
 

 

เรื่องเสร็จที่ ๒๖๑/๒๕๔๔ 

 

บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง  อ ำนำจนำยอ ำเภอตำมพระรำชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งที่ 
พระพุทธศกัรำช ๒๔๕๗ ในกำรอนุญำตใหเ้อกชนใชป้ระโยชน ์

ในสำธำรณสมบติัของแผ่นดินส ำหรบัพลเมืองใชร่้วมกนั  
   

 
กระทรวงมหำดไทย ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ มท ๐๗๑๘.๑/๓๘๓๒ ลง

วันที่ ๒๘ มีนาคม ๒๕๔๓  ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า จังหวัดสุรินทร์แจ้ง
กระทรวงมหาดไทยว่า นายสุเทพ เหมือนวาจา และนายไพบูลย์ เหมือนวาจา ได้ขออนุญาตใช้
ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน เพื่อท าเหมืองแร่  
"ที่ท าเลเล้ียงสัตว์ป่าเสมาะเกรียน ป่าเปล่ียน และป่าปวงตึก" หมู่ที่ ๒ ต าบลประทัดบุ อ าเภอ
ปราสาท จังหวัดสริุนทร์ และได้หารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกบัอ านาจในการอนุญาตให้เอกชนใช้
ที่ดินดังกล่าว รวมทั้งแนวทางในการปฏิบัติ กรณีนี้ หน่วยงานที่เกี่ยวข้องพิจารณาเร่ืองนี้ แล้ว มี
ความเหน็เป็น ๒ ฝ่าย ดังนี้  

ฝ่ายที่หนึ่ง กรมการปกครอง (ตอบข้อหารือจังหวัดสุรินทร์) เห็นว่า อ านาจ
หน้าที่ของนายอ าเภอตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ มาตรา 
๑๑๗ และมาตรา ๑๒๒ ก าหนดให้มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณประโยชน์ มิได้
ครอบคลุมถึงอ านาจในการอนุญาต และการขอใช้ที่ดินดังกล่าวจะต้องได้ รับอนุมัติจาก
กระทรวงมหาดไทยก่อนทุกคร้ัง ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาที่ดินอัน
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๑๕ ข้อ ๗ (๒) นายอ าเภอเป็นเพียงผู้พิจารณาให้
ความเหน็ในเร่ืองการขอใช้และเสนอให้กระทรวงมหาดไทยอนุมัติ 

ฝ่ายที่สอง กรมที่ดินเห็นว่า อ านาจของนายอ าเภอตามมาตรา ๑๒๒ แห่ง
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินอันเป็น
สาธารณประโยชน์ ย่อมรวมไปถึงอ านาจที่จะอนุญาตให้ใช้ประโยชน์จากที่ดินดังกล่าวด้วย และการ
ที่นายอ าเภอจะอนุญาตได้ ต้องปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท ๐๖๐๔/ว ๓๗๕ ลง
วันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๑๑  ที่ มท ๐๖๐๔/ว ๒๐๘ ลงวันที่ ๑๖ เมษายน ๒๕๑๒ และข้อ ๗ (๒) 
แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
พ.ศ. ๒๕๑๕ ก่อน กล่าวคือ การพิจารณาจะต้องเสนอเร่ืองจากอ าเภอ จังหวัด ผ่านกรมที่ดิน โดย
กรมที่ดินเป็นหน่วยงานเจ้าของเร่ืองพิจารณาเสนอความเห็นต่อกระทรวงมหาดไทยเพื่อให้
กระทรวงมหาดไทยพิจารณาให้ความเหน็ชอบก่อน 

กระทรวงมหาดไทยพิจารณาแล้วเห็นว่า อ านาจในการอนุญาตดังกล่าว เป็น

 
  ส่งพร้อมหนังสือที่ นร ๐๖๐๑/๐๕๐๖ ลงวันที่ ๑๘ พฤษภาคม ๒๕๔๔ ซึ่งส านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 

 

