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บนัทึก 

เรื่อง  อ ำนำจจัดกำรในที่ดินรำชพสัดุ  
(ในเขตเทศบำลเมืองสุพรรณบุรี จังหวดัสุพรรณบุรี) 

   

 

ส ำนกัเลขำธิกำรคณะรฐัมนตรีได้มีหนังสือ ด่วนมาก ที่ สร.๐๔๐๓/๑๒๒๖๐ ลง
วันที่ ๗ กันยายน ๒๕๑๐ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาความว่า กระทรวงการคลังขอให้
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นในปัญหาเกี่ยวกับอ านาจจัดการในที่ดินราชพัสดุใน
อาณาบริเวณที่มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ พระราชทานรายได้อันเกิดจากที่ดินให้แก่
สุขาภิบาลเดิม  โดยปรากฏข้อเทจ็จริงว่า มีที่ดินราชพัสดุอันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินในเขต
อ าเภอเมืองสุพรรณบุรีอยู่มากแปลง ที่ดินเหล่านี้ เป็นทั้งที่ว่างเปล่าและใช้ในราชการของกระทรวง
ทบวงกรม คือ เป็นสถานที่ท าการรัฐบาลและบ้านพักข้าราชการส าหรับที่ว่างเปล่าและยังมิได้
น ามาใช้ในราชการดังกล่าว กระทรวงการคลังได้น าออกจัดประโยชน์โดยวิธีจัดให้เช่า เพื่อหา
รายได้น าส่งเข้าแผ่นดิน ที่ดินที่จัดให้เช่านี้ มีบางแห่งที่เทศบาลเมืองสุพรรณบุรีได้ขอเช่าเพื่อหา
รายได้บ ารุงเทศบาล ต่อมาเทศบาลไม่ยอมช าระค่าเช่าให้แก่ทางราชการ อ้างว่าสืบสิทธิการเป็น
สุขาภิบาลเมืองสุพรรณบุรีเดิม ตามพระบรมราชโองการ และมีอ านาจจัดการในที่ดินราชพัสดุใน
เขตสขุาภิบาลเดิมด้วย๑ 

 

เร่ืองอ านาจจัดการในที่ดินราชพัสดุในอาณาบริเวณที่มีพระบรมราชโองการโปรด
เกล้าฯ พระราชทานรายได้อนัเกดิจากที่ดินให้แก่สขุาภิบาลเดิมนี้ เป็นปัญหากันมานานแล้วระหว่าง
ฝ่ายผู้มีช่ือเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์กับฝ่ายที่ได้รับพระราชทานรายได้เฉพาะเพียงค่าเช่าที่ดิน (ไม่ใช่

 
๑ เม่ือ ร.ศ. ๑๒๗ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ ๕ ได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติ

ฉบับหนึ่ง มีชื่อว่า พระราชบัญญัติจัดการสขุาภิบาลตามหัวเมือง ลักษณะส าคัญของพระราชบัญญัตินี้  คือ เม่ือจะ
ใช้พระราชบัญญัตินี้ ในต าบลใด หรือหัวเมืองใด จะได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา  ตั้งแต่ประกาศใช้
พระราชบัญญัติฉบับนี้ ได้มีการตั้งสุขาภิบาลขึ้น ๓๕ แห่ง  วัตถุประสงค์ในการตั้งสุขาภิบาล กเ็พื่อ รักษาความ
สะอาดและบ าบัดทุกข์บ ารุงสุขแห่งประชาชนแต่ละท้องที่ และเม่ือประกาศเขตสุขาภิบาลแล้ว จะได้ทรงพระ
กรุณาโปรดเกล้าฯ พระราชทานผลประโยชน์ที่เกบ็ได้จากภาษีโรงร้านและอื่นๆ ตามแต่จะมีพระราชวินิจฉัยให้
เป็นทุนส าหรับใช้จ่ายจัดการสุขาภิบาล ดังจะปรากฏว่าในเขตสุขาภิบาล ๓๕ แห่งนี้  โปรดเกล้าฯ พระราชทาน
รายได้ต่างชนิดต่างประเภทกนัเป็นรายๆ ไป 

ส าหรับในการจัดต้ังสขุาภิบาลเมืองสพุรรณบุรี ได้พระราชทานให้เกบ็ผลประโยชน์เพื่อบ ารุง
สขุาภิบาลดังนี้  

(๑) ตึก เรือน โรงร้าน ห้องแถว แพที่ให้เช่าเกบ็ ๑๒ ชัก ๑ ต่อปี 

ฯลฯ   ฯลฯ 

(๗) ท่าเรือจ้างของหลวง แล้วแต่จะประมูลได้ 

(๘) ค่าเช่าที่ดินของหลวงทั้งปวง แล้วแต่จะประมูลได้ 



 ๒ 

ค่าเช่าห้องหรือค่าเช่าอาคารด้วย)  ว่าฝ่ายใดจะมีอ านาจจัดการกระทรวงการคลังมีความเห็นว่า 
ที่ดินราชพัสดุที่จัดให้เช่านี้  มิได้ใช้ในราชการ จึงมิใช่ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน เป็นที่ดิน
ประเภททรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา อ านาจในการจัดการและจัดหาผลประโยชน์ในที่ดิน
ประเภทนี้  คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยวินิจฉัยแล้ว เมื่ อ พ.ศ. ๒๔๙๘ ว่า กรมที่ดินหรือ
กระทรวงมหาดไทยไม่มีอ านาจจัดหาผลประโยชน์ ดังนั้นการที่จังหวัดจะขออนุมัติด าเนินการ
อย่างไรในที่ดินราชพัสดุ จังหวัดพึงขออนุมัติต่อกระทรวงการคลังตามที่ได้มีระเบียบมอบอ านาจไว้ 
(ระเบียบของกระทรวงการคลังว่าด้วยการปกครองและจัดประโยชน์ที่ดินสิ่งปลูกสร้างราชพัสดุ 
พ.ศ. ๒๔๘๕)  และจังหวัดพึงด าเนินการตามที่กระทรวงการคลังมอบหมาย ตามความใน
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๔๙๕ 

นอกจากนั้ น เร่ืองรายได้อัน เกิดจากที่ ดินอัน เป็นทรัพย์ สินของรัฐบาลนี้   
คณะรัฐมนตรีกไ็ด้เคยลงมติเมื่อวันที่ ๕ สิงหาคม ๒๔๘๕ ว่า ที่ดินเป็นของผู้ใดผลประโยชน์กใ็ห้
ตกเป็นของเจ้าของที่ดิน ดังนั้น ที่ดินราชพัสดุซึ่งอยู่ในความครอบครองของกระทรวงการคลัง 
ผลประโยชน์ย่อมเป็นของกระทรวงการคลังตามมติดังกล่าว แต่ถ้าเทศบาลจะขอปันรายได้ ในทาง
ปฏิบัติกระทรวงการคลังกไ็ด้ช่วยเหลือเทศบาลอยู่แล้ว โดยให้เทศบาลเช่าไป และน าไปให้เช่าช่วง
หารายได้เข้าเทศบาล และคณะรัฐมนตรีกไ็ด้ลงมติเมื่อวันที่ ๑๖ พฤษภาคม ๒๕๐๔ เห็นชอบกับ
ความเห็นของกระทรวงการคลังในเร่ืองให้เทศบาลเช่า  มติคณะรัฐมนตรีทั้ง ๒ ประการดังกล่าว
มาแล้วนี้  เป็นการยืน ยันอ านาจในการจัดการกับที่ ดิ นราชพั สดุ ว่ ายังเป็นอ านาจของ
กระทรวงการคลัง 

