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ความเห็นของที่ปรึกษาในการร่างกฎหมาย 

ว่าดว้ยสิทธิในการจ าหน่ายสาธารณสมบติัของแผ่นดิน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการใหเ้ช่า 

   

 

บันทกึนี้จ ำกดัควำมเฉพำะปัญหำซึ่งส่งมำให้คณะกรรมกำรกฤษฎีกำพิจำรณำตำม
หนังสือกระทรวงมหำดไทยที่ ๑๐๙๒๕ ลงวันที่ ๒๘ ธันวำคม ๒๔๙๑ กล่ำวคือเกี่ยวกับที่ดินซึ่ง
เป็นสำธำรณสมบัติของแผ่นดิน (ในกรณีที่อยู่ในควำมควบคุมและจัดกำรของเทศบำลนคร
กรุงเทพฯ) ว่ำจะให้เช่ำได้หรือไม่ อีกนัยหนึ่งและโดยตีควำมอย่ำงกว้ำงว่ำ สำธำรณสมบัติของ
แผ่นดินนั้นจะถูกกระทบกระเทอืนโดยกำรเช่ำได้หรือไม่ 

เร่ืองนี้ เป็นเร่ืองเกี่ยวกบักฎหมำยปกครองโดยเฉพำะในกฎหมำยของประเทศแอง
โกลแซกซอนหรือภำคพื้นยุโรปไม่มีประมวลกฎหมำยปกครอง เรำไม่เคยพบบทกฎหมำยเกี่ยวกับ
ปัญหำนี้  แต่ทว่ำดูเหมือนเป็นของง่ำยเมื่อได้พบเห็นเป็นคร้ังแรก คงมีแต่วิธีกำรปกครองหรือ
จำรีตประเพณีซึ่งก ำหนดขึ้นไว้โดยค ำวินิจฉัยของฝ่ำยบริหำร โดยค ำพิพำกษำของศำล (โดยเฉพำะ
อย่ำงย่ิงศำลปกครอง) หรือโดยอำจำรย์ในโรงเรียนกฎหมำย ในประเทศไทยขณะนี้ จะเป็นได้กแ็ต่
โดยเช่นเดียวกัน อันที่จริงเมื่อคณะกรรมกำรกฤษฎีกำจะต้องพิจำรณำปัญหำเช่นนี้  คณะกรรมกำร
กฤษฎีกำกอ็ยู่ในฐำนะเช่นเดียวกับศำลปกครองสูงสุดในประเทศฝร่ังเศส (Conseil d’Etat) ซึ่ง
ส่วนมำกตั้งแต่สมัยนโปเลียนมำแล้วได้เห็นด้วยเป็นอย่ำงดีในกำรก่อก ำเนิดกฎหมำยปกครองตำม
ประเพณี 

ฉะนั้น เมื่อพิจำรณำปัญหำข้ำงต้น จ ำต้องพิจำรณำถึงหลักกำรทั่วไปว่ำด้วยสำ
ธำรณสมบัติของแผ่นดินในประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์และในกฎหมำยอื่น เช่น 
พระรำชบัญญัติเทศบำล พ.ศ. ๒๔๘๖ พระรำชบัญญัติสำธำรณสุข พ.ศ. ๒๔๘๔ ฯลฯ ในรำยงำน
อันคงแก่เรียนของคณะกรรมกำรที่กระทรวงมหำดไทยได้แต่งตั้งขึ้ น (ลงวันที่ ๑๕ มกรำคม 
๒๔๙๐) ได้ระบุถึงหลำยกรณีในเร่ืองนี้ แต่ในบันทึกนี้ ข้ำพเจ้ำขออนุญำตวำงหลักทั่ วไปเกี่ยวกับ
เร่ืองนี้ เสยีก่อน และจะพิจำรณำกรณีเฉพำะเร่ืองในภำยหลังเพื่อว่ำผลลัพธจ์ะได้ใช้บังคับโดยอำศัย
หลักทั่วไปที่ได้วำงไว้นั้น 

กฎเกณฑ์ส ำหรับสำธำรณสมบัติของแผ่นดินมีอยู่ในประมวลกฎหมำยแพ่งและ
พำณิชย์มำตรำ ๑๓๐๔ ถึง ๑๓๐๗ อำจเตือนให้ระลึกไว้ว่ำ วิธกีำรที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมำย
แพ่งและพำณิชย์โดยมำตรำต่ำงๆ เหล่ำนั้นได้มำจำกกฎหมำยภำคพื้นยุโรปตำมที่แสดงโดยค ำว่ำ 
“Domaine Public” ซึ่ งเป็นค ำฝร่ังเศสเขียนเป็นตัว italics (ในภำษำอังกฤษจะเป็น “public 
domain” หรือ “public property”) ดั่งนี้ จึงต้องพิจำรณำเฉพำะถ้อยค ำของภำคพื้ นยุโรปและไม่
ใช้ถ้อยค ำขององักฤษซึ่งจะท ำให้ฉงน 

ลักษณะของสำธำรณสมบัติแผ่นดินมีระบุไว้ในมำตรำ ๑๓๐๔ ซึ่งควำมจริงเป็น
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กุญแจไขปัญหำที่เกดิขึ้นทั้งหมดในมำตรำ ๑๓๐๔ อนุมำตรำ ๑,๒,๓, คือตัวอย่ำงของทรัพย์ซึ่งเป็น
หรืออำจเป็นส่วนแห่งสำธำรณสมบัติแผ่นดิน ในตอนต้นแห่งมำตรำนี้ ได้วำงกฎเกณฑ์ไว้ครบถ้วน 
กล่ำวคือ  “สำธำรณสมบัติของแผ่นดินนั้ นรวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซึ่ งใช้ เพื่ อ
สำธำรณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกนั” 