๒ 

ปัญหาข้อกฎหมายซึ่งมีผลต่อการปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าที่ จึงขอหารือปัญหาดังกล่าวว่า 
อ านาจหน้าที่ของนายอ าเภอในการดูแลรักษาที่สาธารณประโยชน์ ตามพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ มาตรา ๑๑๗ และมาตรา ๑๒๒ รวมถึงอ านาจในการ
อนุญาตให้เอกชนใช้ที่ดินดังกล่าวด้วยหรือไม่ 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะท่ี ๗) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยรับฟัง
ค าชี้ แจงเพิ่มเติมของผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (กรมป่าไม้) ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย 
(กรมการปกครองและกรมที่ดิน) และผู้แทนกระทรวงอุตสาหกรรม (กรมทรัพยากรธรณี) แล้ว 
ปรากฏข้อเทจ็จริงว่า ที่ดินท าเลทุ่งเล้ียงสัตว์ป่าเสมาะเกรียน ป่าเปล่ียน และป่าปวงตึก นั้น เป็นที่
สาธารณประโยชน์ซึ่งทางราชการได้ขึ้นทะเบียนหวงห้ามไว้เพื่อประโยชน์ในการเลี้ ยงสตัว์ เมื่อวันที่ 
๑๒  มิถุ น ายน  ๒๔๖๘ และทางปฏิบั ติ ในการอ นุญ าตให้ เอกชนใช้ประโยชน์ ในที่ ดิ น
สาธารณประโยชน์กระทรวงมหาดไทยถือปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท ๐๖๐๔/ว 
๓๗๕ ลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๑๑  ที่ มท ๐๖๐๔/ว ๒๐๘ ลงวันที่ ๑๖ เมษายน ๒๕๑๒ และ
ข้อ ๗ (๒) แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๑๕ มาโดยตลอด กล่าวคือ ต้องได้รับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยก่อน แต่
หลังจากที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๗๗ (พ.ศ. ๒๕๓๙) ออกตามความในพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. 
๒๕๑๐ ใช้บังคับ กรมที่ดินเห็นว่ากรณีการขอประทานบัตรท าเหมืองนี้ เป็นกรณีพิเศษต่างจากทาง
ปฏิบัติโดยทั่วไป เนื่องจากระเบียบกรมทรัพยากรธรณี ว่าด้วยการด าเนินการค าขอประทานบัตร 
การต่ออายุประทานบัตร และการโอนประทานบัตร พ.ศ. ๒๕๓๑ ก าหนดให้ผู้ขอประทานบัตรต้อง
แนบหนังสืออนุญาตของส่วนราชการที่เกี่ยวข้องในกรณีที่จะท าเหมืองทบัพื้ นที่ซึ่งอยู่ในความดูแล
ของส่วนราชการอื่น  ดังนี้  เมื่อนายอ าเภอเป็นผู้ดูแลกค็วรมีอ านาจในการอนุญาตด้วย โดยทาง
อ าเภอต้องเสนอเร่ืองผ่านมาทางจังหวัด ผ่านกรมที่ดิน โดยกรมที่ดินเป็นเจ้าของเร่ืองเสนอ
ความเห็นต่อกระทรวงมหาดไทยเพื่อให้ความเห็นชอบก่อน เมื่อกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบแล้ว
จึงส่งเร่ืองย้อนกลับไปให้นายอ าเภออนุญาต  

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่  ๗ ) พิ จารณ าแล้วมีความเห็น ว่า 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายชุดพิเศษ) ได้เคยวางแนวทางเกี่ยวกับการใช้และ
จัดการสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไว้ในเร่ืองเสร็จที่ ๗๓/๒๔๙๒๑  ว่า 
การน าบางส่วนบางตอนของสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทดังกล่าวไปใช้ประโยชน์เป็นการ
ชั่วคราวตามสมควรแก่สภาพของทรัพย์นั้นย่อมสามารถกระท าได้ แต่ต้องมุ่งรักษาไว้ซึ่งประโยชน์
ร่วมกันของประชาชน ส่วนผู้ใดจะเป็นผู้มีอ านาจเข้าจัดการ ต้องแล้วแต่อ านาจหน้าที่ขององค์กร
นั้น ซึ่งแนวทางดังกล่าวนี้ภายหลังใช้บังคับประมวลกฎหมายที่ดินแล้ว กยั็งคงยึดถือกนัต่อมาดังจะ
เหน็ได้จากค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) ในเรื่องเสรจ็

