาทสามารถขอคืนได ้

(4) ท่ีดินเหลือจากการเวนคืน 

 เม่ือรัฐทาํการเวนคืนท่ีดินมาใชเ้พื่อประโยชน์แลว้ อาจมีเน้ือท่ีเหลือ

จากการเวนคืนจาํนวนไม่มาก และเจา้ของหรือทายาทไม่อาจนาํไปใช้ประโยชน์ได้อีก รัฐก็จาํตอ้งซ้ือ

ท่ีดินเหล่านั้นมาเป็นทรัพยสิ์นของรัฐ เช่น มีเน้ือท่ีเหลือจากการก่อสร้างถนนหรือรถไฟฟ้า เป็นตน้ 

(5) ตกเป็นของรัฐเน่ืองจากค้างชาํระภาษีอากร 

 ในกรณีท่ีผูมี้หน้าท่ีตอ้งชาํระภาษีอากร แต่มิได้ชาํระภาษีอากร และ 

ไม่สามารถชาํระได ้จะถูกยดึท่ีดินมาเป็นของรัฐเพื่อเป็นการชาํระหน้ีแทน 

(6) โดยกฎหมายพิเศษ  เช่น การตกเป็นของแผน่ดินตามพระราชบญัญติั

ป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542 มาตรา 49 วรรคแรก บญัญติัว่า “ภายใตบ้งัคบัมาตรา 

48 วรรคหน่ึง ในกรณีท่ีปรากฏหลกัฐานท่ีเช่ือไดว้่าทรัพยสิ์นใดเป็นทรัพยสิ์นท่ีเก่ียวกบัการกระทาํ

ความผิด ให้เลขาธิการส่งเร่ืองให้พนกังานอยัการพิจารณาเพื่อยื่นคาํร้องขอให้ศาลมีคาํสั่งให้ทรัพยสิ์น

นั้นตกเป็นของแผ่นดินโดยเร็ว” หรือตกเป็นของแผ่นดินตามพระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญ  

ว่าด้วยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 (และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2550) มาตรา 80 

บญัญัติว่า “ถ้าคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไต่สวนข้อเท็จจริงและมีมติว่าผูถู้กกล่าวหาร่ํารวยผิดปกติ  

ใหค้ณะกรรมการ ป.ป.ช. ดาํเนินการดงัต่อไปน้ี 

ก. ในกรณีเป็นผูถู้กกล่าวหาตามมาตรา 66 ใหป้ระธานกรรมการส่ง

เร่ืองให้อยัการสูงสุดยื่นคาํร้องต่อศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูด้าํรงตาํแหน่งทางการเมือง เพื่อ

ขอใหศ้าลสั่งใหท้รัพยสิ์นตกเป็นของแผน่ดิน 

ข. ......” 

(7) โดยผลของกฎหมาย 

 การได้มาซ่ึงทรัพยสิทธิในอสังหาริมทรัพย์โดยผลของกฎหมาย  

ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยน์ั้น มีดว้ยกนัหลายลกัษณะ เช่น การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีงอก

ริมตล่ิง ตามบทบญัญติัในมาตรา 1308 “ท่ีดินแปลงใดเกิดท่ีงอกริมตล่ิง ท่ีงอกย่อมเป็นทรัพยสิ์น 

ของเจา้ของท่ีดินแปลงนั้น” โดยท่ีงอกท่ีวา่น้ีตอ้งเกิดจากการทบัถมของดินเองตามธรรมชาติ  

 ดังนั้ น หากท่ีราชพสัดุใดเกิดท่ีงอกข้ึนมา ท่ีงอกนั้ นย่อมตกเป็น 

ท่ีราชพสัดุดว้ยโดยอาศยัหลกัส่วนควบ หรือในกรณีมรดกท่ีไม่มีผูรั้บ ตามมาตรา 1753 บญัญติัว่า 
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“ภายใตบ้งัคบัแห่งสิทธิของเจา้หน้ีกองมรดก เม่ือบุคคลใดถึงแก่ความตายโดยไม่มีทายาทโดยธรรม

หรือผูรั้บพินยักรรมหรือการตั้งมูลนิธิตามพินยักรรม มรดกของบุคคลนั้นตกทอดแก่แผน่ดิน” เป็นตน้ 

(8) เป็นโบราณสถาน กาํแพงเมือง คูเมือง 

  แต่เดิมกาํแพงเมือง คูเมือง เป็นโบราณสถานท่ีสร้างข้ึนมา โดยมี

วตัถุประสงค์เพื่อป้องกนัการรุกรานของขา้ศึกศตัรู ซ่ึงถือเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดิน แต่ผูค้นมกัเขา้ใจ

ผดิคิดวา่กาํแพงเมือง คูเมืองเป็นกรรมสิทธ์ิของกรมศิลปากร แทท่ี้จริงแลว้พื้นท่ีกาํแพงเมือง คูเมือง

นั้ นเป็นท่ีราชพัสดุ โดยมีกระทรวงการคลังเป็นผู ้ถือกรรมสิทธ์ิ  แม้ว่าตามพระราชบัญญัติ

โบราณสถาน โบราณวตัถุ และพิพิธภณัฑ์สถานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 จะกาํหนดให้กรมศิลปากร 

มีอํานาจประกาศให้ ท่ี ดินใดเป็นเขตโบราณสถาน และมีอํานาจท่ีจะบังคับให้ เจ้าของ หรือ 

ผูค้รอบครองท่ีดินห้ามร้ือถอน ตกแต่ง ซ่อมแซม โดยไม่ได้รับอนุญาตเป็นลายลักษณ์อักษร 

จากกรมศิลปากร 

(9) โดยเหตุประการอ่ืน 

     เป็นการไดม้าซ่ึงท่ีราชพสัดุท่ีนอกเหนือจากท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้ 

เช่น ท่ีดินท่ีรัฐไดม้าจากการคํ้าประกนั หรือไดม้าโดยการยกเลิกหรือยบุรวมรัฐวสิาหกิจ เป็นตน้ 

     ในบทท่ี  3 น้ี  ผู ้ศึกษาวิจัยจึงได้นําเสนอในเร่ืองของกฎหมาย 

ท่ีเก่ียวขอ้งตั้งแต่กฎหมายระดบัพระราชบญัญติั และกฎหมายระดบัรองลงมา เช่น พระราชกฤษฎีกา 

กฎกระทรวง ประกาศกระทวง ระเบียบ และคาํสั่งต่างๆ ดงัน้ี  

 

2.  กฎหมายทีเ่กีย่วกบัทีร่าชพสัดุ 

 

  2.1  พระราชบัญญตัิทีร่าชพสัดุ พ.ศ. 2518 

   เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ พ.ศ. 251832 คือ “เน่ืองจาก

ปัจจุบนัน้ีไม่มีกฎหมายว่าด้วยการปกครอง ดูแล รักษาท่ีราชพสัดุให้เป็นไปโดยมีระเบียบ และ

หลกัเกณฑ ์  ท่ีแน่นอน ทาํให้เกิดปัญหายุง่ยากในทางปฏิบติัหลายประการ สมควรให้มีกฎหมายวา่

ดว้ยการจดัระเบียบท่ีราชพสัดุข้ึนโดยเฉพาะ โดยให้กระทรวงการคลงัมีอาํนาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการน้ี 

เพื่อการประหยดัและขจดัปัญหางานซํ้ าและซ้อนกนั” ซ่ึงต่อมาไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมประกาศคณะ

ปฏิวติั ฉบบัท่ี 216 ลงวนัท่ี 29 กนัยายน พ.ศ. 2515 (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2518 มาตรา 3 ให้ยกเลิกความ

ในข้อ 9 แห่งประกาศคณะปฏิว ัติ  ฉบับท่ี  216 ลงวันท่ี  29 กันยายน  2515 และให้ใช้ความ 

32 พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ  พ.ศ. 2518 
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ตามขอ้ 933 ซ่ึงมีสาระสําคญัในส่วนท่ีเก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ คือ ให้กระทรวงการคลงัมีหน้าท่ีเก่ียวกบั

กิจการ  ท่ีเก่ียวกับท่ีราชพสัดุ ซ่ึงรัฐมีอาํนาจในการดาํเนินการตามกฎหมายแต่เพียงผูเ้ดียว และ

กิจการอนัเก่ียวกบัท่ีราชพสัดุนั้นต้องไม่อยู่ในอาํนาจหน้าท่ีของกระทรวง ทบวง กรมอ่ืน 34 และ 

ในคราวเดียวกนันั้นเองก็ไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ข้ึน  

  ท่ี ราชพัส ดุถือ เป็ นท รัพ ย์สินของแผ่น ดิน ท่ี มีความแตกต่างจากท รัพ ย์สิ น 

ของแผน่ดินลกัษณะอ่ืนๆ ตามหลกัของกฎหมายแพง่และพาณิชยน์ั้น “กรรมสิทธ์ิ” ไดแ้ก่ สิทธิความ

เป็นเจา้ของในทรัพยสิ์น ซ่ึงผูมี้กรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพยแ์ละสังหาริมทรัพยย์อ่มไดสิ้ทธิดงัน้ี35 

1. สิทธิใชส้อย 

2. สิทธิในการจาํหน่ายทรัพยสิ์น  

3. สิทธิท่ีจะไดด้อกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้น 

4. สิทธิในการติดตามเอาทรัพยสิ์นคืนจากผูอ่ื้นท่ีไม่มีสิทธิยดึถือได ้

5. มีสิทธิท่ีจะขดัขวางผูท่ี้สอดเขา้เก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย 

สิทธิทั้งหลายดังท่ีกล่าวมาแล้วน้ี เจ้าของทรัพยมี์สิทธิท่ีจะกระทาํต่อทรัพยสิ์น 

ของตน เวน้แต่จะมีบทบญัญติัของกฎหมายจาํกดัสิทธิไว ้

เน่ืองจากท่ีราชพสัดุนั้ น เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินท่ีมีความพิเศษกว่าทรัพย์สิน 

ของแผ่นดินลักษณะอ่ืน ในประเด็นของการถือกรรมสิทธ์ิ เพราะมีการกาํหนดในเร่ืองของผูถื้อ

กรรมสิทธ์ิในท่ีราชพัสดุไว้ในพระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ  พ.ศ. 2518 มาตรา 5 ซ่ึงได้บัญญัติว่า  

“ให้กระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ”  เห็นไดว้า่ “กรรมสิทธ์ิ” ในหลกักฎหมายแพ่ง

และพาณิชย ์ตามความหมายขา้งตน้นั้น เป็นความหมายในเร่ืองของทรัพยสิทธิในการแสดงความ

เป็ นเจ้าของในทรัพย์สิ น  ส่ วนประเด็นของ คําว่า “กรรมสิ ทธ์ิ ท่ี ราชพัสดุ” ตามบทบัญญั ติ 

33 ประกาศคณะปฏิวติั  ฉบบัท่ี 216  ลงวนัท่ี  29  กนัยายน  2515 ขอ้ 9 “กระทรวงการคลงัมีอาํนาจหนา้ท่ี

เก่ียวกบัการเงินแผ่นดิน  ภาษีอากร  การรัษฎากร  กิจการเก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ  กิจการอนักฎหมายบญัญติัให้เป็น

การผกูขาดของรัฐ  กิจการหารายได ้ ซ่ึงรัฐมีอาํนาจดาํเนินการไดแ้ต่ผูเ้ดียวตามกฎหมายและไม่อยูใ่นอาํนาจหนา้ท่ี

ของกระทรวง  ทบวง  กรมอ่ืน  และกิจการซ่ึงจะเป็นสัญญาผูกพนัต่อเม่ือรัฐบาลไดใ้ห้อาํนาจหรือให้สัตยาบัน  

รวมทั้งการคํ้าประกนัหน้ีของส่วนราชการ  องคก์ารของรัฐ  สถาบนัการเงิน  และรัฐวสิาหกิจ” 
34 ทวีชยั  ลิยี่เก, เอกสารประกอบการบรรยาย, กรมส่งกาํลงับาํรุงทหารบก เร่ือง ท่ีราชพสัดุ  แนวทาง

ปฏิบติัในการปกครอง  ดูแล  บาํรุงรักษา  และการใช,้ 2560, หนา้ 2-3.  
35 มาตรา 1336  “ภายในบงัคบัแห่งกฎหมาย  เจา้ของทรัพยสิ์นมีสิทธิใชส้อยและจาํหน่ายทรัพยสิ์นของ

ตนและไดซ่ึ้งดอกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้น  กบัทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซ่ึงทรัพยสิ์นของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิ

จะยดึถือไว ้ และมีสิทธิขดัขวางมิใหผู้อ่ื้นสอดเขา้เก่ียวขอ้งกบัทรัพยสิ์นนั้นโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย” 
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ในพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 5 นั้น กระทรวงการคลงัไดมี้หนงัสือ ท่ี กค 0403/25134 

ลงวนัท่ี 13 กนัยายน 2520 ขอให้สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นในปัญหา 

ขอ้กฎหมายของกระทรวงการคลงัท่ีกรมธนารักษ์ และกรมท่ีดินมีความเห็นขดัแยง้กนัอยู่ว่า การออก

หนังสือสําคญัสําหรับท่ีดินประเภทท่ีเป็นทรัพยสิ์น ของรัฐบาลอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน  

ควรจะออกเป็นโฉนดหรือหนงัสือสาํคญัสาํหรับท่ีหลวง36  

  หลังจากท่ีสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองท่ี 6)  

ไดพ้จิารณาประเด็นปัญหาดงักล่าวแลว้   

  ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุน้ี ไดมี้การบญัญติัไวใ้นมาตรา 

8  แห่งพระราชบัญญัติท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 251837 โดยแบ่งลักษณะการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ

ออกเป็น 2 ลกัษณะ ดงัน้ี   

2.1.2 การโอนกรรมสิทธ์ิที่ราชพัสดุเฉพาะที่ดินที่ เป็นสาธารณะสมบัติของ

แผ่นดินทีใ่ช้เพือ่ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 

      การโอนก รรม สิ ท ธ์ิ ท่ี ราช พัส ดุ เฉ พ าะท่ี ดิน ท่ี เป็ น ส าธารณ ะส ม บัติ 

ของแผ่นดินท่ีใช้ เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ให้ทาํโดยการตราพระราชบญัญติัเท่านั้น 

โดยใหมี้แผนท่ีแสดงเขตท่ีราชพสัดุแนบทา้ยดว้ย 

2.1.3 การโอนกรรมสิทธ์ิทีร่าชพสัดุอ่ืน 

    ส่วนการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุอ่ืนนั้ น ให้ดาํเนินการตามหลักเกณฑ ์

และวิธีการท่ีไดก้าํหนดไวใ้นกฎกระทรวงวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ 

ท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ พ.ศ. 2550   

    ส่วนในประเด็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  

ไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 251838 นั้น รวมถึงท่ีดินสาธารณสมบติั

36 บนัทึก เร่ือง การออกหนังสือสําคญัแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ (ปัญหามาตรา 8 ตรี แห่งประมวล

กฎหมายท่ีดินและมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 เร่ืองเสร็จท่ี 308/2520 
37 มาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 “การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็น

สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ ใหก้ระทาํโดยพระราชบญัญติั ส่วนการโอน

กรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุอ่ืน ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวิธีการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง การตราพระราชบญัญติั

ตามวรรคหน่ึง ใหมี้แผนท่ีแสดงเขตท่ีราชพสัดุแนบทา้ยดว้ย” 
38 มาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 “ท่ีราชพสัดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของ

แผน่ดิน ท่ีใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ เม่ือเลิกใชเ้พ่ือประโยชน์เช่นนั้น หรือเม่ือส้ินสภาพการเป็นสา

ธารณสมบติัของแผ่นดินแลว้ หรือท่ีราชพสัดุท่ีทางราชการหวงห้ามไวแ้ละทางราชการไม่ประสงค์จะหวงห้ามอีก
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ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เวน้แต่ ท่ีดินขององค์กรปกครองทอ้งถ่ินและรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นนิติบุคคล 

โดยแบ่งกรณีของการถอนสภาพออกเป็น 2 กรณี ดงัน้ี 

1) กรณีท่ีท่ีราชพัสดุนั้ นท่ีเป็นท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีใช้ เพื่อ

ประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ 

2) กรณี ท่ี ท่ีราชพัสดุนั้ นทางราชการได้หวงห้ามไว้เพื่อใช้ประโยชน์ 

แต่ต่อมาไม่ประสงคท่ี์จะหวงหา้มไวใ้ชใ้นราชการอีกต่อไป 

ทั้ง 2 กรณีน้ีเม่ือเลิกใชป้ระโยชน์ในทางราชการแลว้ หรือเม่ือส้ินสภาพการ

เป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินแลว้ ให้ถอนสภาพหรือถอนการหวงห้ามแลว้แต่กรณี โดยให้ตรา

เป็น  พระราชกฤษฎีกาแล้ว จึงสามารถทําการโอนกรรมสิทธ์ิได้ตามบทบัญญัติในมาตรา 8 แห่ง

พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ต่อไป 

2.2 กฎกระทรวง 

  กฎกระทรวงว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดิน 

ท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ พ.ศ. 2550  ออกโดย

อาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 8 และมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 โดยมี

วตัถุประสงคเ์พื่อเป็นการปรับปรุงหลกัเกณฑ์และวธีิการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็น  

สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใช ้เพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ ใหส้อดคลอ้ง และเหมาะสม

กบัสถานการณ์ปัจจุบนั และเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่ผูท่ี้ยกท่ีราชพสัดุให้แก่ทางราชการ โดยได้

บญัญติัหลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัวธีิการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุไว ้ดงัน้ี 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ต่อไป ให้ถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน หรือถอนการหวงห้ามแลว้แต่กรณี โดยตราเป็นพระราช

กฤษฎีกา และใหมี้แผนท่ีแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกานั้นดว้ย” 
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 2.2.1  การขาย39 

   โดยกาํหนดให้คณะกรรมการกาํหนดมูลค่าท่ีราชพสัดุ เป็นผูก้าํหนดมูลค่า

โดยประเมินจากราคาซ้ือขายจริงในทอ้งตลาด และให้กระทาํไดโ้ดยวิธีการประมูล เวน้แต่ เป็นการขาย 

ท่ีราชพสัดุกบัหน่วยงาน40 ดงัน้ี 

1) สาํนกังานทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย ์

2) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

3) รัฐวสิาหกิจท่ีเป็นนิติบุคคล  

4) การขายตามโครงการของส่วนราชการ หน่วยงาน หรือองคก์รของรัฐท่ีมี

กฎหมาย หรือมติคณะรัฐมนตรีกาํหนดขั้นตอนและวธีิการสาํหรับกรณีนั้นไวเ้ป็นการเฉพาะ 

5) การขายท่ีคณะกรรมการกําหนดมูลค่าท่ีราชพัสดุเห็นว่า โดยสภาพแล้ว 

ท่ีราชพสัดุนั้น ไม่เหมาะสมท่ีจะใชว้ธีิการประมูล 

39 กฎกระทรวงวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติั

ของแผ่นดินท่ีใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  พ.ศ. 2550 ขอ้ 5 “การขายและการแลกเปล่ียนท่ีราชพสัดุ 

ให้คณะกรรมการตามขอ้ ๔ กาํหนดมูลค่าของท่ีราชพสัดุโดยประเมินจากราคาท่ีคาดวา่จะเป็นราคาซ้ือขายจริงใน

ทอ้งตลาดในปัจจุบนั และใหค้าํนึงถึงสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจ สภาพและท่ีตั้งของท่ีราชพสัดุ มูลค่าเพ่ิมของท่ีราช

พสัดุในกรณีท่ีจะนาํไปผนวกเขา้กบัท่ีดินของบุคคลอ่ืนท่ีตั้งอยู่ติดกนั รวมทั้งความเหมาะสมและปัจจยัท่ีสําคญั

อ่ืนๆ ท่ีจะทาํใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดแก่ทางราชการ 

ในกรณีท่ีเห็นเป็นการสมควรเพ่ือประโยชน์ในการกาํหนดมูลค่าของท่ีราชพสัดุตามวรรคหน่ึงจะให้

สถาบนัวิชาชีพหรือบริษทั  ท่ีปรึกษาทางดา้นการประเมินอสังหาริมทรัพยท์าํการศึกษาและประเมินราคาท่ีราช

พสัดุเพ่ือนํามาใช้เปรียบเทียบกับมูลค่าขั้นตํ่าท่ีคณะกรรมการตามขอ้ ๔ กาํหนดไวก็้ได้ ทั้ งน้ี การให้สถาบัน

วิชาชีพหรือบริษัทท่ีปรึกษาทางด้านการประเมินอสังหาริมทรัพย์ทําการดังกล่าวให้เป็นไปตามระเบียบท่ี

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงักาํหนด” 
40 ขอ้ 6 “การขายและการแลกเปล่ียนท่ีราชพสัดุ ให้กระทาํโดยวิธีประมูลตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีวา่การ

กระทรวงการคลงักาํหนด     เวน้แต่การขายหรือการแลกเปล่ียนดงัต่อไปน้ี จะกระทาํโดยวธีิอ่ืนก็ได ้

(๑) การขายหรือการแลกเปล่ียนกับสํานักงานทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษัตริย ์องค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน หรือรัฐวสิาหกิจ   ท่ีเป็นนิติบุคคล 

(๒) การขายท่ีราชพสัดุตามโครงการของส่วนราชการ หน่วยงาน หรือองคก์รของรัฐท่ีมีกฎหมายหรือมติ

คณะรัฐมนตรีกาํหนดขั้นตอนและวธีิการสาํหรับกรณีนั้นไวเ้ป็นการเฉพาะ 

(๓ ) การขายห รือการแลกเป ล่ียน ซ่ึงคณ ะกรรมการตามข้อ ๔  โดยความเห็ น ชอบ ของป ลัด

กระทรวงการคลงั เห็นวา่โดยสภาพไม่เหมาะสมท่ีจะกระทาํโดยวธีิประมูล” 
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  คณะกรรมการกฤษฎีกาไดใ้ห้ความเห็น กรณีการขายท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง

ราชพสัดุ โดยสรุปมีใจความวา่ กระทรวงการคลงัไดมี้หนงัสือด่วนมาก ท่ี กค 0403/20134 ลงวนัท่ี 

13 กรกฎาคม  2509 ขอให้ คณ ะกรรมการกฤษฎี กาตี ความในปั ญ หาข้อกฎหมาย เน่ื องจาก

กระทรวงการคลงัประสงค์ท่ีจะขายท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างบางแห่งในกองมรดกของ จอมพลสฤษด์ิ 

ธนะรัชต ์และทรัพยสิ์นของท่านผูห้ญิงวจิิตรา ธนะรัชต ์ซ่ึงตกเป็นของรัฐ ตามคาํสั่งในมาตรา 17 แห่ง

ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจกัร 41 ในการโอนทรัพย์สินของแผ่นดินท่ีมิใช่สาธารณสมบัติ 

ของแผ่นดิน  เจ้าของกรรมสิทธ์ิ คือ กระทรวงการคลัง สามารถจําหน่ายโอนได้โดยไม่ต้อง

ดาํเนินการตามมาตรา 130542 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หรือวรรคสามของมาตรา 843 

แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 

2.2.2 วิธีการแลกเปลี่ยนทีร่าชพสัดุ 

  โดยกําหนดให้คณะกรรมการกําหนดมูลค่าท่ีราชพัสดุ  ซ่ึงมีหลักการ

ดาํเนินการและข้อยกเวน้เช่นเดียวกับการขายท่ีราชพสัดุ ต่างเพียงแต่มีการกาํหนดคุณลักษณะ

เบ้ืองตน้ของท่ีดินท่ีจะนาํมาแลกเปล่ียน44 ดงัต่อไปน้ี 

    1) ท่ีดินท่ีจะนํามาแลกเปล่ียนนั้ นต้องตั้ งอยู่ติดกับทางหลวง หรือทาง

สาธารณะท่ีสะดวกแก่การคมนาคม 

41 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 163/2509  บนัทึก เร่ือง “การขายท่ีดินและส่ิงปลูก

สร้างซ่ึงเป็นราชพสัดุ” 

 http://web.krisdika.go.th/data/comment/comment2/2509/c2_0163_2509.pdf   
42 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1305 บญัญติัวา่ “ทรัพยสิ์นซ่ึงเป็นสาธารณสมบติัของ

แผน่ดินนั้นจะโอนแก่กนัมิได ้ เวน้แต่  อาศยัอาํนาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา” 
43 ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 มาตรา 8 วรรคสาม บญัญติัวา่ “บรรดาท่ีดินดงักล่าวในวรรคแรก

นั้น  เม่ือมีเหตุผลอนัสมควร  รัฐมนตรีมีอาํนาจท่ีจะจดัข้ึนทะเบียนเป็นของทบวงการเมืองได ้ ในกรณีเช่นวา่น้ี  

ท่ีดินนั้นอาจโอนต่อไปยงัเอกชนได ้ แต่ตอ้งกระทาํโดยพระราชบญัญติั” 
44 ขอ้ 7 “ท่ีดินท่ีจะนาํมาแลกเปล่ียนกบัท่ีราชพสัดุอยา่งนอ้ยตอ้งมีคุณลกัษณะเบ้ืองตน้ ดงัต่อไปน้ี 

(๑) ตั้งอยูติ่ดกบัทางหลวงหรือทางสาธารณะท่ีสะดวกแก่การคมนาคม หรือตั้งอยูติ่ดกบัท่ีราชพสัดุท่ีมี

ทางเขา้ออกสู่   ทางหลวงหรือทางสาธารณะอยูแ่ลว้ 

(๒) สามารถนาํมาใชป้ระโยชน์ในทางราชการไดต้ามความมุ่งหมาย โดยไม่ขดัต่อกฎหมายวา่ดว้ยการผงั

เมืองหรือกฎหมายอ่ืน 

(๓) มีขนาดเหมาะสม หรือเม่ือนาํไปผนวกเขา้กบัท่ีราชพสัดุท่ีตั้งอยูติ่ดกนัแลว้จะมีขนาดเหมาะสมท่ีจะ

นาํมาใชป้ระโยชน์ในทางราชการได ้
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    2) สามารถนํามาใช้ประโยชน์ในทางราชการได้ตามความมุ่งหมาย โดย 

ไม่ขดัต่อกฎหมายวา่ดว้ยการผงัเมืองหรือกฎหมายอ่ืน 

    3) มีขนาดเหมาะสม หรือเม่ือผนวกเขา้กบัท่ีราชพสัดุท่ีอยู่ติดกนัแล้วจะมี

ขนาดเหมาะสมท่ีจะนาํมาใชป้ระโยชน์ในทางราชการได ้

  กรณีการแลกเปล่ียนท่ีราชพสัดุน้ี มีความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา  

ท่ีมีความน่าสนใจ คือ เร่ืองการแลกเปล่ียนท่ีราชพสัดุท่ีมีผูอุ้ทิศให้กบัท่ีดินของเอกชน45 ซ่ึงเป็นกรณี

ท่ีสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี มีหนังสือ ด่วนมาก ท่ี นร 0214/14301 ลงวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 

2538 ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอให้เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาจดัให้มีการ

ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย เพื่อพิจารณาปัญหา กรณีกระทรวงการคลงัได้เสนอขออนุมติั

แลกเปล่ียนท่ีราชพสัดุ โฉนดเลขท่ี 928 เลขท่ีดิน 24 เขตมีนบุรี กรุงเทพมหานคร ซ่ึงไดรั้บบริจาค 

มาจาก นางนกคล้า รอดอนันต์ โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้กรมอาชีวศึกษาใช้ก่อสร้างสถานศึกษา 

กบัท่ีดินของบริษทั แนเชอรัลพาร์ค จาํกดั (มหาชน) และของบริษทั บา้นมโนรมย ์จาํกดั  

  คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็น โดยสรุปวา่ ในการพิจารณาวา่ท่ีดินนั้น

เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะได ้หรือไม่นั้น มีได ้2 

กรณี คือ 

1.  เม่ือมีการเขา้ใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้นแลว้ หรือ 

2.  เม่ือมีการแสดงใหป้รากฏแก่บุคคลภายนอกวา่จะใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้น  

เม่ือขอ้เท็จจริงปรากฏวา่ ทางราชการยงัมิไดเ้ขา้ใช้ประโยชน์ในท่ีดินแปลง

นั้นแต่อยา่งใด เน่ืองจากท่ีดินแปลงดงักล่าวไม่มีทางออกสู่ทางสาธารณะ สําหรับการรังวดัสอบเขต

ท่ีดิน  ก็เป็นเพียงเพื่อให้ทราบขอบเขตและจาํนวนของท่ีดินท่ีแน่นอน ส่วนการออกแบบก่อสร้าง

อาคารเรียน การจดัตั้งงบประมาณสาํหรับการก่อสร้าง รวมถึงการดาํเนินการประกวดราคานั้นก็เป็น

เพียงการเตรียมการ ยงัมิไดมี้การส่งมอบท่ีดินเพื่อเขา้ดาํเนินการ จึงยงัไม่ถือว่ามีการใช้ประโยชน์

หรือมีการดาํเนินการอนัทาํให้บุคคลภายนอกเห็นหรือเขา้ใจได้ว่ามีการใช้ประโยชน์ในท่ีดินราช

พสัดุแปลงดงักล่าว  

  ดังนั้ น ท่ีราชพสัดุแปลงน้ีจึงมิใช่ท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีใช้ เพื่อ

ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ การโอนกรรมสิทธ์ิเพื่อแลกเปล่ียนท่ีราชพสัดุแปลง ดังกล่าว 

45 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 266/2539  บนัทึก เร่ือง “การแลกเปล่ียนท่ีราชพสัดุท่ีมี

ผูอุ้ทิศใหก้บัท่ีดินของเอกชน”   จาก http://web.krisdika.go.th/data/comment/comment2/2539/c2_0266_2539.pdf  
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กบัเอกชน จึงสามารถดาํเนินการตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 11 

(พ.ศ. 2537) ออกตามความในพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ได ้

2.2.3 การให้ทีร่าชพสัดุ4546 

   กระทาํไดโ้ดยเฉพาะกรณี ดงัต่อไปน้ี 

1. การศาสนา การสาธารณกุศล การสาธารณประโยชน์อยา่งอ่ืน 

2. การโอนคืนใหแ้ก่ผูย้กใหห้รือทายาท 

3. ตอ้งคาํนึงถึงสภาพ และทาํเลท่ีตั้ งกบัความเหมาะสม และประโยชน์ 

ท่ีจะเกิดแก่ประชาชน 

     วิธีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุดังท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น ไม่ว่าจะเป็นการขาย  

การแลกเปล่ียน การให้ และการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุคืนให้แก่เจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน หรือ

ทายาทนั้น มีเง่ือนไขสาํคญั ดงัน้ี 

1. ตอ้งไดรั้บการอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี 

2. คณะกรรมการพิจารณาเสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั 

เพื่อเสนอขออนุมติัจากคณะรัฐมนตรี 

 การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุนั้น กฎกระทรวงว่าด้วยหลกัเกณฑ์ และวิธีการ

โอนกรรมสิทธ์ิ ท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดิน

โดยเฉพาะ พ.ศ. 2550 ไดแ้บ่งลกัษณะการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุไว ้ดงัน้ี 

1) การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุคืนให้แก่ผู้ยกให้หรือทายาท 

   การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุคืนให้แก่ผูย้กให้หรือทายาทนั้น ไดก้าํหนด

หลกัเกณฑ์ไวใ้นขอ้ 947 ท่ีผูย้กท่ีดินใหท้างราชการหรือทายาทของผูย้กใหส้ามารถกระทาํได ้หากทาง

ราชการไม่ประสงคท่ี์จะใชป้ระโยชน์ในท่ีราชพสัดุนั้น ตามวตัถุประสงคท่ี์ผูย้กให้กาํหนดไว ้หรือ

ในกรณีท่ีหน่วยราชการผูค้รอบครองมิไดใ้ช้ประโยชน์ตามวตัถุประสงคข์องผูย้กให้ตามระยะเวลา 

46 ขอ้ 8 “การให้ท่ีราชพสัดุจะกระทาํ ไดเ้ฉพาะเพ่ือการศาสนา การสาธารณกุศลการสาธารณประโยชน์

อยา่งอ่ืน หรือการโอนคืนใหแ้ก่   ผูย้กใหห้รือทายาท 

การใหท่ี้ราชพสัดุเพ่ือการศาสนา การสาธารณกุศล หรือการสาธารณประโยชน์อยา่งอ่ืนใหค้าํนึงถึงสภาพและ

ท่ีตั้งของท่ีราชพสัดุ กบัความเหมาะสมและประโยชน์ท่ีจะเกิดแก่ประชาชนโดยส่วนรวมเป็นสาํคญั” 
47 ขอ้ 9 วรรคแรก“การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุคืนให้แก่ผูย้กให้หรือทายาท จะกระทาํได้เม่ือทาง

ราชการไม่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ใน ท่ีราชพัสดุนั้ นตามวตัถุประสงค์ของผูย้กให้หรือมิได้ใช้ประโยชน์ 

ตามวตัถุประสงค์ของผูย้กให้ภายในระยะเวลาท่ีผูย้กให้กาํหนดไว ้หรือภายในห้าปีนับแต่วนัท่ีมีการยกท่ีดินนั้น

ใหแ้ก่ทางราชการ 
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ท่ีผูย้กใหไ้ดก้าํหนดไวห้รือภายในระยะเวลา 5 ปี นบัตั้งแต่วนัท่ีมีการยกท่ีดินใหท้างราชการ ผูย้กให้

หรือทายาทยอ่มมีสิทธิขอคืนท่ีดินราชพสัดุนั้นได ้

   ประเด็นการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุคืนใหแ้ก่ผูย้กใหท่ี้น่าสนใจ เคยมี

กรณีท่ีกระทรวงการคลงัขอหารือคณะกรรมการกฤษฎีกา ตามหนงัสือ ท่ี กค 0408/5818 ลงวนัท่ี 9 

กุมภาพนัธ์ 2530 เร่ือง การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุคืนให้แก่ผูย้กให้ (ขอ้ 2 และขอ้ 3 แห่งกฎกระทรวง 

ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2525) ออกตามความในพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518)48 ราย นายชาย ดวงวิสุ่ย 

จงัหวดักาฬสินธ์ุ นายจาํนันท์ วงศ์ขจร จงัหวดัตรัง และนายประเสริฐ เพชรชนะ จงัหวดันครสวรรค ์

โดยไม่ตอ้งรอให้ครบกาํหนดสิบปี ตามขอ้ 3 แห่งกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2525) ออกตามความ 

ในพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ไดห้รือไม่ 

    คณะกรรมการกฤษฎีกาไดแ้ยกพิจารณาเป็น 2 กรณี ดงัน้ี 

(1) กรณีท่ีดินราย นายชาย ดวงวิสุ่ย ท่ีจงัหวดักาฬสินธ์ุ และนายจาํนนัท ์

วงศ์ขจร ท่ีจงัหวดัตรัง ทางราชการยงัมิไดเ้ขา้ใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคข์องผูย้กให้แต่ประการใด 

ดงันั้น ท่ีดินทั้ง 2 ราย จึงมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน

โดยเฉพาะ การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุทั้ง 2 แปลง คืนให้แก่ผูย้กให้ตอ้งปฏิบติัตามหลกัเกณฑ ์

และวิธีการท่ีกาํหนดในขอ้ 349 แห่งกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2525) ออกตามความในพระราชบญัญติั 

ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 คือ จะตอ้งรอใหค้รบกาํหนดระยะเวลา 10 ปี ตามท่ีกาํหนด 

(2) กรณี ท่ี ดิน  ราย  นายประเสริฐ  เพชรชนะ  จังหวัดนครสวรรค ์

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) เห็นวา่ การยกท่ีดินให้แก่ทางราชการ

ของนายประเสริฐ เพชรชนะ มิไดป้ระสงคจ์ะให้ทางราชการใชเ้ป็นท่ีสร้างโรงเรียนบา้นแก่งชชัวลิต

วิทยา แต่เป็นการยกให้เพื่อนาํไปแลกเปล่ียนกบัท่ีดินของนางเน่ือง โชคปลอดเคราะห์ ซ่ึงยกท่ีดิน

ของนางเน่ือง ให้ใช้เป็นท่ีสร้างโรงเรียน โดยมีขอ้ตกลงว่าตอ้งหาท่ีดินมาทดแทนเป็นท่ีอยู่อาศยั

ให้แก่นางเน่ือง ก่อนท่ีนายประเสริฐ จะทาํนิติกรรมจดทะเบียนยกท่ีดินของตนให้ทางราชการ  

นางเน่ืองก็ไดเ้ขา้ครอบครองท่ีดินของนายประเสริฐ ตามขอ้ตกลงท่ีทางราชการตอ้งหาท่ีดินทดแทน

48 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 226/2532  บนัทึก เร่ือง “การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ

คืนใหแ้ก่ผูย้กให ้(ขอ้ 2 และ   ขอ้ 3 แห่งกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2525) ออกตามความในพระราชบญัญติัท่ีราช

พสัดุ พ.ศ. 2518 ”  http://web.krisdika.go.th/data/comment/comment2/2532/c2_0226_2532.pdf  
49 ขอ้ 3  กฎกระทรวง ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ. 2525) “การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุคืนใหแ้ก่ผูย้กใหจ้ะกระทาํได้

เม่ือท่ีราชพสัดุนั้นมิใช่เป็น    สาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ และทางราชการ

มิไดใ้ชป้ระโยชน์ในท่ีราชพสัดุนั้นตามวตัถุประสงคข์อง     ผูย้กให้ภายในสิบปีนับตั้งแต่วนัจดทะเบียนยกให้ และ 

ผูย้กใหเ้ป็นผูย้ืน่เร่ืองราวขอท่ีราชพสัดุคืนภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัครบระยะเวลาดงักล่าว 

                                                        

http://web.krisdika.go.th/data/comment/comment2/2532/c2_0226_2532.pdf


61 

 

ใหแ้ก่นางเน่ืองแลว้ ดงันั้น ทางราชการจึงตอ้งโอนท่ีดินท่ีนายประเสริฐฯ ยกใหแ้ก่ทางราชการใหแ้ก่

นางเน่ือง ตามเจตนาของนายประเสริฐ ผูย้กให ้โดยไม่ตอ้งรอใหค้รบ 10 ปี ตามกฎกระทรวง เพราะ

ตอ้งปฏิบติัตามขอ้ตกลงในการยกให ้และมิใช่กรณีโอนคืนแก่ผูย้กให ้

    ส่วนประเด็นการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุคืนให้แก่ทายาท ก็มีความเห็น 

ของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ือง การโอนท่ีราชพสัดุให้แก่ทายาทผูย้กให้ ราย นายอาํนวย พลมณี 

ทายาทโดยธรรมของนางสังข ์พลมณี50 เป็นกรณีท่ีสํานกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรีขอให้คณะกรรมการ

กฤษฎีกาพิจารณา กรณีกระทรวงการคลงัขอให้สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีพิจารณาการโอนท่ีราช

พัสดุคืนให้แก่ทายาทผูย้กให้ ราย นายอํานวย พลมณี  ทายาทโดยธรรมของนายสังข์ พลมณี  

ว่าสามารถคืนได้หรือไม่ เน่ืองจากระยะเวลายงัไม่ครบ 10 ปี และทางราชการยงัไม่ได้แจง้ความ

ประสงคท่ี์จะไม่ใชท่ี้ราชพสัดุ 

    ซ่ึงมีความเห็นโดยสรุปว่า หลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการโอนท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่เป็น 

ท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ คืนใหแ้ก่ผูย้กให ้หรือทายาท

ของผูย้กให้ ท่ีกาํหนดไวใ้นกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 11 (พ.ศ. 2537) ตอ้งเป็นท่ีราชพสัดุท่ีทางราชการ

ไม่ประสงคจ์ะใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคข์องผูย้กให้ หรือมิไดใ้ชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงค์

ของผูย้กให้ภายในสิบปีนับแต่วนัท่ียกท่ีดินนั้ นให้แก่ทางราชการ ดังนั้ น การนับเวลาต้องเร่ิม

นับตั้งแต่วนัท่ียกท่ีดินให้แก่ทางราชการโดยไม่จาํเป็นตอ้งพิจารณาว่าขณะยกให้นั้ น ท่ีดินจะมี

สถานะเป็นท่ีราชพสัดุตั้งแต่เม่ือใด ส่วนท่ีผูย้กให้ตอ้งยื่นเร่ืองราวขอท่ีราชพสัดุคืน ตอ้งทาํภายใน

กาํหนด 2 ปี นับแต่วนัท่ีทางราชการแจง้ความประสงค์ท่ีจะไม่ใช้ประโยชน์แลว้ หรือภายใน 2 ปี 

นับแต่วนัครบกาํหนดสิบปี นับแต่วนัท่ียกท่ีดินให้แก่ทางราชการ หากกระทรวงการคลงัเห็นว่า  

มีเหตุผลอนัสมควรอยา่งยิ่ง เพื่อประโยชน์แห่งความยุติธรรม ก็สามารถเสนอคณะรัฐมนตรี เพื่อมี

มติให้คืนได ้โดยไม่จาํเป็นตอ้งพิจารณาเร่ืองการได้รับแจง้จากทางราชการว่าจะไม่ใช้ประโยชน์ 

ในท่ีดินราชพสัดุนั้นแต่อยา่งใด   

 

 

 

 

 

50 ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จท่ี 1/2541  บนัทึก เร่ือง “การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ

คืนใหแ้ก่ทายาทผูย้กใหร้ายนายอาํนวย พลมณี ทายาทโดยธรรมของนายสงัข ์พลมณี” 
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2) การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุคืนให้แก่เจ้าของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน หรือ

ทายาท 

   กฎกระทรวงว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ 

ท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ พ.ศ. 2550 

ขอ้ 1251 โดยตอ้งเป็นกรณีท่ีเขา้ตามหลกัเกณฑท์ั้งหมด ดงัน้ี 

ก. ตอ้งเป็นท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 

ท่ีใช่เพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะท่ีไดม้าจากการเวนคืน และ 
ข. ตอ้งไม่มีการใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคใ์นการเวนคืน  

3) การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุเพ่ือประโยชน์ในการดาํเนินการตาม

กฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม กฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ หรือ

ตามโครงการ ของรัฐ หากมีการกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีกาํหนดหลักเกณฑ์ไว้ ให้ใช้กฎหมาย

เฉพาะเพ่ือการน้ัน52  

    พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2532 

มาตรา 14 ระบุว่า  หากท่ีราชพัสดุท่ีกระทรวงการคลังได้มาจากการจัดซ้ือของ ส.ป.ก. หรือ 

มีผูย้กให้แก่ ส.ป.ก. เพื่อการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมนั้ น ให้ถือเป็นกรรมสิทธ์ิของ ส.ป.ก.  

โดยไม่นําเอาความในมาตรา 8  และมาตรา 9 แห่งพระราชบญัญัติท่ีราชพสัดุมาใช้บงัคบั แต่ให้

ดาํเนินการตามประมวลกฎหมายท่ีดิน27แทน27  

51 ขอ้ 12 “การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุคืนให้แก่เจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืนหรือทายาทจะกระทาํได้เม่ือ 

ท่ีราชพสัดุดงักล่าวเป็นท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใชเ้พ่ือประโยชน์ของแผ่นดิน

โดยเฉพาะ ท่ีไดม้าอนัเน่ืองมาจากการเวนคืน และไม่มีการใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคแ์ห่งการเวนคืน และให้

เรียกเงินคืนจากเจา้ของเดิมหรือทายาทดว้ย 

ในกรณีท่ีปรากฏแก่เจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืนหรือทายาทวา่ไม่มีการใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคแ์ห่ง

การเวนคืนแลว้  ให้เจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืนหรือทายาทมีสิทธิยื่นคาํขอรับคืนท่ีราชพสัดุต่อเจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจ 

ในการเวนคืน 

ใหเ้จา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจในการเวนคืนส่งคาํขอตามวรรคสอง และเอกสารหลกัฐานต่างๆ อนัจาํเป็น พร้อม

ความเห็นไปยงักรมธนารักษเ์พ่ือดาํเนินการต่อไป 
52 ขอ้ 13 “การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุเพ่ือประโยชน์ในการดาํเนินการตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูป

ท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม กฎหมายวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์หรือตามโครงการของส่วนราชการ หน่วยงาน 

หรือองคก์รของรัฐ ท่ีมีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีกาํหนดขั้นตอนและวิธีการสาํหรับกรณีนั้นไวเ้ป็นการเฉพาะ 

ใหเ้สนอรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั เพ่ือพิจารณาอนุมติั” 
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    ส่วนพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2530 

มาตรา 5 กาํหนดว่า หากรัฐมีความจาํเป็นตอ้งได้อสังหาริมทรัพยม์าใช้เพื่อกิจการสาธารณูปโภค 

เพื่อป้องกนัประเทศ เพื่อให้ไดม้าซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อการผงัเมือง เพื่อการพฒันาการเกษตร 

หรือการอุตสาหกรรม เพื่อการปฏิรูปท่ี ดิน หรือการสาธารณประโยชน์ อ่ืน ให้ดําเนินการ 

ตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์

  2.2.4 การขอคืนทีร่าชพสัดุ 

   ในการขอคืนท่ีราชพสัดุนั้น มีเง่ือนไขดงัต่อไปน้ี53 

1) ทางราชการไม่มีความประสงค์จะใช้ประโยชน์ท่ีราชพัสดุนั้ นตาม

วตัถุประสงคข์องผูย้กให ้หรือ 

2) เม่ือพน้กาํหนดระยะเวลา 5 ปี นับตั้งแต่วนัท่ีมีการยกท่ีดินให้กับทาง

ราชการ     

กรมธนารักษ์จะเป็นผูแ้จง้ให้กบัผูย้กให้หรือทายาทมาดาํเนินการขอรับคืน 

ท่ีราชพสัดุนั้น โดยทาํเป็นหนังสือส่งทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับไปยงัภูมิลาํเนาของผูย้กให้

หรือทายาท  

ในกรณีท่ีผูย้กให้หรือทายาทไม่มายื่นเร่ืองขอรับคืนท่ีราชพสัดุนั้นหลงัจากพน้

กาํหนด 5 ปี นับแต่วนัท่ีได้รับแจง้หรือนับแต่วนัท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ ทางราชการ

สามารถนาํเอาท่ีราชพสัดุนั้นไปใชป้ระโยชน์ในราชการอ่ืนตามสมควรได ้

53 ขอ้ 9 วรรคสอง “เม่ือทางราชการไม่ประสงคจ์ะใชป้ระโยชน์ในท่ีราชพสัดุตามวตัถุประสงคข์องผูย้ก

ใหห้รือเม่ือพน้กาํหนดเวลาตามวรรคหน่ึง  ใหก้รมธนารักษแ์จง้ให้ผูย้กใหห้รือทายาทมายืน่เร่ืองขอรับท่ีราชพสัดุ

ดงักล่าวคืน โดยทาํเป็นหนงัสือส่งทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับไปยงัภูมิลาํเนาของผูย้กใหห้รือทายาท ในกรณี

ท่ีไม่มีผูรั้บหรือไม่รู้ตวัผูรั้บหรือรู้ตวัแต่ไม่ทราบภูมิลาํเนาใหปิ้ดประกาศแจง้การคืนท่ีราชพสัดุนั้นไว ้ณ ท่ีตั้งแปลง

ท่ีดิน สาํนกังานท่ีดินจงัหวดัหรือสาํนกังานท่ีดินจงัหวดัสาขา และสาํนกังานเขตหรือท่ีวา่การอาํเภอ แห่งทอ้งท่ีอนั

เป็นท่ีตั้งของท่ีราชพสัดุนั้น และประกาศในราชกิจจานุเบกษาดว้ย 

เม่ือพน้กาํหนดห้าปีนบัแต่วนัท่ีผูย้กให้หรือทายาทไดรั้บแจง้หรือนบัแต่วนัท่ีประกาศในราชกิจจานุเบกษา

แล้ว ปรากฏว่าผูย้กให้  หรือทายาทไม่มายื่นเร่ืองขอรับท่ีราชพสัดุคืนทางราชการอาจนําท่ีราชพสัดุนั้นไปใช้

ประโยชน์ใดๆได ้ตามท่ีเห็นสมควร” 

ขอ้ 10 “ในกรณีท่ีปรากฏแก่ผูย้กให้หรือทายาทว่าทางราชการไม่ได้ใช้ประโยชน์ในท่ีราชพสัดุตาม

วตัถุประสงคข์องผูย้กให้ภายในระยะเวลาท่ีผูย้กให้กาํหนดไวห้รือภายในหา้ปีนบัแต่วนัท่ีมีการยกท่ีดินนั้นให้แก่

ทางราชการ ผูย้กให้หรือทายาทอาจขอท่ีราชพสัดุนั้นคืนได ้โดยทาํเป็นหนังสือยื่นต่อกรมธนารักษ์หรือส่วน

ราชการท่ีเป็นผูดู้แลรักษาหรือใชป้ระโยชน์ในท่ีราชพสัดุดงักล่าว” 
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3) หากผูย้กให้หรือทายาทเห็นวา่ทางราชการไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ในท่ีราช

พสัดุนั้นตามวตัถุประสงคท่ี์ผูย้กใหร้ะบุไวต้ามระยะเวลาท่ีกาํหนด หรือภายในระยะเวลา 5 ปี นบัแต่

วนัท่ียกท่ีดินให้ทางราชการก็สามารถขอคืนได ้โดยทาํเป็นหนงัสือยืน่ต่อกรมธนารักษ ์ส่วนราชการ

ผูดู้แลรักษา หรือใชป้ระโยชน์ท่ีราชพสัดุดงักล่าวได ้

  2.2.5 การขยายระยะเวลาห รือการเปลี่ ยนแปลงวัตถุประสงค์การยกให้ 

ทีร่าชพสัดุ5354 

  ในกรณีท่ีทางราชการยงัคงมีความประสงค์ท่ีจะใช้ประโยชน์ในท่ีราชพสัดุนั้น

อยู่แต่ยงัมิไดใ้ช้ประโยชน์ภายในกาํหนดเวลาท่ีผูย้กให้กาํหนดได้ หรือทางราชการตอ้งการเปล่ียนแปลง

วตัถุประสงคใ์ห้ต่างจากท่ีผูย้กให้กาํหนด ให้ส่วนราชการทาํความตกลงกบัผูย้กให้หรือทายาทก่อนครบ

กาํหนดเวลาท่ีผูย้กให้กาํหนดไว ้หรือก่อนครบกาํหนด 5 ปี นับแต่วนัท่ียกท่ีดินให้กบัทางราชการ 

เวน้แต่ ผูย้กให้หรือทายาทไม่ยินยอมจนเกินระยะเวลาท่ีกาํหนดแล้ว ส่วนราชการผูค้รอบครอง 

ใชป้ระโยชน์ท่ีราชพสัดุ  ก็ตอ้งทาํการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุคืนใหก้บัผูย้กใหห้รือทายาท 

   ปัจจุบนั งานดา้นกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุก็เป็นงานอีกดา้นหน่ึงของกรมธนา

รักษ์ ซ่ึงการขอโอนกรรมสิทธ์ิคืนให้แก่ผูย้กให้หรือทายาทนั้น นับเป็นงานท่ีต้องใช้ระยะเวลา 

ในการดาํเนินการ และมีการดาํเนินการหลายขั้นตอน โดยในปี พ.ศ. 2560 มีกรณีการโอนกรรมสิทธ์ิ

คืนให้แก่ผูย้กให้หรือทายาท ท่ีอยู่ระหว่างดาํเนินการในหลายจงัหวดั เช่น ในพื้นท่ีจงัหวดัสระบุรี 

พระนครศรีอยุธยา เชียงราย แม่ฮ่องสอน สงขลา นครนายก กาํแพงเพชร น่าน สกลนคร สุราษฎร์ธานี 

สมุทรสงคราม สุพรรณบุรี และกรุงเทพมหานคร เป็นตน้ 

   จากข้อกฎหมายท่ีเก่ียวข้องดังท่ีได้กล่าวมาแล้วข้างต้นจะเห็นได้ชัดว่า  

ยงัมิได้มีการกาํหนดระเบียบวิธีการปฏิบติัในการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีชัดเจนแต่อย่างใด ซ่ึงปัจจุบนั

เจ้าหน้าท่ีผูป้ฏิบติันั้ นดาํเนินการตามแบบท่ีปฏิบัติสืบต่อกันมาเท่านั้ น จึงทาํให้การดาํเนินงาน 

มีความล่าชา้ และยงัไม่สนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชนไดเ้ท่าท่ีควร 

 

 

54 ขอ้ 11 “ในกรณีท่ีทางราชการประสงคจ์ะใชป้ระโยชน์ในท่ีราชพสัดุนั้นตามวตัถุประสงคข์องผูย้กให ้

แต่ไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้ทันกําหนดเวลา หรือประสงค์จะเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์ต่างไปจาก

วตัถุประสงค์ของผูย้กให้ ให้ส่วนราชการท่ีประสงคจ์ะใชป้ระโยชน์ในท่ีราชพสัดุ นั้นทาํความตกลงกบัผูย้กให้

หรือทายาทเพ่ือขอขยายระยะเวลาหรือเปล่ียนแปลงวตัถุประสงคแ์ลว้แต่กรณี ก่อนครบกาํหนดเวลาตามท่ีผูย้กให้

กาํหนดไว ้หรือก่อนครบกาํหนดหา้ปีนบัแตว่นัท่ีมีการยกให ้หากผูย้กใหห้รือทายาทไม่ใหค้วามยนิยอมจนล่วงพน้

กาํหนดเวลาดงักล่าว ก็ใหด้าํเนินการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุนั้นคืนใหแ้ก่ผูย้กใหห้รือทายาทต่อไป” 

                                                        



 

 

บทที ่ 3 

กฎหมายของต่างประเทศที่เกีย่วข้องกบัที่ดนิของรัฐ 

 

 

  ท่ีดินเป็นปัจจยัท่ีมีความสําคญัของมนุษยทุ์กชนชาติ มนุษยใ์ช้ท่ีดินเพื่อเป็นท่ีอยูอ่าศยั

และทาํมาหากิน รัฐในฐานะท่ีมีอาํนาจการปกครองเหนือดินแดนจึงตอ้งเขา้มามีบทบาทในการ

บริหารจดัการท่ีดิน   เพื่อให้เกิดความเจริญกา้วหน้าทั้งทางดา้นเศรษฐกิจ และสังคม อีกทั้งยงัเป็น

หลกัประกนัความมัน่คงของประชาชนและประเทศชาติ   ดงันั้น  จึงเป็นเร่ืองจาํเป็นท่ีรัฐตอ้งเขา้มาเป็น

ผูค้วบคุมดูแล ท่ีดินในขอบเขตอาํนาจของรัฐตน เพื่อใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดต่อรัฐนัน่เอง 

 ในบทน้ีเป็นการศึกษาวิจยัเก่ียวกบักฎหมายของต่างประเทศท่ีเก่ียวข้องกบัท่ีดินของรัฐ   

โดยนาํเอาตวัอยา่งของต่างประเทศท่ีน่าสนใจ ในแง่มุมของการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐท่ีมีความ

ชัดเจนเป็นระบบ และมีความแม่นยาํสูง เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศญ่ีปุ่น และประเทศ

ออสเตรเลีย โดยทาํการศึกษาหลกัเกณฑ์และขอ้กาํหนดของแต่ละประเทศ เพื่อนาํเอาขอ้มูลท่ีไดม้า

เป็นแนวทางในการปรับใชก้บักฎหมายของไทยต่อไป    

 

1. ประเทศสหรัฐอเมริกา  

  

 ประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นเทศท่ีมีการปกครองแบบสหพนัธรัฐมีประธานาธิบดีเป็น

ประมุขของประเทศและเป็นหัวหน้ารัฐบาล ปัจจุบันสหรัฐอเมริกามีรัฐทั้ งหมด 50 รัฐ และ 

มีดินแดนอิสระท่ีเป็นเขตปกครองตนเองเรียกว่า District of Columbia  มีฐานะเทียบเท่ากับรัฐ 

ในการออกเสียงต่าง ๆ รวมทั้งการเลือกตั้งประธานาธิบดี เป็นท่ีตั้งของเมืองหลวง  คือ  กรุงวอชิงตนั   

โดยแต่ละรัฐมีอธิปไตยในการปกครองตนเองร่วมกบัรัฐบาลกลางโดยมีผูว้า่การรัฐเป็นผูป้กครอง และมี

สภานิติบญัญติัประจาํรัฐ   สหรัฐอเมริกามีเน้ือท่ีครอบคลุมทวีปอเมริกาเหนือ โดยมีเน้ือท่ีประมาณ  2.3   

พนัลา้นเอเคอร์ หรือประมาณ 9,631,418 ตารางกิโลเมตร55    

  ก่อนปี ค.ศ. 1600 ท่ีดินในสหรัฐอเมริกาเป็นป่าและทุ่งหญ้าท่ีไร้ผูค้นอาศยั มีแต่ชนเผ่า

พื้นเมือง คือ อินเดียนแดง ครอบครองอยู่ต่อมามีการล่าอาณานิคม และขบัไล่ชาวอินเดียนแดง

ออกไป มีการจดัตั้งอาณานิคม และอา้งกรรมสิทธ์ิในท่ีดินใหอ้ยูภ่ายใตจ้กัรวรรดิขององักฤษ    

55 ขอ้มูล ณ วนัท่ี 20 พฤษภาคม 2555, จาก  http://www.mfa.go.th/web/1850.php?id=266  
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  ภายหลงัจากสหรัฐประกาศตนจากจกัรวรรดิองักฤษในปี ค.ศ. 1783  จึงมีการแบ่งแยก

ออกเป็นรัฐต่าง ๆ  โดยบรรดารัฐต่าง ๆ  ได้ยกกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของตนในดินแดนฝ่ังทะเล

แอตแลนติกให้เป็นของสหพนัธรัฐ ในปี ค.ศ. 1785 สภาคองเกรสไดอ้อกพระราชกฤษฎีกากาํหนด

เขตท่ีดินและการขายท่ีดินสาธารณะ เพื่อให้คนท่ีมีกําลังทรัพย์สามารถซ้ือท่ีดินผืนใหญ่ได ้   