ค ำทั้งสองที่ขีดเส้นใต้นั้นมีควำมหมำยอย่ำงเดียวกัน กล่ำวคือสำธำรณสมบัติของ
แผ่นดินประชำชนทั้งหลำยเป็นผู้ ใช้หรือรับประโยชน์และจะรวมสิทธิกำรใช้ของประชำชนหรือ
ได้รับประโยชน์ของประชำชน โดยกำรให้แก่บุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือเอกชนบำงคนเท่ำนั้นได้ใช้
หรือรับประโยชน์หำได้ไม่ สำธำรณสมบัติของแผ่นดินเป็นของชำติ ค ำสองค ำ “สำธำรณประโยชน์” 
และ “ประโยชน์ร่วมกนั” นั้นไม่ต่ำงกนัในประเภท ที่จริงเป็นกำรไม่ง่ำยบ่อยๆ ที่จะกล่ำวว่ำ ที่ดินนี้
เป็นกำร “สำธำรณประโยชน์หรือประโยชน์ร่วมกันของประชำชน” ตัวอย่ำงเช่นทุ่งพระเมรุใน
จังหวัดพระนครส ำหรับประชำชนใช้ร่วมกัน แต่ถ้ำรัฐบำลจะสร้ำงเมรุเพื่อประชำชนใช้ทั่วไป หรือ
สนำมกีฬำเปิดให้ประชำชนเข้ำได้กเ็ป็นกำรสำธำรณประโยชน์ อย่ำงไรกด็ีไม่มีกำรเปล่ียนแปลง
สภำพของผืนดินและลักษณะของมันในฐำนะที่มันเป็นส่วนหนึ่งของสำธำรณสมบัติของแผ่นดิน 
เพรำะเช่นนั้นข้ำพเจ้ำจึงมีควำมเห็นว่ำ ไม่มีควำมจ ำเป็นและไม่มีทำงที่จะใช้วิธีกำรตำมกฎหมำย
ส ำหรับก ำหนดว่ำส่วนหนึ่ งของสำธำรณสมบัติของแผ่ นดินถูกกระทบกระเทือนในกำร
สำธำรณประโยชน์หรือประโยชน์ร่วมกันเฉพำะอย่ำงย่ิงเมื่อไม่มีกฎหมำยบัญญัติในเร่ืองนี้ ไว้เลย 
(ตรงกันข้ำมกับกรณีที่ส่วนหนึ่งของสำธำรณสมบัติของแผ่นดินกลำยไปเป็นทรัพย์สินของเอกชน) 
อกีประกำรหนึ่งข้ำพเจ้ำมีควำมเหน็ว่ำ ค ำว่ำ “สงวนไว้” ส ำหรับประโยชน์ร่วมกนั ในมำตรำ ๑๓๐๔ 
ไม่มีควำมส ำคัญโดยเฉพำะอย่ำงใด ค ำว่ำ “สงวนไว้” ในที่นี้ ไม่ได้หมำยควำมว่ำกำรหวงห้ำมตำม
พระรำชบัญญัติ พ.ศ. ๒๔๗๙ แต่เป็นค ำพูดที่ใช้อยู่ธรรมดำ หมำยควำมว่ำ”กระทบกระเทือนต่อ
หรือใช้เพื่อประโยชน์ร่วมกนั” 

ตำมมำตรำ ๑๓๐๕ บัญญัติว่ำ สำธำรณสมบัติของแผ่นดินที่ก ำหนดไว้นั้นจะ 
“โอนแก่กันมิได้ (inalienable)”

๑ (เว้นแต่อำศัยอ ำนำจแห่งบทกฎหมำยเฉพำะหรือพระรำช
กฤษฎีกำ) ทั้งนี้ เป็นผลของบทวิเครำะห์ศัพท์โดยชัด เพรำะว่ำสำธำรณสมบัติของแผ่นดินนั้นจะ
เป็นเพื่อกำรร่วมกันหรือสำธำรณะต่อไปอีกไม่ได้เมื่อโอนไปยังเอกชนเสียแล้ว ฉะนั้น จึงเห็นได้ว่ำ
ในต่ำงประเทศทุกประเทศหลักนี้ถูกขยำยออกไปโดยไม่มีปัญหำถึงสองกรณี 

ก) สำธำรณสมบัติของแผ่นดินจะโอนโดยกำรขำยหรือให้มิได้ 

ข) สำธำรณสมบัติของแผ่นดินไม่อำจท ำให้อยู่ในบังคับแห่งทรัพยสิทธิได้
เพรำะว่ำทรัพยสิทธินั้นในทำงกฎหมำยและโดยควำมเชื่อถือกันโดยทั่วไปถือกันว่ำ เป็นกรรมสิทธิ์
โดยจ ำกดัในอสงัหำริมทรัพย์เพื่อประโยชน์ของบุคคลผู้ซึ่งไม่ได้เป็นเจ้ำของแต่ถือเอำประโยชน์บำง
ประกำรคล้ำยๆ กับกรรมสิทธิ์ร่วมกบัเจ้ำของ ข้ำพเจ้ำคิดว่ำในกฎหมำยไทยกไ็ม่มีข้อสงสยัในเร่ือง
นี้  

 
๑ “Alienation” means “to transfer the ownership of another” (Dictionary of Oxford) 

To “alien” means “to transfer the property or ownership of anything, to make over to another owner” 
(idem) From the Latin word “alienus”, foreign. 
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เรำรู้ จักทรัพยสิทธิ กรรมสิทธิ์ ภำระจ ำยอม ภำระติดพันในอสังหำริมทรัพย์
จ ำนองฯลฯ แต่ส ำหรับในเร่ืองเช่ำนั้นได้มีปัญหำยุ่งยำกมำก เช่ำเป็นทรัพยสทิธหิรือไม่ปัญหำนี้ เป็น
ปัญหำที่นักกฎหมำยได้โต้เถียงกันมำแล้วแต่ข้ำพเจ้ำรับทรำบจำกนักกฎหมำยไทยที่มีควำมรู้ ว่ำ 
ตำมกฎหมำยไทยนั้น เช่ำ ไม่เป็น ทรัพยสทิธิ๒ 

ผลก็คือ เมื่อเช่ำไม่เป็นทรัพยสิทธิโดยทฤษฎีกำรให้เช่ำสำธำรณสมบัติของ
แผ่นดินอำจท ำได้โดยเจ้ำหน้ำที่ 

เมื่อพิจำรณำว่ำอำจเป็นไปได้ในทำงทฤษฎีกต้็องกล่ำวในทันทีว่ำ กำรให้เช่ำใดๆ 
ที่ได้ท ำขึ้นควรต้องเป็นไปโดยสำระส ำคัญตำมลักษณะแห่งสำธำรณสมบัติของแผ่นดินซึ่งได้กล่ำว
มำแล้วใน ๒ ข้ำงต้น เป็นกำรแน่นอนเหลือเกินว่ำ กำรให้เช่ำเช่นนั้นจะไม่มีผู้ใดเห็นด้วยถ้ำเป็น
กำรรอนสิทธิของประชำชนในกำรที่จะใช้ทรัพย์สินเพื่อประโยชน์ (สำธำรณะ ) หรือประโยชน์ 
(ร่วมกัน) กำรรอนสิทธิจะเป็นกำรเปล่ียนแปลงสภำพทรัพย์สินที่เป็นสำธำรณสมบัติของแผ่นดิน
และเป็นกำรถอนเสียโดยปริยำยซึ่งสภำพของสำธำรณสมบัติของแผ่นดิน เพรำะว่ำจะเป็นกำร
ท ำลำยหลักกำรแห่งสำธำรณสมบัติของแผ่นดิน (มำตรำ ๑๓๐๔) 

