
 

เรื่องเสร็จที่ ๓๙๓/๒๕๓๔ 

 

บนัทึก 

เร่ือง  ปัญหาขอ้กฎหมายตามมาตรา ๙ และมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน 

(การน าที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรบัพลเมืองใชร่้วมกนั 

ไปใหเ้อกชนใชป้ระโยชนช์ัว่คราว) 

   
 

เดิมกรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทย ได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๗๑๐/๑๐๓๖๓ ลง
วันที่ ๑๖ พฤษภาคม ๒๕๒๗ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอความเห็นในปัญหาข้อ
กฎหมายว่า  จะมีการก าหนดในกฎกระทรวงที่ออกตามความในมาตรา ๑๒๑แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดิน ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยน าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกนั ซ่ึงพลเมืองเลิกใช้หรือไม่ประสงค์ที่จะใช้ประโยชน์ร่วมกนัแล้ว แต่ยังไม่ได้ถอน
สภาพ ไปให้เอกชนใช้ในระยะเวลาอันจ ากัดจะกระท าได้หรือไม่  ซึ่งส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้แจ้งไปตามหนังสือที่  นร ๐๕๐๑/๑๒๒๗ ลงวันที่  ๒๐ กรกฎาคม ๒๕๒๗ ว่า 
กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๔ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวแล้ว เห็นว่า สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนันั้น เป็นทรัพย์สนิของแผ่นดินที่มีกฎหมายคุ้มครองไว้เป็นพิเศษ 
การน าไปให้เอกชนใช้โดยเฉพาะแม้จะเป็นการให้ใช้เป็นระยะเวลาอันจ ากดั กต้็องด าเนินการถอน
สภาพตามมาตรา ๘๒ วรรคสอง (๑) แห่งประมวลกฎหมายที่ดินเสยีก่อน 

 
๑มาตรา ๑๒  ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสทิธคิรอบครอง รัฐมนตรีมีอ านาจให้สมัปทาน 

ให้ หรือให้ใช้ในระยะเวลาอนัจ ากดั ทั้งนี้ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธกีารที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

บทบัญญัติในมาตรานี้ ไม่กระทบกระเทอืนถึงกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่และการป่าไม้ 
๒มาตรา ๘  บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือเป็นทรัพย์สินของ

แผ่นดินนั้น ถ้าไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น ให้อธิบดีมีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษา และด าเนินการคุ้มครอง
ป้องกนัได้ตามควรแก่กรณี อ านาจหน้าที่ดังว่านี้  รัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองอื่นเป็นผู้ใช้กไ็ด้ 

ที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หรือใช้เพื่อประโยชน์ของ
แผ่นดินโดยเฉพาะ หรือเป็นที่ดินที่ได้หวงห้าม หรือสงวนไว้ตามความต้องการของทบวงการเมืองอาจถูกถอน
สภาพ หรือโอนไปเพื่อใช้ประโยชน์อย่างอื่น หรือน าไปจัดเพื่อประชาชนได้ ในกรณีดังต่อไปนี้  

(๑) ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ถ้าทบวงการเมือง รัฐวิสาหกจิ หรือเอกชนจัดหาที่ดินมา
ให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว การถอนสภาพหรือโอนให้กระท าโดยพระราชบัญญัติ  แต่ถ้าพลเมืองได้เลิกใช้
ประโยชน์ในที่ดินนั้น หรือที่ดินนั้นได้เปลี่ยนสภาพไปจากการเป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั และมิได้ตกไป
เป็นกรรมสทิธิ์ของผู้ใดตามอ านาจกฎหมายอื่นแล้ว การถอนสภาพให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 