แต่เกษตรกรไม่สามารถซ้ือหาท่ีดินเป็นของตนเองได้ เกษตรกรหลายคนจึงยา้ยถ่ินฐานไปทาง 

ฝ่ังตะวนัตกเพื่อหาท่ีดินราคาไม่แพง และยงัไม่ไดมี้การสาํรวจเพือ่รังวดัท่ีดิน 

  ต่อมาในปี ค.ศ. 1842 สภาคองเกรสไดอ้อกกฎหมายเพื่อช่วยเหลือเกษตรกรรายย่อย   

เรียกว่า Pre-emption Act of 1842 กฎหมายฉบับน้ีเป็นการออกใบจอง เพื่อเป็นการรับประกัน 

วา่ท่ีดินท่ีมีใบจองน้ีจะไม่ถูกขายใหก้บัผูซ้ื้อรายอ่ืน 

  ภายหลงัจากส้ินสงครามกลางเมืองในปี ค.ศ. 1862 สภาคองเกรสได้ดาํเนินการหลาย

ส่วนเก่ียวกบักฎหมาย เพื่อกระตุน้เศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกา เช่น กฎหมายการธนาคาร, กฎหมาย

การเดินรถไฟ  รวมทั้ งกฎหมายว่าด้วยการตั้ งถ่ินฐาน  ซ่ึ งมีการให้ เปล่าท่ี ดินแก่ชาวตะวันตก 

ท่ียา้ยมาตั้งถ่ินฐานถึง  160  เอเคอร์ นําไปสู่การขยายตวัทางการเกษตรคร้ังยิ่งใหญ่ ซ่ึงกฎหมาย 

ว่าด้วยการตั้งถ่ินฐานน้ีใช้มาจนกระทัง่ปี  ค.ศ. 1976  ซ่ึงในขณะนั้นมีการแจกจ่ายท่ีดินสาธารณะ

ใหแ้ก่ประชาชนราว 10% ของท่ีดินสาธารณะท่ีรัฐถือครอง 

  ดังนั้ น นิยามของคาํว่า “ท่ีดินของรัฐ” (Public Land) จึงหมายถึง ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณ

สมบติัของแผ่นดิน (Public Domain) เป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐบาลกลาง56 ถือว่านโยบายของรัฐบาลกลาง 

ในดา้นการคงไวซ่ึ้งกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของรัฐของสหรัฐอเมริกานั้นมีความความเขม้แขง็เป็นอยา่งมาก 

 ตามกฎหมายของสหรัฐอเมริกาแบ่งท่ีดินออกเป็น 2 ประเภท ตามผูค้รอบครอง ดงัน้ี57 

1. ท่ี ดินของรัฐ (Public Land) เป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐและหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ 

ท่ีครอบครองและใชป้ระโยชน์ 

2. ท่ีดินของเอกชน (Private Land) เป็นกรรมสิทธ์ิของเจา้ของท่ีดินท่ีจะใชป้ระโยชน์

ในท่ีดินนั้นอยา่งเสรี   เวน้แต่มีกฎหมายจาํกดัสิทธิการใชป้ระโยชน์ เช่น การเวนคืนท่ีดิน การกาํหนด

เขตท่ีดินเป็นตน้ สิทธิในท่ีดินของเอกชนยงัแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท   คือ58    

56“ เร่ืองเดียวกนั” 
57 ธิติ  สายเช้ือ, การบริหารจัดการท่ีดินของรัฐของสหรัฐอเมริกา”,  คน้คืนเม่ือวนัท่ี  1   มกราคม  2557,  

จาก http://lawdrafter.blogspot.com/2014/01/blog-post.html  
58 George J. Siedel and Janis K.cheeZem, Real Estate Law: 4th ed (South-western collage publishing, 1999, 

pp.137 - 141 
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  1) ทรัพย์สินท่ีถือครองได้ไม่จาํกัดระยะเวลา (Freehold Estate) แบ่งออกเป็น 4   

ประเภท   ไดแ้ก่    

(1) กรรมสิทธ์ิเด็ดขาดในท่ีดิน (Free Simple Absolute) เจ้าของท่ีดินมีกรรมสิทธ์ิ 

ในท่ีดินเต็มท่ี   แต่ตอ้งอยูภ่ายใตข้อ้บงัคบัท่ีรัฐบาลกาํหนด   สามารถโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ขาย รวมทั้ง

สืบทอดมรดกสู่ทายาทได ้

(2) กรรม สิ ท ธ์ิ ส้ิ น สุ ดล งตาม เง่ือนไขท่ี กําห น ด (Free Simple Defeasible) 

กรรมสิทธ์ิในท่ีดินจะส้ินสุดเม่ือมีเหตุการณ์ตามท่ีกาํหนดไวใ้นเง่ือนไข  เช่น กรรมสิทธ์ิจะส้ินสุดลง

หากมีการนาํท่ีดินไปใชน้อกเหนือจากวตัถุประสงคท่ี์กาํหนด เป็นตน้ 

(3) ทรัพยม์รดกตกตกทอดสู่ทายาทเท่านั้น (Free Tail) กรรมสิทธ์ิจะถูกกาํหนด

ให้แก่ผูรั้บและตกทอดเฉพาะทายาทเท่านั้น หากผูรั้บเสียชีวิตและไม่มีทายาทสืบทอด กรรมสิทธ์ิ 

ในท่ีดินนั้นจะคืนกลบัไปยงัเจา้ของเดิม 

(4) กรรมสิทธ์ิท่ีมีการจาํกดัระยะเวลา (Convention Life Estate) เป็นการกาํหนด

ว่ากรรมสิทธ์ินั้ นจะส้ินสุดลงเม่ือส้ินช่วงอายุของบุคคล กรรมสิทธ์ิลักษณะน้ีต้องมีการทาํเป็น

หนงัสือ  

   2)  ท่ีดินท่ีมีสิทธิครอบครองเป็นช่วงเวลา (Non-Freehold) เป็นสิทธิครอบครอง 

อนัเกิดจากการเช่าท่ีดิน ซ่ึงสิทธิครอบครองจะส้ินสุดลงตามกาํหนดเวลาท่ีระบุไวใ้นสัญญาเช่า 

  1.1   การบริหารจัดการทีด่ินของรัฐในประเทศสหรัฐอเมริกา 

    รัฐธรรมนูญของประเทศสหรัฐอเมริกา ให้อาํนาจมลรัฐแต่ละมลรัฐในการออก

กฎหมายเพื่อใชใ้นการบริหารจดัการและบงัคบัใช้กฎหมายในอาณาเขตมลรัฐของตนเอง จึงทาํให้

รายละเอียดปลีกยอ่ยของกฎหมายในแต่ละมลรัฐมีความแตกต่างกนัเพื่อความเหมาะสมในการปกครอง   

สภาพพื้นท่ี และประชากร กฎหมายเก่ียวกับการบริหารจดัการท่ีดิน การใช้ประโยชน์ในท่ีดิน  

ถูกควบคุมโดยกฎหมายผงัเมือง    

   นโยบายด้านการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐระยะเร่ิมแรกเป็นการถ่ายโอนท่ีดิน

สาธารณะให้เป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนหรือมลรัฐ โดยมีการตรากฎหมายการให้อาํนาจในการขาย

หรือโอนท่ีดินสาธารณะ ซ่ึงเป็นการให้สิทธิในการใช้ท่ีดินเพื่อการตั้งถ่ินฐาน การให้สิทธิในท่ีดิน

แก่ทหารผา่นศึก และการขายท่ีดินเพื่อพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน เช่น ดา้นการคมนาคม เป็นตน้59 

59“ เร่ืองเดียวกนั” 
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   รัฐสภาสหรัฐได้ตรากฎหมายการถ่ายโอนท่ีดินสาธารณะให้เป็นกรรมสิทธ์ิ 

ของเอกชนและมลรัฐ โดยแบ่งเป็น 3 ช่วงเวลาได ้ดงัน้ี60 

   ช่วงแรก   ระหว่างปี ค.ศ. 1700 - ค.ศ. 1799 

   มีการตรากฎหมาย Land Ordinance Act of 1785 ข้ึน  ซ่ึ งบัญญัติ เก่ียวกับการ

จดัระบบท่ีดินของรัฐโดยใหมี้การจดัทาํระบบการสาํรวจท่ีดินของรัฐ (Public Land Survey) โดยการ

แบ่งพื้นท่ีออกเป็นส่ีเหล่ียมจตุัรัส เรียกว่า Township ในอัตราส่วน 6 x 6 ไมล์ หน่ึงแปลงมีเน้ือท่ี 36   

ตารางไมล์ แต่ละตารางไมล์มีเน้ือท่ีโดยประมาณ 640 เอเคอร์ ซ่ึงแต่ละตารางไมล์จะถูกกาํหนดดว้ย

ตวัเลขในการใชป้ระโยชน์ เช่น แปลงท่ี  16 กาํหนดให้สร้างโรงเรียน แปลงท่ี 8 แปลงท่ี 11 จดัสรร

ไวใ้ห้ทหารผา่นศึกในสงครามปฏิวติั เป็นตน้ ท่ีดินท่ีเหลือจะถูกนาํไปขายโดยการประมูลในราคา

เร่ิมตน้ท่ี 640 เหรียญต่อแปลง 

   ต่อมาไดมี้การตรา   Northwest Ordinance Act of 1787 ข้ึน โดยขยายพื้นท่ีออกไป

ทางตะวนัตกเฉียงเหนือของแม่นํ้ าโอไฮโอและตั้งมลรัฐข้ึนใหม่ หลงัจากนั้นรัฐบาลกลางได้ขาย

ท่ีดินเพื่อส่งเสริมการตั้งถ่ินฐานและลดภาระหน้ีของประเทศ รัฐสภาจึงไดต้รากฎหมาย Land Act of 

1796 เพื่อกาํหนดราคาขายท่ีดินสาธารณะขั้นตํ่า 2 เหรียญต่อเอเคอร์เพื่อหารายไดเ้ขา้รัฐบาล61 

   ช่วงทีส่อง   ระหว่างปี ค.ศ. 1800 - ค.ศ. 1899 

   มีการตรากฎหมาย Pre-emption Act of 1841 กําหนดให้ผูต้ ั้ งถ่ินฐานคร้ังแรกมี

โอกาสซ้ือท่ีดินสาธารณะจาํนวน 160  เอเคอร์ ในราคาเอเคอร์ละ 1.25 เหรียญ และในปี ค.ศ. 1862   

ได้ตรากฎหมาย Homestead Act of 1862   กาํหนดการให้ท่ีดินสาธารณะจาํนวน 160 เอเคอร์ แก่

ประชาชนเพื่อตั้งถ่ินฐาน และทาํการเกษตร เม่ือครบ 5 ปี รัฐจะออกโฉนดท่ีดินให้แก่ผูต้ ั้งถ่ินฐาน

โดยเสียค่าธรรมเนียมเล็กนอ้ย    

   ต่อมาได้มีการปรับปรุงกฎหมาย Homestead Land Act เพื่อถ่ายโอนท่ีดินให้แก่

เอกชนให้มีเน้ือท่ีมากข้ึน รัฐจึงไดต้รากฎหมาย Enlarge Homestead Act of 1909 ให้มีการถ่ายโอน

ท่ีดินจาํนวน 320 เอเคอร์ ให้ผูต้ ั้งถ่ินฐานในพื้นท่ีแห้งแลง้ในมลรัฐทางตะวนัตกเพื่อการตั้งถ่ินฐาน   

และรัฐสภาสหรัฐไดมี้การออกกฎหมาย  Dawes Act of 1887 เพื่อจดัสรรท่ีดินให้แก่ชนเผา่พื้นเมือง   

เช่น เผา่อินเดียนแดงท่ีเคยถูกผลกัดนัใหอ้อกจากพื้นท่ีไปมีท่ีดินทาํกินข้ึน    

 

60 “เร่ืองเดียวกนั” 
61 Library of Congress. “An ordinance for the government of the territory of the United States,  

North-west of the river Ohio”,  Retrieved January 1, 2018, from https://www.loc.gov/item/90898154/  
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   ช่วงทีส่าม   ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1900   เป็นต้นมา 

   หลังจากท่ีมีนโยบายการถ่ายโอนท่ีดินสาธารณะให้แก่เอกชนในราคาถูก รัฐจึง

เปล่ียนนโยบายเพื่อการสงวนรักษาท่ีดิน โดยรัฐสภาไดต้รากฎหมาย   The Forest Reservation Act of 1891 

เพื่อสงวนพื้นท่ีป่าจากการบุกรุกท่ีดินของเอกชน มีการกําหนดเขตสงวนและอุทยานแห่งชาติข้ึน   

จนกระทัง่ในปี ค.ศ. 1916 ก็ได้มีการตรากฎหมาย The Federal Land Policy and Management Act 

of 1976   เพื่อสงวนรักษาท่ีดินสาธารณะให้เป็นของรัฐบาล   และกําหนดให้รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงมหาดไทยเป็นผูมี้อาํนาจในการบริหารจดัการและกาํหนดนโยบายการใชท่ี้ดินสาธารณะ

อยา่งเคร่งครัด       

  1.2  กฎหมายทีเ่กีย่วข้อง 

    1.2.1   กฎหมายรัฐธรรมนูญ 

     ในเร่ืองการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้น รัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกาไดมี้การ

บญัญติัไวใ้นมาตราต่าง ๆ  ดงัน้ี 

     มาตรา 1 ขอ้ 8 วรรคแรก กล่าวถึงอาํนาจของสภาคองเกรส (Congress) วา่มีหนา้ท่ี

ในการกาํหนดและเก็บภาษีอากร ภาษีศุลกากร ภาษีสรรพสามิต เพื่อชาํระหน้ีสิน จดัเตรียมการป้องกนั

ประเทศและจดัสวสัดิการทัว่ไป โดยใหจ้ดัเก็บในอตัราเดียวกนัทั้งประเทศ    

     ในวรรคท่ีสิบเจ็ด  กล่าวถึงอาํนาจการตรากฎหมายในทอ้งท่ี (ไม่เกิน 10 ตาราง

ไมล)์   ท่ีมลรัฐใดยกใหรั้ฐสภาจดัเป็นท่ีตั้งของรัฐบาล มีการออกกฎหมายวา่เป็นดินแดนท่ีซ้ือมาจากความ

ยินยอมของฝ่ายนิติบัญญัติของมลรัฐนั้น เพื่อสร้างป้อมทหาร คลังอาวุธ อู่เรือ และอาคารต่าง ๆ  

ท่ีจาํเป็น62  

     มาตรา 4 ข้อ 3 ว่าด้วยการรับมลรัฐใหม่เข้าเป็นส่วนหน่ึงของสหรัฐ และ

อาํนาจของรัฐสภาท่ีเก่ียวกบัดินแดน มีสาระสําคญัว่า การตั้งมลรัฐใหม่จะได้รับการยินยอมจาก

62 Article 1 section 8 The Congress shall have power to lay and collect taxes, duties, imposts and 

excises, to pay the debts and provide for the common defense and general welfare of the United States; but all 

duties, imposts and excises shall be uniform throughout the United States; …etc…. 

To exercise exclusive legislation in all cases whatsoever, over such District (not exceeding ten miles 

square) as may, by cession of particular states, and the acceptance of Congress, become the seat of the 

government of the United States, and to exercise like authority over all places purchased by the consent of the 

legislature of the state in which the same shall be, for the erection of forts, magazines, arsenals, dockyards, and 

other needful buildings; …etc…., Legal Information Institute, Cornell Law School, U.S. Constitution, Retrieved 

January 4, 2018 from https://www.law.cornell.edu/constitution/articlei     
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รัฐสภา แต่จะไม่มีการตั้งมลรัฐทบัซ้อนกบัมลรัฐอ่ืน โดยให้รัฐสภามีอาํนาจในการจดัการ การวาง

หลักเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งในเร่ืองของดินแดน หรือทรัพยสิ์นอ่ืน ๆ ของสหรัฐอเมริกา และจะตีความ

บทบญัญติัใหเ้ป็นผลเสียในการอา้งสิทธิใด ๆ ของสหรัฐหรือของมลรัฐมิได้63 

 1.2.2 พระราชบัญญติัต่างๆ 

        1)    Federal Land Policy and Management Act of 1976 (FLPMA) 

      เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนโดยมีนโยบายเพื่อการสงวนรักษาท่ีดินท่ีเป็น

กรรมสิทธ์ิของรัฐ การจาํหน่ายท่ีดินจะทําได้เฉพาะเพื่อประโยชน์แห่งชาติเท่านั้ น 64 ผลของ

พระราชบญัญติัฉบบัน้ี ทาํให้มีการเปล่ียนแปลงอาํนาจการบริหารจดัการท่ีดินของสหรัฐเป็นการ 

วางกรอบการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะของรัฐบาลกลาง เพื่อประโยชน์ของคนอเมริกนั และเป็น

การยกเลิกกฎหมายท่ีใหจ้าํหน่ายท่ีดินของรัฐ 

      กฎหมายฉบบัน้ีมีสาระสําคญัท่ีเป็นการคุม้ครองคุณค่าทางวิทยาศาสตร์   

ประวติัศาสตร์ นิเวศวิทยา ส่ิงแวดล้อม สภาพภูมิอากาศ ภูมิสถาปัตย ์ทรัพยากรนํ้ า และการหา

ประโยชน์ในทรัพยากรธรรมชาติ ดงัน้ี 

(1) การกาํหนดแผนการบริหารจัดการท่ีดินสาธารณะโดยให้รัฐเป็น 

ผูถื้อกรรมสิทธ์ิ เพื่อประโยชน์ในการสงวนรักษาท่ีดินของรัฐไวใ้หก้บัประชาชน  

(2) การถ่ายโอนท่ีดินของรัฐ พระราชบญัญัติฉบบัน้ีกาํหนดให้สํานัก

บริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of Land Management) เป็นหน่วยงานท่ีมีอาํนาจในการขายท่ีดินของรัฐ   

63 Article 4 section 3 New states may be admitted by the Congress into this union; but no new states 

shall be formed or erected within the jurisdiction of any other state; nor any state be formed by the junction of 

two or more states, or parts of states, without the consent of the legislatures of the states concerned as well as of 

the Congress.  

The Congress shall have power to dispose of and make all needful rules and regulations respecting the 

territory or other property belonging to the United States; and nothing in this Constitution shall be so construed 

as to prejudice any claims of the United States, or of any particular state. Legal Information Institute, Cornell 

Law School, U.S. Constitution, Retrieved January 4, 2018 from https://www.law.cornell.edu/constitution/articlei     
64 Section 102(a) of FLPMA states: “The Congress declares that it is the policy of the United States 

that — (1 )  the public lands be retained in Federal ownership, unless as a result of the land use planning 

procedure provided for in this Act, it is determined that disposal of a particular parcel will serve the national 

interest.”, U.S. Department of the Interior, Bureau of Land Management Office of Public Affairs, Washington 

D.C., “The Federal Land Policy and Management Act of 1976 As Amended”, Retrieved January 4, 2018 from 

https://www.blm.gov/or/regulations/files/FLPMA.pdf   
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ตามแผนการใช้ท่ีดินเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยให้มีการขายโดยวิธีการประมูลตามราคาซ้ือขาย   

ในทอ้งตลาด  

(3) การได้มาซ่ึงท่ีดินของรัฐ   มีท่ีมา ดงัน้ี 

ก. การขาย    

ข. การแลกเปล่ียน    

ค. การไดท่ี้ดินจากการบริจาค 

ง. การเวนคืน 

ซ่ึงการได้มาซ่ึงท่ีดินของรัฐดงักล่าวอยู่ในอาํนาจของสํานักบริหาร

จดัการท่ีดิน 

(4) จัดต้ั งหน่ วยงานท่ี ดําเนิ นการในการบริ หารจั ดการท่ี ดิ นของรั ฐ 

โดยกําหนดให้สํานักบริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of Land Management (BLM)) ทําหน้าท่ีรับผิดชอบ 

ในการบริหารจดัการการใชท่ี้ดินของรัฐ 

    2)   Reclamation Act of 1902 

        เป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการฟ้ืนฟูสภาพท่ีดิน กาํหนดพื้นท่ีท่ีจะนาํท่ีดินมา

ใช้ประโยชน์ การเพิกถอนการใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีจะดาํเนินโครงการของรัฐ รวมทั้งกาํหนดสิทธิ

และวธีิในการก่อสร้าง โดยใหอ้าํนาจกระทรวงมหาดไทยในการดาํเนินการดงักล่าว 

    3)   Clean Water Act of 1972 

      เป็นกฎหมายท่ีมีสาระสําคญัเก่ียวกบัการบริหารจดัการทรัพยากรนํ้ า โดย

ผา่นโครงการต่างๆ ท่ีมีการศึกษาวจิยั   ประเมินผล   และวเิคราะห์สภาพและคุณภาพของนํ้า รวมทั้ง

การพฒันาคุณภาพนํ้า  

    4)   Coastal Zone Management Act of 1972 

      เป็นกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครอง สงวน รักษา ฟ้ืนฟู และพฒันาทรัพยากร

ชายฝ่ังทะเลของสหรัฐอเมริกา โดยกาํหนดกลไกในการจดัการ และใชป้ระโยชน์ท่ีดินชายฝ่ัง 

    5)   National Forest Management Act of 1976 

      เป็นกฎหมายว่าด้วยการกาํหนดให้มีการเตรียมการวางแผนดาํเนินการ 

เพื่อสงวนรักษาป่าไม ้ 25  ปี  และกาํหนดให้ตอ้งมีการปรับปรุงแผนดาํเนินการทุก ๆ 10 - 15   ปี 

รวมทั้งแผนดาํเนินการทางดา้นชีววทิยา และสหวทิยาศาสตร์ 

    6)   National Environmental Policy Act of 1969 

      เป็นกฎหมายท่ีใช้บังคับกับหน่วยงานของรัฐทั้ งหมดไม่ว่าจะเป็น

หน่วยงานดา้นเกษตรกรรม ดา้นพลงังาน ดา้นการคมนาคม กฎหมายน้ีมีบทบงัคบัให้ทุกหน่วยงาน
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ของรัฐตอ้งมีการประเมินผลการดาํเนินการของตนอนัเก่ียวเน่ืองกบัมนุษย ์และส่ิงแวดลอ้ม โดยทาํการ

ประเมิ นผ ลกระทบด้านส่ิ งแวดล้อม (Environment Assessment (EA)) ในเบ้ื องต้น  หากพบว่า 

การดาํเนินการนั้น มีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม   หน่วยงานนั้นตอ้งมีการจดัทาํรายงานผลกระทบด้าน

ส่ิงแวดล้อมเต็มรูปแบบ (Environmental Impact Assessment (EIS)) เพื่อประกอบการตัดสินใจ 

ในการดาํเนินการโครงการนั้น ๆ ของรัฐบาล    

    7)   Code of   Federal Regulation (CFR)65 

      เป็นกฎหมายท่ีกําหนดการบริหารทรัพย์สินของสหรัฐอเมริกา โดยมี

หน่วยงานกลาง คือ  General Services Administration (GSA) ทาํหนา้ท่ีบริหารจดัการทรัพยสิ์นของ

รัฐบาล โดยระเบียบดงักล่าวได้กาํหนดกฎเกณฑ์ และวิธีการในการปฏิบติังาน การมอบอาํนาจ 

ในการจดัการทรัพย์สินของรัฐในโครงการต่าง ๆ เพื่อเป็นหลักในการบริหารทรัพยสิ์นของรัฐ 

ใหเ้ป็นไปในแนวทางเดียวกนัโดย GSA  มีหนา้ท่ีดงัน้ี 

(1) จัดหา และอํานวยความส ะดวกในการให้บ ริการในด้านการ

ติดต่อส่ือสาร ยานพาหนะ การพิมพ ์การใชท่ี้วา่ง การใชจ่้ายสําหรับหน่วยงานรัฐ ซ่ึงบริการเหล่าน้ี

จะไดรั้บเงินงบประมาณท่ีใชใ้นราชการ และไดรั้บคืนในรูปพนัธบตัร 

(2) งานดา้นการบญัชีของหน่วยงานรัฐ 

(3) ตรวจสอบระเบียบการต่างๆ ท่ีเก่ียวกบัสินคา้ และบริการ 

(4) บริหารโครงการดา้นอสังหาริมทรัพย ์

(5) ค่าธรรมเนียมต่าง ๆ ในการขนยา้ย เงินค่าเช่าบา้น ค่าเช่าต่างๆ 

(6) ควบคุมงานใหค้าํปรึกษาเก่ียวกบัการตั้งถ่ินฐานใหม่ 

  1.3  หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องในการบริหารจัดการทีด่ินของรัฐ        

    รัฐบาลกลางสหรัฐเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิท่ีดินมีพื้นท่ีโดยประมาณ   640   ลา้นเอเคอร์ 

หรือประมาณ   28%  ของท่ีดินทั้งประเทศท่ีมีอยู่ประมาณ 2.27 พนัล้านเอเคอร์66 โดยมีหน่วยงาน    

ของรัฐเป็นผูบ้ริหารจดัการท่ีดิน 4  หน่วยงานหลกัดว้ยกนั คือ สํานกับริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of 

Land Management) กรมประมงและสัตว์ป่า (Fish and Wildlife Service) กรมอุทยานแห่งชาติ  สังกัด

กระทรวงมหาดไทย (National Park Service) และกรมป่าไม้ สังกัดกระทรวงเกษตร (Forest Service) 

65 จุฑามาศ  นิสารัตน์, ท่ีราชพัสดุ, วิทยานิพนธ์ คณะนิติศาสตร์, มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์, 2524, 

หนา้ 265 
66 The roughly 640 million acres of federal land in the United States represents about 28% of the total 

land base of 2.27 billion acres. Carol Hardy Vincent, Laura A.Hanson, Carla N. Argueta, “Federal Land 

Ownership: Overview and Data”, Retrieved March 3, 2017 from https://fas.org/sgp/crs/misc/R42346.pdf   
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นอกจากนั้นแล้ว ยงัมีกระทรวงกลาโหม (ไม่รวมกองทพัน้อยทหารช่าง) ท่ีเป็นดูแลท่ีดินจาํนวน   

11.4 ล้านเอเคอร์ ซ่ึงใช้เป็นท่ีตั้ งฐานทัพ สนามฝึกซ้อมรบ และใช้ประโยชน์อ่ืนๆ 67 โดยแต่ละ

หน่วยงานมีอาํนาจหนา้ท่ีในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ดงัน้ี 

   1.3.1  สํานักบริหารจัดการทีด่ิน (Bureau of Land Management (BLM))68 

         เป็นหน่วยงานท่ีตั้งข้ึนภายใตส้ังกดักระทรวงมหาดไทย เม่ือปี ค.ศ. 1946  

มีพื้นท่ีท่ีเป็นท่ีดินสาธารณะเพื่อการบริหารจดัการประมาณ 247.9 ล้านเอเคอร์ มีอาํนาจหน้าท่ี 

ในการสงวนรักษาป่าไม ้ปศุสัตว ์ท่ีอยูอ่าศยัของสัตวป่์าและสัตวน์ํ้ า ท่ีดินทุ่งหญา้สําหรับเล้ียงสัตว ์  

บริหารจดัการเก่ียวกบัการสํารวจ ขาย ให้เช่า รวมทั้งเก็บค่าธรรมเนียมการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน และ

บริหารจดัการแร่ธาตุในท่ีดินสาธารณะ  

 1.3.2  กรมประมงและสัตว์ป่า (U.S. Fish and Wildlife Service (FWS))69       

         เป็นหน่วยงานรัฐภายใตส้ังกดักระทรวงมหาดไทย มีอาํนาจหน้าท่ีจดัการ

ดูแลการยา้ยถ่ินฐานของสัตวแ์ห่งชาติ (National Wildlife Refuge)  FWS มีพื้นท่ีของรัฐท่ีอยู่ในการ

บริหารจดัการประมาณ  88.9 ลา้นเอเคอร์  มีภารกิจหลกัในสงวนพนัธ์ุปลา พนัธ์ุพืช และพนัธ์ุสัตวป่์า   

รวมทั้งแหล่งท่ีอยู่อาศยัของสัตวน์ํ้ า และสัตวป่์า เพื่อประโยชน์ในภายภาคหน้าของชาวอเมริกัน   

และดาํเนินการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง เช่น การอนุญาตใหล่้าสัตว ์การเดินป่า เป็นตน้ 

  1.3.3   กรมอุทยานแห่งชาติ (National Park Service (NPS))70    

          เป็นหน่วยงานรัฐท่ีก่อตั้งข้ึนเม่ือวนัท่ี 25 สิงหาคม   ค.ศ. 1916 โดยประธานาธิบดี 

วดูโรว ์  วิลสัน เป็นผูล้งนามในพระราชบญัญติัจดัตั้งกรมอุทยานแห่งชาติข้ึน ในภายใตส้ังกดักระทรวง   

มหาดไทยมีภารกิจในการดูแลอุทยานแห่งชาติทั้งหมดในสหรัฐอเมริกา สถานท่ีทางประวติัศาสตร์ 

67 They are the Bureau of Land Management (BLM), Fish and Wildlife Service (FWS), and National 

Park Service (NPS) in the Department of the Interior (DOI) and the Forest Service (FS) in the Department of 

Agriculture. In addition, the Department of Defense (excluding the U.S. Army Corps of Engineers) administers 

11.4 million acres in the United States (as of September 30, 2014), consisting of military bases, training ranges, 

and more. Carol Hardy Vincent, Laura A.Hanson, Carla N. Argueta, “Federal Land Ownership: Overview and 

Data”, Retrieved March 3, 2017 from https://fas.org/sgp/crs/misc/R42346.pdf  
68 Bureau of Land Management, U.S. Department of the Interior. “About BLM”. Retrieved January 4, 