เจ้ำหน้ำที่ผู้ดูแลสำธำรณสมบัติของแผ่นดินซึ่งประสงค์จะให้เช่ำหำได้ไม่เอำใจใส่
ต่อลักษณะเช่นนั้นไม่ ฉะนั้นจึงได้ยึดถือข้อโต้เถียงนี้ โดยทั่วไป คือว่ำถ้ำจะให้เช่ำสำธำรณสมบัติ
ของแผ่นดินในกรณีพิเศษโดยเฉพำะเรำกท็ ำเพื่อประโยชน์ของประชำชนเท่ำนั้น ตำมธรรมดำ
เจ้ำหน้ำที่ต้องพิสจูน์ข้อนี้แต่กระนั้นกต็ำม ปัญหำกยั็งเป็นที่ยุ่งยำก ดั่งจะได้อธบิำยต่อไปนี้  

ข้ำพเจ้ำได้กล่ำวแล้วว่ำโดยทฤษฎี เจ้ำหน้ำที่ผู้ดูแลสำธำรณสมบัติของแผ่นดินอำจ
ให้เช่ำสำธำรณสมบัติของแผ่นดินได้แต่ตำมตัวอย่ำงและค ำอธบิำยในต่ำงประเทศได้แสดงเป็นเอก
ฉันท์ว่ำ ในทำงปฏิบัติกำรให้เช่ำสำธำรณสมบัติของแผ่นดินนั้นไม่เป็นที่นิยมและถูกคัดค้ำน 
เจ้ำหน้ำที่ผู้ดูแลสำธำรณสมบัติของแผ่นดินไม่สมัครใจที่จะใช้สิทธิตำมทฤษฎีซึ่งน ำมำซึ่งควำม
ยุ่งยำก กำรเสยีประโยชน์และกำรขัดกนั 

เพรำะเหตุใด ? เพื่อที่จะเข้ำใจในเร่ืองนี้ เรำจะต้องพิจำรณำบทบัญญัติแห่ง
ประมวลกฎหมำยแพ่งและพำณิชย์ว่ำด้วยกำรเช่ำทรัพย์มำตรำ ๕๓๗ (บทวิเครำะห์ศัพท)์ บัญญัติ
ว่ำ “อันว่ำเช่ำทรัพย์สินนั้น คือสัญญำซึ่งบุคคลคนหนึ่งเรียกว่ำผู้ให้เช่ำ ตกลงให้บุคคลอีกคนหนึ่ง
เรียกว่ำผู้เช่ำได้ใช้หรือได้รับประโยชน์ในทรัพย์สนิอย่ำงใดอย่ำงหนึ่งชั่วระยะเวลำอันมีจ ำกดั และผู้
เช่ำตกลงจะให้ค่ำเช่ำเพื่อกำรนั้น” พึงเห็นได้ว่ำในบทวิเครำะห์ศัพทค์ ำว่ำเช่ำนี้ เรำได้พบค ำสองค ำ 
“ใช้” หรือ “ประโยชน์” ซึ่งมีอยู่ในมำตรำ ๑๓๐๔ (สำธำรณสมบัติของแผ่นดิน) แต่ในมำตรำ 
๕๓๗ เกี่ยวกับผู้ รับประโยชน์เอกชน แต่ในมำตรำ ๕๔๙ บัญญัติว่ำ “กำรส่งมอบทรัพย์สินซึ่งเช่ำก็
ดีควำมรับผิดของผู้ให้เช่ำในกรณีช ำรุด บกพร่อง และรอนสิทธิกด็ี ผลแห่งข้อสัญญำว่ำจะไม่ต้อง
รับผิดกด็ี เหล่ำนี้ท่ำนให้บังคับด้วยบทบัญญัติทั้งหลำยแห่งประมวลกฎหมำยนี้  ว่ำด้วยกำรซื้อขำย

 
๒ ส ำหรับกำรให้เช่ำเป็นระยะเวลำนำน มีนักกฎหมำยบำงคนถือเอำว่ำเป็นทรัพยสิทธิ ทั้งนี้

อำจยอมรับเป็นเรื่องพิเศษ เพรำะระเบียบนี้อำจมีได้ในบำงประเทศ ตัวอย่ำงในประเทศฝรั่งเศส Emphyteusis 
(กำรเช่ำเวลำนำน) เป็นทรัพยสิทธิ แต่ในกรณีเช่นนั้นกไ็ด้มีกำรกล่ำวไว้โดยชัดแจ้ง โดยกฎหมำย (มิถุนำยน 
๑๙๐๒) 



 ๔ 

อนุโลมตำมควร” พึงเหน็ได้ว่ำผู้ ร่ำงกฎหมำยเมื่อพิจำรณำเรื่องเช่ำไม่อำจจะหำอะไรอื่นที่คล้ำยคลึง
กันได้ดีกว่ำกำรซื้อขำย ซึ่งแสดงว่ำกำรให้เช่ำนี้ มีลักษณะพิเศษอย่ำงไร และแตกต่ำงจำกสิทธิตำม
สญัญำเหนือทรัพย์สนิอย่ำงไร อนัที่จริงตัวบทที่อ้ำงมำแล้วขัดแย้งกบับทบัญญัติแห่งมำตรำ ๑๓๐๔ 

กำรขัดแย้งมิได้ถูกท ำลำยไปเพรำะเหตุว่ำกำรเช่นนั้นได้ท ำขึ้นโดยสมมติเพื่อส่วน
ได้เสยีหรือประโยชน์ของประชำชน แม้ว่ำเรำจะยอมรับฟังข้อนี้  ควำมยุ่งยำกกจ็ะไม่หมดไป เพรำะ 

ก) ผู้รับประโยชน์แห่งสญัญำเช่ำซึ่งสมมติว่ำได้ท ำขึ้นเพื่อประโยชน์ประชำชนอำจ
จัดทรัพย์สินไปในทำงเลว ชั่วช้ำหรือเห็นแก่ตัว จนควำมประสงค์ที่คำดหมำยต้องเสียไปและเป็น
ทำงให้ส่วนได้เสยีหรือประโยชน์ของประชำชนเสยีไป แม้ว่ำไม่ถึงกบัถูกท ำลำย 