(๒) ที่ดินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือที่ดินที่ได้หวงห้ามหรือสงวนไว้ตาม
ความต้องการของทบวงการเมืองใด  ถ้าทบวงการเมืองนั้นเลิกใช้หรือไม่ต้องการหวงห้าม หรือสงวนต่อไป เม่ือ
ได้มีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพแล้วคณะรัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองซึ่งมีหน้าที่เป็นผู้ใช้หรือจัดหา
ประโยชน์กไ็ด้แต่ถ้าจะโอนต่อไปยังเอกชน ให้กระท าโดยพระราชบัญญัติ และถ้าจะน าไปจัดเพื่อประชาชน ตาม
ประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น ให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 



 ๒ 

ต่อมา กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๗๑๐/๒๐๑๓๑ ลงวันที่ ๑๑ 
ธันวาคม ๒๕๒๗ ขอให้ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายทบทวนความเห็นของกรรมการร่าง
กฎหมาย คณะที่ ๔ อกีคร้ังหนึ่ง เกี่ยวกบัปัญหาการออกกฎกระทรวงตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน เพื่อน าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ซึ่ง
พลเมืองเลิกใช้แล้วหรือไม่ประสงค์ที่จะใช้ประโยชน์ร่วมกันไปให้เอกชนใช้ในระยะเวลาจ ากดั และ
พร้อมกันนั้ นกระทรวงมหาดไทยได้ ขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเพิ่ มเติมด้วยว่า ค าสั่ ง
กระทรวงมหาดไทย ที่ ๒๕๙/๒๔๙๙ เร่ือง ระเบียบปฏิบัติเกี่ยวกับที่ดินของรัฐตามมาตรา ๙๓ 
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ข้อ ๙ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ ๓๒๗/
๒๕๒๓ ที่ว่า “ที่ดินที่จะอนุญาตต้องเป็นที่ดินของรัฐซึ่งมีลักษณะดังต่อไปนี้  คือ ... (๒) ที่ดินอัน
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน หากการอนุญาตไม่ขัดต่อการใช้
ประโยชน์ร่วมกันของราษฎรและสภาต าบลรวมทั้งผู้มีอ านาจดูแลรักษาตามกฎหมายไม่ขัดข้อง 
พนักงานเจ้าหน้าที่จะอนุญาตได้กต่็อเมื่อได้รับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยแล้ว” นั้น จะเป็นการ
ขัดต่อกฎหมายอนัจะต้องด าเนินการถอนสภาพเสยีก่อนหรือไม่ 

 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) ได้พิจารณา
ปัญหาดังกล่าว ประกอบกับได้ฟังข้อเทจ็จริงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย  (กรมที่ดิน) แล้ว มี
ความเหน็ดังนี้  

๑. โดยหลักแล้วการจะก าหนดในกฎกระทรวงตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน ให้สามารถน าที่ดินอนัเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ซ่ึง
พลเมืองเลิกใช้หรือไม่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ร่วมกันแล้วไปให้เอกชนใช้ประโยชน์ในระยะเวลาอัน
จ ากัด โดยไม่มีรายละเอียดว่าเป็นระยะเวลาสั้นยาวเพียงใดหรือมีลักษณะการใช้เช่นใด ย่อม
กระท ามิได้ เว้นแต่จะมีการถอนสภาพเสียก่อน  ดังที่กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่  ๔ ให้
ความเหน็ไว้ 

๒. อย่างไรก็ตาม จากข้อเท็จจริงที่ผู้ แทนกรมที่ดินได้ชี้ แจงต่อที่ประชุมใหญ่
กรรมการร่างกฎหมายปรากฏว่า  การจะตรากฎกระทรวงตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดินกด็ี การมีค าสั่งกระทรวงมหาดไทยตามมาตรา ๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินกด็ี กิจการที่
คาดหมายว่าจะท าหลายกรณีมีวัตถุประสงค์หลักเกี่ยวกับการให้ใช้ในระยะเวลาที่ไม่ยาวนัก หรือ

 
การตราพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาตามวรรค ๒ ให้มีแผนที่แสดงเขตที่ดินแนบ