2018 from https://www.blm.gov/  
69 U.S. Fish & Wildlife Service. “History”. Retrieved January 5, 2018 from https://www.fws.gov/  
70National Park Service. “National Park Service Overview”, Retrieved  January  5  2018,  

from  https://www.nps.gov/aboutus/news/upload/NPS-Overview-12-05-17.pdf  
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ของชาติ แม่นํ้าสายหลกั โดยดาํเนินการร่วมกนัระหวา่งอาสาสมคัรและผูเ้ก่ียวขอ้ง เพื่อปกป้อง และ

สงวนรักษาทรัพยากรธรรมชาติและมรดกทางวฒันธรรมไวเ้พื่อการศึกษาคน้ควา้  และเพื่อเป็น

แหล่งพักผ่อนหย่อนใจของประชาชน มีอาํนาจในการบริหารจัดการอุทยานแห่งชาติตามมติ 

ของรัฐสภา ซ่ึงมีเน้ือท่ีมากกวา่ 84 ลา้นเอเคอร์    

  1.3.4   กรมป่าไม้ (United State Forest Service (USFS))71 

          กรมป่าไม้เป็นหน่วยงานภายใต้สังกัดกระทรวงเกษตรของสหรัฐอเมริกา    

มีภารกิจหลายด้านในการบริหารจดัการพื้นท่ีป่าสงวนแห่งาติ  154  แห่ง และทุ่งหญา้ 20 แห่ง ใน 43 รัฐ 

และในเปอร์โตริโก ภารกิจหลกั คือ การบริหารจดัการ และปกป้องท่ีดินสาธารณะ รักษาแหล่ง 

ตน้นํ้ าและป่าไม ้การรักษาสภาพป่าและผลผลิตจากป่าไม ้รวมทั้งการใช้พื้นท่ีป่า เพื่อการสันทนา

การและการปศุสัตว ์  เป็นหน่วยงานท่ีมีความพร้อมด้วยทีมนกัผจญเพลิงป่าท่ียอดเยี่ยม และเป็น

องคก์รท่ีทาํการวจิยัทางวนศาสตร์ท่ีใหญ่ท่ีสุดแห่งหน่ึงของโลก    

  1.3.5  กระทรวงกลาโหม (U.S. Department of Defense (DOD))72 

          เป็นหน่วยงานท่ีตั้งข้ึนตามกฎหมายความมัน่คงแห่งชาติ   ค.ศ. 1947 ภารกิจ

ท่ีเก่ียวขอ้งในดา้นท่ีดินสาธารณะ คือ เป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการบริหารจดัการท่ีดินท่ีสงวน

ไวเ้พื่อการทหาร เช่น ท่ีตั้งฐานทพั สนามฝึกซ้อมรบ และดาํเนินการตามคาํแนะนาํของรัฐมนตรีวา่การ

กระทรวงกลาโหมในการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ  

        

2. ประเทศญี่ปุ่ น 

 

 ด้วยสภาพภูมิประเทศของประเทศญ่ีปุ่นท่ีมีลักษณะเป็นเกาะ ท่ีตั้งอยู่ในมหาสมุทร

แปซิฟิก   มีเน้ือท่ีประมาณ 377,930 ตารางกิโลเมตร อนัประกอบดว้ยหมู่เกาะนอ้ยใหญ่ต่าง ๆ พื้นท่ี

ส่วนใหญ่เป็นภูเขา ไม่สามารถทาํการเกษตรกรรมหรือใช้เป็นท่ีอยูอ่าศยัได ้ทาํให้ประเทศญ่ีปุ่นมี

พื้นท่ีจาํกดั รัฐบาลญ่ีปุ่นจึงตอ้งมีการควบคุมการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน    

 แต่เดิมกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเป็นของโชกุน ซ่ึงมีอาํนาจ และสิทธิขาดในท่ีดินทั้งหมด   

และไดรั้บผลประโยชน์จากท่ีดินนั้น ไม่วา่จะเป็นค่าเช่าหรือผลผลิตต่าง ๆ แต่หลงัจากการโค่นลม้

71 U.S. Forest Service. “Managing the Land”,  Retrieved January  5  2018,  

from  https://www.fs.fed.us/managing-land  
72 ธิติ  สายเช้ือ, “เร่ืองเดียวกนั”, “การบริหารจดัการท่ีดินของรัฐของสหรัฐอเมริกา”,  

จาก  http://lawdrafter.blogspot.com/2014/01/blog-post.html 
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ระบบโชกุน จึงมีการปฏิรูปท่ีดิน ทาํให้เกิดการขยายตวัทางเศรษฐกิจเป็นอยา่งมาก ประชาชนเร่ิมมี

สิทธิในท่ีดินทาํกิน ทาํให้มีการกระจายการถือครองท่ีดินข้ึน โดยเร่ิมจากการออกกฎหมายปฏิรูป

ท่ีดินเพื่อเกษตรกร (Agricultural Adjustment Law 1938) เพื่อกําหนดหลักเกณฑ์และมาตรการต่าง ๆ   

เช่น มาตรการในการเวนคืนท่ีดิน เง่ือนไขในการซ้ือท่ีดิน เป็นตน้ 

  โดยรัฐบาลแบ่งสิทธิในท่ีดินออกเป็น 2 ลกัษณะดว้ยกนั คือ ท่ีดินของรัฐ และท่ีดินของ

เอกชน ส่วนกรรมสิทธ์ิในบา้น และท่ีดินในประเทศญ่ีปุ่นนั้นถูกจาํกดั  เช่น มีการจาํกดัการโอน หรือ

การขายท่ีดินท่ีใชท้าํเกษตรกรรม หากจะทาํการโอนหรือขายตอ้งไดรั้บอนุญาตจากหน่วยงานของรัฐ 

เป็นต้น จึงต้องมีการตรากฎหมายคุ้มครองท่ีดินท่ีมีในปริมาณจํากัด และป้องกันการใช้ท่ีดินท่ี 

ไม่เหมาะสม อีกทั้งในปัจจุบนัราคาท่ีดินท่ีมีการซ้ือขายกนัก็มีราคาสูงมาก รัฐบาลมีความยากลาํบาก

ในการจดัหาท่ีดิน เพื่อนํามาจดัสรรให้แก่ประชาชน เพื่อสร้างส่ิงอาํนวยความสะดวก และวาง

โครงสร้างพื้นฐาน จึงไดต้รากฎหมาย Basic Act for Land ข้ึน       

  ประเทศญ่ีปุ่นได้มีการวางมาตรการในการจาํกดัสิทธิในท่ีดินของประเทศญ่ีปุ่น โดย

แบ่งออกเป็น 2 ยคุ ดงัน้ี 

1. ยุคก่อนส่งครามโลกคร้ังท่ี 2 มีการออกกฎหมายเพื่อกาํหนดสิทธิของประชาชน 

ในท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม (Agricultural Adjustment Law of 1938) กาํหนดให้มีการข้ึนทะเบียนท่ีดิน

ทุกแปลง   เพื่อให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิในดินในการทาํการเกษตร หากเกษตรกรไม่ทาํประโยชน์

ในท่ีดินนั้น สิทธิในท่ีดินก็จะส้ินสุดลง โดยรัฐบาลจะเขา้ดาํเนินการใช้ประโยชน์หากพบว่าท่ีดินนั้น

ไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ หรือมีการปล่อยทิ้งให้รกร้างวา่งเปล่า โดยรัฐอาจทาํการเวนคืนท่ีดินนั้น หรือใช้

ประโยชน์อ่ืนในท่ีดินนั้นแทน73 

2. ยุคหลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 หลงัจากกองทพัญ่ีปุ่นพ่ายแพส้งคราม  ฝ่ายสัมพนัธมิตร 

ก็ได้เข้ามาดําเนินการจัดการวางมาตรการในการปฏิรูปท่ีดินให้กับรัฐบาลญ่ีปุ่นโดยกําหนด 

ให้รัฐบาลตอ้งมีหลกัประกนัให้แก่เกษตรกรผูเ้พาะปลูกให้ไดรั้บโอกาสอยา่งเท่าเทียมกนั เกษตรกร

ต้องได้รับผลจากการทาํเกษตรกรรมในท่ีดินนั้ น จึงเป็นการส้ินสุดของยุคศกัดินา ทาํให้เกษตรกร 

มีความเป็นอิสระมากข้ึน 

2.1 การบริหารจัดการทีด่ินของรัฐในประเทศญีปุ่่น 

 รัฐบาลญ่ีปุ่นมีการดาํเนินการเร่ืองการจดัการทรัพยสิ์น โดยอาศยักฎหมายทรัพยสิ์น

แห่ง2 6ชาติ (The National Property Law) ซ่ึงมีการบญัญติัความหมายของคาํว่า “ทรัพยสิ์นแห่งชาติ”   

วา่หมายถึง ทรัพยสิ์นของรัฐบาลท่ีไดม้าโดยการจดัซ้ือ หรือไดม้าตามท่ีกฎหมายบญัญติั คาํสั่ง หรือ

73 Agricultural Adjustment Law , 1938, Article  4 
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มีการบริจาคให้แก่รัฐ อนัไดแ้ก่  อสังหาริมทรัพย ์ส่วนควบของอสังหาริมทรัพย ์สิทธิเหนือพื้นดิน   

ภาระจาํยอม สัมปทานเหมืองแร่ สิทธิบตัร ลิขสิทธ์ิ เคร่ืองหมายการค้า ใบหุ้น พนัธบัตร หุ้นกู ้  

สิทธิประโยชน์ต่าง ๆ ของทรัสตอ์นัเก่ียวขอ้งกบัอสังหาริมทรัพย ์เรือ ทุ่นจอดเรือ อู่เรือ เคร่ืองบิน 

26 ในการบริหารจดัการทรัพยสิ์นแห่งชาติของประเทศญ่ีปุ่นนั้น มีการแบ่งประเภท

ตามวตัถุประสงคข์องการใชป้ระโยชน์เป็น 2  ประเภท  คือ 

2.1.1 26ทรัพย์สินทางการบริหาร (Administrative Property) แบ่งออกเป็น 3 ลักษณะ 

ดงัน้ี 

1) 26ทรัพย์สินของทางราชการ (Official Property) เป็นทรัพย์สินท่ีรัฐใช ้

ในทางราชการในโครงการต่าง ๆ ของรัฐ  เช่น ท่ีท ําการของหน่วยงานรัฐ โรงเรียนโรงพยาบาล    

เป็นตน้26  

2) 26สาธารณสมบติัของแผน่ดิน (Public Property) เป็นทรัพยสิ์นท่ีรัฐใช ้เพื่อ

การสาธารณประโยชน์ เช่น สร้างถนน แม่นํ้า  เป็นตน้ 

3) 26ทรัพยสิ์นส่วนพระมหากษตัริย ์(Imperial Property)   เป็นทรัพยสิ์นท่ีกาํหนด

ไวส้าํหรับเป็นพระราชวงั เช่น พระราชวงัของจกัรพรรดิ  

4) 26ทรัพย์สินของหน่วยงานแห่งชาติ (National Corporate Property) เป็น

ทรัพยสิ์นท่ีหน่วยงานของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล ใช้เป็นท่ีทาํการของหน่วยงานรัฐ เช่น เป็นท่ีตั้งของ

สาํนกังานเหรียญกษาปณ์และสาํนกังานพิมพ ์ 

  2.1.2    ทรัพย์สินที่ ไม่ ใช่ทรัพย์สินทางการบริหาร (Non-Administrative Property)   

เป็นทรัพย์สินของรัฐท่ีอยู่ไม่ใช่ทรัพย์สินทางการบริหาร ใช้สนับสนุนกิจการต่าง ๆ ของรัฐ   

โดยรวมทรัพย์สินทางการบริหารท่ีกลายเป็นทรัพย์สินท่ีไม่ใช่ทรัพยสิ์นทางการบริหารท่ีถูก 

เพิกถอนแลว้ 

  2.2   กฎหมายทีเ่กีย่วข้อง 

26   2.2.1  พระราชบัญญติัต่างๆ  

26   1)    พระราชบัญญติัทรัพย์สินแห่งชาติ (The National Property Law)     

       เป็นพระราชบัญญัติ ท่ีวางแนวทางในการบริหารจัดการทรัพย์สิ น 

ของประเทศญ่ีปุ่นโดยสาํนกัการเงินการคลงั (Financial Bureau) สังกดักระทรวงการคลงั    

    ในกรณีท่ีเป็นทรัพยสิ์นทางการบริหาร (Administrative Property) กาํหนดให้

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมี อํานาจในการควบคุ ม และกํากับดูแล  และมี อํานาจให้ ปลัด

กระทรวงการคลงัหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งท่ีมีทรัพยสิ์นแห่งชาติอยูใ่นการปกครอง ดูแล สามารถ

ดําเนินการต่าง ๆ ได้  เช่น  การเข้าตรวจสอบการเปล่ียนแปลงหรือยกเลิกการใช้ประโยชน์ 
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 การส่งคืนทรัพยสิ์นแห่งชาติ เป็นตน้ โดยให้หน่วยงานผูเ้ก่ียวขอ้งเสนอรายงานต่อรัฐมนตรีวา่การ

กระทรวงการคลงัเพื่อพิจารณาการบริหารจดัการทรัพยสิ์นแห่งชาติอยา่งเหมาะสม อาทิเช่นในการ

เปล่ียนแปลง หรือยกเลิกการใช้ทรัพยสิ์นแห่งชาติใด ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงักระทาํ

โดยผา่นคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาลงมติ    

     หากเป็นกรณีการโอนกรรมสิทธ์ิทรัพย์สินแห่งชาติท่ีอยู่ในความ

ควบคุม ดูแลของหน่วยงานใด ตอ้งได้รับความเห็นชอบจากปลดักระทรวงของหน่วยงานท่ีเป็น 

ผูค้วบคุม ดูแลทรัพยสิ์นแห่งชาตินั้น ๆ โดยความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั   

เวน้แต่จะมีคาํสั่งของรัฐบาลหรือสภา DIET พิจารณาเป็นประการใด  

     หากทรัพยสิ์นทางการบริหารประเภทใด ไม่สามารถนาํไปแลกเปล่ียน   

ขาย   โอนกรรมสิทธ์ิ   หรือนาํไปลงทุนได ้  รัฐบาลอาจนาํทรัพยสิ์นทางการบริหารนั้นไปใชป้ระโยชน์

ในทางราชการเองหรือจดัหาประโยชน์ต่อไป    

     ส่วนกรณีทรัพยสิ์นท่ีไม่ใช่ทรัพยสิ์นทางการบริหาร (Non-Administrative 

Property) รัฐอาจนําเอาทรัพยสิ์นเหล่าน้ีไปทาํการจดัให้เช่า   แลกเปล่ียน โอน   ขาย นาํไปลงทุน 

หรือก่อใหเ้กิดบุคคลสิทธิได ้ดงัน้ี 

(1) การจัดให้เช่า    

 มีการกําหนดระยะเวลาในการจดัให้เช่า   ตามวตัถุประสงค์ของการ

ลงทุน เช่น การเช่าเพื่อการเกษตร ระยะเวลา  60  ปี  การเช่านอกเหนือจากเพื่อการเกษตร ระยะเวลา  30 ปี   

และการเช่าอาคารหรือทรัพยสิ์นอ่ืน ระยะเวลา 10 ปี เป็นตน้ 

 นอกจากการจดัให้เช่าแบบเสียค่าตอบแทนตามท่ีได้กล่าวมาแล้ว

ขา้งตน้   รัฐยงัสามารถนาํทรัพยสิ์นท่ีไม่ใช่ทรัพยสิ์นทางการบริหาร มาจดัใหเ้ช่าแบบไม่มีค่าตอบแทนได้

ในกรณีท่ีใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณะ เช่น การทาํคลองชลประทาน ทาํบ่อบาํบดันํ้ าเสียใช้เป็นท่ีพกั

ฉุกเฉินในกรณีเกิดภยัพิบติัต่างๆ เป็นตน้    

(2) การแลกเปล่ียน 

    หากหน่วยงานราชการหรือองคก์รสาธารณะมีความประสงคจ์ะใช้

ท่ีดินหรือทรัพยอ์นัติดอยูก่บัท่ีดิน เช่น อาคาร โรงเรือนต่างๆ เพื่อการสาธารณะประโยชน์ก็สามารถ    

ทาํการแลกเปล่ียนทรัพยสิ์นกนัได ้ เวน้แต่ทรัพยสิ์นท่ีจะทาํการแลกเปล่ียนนั้น มีมูลค่าแตกต่างกนั

เกินหน่ึงในส่ีส่วน และในส่วนท่ีต่างกนันั้นใหช้าํระเป็นเงินแทน    

    ในการแลกเปล่ียนทรัพยสิ์นท่ีไม่ใช่ทรัพยสิ์นทางการบริหารนั้น   

จะตอ้งมีการตั้งคณะกรรมการตรวจสอบก่อน โดยเสนอเร่ืองการขอแลกเปล่ียนให้ปลดักระทรวง

หรือผูแ้ทนรับทราบ 
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     ลกัษณะของทรัพยสิ์นท่ีไม่ใช่ทรัพยสิ์นทางการบริหารท่ีสามารถ 

ทาํการโอนกรรมสิทธ์ิ   มีดงัน้ี 

ก. ทรัพย์อันได้มาจากการเพิกถอนการเป็นสาธารณะสมบัติของ

แผ่นดิน จะทาํการโอนได้ 2 กรณี คือ 

ก) โอนให้แก่องค์กรสาธารณะ 

  เป็นการโอนโดยไม่คิดมูลค่า   และองค์กรดงักล่าว ไดช้าํระ   

ค่าบาํรุงรักษาท่ีดินสาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้นก่อนการเพิกถอน 

ข) โอนให้แก่องค์กรสาธารณะหรือองค์กรเอกชนหรือทายาท

หรือผู้รับมรดก    

  โดยท่ีองค์กรสาธารณะหรือองค์กรเอกชนหรือทายาท หรือ    

ผูรั้บมรดกไดช้าํระมูลค่าทรัพยสิ์นนั้นแลว้ 

ข. ทรัพย์ท่ีได้มาจากการบริจาคและเพิกถอนการเป็นสาธารณะ

สมบัติของแผ่นดินแล้ว 

 การท่ีจะโอนกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินซ่ึงมีผู ้บริจาคให้ คืนแก่ 

ผูบ้ริจาค หรือทายาท หรือผูรั้บมรดกสามารถกระทาํได้   ยกเวน้กรณีท่ีมีการกาํหนดว่าให้ครบ

ระยะเวลาในการบริจาคก่อน 

(3) การชาํระราคาซ้ือขายหรือแลกเปล่ียน 

   ต้องทําการชําระราคาซ้ือขายหรือแลกเปล่ียนกันก่อนส่งมอบ

ทรัพยสิ์น  เวน้แต่  เป็นการโอนทรัพยสิ์นให้กบัองค์กรเพื่อการศึกษา  องคก์รสาธารณะ หรือสังคม

สงเคราะห์  อาจมีการทาํขอ้ตกลงในการผ่อนชําระได้  โดยแบ่งเป็นงวด ๆ ภายในระยะเวลา  5  ปี   

พร้อมวางประกนัและมีดอกเบ้ีย ซ่ึงเง่ือนไขดงักล่าว โดยปลดักระทรวงหรือหน่วยงานผูค้รอบครอง

ทรัพยสิ์นเป็นผูก้าํหนดเง่ือนไข 

(4) การจัดต้ังทรัสต์ 

      การจดัตั้งทรัสต์น้ี ปลดักระทรวงหรือผูแ้ทนหน่วยงานผูค้รอบครอง

ทรัพยสิ์น ตอ้งขอความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังก่อน และตอ้งได้รับความ

เห็นชอบจากสภาท่ีปรึกษาส่วนกลางหรือสภาท่ีปรึกษาทอ้งถ่ินอีกคร้ัง จึงจะสามารถดาํเนินการได ้      

ตามกรอบและแนวทางท่ีรัฐกาํหนด โดยการจดัตั้ งทรัสต์น้ีมีกาํหนดไม่เกิน 20 ปี และสามารถ      

ต่ออายไุดอี้กไม่เกิน 20 ปี 
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(5) การขึน้ทะเบียน 

   มีการแยกประเภทและชนิดของทรัพยสิ์นแห่งชาติกับหน่วยงาน           

ผูค้รอบครอง ดงัน้ี 

ก. ทรัพย์สินแห่งชาติท่ีอยู่ในความครอบครองของกรมหรือ

สาํนกังาน ใหห้วัหนา้กรมหรือหน่วยงานผูค้รอบครองเป็นผูเ้ก็บรักษาทะเบียน 

ข. ทรัพยสิ์นแห่งชาติท่ีอยู่ในความครอบครองของกระทรวงต่างๆ   

ปลดักระทรวงหรือหน่วยงานผูค้รอบครองเป็นผูเ้ก็บรักษาทะเบียนทัว่ ๆ ไป 

 ในกรณีท่ีมีการเปล่ียนแปลงทางทะเบียนใด ๆ ไม่ว่าจะด้วยการ       

โอนกรรมสิทธ์ิ การบริหารจดัการ หรือโดยประการอ่ืน ปลดักระทรวง หวัหนา้กรม หรือหน่วยงาน

ผูค้รอบครอง   ต้องทาํการบนัทึกการแก้ไข และปรับปรุงขอ้มูลให้เป็นปัจจุบนัอยู่เสมอ โดยผูมี้

หน้าท่ีเก็บรักษาทะเบียนทรัพย์สินแห่งชาติ ได้แก่ สภาผูแ้ทนราษฎร คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี

กระทรวงต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง และคณะกรรมการตรวจสอบทรัพยสิ์นแห่งชาติ เป็นตน้ 

(6) การจัดทาํรายงานทรัพย์สินแห่งชาติ 

  มีการจดัทาํรายงานทุกส้ินปีงบประมาณ โดยปลดักระทรวง หรือ

หน่วยงานผูค้รอบครองทรัพย์สินแห่งชาติ ต้องจดัทาํรายงานการดาํเนินการ โดยแสดงจาํนวน   

มูลค่า   และการเปล่ียนแปลงแก้ไขทางทะเบียนต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนกบัทรัพยสิ์นแห่งชาติ เพื่อเสนอ

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั   และช้ีแจงขอ้มูลทั้งหมดต่อคณะรัฐมนตรี โดยผ่านคณะกรรมการ

ตรวจสอบทรัพยสิ์นแห่งชาติทราบ       

    2)    กฎหมายวางแผนการใช้ท่ีดินแห่งชาติ (National Lands Use Planning Law 1974)

  

     วตัถุประสงคท่ี์สําคญัท่ีสุดของกฎหมายวา่ดว้ยการวางแผนการใชท่ี้ดิน

แห่งชาติ  คือ  การลดมูลค่าท่ีดินให้ลดลง กฎหมายฉบบัน้ีบญัญติัข้ึนโดยใช้สมมุติฐานวา่ท่ีดินนั้น

เป็นทรัพยากรอนัมีปริมาณจาํกดั การใช้ท่ีดินเพื่อเป็นท่ีอยู่อาศยัและเพื่อการผลิต จากสมมุติฐาน

ดงักล่าว  จึงได้มีการบญัญติักฎหมายภายใตห้ลกัการเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ในท่ีดินของประเทศ   

การพิจารณา เพื่อจัดรัฐสวสัดิการ ซ่ึงต้องมีการวางแผนเพื่อการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ   

สภาพแวดล้อมท่ีดีต่อสุขภาวะ และวิถีชีวิตความเป็นอยู่ และต้องมีการวางแผนพฒันาท่ีดินของ

ประเทศอยา่งสมดุล เพื่อให้การดาํเนินการบรรลุวตัถุประสงค์และหลกัการ จึงมีการวางระบบการ

เฝ้าระวงัการใชท่ี้ดิน ซ่ึงไดถู้กรวมรวมไวอ้ยู่ในกฎหมายว่าดว้ยการใช้ท่ีดินปี 1987 ระบบการโอน

ท่ีดินตอ้งอยู่ภายในพื้นท่ี ท่ีกาํหนด  โดยผ่านกระบวนการอนุมติัหรือมีประกาศแจง้ของรัฐ ภายใต้

กรอบของกฎหมายวา่ดว้ยการใชท่ี้ดิน และระบบการเฝ้าระวงัมูลค่าท่ีดิน 
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     หน่วยงานท่ีเก่ียวกบักฎหมายการบริหารจดัการการใชท่ี้ดิน มีหน่วยงาน   3   

ระดบัท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 

(1)  รัฐบาลกลาง 

(2)  ระดบัจงัหวดั 

(3)  ระดบัเทศบาล 

     หน่วยงานทั้ง  3  ระดบัเป็นผูว้างแผนการใช้ท่ีดินของประเทศ โดยกระทรวง

ท่ีดิน เป็นผูว้างแผนการใชท่ี้ดินแห่งชาติ โดยผา่นการอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี ส่วนการวางแผนการ

ใช้ท่ีดินระดับจังหวดันั้ น จะใช้ตามแนวทางของแผนการใช้ท่ีดินแห่งชาติ ขณะท่ีระดับเทศบาล    

สภาเทศบาลเมืองจะเป็นผู ้วางแผนการใช้ท่ี ดินขั้ นพื้ นฐานตามแนวทางของจังหวัด  โดยมี

นายกเทศมนตรีเป็นผูใ้ห้คาํปรึกษาในการวางแผนการใชท่ี้ดินต่อสภาท่ีปรึกษาแผนการใช้ท่ีดินขั้น

พื้นฐานน้ีตั้ งอยู่บนแนวทางของแผนการใช้ท่ีดินระดับจงัหวดัและระดับชาติ ซ่ึงกาํหนดพื้นท่ี

ออกเป็น 5 ลกัษณะ ดงัน้ี 

(1)  พื้นท่ีเขตเมือง 

(2)  พื้นท่ีเกษตรกรรม 

(3)  พื้นท่ีป่า 

(4)  พื้นท่ีอุทยานแห่งชาติ 

(5)  พื้นท่ีอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ  

2.3 หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องในการบริหารจัดการทีด่ินของรัฐ 

2.3.1 สํานักการเงินการคลัง (Financial Bureau) กระทรวงการคลัง 

    เป็นหน่วยงานหลักท่ีมีหน้าท่ีกํากับ ดูแล การใช้ทรัพย์สินของประเทศ 

ให้เป็นไปตามกฎหมาย ให้คาํปรึกษาการบริหารจดัการ และการควบคุมการใช้ทรัพยสิ์นแห่งชาติ   

ดูแลงานดา้นการทะเบียน การอนุญาต การจดัหาประโยชน์ การขาย การแลกเปล่ียน การจดัให้เช่า   

การจดัทาํรายงานทะเบียนทรัพยสิ์น เป็นตน้    

2.3.2 สภานิติบัญญติัแห่งชาติ หรือสภา DIET    

    เป็นองค์กรสูงสุดแห่งอาํนาจรัฐ และเป็นองค์กรท่ีออกกฎหมายแต่เพียง

องคก์รเดียว   สภา DIET ไม่เพียงพิจารณาเร่ืองกฎหมายเท่านั้น แต่ยงัพิจารณาอนุมติังบประมาณ

แผน่ดินอีกดว้ย    

    ในกรณีการโอนทรัพย์สินแห่งชาติ ต้องได้รับความเห็นชอบจากสภา DIET 

เสียก่อน จึงจะดาํเนินการโอนทรัพยสิ์นแห่งชาติได ้ส่วนกรณีการยกเลิกหรือเปล่ียนแปลงทรัพยสิ์น
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แห่งชาติท่ีเป็นสาธารณะสมบติัท่ีจดัไวใ้ห้ใช้ประโยชน์ร่วมกนั เช่น สวนสาธารณะตอ้งไดรั้บการ

พิจารณาจากสภา DIET   เช่นกนั 

 

3.   ประเทศออสเตรเลยี 

 

 ประเทศออสเตรเลี ย  หรือมี ช่ื อเรียกอี กอย่างหน่ึ งว่ า “เครือจักรภพออสเตรเลี ย” 

(Commonwealth of Australia) ประกอบด้วยแผ่นดินในส่วนทวีปออสเตรเลีย เกาะแทสเมเนีย เกาะ

น้อยใหญ่ในมหาสมุทรอินเดีย แปซิฟิก และมหาสมุทรใต้ มีเน้ือท่ีประมาณ  7,706,168 ตาราง

กิโลเมตร ลกัษณะภูมิประเทศเป็นท่ีราบสูงทางทิศตะวนัตก พื้นท่ีส่วนใหญ่เป็นทะเลทรายท่ีแห้ง

แลง้และทุรกนัดาร  

 แต่เดิมท่ีดินทั้งหมดเป็นของพระมหากษตัริย ์  ท่ีพระองคจ์ะทรงพระประทานท่ีดิน ให้แก่

ผูใ้ดก็ได ้ไม่วา่จะเป็นขุนนาง หรือประชาชน การพระราชทานท่ีดินให้แก่ประชาชนก็เพื่อเป็นท่ีอยู่

อาศยัหรือใช้เป็นท่ีดินทาํกิน ดงันั้น สิทธิขาดในท่ีดินยงัคงเป็นของพระมหากษตัริย ์ในอนัท่ีจะเรียกคืน 

หรือริบเอาเสียเม่ือใดก็ยอ่มได ้ 

 ในยุคปัจจุบนัออสเตรเลียมีการแบ่งท่ีดินออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ ท่ีดินท่ีเป็นของรัฐ   

และท่ีดินท่ีเป็นของเอกชน ท่ีดินของรัฐ หรือ Crown Land เป็นท่ีดินท่ีไม่มีผูใ้ดครอบครองมีเน้ือท่ี