ข) ประโยชน์ร่วมกันหรือสำธำรณะต้องกำรให้เป็นว่ำประชำชนอำจใช้ทรัพย์สิน
นั้นอย่ำงอื่นในเวลำใดๆ กไ็ด้ นอกจำกให้มีกำรเช่ำ เป็นกำรใช้อกีประกำรหนึ่งซึ่งเป็นสิ่งส ำคัญและ
ด่วนกว่ำ ฉะนั้นเมื่อมีกำรให้เช่ำ เจ้ำหน้ำที่กต้็องปฏิบัติตำมสัญญำเช่ำตำมก ำหนดเวลำซึ่งอำจเนิ่น
นำนหรืออกีนัยหนึ่งเป็นที่เสื่อมเสยีแก่ประโยชน์ด่วนอย่ำงอื่น 

ค) วิธีกำรให้เช่ำสำธำรณสมบัติของแผ่นดินนี้ ในทำงหลักกำรจะท ำให้เง่ือนไขตำม
กฎหมำยและตำมทำงปฏิบัติเสื่อมเสีย ซึ่งจะเป็นกำรกระทบกระเทือนเศรษฐกิจของประเทศเช่น
ถนนอำจถูกตัดขำด ทำงระบำยน ำ้อำจถูกปิด ฯลฯ 

เจ้ำหน้ำที่ผู้ดูแลสำธำรณสมบัติของแผ่นดินในทุกประเทศได้ตระหนักถึงควำม
รับผิดชอบในเร่ืองนี้ เป็นอย่ำงดี และประสงค์ที่จะหลีกเล่ียงมิให้บังเกิดผลเสียเนื่องจำกกำรให้เช่ำ 
เขำต้องหำทำงอื่นเพื่อไกล่เกลี่ยไม่ให้เสียผลประโยชน์ และเขำไม่ให้ผิดพลำดที่จะกระท ำเช่นนั้น 

ต่อจำกนี้จะได้กล่ำวถึงปัญหำเฉพำะเรื่องตำมที่บัญญัติไว้โดยทั่วไปในต่ำงประเทศ 

เบื้ องต้นแห่งนโยบำยในทำงปฏิบัติ คือว่ำ เพรำะเหตุที่สำธำรณสมบัติของ
แผ่นดินถูกใช้ในสำระส ำคัญส ำหรับประโยชน์ร่วมกนัและประโยชน์สำธำรณะ กำรใช้เช่นนั้นในที่สุด
จะต้องเป็นไปอย่ำงกว้ำงขวำง และจะตีควำมโดยจ ำกดัมิได้ 

ตัวอย่ำงเช่นนักกฎหมำยทุกท่ำนคงยึดหลักนี้  (หลักเบื้องแรกในแนวทำงของเขำ) 
ว่ำส่วนของสำธำรณสมบัติของแผ่นดิน เช่น ทำงหลวง หรือถนนเป็นต้น ให้จัดไว้ให้เอกชน (ซึ่ง
เป็นส่วนประกอบของประชำชน) โดยเสรีและชั่วครำว เมื่อรถส่วนบุคคลพักหรือจอดอยู่ในถนนชั่ว
ครู่ (โดยไม่ได้รับอนุญำตและจะต้องปฏิบัติตำมข้อบังคับจรำจรเจ้ำของครอบครองเพื่อตัวเขำคน
เดียวชั่วครำวซึ่งส่วนน้อยของสำธำรณสมบัติของแผ่นดินและไม่มีผู้ ใดคัดค้ำนกำรครอบครอง
เช่นนั้นซึ่งมีภำพเป็นสำธำรณสมบัติของแผ่นดินเช่นเดียวกบักำรผูกหรือจอดเรือในท่ำเรือ 

เรำจะต้องขยำยตัวอย่ำงซึ่ งปรำศจำกปัญหำเหล่ำนั้นไปใช้แก้ปัญหำในทำง
ปกครองเข้ำใจกนัว่ำ “ครอบครองส่วนหนึ่งของสำธำรณสมบัติของแผ่นดิน” กำร“ครอบครอง”ไม่
เกี่ยวกับกำรโอน (alienation or transfer) ทรัพย์สินเป็นกำรอนุญำต (โดยปรกติใบอนุญำต) 
ออกโดยเจ้ำหน้ำที่ และจะเพิกถอนกไ็ด้โดยไม่ต้องให้ค่ำทดแทน กล่ำวอีกอย่ำงหนึ่งกเ็ป็นกำรยอม
ให้ไม่ใช่เป็นสิทธิ กำรครอบครองสำธำรณสมบัติของแผ่นดินโดยประกำรเช่นนั้นมีอยู่เป็นอันมำก 
ตัวอย่ำงบุคคลย่อมได้รับอนุญำตที่จะตั้งห้องซึ่งเคล่ือนที่ไปมำได้ลงไปตำมชำยฝั่งทะเล ตั้งร้ำนใน
งำนร่ืนเริง หรือพิพิธภัณฑ์ในที่สำธำรณะ และโต๊ะและเก้ำอี้ เป็นจ ำนวนนับไม่ถ้วนซึ่งเจ้ำของร้ำน



 ๕ 

กำแฟหรือภัตตำคำรจัดตั้งไว้ตำมทำงเท้ำข้ำงถนนในเมืองของประเทศลำติน ซึ่งเป็นที่รู้กนัทั่วไปใน
กรุงปำรีส บรัสเซล โรม เอเธนส์ ฯลฯ 

โดยปรกติไม่เป็นกำรยำกส ำหรับฝ่ำยปกครองที่จะวินิจฉัยและประกำศให้ทรำบ
ถึงเง่ือนไขแห่งกำรอนุญำต โดยเฉพำะอย่ำงย่ิงเง่ือนไขว่ำจะต้องให้ประชำชนทั่วไปได้ใช้หรือได้รับ
ประโยชน์และไม่ใช้ประโยชน์ส่วนตัวเท่ำนั้น หรือเง่ือนไขว่ำประชำชนจะไม่ถูกตัดสิทธิในกำรใช้สำ
ธำรณสมบัติของแผ่นดินเป็นกำรตลอดไป 

อันที่จริงกำรครอบครองสำธำรณสมบัติของแผ่นดินดั่งได้กล่ำวแล้วข้ำงต้นนั้น
เป็นทำงปฏบิัติที่รับกนัอยู่โดยทั่วไป 