ท้ายพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกานั้นด้วย 
๓มาตรา ๙  ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่และการป่าไม้ ที่ดินของรัฐนั้นถ้ามิได้

มีสทิธคิรอบครอง หรือมิได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่แล้ว ห้ามมิให้บุคคลใด 

(๑) เข้าไปยึดถือ ครอบครอง รวมตลอดถึงการก่นสร้าง หรือเผาป่า 
(๒) ท าด้วยประการใด ให้เป็นการท าลาย หรือท าให้เสื่อมสภาพที่ดินที่หิน ที่กรวด หรือที่

ทราย ในบริเวณที่รัฐมนตรีประกาศหวงห้ามในราชกจิจานุเบกษา หรือ 

(๓) ท าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอนัเป็นอนัตรายแก่ทรัพยากรในที่ดิน 



 ๓ 

มักเป็นการให้เอกชนใช้ประโยชน์เพียงบางส่วนบางตอนเท่านั้น  เช่น การให้เข้าไปส ารวจแร่ใน
บริเวณบางส่วนของทุ่งเลี้ยงสตัว์โดยไม่กระทบการใช้ประโยชน์ของประชาชนในการน าสตัว์มาเลี้ยง
จนเกินสมควร และหากส ารวจแล้วไม่พบแร่ที่ต้องการ กจ็ะคงที่ดินนั้นให้เป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันต่อไป หรือการให้ดูดทรายในแม่น า้เจ้าพระยา ซ่ึงเป็นการให้ใช้
ประโยชน์เพียงบางส่วนบางตอนในขณะที่การเดินเรือในแม่น า้เจ้าพระยายังคงเป็นไปได้ตามปกติ 
หรือการอนุญาตให้ขุดหินหรือดินลูกรังในที่ดินที่ไม่มีการใช้ประโยชน์ เป็นต้น  ข้อเทจ็จริงดังกล่าว
นี้จึงเป็นปัญหาที่แตกต่างไปจากข้อเทจ็จริงที่กล่าวมาในข้อ ๑ ข้างต้น 

๓. ส าหรับที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนันั้นเป็นที่ดินที่มี
กฎหมายคุ้มครองไว้เป็นพิเศษ การใช้และการจัดการจะต้องมุ่งรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ร่วมกันของ
ประชาชนตามวัตถุประสงค์ที่จัดให้มีที่ดินดังกล่าวเป็นส าคัญแต่ขณะเดียวกันกไ็ม่ถึงกับเป็นการ
ผูกมัดมิให้มีการจัดการที่จะท าให้เกิดประโยชน์ในทางเศรษฐกิจและสังคมเสียทีเดียว การให้
เอกชนเข้าใช้ประโยชน์ในระยะเวลาที่ไม่ยาวนักและเป็นการสอดคล้องหรือไม่ขัดขวางต่อการที่
พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันจึงสามารถกระท าได้  เช่น การให้เอกชนด าเนินกิจการท่าเรือใน
บริเวณที่ชายตล่ิง โดยประชาชนมีส่วนใช้ประโยชน์ท่าเรือนั้นได้ หรือการอนุญาตให้ตั้งแผงขาย
หนังสือพิมพ์หรือตู้ โทรศัพท์ในทางเท้าสาธารณะและประชาชนยังสามารถใช้ทางเท้านั้นได้ต่อไป
หรือการให้เอกชนท าการดูดทรายในแม่น า้ล าคลองโดยไม่เป็นการขัดขวางพลเมืองที่จะใช้แม่น า้ล า
คลองร่วมกัน เป็นต้น  ส่วนการให้เข้าใช้ในลักษณะเช่นใด และในระยะเวลายาวเพียงใดจึงจะ
ถูกต้องตามหลักกฎหมายย่อมขึ้นอยู่กบัข้อเทจ็จริงที่จะต้องพิจารณาเป็นรายกรณีไป 