แต่เทศบาลในปัจจุบันที่อยู่ในเขตสุขาภิบาลเดิมและสืบสิทธิจากสุขาภิบาลเดิม
อ้างว่า ได้มีพระบรมราชโองการจัดตั้งสุขาภิบาลเมืองสุพรรณบุรีเมื่อ พ.ศ. ๒๔๖๐ ซึ่งออกตาม
พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. ๑๒๗ พระราชทานรายได้ที่เกบ็จากภาษีโรง
ร้าน ผลประโยชน์อื่นๆ และค่าเช่าที่ดินรัฐบาลบรรดาเกบ็ได้จากเขตสุขาภิบาลให้ส าหรับใช้จ่าย
บ ารุงการสุขาภิบาล จากประกาศพระบรมราชโองการนี้ เองมีผลท าให้เทศบาลซึ่งเป็นผู้สืบสิทธิมา
จากสุขาภิบาลเดิมมีอ านาจจัดการในที่ดินราชพัสดุในเขตสุขาภิบาลนั้นด้วย  ความเห็นของ
เทศบาลจึงขัดแย้งกับความเห็นของกระทรวงการคลังและเป็นปัญหาทางกฎหมาย เมื่อเป็นเช่นนี้
กระทรวงการคลังจึงขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตีความว่า อ านาจจัดการในที่ดินราช
พัสดุในเขตที่มีพระบรมราชโองการพระราชทานรายได้ดังกล่าว ควรจะเป็นของฝ่ายผู้เป็นเจ้าของ
กรรมสิทธิ์ที่ดินหรือฝ่ายที่ได้รับพระราชทานรายได้ที่ปันให้  ทั้งนี้  เพื่อขจัดข้อขัดแย้งที่เกิดขึ้นให้
หมดไป 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (กรรมกำรร่ำงกฎหมำย กองที่ ๖)  ได้พิจารณา
ปัญหาดังกล่าว โดยมีผู้ แทนกระทรวงการคลังและผู้ แทนกระทรวงมหาดไทยเข้าร่วมชี้ แจง
ข้อเทจ็จริงด้วยแล้ว ได้ความเพิ่มเติมจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทยว่า 

เดิ มประ เทศไทยใน ระบอบการปกครองสมบู รณ าญ าสิทธิ ร าช  สมั ย
พระบาทสมเดจ็พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ ๕) ได้ทรงพระราชด าริเห็นว่า ถนนหนทาง 



 ๓ 

และสะพานใหญ่ๆ ซึ่งราษฎรได้ช่วยกันก่อสร้างขึ้นที่บ้านท่าฉลอม อ าเภอเมืองสมุทรสาคร จังหวัด
สมุทรสาคร เป็นที่สาธารณประโยชน์ สมควรจะได้จัดการซ่อมแซมให้ถาวรสืบไป  ทั้งนี้  เพื่ อ
ประโยชน์และอ านวยความสุขของชุมชนนั้นๆ แต่การที่จะ รักษาไว้ให้ถาวร จ าเป็นที่จะต้องมี
เงินทุนไว้ใช้สอยด้วย จะทรงพระราชทานเงินพระคลังมาอุดหนุน ก็ทรงเห็นว่าประโยชน์และ
ความสุขที่เกิดขึ้นจะได้แก่ชุมชนที่อยู่ในที่นั้นเท่านั้น จะเอาเงินภาษีอากรที่เกบ็จากที่อื่นมาใช้หา
ควรไม่ และนอกจากนี้ กเ็พื่อเป็นการสอนให้ประชาชนได้รู้ จักการปกครองตนเอง  จึงได้ทรงพระ
กรุณาโปรดเกล้าฯ พระราชทานเงินรายได้และภาษีอากรต่างๆ ที่ เก็บนั้นไว้ให้เพื่ อเป็นค่า
บ ารุงรักษาและบริหารงานของสุขาภิบาลต่อไป โดยให้ประชาชนในท้องถิ่นเป็นกรรมการจัดการ
สุขาภิบาลกันเอง  ได้ประกาศจัดตั้งสุขาภิบาลต าบลท่าฉลอม อ าเภอเมืองสมุทรสาคร จังหวัด
สมุทรสาคร ขึ้นเป็นแห่งแรก และต่อมากไ็ด้จัดตั้งในที่แห่งอื่นๆ อีก ๓๔ แห่ง ส าหรับสุขาภิบาล
เมืองสพุรรณบุรีได้จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ ๓๑ ตุลาคม ๒๔๖๐ 

โดยกรณีเร่ืองนี้ ได้มีปัญหาเกิดขึ้นกับเทศบาลเมืองสุพรรณบุรีซึ่งสืบสิทธิมาจาก
สขุาภิบาลเมืองสพุรรณบุรีเดิม  ซึ่งเทศบาลเมืองสพุรรณบุรีอ้างว่าข้อเทจ็จริงปรากฏดังนี้  

๑. พระบรมราชโองการจัดตั้งสุขาภิบาลเมืองสพุรรณบุรียังไม่ยกเลิก  เพราะเป็น
กฎหมายพิเศษ และพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. ๑๒๗ ซึ่งเป็นแม่บทกเ็ป็น
กฎหมายพิเศษและยังไม่ยกเลิกเช่นเดียวกนั 

๒. สุขาภิบาลเป็นผู้จัดการประโยชน์ที่ดินพิพาทมาแต่เดิม แล้วเทศบาลเป็นผู้สืบ
สทิธมิาจากสขุาภิบาล คงเป็นผู้จัดประโยชน์ในที่ดินดังกล่าวสบืต่อมา 

๓. พ.ศ. ๒๔๗๑ - ๒๔๗๓ กระทรวงการคลังตีความว่า ประกาศพระบรมราช
โองการเป็นการปันรายได้ให้สุขาภิบาล ๑๒ ชัก ๑ คือกระทรวงการคลัง  ได้ ๑๑ สุขาภิบาลได้ ๑  
สุขาภิบาลได้แย้งว่าตีความไม่ถูกต้องพระบรมราชโองการพระราชทานรายได้ให้ทั้งหมด  ในที่สุด 
กระทรวงการคลังยินยอมและคืนเงินที่เกบ็ไปให้ 

๔. หลังจากมีพระราชบัญญัติปันรายได้เทศบาล พ.ศ. ๒๔๗๙  กระทรวงการคลัง
อ้างว่ากฎหมายนี้ มีผลยกเลิกพระบรมราชโองการแล้ว กระทรวงการคลังกส็ั่ง เจ้าหน้าที่สรรพากร
เข้าจัดเกบ็ผลประโยชน์ เทศบาลโต้แย้งว่าพระบรมราชโองการยังไม่ถูกยกเลิก เป็นปัญหาเข้าสู่
คณะรัฐมนตรี  คณะรัฐมนตรีให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตีความผลที่สุดคณะกรรมการกฤษฎีกามี
ความเหน็ว่า พระบรมราชโองการยังไม่ถูกยกเลิก 

๕. ปัญหาเร่ืองผลประโยชน์เข้าสู่คณะรัฐมนตรี  คณะรัฐมนตรีลงมติว่าที่ดินเป็น
ของผู้ใดผลประโยชน์ให้ตกเป็นของเจ้าของที่ดิน แต่ให้ออกกฎหมาย ปันรายได้ให้แก่เทศบาลเสีย
ใหม่ในหลักที่ว่า กจิการใดเทศบาลท าแต่ต้นจนจบ ให้มอบรายได้แก่เทศบาล 

การจัดประโยชน์ในที่ดินนี้  สขุาภิบาลท ามาตลอดแต่ต้นจนจบ เทศบาลสบืสทิธิท า
ต่อมาโดยตลอด ประโยชน์จึงต้องตกเป็นของเทศบาลทั้งหมด 

แต่ในทางปฏิบัติกระทรวงการคลังก็เอาไปจัดการเก็บเสียเองตั้ งแต่ปี พ.ศ. 
๒๔๘๕ ตลอดมา และไม่ส่งให้แก่เทศบาล เป็นการฝ่าฝืนพระบรมราชโองการที่ให้ค่าเช่าและ
ประโยชน์ในที่ดินเป็นของสขุาภิบาล ซึ่งเป็นกฎหมายและยังไม่ถูกยกเลิก 



 ๔ 

๖. เงินผลประโยชน์ระหว่างเทศบาล กับกรมสรรพากร กระทรวงการคลังต่างแย่ง
กันเกบ็เป็นการสับสน กระทรวงมหาดไทยได้แย้งว่ากระทรวงการคลังท าไม่ถูก เพราะกฎหมาย
เร่ืองยกเลิกพระบรมราชโองการและปันรายได้ยังไม่ออก คณะกรรมการกฤษฎีกาตีความว่า
กระทรวงการคลังน่าจะเข้าใจมติของคณะรัฐมนตรีผิดไป เมื่อยังไม่แก้กฎหมาย สิทธิในเงินค่าเช่า
ที่ดินราชพัสดุยังคงเป็นของเทศบาลอยู่  กระทรวงการคลังได้ยินยอม 