ถ้ำเรำถือเอำกรณีต่ำงๆ เช่นตัวอย่ำงเป็นรำยงำนของกระทรวงมหำดไทย เรำอำจ
เห็นได้ว่ำกฎเกณฑ์ซึ่งเสนอไว้ข้ำงต้นนั้นช่วยให้กำรแก้ปัญหำต่ำงๆ ซึ่งรบกวนรัฐบำลหรือเทศบำล
ในฐำนะเป็นผู้ดูแลหรือจัดกำรสำธำรณสมบัติของแผ่นดิน กำรแก้ปัญหำเป็นอย่ำงนี้  คือ 

ก) กำรให้เช่ำ อำจท ำได้ตำมทฤษฎีแต่ไม่เป็นกำรเหมำะสมและจะต้องจ ำกัดแต่
เฉพำะกำรสำธำรณประโยชน์หรือประชำชนใช้ร่วมกัน และทั้งต้องเป็นที่ไม่อำจท ำอย่ำงอื่นได้ และ
ข้อสุดท้ำยต้องก ำหนดตำมเง่ือนไขที่สุขุมและเข้มงวด เพื่อป้องกันมิให้ผู้ เช่ำใช้ในทำงที่ผิดห รือ
ทุจริต 

ข) ครอบครองโดยมีใบอนุญำต ควรเป็นเร่ืองธรรมดำในหลำยกรณีในเมื่อเห็น
เป็นกำรสมควรให้ใช้สำธำรณสมบัติของแผ่นดินชั่วครำวโดยบุคคลบำงคนโดยเฉพำะอย่ำงย่ิงใน
กำรที่จะยังผลในกำรช่วยเหลือให้ควำมสะดวก ให้ควำมบันเทงิ ฯลฯ แก่ประชำชนอื่นๆ โดยทั่วไป 

 

(ลงชื่อ) นำยพิชำญ บุลยง 
๑๙ กุมภำพันธ ์๒๔๙๒ 
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(คําแปล)
จระ,ร
บันทึก
4ซี,        a                   .
ความเห็นของที่ปรึกษาในการร่างกฎหมาย

ว่าด้วยสิทธิในการจําหน่ายสาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยเฉพาะอย่างยิงการให้เข้า

บันทึกนี้จํากัดความเฉพาะบปัญหาซึ่งส่งมาให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตาม
หนังสือกระทรวงมหาดไทยที่ ๑๐๓๒๕ ลงวันที่ ๒๕ ธันวาคม ๒๕๓๑ กล่าวคือเกี่ยวกับที่ดินซึ่ง
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน (ในกรณีที่อยู่ในความควบคุมและจัดการของเทศบาลนคร
กรุงเทพฯ) ว่าจะให้เช่าได้หรือไม่ อีกนัยหนึ่งและโดยตีความอย่างกว้างว่า สาธาร
             ณสมบัติของ
แผ่นดินนั้นจะถูกกระทบกระเทือนโดยการเช่าได้หรือไม่

เรื่องนี้เป็นเรื่องเกี่ยวกับกฎหมายปกครองโดยเฉพาะในกฎหมายของประเทศแอง
โกลแซกซอนหรือภาคพื้นยุโรปไม่มีประมวลกฎหมายปกครอง เราไม่เคยพบบทกฎหมายเกี่ยวกับ
Tamil แต่ทว่าดูเหมือนเป็นของง่ายเมื่อได้พบเห็นเป็นครั้งแรก คงมีแต่วิธีการปกครองหรือ
จารีตประเพณีซึ่งกําหนดขึ้นไว้โดยคําวินิจฉัยของฝ่ายบริหาร โดยคําพิพากษาของศาล (โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งศาลปกครอง) หรือโดยอาจารย์ในโรงเรียนกฎหมาย ในประเทศไทยขณะนี้จะเป็นได้ก็แต่
โดยเช่นเดียวกัน อันที่จริงเมื่อคณะกรร
             มการกฤษฎีกาจะต้องพิจารณาปัญหาเช่นนี้ คณะกรรมการ
กฤษฎีกาก็อยู่ในฐานะเช่นเดียวกับศาลปกครองสูงสุดในประเทศฝรั่งเศส (Conseil d’Etat) ซึ่ง
ส่วนมากตั้งแต่สมัยนโปเลียนมาแล้วได้เห็นด้วยเป็นอย่างดีในการก่อกําเนิดกฎหมายปกครองตาม
ประเพณี

ฉะนั้น เมื่อพิจารณาปัญหาข้างต้น จําต้องพิจารณาถึงหลักการทั่วไปว่าด้วยสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และในกฎหมายอื่น เช่น
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. ๒๕๕๒ พระราชบัญญัติสาธารณสุข พ.ศ. ๒๕๕๕ ฯลฯ ในรายงาน
อันคงแก่เรียนของคณะกรรมการที่กระทรวงมหาดไทยได้แต่งตั้งขึ
             ้น (ลงวันที่ ๑๕ มกราคม
๒๕๕๐) ได้ระบุถึงหลายกรณีในเรื่องนี้แต่ในบันทึกนี้ข้าพเจ้าขออนุญาตวางหลักทั่วไป เกี่ยวกับ
เรื่องนี้เสียก่อน และจะพิจารณากรณีเฉพาะเรื่องในภายหลังเพื่อว่าผลลัพธ์จะได้ใช้บังคับโดยอาศัย
หลักทั่วไปที่ได้วางไว้นั้น

กฎเกณฑ์สําหรับสาธารณสมบัติของแผ่นดินมีอยู่ในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์มาตรา ๑๓๐๕ ถึง ๑๓๐ อาจเตือนให้ระลึกไว้ว่า วิธีการที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์โดยมาตราต่างๆ เหล่านั้นได้มาจากกฎหมายภาคพื้นยุโรปตามที่แสดงโดยคําว่า
“Domaine Public” ซึ่งเป็นคําฝรั่งเศสเ
             ขียนเป็นตัว italics (ในภาษาอังกฤษจะเป็น “public
domain” หรือ “public property”) ดั้งนี้จึงต้องพิจารณาเฉพา ะถ้อยคําของภาคพื้นยุโรปและไม่
ใช้ถ้อยคําของอังกฤษซึ่งจะทําให้ฉงน

ลักษณะของสาธารณสมบัติแผ่นดินมีระบุไว้ในมาตรา ๑๓๐๕ ซึ่งความจริงเป็น
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กุญแจไขปัญหาที่เกิดขึ้นทั้งหมดในมาตรา ๑๓๐๕ อนุมาตรา ๑,๒,๓» คือตัวอย่างของทรัพย์ซึ่งเป็น
หรืออาจเป็นส่วนแห่งสาธารณสมบัติแผ่นดิน ในตอนต้นแห่งมาตรานี้ได้วางกฎเกณฑ์ไว้ครบถ้วน
กล่าวคือ “สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นรวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน”