๔. ดังนั้น ในกฎกระทรวงตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินหากจะ
ก าหนดให้น าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ไปให้เอกชนใช้
ภายในระยะเวลาอันจ ากัด จึงอาจกระท าได้ตามหลักเกณฑ์ที่กล่าวมาในข้อ ๓ ข้างต้น  ส าหรับ
ค าสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ ๒๕๙/๒๔๙๙ ข้อ ๙ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยค าสั่งกระทรวงมหาดไทย 
ที่ ๓๒๗/๒๕๒๓ ที่หารือเพิ่มเติมมาอีกกรณีหนึ่งเกี่ยวกับอ านาจการอนุญาตตามมาตรา ๙ แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดินนั้น กอ็ยู่ในบังคับแห่งหลักกฎหมายอย่างเดียวกัน  แต่โดยที่ระดับของผู้มี
อ านาจอนุญาตแตกต่างกันโดยมาตรา ๙ อ านาจอนุญาตเป็นของพนักงานเจ้าหน้าที่ ในขณะที่
อ านาจอนุญาตตามมาตรา ๑๒ เป็นอ านาจของรัฐมนตรี  การอนุญาตตามมาตรา ๙ โดยความมุ่ง
หมายของกฎหมายจึงย่อมใช้กับกรณีอันเป็นเร่ืองเล็กน้อยเท่านั้น และต้องไม่ขัดหรือแย้งกับ
กฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา ๑๒ นั้นด้วย 

เมื่อกล่าวโดยสรุปแล้ว การน าสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกันไปให้เอกชนใช้ประโยชน์โดยไม่ต้องมีการถอนสภาพนั้น จะกระท าได้ก็แต่ ในกรณีที่มี
ลักษณะที่กล่าวมาข้างต้นนี้  
 

 

(ลงชื่อ) วัฒนา รัตนวิจิตร 

(นายวัฒนา รัตนวิจิตร) 
รองเลขาธกิารฯ 



 ๔ 

ปฏบิัติราชการแทน เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
มิถุนายน ๒๕๓๔ 
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ซึ
บันทึก
Gar ปัญหาข้อกฎหมายตามมาตรา « และมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน
ร ร       oy,   sae  a   a  ye  a
(การนําที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน

ไปให้เอกชนใช้ประโยชน์ชั่วคราว)

เดิมกรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทย ได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๐๑๐/๑๐๓๒๓ ลง
วันที่ ๑๐ WAYMAN ๒๕๒๓ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ขอความเห็นในปัญหาข้อ
กฎหมายว่า จะมีการกําหนดในกฎกระทรวงที่ออกตามความในมาตรา ๑๒แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดิน ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยนําที่ดินอันเป็นสา
             ธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกัน ซึ่งพลเมืองเลิกใช้หรือไม่ประสงค์ที่จะใช้ประโยชน์ร่วมกันแล้ว แต่ยังไม่ได้ถอน
สภาพ ไปให้เอกชนใช้ในระยะเวลาอันจํากัดจะกระทําได้หรือไม่ ซึ่งสํานักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้แจ้งไปตามหนังสือที่ นร ๐๕๐๑/๑๒๒ ลงวันที่ ๒๐ กรกฎาคม ๒๕๒๓ ว่า
กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๕ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวแล้ว เห็นว่า สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกันนั้น เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินที่มีกฎหมายคุ้มครองไว้เป็นพิเศษ
การนําไปให้เอกชนใช้โดยเฉพาะแม้จะเป็นการให้ใช้เป็นระยะเวลาอ
             ันจํากัด ก็ต้องดําเนินการถอน

สภาพตามมาตรา GC วรรคสอง (๑) แห่งประมวลกฎหมายที่ดินเสียก่อน

๑มาตรา ๑๒ ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง รัฐมนตรีมีอํานาจให้สัมปทาน
ให้ หรือให้ใช้ในระยะเวลาอันจํากัด ทั้งนี้ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง

บทบัญญัติในมาตรานี้ไม่กระทบกระเทือนถึงกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่และการป่าไม้

