
 

เรื่องเสร็จที่ ๑๔๑/๒๕๓๗ 
 

บนัทึก 
เรื่อง  สภาพทางกฎหมายของพื้ นที่ดินที่ไดถ้มข้ึนจากทะเล 

   
 

ส านกัเลขาธิการคณะรฐัมนตรีได้มีหนังสือ ที่ นร ๐๒๐๓/ว(ล) ๑๙๗๖๘ลง
วันที่ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๓๖ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า คณะรัฐมนตรีได้ประชุม
ปรึกษากรณีบริษัทโรงกล่ันน า้มันระยอง จ ากัด ขอหนังสือรับรองสิทธิในการใช้พื้ นที่ถมทะเล เมื่อ
วันที่ ๗ ธันวาคม ๒๕๓๖ แล้วเห็นว่า  พื้ นที่ที่ถมทะเลยังไม่มีข้อยุติว่าจะเป็นที่ดินตามความหมาย
ในประมวลกฎหมายที่ดินหรือไม่ และเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอันพลเมืองใช้ร่วมกันหรือ
เป็นที่ราชพัสดุตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.๒๕๑๘ หรือไม่ จึงให้ส่งเร่ืองนี้ ให้ส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา(ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย)พิจารณาเพื่อเป็นบรรทดัฐานต่อไป 

 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) ได้พิจารณา
ปัญหาดั งกล่าวโดยรับฟังค าชี้ แจงของผู้ แทนกระท รวงมหาดไทย (กรมที่ ดิน) ผู้ แทน
กระทรวงการคลัง (กรมธนารักษ์) ผู้ แทนกระทรวงคมนาคม (กรมเจ้าท่า) ผู้แทนกระทรวง
อุตสาหกรรม (ส านักงานปลัดกระทรวง) และผู้แทนการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย แล้ว  
เห็นว่า มาตรา ๑๑ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินบัญญัติว่า ““ที่ดิน”หมายความว่า พื้ นที่ดินทั่วไป 
และให้หมายความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ล าน า้ ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเล
ด้วย” ซึ่งค าว่า “ให้หมายความรวมถึง” นั้น มิได้หมายความว่าจะจ ากัดแต่เฉพาะสิ่งที่กล่าวถึงนั้น
เท่านั้น หากความหมายแท้จริงอยู่ที่ค าว่า “พื้ นที่ดินทั่วไป” เป็นส าคัญ และจากตัวอย่างที่ “ให้
หมายความรวมถึง”นั่นเองเช่น ล าน า้และทะเลสาบท าให้เข้าใจได้ว่าพื้ นที่ดินทั่วไปดังกล่าวจะอยู่
บนบกหรืออยู่ใต้น า้กไ็ด้  ดังนั้น พื้ นผิวโลกอันเป็นที่ดินใต้ทะเลที่ประเทศไทยมีอ านาจอธปิไตยจึง
เป็น “ที่ดิน”ตามประมวลกฎหมายที่ดินด้วย 

ส าหรับปัญหาว่าที่ดินใต้ทะเลจะเป็นที่ดินประเภทใดและเมื่อมีการถมขึ้นแล้วจะ
เป็นที่ดินประเภทใดนั้น เห็นว่า ทะเลในอาณาเขตของประเทศไทยย่อมเป็นที่ซึ่งประชาชนใช้
ประโยชน์ร่วมกันในการคมนาคมและการประมง  ดังนั้น ทะเลจึงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา ๑๓๐๔ (๒)๒แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และ

 
๑มาตรา ๑  ในประมวลกฎหมายนี้  
“ที่ดิน”  หมายความว่า  พื้ นที่ดินทั่วไป และให้หมายความรวมถึง ภูเขาห้วย หนอง คลอง 

บึง บาง ล าน า้ ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเลด้วย 
ฯลฯ    ฯลฯ 

๒มาตรา ๑๓๐๔  สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น รวมทรัพย์สนิทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกนั เช่น 