คําทั้งสองที่ขีดเส้นใต้นั้นมีความหมายอย่างเดียวกัน กล่าวคือสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินประชาชนทั้งหลายเป็นผู้ใช้หรือรับประโยชน์และจะรวมสิทธิการใช้ของประชาชนหรือ
ได้รับประโยชน์ของประชาชน โดยการให้แก่บุคคลใด
             บุคคลหนึ่งหรือเอกชนบางคนเท่านั้นได้ใช้
หรือรับประโยชน์หาได้ไม่ สาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นของชาติ คําสองคํา “สาธารณประโยชน์”
และ “ประโยชน์ร่วมกัน” นั้นไม่ต่างกันในประเภท ที่จริงเป็นการไม่ง่ายบ่อยๆ ที่จะกล่าวว่า ที่ดินนี้
เป็นการ “สาธารณประโยชน์หรือประโยชน์ร่วมกันของประชาชน” ตัวอย่างเช่นทุ่งพระเมรุใน
จังหวัดพระนครสําหรับประชาชนใช้ร่วมกัน แต่ถ้ารัฐบาลจะสร้างเมรุเพื่อประชาชนใช้ทั่วไป หรือ
สนามกีฬาเปิดให้ประชาชนเข้าได้ก็เป็นการสาธารณประโยชน์ อย่างไรก็ดีไม่มีการเปลี่ยนแปลง
สภาพของผืนดินและลักษณะของมัน
             ในฐานะที่มันเป็นส่วนหนึ่งของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
เพราะเช่นนั้นข้าพเจ้าจึงมีความเห็นว่า ไม่มีความจําเป็นและไม่มีทางที่จะใช้วิธีการตามกฎหมาย
สําหรับกําหนดว่าส่วนหนึ่งของสาธารณสมบัติของแผ่นดินถูกกระทบกระเทือนในการ
สาธารณประโยชน์หรือประโยชน์ร่วมกันเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อไม่มีกฎหมายบัญญัติในเรื่องนี้ไว้เลย
(ตรงกันข้ามกับกรณีที่ส่วนหนึ่งของสาธารณสมบัติของแผ่นดินกลายไปเป็นทรัพย์สินของเอกชน)
อีกประการหนึ่งข้าพเจ้ามีความเห็นว่า คําว่า “สงวนไว้” สําหรับประโยชน์ร่วมกัน ในมาตรา ๑๓๐๕
ไม่มีความสําคัญโดยเฉพาะอย่
             างใด คําว่า “สงวนไว้” ในที่นี้ไม่ได้หมายความว่าการหวงห้ามตาม
พระราชบัญญัติ พ.ศ. ๒๕๕๑๕ แต่เป็นคําพูดที่ใช้อยู่ธรรมดา หมายความว่า”กระทบกระเทือนต่อ
หรือใช้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน”

ตามมาตรา ๑๓๐๕ บัญญัติว่า สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่กําหนดไว้นั้นจะ

“โอนแก่กันมิได้ inalienable)” (เว้นแต่อาศัยอํานาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราช
กฤษฎีกา) ทั้งนี้เป็นผลของบทวิเคราะห์ศัพท์โดยชัด เพราะว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นจะ
เป็นเพื่อการร่วมกันหรือสาธารณะต่อไปอีกไม่ได้เมื่อโอนไปยังเอกชนเสียแล้ว ฉะนั้น จึงเห็นได้ว่า
ในต่
             างประเทศทุกประเทศหลักนี้ถูกขยายออกไปโดยไม่มีปัญหาถึงสองกรณี

ก) สาธารณสมบัติของแผ่นดินจะโอนโดยการขายหรือให้มิได้

ข) สาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่อาจทําให้อยู่ในบังคับแห่งทรัพยสิทธิได้
เพราะว่าทรัพยสิทธินั้นในทางกฎหมายและโดยความเชื่อถือกันโดยทั่วไปถือกันว่า เป็นกรรมสิทธิ์
โดยจํากัดในอสังหาริมทรัพย์เพื่อประโยชน์ของบุคคลผู้ซึ่งไม่ได้เป็นเจ้าของแต่ถือเอาประโยชน์บาง
ประการคล้ายๆ กับกรรมสิทธิ์ร่วมกับเจ้าของ ข้าพเจ้าคิดว่าในกฎหมายไทยก็ไม่มีข้อสงสัยในเรื่อง

น

๑ “Alienation” means “to transfer the ownersh
             ip of another” (Dictionary of Oxford)
To “alien” means “to transfer the property or ownership of anything, to make over to another owner”

(idem) From the Latin word “alienus”, foreign.
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             เรารู้จักทรัพยสิทธิ กรรมสิทธิ์ ภาระจํายอม ภาระติดพันในอสังหาริมทรัพย์
จํานองฯลฯ แต่สําหรับในเรื่องเช่านั้นได้มีปัญหายุ่งยากมาก เช่าเป็นทรัพยสิทธิหรือไม่ปัญหานี้เป็น
ปัญหาที่นักกฎหมายได้โต้เถียงกันมาแล้วแต่ข้าพเจ้ารับทราบจากนักกฎหมายไทยที่มีความรู้ว่า
ตามกฎหมายไทยนั้น เช่า ไม่เป็น ทรัพยสิทธิ”

ผลก็คือ เมื่อเช่าไม่เป็นทรัพยสิทธิโดยทฤษฎีการให้เช่าสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินอาจทําได้โดยเจ้าหน้าที่

เมื่อพิจารณาว่าอาจเป็นไปได้ในทางทฤษฎีก็ต้องกล่าวในทันทีว่า การให้เช่าใดๆ
ที่ได้ทําขึ้นควรต้องเป็นไปโดยสาระ
             สําคัญตามลักษณะแห่งสาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งได้กล่าว
มาแล้วใน ๒ ข้างต้น เป็นการแน่นอนเหลือเกินว่า การให้เช่าเช่นนั้นจะไม่มีผู้ใดเห็นด้วยถ้าเป็น
การรอนสิทธิของประชาชนในการที่จะใช้ทรัพย์สินเพื่อประโยชน์ (สาธารณะ ) หรือประโยชน์
(ร่วมกัน) การรอนสิทธิจะเป็นการเปลี่ยนแปลงสภาพทรัพย์สินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
และเป็นการถอนเสียโดยปริยายซึ่งสภาพของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เพราะว่าจะเป็นการ
ทําลายหลักการแห่งสาธารณสมบัติของแผ่นดิน (มาตรา ๑๓๐๕)