๒มาตรา ๕ บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดินนั้น ถ้าไม่มีกฎหมายกําหนดไว้เป็นอย่างอื่น ให้อธิบดีมีอํานาจหน้าที่ดูแลร
             ักษา และดําเนินการคุ้มครอง
ป้องกันได้ตามควรแก่กรณี อํานาจหน้าที่ดังว่านี้ รัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองอื่นเป็นผู้ใช้ก็ได้

ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน หรือใช้เพื่อประโยชน์ของ
แผ่นดินโดยเฉพาะ หรือเป็นที่ดินที่ได้หวงห้าม หรือสงวนไว้ตามความต้องการของทบวงการเมืองอาจถูกถอน
สภาพ หรือโอนไปเพื่อใช้ประโยชน์อย่างอื่น หรือนําไปจัดเพื่อประชาชนได้ ในกรณีดังต่อไปนี้

(๑) ที่ดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ถ้าทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนจัดหาที่ดินมา
ให้พลเมืองใช้ร่วมกันแท
             นแล้ว การถอนสภาพหรือโอนให้กระทําโดยพระราชบัญญัติ แต่ถ้าพลเมืองได้เลิกใช้
ประโยชน์ในที่ดินนั้น หรือที่ดินนั้นได้เปลี่ยนสภาพไปจากการเป็นที่ดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน และมิได้ตกไป
เป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ใดตามอํานาจกฎหมายอื่นแล้ว การถอนสภาพให้กระทําโดยพระราชกฤษฎีกา

(๒) ที่ดินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือที่ดินที่ได้หวงห้ามหรือสงวนไว้ตาม
ดวามต้องการของทบวงการเมืองใด ถ้าทบวงการเมืองนั้นเลิกใช้หรือไม่ต้องการหวงห้าม หรือสงวนต่อไป เมื่อ
ได้มีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพแล้วคณะรัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวง
             การเมืองซึ่งมีหน้าที่เป็นผู้ใช้หรือจัดหา
ประโยชน์ก็ได้แต่ถ้าจะโอนต่อไปยังเอกชน ให้กระทําโดยพระราชบัญญัติ และอ้าจะนําไปจัดเพื่อประชาชน ตาม
ประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น ให้กระทําโดยพระราชกฤษฎีกา
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ต่อมา กระทรวงมหาดไทยได้มีหนังสือ ที่ มท ๐๐๑๐/๒๐๑๓๑ ลงวันที่ ๑๑
UNIAN ๒๕๒ ขอให้ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมายทบทวนความเห็นของกรรมการร่าง
กฎหมาย คณะที่ ๕ อีกครั้งหนึ่ง เกี่ยวกับปัญหาการออกกฎกระทรวงตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน เพื่อนําที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ซึ่ง
พลเมืองเลิกใช้แล้วหรือไม่ประสงค์ที่จะใช้ประโยชน์ร่วมกันไปให้เอกชนใช้ในระยะเวลาจํากัด และ
พร้อมกันนั้นกระทรวงมหาดไทยได้ขอหารือปัญหาข้อกฎหมายเพิ่มเติมด้วยว่า คําสั่ง
กระทรวงมหาดไทย ที่ ๒๕๓ /๒๕๓๓
              เรื่อง ระเบียบปฏิบัติเกี่ยวกับที่ดินของรัฐตามมาตรา ๓”
แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ข้อ ๓ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยคําสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ ๓๒๓/
๒๕๒๓ ที่ว่า “ที่ดินที่จะอนุญาตต้องเป็นที่ดินของรัฐซึ่งมีลักษณะดังต่อไปนี้ คือ ... (๒) ที่ดินอัน
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกัน หากการอนุญาตไม่ขัดต่อการใช้
ประโยชน์ร่วมกันของราษฎรและสภาตําบลรวมทั้งผู้มีอํานาจดูแลรักษาตามกฎหมายไม่ขัดข้อง
พนักงานเจ้าหน้าที่จะอนุญาตได้ก็ต่อเมื่อได้รับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยแล้ว” นั้น จะเป็นการ