ราว 23% ของท่ีดินทั้งประเทศ เน่ืองจากประเทศออสเตรเลียเป็นหน่ึงในประเทศท่ีอยู่ในเครือจกัรภพ

องักฤษ   จึงไดรั้บอิทธิพลในหลายดา้นจากประเทศองักฤษ อาทิเช่น ไดรั้บอิทธิพลทางดา้นกฎหมาย   

ออสเตรเลียเป็นประเทศท่ีมีการบญัญติักฎหมายเก่ียวกบัท่ีดิน (Crown Land Law) อย่างเป็นระบบ 

อีกประเทศหน่ึ งของโลก  และเป็ นต้นแบบให้ อีกหลายประเทศในการนําเอากฎหมายท่ี ดิน 

ของออสเตรเลียมาประยุกตใ์ชก้บักฎหมายของประเทศตนเอง  เช่น ประเทศนิวซีแลนด ์และประเทศไทย   

โดยประเทศไทยไดน้าํเอาระบบการจดัการทางทะเบียนท่ีดินการออกโฉนดท่ีดินมาประยกุตใ์ช ้ 

 การบริหารจดัการท่ีดินของประเทศออสเตรเลียมีการวางระบบอย่างมีประสิทธิภาพ   

ทั้ งในด้านการดูแล การสงวนรักษาท่ีดิน การใช้ประโยชน์ท่ีดินท่ีมีความชัดเจน มีการกาํหนด

โครงสร้าง   และการดาํเนินงานของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง    

 ด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น ผูศึ้กษาวิจยัจึงเห็นว่ากฎหมายเก่ียวกับท่ีดินของรัฐของ

ประเทศออสเตรเลีย จึงมีความน่าสนใจและนํามาศึกษาหาข้อดี ข้อเสียอีกประเทศหน่ึง เพื่อหา

แนวทางในการดาํเนินการเก่ียวกบัท่ีดินของรัฐอนัเป็นประโยชน์ และนาํมาปรับใชก้บัการบริหาร

จดัการท่ีดินของรัฐ เช่น ท่ีราชพสัดุของไทยไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
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ความหมายของคาํว่า “ท่ีดินของรัฐ” หรือ Crown Land ตามบทบญัญัติใน Lands for 

Public Purposes Acquisition Act 1914 มาตรา 2 ท่ี ดิน  หมายถึง ท่ี ดิน อันรวมทั้ งส่ิงปลูกสร้าง   

โรงเรือน หรือดอกผล (ดอกผลนิตินยัและดอกผลธรรมดา) ในท่ีดิน และสิทธิใด ๆ  หรือสิทธิพิเศษ      

ท่ีมีอยูบ่นท่ีดิน ใตพ้ื้นดิน หรือเหนือพื้นดิน หรือส่ิงท่ีติดอยูก่บัท่ีดินนั้น74 ท่ีดินของรัฐในออสเตรเลีย

มีการจดัสรรไวส้ําหรับให้ประชาชนส่วนรวมใช้ประโยชน์ เช่น เพื่อการอนุรักษพ์นัธ์ุพืช ป่าสงวน   

รวมทั้งเพื่อการจดัทาํบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน เป็นตน้ โดยรัฐสามารถนาํเอาท่ีดินเหล่าน้ีไป

จดัหาประโยชน์ ใหเ้ช่า หรือจาํหน่ายก็ได ้

ส่วนความหมายของท่ีดินของรัฐ หรือ“Crown Land” ตามความในพระราชบญัญัติการ

บริหารจดัการท่ีดินของรัฐ 2016 (Crown Land Management Act 2016 No.58)75 บญัญติัว่า ท่ีดินของรัฐ   

ตามวตัถุประสงคแ์ห่งพระราชบญัญติัน้ี คือ 

(ก) ท่ีดินตามความหมายท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัท่ีดินของรัฐ 1989 (Crown 

Land Act 1989) ตกเป็นท่ีดินของรัฐทนัที ก่อนการยกเลิกพระราชบญัญติั ดงักล่าว 

(ข) ท่ีดินท่ีกลายมาเป็นท่ีดินของรัฐ อันเน่ืองจากการดําเนินการตามบทบัญญัติ 

แห่งพระราชบญัญติัฉบบัน้ี หรือตามประกาศภายใตม้าตรา 4.4  

(ค) การไดม้าซ่ึงสิทธิในท่ีดิน จากการยกเลิกพระราชบญัญติัท่ีดินของรัฐ 1989    

ท่ีดินของรัฐนอกจากเป็นท่ีดินท่ีไม่มีผูใ้ดครอบครองแล้ว ยงัรวมถึงท่ีรกร้างว่างเปล่า   

และท่ีดินท่ีมีผูบ้ริจาคให้กับรัฐ ทะเลทราย พื้นนํ้ า และทะเล เป็นต้น ซ่ึงรัฐต้องมีการวางแผน 

ในการบริหารจดัการท่ีดินเหล่าน้ีให้เกิดประโยชน์   ท่ีดินท่ีมีไวเ้พื่อประโยชน์สาธารณะเหล่าน้ี  

74 Lands for Public Purposes Acquisition Act, 1914 

 Section 2 "land" includes messuages, tenements, and hereditaments and houses and buildings, and 

also includes any estate or interest (legal or equitable) in land, and any easement, right, power, or privilege in, 

under, over, affecting, or in connection with land: 
75  Crown Land Management Act, 2016 No.58 

 1.7 Definition of “Crown land” 

 Subject to this Division, each of the following is Crown land for the purposes of this Act: 

(a)  Land that was Crown land as defined in the Crown Lands Act 1989 immediately before the Act’s 

repeal, 

(b)  Land that becomes Crown land because of the operation of a provision of this Act or a declaration 

made under section 4.4, 

(c)  Land vested, on and from the repeal of the Crown Lands Act 1989, in the Crown (including when 

it is vested in the name of the State). 
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รัฐได้จดัสรรไวเ้พื่อประโยชน์ของประชาชนเพื่อรองรับความตอ้งการพื้นฐานในด้านต่าง ๆ เช่น   

โรงเรียน ถนน โรงพยาบาล และมีการจดัทาํทะเบียนท่ีดิน ให้เกิดความถูกตอ้งในการดูแลทรัพยสิ์น

ของรัฐ   อีกทั้งยงัเป็นการป้องกนัการบุกรุกเขา้มาในเขตท่ีดินท่ีรัฐสงวนไวอี้กดว้ย 

 3.1  การบริหารจัดการทีด่ินของรัฐในประเทศออสเตรเลยี 

  รัฐบาลออสเตรเลียมีการบญัญัติกฎหมายว่าด้วยการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ 

อย่างเป็นระบบ   ทั้ งในด้านการดูแลรักษา และการสงวนท่ีดินของรัฐท่ีชัดเจน มีการกําหนด

วตัถุประสงค์ของท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  กําหนดโครงสร้าง บทบาทหน้าท่ี 

ของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง    

  ท่ีดินของรัฐในประเทศออสเตรเลียมีการแบ่งวิธีการไดม้าซ่ึงท่ีดิน   อนัเป็นการทาํให้

ท่ีดินนั้นกลบัคืนสู่สภาพเดิม (Resumption) เพื่อรัฐจะไดน้าํท่ีดินเหล่านั้นมาใชใ้ห้เกิดประโยชน์แก่

ส่วนรวมหลงัจากท่ีดินเหล่านั้นกลบัคืนมาเป็นของรัฐแลว้ มีดว้ยกนั 3 ลกัษณะ76  ดงัน้ี 

 3.1.1   การทาํข้อตกลง (Agreement)  

  เป็นการทาํขอ้ตกลงที่มีข้ึนระหว่างรัฐกบัประชาชน เช่น การทาํสัญญา

ซ้ือ  - ขาย  การยกท่ีดินให้แก่รัฐ  เป็นตน้ อนัเป็นการเปล่ียนการถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินจากท่ีดิน 

ของเอกชนมาเป็นท่ีดินของรัฐ  

  3.1.2   การเวนคืนทีด่ิน (Compulsory) 

   เป็นกรณีท่ีรัฐมีความจาํเป็นต้องใช้ท่ีดินของเอกชนเพื่อประโยชน์ในการ

ดาํเนินกิจการของรัฐ การเวนคืนท่ีดินลักษณะน้ีรัฐต้องกระทําตามกระบวนการ และขั้นตอน 

ท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ และตอ้งมีการเยียวยาแก่ผูไ้ด้รับผลกระทบจากการเวนคืนท่ีดินนั้น ๆ ดว้ย   

เช่น การจ่ายค่าชดเชยให้เจา้ของท่ีดินในราคาทอ้งตลาด การจดัหาท่ีดินผืนใหม่ท่ีมีความเหมาะสม

และเป็นธรรมแก่เจา้ของท่ีดินผูถู้กเวนคืน เป็นตน้ 

 

 

 

76  Crown Land Management Act 2016 No.58 

 Division 4.1 Acquisition of land generally 

 4.2 Acquisition of land for public purpose 

 (1) The Minister may acquire land (including an interest in land), for any public purpose, by 

agreement or by compulsory process in accordance with the Land Acquisition (Just Terms Compensation) Act 

1991.  
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 3.1.3  การบริจาคทีด่ินให้แก่รัฐ (Dedication)77 

  มีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัว่าดว้ยการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ 2016 

หมายเลข 58 หมวดวา่ดว้ยการโอนท่ีดิน ขอ้จาํกดัและคุณสมบติัของท่ีดินท่ีจะกลายมาเป็นท่ีดินของรัฐ   

เช่น   ท่ีดินท่ีไดรั้บการบริจาคใหแ้ก่รัฐเพื่อการสาธารณประโยชน์ ตามท่ีไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 3 (1)   

แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยท่ีดินของรัฐ 1989 

  การไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐตามลกัษณะทั้งหลายตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ ขา้งตน้ 

มีบทบญัญติัของกฎหมายกาํหนดขั้นตอน วิธีการดาํเนินการไวอ้ย่างเป็นระบบ มีหลกัฐานแสดง

สถานะของท่ีดิน   และแสดงความเป็นเจา้ของในท่ีดิน โดยให้สํานกังานท่ีดินเป็นผูด้าํเนินการข้ึน

ทะเบียนการเป็นท่ีดินของรัฐลงในทะเบียนท่ีดินของรัฐไวเ้ป็นหลกัฐาน    

 3.2  กฎหมายทีเ่กีย่วข้อง    

   ประเทศออสเตรเลียเป็นประเทศหน่ึงท่ีอยู่ในเครือจักรภพของอังกฤษ ดังนั้ น   

กฎหมายท่ีใช้ในการบริหารจดัการท่ีดินของประเทศออสเตรเลีย จึงไดรั้บอิทธิพลมาจากประเทศ

อังกฤษด้วยเช่นกัน ซ่ึงประเทศอังกฤษมีแนวคิดว่าท่ีดินทั้ งหมดนั้ นเป็นของพระมหากษัตริย ์  

ประชาชนเป็นเพียงผูค้รอบครองเพื่ออยูอ่าศยัและทาํมาหากินบนพื้นดินของพระมหากษตัริยเ์ท่านั้น   

ประชาชนไม่มีกรรมสิทธ์ิในการถือครองท่ีดินแต่อยา่งใด    

3.2.1    พระราชบัญญัติว่าด้วยการได้มาซ่ึงที่ดินเพื่อสาธารณประโยชน์ 1914 (Lands 

for Public Purposes Acquisition Act 1914) 

  เป็นพระราชบัญญัติว่าด้วยการได้มาซ่ึงท่ีดินเพื่อประโยชน์สาธารณะตาม

ประกาศของผูว้่าการรัฐ รวมถึงการจดัหาสถานท่ีเพื่อตั้งสํานักงาน อาคาร  เพื่อการดาํเนินการของรัฐ   

เป็นตน้ 

 

77 Crown Land Management Act 2016 No.58 

 Division 2 Transfer of land and restrictions and qualifications on land 

 6 Certain land becomes Crown land  

 (1) Subject to subclause (2) and clause 7, each of the following land (to the extent to which it is not 

Crown land) becomes Crown land on and from the repeal day: 

 (a) any land vested in the Crown dedicated for a public purpose (as referred to in paragraph (a) of 

the definition of Crown land in section 3 (1) of the Crown Lands Act 1989), 
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3.2.2   พระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารจัดการที่ดินของรัฐ 2016 (Crown Land 

Management Act 2016) 

   เป็นกฎหมายท่ีครอบคลุมในเร่ืองการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ไม่ว่า 

จะเป็นเร่ืองการบริจาคท่ีดินให้แก่รัฐ การสงวนรักษาท่ีดินของรัฐ การได้มาซ่ึงท่ีดินของรัฐ การทาํ

ความตกลงเก่ียวกบัท่ีดินของรัฐในลกัษณะต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็น การขาย  การเช่า การออกใบอนุญาต   

การถือครองในลักษณะพิเศษ การถอนสภาพท่ีดิน การเปล่ียนแปลงแก้ไขใด ๆ เก่ียวกับท่ีดิน  

การริบทรัพย ์การถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน การคุม้ครองท่ีดินของรัฐ เป็นตน้ 

   พระราชบญัญัติฉบับน้ียงัได้กาํหนดเร่ืองยุทธศาสตร์การมีส่วนร่วมของ

ชุมชนไว ้ โดยในการทาํความตกลงหรือการกระทาํใดอนัมีผลต่อการใช้ท่ีดินของรัฐ หมายถึงการ

กระทาํดงัน้ี78 

1) การเปล่ียนแปลงหรือการโอนท่ีดินของรัฐท่ีได้รับการบริจาคให้ หรือ

สงวนหวงหา้มไว ้

2) การขาย   การโอนกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิครอบครองท่ีดินของรัฐภายใต้

บทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ี (เวน้แต่กรณีท่ีมีความจาํเป็นหรือไดรั้บอนุญาตตามกฎหมายวา่ดว้ย

สิทธิในท่ีดินของชาวอะบอริจิน 1983) 

3) การจดัใหเ้ช่า ออกใบอนุญาตหรืออนุมติัใหมี้การเช่าท่ีดินของรัฐ 

4) การจดัทาํแผนการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ตามความในหมวด  

5) การจดัทาํแผนยทุธศาสตร์ชาติในเร่ืองเก่ียวกบัท่ีดินของรัฐ 

78  Crown Land Management Act 2016 No.58 

 Division 5.3  Community engagement strategies 

 5.4 Definitions  

 In this Division: 

 dealings or other action affecting Crown land use means each of the following: 

 (a)  the alteration or removal of a purpose for which Crown land is dedicated or reserved, 

 (b)  the selling, transferring or vesting of Crown land under this Act (except if it is required or 

permitted under the Aboriginal Land Rights Act 1983), 

 (c)  the granting of leases (except purchasable leases), licences or permits over Crown land, 

 (d)  the preparation of plans of management for Crown land under Division 3.6, 

 (e)  the preparation of a State strategic plan for Crown land. 
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  นอกจากนั้น ยงัมีการกาํหนดเร่ืองวา่ดว้ยขอ้ตกลงท่ีเก่ียวกบัท่ีดินของรัฐ และ

ท่ีดินประเภทอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 

1) การขายท่ีดินของรัฐ79 

 มีการจาํกดัเร่ืองการขายท่ีดินของรัฐฝ่ังตะวนัตกของออสเตรเลีย ดงัน้ี 

(1) รัฐมนตรีผู้ ดูแลท่ีดินของรัฐไม่สามารถขายท่ีดินของรัฐฝ่ังตะวันตก 

เวน้แต่ 

ก. เป็นท่ีดินท่ีอยูใ่นเขตเมือง หรือ 

ข. เป็นท่ีดินท่ีอยูใ่นเขตท่ีรองรับการขยายของตวัเมือง หรือ 

ค. เป็นท่ีดินท่ีมีท่ีตั้งอยู่ในระยะท่ีมีการกาํหนดไวต้ามระเบียบจาก

เขตเมืองและในการขายนั้นจะส่งผลกระทบต่อการเติบโตทางเศรษฐกิจของพื้นท่ีนั้น ๆ  

ง. เป็นท่ีดินท่ีอยูใ่นเขตชนบทและมีวตัถุประสงคใ์ชเ้ป็น ท่ีอยูอ่าศยั       

ทาํการธุรกิจ   ประกอบอุตสาหกรรม   หรือเป็นแหล่งชุมชน 

จ. ท่ี ดินห รือพื้ น ท่ี ท่ี สํ าคัญ    ในระดับ  1, 2, 3 ห รือ 4 ภายใต้

โครงการประเมินศกัยภาพท่ีดินและพื้นดิน หรือ 

ฉ. ท่ีดินท่ีเช่าภายใตบ้ทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ี หรือท่ีดินท่ี

อยูใ่นเขตพื้นท่ีสาํคญัระดบั 5 หรือ 6 ภายใตโ้ครงการประเมินศกัยภาพท่ีดิน และพื้นดิน  

79 Crown Land Management Act,  2016,  No.58 

 Division 5.4 Sale of Crown Land 

 5.9 Restrictions on sale or disposal of Crown land in Western Division 

 (1)  The Minister cannot sell Crown land in the Western Division or dispose of it in any other way 

unless the Minister is satisfied that: 

 (a)  the land is in an urban area, or 

 (b)  the land is in an area required for urban expansion, or 

 (c)  the land is located within a distance prescribed by the regulations from an urban area and its 

sale will contribute to the economic growth of the region in which both the land and urban area are located, or 

 (d)  the land is in a rural area and is used predominantly for residential, business, industrial or community 

purposes, or 

 (e)  the land, or substantial areas of the land, fall within LSC Class 1, 2, 3 or 4 under the Land 

and Soil Capability Assessment Scheme, or 

 (f)  the land is leased under this Act and the land, or substantial areas of the land, fall within 

LSC Class 5 or 6 under the Land and Soil Capability Assessment Scheme. 
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2) การเช่าท่ีดินของรัฐ 

 มีการกาํหนดระยะเวลาในการเช่าและผูมี้อาํนาจในการทาํสัญญาเช่าท่ีดิน

ของรัฐ ระยะเวลาในการเช่าท่ีดินของรัฐ (รวมทั้งสิทธิในการเช่าท่ีดินเพิ่มระยะยาว) รัฐมนตรีเป็น 

ผูก้าํหนดใหเ้ช่าไม่เกิน 100  ปี80    

 ขอ้จาํกดัทั้งหลายในเร่ืองของการโอนกรรมสิทธ์ิจะตอ้งถูกบนัทึกลงใน

ทะเบียนท่ีดินของรัฐ มีนายทะเบียนเป็นผูบ้นัทึก โดยระบุขอ้มูลเก่ียวกบัสัญญาเช่า วา่การกระทาํใด

หากมิไดรั้บความยินยอมจากรัฐมนตรีแลว้จะกระทาํมิได ้เช่น การโอนกรรมสิทธ์ิ หรือการเช่าช่วง   

ขอ้ตกลงอ่ืนใดนอกเหนือจากท่ีระบุไว ้  เป็นตน้    

3) การโอนกรรมสิทธ์ิ 

 การโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินมีความเก่ียวพนักบัสิทธิในการถือครองท่ีดิน   

อนัหมายถึง การขาย และการโอนสิทธ์ิในรูปแบบอ่ืน ๆ เช่น กรณีการเช่าท่ีดิน ดอกผลในท่ีดินอนั

เกิดจากการเช่าท่ีดิน การแลกเปล่ียน การซ้ือ-ขาย ต่าง ๆ 

   ในเร่ืองของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้ น มีการกําหนดให้จัดทําระบบ 

ทางทะเบียน เพื่อความถูกตอ้ง และสามารถนาํมาใช้เป็นหลกัฐานในการพิสูจน์สิทธิในท่ีดินไดว้่า

ท่ีดินใดเป็นของรัฐ หรือท่ีดินใดเป็นของเอกชน ซ่ึงระบบทางทะเบียนของประเทศออสเตรเลียมีการ

ใชร้ะบบจดัเก็บ 2   ลกัษณะดว้ยกนั   ดงัน้ี 

1) ระบบ Registration of the Deed81 เป็นระบบการจัดเก็บเอกสาร 

ทางกฎหมายท่ีมีการระบุช่ือผูโ้อน ผูรั้บโอน ตราประทบั และการส่งมอบ นบัเป็นเอกสารทางกฎหมาย 

ท่ีสาํคญัท่ีแสดงการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดิน ท่ีคู่กรณีสามารถทาํเอกสารดงักล่าวเองได ้   

2) ระบบ Registration of Title หรือท่ี รู้จักกันดีในช่ื อระบบ Torrens 

System อันเป็นระบบการจดัการทางทะเบียนท่ีมีต้นกําเนิดมาจากประเทศออสเตรเลีย โดยระบบ 

จะแสดงให้เห็นถึงความเป็นเจา้ของท่ีดิน แนวเขต การเปล่ียนแปลงทางทะเบียนต่าง ๆ 82  อีกทั้ง 

80  Crown Land Management Act,  2016,  No.58 

 Division 5.5 Leases over Crown land 

 5.16 Term 

 (1)  The term of a lease of Crown land (including any option for the grant of a further term) granted 

by the Minister is not to exceed 100 years 
81  E.A Francis, B.A., A.A.S.A., The Law and Practice Relating to Torrens Title in Australia, (Volume 

1, 1972), p. 7 
82  Crown Land  Management Act , 2009 
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มีความสะดวกในการตรวจสอบทางทะเบียนในรูปแบบเอกสารอิเล็กทรอนิกส์ท่ีทางรัฐเป็นผูอ้อกให ้  

ซ่ึงมีหลายประเทศนาํเอาระบบน้ี มาใช้ในการจดัการระบบทะเบียนท่ีดินในประเทศตนเอง เช่น   

แคนนาดา สิงคโปร์ และไทย เป็นตน้ 

 กฎหมายของประเทศออสเตรเลียกาํหนดให้มีมาตรการทางเอกสาร 

เพื่อคุ้มครองท่ี ดินของรัฐให้มีความคงอยู่ และจัดทําทะเบียนท่ีดินเพื่อให้ มีการแสดงออก 

ถึงกรรมสิทธ์ิ   และสถานะทางกฎหมายในท่ีดินนั้น ๆ เพื่อความสะดวกในการดาํเนินการดูแล รักษา   

วางโครงสร้างการบริหารจดัการท่ีดินให้มีประสิทธิภาพ มีความชัดเจน และเป็นเอกภาพในการ

ดาํเนินการ และเพื่อประโยชน์ในการพิสูจน์สิทธิในท่ีดินหากเกิดการพิพาทกนัระหวา่งรัฐกบัเอกชน  

 3.3  หน่วยงานทีเ่กีย่วข้องในการบริหารจัดการทีด่ินของรัฐ 

   3.3.1   รัฐมนตรีผู้รับผิดชอบ  

          พระราชบญัญัติว่าด้วยการบริหารท่ีดิน 1997 (Land Administration Act 1997) 

กาํหนดให ้“Minister for Lands” เป็นผูรั้บผดิชอบในการดูแล   ควบคุม   และบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ 

  3.3.2   ต้ังผู้แทนหรือหน่วยงานที่รับผิดชอบทีด่ินสาธารณประโยชน์ 

          พระราชบัญญัติว่าด้วยการได้มาซ่ึงท่ีดินเพื่อสาธารณประโยชน์ 1914 

(Lands for Public Purposes Acquisition Act 1914) กาํหนดให้มีการแต่งตั้งผูแ้ทนหรือหน่วยงาน        

ท่ีรับผิดชอบ เพื่อมาดูแลงานด้านการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณประโยชน์เป็นการเฉพาะ 83   

เพื่อใหมี้บุคลากรท่ีมีความเหมาะสม   มีประสบการณ์ดา้นท่ีดินเขา้มาร่วมดาํเนินการ และดูแลท่ีดิน

ของรัฐเป็นการเฉพาะ 

 

 

Sec 72 Duties of Registrar General 

(2) The Crown land register may be wholly or partly in the form of a computer data base, in documentary 

form, or in another form the Registrar-General considers appropriate. 

 83 Lands for Public Purposes Acquisition Act, 1914 

Appointment of promoter of undertaking and holder of lands 

 5. By the proclamation whereby a purpose is declared to be a public purpose, or by a subsequent 

proclamation, the Governor- 

(b)  may nominate a person, or the holder for the time being of a specified office, being in the case of 

such holder a body corporate, to be the person to whom all land to be acquired under this Act for the said public 

purpose shall be conveyed, and in whom the same shall vest. 
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  3.3.3   สํานักงานทีด่ิน (The Registrar-General) 

  เป็นหน่วยงานสําคญัท่ีทาํหนา้ท่ีในการบริหารจดัการทางดา้นทะเบียนท่ีดิน   

โดยมีหน่วยงานด้านทะเบียนท่ีดิน   ทาํหน้าท่ีในการบนัทึกขอ้มูล จดัเก็บ จดัทาํขอ้มูลให้มีความ 

เป็นปัจจุบนัอยู่เสมอ ซ่ึงแต่ละรัฐจะมีสํานกังานท่ีดินเพียงหน่ึงแห่งเท่านั้น เพื่อเป็นศูนยก์ลางของ

ขอ้มูลของรัฐเพียงแหล่งเดียว           

  จากการศึกษาระบบกฎหมายของประเทศต่าง ๆ พบว่า ในประเด็นการ

บริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการซ้ือ-ขาย แลกเปล่ียน บริจาค จดัหาประโยชน์ต่าง ๆ   

ลว้นเป็นการกระทาํให้เกิดการเคล่ือนไหวของสิทธิในท่ีดินทั้งส้ิน เช่น กฎหมายการปกครอง ดูแล

ท่ีดินของรัฐของประเทศสหรัฐอเมริกา   ซ่ึงมีรายละเอียดในการบริหารจดัการ การดาํเนินการอยา่ง

เป็นระบบ เช่น กฎหมาย Federal Land Policy and Management Act of 1976 ซ่ึงกาํหนดในเร่ืองการ

วางแผนการบริหารจดัการท่ีดินสาธารณะ การได้มาซ่ึงท่ีดินของรัฐ และการถ่ายโอนท่ีดินของรัฐ   

รวมทั้งกาํหนดให้มีหน่วยงานผูค้วบคุม ดูแล ท่ีดินของรัฐให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายกาํหนดท่ีมีความ

ชัดเจน เช่น สํานักบริหารจดัการท่ีดิน (Bureau of Land Management หรือ BLM) ท่ีดูแลท่ีดินท่ีมี

พื้นท่ีมากท่ีสุดของประเทศสหรัฐอเมริกา    

  การบริหารจดัการท่ีดินของรัฐของประเทศญ่ีปุ่นนั้น ผูท้าํการศึกษาวิจยัเห็นว่า   

เน่ืองจากประเทศญ่ีปุ่นมีลกัษณะการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยท์รงเป็น

ประมุขเช่นเดียวกบัประเทศไทย และมีกระทรวงการคลงัเป็นหน่วยงานผูป้กครอง ดูแลท่ีดินของรัฐ   

คลา้ยกบัการดาํเนินงานของกรมธนารักษ ์ภายใตส้ังกดักระทรวงการคลงั ท่ีมีหนา้ท่ีในการปกครอง   ดูแล   

รักษา   และใช้ประโยชน์ในท่ีดินราชพสัดุ   โดยการดาํเนินการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐของประเทศ

ญ่ีปุ่นเป็นการปฏิบติัตามพระราชบญัญติัทรัพยสิ์นแห่งชาติ (The National Property Law)   ท่ีกาํหนด

ขอบเขตในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ทั้งในการได้มา และการโอนกรรมสิทธ์ิต่าง ๆ รวมทั้งการ

นําไปใช้ประโยชน์ในทางราชการอย่างมีประสิทธิภาพ และเหมาะสมกบัพื้นท่ีอนัมีอยู่อย่างจาํกัด 

ของประเทศญ่ีปุ่น 

  ส่วนในดา้นกฎหมายของประเทศออสเตรเลียท่ีเก่ียวกบัการบริหารจดัการ

ท่ีดินของรัฐ ก็มีความน่าสนใจในด้านของการวางระบบดูแลและสงวนรักษาท่ีดินของรัฐอย่างเป็น

ระบบ มีความชดัเจนในการดาํเนินการ มีการกาํหนดโครงสร้าง และบทบาทของหน่วยงานท่ีมีความ

เก่ียวข้องกับท่ีดินสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ทําให้การดําเนินการมีความเป็นอิสระ รวดเร็ว   

ตรวจสอบได ้รวมทั้งระบบในการจดัการทางทะเบียนท่ีมีความแม่นยาํ ซ่ึงประเทศไทยน่าจะนาํเอา

ขอ้ดีเหล่าน้ีมาปรับใชห้รือบญัญติัไวใ้นกฎหมายของไทย เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจดัการ

กรรมสิทธ์ิท่ีดินราชพสัดุใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดได ้
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  โดยสรุปจะเห็นได้ว่า ในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐไม่ว่าจะเป็นเร่ือง

ของการถ่ายโอนท่ีดินของรัฐ การไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐ กรรมสิทธ์ิในท่ีดินของรัฐของทั้งประเทศ

สหรัฐอเมริกา ประเทศญ่ีปุ่น และประเทศออสเตรเลีย ต่างก็มีการตรากฎหมายเพื่อแบ่งอาํนาจหน้าท่ี

ในการปกครองดูแลท่ีดินของรัฐตามลักษณะภารกิจของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องอย่างชัดเจน   เช่น   