เจ้าหน้าที่ผู้ดู แลสาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งประสงค์จะให้เ
             ช่าหาได้ไม่เอาใจใส่
ต่อลักษณะเช่นนั้นไม่ ฉะนั้นจึงได้ยืดถือข้อโต้เถียงนี้โดยทั่วไป คือว่าถ้าจะให้เช่าสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินในกรณีพิเศษโดยเฉพาะเราก็ทําเพื่อประโยชน์ของประชาชนเท่านั้น ตามธรรมดา
เจ้าหน้าที่ต้องพิสูจน์ข้อนี้แต่กระนั้นก็ตาม ปัญหาก็ยังเป็นที่ยุ่งยาก ดั้งจะได้อธิบายต่อไปนี้

ข้าพเจ้าได้กล่าวแล้วว่าโดยทฤษฎี เจ้าหน้าที่ผู้ดูแลสาธารณสมบัติของแผ่นดินอาจ
ให้เช่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้แต่ตามตัวอย่างและคําอธิบายในต่างประเทศได้แสดงเป็นเอก
ฉันท์ว่า ในทางปฏิบัติการให้เช่าสาธารณสมบัติของแผ่นดิ
             นนั้นไม่เป็นที่นิยมและถูกคัดค้าน
เจ้าหน้าที่ผู้ดูแลสาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่สมัครใจที่จะใช้สิทธิตามทฤษฎีซึ่งนํามาซึ่งความ
ยุ่งยาก การเสียประโยชน์และการขัดกัน

เพราะเหตุใด ? เพื่อที่จะเข้าใจในเรื่องนี้เราจะต้องพิจารณาบทบัญญัติแห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ว่าด้วยการเช่าทรัพย์มาตรา ๕๓๐ (บทวิเคราะห์ศัพท์) บัญญัติ
ก “อันว่าเช่าทรัพย์สินนั้น คือสัญญาซึ่งบุคคลคนหนึ่งเรียกว่าผู้ให้เช่า ตกลงให้บุคคลอีกคนหนึ่ง
เรียกว่าผู้เช่าได้ใช้หรือได้รับประโยชน์ในทรัพย์สินอย่างใดอย่างหนึ่งชั่วระยะเวลาอันมีจํากัด และ
             ผู้
เช่าตกลงจะให้ค่าเช่าเพื่อการนั้น” พึงเห็นได้ว่าในบทวิเคราะห์ศัพท์คําว่าเช่านี้เราได้พบคําสองคํา
“ใช้” หรือ “ประโยชน์” ซึ่งมีอยู่ในมาตรา ๑๓๐๕ (สาธารณสมบัติของแผ่นดิน) แต่ในมาตรา
๕๓๓ เกี่ยวกับผู้รับประโยชน์เอกชน แต่ในมาตรา ๕๕๓ บัญญัติว่า “การส่งมอบทรัพย์สินซึ่งเช่าก็
ดีความรับผิดของผู้ให้เช่าในกรณีชํารุด บกพร่อง และรอนสิทธิก็ดี ผลแห่งข้อสัญญาว่าจะไม่ต้อง

รับผิดก็ดี เหล่านี่ท่านให้บังคับด้วยบทบัญญัติทั้งหลายแห่งประมวลกฎหมายนี่ ว่าด้วยการชื่อขาย
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สําหรับการให้เช่าเป็นระยะเวลานาน มีนักกฎหมายบางดนถือเอาว่าเป็นทรัพยสิทธิ ทั้งนี้

อาจยอมรับเป็นเรื่องพิเศษ เพราะระเบียบนี่อาจมีได้ในบางประเทศ ตัวอย่างในประเทศฝรั่งเศส Emphyteusis
4,           sy    #     a   ร     a ey wey      ง        ay              eS

(การเข่าเวลานาน) เป็นทรัพยสิทธิ แต่ในกรณีเซ่นนั้นก็ได้มีการกล่าวไว้โดยชัดแจ้ง โดยกฎหมาย (มิถุนายน

๑๕๐๒)
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อนุโลมตามควร” พึงเห็นได้ว่าผู้ร่างกฎหมายเมือพิจารณาเรื่องเช่าไม่อาจจะหาอะไรยืนที่คล้ายคลึง
กันได้ดีกว่าการซื่อขาย ซึ่งแสดงว่าการให้เช่านี่มีลักษณะพิเศษอย่างไร และแตกต่างจากสิทธิตาม
สัญญาเหนือทรัพย์สินอย่างไร อันที่จริงตัวบทที่อ้างมาแล้วขัดแย้งกับบทบัญญัติแห่งมาตรา ๑๓๐๕

การขัดแย้งมิได้ถูกทําลายไปเพราะเหตุว่าการเช่นนั้นได้ทําขึ้นโดยสมมติเพื่อส่วน

va a          ‘               on           eee       โจเคคลือณไร)

ได้เสียหรือประโยชน์ของประชาชน แม้ว่าเราจะยอมรับฟังข้อนี่ ความยุ่งยากก็จะไม่หมดไป 
             เพราะ

ก) ผู้รับประโยชน์แห่งสัญญาเช่าซึ่งสมมติว่าได้ทําขึ้นเพื่อประโยชน์ประชาชนอาจ
ซ   ซ์ร             bya ส    vo               gat         »   a
จัดทรัพย์สินไปในทางเลว ชั่วช้าหรือเห็นแก่ตัว จนความประสงค์ที่คาดหมายต้องเสียไปและเป็น
ทางให้ส่วนได้เสียหรือประโยชน์ของประชาชนเสียไป แม้ว่าไม่ถึงกับถูกทําลาย
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ข) ประโยชน์ร่วมกันหรือสาธารณะต้องการให้เป็นว่าประชาชนอาจใช้ทรัพย์สิน
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นั้นอย่าง
             อื่นในเวลาใด ๆ Ald นอกจากให้มีการเช่า เป็นการใช้อีกประการหนึงซึ่งเป็นสิงสําคัญและ
ด่วนกว่า ฉะนั่นเมื่อมีการให้เช่า เจ้าหน้าที่ก็ต้องปฏิบัติตามสัญญาเช่าตามกําหนดเวลาซึ่งอาจเนิน
นานหรืออีกนัยหนึ่งเป็นที่เสือมเสียแก่ประโยชน์ด่วนอย่างอื่น