ขัดต่อกฎหมายอัน
             จะต้องดําเนินการถอนสภาพเสียก่อนหรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) ได้พิจารณา
ปัญหาดังกล่าว ประกอบกับได้ฟังข้อเท็จจริงจากผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) แล้ว มี
ความเห็นดังนี้

๑. โดยหลักแล้วการจะกําหนดในกฎกระทรวงตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน ให้สามารถนําที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ซึ่ง
พลเมืองเลิกใช้หรือไม่ประสงค์จะใช้ประโยชน์ร่วมกันแล้วไปให้เอกชนใช้ประโยชน์ในระยะเวลาอัน
จํากัด โดยไม่มีรายละเอียดว่าเป็นระยะเวลาสั้นยาวเพียงใดหรือมีลั
             กษณะการใช้เช่นใด ย่อม
กระทํามิได้ เว้นแต่จะมีการถอนสภาพเสียก่อน ดังที่กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๕ ให้
ความเห็นไว้

w. อย่างไรก็ตาม จากข้อเท็จจริงที่ผู้แทนกรมที่ดินได้ชี้แจงต่อที่ประชุมใหญ่
กรรมการร่างกฎหมายปรากฏว่า การจะตรากฎกระทรวงตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดินก็ดี การมีคําสั่งกระทรวงมหาดไทยตามมาตรา ๕ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินก็ดี กิจการที่

คาดหมายว่าจะทําหลายกรณีมีวัตถุประสงค์หลักเกียวกับการให้ใช้ในระยะเวลาที่ไม่ยาวนัก หรือ

การตราพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาตามวรรด ๒ ให้มีแผนที่แสดงเขตที่
             ดินแนบ
ท้ายพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกานั้นด้วย

๓มาตรา ๕ ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่และการป่าไม้ ที่ดินของรัฐนั้นถ้ามิได้
มีสิทธิครอบครอง หรือมิได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่แล้ว ห้ามมิให้บุคคลใด

(๑) เข้าไปยืดถือ ครอบครอง รวมตลอดถึงการก่นสร้าง หรือเผาป่า

(๒) ทําด้วยประการใด ให้เป็นการทําลาย หรือทําให้เสื่อมสภาพที่ดินที่หิน ที่กรวด หรือที่

ทราย ในบริเวณที่รัฐมนตรีประกาศหวงห้ามในราชกิจจานุเบกษา หรือ
(๓) ทําสิงหนึ่งสิงใดอันเป็นอันตรายแก่ทรัพยากรในที่ดิน
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             มักเป็นการให้เอกชนใช้ประโยชน์เพียงบางส่วนบางตอนเท่านั้น เช่น การให้เข้าไปสํารวจแร่ใน
บริเวณบางส่วนของทุ่งเลี้ยงสัตว์โดยไม่กระทบการใช้ประโยชน์ของประชาชนในการนําสัตว์มาเลี้ยง
จนเกินสมควร และหากสํารวจแล้วไม่พบแร่ที่ต้องการ ก็จะคงที่ดินนั้นให้เป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกันต่อไป หรือการให้ดูดทรายในแม่น้้า เจ้าพระยา ซึ่งเป็นการให้ใช้
ประโยชน์เพียงบางส่วนบางตอนในขณะที่การเดินเรือในแม่น้าเจ้าพระยายังคงเป็นไปได้ตามปกติ
หรือการอนุญาตให้ขุดหินหรือดินลูกรังในที่ดินที่ไม่มีการใช้ประโยชน์
              เป็นต้น ข้อเท็จจริงดังกล่าว
นี้จึงเป็นปัญหาที่แตกต่างไปจากข้อเท็จจริงที่กล่าวมาในข้อ ๑ ข้างต้น