๗. กระทรวงการคลังจึงตั้งข้อโต้แย้งขึ้นมาใหม่ว่า ผลประโยชน์เป็นของเทศบาล
ตามพระบรมราชโองการกจ็ริง แต่อ านาจจัดการเป็นของกระทรวงการคลัง จึงมีการประชุมของ
ผู้แทนกระทรวงฯ ทั้ง ๒ แห่ง เมื่อวันที่ ๑๘ มกราคม ๒๕๐๓ มีมติตามรายงานการประชุมผู้แทน
กระทรวงฯ ว่า 

“การเข้าด าเนินการจัดเกบ็ค่าเช่าหรือประโยชน์ในที่ดินราชพัสดุในเขตเทศบาลที่
เปล่ียนสภาพมาจากสุขาภิบาลเดิม กรมธนารักษ์ กระทรวงการคลัง เห็นชอบ ด้วยในการที่ให้
เทศบาลเข้าด าเนินการจัดเกบ็ค่าเช่าหรือผลประโยชน์ในที่ดินนั้นเอง โดยกรรมสทิธิ์ในที่ดินยังเป็น
ของกระทรวงการคลัง” 

๘. กระทรวงการคลังต้องการแก้ไขมติข้อตกลงของผู้แทนกระทรวงมหาดไทยที่
กล่าวแล้ว โดยเสนอคณะรัฐมนตรีให้ออกกฎหมายยกเลิกพระบรมราชโองการพระราชทานค่าเช่า
ที่ดิน ค่าเช่าท่าเรือจ้าง ฯลฯ ให้แก่สุขาภิบาล (เทศบาล) นี้ เสีย แต่คณะรัฐมนตรีลงมติเมื่อวันที่ 
๑๖ พฤษภาคม ๒๕๐๔ ว่า   

“การยกเลิกพระบรมราชโองการ ไม่ควรยกเลิก ให้คงเป็นไปตามที่ เป็นอยู่
ขณะนี้” 

๙. สรุปแล้ว กระทรวงมหาดไทยมีความเห็นว่า การที่เทศบาลสืบสิทธิมาจาก
สุขาภิบาลจัดเกบ็ค่าเช่าที่ดิน อันเป็นผลประโยชน์ของเทศบาลอยู่ทุกวันนี้  จึงเป็นการปฏิบัติตาม
กฎหมายถูกต้องทุกประการ 

ส าหรับที่พิพาทรายเทศบาลเมืองสุพรรณบุรีแปลงนี้  เป็นที่อยู่ในเขตสุขาภิบาล
เมืองสุพรรณบุรี และสุขาภิบาลเมืองสุพรรณบุรีได้จัดการประมูลให้เช่าเพื่อปลูกสร้างห้องแถวไม้
ตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๔๗๕ และเกบ็ผลประโยชน์ตลอดมา กระทรวงการคลังมิได้โต้แย้งอย่างใด 

ปัจจุบันนี้ เทศบาลเมืองสพุรรณบุรีเห็นว่าห้องแถวได้ช ารุดและบ้านเมืองเจริญขึ้น 
ควรปรับปรุงสร้างเป็นตึกแถว กระทรวงการคลังจึงคัดค้าน เป็นเร่ืองไปสู่คณะกรรมการกฤษฎีกา 
กระทรวงมหาดไทยจึงเห็นว่าเป็นการไม่ชอบด้วยเหตุผลทางกฎหมาย เพราะโดยหลักทั่วไปผู้ใด
เป็นผู้ ได้รับประโยชน์ (ทั้งหมดโดยไม่ต้องแบ่งปันกับฝ่ายอื่น) ผู้นั้นต้องเป็นผู้จัดการ มิใช่ให้ผู้
ไม่ได้รับประโยชน์มาจัดการ  แต่ผู้ ได้รับประโยชน์กลับไม่ได้ท าอะไรเลย ความหมายและความ
เข้าใจโดยทั่วๆ ไป มีอยู่ในตัวของตัวเองแล้ว การที่จะให้ผู้ได้รับประโยชน์ไม่มีอ านาจจัดการของ
ตนเอง และให้ผู้อื่นเป็นผู้จัดการให้เช่นนี้ เป็นการผิดปกติ ถ้าได้มีเจตนาหรือความประสงค์จะให้
เป็นเช่นนั้น กจ็ะต้องตรากฎหมายเป็นพิเศษบังคับไว้ แต่ปรากฏว่าไม่มีกฎหมายพิเศษใดบัญญัติ
ไว้เช่นนั้นเลย 

ปัญหาในชั้นนี้ คงมีเฉพาะอ านาจจัดการเพื่อเกบ็ผลประโยชน์ในที่ดินราชพัสดุจะ



 ๕ 

เป็นของเทศบาลเมืองสพุรรณบุรี กระทรวงมหาดไทยหรือกระทรวงการคลัง 
คณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณาพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง 

ร.ศ. ๑๒๗ แล้วเห็นว่า กฎหมายนี้ เป็นกฎหมายว่าด้วยการสุขาภิบาล วิธีการจัดการสุขาภิบาล 
พนักงานสุขาภิบาล และเงินทุนส าหรับใช้จ่ายจัดการสุขาภิบาล กล่าวคือ การสุขาภิบาล หมายถึง 
การรักษาความสะอาดในท้องที่การป้องกันและรักษาความไข้เจบ็ในท้องที่และการบ ารุงรักษาทาง
ไปมาในท้องที่ (มาตรา ๔) วิธจีัดการสุขาภิบาลให้มี ๒ อย่าง คือ สุขาภิบาลส าหรับเมือง  ส าหรับ
จัดในท้องที่ซึ่งตั้งเมืองอย่างหนึ่ง สุขาภิบาลส าหรับต าบล ส าหรับจัดในท้องที่ซึ่งเป็นที่ประชุมชน
มากอยู่ในเฉพาะต าบลอย่างหนึ่ง (มาตรา ๕ และมาตรา ๖) เงินทุนส าหรับใช้จ่ายจัดการสุขาภิบาล
นั้น ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ พระราชทานผลประโยชน์ที่เก็บได้จากภาษีโรงร้าน ในท้องที่
สุขาภิบาลและผลประโยชน์อื่นๆ ที่จะพระราชทานพระบรมราชานุญาตให้ใช้เฉพาะในการ
สขุาภิบาล การเกบ็ภาษีส าหรับใช้ในการสขุาภิบาล กรรมการสขุาภิบาลจะจัดการเกบ็เองหรือจะให้
เจ้าพนักงานสรรพากรเกบ็แล้วแต่ข้าหลวงเทศาภิบาลกับกรรมการสุขาภิบาล จะเห็นพร้อมกัน ถ้า
เจ้าพนักงานสรรพากรเก็บต้องหักเงินใช้จ่ายที่รัฐบาลต้องเสียไปในการเก็บส่งพระคลัง เหลือ
เท่าใดจึงเป็นของสุขาภิบาล (มาตรา ๘ , มาตรา ๙ , และมาตรา ๑๐) ส่วนประกาศจัดการ
สขุาภิบาลเมืองสุพรรณบุรี มณฑลนครชัยศรี กก็ าหนดแต่เพียงเร่ืองอัตราภาษีโรงร้านและอัตรา
ผลประโยชน์อื่นๆ ที่จัดเกบ็ในเขตสุขาภิบาล ซ่ึงในวรรคสุดท้ายของประกาศนั้นกม็ีข้อความขัดอยู่
ว่า ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ พระราชทานเงินภาษีโรงร้านผลประโยชน์อย่างอื่นๆ และค่าเช่า
ที่ดินรัฐบาล  บรรดาเกบ็ได้จากเขตสุขาภิบาลตามอัตราที่ได้กล่าวมาแล้ว เป็นประโยชน์ใช้จ่าย
บ ารุงการสุขาภิบ าลตั้ งแต่บัดนี้ เป็น ต้นไป  หาได้มีบทบัญญั ติห รือข้อความตอนใดใน
พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. ๑๒๗ ให้อ านาจสุขาภิบาลที่จะจัดการเกี่ยวกับ
ที่ดินราชพัสดุแต่ประการใดไม่ และนอกจากพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. 
๑๒๗ แล้ว กไ็ม่ปรากฏว่ามีข้อความในประกาศจัดการสุขาภิบาลเมืองสุพรรณบุรี มณฑลนครชัย
ศรี หรือมีกฎหมายอื่นใดที่ให้อ านาจสุขาภิบาลหรือเทศบาลเป็นผู้จัดการเพื่อเกบ็ผลประโยชน์ใน
ที่ดินราชพัสดุในอาณาบริเวณที่มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ ให้ประกาศใช้พระราชบัญญัติ
จัดการสขุาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. ๑๒๗ ไว้เลย 