 ๒ 

ความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินของทะเลนี้ รวมถึงที่ดินที่อยู่ใต้ทะเลด้วยเพราะเป็น
องค์ประกอบของความเป็นทะเลด้วยกัน ซึ่งสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นเป็นทรัพย์สินของรัฐที่
กฎหมายก าหนดให้มีไว้ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกนั สาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินต่าง ๆ จึงต้องคงสภาพเดิมไว้ตามที่กฎหมายก าหนด จะน าไปใช้เพื่อการอื่นใดมิได้  
เว้นแต่เป็นการใช้ “ชั่วคราว” ที่ไม่ท าลายวัตถุประสงค์ของการจัดให้มีสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ดังกล่าวขึ้ น  ทั้งนี้  ตามหลักกฎหมายในเร่ืองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ดังจะเห็นได้ว่ามาตรา 
๑๓๐๕๓ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บัญญัติห้ามมิให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
เว้นแต่จะเป็นตามอ านาจแห่งบทกฎหมาย  ทั้งนี้  เพื่อให้คงสภาพความเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินไว้ตามวัตถุประสงค์ตลอดไป เมื่อกฎหมายก าหนดหลักไว้เช่นนี้การที่มีผู้ใดถมพื้นที่ดินใน
ทะเลขึ้ นโดยพลการก็ดี หรือโดยได้รับอนุญาตตามมาตรา ๑๑๗๔หรือมาตรา ๑๑๙๕ แห่ง
พระราชบัญญั ติการเดินเรือ ในน่านน ้าไทย พุทธศักราช ๒๔๕๖ ซึ่ งแ ก้ไขเพิ่ ม เติมโดย
พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน ้าไทย (ฉบับที่ ๑๔) พ.ศ.๒๕๓๕ อันเป็นการอนุญาตให้ใช้
ประโยชน์ในทะเลเพื่อเอกชนบางคนเป็นการ “ชั่วคราว” กด็ี จึงไม่มีผลให้เกิดการเปล่ียนแปลง
ฐานะทางกฎหมายของทะเลที่ถูกถมแต่อย่างใด ทะเลที่ถูกถมยังคงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ประเภทส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันอยู่ต่อไปเช่นเดิม การจะใช้ประโยชน์เพื่อการอื่นเป็น
การถาวรหรือโอนไปยังบุคคลใดจึงกระท ามิได้ เว้นแต่จะมีการถอนสภาพความเป็นสาธารณสมบัติ

 
(๑) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้ เวนคืนหรือทอดทิ้ งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดิน

โดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน 
(๒) ทรัพย์สนิส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เป็นต้นว่า ที่ชายตล่ิง ทางน า้ทางหลวง ทะเลสาบ 
(๓) ทรัพย์สินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อมและโรงทหาร ส านัก

ราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ ์
๓มาตรา ๑๓๐๕  ทรัพย์สินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นจะโอนแก่กันมิได้ เว้นแต่

อาศัยอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา 
๔มาตรา ๑๑๗  ห้ามมิให้ผู้ใดปลูกสร้างอาคารหรือสิ่งอื่นใดล่วงล า้เข้าไปเหนือน า้ ในน า้ และ

ใต้น า้ ของแม่น า้ ล าคลอง บึง อ่างเกบ็น า้ ทะเลสาบ อนัเป็นทางสญัจรของประชาชนหรือที่ประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกนั หรือทะเลภายในน่านน า้ไทยหรือบนชายหาดของทะเลดังกล่าว เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากเจ้าท่า 

หลักเกณฑแ์ละวิธกีารในการอนุญาตให้เป็นไปตามที่ก าหนดในกฎกระทรวงโดยกฎกระทรวง
ดังกล่าวจะต้องระบุลักษณะของอาคารและการล่วงล ้าที่พึงอนุญาตได้ไว้ให้ชัดแจ้งพร้อมทั้งระยะเวลาที่ต้อง
พิจารณาอนุญาตให้แล้วเสรจ็ด้วย 