๓. สําหรับที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกันนั้นเป็นที่ดินที่มี
กฎหมายคุ้มครองไว้เป็นพิเศษ การใช้และการจัดการจะต้องมุ่งรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ร่วมกันของ
ประชาชนตามวัตถุประสงค์ที่จัดให้มีที่ดินดังกล่าวเป็นสําคัญ แต่ขณะเดียวกันก็ไม่ถึงกับเป็นการ
ผูกมัดมิให้มีการจัดการที่จะทําให้เกิดประโยชน์ในทางเศรษฐกิจและสังคมเสียทีเดียว การให้
เอกชนเข้าใช้ประโยชน์ในระยะเวลาที่ไม่ยาวนักและเป็นการสอดคล้องหร
             ือไม่ขัดขวางต่อการที่
พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกันจึงสามารถกระทําได้ เช่น การให้เอกชนดําเนินกิจการท่าเรือใน
บริเวณที่ชายตลิ่ง โดยประชาชนมีส่วนใช้ประโยชน์ท่าเรือนั้นได้ หรือการอนุญาตให้ตั้งแผงขาย
หนังสือพิมพ์หรือตู้โทรศัพท์ในทางเท้าสาธารณะและประชาชนยังสามารถใช้ทางเท้านั้นได้ต่อไป
หรือการให้เอกชนทําการดูดทรายในแม่น้าลําคลองโดยไม่เป็นการขัดขวางพลเมืองที่จะใช้แม่น้้าลํา
คลองร่วมกัน เป็นต้น ส่วนการให้เข้าใช้ในลักษณะเช่นใด และในระยะเวลายาวเพียงใดจึงจะ
ลูกต้องตามหลักกฎหมายย่อมขึ้นอยู่กับข้อเท็จจริงที่จะต้
             องพิจารณาเป็นรายกรณีไป

๕. ดังนั้น ในกฎกระทรวงตามมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมายที่ดินหากจะ
กําหนดให้นําที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไปให้เอกชนใช้
ภายในระยะเวลาอันจํากัด จึงอาจกระทําได้ตามหลักเกณฑ์ที่กล่าวมาในข้อ ๓ ข้างต้น สําหรับ

คําสั่งกระทรวงมหาดไทย ที่ ๒๕๓/๒๕๓๓ ข้อ ๓ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยคําสั่งกระทรวงมหาดไทย
ที่ ๓๒๕๓/๒๕๒๓ ที่หารือเพิ่มเติมมาอีกกรณีหนึ่งเกี่ยวกับอํานาจการอนุญาตตามมาตรา ๓ แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดินนั้น ก็อยู่ในบังคับแห่งหลักกฎหมายอย่างเดียวกัน แต่โดยที่ร
             ะดับของผู้มี
อํานาจอนุญาตแตกต่างกันโดยมาตรา ๓๕ อํานาจอนุญาตเป็นของพนักงานเจ้าหน้าที่ ในขณะที่
อํานาจอนุญาตตามมาตรา ๑๒ เป็นอํานาจของรัฐมนตรี การอนุญาตตามมาตรา ๓ โดยความมุ่ง
หมายของกฎหมายจึงย่อมใช้กับกรณีอันเป็นเรื่องเล็กน้อยเท่านั้น และต้องไม่ขัดหรือแย้งกับ
กฎกระทรวงที่ออกตามมาตรา ๑๒ นั้นด้วย

เมื่อกล่าวโดยสรุปแล้ว การนําสาธารณสมบัติของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้

ร่วมกันไปให้เอกชนใช้ประโยชน์โดยไม่ต้องมีการถอนสภาพนัน จะกระทําได้ก็แต่ในกรณีที่มี

ลักษณะที่กล่าวมาข้างต้นนี่

(ลงชือ) Jann รัตนวิจิตร
(น
             ายวัฒนา รัตนวิจิตร)

รองเลขาธิการฯ
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ปฏิบัติราชการแทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มิถุนายน ๒๕๓๕
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