ส าหรับข้อโต้แย้งของกระทรวงมหาดไทยที่ชี้ แจงว่า โดยหลักทั่วไปผู้ ใด เป็นผู้
ได้รับประโยชน์ผู้นั้นต้องเป็นผู้จัดการ มิใช่ให้ผู้ไม่ได้รับประโยชน์มาจัดการ แต่ผู้ได้รับประโยชน์
กลับมิได้ท าอะไรเลยนั้น กไ็ม่มีกฎหมายใดสนับสนุนหลักข้อนี้  

แต่เมื่อได้พิจารณามาตรา ๙๒ แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม 
พ.ศ. ๒๕๐๖ แล้ว จะเห็นได้ ว่ากระทรวงการคลังมีอ านาจและหน้าที่ ในกิจการเกี่ ยวกับ

 
๒ มาตรา ๙  กระทรวงการคลังมีอ านาจและหน้าที่เกี่ยวกับการเงินแผ่นดิน ภาษีอากร การ

รัษฎากร  หรือกจิการเกี่ยวกบัอสงัหาริมทรัพย์อนัเป็นทรัพย์สนิของแผ่นดิน นอกจากสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
กจิการอันกฎหมายบัญญัติให้เป็นการผูกขาดของรัฐ กิจการหารายได้ซึ่งรัฐมีอ านาจด าเนินการได้แต่ผู้ เดียวตาม
กฎหมายและไม่อยู่ในอ านาจและหน้าที่ของกระทรวงทบวงกรมอื่น และกิจการซึ่งจะเป็นสัญญาผูกพันต่อเม่ือ
รัฐบาลได้ให้อ านาจหรือให้สตัยาบัน 



 ๖ 

อสงัหาริมทรัพย์อนัเป็นทรัพย์สนิของแผ่นดินนอกจากสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

ปัญหาที่พึงพิจารณาต่อไปกค็ือ ที่ดินราชพัสดุจะถือว่าเป็น “อสังหาริมทรัพย์อัน
เป็นทรัพย์สนิของแผ่นดิน” ซึ่งอยู่ในอ านาจและหน้าที่ของกระทรวงการคลังตามที่กฎหมายว่าด้วย
การปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม บัญญัติไว้หรือไม่ 

เมื่อได้พิจารณามาตรา ๑๓๐๔๓ และมาตรา ๑๓๓๖๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์แล้ว จะเห็นได้ว่า  ที่ดินราชพัสดุเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินอย่างหนึ่ง อนัมิใช่สาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน เพราะมิได้ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน และโดย
ที่ที่ดินราชพัสดุปรากฏว่า ได้มีการจัดขึ้ นทะเบียนเป็นของกระทรวงการคลัง ซึ่ งหมายความว่า 
กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ กระทรวงการคลังในฐานะเจ้าของที่ดินราชพัสดุจึงมีสิทธิใช้
สอย จ าหน่ายทรัพย์สิน หรือจัดการทรัพย์สินนั้นได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
ดังกล่าวแล้ว นอกจากนี้ ยังได้มีค าพิพากษาฎีกา ที่ ๑๑๕๙/๒๕๑๑ วินิจฉัยว่า “บรรดาที่ดินราช
พัสดุที่ขึ้ นทะเบียนไว้ต่อกระทรวงการคลัง กระทรวงการคลังกค็งใช้อ านาจปกครองอยู่เช่นเดิม 
มิได้มีการเปลี่ยนแปลงประการใด ทั้งนี้  เพราะถอืได้ว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้จัดขึ้น
ทะเบียนที่ดินราชพัสดุเป็นของกระทรวงการคลังตามความหมายของมาตรา ๘ วรรคท้าย๕ แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดินแล้วโดยอนุโลม ... ฯลฯ” 

อาศัยข้อกฎหมายและเหตุผลต่างๆ ดังกล่าวข้างต้น คณะกรรมการกฤษฎีกาจึง

 
๓ มาตรา ๑๓๐๔  สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น รวมทรัพย์สนิทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้เพื่อ

สาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกนั เช่น 

(๑) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่ งมีผู้ เวนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลับมาเป็นของแผ่นดิน
โดยประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน 

(๒) ทรัพย์สนิส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เป็นต้นว่าที่ชายตล่ิง ทางน า้ ทางหลวง ทะเลสาบ 

(๓) ทรัพย์สินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อมและโรงทหาร ส านัก
ราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ ์

๔  มาตรา ๑๓๓๖  ภายในบังคับแห่งกฎหมาย เจ้าของทรัพย์สินมีสิทธิใช้สอยและจ าหน่าย
ทรัพย์สินของตนและได้ซึ่งดอกผลแห่งทรัพย์สินนั้น กับทั้งมีสิทธิ ติดตามและเอาคืนซึ่งทรัพย์สินของตนจาก
บุคคลผู้ ไม่มีสิทธิจะยึดถือไว้ และมีสิทธิขัดขวางมิให้ผู้ อื่นสอดเข้าเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินนั้นโดยมิชอบด้วย
กฎหมาย 

๕ มาตรา ๘  บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดินนั้น ถ้าไม่มีกฎหมายก าหนดไว้อย่างอื่น ให้อธิบดีมีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาและด าเนินการคุ้มครอง
ป้องกนัได้ตามควรแก่กรณี อ านาจหน้าที่ดังว่านี้  รัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองอื่นเป็นผู้ใช้กไ็ด้ 

ที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกนันั้น หากภายหลังปรากฏ
ว่าราษฎรมิได้ใช้ประโยชน์ต่อไปแล้วกด็ี หรือรัฐหาที่ดินอื่นให้ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันแทนกด็ี ให้ถอนสภาพ
ที่ดินนั้นได้ การถอนสภาพให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวให้มีแผนที่แสดงเขตที่ดินที่
จะถอนสภาพนั้นด้วย 

บรรดาที่ดินดังกล่าวในวรรคแรกนั้น เม่ือมีเหตุผลอันสมควร รัฐมนตรี มีอ านาจที่จะจัดขึ้น
ทะเบียนเป็นของทบวงการเมืองได้ ในกรณีเช่นว่านี้  ที่ดินนั้นอาจโอนต่อไปยังเอกชนได้ แต่ต้องกระท าโดย
พระราชบัญญัติ 



 ๗ 

เห็นว่า อ านาจจัดการเพื่อเก็บผลประโยชน์ในที่ดินราชพัสดุในอาณาบริเวณที่มีพระบรมราช
โองการโปรดเกล้าฯ พระราชทานรายได้อันเกิดจากที่ดินให้แก่สุขาภิบาลเดิม ย่อมอยู่ในอ านาจ
และหน้าที่ของกระทรวงการคลัง ส าหรับเทศบาลซึ่งเป็นผู้สืบสิทธิจากสุขาภิบาลเดิม คงมีเพียง
สทิธทิี่จะได้รับปันรายได้ตามประกาศจัดการสขุาภิบาลเมืองสพุรรณบุรีมณฑลนครชัยศรี เท่านั้น 

อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการกฤษฎีกาใคร่ขอเสนอข้อสังเกตว่า เทศบาลก็ดี 
กระทรวงการคลังกด็ีต่างกเ็ป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน  
ฉะนั้น ในเร่ืองอ านาจการจัดการเพื่อเก็บผลประโยชน์ในที่ดิน ราชพัสดุในเขตเทศบาลเมือง
สุพรรณบุรีนั้น ถ้าคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นว่า หากจะให้เทศบาลเป็นผู้จัดการโดยที่การจัดการ
นั้นจะท าให้เกิดประโยชน์และเจริญมากกว่า  คณะรัฐมนตรีก็อาจสั่งให้กระทรวงการคลังมอบ
อ านาจให้เทศบาลเป็นผู้ด าเนินการจดัการในที่ดินราชพัสดุนั้นได้เป็นกรณีพิเศษ 

 

(ลงชื่อ)  ส. โหตระกติย์ 

(นายสมภพ โหตระกติย์) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กรกฎาคม ๒๕๑๒  
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บันทึก
เรื่อง อํานาจจัดการในที่ดินราชพัสดุ