เม่ือผู้ ขออนุญาตยื่นค าขอถูกต้องตามหลักเกณฑ์ วิธีการและลักษณะที่ ก าหนดไว้ใน
กฎกระทรวงตามวรรคสองแล้ว เจ้าท่าจะต้องอนุญาตภายในระยะเวลาที่ก าหนดในกฎกระทรวงดังกล่าว 

๕มาตรา ๑๑๙  ห้ามมิให้ผู้ใดเท ทิ้ง หรือท าด้วยประการใด ๆ ให้หินกรวด ทราย ดิน โคลน 
อบัเฉา สิ่งของหรือสิ่งปฏิกูลใด ๆ ยกเว้นน า้มันและเคมีภัณฑ์ลงในแม่น า้ล าคลอง บึง อ่างเกบ็น า้หรือทะเลสาบ 
อนัเป็นทางสัญจรของประชาชนหรือที่ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันหรือทะเลภายในน่านน า้ไทย อันจะเป็นเหตุ
ให้เกิดการตื้นเขิน ตกตะกอนหรือสกปรก เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจากเจ้าท่า ผู้ใดฝ่าฝืนต้องระวางโทษจ าคุกไม่
เกนิหกเดือนหรือปรับไม่เกนิหนึ่งหม่ืนบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับและต้องชดใช้เงินค่าใช้จ่ายที่ต้องเสยีในการขจัดสิ่ง
เหล่านั้นด้วย 



 ๓ 

ของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนันั้นเสียก่อน ส่วนการถอนสภาพจะต้องกระท าโดย
วิธีใดนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา(ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย)มิได้พิจารณาเพราะไม่มี
ประเดน็ในการขอความเหน็มาในคร้ังนี้  
 

 

(ลงชื่อ) วัฒนา รัตนวิจิตร 
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กุมภาพันธ ์๒๕๓๗ 
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เรื่องเสร็จที่ ๑๔๑/๒๕๓๗

บันทึก
เรื่อง  สภาพทางกฎหมายของพื้นที่ดินที่ได้ถมขึ้นจากทะเล
		

สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้มีหนังสือ ที่ นร ๐๒๐๓/ว(ล) ๑๙๗๖๘ลงวันที่ ๑๔ ธันวาคม ๒๕๓๖ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า คณะรัฐมนตรีได้ประชุมปรึกษากรณีบริษัทโรงกลั่นน้ำมันระยอง จำกัด ขอหนังสือรับรองสิทธิในการใช้พื้นที่ถมทะเล เมื่อวันที่ ๗ ธันวาคม ๒๕๓๖ แล้วเห็นว่า  พื้นที่ที่ถมทะเลยังไม่มีข้อยุติว่าจะเป็นที่ดินตามความหมายในประมวล
             กฎหมายที่ดินหรือไม่ และเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอันพลเมืองใช้ร่วมกันหรือเป็นที่ราชพัสดุตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.๒๕๑๘ หรือไม่ จึงให้ส่งเรื่องนี้ให้สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา(ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย)พิจารณาเพื่อเป็นบรรทัดฐานต่อไป