ประเทศสหรัฐอเมริกา แมจ้ะมีหน่วยงานของรัฐท่ีมีภารกิจเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินของรัฐหลายหน่วยงาน   

แต่รัฐบาลกลางก็ยงัคงเป็นองค์กรหลักท่ีถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของรัฐทั้ งหมด ประเทศญ่ีปุ่น    

มีลักษณะท่ีคล้ายกันกับของประเทศสหรัฐอเมริกา ท่ีแม้จะมีการแบ่งการบริหารจดัการท่ีดิน

ออกเป็น 3 ระดบั คือ ระดบัรัฐบาลกลาง ระดบัจงัหวดั และระดบัเทศบาล แต่ในการบริหารจดัการ

ทรัพยสิ์นแห่งชาตินั้น หน่วยงานหลกัท่ี ทาํหนา้ท่ีปกครองดูแลท่ีดินของรัฐก็ยงัคงเป็นสาํนกัการเงิน

การคลงั สังกดักระทรวงการคลงัแต่เพียงผูเ้ดียว ส่วนประเทศออสเตรเลียมีกฎหมายท่ีวางหลกัเกณฑ์

ในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐท่ีมีความชดัเจน ทั้งเร่ืองการบริจาคท่ีดินให้แก่รัฐ การสงวนรักษาท่ีดิน

ของรัฐ  การได้มาซ่ึงท่ีดินของรัฐในลักษณะต่าง ๆ  การถือครอง กรรมสิทธ์ิในท่ีดินของรัฐ 

โดยกําหนดให้  Minister for Lands  เป็นผู ้มีอ ํานาจหน้าท่ี ในการบริหารจัดการท่ี ดินของรัฐ 

ผ่านสํานักงานท่ีดินท่ีเป็นหน่วยงานหลกัในการควบคุมขอ้มูลเก่ียวกบัท่ีดินทุกประเภท  จึงทาํให้การ

บริหารจดัการมีความถูกตอ้ง แม่นยาํ  และมีความเป็นเอกภาพ 

  นอกจากประเด็นเร่ืองของการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐแลว้ ในเร่ืองของ

การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินของรัฐ  มีการกาํหนดการได้มาซ่ึงท่ีดินของรัฐไวอ้ย่างชดัเจน แต่มีความ

แตกต่างจากของประเทศไทยในบางประเด็น เช่น กรณีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินของรัฐคืนให้แก่ผูท่ี้

บริจาคท่ีดิน ให้รัฐใช้ประโยชน์ จากการศึกษาขอ้มูลของทั้ ง 3 ประเทศ ยงัไม่พบกรณี ดังกล่าว

กาํหนดไวใ้นบทกฎหมายใด     

 

  



 

 

บทที ่ 4 

การวเิคราะห์สภาพปัญหาเกีย่วกบัการบริหารจัดการที่ราชพสัดุ 

 

 

  “ท่ีราชพสัดุ”  ถือเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินท่ีมีความพิเศษต่างไปจากทรัพยสิ์นของ

แผ่นดินลกัษณะอ่ืน โดยมีวตัถุประสงค์หลกั  คือ เพื่อใช้ประโยชน์ในทางราชการ หากท่ีดินราช

พสัดุแปลงใดไม่ไดใ้ชใ้นราชการ ก็สามารถนาํไปจดัหาประโยชน์ได ้ โดยนาํไปจดัให้เช่า เพื่อท่ีอยู่

อาศยั  เช่าเพื่อ  ทาํการเกษตร เช่าเพื่อปลูกสร้างอาคารยกกรรมสิทธ์ิให้กบักระทรวงการคลงั หรือ

เพื่อประโยชน์  อย่างอ่ืน โดยเน้นท่ีการใช้เพื่อประโยชน์ของทางราชการก่อน หากมีท่ีดินราชพสัดุ

เหลือจากนั้นก็สามารถนาํมาจดัหาผลประโยชน์ เพื่อให้เป็นรายไดข้องแผ่นดิน แต่ในปัจจุบนัท่ีราช

พสัดุนั้นมีเน้ือท่ีอยู่เพียง 12.5 ล้านไร่  ซ่ึงนับว่าเป็นปริมาณท่ีน้อยมากเม่ือเทียบกบัท่ีดินทั้งประเทศ   

การบริหารจดัการกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุโดยกรมธนารักษ์  จึงตอ้งมีการวางระเบียบ หลกัเกณฑ์ และ

เง่ือนไข  เพื่อให้การบริหารจดัการท่ีราชพสัดุนั้นบงัเกิดประโยชน์สูงสุดต่อรัฐ  และกระทบกระเทือน

สิทธิของประชาชนใหน้อ้ยท่ีสุด  

  การได้มาซ่ึงท่ีราชพสัดุมีท่ีมาในหลายลกัษณะ ทั้งท่ีเป็นการได้มาโดยทางนิติกรรม  

เช่น  การท่ีรัฐบาลซ้ือท่ีดินมาโดยอาศยัเงินงบประมาณ  การแลกเปล่ียนท่ีราชพสัดุกบัหน่วยงาน

ราชการอ่ืน ซ่ึงการแลกเปล่ียนท่ีราชพสัดุน้ี  ถือเป็นการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุด้วย การได้มา 

โดยมีเอกชนยกให้รัฐบาล  เป็นตน้  ส่วนการไดม้าโดยผลของกฎหมาย อาจเป็นไปตามบทบญัญติั

ของกฎมายทัว่ไป  หรือกฎหมายเฉพาะท่ีกาํหนดใหรั้ฐไดท่ี้ดินนั้นมา เช่น การไดม้าโดยการประกาศ

สงวนหวงห้าม การได้มาโดยคาํพิพากษาของศาล การได้มาโดยการเวนคืน หรือท่ีดินท่ีเหลือจากการ

เวนคืน ท่ีดิน ท่ีตกเป็นของรัฐ  เน่ืองจากค้างชําระภาษีอากร การได้มาโดยกฎหมายพิเศษ  เช่น 

พระราชบัญญัติป้องกันและปราบปรามการฟอกเงิน พ.ศ. 2542  เป็นต้น การได้มา โดยผลของ

กฎหมาย เช่น ท่ีงอกริมตล่ิง ตามประมวลกฎหมายแพ่งแลพาณิชย ์มาตรา 1308  การไดม้าเน่ืองจากเป็น

โบราณสถาน กาํแพงเมือง คูเมือง  เป็นตน้ 

 ในปัจจุบนัการบริหารงานดา้นกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุของกรมธนารักษ์  กระทรวงการคลงั  

ยงัประสบปัญหาข้อพิพาท  จนทาํให้มีการร้องเรียนตามมาระหว่างราษฎรกบักรมธนารักษ์ข้ึนไม่ว่า 

จะเป็นปัญหาเก่ียวกบัหน่วยงานผูป้กครอง  ดูแล  และใชป้ระโยชน์ท่ีราชพสัดุเอง  หรือปัญหาการขอคืน

กรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ  ต่างก็มีปริมาณมากข้ึน   
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  ดงันั้น ขอ้มูลจากการศึกษาคน้ควา้วิจยัในคร้ังน้ี  จะทาํให้ทราบถึงปัญหาอนัเป็นประเด็น

หลกัในเร่ืองของงานด้านกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุของไทย  ผูศึ้กษาวิจยัจึงขอนาํมาทาํการวิเคราะห์

ประเด็นปัญหาในดา้นต่าง ๆ ดงัน้ี 

 

1. ปัญหาเกีย่วกบัการโอนกรรมสิทธ์ิทีร่าชพสัดุ 

 

 จากการศึกษากฎหมายของต่างประเทศในบทท่ี  3  เห็นไดว้า่  การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิ

ในท่ีดินของรัฐในต่างประเทศนั้น  มีลกัษณะท่ีมีความคลา้ยคลึงกบัของประเทศไทยในบางประการ 

ดงัน้ี   

 ประเทศสหรัฐอเมริกามีการตรากฎหมาย  Federal Land Policy and Management Act 

of 1976  เพื่อสงวนรักษาท่ีดินท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิของรัฐ  แมล้กัษณะการปกครองจะมีการแบ่งออกเป็นมล

รัฐ  และแต่ละมลรัฐก็มีอาํนาจในการออกกฎหมายเพื่อบงัคบัใช้ในเขตมลรัฐของตนเอง  แต่ในเร่ือง

ของกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ  ก็มีการกาํหนดขอ้จาํกดัในเร่ืองการจาํหน่าย         

การบริหารจดัการ  การถ่ายโอนท่ีดินของรัฐ รวมทั้งมีการกาํหนดหน่วยงานท่ีมีอาํนาจในการบริหาร

จดัการท่ีดินของรัฐ  โดยมีรัฐบาลกลางเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิท่ีดินของรัฐทั้งหมด  ในกรณีการถ่ายโอน

ท่ีดินของรัฐในสหรัฐอเมริกานั้น เป็นการถ่ายโอนท่ีดินระหวา่งหน่วยงานของรัฐดว้ยกนัเอง ไม่ว่า

จะเป็นการถ่ายโอนระหว่างกรม กอง หน่วยงานอ่ืน  เพื่อประโยชน์ในการดําเนินการจัดทํา

สาธารณูปโภคหรือประโยชน์อ่ืนแก่ประชาชนเป็นสาํคญั     

 แต่จากการศึกษาข้อกฎหมายจาก Federal Land Policy and Management Act of 1976  

ไม่ปรากฏกรณีการบริจาคท่ีดินของเอกชนให้แก่รัฐ  แลว้ต่อมาภายหลงัเม่ือผูบ้ริจาคท่ีดินใหเ้ห็นว่า

รัฐมิได้มีการดาํเนินการใดกบัท่ีดินท่ีบริจาคตามวตัถุประสงค์ของผูบ้ริจาค หรือภายในระยะเวลา 

ท่ีตกลงกนัไวต้ามเง่ือนไขในการยกท่ีดินให้แก่รัฐ  แล้วผูบ้ริจาคหรือทายาทของผูบ้ริจาคสามารถ

ดําเนินการขอโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินนั้ นคืนกลับมาได้  เช่นเดียวกับบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ 

ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ของไทย 

 สําหรับกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐของประเทศญ่ีปุ่น เน่ืองจาก

ลกัษณะภูมิประเทศของญ่ีปุ่นท่ีมีความเป็นหมู่เกาะจึงทาํให้มีพื้นท่ีจาํกดั  การบริหารจดัการท่ีดินท่ีมี

ปริมาณจาํกดัน้ีทาํใหรั้ฐบาลตอ้งมีการควบคุมการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน  เพื่อจาํกดัและคุม้ครองท่ีดิน

ของรัฐให้เกิดประโยชน์สูงสุด  ตามพระราชบญัญติัทรัพยสิ์นแห่งชาติ (The National Property Law)  ได้

บญัญติัในเร่ืองทรัพยสิ์นแห่งชาติว่า  ทรัพยสิ์นแห่งชาติประเภททรัพยสิ์นท่ีไม่ใช่ทรัพยสิ์นทางการ

บริหาร (Non-Administrative Property) รัฐสามารถดาํเนินการไดท้ั้งการนาํไปจดัให้เช่า  แลกเปล่ียน  
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โอน ขาย  นาํไปลงทุน หรือทาํให้เกิดบุคคลสิทธิได ้ ตามแนวทางการวางแผนการใชท่ี้ดินแห่งชาติ  

แต่มิได้บัญญัติ ในกรณีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินของรัฐคืนให้แก่ผู ้ยกให้หรือทายาทเหมือน 

ของประเทศไทย   

 กฎหมายท่ีเก่ียวกบัท่ีดินของรัฐของประเทศออสเตรเลีย  เป็นอีกประเทศท่ีมีระบบการ

บริหารจดัการท่ีดินของรัฐท่ีมีความน่าสนใจ  ทั้งการวางระบบทางทะเบียนท่ีดินท่ีมีความถูกตอ้ง  

แม่นยาํ  และเป็นระบบอนัดบัตน้ๆ ของโลก  เน่ืองจากประเทศของออสเตรเลียมีพื้นท่ีขนาดใหญ่ 

การดูแล สงวนรักษา และการใช้ประโยชน์ท่ีดินของรัฐจาํต้องมีกฎหมายท่ีรัดกุม ทั้ งในการ 

ใหอ้าํนาจแก่หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง  การออกกฎ ระเบียบต่างๆ และการไดม้าซ่ึงท่ีดินของรัฐก็มีความ

ชดัเจน เช่น กรณีการบริจาคท่ีดินให้แก่รัฐ มีการกาํหนดขั้นตอน วธีิการดาํเนินการ สถานะของท่ีดิน 

มีการควบคุมทางทะเบียนไวเ้ป็นหลกัฐาน แต่มิไดป้รากฏการโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของรัฐคืนกลบั 

ใหแ้ก่  ผูย้กใหห้รือทายาทดงัเช่นพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ของไทย 

 จากการศึกษากฎหมายเก่ียวกบัการโอนกรรมสิทธ์ิของประเทศสหรัฐอเมริกา ญ่ีปุ่น  

และออสเตรเลีย  ไม่พบปรากฏกรณีการโอนกรรมสิทธ์ิคืนใหแ้ก่ผูย้กให ้หรือทายาท  มีเพียงการรับ

ใหจ้าก ผูบ้ริจาคท่ีดินใหแ้ก่รัฐทางเดียวเท่านั้น     

 เน่ืองจากท่ีราชพสัดุเป็นเป็นท่ีดินของรัฐท่ีมีความพิเศษแตกต่างจากทรัพยสิ์นของแผ่นดิน

ประเภทอ่ืน  และการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุก็มีการแบ่งแยกลกัษณะการโอนกรรมสิทธ์ิไวเ้ป็นการ

เฉพาะในมาตรา 8  แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ  พ.ศ. 2518  ใน 2 กรณี ดงัน้ี 

 1.   กรณีท่ีราชพัสดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ 

ของแผน่ดินโดยเฉพาะ   

      เป็นการโอนโดยผ่านการพิจารณาจากฝ่ายนิติบญัญติั  ให้ทาํ โดยการตราพระราชบญัญติั

เท่านั้น และกาํหนดใหมี้แผนท่ีแสดงเขตท่ีราชพสัดุแนบทา้ยดว้ย  

 2.  กรณีท่ีราชพสัดุอ่ืน 

      ให้ดาํเนินการตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีได้กาํหนดไวใ้นกฎกระทรวงว่าด้วย

หลกัเกณฑ ์และวิธีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใช้

เพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ พ.ศ. 2550 

 โดยกฎกระทรวงกาํหนดให้ท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 

ท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ทาํการโอนกรรมสิทธ์ิได้โดยการขาย  การแลกเปล่ียน   

การให้  และการโอนกรรมสิทธ์ิคืนให้แก่ผูย้กท่ีดินให้หรือทายาท  และการโอนท่ีดินของวดันั้นก็มี

การกาํหนด ซ่ึงมีรายละเอียดปรากฏในบทท่ี 2   
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 จากการศึกษาวิจยั  พบว่า รูปแบบการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุและการโอนกรรมสิทธ์ิ 

ท่ีวดั  ท่ีธรณีสงฆ ์ และศาสนสมบติักลาง  มีความคลา้ยคลึงกนัในบางกรณี  ดงัน้ี 

1. กรณีการโอนท่ีราชพัสดุเฉพาะท่ี ดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีใช ้

เพื่อประโยชน์ของดินโดยเฉพาะ ให้กระทาํโดยตราเป็นพระราชบญัญติั  เช่นเดียวกนักบัการโอน

กรรมสิทธ์ิท่ีวดั ท่ีธรณีสงฆ์ หรือท่ีศาสนสมบัติกลางให้แก่เอกชน  เช่น  การแลกเปล่ียนท่ีดิน 

ตอ้งไดรั้บการอนุมติัจากคณะรัฐมนตรีและสภานิติบญัญติัเสียก่อนจึงจะดาํเนินการได ้  

2. กรณีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุประเภทธรรมดา  ให้ดาํเนินการโอนกรรมสิทธ์ิ

ตามกฎกระทรวง  ซ่ึงต่างจากการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีวดั  ท่ีธรณีสงฆ ์ หรือท่ีศาสนสมบติักลาง ให้แก่       

ส่วนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ  ซ่ึงตอ้งผา่นความเห็นชอบจากมหาเถรสมาคม

และตอ้งไดรั้บค่าผาติกรรมก่อน  จึงสามารถทาํการโอนตามพระราชกฤษฎีกาได ้ เน่ืองจากคาํนึง 

ถึงความคล่องตวัในการดาํเนินการเป็นหลกั           

 ปัจจุบนัปัญหาเร่ืองการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุยงัคงประสบปัญหาในเร่ืองการ

ดาํเนินการอยู่  ตามความในมาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518  คือ ท่ีดินท่ีเป็น

ทรัพยสิ์นของแผน่ดินท่ีมีการใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ  และมีการสงวนหวงห้ามไว้

เพื่อประโยชน์ของทางราชการในอนาคต ดังท่ีกล่าวมาแล้วใน ข้อ 2.1  และท่ีราชพัสดุท่ีมิใช่ 

สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พือ่ประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ ซ่ึงก็คือทรัพยสิ์นของแผน่ดิน

ธรรมดา ตามขอ้ 2.2 นัน่เอง 

 ในการโอนท่ีราชพัสดุชนิดทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาสามารถกระทําได ้  

4  แบบ  คือ  การขาย  การแลกเปล่ียน การให้ และการโอนคืนให้แก่ เจ้าของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน 

หรือทายาทเท่านั้น  ซ่ึงเป็นการดาํเนินการโดยอาศยักฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ มิไดมี้การบญัญติับท

กฎหมายเฉพาะไว ้ เพียงไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก็สามารถดาํเนินการโอนกรรมสิทธ์ิได ้ 

 ในกรณีโอนกรรมสิทธ์ิคืนให้แก่ผูย้กให้หรือทายาทนั้น  ก็ดาํเนินการได้แต่เฉพาะ 

ท่ีราชพสัดุท่ีเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา  เน่ืองจากกฎหมายมุ่งเนน้เพื่ออาํนวยความเป็นธรรม

ให้แก่  ผู ้ยกท่ีดินให้แก่รัฐเป็นหลัก  หากรัฐได้รับท่ีดินมาแล้วมิได้มีการดําเนินการใดภายใน

ระยะเวลา 5 ปี  หรือตามวตัถุประสงคท่ี์ผูย้กให้กาํหนดแลว้  รัฐก็ตอ้งทาํการโอนท่ีดินนั้นคืน ให้แก่

ผูย้กให้หรือทายาท  หรือในกรณีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุคืนตามคาํพิพากษาซ่ึงเป็นท่ีสาธารณ

สมบติัของแผน่ดินก็ไม่มีกฎหมายฉบบัใดของกระทรวงการคลงัใชบ้งัคบั  รวมถึงกรณีท่ีดินท่ีมีการถอน

สภาพการเป็นท่ีสาธารณสมบติั  เพื่อโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินคืนแก่ผูย้กให้หรือทายาท  ตามความในมาตรา 

9  แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ  พ.ศ. 2518   
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 ท่ีราชพสัดุทั้ง 2 ประเภทดงักล่าวขา้งตน้  สามารถปรับเปล่ียนสถานะไดต้ามความ

ใน  มาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 เช่น กรณีเป็นท่ีดินท่ีไดม้าจากการยดึทรัพย์

ของสาํนกังานป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน (ปปง.) ซ่ึงถือเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินประเภท

ธรรมดา  แล้วต่อมามีการนําไปใช้ประโยชน์ในทางราชการ  ท่ีดินนั้ นก็จะเปล่ียนสถานะเป็นท่ี 

สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  แต่ถา้มิไดมี้การนาํเอาท่ีดิน

ดังกล่าวมาใช้ประโยชน์ในทางราชการ  ท่ี ดินนั้ นก็ย ังคงมีสถานะเป็น ท่ีสาธารณ สมบัติ 

ของแผน่ดินธรรมดาตลอดไป  แต่ถา้ในกรณีท่ีท่ีดินนั้นไดน้าํมาใชใ้นราชการแลว้ ต่อมาภายหลงัเกิด

ปัญหาความคบัแคบของสถานท่ีท่ีไม่สามารถรองรับการให้บริการแก่ประชาชนไดอ้ย่างสะดวก  

และมีการยา้ยท่ีทาํการไปตั้งยงัพื้นท่ีใหม่ท่ีมีขนาดใหญ่กวา่เดิม  แต่ท่ีทาํการเดิมนั้นก็ยงัคงมีสภาพ

เป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะอยู ่ ตราบใดท่ีมิไดมี้การ

ยกเลิกเพิกถอนสถานะของท่ีดินนั้น  หากรัฐตอ้งการนาํเอาท่ีดินดงักล่าวไปจดัหาผลประโยชน์อยา่ง

อ่ืน  ก็ตอ้งดาํเนินการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน  ซ่ึงท่ีดินท่ีมีการเปล่ียนสถานะ

จากท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะมาเป็นสาธารณสมบติั

ของแผ่นดินธรรมดา  เป็นการดาํเนินการโดยการออกพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงมีข้อกาํหนดในการ

ดาํเนินการอยูเ่พียงไม่ก่ีประการ   

 ปัจจุบันปัญหาเร่ืองการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุตามคําพิพากษาในกรณีท่ีเป็น 

ท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินธรรมดา  ก็เป็นการดาํเนินการโอนโดยการจดทะเบียน ปัญหาเร่ืองการ

โอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุตามคาํพิพากษาในกรณีท่ีเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินธรรมดา   

ก็เป็นการดาํเนินการโอนโดยการจดทะเบียน  ในกรณีน้ีเคยมีคาํพิพากษาศาลปกครองท่ี อ. 152/2555  

วา่ผูร้้องขอคืนท่ีดินราชพสัดุท่ีบิดาของตนไดบ้ริจาคท่ีดินให้กรมอนามยัเพื่อสร้างเป็นสถานีอนามยั  

เม่ือปี พ.ศ. 2506  ซ่ึงกรมอนามยัไดด้าํเนินการสร้างสถานีผดุงครรภต์ามวตัถุประสงคใ์นการบริจาค

ท่ี ดิน ดังก ล่ าว  แต่ ต่อม าสํ านัก งาน ผดุงค รรภ์ มี ค วาม คับ แค บ  เน่ื องจาก มี ผู ้ม าใช้บ ริก าร 

เป็นจาํนวนมาก ทาํให้ต้องยา้ยสถานีผดุงครรภ์ไปตั้งท่ีใหม่ ท่ีดินท่ีกรมอนามยัได้รับบริจาคมา 

จึงกลายเป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าไม่มีการใชป้ระโยชน์ใดมานานกวา่  20  ปี  ทายาทท่ีเป็นผูฟ้้องคดีจึง

ทาํเร่ืองขอคืนท่ีดินแปลงน้ี โดยทาํหนงัสือต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั  แต่กระทรวงการคลงั

เห็นว่า  ท่ีดินดงักล่าวถูกใชง้านในราชการแลว้  จึงมีสถานะเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใช้

เพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ จึงพิจารณาไม่คืนท่ีดินใหแ้ก่ผูฟ้้อง 

 กรณีดงักล่าวศาลปกครองสูงสุดไดว้ินิจฉัยวา่  ให้ดาํเนินการถอนสภาพท่ีราชพสัดุ

ตาม   มาตรา 9 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518  เม่ือไดท้าํการถอนสภาพท่ีดินจากท่ีสาธารณ

สมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะแล้ว ท่ีดินดังกล่าวก็จะกลายเป็น 
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สาธารณสมบติัของแผ่นดินธรรมดา  และไม่ตกอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขห้ามโอนกรรมสิทธ์ิ  ตามกฎกระทรวง 

ฉบบัท่ี 11 (พ.ศ. 2537) กรมธนารักษ์ย่อมดาํเนินการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินดงักล่าวคืนให้แก่ผูฟ้้องคดี 

ซ่ึงเป็นทายาทของผูย้กให้ได ้ โดยการตราเป็นพระราชบญัญติั แต่ในการดาํเนินการแก้ไขปัญหา

ลกัษณะดงักล่าว  มิได้มีกฎหมายเก่ียวกบัท่ีราชพสัดุกาํหนดแนวทางการโอนกรรมสิทธ์ิตามคาํ

พิพากษาไวค้รอบคลุมถึง  อนัมีผลทาํให้การดาํเนินการมีความไม่คล่องตวัในการบริหารจดัการ   

จึงทาํใหก้ารดาํเนินการเป็นไปอยา่งล่าชา้  และอาจก่อใหเ้กิดผลกระทบกบัประชาชนได ้

 

2. ปัญหาเกีย่วกบัหน่วยงานทีเ่ป็นผู้บริหารจัดการกรรมสิทธ์ิทีด่ินของรัฐ 

 

ท่ีดินในประเทศไทยมีการแบ่งแยกลกัษณะการถือครองเป็น  2  ประเภท  คือ 

1. ท่ีดินของรัฐ 

2. ท่ีดินของเอกชน 

 ท่ีดินของรัฐนั้น  เป็นท่ีดินท่ีรัฐบาลเป็นเจ้าของ  ตามบทกฎหมายเฉพาะในการ 

ใหอ้าํนาจหน่วยงานใดเป็นผูดู้แล  รักษา  เช่น   

1. สํานกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.)  มีอาํนาจหนา้ท่ีในการปฏิรูปท่ีดิน

เพื่อเกษตรกรรม  ตามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518  

2. กรมป่าไม ้ มีอาํนาจหนา้ท่ีในการดูแล  รักษาพื้นท่ีป่า  ตามพระราชบญัญติัป่าสงวน

แห่งชาติ พ.ศ. 2507 

3. กรมอุทยานแห่งชาติ  สัตวป่์า  และพนัธ์ุพืช  มีอาํนาจหนา้ท่ีในการดูแลพื้นท่ีอุทยาน

แห่งชาติ  ตามพระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ  พ.ศ. 2504 

4. กรมธนารักษ ์ มีอาํนาจหนา้ท่ีในการปกครอง  ดูแล  รักษา  และจดัหาผลประโยชน์

ในท่ีดินราชพสัดุ  ตามพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 

5. กรมทางหลวง  มีอาํนาจหน้าท่ีในการดูแลท่ีทางหลวง  ตามพระราชบญัญัติทาง

หลวง พ.ศ. 2535   

ตามความในขอ้ 2  กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมธนารักษ ์ กระทรวงการคลงั พ.ศ. 2557  

กาํหนดให้กรมธนารักษ์มีภารกิจงานเก่ียวกับการปกครอง  ดูแล  บาํรุงรักษาและพฒันาท่ีราชพสัดุ   

ให้ มี มู ลค่ า เพิ่ ม ห รือก่อให้ เกิดรายได้   การป ระเมิ น ราค าท รัพ ย์สิ น เพื่ อป ระโยชน์ สู งสุ ด 

ของประเทศชาติและประชาชน  โดยมีกองบริหารจดัการกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ  เป็นหน่วยงานท่ีมี

อาํนาจหนา้ท่ีในการพิจารณาพิสูจน์สิทธิ  และการโตแ้ยง้กรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ  การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราช

พสัดุ  การรับโอนอสังหาริมทรัพย ์ การถอนสภาพท่ีราชพสัดุ  
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จากหน่วยงานผูดู้แลท่ีดินของรัฐดงัท่ีกล่าวมาแลว้ขา้งตน้  มีด้วยกนัหลายหน่วยงาน  

ซ่ึงท่ีดินของรัฐในประเทศไทยมีการแบ่งแยกยอ่ยออกเป็น 2  ประเภท  อนัไดแ้ก่ 

1.1  ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 

และ 

1.2  ท่ีดินท่ีเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา 

 ท่ีราชพสัดุนั้นครอบคลุมท่ีดินของรัฐทั้ง 2  ประเภท  หากมีการใชท่ี้ดินเพื่อประโยชน์

ในทางราชการ เช่น ใช้ เป็นท่ีตั้ งสํ านักงานของหน่วยงานราชการท่ี ดินราชพัสดุนั้ นก็จะเป็ น 

สาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ แต่หากท่ีดินนั้นมีการนาํไป

จดัหาผลประโยชน์  เช่น  ให้เอกชนเช่าเพื่อเป็นท่ีอยูอ่าศยั  ทาํการเกษตรท่ีดินราชพสัดุนั้นก็จะเป็น

ทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา 

 ในเร่ืองของการตีความหมายของคาํวา่ “ท่ีราชพสัดุ” ท่ีมีความไม่ชดัเจน จึงส่งผล

ให้เกิดขอ้โตแ้ยง้ระหว่างหน่วยงานของรัฐว่าเป็นท่ีดินมีสถานะเป็นเช่นใด และหน่วยงานใดตอ้ง

เป็นหน่วยงานผู ้รับผิดชอบดูแล เน่ืองจากความหมายของท่ีราชพัสดุตามความในมาตรา 4  แห่ง

พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 นั้น เป็นการนาํเอาความในมาตรา 1304 (4) แห่งประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ เก่ียวกบัสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินโดย24เฉพาะ  

มาใช้เป็นแนวทางในการตราพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ว่าท่ีราชพสัดุ  คืออสังหาริมทรัพย ์

ของแผ่นดินทุกชนิด  เวน้แต่ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า ท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืน ท่ีดินท่ีถูกทอดทิ้ง หรือท่ีดิน 

ท่ีกลบัมาเป็นของแผ่นดินตามกฎหมายท่ีดิน  และเป็นทรัพยสิ์นท่ีพลเมืองใช้ร่วมกนั ซ่ึงรวมถึง