ค) วิธีการให้เช่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินนี้ในทางหลักการจะทําให้เงื่อนไขตาม
กฎหมายและตามทางปฏิบัติเสือมเสีย ซึ่งจะเป็นการกระทบกระเทือนเศรษฐกิจของประเทศเช่น
ถนนอาจถูกตัดขาด ทางระบายนําอาจถูกปิด ฯลฯ

เจ้าหน้าที่ผู้ดูแลสาธารณสมบัติของแผ่นดินในทุกประเทศได้ตระหนักถึงความ
             
รับผิดชอบในเรื่องนี่เป็นอย่างดี และประสงค์ที่จะหลีกเลี่ยงมิให้บังเกิดผลเสียเนื่องจากการให้เช่า
เขาต้องหาทางอื่นเพื่อไกล่เกลียไม่ให้เสียผลประโยชน์ และเขาไม่ให้ผิดพลาดที่จะกระทําเช่นนั้น

ต่อจากนี่จะได้กล่าวถึงปัญหาเฉพาะเรื่องตามทีบัญญัติไว้โดยทั่วไปในต่างประเทศ

เบื่องต้นแห่งนโยบายในทางปฏิบัติ คือว่า เพราะเหตุที่สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินถูกใช้ในสาระสําคัญสําหรับประโยชน์ร่วมกันและประโยชน์สาธารณะ การใช้เช่นนันในที่สุด
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จะต้องเป็นไปอย่างกว้างขวาง และจะตีความ
             โดยจํากัดมิได้

ตัวอย่างเช่นนักกฎหมายทุกท่านคงยึดหลักนี่ (หลักเบื่องแรกในแนวทางของเขา)
ว่าส่วนของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เช่น ทางหลวง หรือถนนเป็นต้น ให้จัดไว้ให้เอกชน (ซึ่ง
เป็นส่วนประกอบของประชาชน) โดยเสรีและชัวคราว เมือรถส่วนบุคคลพักหรือจอดอยู่ในถนนชัว
ครู่ (โดยไม่ได้รับอนุญาตและจะต้องปฏิบัติตามข้อบังคับจราจรเจ้าของครอบครองเพื่อตัวเขาคน
เดียวชัวคราวซึ่งส่วนน้อยของสาธารณสมบัติของแผ่นดินและไม่มีผู้ใดคัดค้านการครอบครอง
เช่นนันซึ่งมีภาพเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเช่นเดียวกับการผูกหรือจอดเรือในท่าเรื
             อ

เราจะต้องขยายตัวอย่างซึงปราศจากบัญหาเหล่านั้นไปใช้แก้ปัญหาในทาง
ปกครองเข้าใจกันว่า “ครอบครองส่วนหนึ่งของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน” การ“ครอบครองไม่
เกี่ยวกับการโอน (alienation or transfer) ทรัพย์สินเป็นการอนุญาต (โดยปรกติใบอนุญาต)
ออกโดยเจ้าหน้าที่ และจะเพิกถอนก็ได้โดยไม่ต้องให้ค่าทดแทน กล่าวอีกอย่างหนึ่งก็เป็นการยอม
ให้ไม่ใช่เป็นสิทธิ การครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยประการเช่นนั้นมีอยู่เป็นอันมาก
ตัวอย่างบุคคลย่อมได้รับอนุญาตที่จะตั้งห้องซึ่งเคลื่อนที่ไปมาได้ลงไปตามชายฝังทะเล ตั้งร้านใน
งานร
             ืนเริง หรือพิพิธภัณฑ์ในที่สาธารณะ และโต๊ะและเก้าอิเป็นจํานวนนับไม่ถ้วนซึ่งเจ้าของร้าน
             [END PAGE 4]
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กาแฟหรือภัตตาคารจัดตั้งไว้ตามทางเท้าข้างถนนในเมืองของประเทศลาติน ซึ่งเป็นที่รู้กันทั่วไปใน
กรุงปารีส บรัสเซล โรม เอเธนส์ ฯลฯ

โดยปรกติไม่เป็นการยากสําหรับฝ่ายปกครองที่จะวินิจฉัยและประกาศให้ทราบ
ถึงเงื่อนไขแห่งการอนุญาต โดยเฉพาะอย่างยิ่งเงื่อนไขว่าจะต้องให้ประชาชนทั่วไปได้ใช้หรือได้รับ
ประโยชน์และไม่ใช้ประโยชน์ส่วนตัวเท่านั้น หรือเงื่อนไขว่าประชาชนจะไม่ถูกตัดสิทธิในการใช้สา
ธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นการตลอดไป

อันที่จริงการครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินดั่งได้กล่าวแล้วข้างต้นนั้น
เป็นทางปฏิบัติท
             ี่รับกันอยู่โดยทั่วไป

ถ้าเราถือเอากรณีต่างๆ เช่นตัวอย่างเป็นรายงานของกระทรวงมหาดไทย เราอาจ
เห็นได้ว่ากฎเกณฑ์ซึ่งเสนอไว้ข้างต้นนั้นช่วยให้การแก้ปัญหาต่าง ๆ ซึ่งรบกวนรัฐบาลหรือเทศบาล
ในฐานะเป็นผู้ดูแลหรือจัดการสาธารณสมบัติของแผ่นดิน การแก้ปัญหาเป็นอย่างนี้ คือ

ก) การให้เช่า อาจทําได้ตามทฤษฎีแต่ไม่เป็นการเหมาะสมและจะต้องจํากัดแต่
เฉพาะการสาธารณประโยชน์หรือประชาชนใช้ร่วมกัน และทั้งต้องเป็นที่ไม่อาจทําอย่างอื่นได้ และ
ข้อสุดท้ายต้องกําหนดตามเงื่อนไขที่สุขุมและเข้มงวด เพื่อป้องกันมิให้ผู้เช่าใช้ในทา
             งที่ผิดหรือ
ทุจริต

ข) ครอบครองโดยมีใบอนุญาต ควรเป็นเรื่องธรรมดาในหลายกรณีในเมื่อเห็น
เป็นการสมควรให้ใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินชั่วคราวโดยบุคคลบางคนโดยเฉพาะอย่างยิ่งใน
การที่จะยังผลในการช่วยเหลือให้ความสะดวก ให้ความบันเทิง ฯลฯ แก่ประชาชนอื่นๆ โดยทั่วไป

(ลงชื่อ) นายพิชาญ บุลยง
oot กุมภาพันธ์ ๒๕๓๒

คณะกรรมการกฤ ษฎีกา
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