(ในเขตเทศบาลเมืองสุพรรณบุรี จังหวัดสุพรรณบุรี)

สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มีหนังสือ ด่วนมาก ที่ สร.๐๕๐๓ /๑๒๒๒๐ ลง
วันที่ ๑ กันยายน ๒๕๑๐ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาความว่า กระทรวงการคลังขอให้
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาให้ความเห็นในปัญหาเกี่ยวกับอํานาจจัดการในที่ดินราชพัสดุใน
อาณาบริเวณที่มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ พระราชทานรายได้อันเกิดจากที่ดินให้แก่
สุขาภิบาลเดิม โดยปรากฏข้อเท็จจริงว่า มีที่ดินราชพัสดุอันเป็นทรัพย์สินข
             องแผ่นดินในเขต
อําเภอเมืองสุพรรณบุรีอยู่มากแปลง ที่ดินเหล่านี้เป็นทั้งที่ว่างเปล่าและใช้ในราชการของกระทรวง
ทบวงกรม คือ เป็นสถานที่ทําการรัฐบาลและบ้านพักข้าราชการสําหรับที่ว่างเปล่าและยังมิได้
นํามาใช้ในราชการดังกล่าว กระทรวงการคลังได้นําออกจัดประโยชน์โดยวิธีจัดให้เช่า เพื่อหา
รายได้นําส่งเข้าแผ่นดิน ที่ดินที่จัดให้เช่านี้มีบางแห่งที่เทศบาลเมืองสุพรรณบุรีได้ขอเช่าเพื่อหา
รายได้บํารุงเทศบาล ต่อมาเทศบาลไม่ยอมชําระค่าเช่าให้แก่ทางราชการ อ้างว่าสืบสิทธิการเป็น
สุขาภิบาลเมืองสุพรรณบุรีเดิม ตามพระบรมรา
             ชโองการ และมีอํานาจจัดการในที่ดินราชพัสดุใน

เขตสุขาภิบาลเดิมด้วย”

เรื่องอํานาจจัดการในที่ดินราชพัสดุในอาณาบริเวณทีมีพระบรมราชโองการโปรด

เกล้าฯ พระราชทานรายได้อันเกิดจากที่ดินให้แก่สุขาภิบาลเดิมนี่เป็นปัญหากันมานานแล้วระหว่าง
ved   ย     a fey   ow.        ง   a da    .
ฝ่ายผู้มีชื่อเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์กับฝ่ายที่ได้รับพระราชทานรายได้เฉพาะเพียงค่าเช่าที่ดิน (ไม่ใช่

๑ เมื่อ ร.ศ. ๑๒๓ พระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ ๕ ได้ประกาศใช้พระราชบัญญัติ
ฉบับหนึ่ง มีซือว่า พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาล
             ตามหัวเมือง ลักษณะสําคัญของพระราชบัญญัตินี่ คือ เมื่อจะ

ณั,    เลรก  2    Alt     Fa       ล.       a  1     »
ใช้พระราชบัญญัตินี้ในตําบลใด หรือหัวเมืองใด จะได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา ตั้งแต่ประกาศใช้

พระราชบัญญัติฉบับนี้ได้มีการตั้งสุขาภิบาลขึ้น ๓๕ แห่ง วัตถุประสงค์ในการตั้งสุขาภิบาล ก็เพื่อรักษาความ
สะอาดและบําบัดทุกข์บํารุงสุขแห่งประชาชนแต่ละท้องที่ และเมื่อประกาศ เขตสุขาภิบาลแล้ว จะได้ทรงพระ
กรุณาโปรดเกล้าฯ พระราชทานผลประโยชน์ที่เก็บได้จากภาษีโรงร้านและอื่น ๆ ตามแต่จะมีพระราชวินิจฉัยให้
เป
             ็นทุนสําหรับใช้จ่ายจัดการสุขาภิบาล ดังจะปรากฏว่าในเขตสุขาภิบาล ๓๕ แห่งนี้ โปรดเกล้าฯ พระราชทาน
รายได้ต่างชนิดต่างประเภทกันเป็นรายๆ ไป

สําหรับในการจัดตั้งสุขาภิบาลเมืองสุพรรณบุรี ได้พระราชทานให้เก็บผลประโยชน์เพื่อบํารุง
สุขาภิบาลดังนี้

(๑) ตึก เรือน โรงร้าน ห้องแถว แพที่ให้เช่าเก็บ ow ซัก ๑ ต่อปี

ฯลฯ                     ฯลฯ
(o) ท่าเรือจ้างของหลวง แล้วแต่จะประมูลได้

' da              ซ้.         อ    น,             ca
(2) ด่าเช่าที่ดินของหลวงทั้งปวง แล้วแต่จะประมูลได้
             [END PAGE 1]
             ๒

ค่าเช่าห้องหรือค่าเช่าอาคารด้วย) ว่าฝ่ายใดจะมีอํานาจจัดการกระทรวงการคลังมีความเห็นว่า
ที่ดินราชพัสดุที่จัดให้เช่านี้ มิได้ใช้ในราชการ จึงมิใช่ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน เป็นที่ดิน
ประเภททรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา อํานาจในการจัดการและจัดหาผลประโยชน์ในที่ดิน
ประเภทนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยวินิจฉัยแล้ว เมื่อ พ.ศ. ๒๕๓๕ ว่า กรมที่ดินหรือ
กระทรวงมหาดไทยไม่มีอํานาจจัดหาผลประโยชน์ ดังนั้นการที่จังหวัดจะขออนุมัติดําเนินการ
อย่างไรในที่ดินราชพัสดุ จังหวัดพึงขออนุมัติต่อกระทรวงการคลังตามที่ได้มีระเบียบมอบอ
             ํานาจไว้
(ระเบียบของกระทรวงการคลังว่าด้วยการปกครองและจัดประโยชน์ที่ดินสิ่งปลูกสร้างราชพัสดุ
พ.ศ. ๒๕๕๕) และจังหวัดพึงดําเนินการตามที่กระทรวงการคลังมอบหมาย ตามความใน
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๕๕

นอกจากนั้นเรื่องรายได้อันเกิดจากที่ดินอันเป็นทรัพย์สินของรัฐบาลนี้
คณะรัฐมนตรีก็ได้เคยลงมติเมื่อวันที่ ๕ สิงหาคม ๒๕๕๕ +h ที่ดินเป็นของผู้ใดผลประโยชน์ก็ให้
ตกเป็นของเจ้าของที่ดิน ดังนั้น ที่ดินราชพัสดุซึ่งอยู่ในความครอบครองของกระทรวงการคลัง
ผลประโยชน์ย่อมเป็นของกระทรวงการคลังตามมติดังก
             ล่าว แต่ถ้าเทศบาลจะขอบปันรายได้ ในทาง
ปฏิบัติกระทรวงการคลังก็ได้ช่วยเหลือเทศบาลอยู่แล้ว โดยให้เทศบาลเช่าไป และนําไปให้เช่าช่วง
หารายได้เข้าเทศบาล และคณะรัฐมนตรีก็ได้ลงมติเมื่อวันที่ ๑๐ พฤษภาคม ๒๕๐๕ เห็นชอบกับ
ความเห็นของกระทรวงการคลังในเรื่องให้เทศบาลเช่า  มติคณะรัฐมนตรีทั้ง ๒ ประการดังกล่าว
มาแล้วนี้ เป็นการยืนยันอํานาจในการจัดการกับที่ดินราชพัสดุว่ายังเป็นอํานาจของ
กระทรวงการคลัง