อสังหาริมทรัพยข์องรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นนิติบุคคลและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อนัเป็นการ 

ใหค้วามหมายอยา่งกวา้ง 

 เน่ืองจากกฎหมายท่ีเก่ียวกบัท่ีดินของรัฐในประเทศไทยมีการแบ่งแยกหน่วยงาน

และลักษณะของท่ีดินของรัฐท่ีมีความหลากหลาย  ไม่ว่าจะเป็นท่ีดิน ส.ป.ก. ท่ีป่าไม้  ท่ีอุทยาน

แห่งชาติ  ท่ีราชพสัดุ  ท่ีทางหลวง  เป็นตน้  จึงทาํให้เกิดปัญหาเร่ืองความทบัซ้อนกนัของหน่วยงาน 

ท่ีทาํหน้าท่ีในการปกครอง  ดูแล  รักษาท่ีดินของรัฐ  ดงัเช่น  ในกรณีปัญหาการบุกรุกท่ีดินบนเกาะ

เสม็ด  จังหวดัระยอง  ซ่ึงแต่เดิมเป็นพื้นท่ีท่ีอยู่ในความดูแลของกองทัพเรือ  เป็นผูค้รอบครอง 

ใช้ประโยชน์เพื่อความมัน่คงทางทะเล  โดยมีการตั้งด่าน  ฝึกซ้อมรบ  และเป็นท่ีตั้งประภาคาร ทาํให้

สถานะของเกาะเสม็ดเป็นท่ีราชพัสดุ  ต่อมามีการบุกรุก  และทําลายธรรมชาติบนเกาะเสม็ด  

กองทพัเรือจึงไดอ้นุญาตให้กรมป่าไมเ้ขา้มาดูแลท่ีดินบนเกาะเสม็ด  จนเม่ือปี พ.ศ. 2524  มีการออก

พระราชกฤษฎีกาประกาศเขตอุทยานแห่งชาติบนพื้นท่ีเกาะเสม็ดบริเวณท่ีดินป่าเขาแหลมเทียน   

เขาเปล็ด  เขาแหลมหญา้  เกาะเสม็ด  และเกาะใกลเ้คียงในทอ้งท่ีตาํบลเพ  อาํเภอเมือง  และตาํบลแกลง  
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อาํเภอแกลง จงัหวดัระยอง ใหเ้ป็นอุทยานแห่งชาติ โดยกองทพัเรือยงัคงสงวนสิทธิการใชป้ระโยชน์

ในราชการบนพื้นท่ีเกาะเสม็ด  ดงันั้น  เกาะเสม็ดจึงมีพื้นท่ีทั้งในเขตอุทยานและนอกเขตอุทยาน

แห่งชาติ  ต่อมาภายหลงักองทพัเรือไดส่้งคืนท่ีราชพสัดุทั้งหมดให้แก่กรมธนารักษ ์เพื่อนาํไปจดัให้

เช่า  ตามมติของคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) แต่ยงัคงมีปัญหาราษฎร

ไม่ยอมเช่าท่ีดิน  โดยราษฎรไดร้้องเรียนไปยงัหลายหน่วยงาน อนัเกิดจากปัญหาพื้นท่ีทบัซ้อนกนั

ระหวา่งหน่วยงานผูมี้หนา้ท่ีในการดูแลท่ีดินของรัฐ   

 จากการศึกษาวิจยัเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐในบทท่ี 3  พบว่า ท่ีดิน

ของรัฐในต่างประเทศไม่ว่าจะเป็นประเทศสหรัฐอเมริกา ญ่ีปุ่น หรือออสเตรเลีย มีการแบ่งแยก

ประเภทท่ีดินตามการถือครองออกเป็น 2 ประเภทเท่านั้น คือ ท่ีดินของรัฐ และท่ีดินของเอกชน  

โดยในส่วนท่ีดินของรัฐได้มีการกําหนดหน่วยงานหรือองค์กรท่ีมีหน้าท่ีในการปกครอง ดูแล  

ไวอ้ยา่งชดัเจน  ดงัน้ี 

 ประเทศสหรัฐอเมริกา  ถึงแมจ้ะมีหน่วยงานของรัฐท่ีตั้งข้ึนเพื่อทาํหน้าท่ีในการบริหาร

จัดการท่ีดินของรัฐถึง  4  หน่วยงาน  คือ สํานักบริหารจัดการท่ีดิน (Bureau of Land Management)  

กรมประมงและสัตว์ป่า (Fish and Wildlife Service) กรมอุทยานแห่งชาติ สังกัดกระทรวงมหาดไทย 

(National Park Service) และกรมป่าไม้ สังกัดกระทรวงเกษตร (Forest Service) แต่รัฐบาลกลางสหรัฐ 

ก็ยงัคงเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีดินเหล่านั้ น  โดยแต่ละหน่วยงานมีการแบ่งแยกประเภทท่ีดินท่ี

ตนเองมีหน้าท่ีปกครอง  ดูแล  และใชป้ระโยชน์ท่ีชดัเจนทั้งในดา้นกฎหมายท่ีบงัคบัใช้ และพื้นท่ี 

ท่ีหน่วยงานของตนทาํหน้าท่ีกาํกบัดูแล ความชัดเจนของบทบญัญติัใน Federal Land Policy and 

Management Act of 1976 (FLPMA) เป็นการวางกรอบการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ  และกฎหมาย 

FLPMA  ย ังให้อํานาจสํานักบริหารจัดการท่ี ดิน (Bureau of Land Management) เป็นหน่วยงาน 

มีอาํนาจในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ทาํให้รัฐบาลกลางสามารถดําเนินการในท่ีดินของรัฐ 

เพื่อประโยชน์ของประชาชนสหรัฐได้อย่างเต็มท่ี  ช่วยลดปัญหาการทับซ้อนของพื้นท่ีท่ีแต่ละ

หน่วยงานเป็น ผูค้รอบครอง ดูแล ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทาํให้มีความเป็นเอกภาพในการบริหาร

จดัการและมีความคล่องตวัในการดาํเนินการ 

  การบริหารจดัการท่ีดินของรัฐของประเทศญ่ีปุ่น ก็มีการพฒันามาเป็นลาํดบั ตั้งแต่

สมยัโชกุนเรืองอาํนาจจนมาถึงในยคุปัจจุบนั ซ่ึงประเทศญ่ีปุ่นมีลกัษณะใกลเ้คียงกบัประเทศไทยทั้ง

ในด้านการปกครอง  และหน่วยงานท่ีทาํหน้าท่ีในการกาํกบัดูแลท่ีดินของรัฐก็มีความคล้ายคลึง 

กบัของไทย  แต่ดว้ยลกัษณะทางภูมิประเทศท่ีมีความเป็นเกาะน้อยใหญ่น้ีเอง ทาํให้ประเทศญ่ีปุ่น 

มีพื้นท่ีท่ีสามารถนาํมาใชป้ระโยชน์ไดใ้นปริมาณท่ีจาํกดั  โดยประเทศญ่ีปุ่นมีสาํนกัการเงินการคลงั 

(Financial Bureau)  สังกดักระทรวงการคลงั  เป็นหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีในการกาํกบั ดูแล บริหาร
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จัดการการใช้ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ เช่นเดียวกับกรมธนารักษ์  สังกัดกระทรวงการคลัง 

เป็นหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีในการกาํกบัดูแลท่ีดินราชพสัดุ  แต่มีความแตกต่างตรงท่ีสํานกัการเงินการ

คลงัของญ่ีปุ่นทาํหน้าท่ีกาํกบัดูแลท่ีดินของรัฐทุกประเภท  ตามความในพระราชบญัญติัทรัพยสิ์น

แห่งชาติ (The National Property Law) ทั้งทรัพยสิ์นทางการบริหาร (Administrative Property) และ

ทรัพยสิ์นท่ีมิใช่ทรัพยสิ์นทางการบริหาร (Non-Administrative Property) อนัเป็นการลดปัญหาเร่ือง

การทบัซอ้นกนัของหน่วยงานท่ีทาํหนา้ท่ีในการปกรอง  ดูแลท่ีดินของรัฐ    

  จากนโยบายการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐของประเทศญ่ีปุ่นแสดงให้เห็นว่า  

รัฐบาลญ่ีปุ่นมีการส่งเสริมสนับสนุน  และศึกษาปัญหาเร่ืองท่ีดินของรัฐทั้งในส่วนกลางและระดบั

ท้องถ่ิน  หน่วยงานของรัฐมีข้อมูลเก่ียวกับท่ีดินท่ีมีความถูกต้อง  เน่ืองจากมีหน่วยงานท่ีดูแล

รับผิดชอบงานดา้นขอ้มูลท่ีเก่ียวกบัท่ีดินของรัฐหน่วยงานเดียว  มีกฎหมายรองรับการดาํเนินการ 

ในท่ีดินของรัฐอย่างเป็นระบบ  ทาํให้การบริหารจดัการท่ีดินของรัฐทั้ งในเร่ืองการจดัสรรท่ีดิน   

การถือครองท่ีดิน  การจาํกดัการถือครองท่ีดินควบคู่ไปกบัการจดัเก็บภาษีท่ีดินมีประสิทธิภาพ        

   ส่วนประเทศออสเตรเลีย  มีกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐท่ีมีการ

วางระบบ  การดูแล  และสงวนรักษาท่ีดินของรัฐท่ีมีความชดัเจน  มีการกาํหนดวตัถุประสงคใ์นการ

ใชป้ระโยชน์ท่ีดินของรัฐท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน  โดยมีการวางโครงสร้างการดาํเนินงาน

ของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง  ซ่ึงกาํหนดให้มีสํานกังานท่ีดินตั้งอยูป่ระจาํรัฐ ๆ ละ  1  แห่ง เป็นหน่วยงาน

ท่ีทาํหนา้ท่ีในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ  ทาํให้มีความคล่องตวัในการจดัเก็บ  และตรวจสอบขอ้มูล

ของทะเบียนท่ีดิน  มีบทบญัญติัทางกฎหมายท่ีมีความชดัเจน  เพื่อประโยชน์ในการสงวนรักษาท่ีดินของรัฐ  

ป้องกันปัญหาการบุกรุกท่ีดิน ลดปัญหาการออกโฉนดทับท่ีดินของรัฐมีกฎหมายท่ีเก่ียวข้อง 

ไม่ว่าจะเป็นพระราชบญัญัติว่าด้วยการได้มาซ่ึงท่ีดินเพื่อสาธารณประโยชน์ 1914 (Lands for Public 

Purposes Acquisition Act 1914) หรือพระราชบัญญัติว่าด้วยการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 2016 

(Crown Land Management Act 2016) อนัเป็นกฎหมายท่ีกาํหนดกรอบการดาํเนินงานเก่ียวกบัท่ีดิน

ของรัฐไวอ้ยา่งเป็นระบบ 

   จากการศึกษา  จึงทาํให้สรุปประเด็นปัญหาเก่ียวกบัองค์กรท่ีมีอาํนาจในการเป็น

ผูบ้ริหารจดัการกรรมสิทธ์ิท่ีดินของรัฐ  ดังจะเห็นได้จากตัวอย่างกรณีการบุกรุกท่ีดินของรัฐ 

ในประเทศไทยในพื้นท่ีเกาะเสม็ด  ซ่ึงแสดงวา่ในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐยงัขาดความชดัเจน

ว่าหน่วยงานใดเป็นผูมี้อาํนาจในการดาํเนินการกบัผูบุ้กรุกดังกล่าว  เน่ืองจากพื้นท่ีท่ีไม่มีความ

แน่นอน  แนวเขตท่ีไม่มีความชดัเจน  รวมถึงอาํนาจหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีจะตอ้งเป็นผูดู้แลก็ขาด

ความเป็นเอกภาพ  จึงทาํให้เกิดเป็นปัญหาเร้ือรัง  มีการร้องเรียนมาจนถึงปัจจุบนั  จึงจาํเป็นท่ีจะตอ้ง 

มีการตรากฎหมายเพื่อกาํหนดอาํนาจหน้าท่ีของหน่วยงานผูดู้แลท่ีดินของรัฐ ในกรณีท่ีท่ีดินนั้ น 



100 

 

มีการใช้งานเพื่อประโยชน์ในราชการแล้ว  ท่ีดินดังกล่าวก็ควรอยู่ในความดูแลของกระทรวงการคลัง 

แต่ผูเ้ดียว  เพื่อประโยชน์ในเร่ืองความคล่องตวั  ความสะดวกรวดเร็วในการบริหารจดัการท่ีดิน 

ของรัฐ  ในลักษณะเดียวกันกับของประเทศญ่ีปุ่นท่ีมีสํานักการเงินการคลัง (Financial Bureau)  

เป็นหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีดูแลท่ีดินของรัฐ แต่เพียงหน่วยงานเดียว 

   ซ่ึงในประเด็นเร่ืองอาํนาจการจดัการบนท่ีราชพสัดุน้ี  คณะกรรมการกฤษฎีกาไดมี้

ความเห็นไวใ้นเร่ืองเสร็จท่ี 294/2534  โดยกรมป่าไมมี้ความเห็นเก่ียวกบั “กรรมสิทธ์ิ” ท่ีราชพสัดุวา่สิทธิ

ต่าง ๆ  ท่ีกระทรวงการคลงัมีอยูใ่นท่ีราชพสัดุนั้นไม่แตกต่างจากการไดใ้ชป้ระโยชน์และหนา้ท่ีในการ

ดูแล  รักษาท่ีดินของหน่วยงานรัฐประเภทอ่ืน  โดยยกตวัอยา่งในมาตรา 8 วรรคหน่ึง  และมาตรา 11  

แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน  โดยมองคาํว่า “กรรมสิทธ์ิ” ในพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518  

มาตรา 5  กบั “กรรมสิทธ์ิ” ตามประมวลกฎหมายท่ีดินและประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยน์ั้น

แตกต่างกนั  “กรรมสิทธ์ิ” ตามความในมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 จึงมี

ความหมายเพียงว่ายึดถือไวเ้พื่อการปกครองดูแลรักษาเท่านั้ น  โดยกรมป่าไม้อ้างตามความ 

ในมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัป่าไม ้พ.ศ. 2484  วา่ท่ีดินท่ียงัไม่มีบุคคลใดไดม้าตามกฎหมายท่ีดิน

นั้ นคือ “ป่า”  ซ่ึงกรมป่าไม้สามารถเข้าไปจัดการดูแลได้  ทางกระทรวงการคลังช้ีแจงว่าท่ีดิน

ดงักล่าวอยู่ในอาํนาจของกระทรวงการคลงั  กรมป่าไมไ้ม่สามารถเขา้มาดูแลหรือดาํเนินการใด ๆ 

ได้  ในประเด็นดังกล่าว  เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่า  เป็นปัญหาขอ้กฎหมายท่ีมี

ความสําคัญและส่งผลกระทบต่อการปฏิบัติราชการจึงจดัให้มีการประชุมใหญ่กรรมการร่าง

กฎหมาย  ซ่ึงคณะกรรมการกฤษฎีกา (ท่ีประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) จึงไดพ้ิจารณาหลกัการ

ใชแ้ละการตีความกฎหมายโดยใหก้ฎหมายทั้ง  2  ฉบบัไม่เป็นอนัไร้ผล  แต่ใหด้าํเนินการไปดว้ยกนั  

โดยกระทรวงการคลงัยงัคงมีอาํนาจในการดูแลท่ีดินท่ีเป็นท่ีราชพสัดุตามพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ 

พ.ศ 2518  ส่วนอาํนาจการจดัการป่าไม้  กรมป่าไม้ก็เป็นผูด้าํเนินการตามพระราชบญัญติัป่าไม ้ 

พ.ศ. 2484  แต่ในกรณีท่ีมีบุคคลภายนอกเขา้มาบุกรุก  ก่นสร้าง  เผาป่า  ตดัฟันทาํไม ้ ลกัลอบนาํไม้

ในท่ีดินออกไป  ก็จะเป็นความผิดตามความผิดในประมวลกฎหมายอาญาและประมวลกฎหมาย

ท่ีดิน  หรือหากเป็นการกระทาํกบัไมห้วงห้ามของของป่า  ก็จะตอ้งดาํเนินการตามพระราชบญัญติั

ป่าไม ้พ.ศ. 2484  

   กฎหมายไทยไม่ไดมุ้่นเน้นให้หน่วยงานใดเป็นเจา้ของกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของรัฐ  

แต่เป็นการอาศยัอาํนาจตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 1304  ในการแยกประเภท

ท่ีดินว่าท่ีดินลักษณะน้ีเป็นท่ีรกร้างว่างเปล่า  ท่ีสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกันท่ีสาธารณสมบัติ 

ของแผน่ดินโดยเฉพาะ โดยใหห้น่วยงานแต่ละหน่วยงานท่ีมีกฎหมายเก่ียวขอ้งนั้น พิจารณาวา่ท่ีดิน 

ของตนนั้นเป็นลกัษณะใด  ซ่ึงกรณีของท่ีราชพสัดุไดถู้กกาํหนดให้เป็นไปตามความในประมวล
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กฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1304 (3) คือ  ท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ 

ของแผน่ดินโดยเฉพาะ  แต่หากเป็นท่ีราชพสัดุประเภทสาธารณสมบติัของแผน่ดินธรรมดาก็จะเป็น

การถือกรรมสิทธ์ิเยี่ยงเอกชน อนันาํมาซ่ึงประเด็นปัญหาท่ีแต่ละหน่วยงานใช้อาํนาจตามกฎหมาย 

ท่ีตนดาํเนินการอยูไ่ปกาํหนดเขตท่ีดินจนเกิดปัญหาความทบัซ้อน   

   หากท่ีดินของรัฐทั้ งหลายเหล่านั้ นรัฐบาลกลางเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิ  แต่ยงัให้

หน่วยงานอ่ืน ๆ  เช่น  กรมป่าไม ้ กรมอุทยานแห่งชาติ  สัตวป่์า  และพนัธ์ุพืช  ใชง้านไดต้ามภารกิจ

หน้าท่ีของตน จะทาํให้การบริหารจดัการท่ีราชพสัดุมีความเป็นเอกภาพมากยิ่งข้ึน เน่ืองจากท่ีราช

พสัดุเป็นท่ีดินของรัฐท่ีมีความสําคญัในการบริหารราชการของแผ่นดิน เพราะเป็นทรัพยสิ์นของ

แผน่ดินท่ีใช ้เพื่อประโยชน์ของทางราชการ และยงัเป็นสามารถนาํท่ีราชพสัดุดงักล่าวมาดาํเนินการ

จัดหาประโยชน์เพื่อนํารายได้กลับคืนสู่แผ่นดิน  ดังนั้ น ในการกําหนดให้กรมธนารักษ์เป็น

หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐแต่เพียงหน่วยงานเดียว  จะทาํใหล้ดปัญหาการ

ทบัซ้อนของหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีดูแลท่ีดินของรัฐ  ทาํให้การบริหารจดัการมีความเป็นเอกภาพ และ

การควบคุมดูแลท่ีราชพสัดุนั้ นมีความเป็นระบบ อีกทั้งยงัสามารถอาํนวยความยุติธรรมให้กับ 

ผูไ้ดรั้บผลกระทบไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

  



 

 

บทที ่ 5 

บทสรุป และข้อเสนอแนะ 

 

 

1. บทสรุป 

   

  ผลจากการศึกษาวิเคราะห์ข้อมูลในบทท่ี 4  เห็นว่า  ปัญหาเก่ียวกับการบริหารจัดการ 

ท่ีราชพสัดุท่ีสําคญัประการแรก  คือ ปัญหาเก่ียวกบัการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ  ซ่ึงเป็นปัญหา 

ท่ีมีผลกระทบด้านการดาํเนินงานอยู่ในขณะน้ี  เน่ืองจากในกฎหมายหลักอย่างพระราชบญัญัติ 

ท่ีราชพสัดุ  พ.ศ. 2518  และกฎหมายรองอยา่งกฎกระทรวงว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการโอนกรรมสิทธ์ิ

ท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผ่นดิน โดยเฉพาะ 

พ.ศ. 2550  มิได้บัญญัติครอบคลุมไปถึงท่ีสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ 

ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  ในกรณีท่ีต้องมีการดาํเนินการเพื่อโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ ดังกล่าว 

ตามคาํพิพากษา  เน่ืองจากไม่มีกฎหมายใดของกระทรวงการคลงัรองรับเร่ืองการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดิน

ประเภทน้ี  ซ่ึงต่างจากการโอนกรรมสิทธ์ิ ท่ีราชพัสดุท่ี เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาท่ี มี

กฎกระทรวงฯ  พ.ศ. 2550  กาํหนดแนวทางการปฏิบติัไว ้ จึงทาํให้การปฏิบติังานมีความล่าชา้  และอาจ

ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมได้  นอกจากนั้น  ยงัมีปัญหาเก่ียวกบัหน่วยงานท่ีเป็นผูบ้ริหารจดัการ

กรรมสิทธ์ิท่ีดินของรัฐท่ียงัมีความไม่ชดัเจน  เม่ือเกิดกรณีพิพาทระหวา่งท่ีสาธารณประโยชน์และท่ีรก

ร้างว่างเปล่า บ างค ร้ังก็ เป็ นการยาก ท่ี ต้องทําการแยกส ถาน ะของท่ี ดิน ว่าท่ี ดิน ใด  เป็ น ท่ี

สาธารณประโยชน์  ท่ีดินใดเป็นท่ีรกร้างวา่งเปล่า  และท่ีดินใดเป็นท่ีราชพสัดุ  นอกจากปัญหาการ

แยกแยะสถานะของท่ีดินแลว้  ยงัมีอีกปัญหาจึงทาํให้เกิดปัญหาการทบัซ้อนกนัของหน่วยงานท่ีมี

หน้าท่ีในการดูแลปกครองท่ีดินของรัฐ  ท่ียงัไม่สามารถกาํหนดอย่างเด็ดขาดในเร่ืองอาํนาจหน้าท่ี

ของหน่วยงานท่ีตอ้งดูแลท่ีดินของรัฐประเภทน้ี  การบงัคบัใช้กฎหมายก็จะไม่บงัเกิดผล  และอาจ

ส่งผลกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชนได ้  

  ในประเด็นปัญหาการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน

โดยเฉพาะนั้น  การดาํเนินการก็เป็นการกระทาํตามแบบท่ีเคยปฏิบติักนัมา  มิไดมี้กฎกระทรวง หรือ

ระเบียบฉบบัใดวางหลักเกณฑ์ในการดาํเนินการท่ีแน่ชัด  ส่วนประเด็นปัญหาด้านการบริหาร

จดัการท่ีดินของรัฐนั้น  เน่ืองจากประเทศไทยมีหน่วยงานของรัฐท่ีทาํหนา้ท่ีในการดูแลท่ีดินของรัฐ

ดว้ยกนัหลายหน่วยงาน  และแต่ละหน่วยงานก็มีกฎหมายของตนเองในการบงัคบัใชอ้ยูห่ลายฉบบั  
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ซ่ึงก่อให้เกิดความเหล่ือมลํ้ าในการดาํเนินการทางกฎหมาย  ทาํให้ขาดความเป็นเอกภาพในการ

บริหารจัดการ อีกทั้ งยงัไม่ เป็นการตอบโจทย์การแก้ปัญหาการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ 

ให้มีประสิทธิภาพได้  ซ่ึงปัญหาทั้งสองประเด็นท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ขา้งตน้ยงัไม่มีกฎหมายบญัญติั 

ไวเ้ป็นการเฉพาะ  หรือมีการวางแนวทางเพื่อแกไ้ขปัญหาท่ีชดัเจน   

  เพื่อให้การแกไ้ขปัญหาดงักล่าวเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ  จึงสมควรให้มีการแกไ้ข  

เพิ่มเติมความในพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518  และเสนอแนวทางการแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบั

หน่วยงานท่ีเป็นผูบ้ริหารจดัการกรรมสิทธ์ิท่ีดินของรัฐ  ให้มีความสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ปัจจุบนั  

เพื่อความเป็นเอกภาพในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐอยา่งเป็นระบบต่อไปในอนาคต 

 

2. ข้อเสนอแนะ 

  

  การศึกษาวิจยัฉบบัน้ี  มุ่งศึกษาพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518  ซ่ึงเป็นกฎหมาย

ท่ีเป็นฐานอาํนาจในการบริหารจดัการท่ีราชพสัดุมานานกว่า  40  ปี  และกฎกระทรวงดงันั้น จึงขอ

เสนอแนะแนวทางในการปัญหาการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน

โดยเฉพาะ  และปัญหาอนัเกิดจากการทบัซ้อนกนัของหน่วยงานรัฐท่ีเป็นผูป้กครอง  ดูแล สงวน

รักษาท่ีดินของรัฐ ท่ียงัไม่มีความเป็นเอกภาพของหน่วยงานท่ีทําหน้าท่ีในการบริหารจัดการ

กรรมสิทธ์ิท่ีดินของรัฐ โดยไดท้าํการสรุปแนวทางในการแกปั้ญหา  2  ประการ  ดงัน้ี 

1. แนวทางในการแกปั้ญหาเก่ียวกบัการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ 

2. แนวทางในการแกปั้ญหาเก่ียวกบัหน่วยงานท่ีเป็นผูบ้ริหารจดัการกรรมสิทธ์ิท่ีดินของรัฐ 

โดยพิจารณาเฉพาะพระราชบัญญัติท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 และกฎกระทรวงว่าด้วย

หลกัเกณฑ์และวิธีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช ้

เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ พ.ศ. 2550 อนัเป็นกฎหมายหลกัท่ีใช่ในการบริหารจดัการ

ท่ีดินของรัฐ  ซ่ึงผูศึ้กษาวิจยัมีความเห็นวา่กฎหมายดงักล่าว  ยงัไม่สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ท่ีเกิด

ข้ึนกบัท่ีราชพสัดุในปัจจุบนั จึงขอเสนอแนะแนวทางการแกไ้ขปัญหาใน  2  ประเด็น  ดงัน้ี 

2.1 ข้อเสนอแนวทางแก้ปัญหาเกีย่วกบัการโอนกรรมสิทธ์ิทีร่าชพสัดุ      

 เน่ืองจากท่ีราชพสัดุนั้นประกอบดว้ยทรัพยสิ์น 2 ประเภท  คือ  ทรัพยสิ์นธรรมดา  

และสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  แต่กฎหมายให้ความคุ้มครองท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติ 

ของแผน่ดินมากกวา่ประเภททรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา  เช่น  หา้มมิใหมี้การโอน  เวน้เสียแต่วา่

จะมีกฎหมายเฉพาะบัญญัติไวห้รือโอนตามพระราชกฤษฎีกา ส่วนกรณีทรัพย์สินของแผ่นดิน

ธรรมดากฎหมายคุม้ครองเพียงหา้มมิใหย้ดึเท่านั้น   
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 แต่ปัญหาการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีประสบในปัจจุบนั คือ กรณีการขอโอน

กรรมสิทธ์ิท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินคืน การท่ีเอกชนยกท่ีดินของตนให้รัฐทาํประโยชน์ ไม่ว่า 

จะเป็นการสร้างโรงเรียน โรงพยาบาล หรือเพื่อการอ่ืนของรัฐ ทาํให้ท่ีดินดงักล่าวเปล่ียนสถานะ 

มาเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน  หากภายหลงัเอกชนตอ้งการท่ีจะขอคืนท่ีราชพสัดุดงักล่าว   

ท่ีราชพสัดุนั้นตอ้งอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไข  ดงัน้ี 

1. ส่วนราชการเลิกใชเ้พื่อประโยชน์เช่นนั้นแลว้ 

2. ส้ินสภาพการเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินแลว้ 

3. เป็นท่ีราชพสัดุท่ีทางราชการหวงห้ามไวแ้ละไม่มีความประสงค์จะหวงห้ามท่ี

ดงักล่าวอีกต่อไป 

 หากมีกรณีใดกรณีหน่ึงเกิดข้ึนผูย้กให้หรือทายาทก็มีสิทธิท่ีจะขอคืนท่ีราชพสัดุนั้นได ้   

ในมาตรา 9  แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518  กาํหนดให้ท่ีราชพสัดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็น       

สาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เม่ือเลิกใช ้เพื่อประโยชน์

เช่นนั้น  หรือเม่ือส้ินสภาพการเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผน่ดินแลว้  หรือท่ีราชพสัดุท่ีทางราชการ

หวงห้ามไวแ้ละทางราชการไม่ประสงคจ์ะหวงห้ามอีกต่อไป  ให้ถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบติั

ของแผ่นดิน  หรือถอนการหวงห้าม แลว้แต่กรณี  โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา  และให้มีแผนท่ี

แสดงเขตท่ีดินแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกานั้นดว้ย 

 ในกรณีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุอ่ืน  มีกฎกระทรวงว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ และ

วิธีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์

ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  พ.ศ. 2550  วางแนวทางการดาํเนินการไว ้ แต่กรณีการโอนกรรมสิทธ์ิ 

ท่ีราชพสัดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ

นั้ น  มิได้มีการวางแนวทางการปฏิบัติ ท่ีชัดเจนไว้  หากเป็นการโอนท่ีดินสาธารณสมบัติ 

ของแผ่นดินท่ีใช้เพื่ อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตามคําพิพากษาก็ เป็นการทําตาม

พระราชบญัญติัโอนท่ีราชพสัดุท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน

โดยเฉพาะไม่มีบทกฎหมายใดของกรมธนารักษ์ท่ีรองรับขั้นตอนการโอนท่ีดินประเภท ดงักล่าว  

ทําให้เม่ือมีการร้องเรียนเก่ียวกับการขอคืนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุประเภทน้ี  การดําเนินการ  

จึงเป็นไปดว้ยความล่าชา้ไม่สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ในปัจจุบนั  เน่ืองจากกรมธนารักษ์ตอ้งช้ีแจง 

ทาํความเขา้ใจกบัราษฎรซ่ึงใชเ้วลานานทาํใหเ้ป็นปัญหาสะสม  และไม่เป็นธรรมแก่ผูย้กท่ีดิน ใหแ้ก่

ทางราชการ  
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 มีการตราบทบัญญัติท่ี เก่ียวกับการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุ  ในมาตรา 8 แห่ง

พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518  ดงัน้ี  

 “การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้

เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  ให้กระทาํโดยพระราชบัญญัติ  ส่วนการโอนกรรมสิทธ์ิ 

ท่ีราชพสัดุอ่ืน  ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีกาํหนดในกฎกระทรวง 

 การตราพระราชบญัญติัตามวรรคหน่ึง  ใหมี้แผนท่ีแสดงเขตท่ีราชพสัดุแนบทา้ยดว้ย”       

 จากการวิเคราะห์รูปแบบการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุและการโอนกรรมสิทธ์ิ 

ท่ีวดัท่ีธรณีสงฆ ์และศาสนสมบติักลาง ในบทท่ี 4  เป็นกรณีท่ีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ เฉพาะ

ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ และการโอน

กรรมสิทธ์ิท่ีวดัท่ีธรณีสงฆ์  หรือท่ีศาสนสมบัติกลางให้แก่เอกชนนั้ น  ต้องตราเป็นพระราชบัญญัติ  

เน่ืองจากท่ีดินประเภทน้ีรัฐไดน้าํมาใชป้ระโยชน์ในทางราชการแลว้ ซ่ึงเป็นการใชท่ี้ดิน เพื่อส่วนรวม  

ดงันั้น  ในการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินของรัฐออกไป จึงตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 

และสภานิติบญัญติั  ซ่ึงเป็นการตรากฎหมายโดยฝ่ายนิติบญัญติัเสียก่อน   

 ส่วนกรณีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุประเภทธรรมดา ให้ดําเนินการโอน

กรรมสิทธ์ิตามกฎกระทรวงนั้ น เน่ืองจากท่ีราชพสัดุประเภทน้ีมีการได้มาด้วยเหตุอ่ืน ท่ีมิได้มี

วตัถุประสงค์เพื่อในมาใช้ในราชการแต่เร่ิมแรก  เช่น  ได้มาจากการยึดทรัพย์ตามคาํพิพากษา 

ของศาล  ความสําคัญของท่ีดินลักษณะน้ี  จึงไม่ เหมือนกับท่ีราชพัสดุท่ีเป็นสาธารณสมบัติ 

ของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ซ่ึงต่างกับกรณีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีวดั   

ท่ีธรณีสงฆ์  หรือท่ีศาสนสมบติักลาง ให้แก่ ส่วนราชการ  รัฐวิสาหกิจ  หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐ  

ซ่ึงตอ้งผ่านความเห็นชอบจากมหาเถรสมาคม และตอ้งไดรั้บค่าผาติกรรมก่อน จึงสามารถทาํการ

โอนตามพระราชกฤษฎีกาได ้ ก็เพื่อความสะดวกในการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินของรัฐใหก้บัหน่วยงาน

ของรัฐนัน่เอง 

 ดงันั้น  เพื่อใหก้ารดาํเนินการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีเป็นท่ีดินสาธารณสมบติัของ

แผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  มีความคล่องตวัในการพิจารณาดาํเนินการ 

ในการปกครอง ดูแล รักษาท่ีราชพสัดุให้มีหลกัเกณฑ์ท่ีแน่นอน ลดปัญหาความยุง่ยากในทางปฏิบติั  

จึงขอเส น อแนวทางการแก้ ปั ญ หาเก่ี ยวกับการโอนกรรมสิ ท ธ์ิ ท่ี ราชพัส ดุ  โดยเพิ่ มความ 

ในมาตรา 8  แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518  ดงัน้ี 

 มาตรา 8  “การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีใช ้

เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดย 24เฉพาะ ให้กระทําโดยพระราชบัญญัติ ส่วนการโอนกรรมสิทธ์ิ 

ท่ีราชพสัดุอ่ืน ใหก้ระทาํโดยการขออนุมติัจากคณะรัฐมนตรี 
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24 การตราพระราชบญัญติัตามวรรคหน่ึงใหมี้แผนท่ีแสดงเขตท่ีราชพสัดุแนบทา้ยดว้ย 

24 สําหรับขั้นตอนและวิธีการโอนกรรมสิทธ์ิให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ท่ีกาํหนด 

ในกฎกระทรวง” 

  เพื่อให้การดาํเนินการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุนั้นมีหลกัเกณฑ์และวิธีการปฏิบติั 

ท่ีชัดเจน  ผูศึ้กษาวิจยัจึงเสนอให้มีการจดัทาํ “ร่างกฎกระทรวงว่าดว้ยการกาํหนดหลกัเกณฑ์  และ

วิธีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ พ.ศ....”  เป็นเคร่ืองมือในการปฏิบติัเก่ียวกบัการโอนกรรมสิทธ์ิ 

ท่ีราชพสัดุ  ทั้งท่ีเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ  และ 

ท่ีราชพสัดุอ่ืน  อนัจะเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในงานดา้นกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุให้มีความชดัเจน  

และสามารถอาํนวยความเป็นธรรมใหแ้ก่ทุกฝ่ายมากยิง่ข้ึน (ภาคผนวก ก) 

2.2 ข้อเสนอแนะแนวทางการแก้ปัญหาเกี่ยวกับหน่วยงานที่เป็นผู้บริหารจัดการ

กรรมสิทธ์ิทีด่ินของรัฐ  

ท่ีราชพสัดุถือเป็นท่ีดินสาธารณสมบติัของแผ่นดินประเภทหน่ึง  ท่ีรัฐสงวนหวง

ห้ามไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์ในทางราชการ  โดยหน่วยงานราชการผูค้รอบครองท่ีราชพสัดุเพียงแค่เคย

ใช้หรือไดใ้ช้ประโยชน์ในทางราชการ  ก็นบัไดว้่าท่ีดินดงักล่าวเป็นท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน  

ส่วนท่ีดินท่ีไม่ไดใ้ชใ้นราชการก็จะถูกนาํไปจดัให้เช่าเพื่อนาํรายไดเ้ขา้รัฐ  จากท่ีผา่นมามีการบุกรุก

ท่ีราชพสัดุ ท่ีส่วนราชการผูค้รอบครองไม่ไดน้าํท่ีดินไปใชป้ระโยชน์  ราษฎรท่ีเขา้ไปในท่ีดินนั้นมี

จาํนวนมากข้ึนเร่ือย ๆ  จนราษฎรเขา้ใจผิดคิดวา่ท่ีดินดงักล่าวตนเป็นเจา้ของ  จึงทาํให้มีการโตแ้ยง้

กรรมสิทธ์ิในท่ีดินกับหน่วยงานของรัฐ  จนกลายเป็นปัญหายืดเยื้อเร้ือรังมาจนถึงปัจจุบัน และ

หน่วยงานของรัฐท่ีเป็นผูค้รอบครองท่ีราชพสัดุก็มีความเขา้ใจคลาดเคล่ือนเก่ียวกบัสถานะของท่ีราช

พสัดุและการบริหารจดัการท่ีราชพสัดุดว้ยเช่นกนั  หรือกรณีการประกาศเขตท่ีดินอุทยานทบัซ้อน

ชุมชนท่ีราษฎรอยูอ่าศยัอยูแ่ต่เดิม  ซ่ึงส่งผลกระทบต่อประชาชนไม่สามารถเขา้ไปใชป้ระโยชน์ใน

ท่ีดินได ้ หากราษฎรเขา้ไปดาํเนินการใดในท่ีดินดงักล่าวก็จะเป็นการทาํผดิกฎหมาย  อนัเป็นสาเหตุ

ใหเ้กิดความขดัแยง้ระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัราษฎรได ้

เน่ืองจากการบริหารราชการแผ่นดินของไทย  ยงัมีการแบ่งส่วนราชการท่ีไม่เป็น

การรวมศูนยใ์นการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ  เพื่อผลประโยชน์ของประชาชนโดยรวม  จึงทาํให้มี

ท่ีดินท่ียงักระจดักระจายอยู ่ เช่น 

1. ท่ีดินท่ีรัฐบาลกลางเป็นเจ้าของตามบทกฎหมายเฉพาะท่ีแต่ละหน่วยงาน 

เป็นผูป้กครองดูแล เช่น ท่ีป่า ท่ีดิน ส.ป.ก. ท่ีอุทยานแห่งชาติท่ีทางหลวง เป็นตน้ 

2. ท่ีดินท่ีมีการสงวนหวงห้ามไวท่ี้ยงัอยู่ในความครอบครองดูแลของหน่วยงาน

อ่ืนของรัฐ   
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3. ท่ีดินสาธารณประโยชน์ท่ีไม่มีหน่วยงานใดครอบครองดูแล  ดงัเช่น ในตวัอยา่ง

ของการ   บุกรุกท่ีดินบนเกาะเสมด็  จงัหวดัระยอง  ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ในบทท่ี 4  

  ดงันั้น  เพื่อให้การบริหารจดัการท่ีดินของรัฐมีความเป็นเอกภาพ  มีความคล่องตวั

ในการดาํเนินการ  การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของรัฐมีการบริหารจดัการอยา่งมืออาชีพจากหน่วยงานท่ีมี

ความชํานาญ  จึงขอเสนอแนวทางในการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับหน่วยงานท่ีเป็นผูบ้ริหารจดัการ

กรรมสิทธ์ิท่ีดินของรัฐ ให้มีหน่วยงานหลกัเพียงหน่วยงานเดียวท่ีทาํหนา้ในการบริหารจดัการท่ีดิน

ของรัฐ  โดยให้กระทรวงการคลังเป็นผูเ้ข้ามาดูแลท่ีดินท่ีมีการสงวนหวงห้ามท่ียงัอยู่ในความ

ครอบครองดูแลของหน่วยงานอ่ืนของรัฐ  และท่ีดินสาธารณประโยชน์ท่ีไม่มีหน่วยงานใด

ครอบครองดูแล  ซ่ึงท่ีดินลกัษณะดงักล่าวควรทาํการศึกษาในเชิงลึกในการหาแนวทาง เพื่อรวบรวม

ท่ีดินดงักล่าวท่ียงัตกหล่นอยู ่ ใหเ้ขา้สู่กระบวนการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐอยา่งถูกตอ้งเป็นระบบ 

 สรุปผลการจากการศึกษา  ผูว้ิจยัมีความเห็นวา่  พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518  นั้น  

เป็นกฎหมายท่ีใชบ้งัคบัมายาวนาน  บทบญัญติับางประการ  เช่น  มีกฎหมายอ่ืนท่ียกเวน้ให้หน่วยงาน

หรือองค์กรของรัฐบางหน่วยงาน  มีอาํนาจในการปกครอง  ดูแล  บาํรุงรักษา ใช้ และจดัหาประโยชน์  

ในท่ีราชพสัดุแทนกระทรวงการคลงั  และบทบญัญติัท่ีมียงัไม่ครอบคลุมการบริหารจดัการท่ีดิน

ของรัฐท่ีกรมธนารักษ์ดูแลอยู่  ผูศึ้กษาวิจยัจึงขอเสนอให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติ 

ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 อนัจะนาํมา ซ่ึงประโยชน์ในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐอย่างมีประสิทธิภาพ  

และมีความเป็นเอกภาพมากยิง่ข้ึน         
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- ร่าง - 

กฎกระทรวงว่าด้วยการกาํหนดหลกัเกณฑ์ และวธีิการโอนกรรมสิทธ์ิทีร่าชพสัดุ พ.ศ.... 

_____________________ 

 อาศยัอาํนาจตามความในมาตรา 8  และมาตรา 12  แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ  พ.ศ. 2518  

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั  จึงออกกฎกระทรวงไวด้งัต่อไปน้ี 

 ขอ้ 1 ให้ยกเลิกกฎกระทรวงว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุท่ีมิใช่

ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ พ.ศ. 2550 

 ขอ้ 2  กฎกระทรวงน้ีใหใ้ชบ้งัคบัตั้งแต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา เป็นตน้ไป 

 ขอ้ 3 กฎกระทรวงน้ีใหใ้ชบ้งัคบัแก่การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีดินราชพสัดุ 

    

หมวด 1 

บททัว่ไป 

_____________________ 

 

ขอ้ 4 ในกฎกระทรวงน้ี 

(1) “คณะกรรมการ”  หมายถึง  คณะกรรมการพิจารณาการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ 

(2) “รัฐมนตรี”  หมายถึ ง  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง  และให้ รวมถึ งผู ้

ท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงัมอบหมายดว้ย 

(3) “อธิบดี” หมายถึง อธิบดีกรมธนารักษ ์และใหร้วมถึงผูท่ี้อธิบดีกรมธนารักษม์อบหมายดว้ย 

 

ขอ้ 5 ใหอ้ธิบดีกรมธนารักษ ์ เป็นผูรั้กษาการตามระเบียบน้ี 
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หมวด 2 

การโอนกรรมสิทธ์ิทีด่ินสาธารณสมบัติของแผ่นดินทีใ่ช้ 

เพือ่ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 

_____________________ 

 ขอ้ 6 การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุจะกระทาํไดแ้ต่โดยการขาย การแลกเปล่ียน การให ้

หรือการโอนกรรมสิทธ์ิตามคาํพิพากษาของศาล  โดยจะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี และตรา

เป็นพระราชบญัญติั 

ขอ้ 7 การขายและการแลกเปล่ียนท่ีราชพสัดุ  ให้คณะกรรมการตามขอ้ 21  กาํหนดมูลค่าของ

ท่ีราชพสัดุโดยประเมินจากราคาท่ีคาดว่าจะเป็นราคาซ้ือขายจริงในทอ้งตลาดในปัจจุบนั  และให้

คาํนึงถึงสภาวการณ์ทางเศรษฐกิจ  สภาพและท่ีตั้งของท่ีราชพสัดุ  มูลค่าเพิ่มของท่ีราชพสัดุ ในกรณี

ท่ีจะนาํไปผนวกเขา้กบัท่ีดินของบุคคลอ่ืนท่ีตั้งอยูติ่ดกนั  รวมทั้งความเหมาะสมและปัจจยัท่ีสําคญั

อ่ืนๆ  ท่ีจะทาํใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดแก่ทางราชการ 

 ในกรณีท่ีเห็นเป็นการสมควรเพื่อประโยชน์ในการกาํหนดมูลค่าของท่ีราชพสัดุตามวรรคหน่ึง 

จะให้สถาบนัวิชาชีพหรือบริษทัท่ีปรึกษาทางด้านการประเมินอสังหาริมทรัพยท์าํการศึกษา และ

ประเมินราคาท่ีราชพสัดุเพื่อนาํมาใชเ้ปรียบเทียบกบัมูลค่าขั้นตํ่าท่ีคณะกรรมการตามขอ้ 21  กาํหนด

ไวก้็ได ้ ทั้งน้ีการให้สถาบนัวชิาชีพหรือบริษทัท่ีปรึกษาทางดา้นการประเมินอสังหาริมทรัพยท์าํการ

ดงักล่าว ใหเ้ป็นไปตามระเบียบของทางราชการ 

 สําหรับการขายท่ีราชพสัดุตามโครงการของส่วนราชการ  หน่วยงาน  หรือองค์กรของรัฐ  

ท่ีมีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีกาํหนดขั้นตอนและวิธีการสําหรับกรณีนั้นไวเ้ป็นการเฉพาะ 

กระทรวงการคลังอาจพิจารณากําหนดมูลค่าของท่ีราชพัสดุได้ตามความเหมาะสม โดยไม่

จาํเป็นตอ้งกาํหนดตามราคาซ้ือขายจริงในทอ้งตลาดในปัจจุบนัก็ได ้

ขอ้ 8   ท่ีดินท่ีจะนํามาแลกเปล่ียนกับท่ีราชพัสดุอย่างน้อยต้องมีคุณลักษณะเบ้ืองต้น 

ดงัต่อไปน้ี 

 (1)  ตั้งอยูติ่ดกบัทางหลวงหรือทางสาธารณะท่ีสะดวกแก่การคมนาคม  หรือตั้งอยูติ่ดกบั 

ท่ีราชพสัดุท่ีมีทางเขา้ออกสู่ทางหลวงหรือทางสาธารณะอยูแ่ลว้ 

(2)  สามารถนาํมาใชป้ระโยชน์ในทางราชการไดต้ามความมุ่งหมาย  โดยไม่ขดัต่อกฎหมายวา่

ดว้ยการผงัเมืองหรือกฎหมายอ่ืน 

 (3)  มีขนาดเหมาะสม  หรือเม่ือนาํไปผนวกเขา้กบัท่ีราชพสัดุท่ีตั้งอยูติ่ดกนัแลว้จะมีขนาด

เหมาะสมท่ีจะนาํมาใชป้ระโยชน์ในทางราชการได ้
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 การพิจารณากาํหนดมูลค่าของท่ีดินท่ีจะนาํมาแลกเปล่ียนกบัท่ีราชพสัดุ  ใหใ้ชห้ลกัเกณฑต์ามขอ้ 

7  โดยอนุโลม 

 ขอ้ 9 การให้ท่ีราชพสัดุจะกระทาํไดเ้ฉพาะเพื่อการศาสนา  การสาธารณกุศลการสาธารณประโยชน์

อย่างอ่ืน  และการถวายให้แก่พระมหากษตัริย ์ ให้คาํนึงถึงสภาพและท่ีตั้งของท่ีราชพสัดุกบัความ

เหมาะสมและประโยชน์ท่ีจะเกิดแก่ประชาชนโดยส่วนรวมเป็นสาํคญั 

 ขอ้ 10 การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุตามคาํพิพากษาของศาลตามกฎกระทรวงน้ี  เฉพาะ

กรณีท่ีราชพสัดุท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินโดยเฉพาะท่ีตอ้งตามคาํพิพากษาเท่านั้น 

 

หมวด 3 

การโอนกรรมสิทธ์ิที่ราชพสัดุอืน่ 

_____________________ 

 ขอ้ 11  ในการดําเนินการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุอ่ืน จะกระทําได้แต่โดยการขาย   

การแลกเปล่ียน  การให้หรือการโอนคืนให้แก่เจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืนหรือทายาท  และจะตอ้ง

ไดรั้บอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี เวน้แต่การโอนกรรมสิทธ์ิตามขอ้ 2๐ 

 ขอ้ 12 การขายและการแลกเปล่ียนท่ีราชพสัดุอ่ืนใหด้าํเนินการตามความท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ 7     

 ขอ้ 13 การขายและการแลกเป ล่ียน ท่ี ราชพัส ดุ อ่ืน  ให้กระทําโดยวิธีการประมูล 

ตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังกําหนด  เวน้แต่การขายหรือการแลกเปล่ียน 

ดงัต่อไปน้ี  จะกระทาํโดยวธีิอ่ืนก็ได ้

(1) การขายหรือการแลกเปล่ียนกับสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย ์ 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  หรือรัฐวสิาหกิจท่ีเป็นนิติบุคคล 

(2) การขายท่ีราชพสัดุตามโครงการของส่วนราชการ  หน่วยงาน  หรือองค์กร 

ของรัฐท่ีมีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีกาํหนดขั้นตอนและวิธีการสําหรับกรณีนั้นไวเ้ป็นการ

เฉพาะ 

(3) การขายหรือการแลกเปล่ียนซ่ึงคณะกรรมการตามขอ้ 21  โดยความเห็นชอบ

ของปลดักระทรวงการคลงั เห็นวา่โดยสภาพไม่เหมาะสมท่ีจะกระทาํโดยวธีิประมูล 

 ขอ้ 14 คุณลักษณะเบ้ืองต้นของท่ีดินท่ีจะนํามาแลกเปล่ียนกับท่ีราชพัสดุให้เป็นไปตาม 

ท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้ 8    

 ขอ้ 15 การให้ท่ีราชพสัดุจะกระทาํได้เฉพาะเพื่อการศาสนาการสาธารณกุศล หรือการ

สาธารณประโยชน์อยา่งอ่ืน หรือการโอนคืนใหแ้ก่ผูย้กใหห้รือทายาท 
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 การให้ท่ีราชพสัดุเพื่อการศาสนา  การสาธารณกุศาล  หรือการสาธารณประโยชน์อยา่งอ่ืน  

ใหเ้ป็นไปตามท่ีกาํหนดในขอ้ 9 

 ขอ้ 16  การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุคืนให้แก่ผูย้กให้หรือทายาท  จะกระทาํไดเ้ม่ือทาง

ราชการไม่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในท่ีราชพสัดุนั้ นตามวตัถุประสงค์ของผูย้กให้ หรือมิได้ใช้

ประโยชน์ตามวตัถุประสงคข์องผูย้กให้ภายในระยะเวลาท่ีผูย้กให้กาํหนดไวห้รือภายในห้าปีนบั แต่

วนัท่ีมีการยกท่ีดินนั้นใหแ้ก่ทางราชการ 

เม่ือทางราชการไม่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ในท่ีราชพสัดุตามวตัถุประสงค์ของผูย้กให ้

หรือเม่ือพน้กาํหนดเวลาตามวรรคหน่ึง  ใหก้รมธนารักษแ์จง้ให้ผูย้กให ้หรือทายาทมายืน่เร่ืองขอรับ 

ท่ีราชพสัดุดงักล่าวคืน  โดยทาํเป็นหนงัสือส่งทางไปรษณียล์งทะเบียนตอบรับไปยงัภูมิลาํเนาของ       

ผูย้กให้ หรือทายาท ในกรณีท่ีไม่มีผูรั้บหรือไม่รู้ตัวผูรั้บ หรือรู้ตวั แต่ไม่ทราบภูมิลาํเนาให้ปิด

ประกาศ  แจงการคืนท่ีราชพสัดุนั้นไว ้ ณ  ท่ีตั้งแปลงท่ีดินสํานกังานท่ีดินจงัหวดั หรือสํานักงาน

ท่ีดินจงัหวดัสาขา  และสํานกังานเขตหรือท่ีวา่การอาํเภอแห่งทอ้งท่ี อนัเป็นท่ีตั้งของท่ีราชพสัดุนั้น 

และประกาศ ในราชกิจจานุเบกษาดว้ย 

เม่ือพน้กาํหนดห้าปีนับ แต่ วนัท่ีผูย้กให้หรือทายาทได้รับแจง้หรือนับแต่ วนัท่ีประกาศ 

ในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ปรากฏว่าผูย้กให้หรือทายาทไม่มายื่นเร่ืองขอรับท่ีราชพัสดุนั้ นคืน 

ทางราชการอาจนาํท่ีราชพสัดุนั้นไปใชป้ระโยชน์ใด ๆ ไดต้ามท่ีเห็นสมควร 

 ขอ้ 17 ในกรณีท่ีปรากฏแก่ผูย้กให้หรือทายาทว่าทางราชการไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ในท่ีราช

พสัดุตามวตัถุประสงคข์องผูย้กใหภ้ายในระยะเวลาท่ีผูย้กใหก้าํหนดไว ้หรือภายในห้าปี นบัแต่วนัท่ี

มีการยกท่ีดินนั้นให้แก่ทางราชการ ผูย้กให้หรือทายาทอาจขอท่ีราชพสัดุนั้นคืนได ้ โดยทาํเป็นหนงัสือ

ยืน่ต่อกรมธนารักษห์รือส่วนราชการท่ีเป็นผูดู้แลรักษาหรือใชป้ระโยชน์ในท่ีราชพสัดุ ดงักล่าว  

 ขอ้ 18 ในกรณีท่ีทางราชการประสงค์จะใช้ประโยชน์ในท่ีราชพสัดุนั้นตามวตัถุประสงค์ของ 

ผู ้ยกให้  แต่ไม่สามารถใช้ประโยชน์ได้ทันกําหนดเวลา หรือประสงค์จะเปล่ียนแปลงการ 

ใชป้ระโยชน์  ต่างไปจากวตัถุประสงคข์องผูย้กใหส่้วนราชการท่ีประสงค ์จะใชป้ระโยชน์ในท่ีราช

พัสดุนั้ น  ทําความตกลงกับผู ้ยกให้  หรือทายาทเพื่ อขอขยายระยะเวลา หรือเปล่ียนแปลง

วตัถุประสงคแ์ลว้แต่กรณี  ก่อนครบกาํหนดเวลาตามท่ีผูย้กใหก้าํหนดไว ้ หรือก่อนครบกาํหนดหา้ปี 

นบัแต่วนัท่ีมีการยกให ้ หากผูย้กใหห้รือทายาทไม่ให้ความยินยอมจนล่วงพน้กาํหนดเวลา ดงักล่าว  

ก็ใหด้าํเนินการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุนั้นคืนใหแ้ก่ผูย้กใหห้รือทายาทต่อไป 

 ขอ้ 19 การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุคืนให้แก่เจ้าของท่ีดินท่ีถูกเวนคืน  หรือทายาท 

จะกระทาํไดเ้ม่ือท่ีราชพสัดุดงักล่าวเป็นท่ีราชพสัดุท่ีได ้มาอนัเน่ืองมาจากการเวนคืน  และไม่มีการ

ใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคแ์ห่งการเวนคืน  และใหเ้รียกเงินคืนจากเจา้ของเดิม หรือทายาทดว้ย 
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ในกรณีที่ปรากฏแก่เจา้ของที่ดินที่ถูกเวนคืนหรือทายาทวา่ไม่มีการใชป้ระโยชน์ตาม

วตัถุประสงค์แห่งการเวนคืนแล้ว  ให้เจา้ของท่ีดินท่ีถูกเวนคืนหรือทายาทมีสิทธิยื่นคาํขอรับคืน 

ท่ีราชพสัดุต่อเจา้หนา้ท่ีท่ีมีอาํนาจในการเวนคืน 

ให้เจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจในการเวนคืนส่งคาํขอตามวรรคสอง  และเอกสารหลักฐานต่าง ๆ 

อนัจาํเป็น พร้อมความเห็นไปยงักรมธนารักษ ์ เพื่อดาํเนินการต่อไป 

 ขอ้ 20 การโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุเพื่อประโยชน์ในการดาํเนินการ ตามกฎหมายว่าด้วย 

การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม กฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ หรือตามโครงการ 

ของส่วนราชการ หน่วยงาน หรือองคก์รของรัฐ ท่ีมีกฎหมายหรือมติคณะรัฐมนตรีกาํหนดขั้นตอน และ

วธีิการสาํหรับกรณีนั้นไวเ้ป็นการเฉพาะ ใหเ้สนอรัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั เพื่อพิจารณาอนุมติั 

 

หมวด 4 

คณะกรรมการ 

_____________________ 

 ขอ้ 21 ในการขออนุมติัจากคณะรัฐมนตรีเพื่อโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุแปลงใด  เพื่อการ

ขาย  การแลกเปล่ียน การให้และการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุคืนให้แก่ผูย้กให้ หรือทายาท 

ให้ปลดักระทรวงการคลงัแต่งตั้งคณะกรรมการข้ึนคณะหน่ึง  เรียกวา่ “คณะกรรมการพิจารณาการ

โอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพัสดุ”  ประกอบด้วย  อธิบดีกรมธนารักษ์เป็นประธานกรรมการ  ผูแ้ทน

กระทรวงการคลงั  ผูแ้ทนกรมท่ีดิน  ผูอ้าํนวยการสํานักกฎหมาย กรมธนารักษ์  ผูอ้าํนวยการสํานัก

ประเมินราคาทรัพยสิ์น กรมธนารักษ ์ และผูแ้ทนส่วนราชการ  หน่วยงาน  หรือองคก์รของรัฐผูดู้แล  

รักษาหรือใช้ประโยชน์ในท่ีราชพสัดุท่ีจะโอนกรรมสิทธ์ินั้ น เป็นกรรมการ เพื่อพิจารณา และ       

เสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง  ตามหลักเกณฑ์ และวิธีการท่ีกาํหนดไว ้

ในกฎกระทรวงน้ี 

 ให้ผูอ้าํนวยการกองบริหารจดัการกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ กรมธนารักษ ์ เป็นกรรมการ และ

เลขานุการ  
 คณะกรรมการตามวรรคหน่ึงและวรรคสองอาจแต่งตั้งคณะอนุกรรมการคณะหน่ึง หรือ

หลายคณะ  เพื่อปฏิบติัหนา้ท่ีตามท่ีคณะกรรมการมอบหมายก็ได ้

 

 

     ใหไ้ว ้ ณ  วนัท่ี ………………………............พ.ศ. ….. 

          รัฐมนตรีวา่การกระทรวงการคลงั 
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หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใช้กฎกระทรวงฉบบัน้ี  คือ  โดยท่ีเป็นการสมควรปรับปรุง

หลักเกณฑ์ และวิธีการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ  ให้สอดคล้องและเหมาะสมกับสถานการณ์

ปัจจุบนั และเพื่ออาํนวยความยุติธรรมแก่ผูท่ี้ยกท่ีราชพสัดุให้แก่ทางราชการ  จึงจาํเป็นตอ้งออก

กฎกระทรวงน้ี 
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