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยรับฟังคำชี้แจงของผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) ผู้แทนกระทรวงการคลัง (กรมธนารักษ์) ผู้แทนกระทรวงคมนาคม (กรมเจ้าท่า) ผู้แทนกระทรวงอุตสาหกรรม (สำนักงานปลัดกระทรวง) และผู้แทนการนิ
             คมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย แล้ว  เห็นว่า มาตรา ๑  แห่งประมวลกฎหมายที่ดินบัญญัติว่า ““ที่ดิน”หมายความว่า พื้นที่ดินทั่วไป และให้หมายความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ลำน้ำ ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเลด้วย” ซึ่งคำว่า “ให้หมายความรวมถึง” นั้น มิได้หมายความว่าจะจำกัดแต่เฉพาะสิ่งที่กล่าวถึงนั้นเท่านั้น หากความหมายแท้จริงอยู่ที่คำว่า “พื้นที่ดินทั่วไป” เป็นสำคัญ และจากตัวอย่างที่ “ให้หมายความรวมถึง”นั่นเองเช่น ลำน้ำและทะเลสาบทำให้เข้าใจได้ว่าพื้นที่ดินทั่วไปดังกล่าวจะอยู่บนบกหรืออยู่ใต้น้ำก็ได้  ดั
             งนั้น พื้นผิวโลกอันเป็นที่ดินใต้ทะเลที่ประเทศไทยมีอำนาจอธิปไตยจึงเป็น “ที่ดิน”ตามประมวลกฎหมายที่ดินด้วย
สำหรับปัญหาว่าที่ดินใต้ทะเลจะเป็นที่ดินประเภทใดและเมื่อมีการถมขึ้นแล้วจะเป็นที่ดินประเภทใดนั้น เห็นว่า ทะเลในอาณาเขตของประเทศไทยย่อมเป็นที่ซึ่งประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันในการคมนาคมและการประมง  ดังนั้น ทะเลจึงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา ๑๓๐๔ (๒) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินของทะเลนี้รวมถึงที่ดินที่อยู่ใต้ทะเลด้วยเพราะเป็นองค์ประก
             อบของความเป็นทะเลด้วยกัน ซึ่งสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นเป็นทรัพย์สินของรัฐที่กฎหมายกำหนดให้มีไว้ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน สาธารณสมบัติของแผ่นดินต่าง ๆ จึงต้องคงสภาพเดิมไว้ตามที่กฎหมายกำหนด จะนำไปใช้เพื่อการอื่นใดมิได้  เว้นแต่เป็นการใช้ “ชั่วคราว” ที่ไม่ทำลายวัตถุประสงค์ของการจัดให้มีสาธารณสมบัติของแผ่นดินดังกล่าวขึ้น  ทั้งนี้ ตามหลักกฎหมายในเรื่องสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ดังจะเห็นได้ว่ามาตรา ๑๓๐๕  แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บัญญัติห้ามมิให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินเ
             ว้นแต่จะเป็นตามอำนาจแห่งบทกฎหมาย  ทั้งนี้ เพื่อให้คงสภาพความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไว้ตามวัตถุประสงค์ตลอดไป เมื่อกฎหมายกำหนดหลักไว้เช่นนี้การที่มีผู้ใดถมพื้นที่ดินในทะเลขึ้นโดยพลการก็ดี หรือโดยได้รับอนุญาตตามมาตรา ๑๑๗ หรือมาตรา ๑๑๙  แห่งพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ำไทย พุทธศักราช ๒๔๕๖ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ำไทย (ฉบับที่ ๑๔) พ.ศ.๒๕๓๕ อันเป็นการอนุญาตให้ใช้ประโยชน์ในทะเลเพื่อเอกชนบางคนเป็นการ “ชั่วคราว” ก็ดี จึงไม่มีผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงฐานะทางกฎหมายของทะเลท
             ี่ถูกถมแต่อย่างใด ทะเลที่ถูกถมยังคงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทสำหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันอยู่ต่อไปเช่นเดิม การจะใช้ประโยชน์เพื่อการอื่นเป็นการถาวรหรือโอนไปยังบุคคลใดจึงกระทำมิได้ เว้นแต่จะมีการถอนสภาพความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันนั้นเสียก่อน ส่วนการถอนสภาพจะต้องกระทำโดยวิธีใดนั้น คณะกรรมการกฤษฎีกา(ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย)มิได้พิจารณาเพราะไม่มีประเด็นในการขอความเห็นมาในครั้งนี้


(ลงชื่อ) วัฒนา รัตนวิจิตร
(นายวัฒนา รัตนวิจิตร)
เลขาธิการคณะกรรมก
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