แต่เทศบาลในปัจจุบันที่อยู่ในเขตสุขาภิบาลเติมและสืบสิทธิจากสุขาภิบาลเดิม
อ้างว่า ได้มีพระบรมราชโองการจัดตั้งสุขาภิบ
             าลเมืองสุพรรณบุรีเมื่อ พ.ศ. ๒๕๐๐ ซึ่งออกตาม
พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. ๑๒๐ พระราชทานรายได้ที่เก็บจากภาษีโรง
ร้าน ผลประโยชน์อื่นๆ และค่าเช่าที่ดินรัฐบาลบรรดาเก็บได้จากเขตสุขาภิบาลให้สําหรับใช้จ่าย
บํารุงการสุขาภิบาล จากประกาศพระบรมราชโองการนี้เองมีผลทําให้เทศบาลซึ่งเป็นผู้สืบสิทธิมา
จากสุขาภิบาลเดิมมีอํานาจจัดการในที่ดินราชพัสดุในเขตสุขาภิบาลนั้นด้วย ความเห็นของ
เทศบาลจึงขัดแย้งกับความเห็นของกระทรวงการคลังและเป็นปัญหาทางกฎหมาย เมื่อเป็นเช่นนี้
กระทรวงการคลังจึงขอให้คณะกรรมการกฤษ
             ฎีกาพิจารณาตีความว่า อํานาจจัดการในที่ดินราช
พัสดุในเขตที่มีพระบรมราชโองการพระราชทานรายได้ดังกล่าว ควรจะเป็นของฝ่ายผู้เป็นเจ้าของ
กรรมสิทธิ์ที่ดินหรือฝ่ายที่ได้รับพระราชทานรายได้ที่บันให้ ทั้งนี้ เพื่อขจัดข้อขัดแย้งที่เกิดขึ้นให้
หมดไป

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๒) ได้พิจารณา
ปัญหาดังกล่าว โดยมีผู้แทนกระทรวงการคลังและผู้แทนกระทรวงมหาดไทยเข้าร่วมชี้แจง
ข้อเท็จจริงด้วยแล้ว ได้ความเพิ่มเติมจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทยว่า

เดิมประเทศไทยในระบอบการปกครองสมบูรณาญาสิทธิราช สมัย
พระบาทสมเด็จ
             พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ ๕) ได้ทรงพระราชดําริเห็นว่า ถนนหนทาง
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             และสะพานใหญ่ ๆ ซึ่งราษฎรได้ช่วยกันก่อสร้างขึ้นที่บ้านท่าฉลอม อําเภอเมืองสมุทรสาคร จังหวัด
สมุทรสาคร เป็นที่สาธารณประโยชน์ สมควรจะได้จัดการซ่อมแซมให้ถาวรสืบไป  ทั้งนี้ เพื่อ
ประโยชน์และอํานวยความสุขของชุมชนนั้นๆ แต่การที่จะรักษาไว้ให้ถาวร จําเป็นที่จะต้องมี
เงินทุนไว้ใช้สอยด้วย จะทรงพระราชทานเงินพระคลังมาอุดหนุน ก็ทรงเห็นว่าประโยชน์และ
ความสุขที่เกิดขึ้นจะได้แก่ชุมชนที่อยู่ในที่นั้นเท่านั้น จะเอาเงินภาษีอากรที่เก็บจากที่อื่นมาใช้หา
ควรไม่ และนอกจากนี้ก็เพื่อเป็นการสอนให้ประชาชนได้รู้จักการปกครองต
             นเอง จึงได้ทรงพระ
กรุณาโปรดเกล้าฯ พระราชทานเงินรายได้และภาษีอากรต่างๆ ที่เก็บนั้นไว้ให้เพื่อเป็นค่า
บํารุงรักษาและบริหารงานของสุขาภิบาลต่อไป โดยให้ประชาชนในท้องถิ่นเป็นกรรมการจัดการ
สุขาภิบาลกันเอง ได้ประกาศจัดตั้งสุขาภิบาลตําบลท่าฉลอม อําเภอเมืองสมุทรสาคร จังหวัด
สมุทรสาคร ขึ้นเป็นแห่งแรก และต่อมาก็ได้จัดตั้งในที่แห่งอื่น ๆ an ๓๕ แห่ง สําหรับสุขาภิบาล
เมืองสุพรรณบุรีได้จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ ๓๑ ตุลาคม ๒๕๒๐

โดยกรณีเรื่องนี้ได้มีปัญหาเกิดขึ้นกับเทศบาลเมืองสุพรรณบุรีซึ่งสืบสิทธิมาจาก
สุขาภิบาลเมื
             องสุพรรณบุรีเดิม ซึ่งเทศบาลเมืองสุพรรณบุรีอ้างว่าข้อเท็จจริงปรากฏดังนี้

๑. พระบรมราชโองการจัดตั้งสุขาภิบาลเมืองสุพรรณบุรียังไม่ยกเลิก เพราะเป็น
กฎหมายพิเศษ และพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. ๑๒๐ ซึ่งเป็นแม่บทก็เป็น
กฎหมายพิเศษและยังไม่ยกเลิกเช่นเดียวกัน

๒. สุขาภิบาลเป็นผู้จัดการประโยชน์ที่ดินพิพาทมาแต่เดิม แล้วเทศบาลเป็นผู้สืบ
สิทธิมาจากสุขาภิบาล คงเป็นผู้จัดประโยชน์ในที่ดินดังกล่าวสืบต่อมา

๓. WA. ๒๕๑๑ - ๒๕๐๑๓ กระทรวงการคลังตีความว่า ประกาศพระบรมราช
โองการเป็นการบันรายได้ให้สุขาภ
             ิบาล ๑๒ ชัก ๑ คือกระทรวงการคลัง ได้ ๑๑ สุขาภิบาลได้ ๑
สุขาภิบาลได้แย้งว่าตีความไม่ถูกต้องพระบรมราชโองการพระราชทานรายได้ให้ทั้งหมด ในที่สุด
กระทรวงการคลังยินยอมและคืนเงินที่เก็บไปให้

๕. หลังจากมีพระราชบัญญัติปันรายได้เทศบาล พ.ศ. ๒๕๓๕ กระทรวงการคลัง
อ้างว่ากฎหมายนี้มีผลยกเลิกพระบรมราชโองการแล้ว กระทรวงการคลังก็สั่งเจ้าหน้าที่สรรพากร

ve 3      ¢     yo          2 ot   2       Py
เข้าจัดเก็บผลประโยชน์ เทศบาลโต้แย้งว่าพระบรมราชโองการยังไม่ถูกยกเลิก เป็นบปัญหาเข้าสู่

คณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีให้คณะกร
             รมการกฤษฎีกาตีความผลที่สุดคณะกรรมการกฤษฎีกามี
ความเห็นว่า พระบรมราชโองการยังไม่ถูกยกเลิก

๕. ปัญหาเรื่องผลประโยชน์เข้าสู่คณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีลงมติว่าที่ดินเป็น
ของผู้ใดผลประโยชน์ให้ตกเป็นของเจ้าของที่ดิน แต่ให้ออกกฎหมาย ปันรายได้ให้แก่เทศบาลเสีย
ใหม่ในหลักที่ว่า กิจการใดเทศบาลทําแต่ต้นจนจบ ให้มอบรายได้แก่เทศบาล

การจัดประโยชน์ในที่ดินนี้ สุขาภิบาลทํามาตลอดแต่ต้นจนจบ เทศบาลสีบสิทธิทํา
ต่อมาโดยตลอด ประโยชน์จึงต้องตกเป็นของเทศบาลทั้งหมด

แต่ในทางปฏิบัติกระทรวงการคลังก็เอาไปจัดการเก็บเสียเองตั้งแ
             ต่ปี พ.ศ.
๒๕๕๕ ตลอดมา และไม่ส่งให้แก่เทศบาล เป็นการฝ่าฝืนพระบรมราชโองการที่ให้ค่าเช่าและ
ประโยชน์ในที่ดินเป็นของสุขาภิบาล ซึ่งเป็นกฎหมายและยังไม่ถูกยกเลิก
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             อ. เงินผลประโยชน์ระหว่างเทศบาล กับกรมสรรพากร กระทรวงการคลังต่างแย่ง
กันเก็บเป็นการสับสน กระทรวงมหาดไทยได้แย้งว่ากระทรวงการคลังทําไม่ถูก เพราะกฎหมาย
เรื่องยกเลิกพระบรมราชโองการและปันรายได้ยังไม่ออก คณะกรรมการกฤษฎีกาตีความว่า
กระทรวงการคลังน่าจะเข้าใจมติของคณะรัฐมนตรีผิดไป เมื่อยังไม่แก้กฎหมาย สิทธิในเงินค่าเช่า
ที่ดินราชพัสดุยังคงเป็นของเทศบาลอยู่ กระทรวงการคลังได้ยินยอม

a). กระทรวงการคลังจึงตั้งข้อโต้แย้งขึ้นมาใหม่ว่า ผลประโยชน์เป็นของเทศบาล
ตามพระบรมราชโองการก็จริง แต่อํานาจจัดการเป็นของกระทรว
             งการคลัง จึงมีการประชุมของ
ผู้แทนกระทรวงฯ ทั้ง ๒ แห่ง เมื่อวันที่ ๑๕ มกราคม ๒๕๐๓ มีมติตามรายงานการประชุมผู้แทน
กระทรวงฯ ว่า

“การเข้าดําเนินการจัดเก็บค่าเช่าหรือประโยชน์ในที่ดินราชพัสดุในเขตเทศบาลที่
เปลี่ยนสภาพมาจากสุขาภิบาลเดิม กรมธนารักษ์ กระทรวงการคลัง เห็นชอบด้วยในการที่ให้
เทศบาลเข้าดําเนินการจัดเก็บค่าเช่าหรือผลประโยชน์ในที่ดินนั้นเอง โดยกรรมสิทธิ์ในที่ดินยังเป็น
ของกระทรวงการคลัง”

๕. กระทรวงการคลังต้องการแก้ไขมติข้อตกลงของผู้แทนกระทรวงมหาดไทยที่
กล่าวแล้ว โดยเสนอคณะรัฐมนตรีให้ออกกฎหมายย
             กเลิกพระบรมราชโองการพระราชทานค่าเช่า
ที่ดิน ค่าเช่าท่าเรือจ้าง ฯลฯ ให้แก่สุขาภิบาล (เทศบาล) นี้เสีย แต่คณะรัฐมนตรีลงมติเมื่อวันที่
od WAYMAN ๒๕๐๕ ว่า

“การยกเลิกพระบรมราชโองการ ไม่ควรยกเลิก ให้คงเป็นไปตามที่เป็นอยู่

๕. สรุปแล้ว กระทรวงมหาดไทยมีความเห็นว่า การที่เทศบาลสืบสิทธิมาจาก
สุขาภิบาลจัดเก็บค่าเช่าที่ดิน อันเป็นผลประโยชน์ของเทศบาลอยู่ทุกวันนี้ จึงเป็นการปฏิบัติตาม
กฎหมายถูกต้องทุกประการ

สําหรับที่พิพาทรายเทศบาลเมืองสุพรรณบุรีแปลงนี้ เป็นที่อยู่ในเขตสุขาภิบาล
เมืองสุพรรณบุรี และสุขาภิบาลเ
             มืองสุพรรณบุรีได้จัดการประมูลให้เช่าเพื่อ ปลูกสร้างห้องแถวไม้
ตั้งแต่ปี พ.ศ. ๒๕๓๕ และเก็บผลประโยชน์ตลอดมา กระทรวงการคลังมิได้โต้แย้งอย่างใด

ปัจจุบันนี้เทศบาลเมืองสุพรรณบุรีเห็นว่าห้องแถวได้ชํารุดและบ้านเมือง เจริญขึ้น
ควรปรับปรุงสร้างเป็นตึกแถว กระทรวงการคลังจึงคัดค้าน เป็นเรื่องไปสู่คณะกรรมการกฤษฎีกา
กระทรวงมหาดไทยจึงเห็นว่าเป็นการไม่ชอบด้วยเหตุผลทางกฎหมาย เพราะโดยหลักทั่วไปผู้ใด
เป็นผู้ได้รับประโยชน์ (ทั้งหมดโดยไม่ต้องแบ่งบันกับฝ่ายอื่น) ผู้นั้นต้องเป็นผู้จัดการ มิใช่ให้ผู้
ไม่ได้รับประโยชน์ม
             าจัดการ แต่ผู้ได้รับประโยชน์กลับไม่ได้ทําอะไรเลย ความหมายและความ
เข้าใจโดยทั่วๆ ไป มีอยู่ในตัวของตัวเองแล้ว การที่จะให้ผู้ได้รับประโยชน์ไม่มีอํานาจจัดการของ
ตนเอง และให้ผู้อื่นเป็นผู้จัดการให้เช่นนี้เป็นการผิดปกติ ถ้าได้มีเจตนาหรือความประสงค์จะให้
เป็นเช่นนั้น ก็จะต้องตรากฎหมายเป็นพิเศษบังคับไว้ แต่ปรากฏว่าไม่มีกฎหมายพิเศษใดบัญญัติ
ไว้เช่นนั้นเลย

ปัญหาในชั้นนี้คงมีเฉพาะอํานาจจัดการเพื่อเก็บผลประโยชน์ในที่ดินราชพัสดุจะ
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             เป็นของเทศบาลเมืองสุพรรณบุรี กระทรวงมหาดไทยหรือกระทรวงการคลัง

คณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณาพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง
ร.ศ. ๑๒ แล้วเห็นว่า กฎหมายนี้เป็นกฎหมายว่าด้วยการสุขาภิบาล วิธีการจัดการสุขาภิบาล
พนักงานสุขาภิบาล และเงินทุนสําหรับใช้จ่ายจัดการสุขาภิบาล กล่าวคือ การสุขาภิบาล หมายถึง
การรักษาความสะอาดในท้องที่การป้องกันและรักษาความไข้เจ็บในท้องที่และการบํารุงรักษาทาง
ไปมาในท้องที่ (มาตรา ๕) วิธีจัดการสุขาภิบาลให้มี ๒ อย่าง คือ สุขาภิบาลสําหรับเมือง สําหรับ
จัดในหท้องที่ซึ่งตั้งเมือ
             งอย่างหนึ่ง สุขาภิบาลสําหรับตําบล สําหรับจัดในท้องที่ซึ่งเป็นที่ประชุมชน
มากอยู่ในเฉพาะตําบลอย่างหนึ่ง (มาตรา ๕ และมาตรา 9๒) เงินทุนสําหรับใช้จ่ายจัดการสุขาภิบาล
นั้น ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ พระราชทานผลประโยชน์ที่เก็บได้จากภาษีโรงร้าน ในท้องที่
สุขาภิบาลและผลประโยชน์อื่นๆ ที่จะพระราชทานพระบรมราชานุญาตให้ใช้เฉพาะในการ
สุขาภิบาล การเก็บภาษีสําหรับใช้ในการสุขาภิบาล กรรมการสุขาภิบาลจะจัดการเก็บเองหรือจะให้
เจ้าพนักงานสรรพากรเก็บแล้วแต่ข้าหลวงเทศาภิบาลกับกรรมการสุขาภิบาล จะเห็นพร้อมกัน ถ้า
เจ้าพนักงานส
             รรพากรเก็บต้องหักเงินใช้จ่ายที่รัฐบาลต้องเสียไปในการเก็บส่งพระคลัง เหลือ
เท่าใดจึงเป็นของสุขาภิบาล (มาตรา ๕, มาตรา «, และมาตรา oo) ส่วนประกาศจัดการ
สุขาภิบาลเมืองสุพรรณบุรี มณฑลนครชัยศรี ก็กําหนดแต่เพียงเรื่องอัตราภาษีโรงร้านและอัตรา
ผลประโยชน์อื่นๆ ที่จัดเก็บในเขตสุขาภิบาล ซึ่งในวรรคสุดท้ายของประกาศนั้นก็มีข้อความขัดอยู่
ว่า ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ พระราชทานเงินภาษีโรงร้านผลประโยชน์อย่างอื่น ๆ และค่าเช่า
ที่ดินรัฐบาล บรรดาเก็บได้จากเขตสุขาภิบาลตามอัตราที่ได้กล่าวมาแล้ว เป็นประโยชน์ใช้จ่าย
บํารุงก
             ารสุขาภิบาลตั้งแต่บัดนี้เป็นต้นไป หาได้มีบทบัญญัติหรือข้อความตอนใดใน

พระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. ๑๒๓ ให้อํานาจสุขาภิบาลที่จะจัดการเกี่ยวกับ
ที่ดินราชพัสดุแต่ประการใดไม่ และนอกจากพระราชบัญญัติจัดการสุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ.
๑๒ แล้ว ก็ไม่ปรากฏว่ามีข้อความในประกาศจัดการสุขาภิบาลเมืองสุพรรณบุรี มณฑล นครชัย
ศรี หรือมีกฎหมายอื่นใดที่ให้อํานาจสุขาภิบาลหรือเทศบาลเป็นผู้จัดการเพื่อเก็บผลประโยชน์ใน
ที่ดินราชพัสดุในอาณาบริเวณที่มีพระบรมราชโองการโปรด เกล้าฯ ให้ประกาศใช้พระราชบัญญัติ
จัดการ
             สุขาภิบาลตามหัวเมือง ร.ศ. ๑๒๓ ไว้เลย

สําหรับข้อโต้แย้งของกระทรวงมหาดไทยที่ชี่แจงว่า โดยหลักทัวไปผู้ใดเป็นผู้

¢

ได้รับประโยชน์ผู้นั้นต้องเป็นผู้จัดการ มิใช่ให้ผู้ไม่ได้รับประโยชน์มาจัดการ แต่ผู้ได้รับประโยชน์
กลับมิได้ทําอะไรเลยนั้น ก็ไม่มีกฎหมายใดสนับสนุนหลักข้อนี้

แต่เมื่อได้พิจารณามาตรา oe” แห่งพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม
พ.ศ. ๒๕๐๐๒ แล้ว จะเห็นได้ว่ากระทรวงการคลังมีอํานาจและหน้าที่ในกิจการเกี่ยวกับ

๒ มาตรา ๓ กระทรวงการคลังมีอํานาจและหน้าที่เกี่ยวกับการเงินแผ่นดิน ภาษีอากร การ
รั
             ษฎากร หรือกิจการเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์อันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน นอกจากสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
กิจการอันกฎหมายบัญญัติให้เป็นการผูกขาดของรัฐ กิจการหารายได้ซึ่งรัฐมีอํานาจดําเนินการได้แต่ผู้เดียวตาม
กฎหมายและไม่อยู่ในอํานาจและหน้าที่ของกระทรวงทบวงกรมอื่น และกิจการซึ่งจะเป็นสัญญา ผูกพันต่อเมื่อ

รัฐบาลได้ให้อํานาจหรือให้สัตยาบัน
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             อสังหาริมทรัพย์อันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินนอกจากสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

ปัญหาที่พึงพิจารณาต่อไปก็คือ ที่ดินราชพัสดุจะถือว่าเป็น “อสังหาริมทรัพย์อัน
เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน” ซึ่งอยู่ในอํานาจและหน้าที่ของกระทรวงการคลังตามที่กฎหมายว่าด้วย
การปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม บัญญัติไว้หรือไม่

เมื่อได้พิจารณามาตรา ๑๓๐๕” และมาตรา ๑๓๓๒“ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์แล้ว จะเห็นได้ว่า  ที่ดินราชพัสดุเป็นทรัพย์สินของ แผ่นดินอย่างหนึ่ง อันมิใช่สาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน เพราะมิได้ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ
             ื่อประโยชน์ร่วมกัน และโดย

ที่ที่ดินราชพัสดุปรากฏว่า ได้มีการจัดขึ้นทะเบียนเป็นของกระทรวงการคลัง ซึ่งหมายความว่า
กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ กระทรวงการคลังในฐานะเจ้าของที่ดินราชพัสดุจึงมีสิทธิใช้
สอย จําหน่ายทรัพย์สิน หรือจัดการทรัพย์สินนั้นได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
ดังกล่าวแล้ว นอกจากนี้ยังได้มีคําพิพากษาฎีกา ที่ ๑๑๕๕/๒๕๑๑ วินิจฉัยว่า “บรรดาที่ดินราช
พัสดุที่ขึ้นทะเบียนไว้ต่อกระทรวงการคลัง กระทรวงการคลังกีคงใช้อํานาจปกครองอยู่เช่นเดิม
มิได้มีการเปลี่ยนแปลงประการใด ทั้งนี้ เพราะถือ
             ได้ว่ารัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยได้จัดขึ้น
ทะเบียนที่ดินราชพัสดุเป็นของกระทรวงการคลังตามความหมายของมาตรา ๕ วรรคท้าย* แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดินแล้วโดยอนุโลม ... ฯลฯ”

อาศัยข้อกฎหมายและเหตุผลต่างๆ ดังกล่าวข้างต้น คณะกรรมการกฤษฎีกาจึง

or     woe      #        5.      ee ee a
"MAN ๑๓๐๕ สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น รวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซึงใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน เช่น

(๑) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ่ง หรือกลับมาเป็นของแผ่นดิน

โดยประก
             ารอื่น ตามกฎหมายที่ดิน

(๒) ทรัพย์สินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่าที่ชายตลิ่ง ทางน้้า ทางหลวง ทะเลสาบ

(๓) ทรัพย์สินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อมและโรงทหาร สํานัก
ราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ์

« มาตรา ๑๓๓๒ ภายในบังคับแห่งกฎหมาย เจ้าของทรัพย์สินมีสิทธิใช้สอยและจําหน่าย
ทรัพย์สินของตนและได้ซึ่งดอกผลแห่งทรัพย์สินนั้น กับทั้งมีสิทธิติดตามและเอาคืนซึ่งทรัพย์สินของตนจาก
บุคคลผู้ไม่มีสิทธิจะยืดถือไว้ และมีสิทธิขัดขวางมิให้ผู้อื่นสอดเข้าเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินนั้นโดยมิ
             ชอบด้วย
กฎหมาย

๕       ดี่ลิหน้   wg     ร   “71
NEN ๕ บรรดาทีดินทั้งหลายอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือเป็นทรัพย์สินของ

แผ่นดินนั้น ถ้าไม่มีกฎหมายกําหนดไว้อย่างอื่น ให้อธิบดีมีอํานาจหน้าที่ดูแลรักษาและดําเนินการคุ้มครอง
ป้องกันได้ตามควรแก่กรณี อํานาจหน้าที่ดังว่านี้ รัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองอื่นเป็นผู้ใช้ก็ได้

ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันนั้น หากภายหลังปรากฏ
ว่าราษฎรมิได้ใช้ประโยชน์ต่อไปแล้วก็ดี หรือรัฐหาที่ดินอื่นให้ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกันแทนก็ดี ให
             ้ถอนสภาพ
ที่ดินนั้นได้ การถอนสภาพให้กระทําโดยพระราชกฤษฎีกา พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวให้มีแผนที่แสดงเขตที่ดินที่

เซ
จะถอนสภาพนนด้วย

0           ซ้,           Pa       2              ๓มื๊.
บรรดาที่ดินดังกล่าวในวรรคแรกนั้น เมอมเหตุผลอันสมควร รฐมนตรมอํานาจทจะจดขน

ง da B      woe

ทะเบียนเป็นของทบวงการเมืองได้ ในกรณีเซ่นว่านี่ ที่ดินนั่นอาจโอนต่อไปยังเอกชนได้ แต่ต้องกระทําโดย

พระราชบัญญัติ
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             เป

เห็นว่า อํานาจจัดการเพื่อเก็บผลประโยชน์ในที่ดินราชพัสดุในอาณาบริเวณที่มีพระบรมราช
โองการโปรดเกล้าฯ พระราชทานรายได้อันเกิดจากที่ดินให้แก่สุขาภิบาลเดิม ย่อมอยู่ในอํานาจ
และหน้าที่ของกระทรวงการคลัง สําหรับ เทศบาลซึ่งเป็นผู้สืบสิทธิจากสุขาภิบาลเดิม คงมีเพียง
สิทธิที่จะได้รับบันรายได้ตามประกาศจัดการสุขาภิบาลเมืองสุพรรณบุรีมณฑลนครชัยศรี เท่านั้น

อย่างไรก็ตาม คณะกรรมการกฤษฎีกาใคร่ขอเสนอข้อสังเกตว่า เทศบาลก็ดี
กระทรวงการคลังก็ดีต่างก็เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน
ฉะนั้น ใ
             นเรื่องอํานาจการจัดการเพื่อเก็บ ผลประโยชน์ในที่ดินราชพัสดุในเขตเทศบาลเมือง
สุพรรณบุรีนั้น ถ้าคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นว่า หากจะให้เทศบาลเป็นผู้จัดการโดยที่การจัดการ
นั้นจะทําให้เกิดประโยชน์และเจริญมากกว่า คณะรัฐมนตรีก็อาจสั่งให้กระทรวงการคลังมอบ
อํานาจให้เทศบาล เป็นผู้ดําเนินการจัดการในที่ดินราชพัสดุนั้นได้เป็นกรณีพิเศษ

(ลงชื่อ) ส. โหตระกิตย์
(นายสมภพ โหตระกิตย์)

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
กรกฎาคม ๒๕๑๒
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