 
๑  บันทึก เรื่อง สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ที่ส่งพร้อมกับหนังสือส านักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกา ที่ น. ๙๖๐/๒๔๙๒  ลงวันที่ ๒๑ มิถุนายน ๒๔๙๒ ถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี  



 

 

๓ 

ที่ ๙๕/๒๕๐๓๒  และค าวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย ที่ประชุม
ใหญ่) ในเร่ืองเสร็จที่ ๓๙๓/๒๕๓๔๓  โดยแต่เดิมก่อนใช้บังคับประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 
๑๑๗๔ มาตรา ๑๑๘๕ และมาตรา ๑๒๒๖ แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่  พระ
พุทธศักราช ๒๔๕๗ บัญญัติให้เป็นอ านาจของกรมการอ าเภอที่จะตรวจตรารักษามิให้ผู้ใดเอาไป
เป็นประโยชน์ของตน ส่วนการอนุญาตให้เอกชนใช้ประโยชน์ในที่ดังกล่าวนั้น ไม่มีบทบัญญัติ
ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของผู้ ใดไว้ กรณีจึงต้องน ามาตรา ๑๓๒๗  แห่งกฎหมายลักษณะ
ปกครองท้องที่ที่ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของกรมการอ าเภอมาใช้บังคับ ซึ่งต่อมามาตรา ๖๕๘   แห่ง

 
๒  บันทึก เรื่อง หารือเกี่ยวกับที่ชายตลิ่ง (กรณีที่ดินต าบลบางน า้โพ อ าเภอเมืองนครสวรรค์ 

จังหวัดนครสวรรค์ ที่ส่งพร้อมกับหนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ปกปิด ที่ ๓๐๕๐/๒๕๐๓ ลงวันที่ 
๒๐ กนัยายน ๒๕๐๓ ถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 

๓  บันทึก เรื่อง ปัญหาข้อกฎหมายตามมาตรา ๙ และมาตรา ๑๒ แห่งประมวลกฎหมาย
ที่ดิน (การน าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไปให้เอกชนใช้ประโยชน์
ชั่วคราว) ที่ส่งพร้อมกับหนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ด่วนที่สุด ที่ นร ๐๖๐๑/๖๙๕ ลงวันที่ ๒๘ 
มิถุนายน ๒๕๓๔ ถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี  

๔ มาตรา ๑๑๗  ห้วย คลอง และล าน า้ต่าง ๆ ย่อมเป็นของที่รัฐบาลปกปักรักษา เป็นหน้าที่
ของกรมการอ าเภอจะต้องตรวจตราอย่าให้เสยี และอย่าให้ผู้ใดท าให้เสยีสาธารณประโยชน์ ถ้าจะต้องซ่อมแซม
ตกแต่ง ให้กรมการอ าเภอเรียกราษฎรช่วยกนัท าอย่างกบัปิดน า้ฉะนั้น 

๕  มาตรา ๑๑๘  กรมการอ าเภอมีหน้าที่จะต้องตรวจตรา และจัดการรักษาทางบก ทางน ้า 
อันเป็นทางที่ราษฎรไปมาค้าขาย ให้ไปมาโดยสะดวกตามที่จะเป็นได้ทุกฤดูกาล การอันนี้ ถ้าจะต้องท าการ
ซ่อมแซม หรือแก้ไขความขัดข้อง ให้กรมการอ าเภอเรียกราษฎรช่วยกนัท าอย่างว่ามาแล้ว 

๖  มาตรา ๑๒๒  ที่อนัเป็นสาธารณประโยชน์ คือ ที่เลี้ยงปศุสตัว์ที่จัดไว้ส าหรับราษฎรไปรวม
เลี้ยงด้วยกนั เป็นต้น ตลอดจนถนนหนทางและที่อย่างอื่นซึ่งเป็นของกลางให้ราษฎรใช้ได้ด้วยกนั เป็นหน้าที่ของ
กรมการอ าเภอจะต้องคอยตรวจตรารักษาอย่าให้ผู้ใดเกยีดกนัเอาไปเป็นอาณาประโยชน์แต่เฉพาะตัว 

๗  มาตรา ๑๓๒  หน้าที่ของกรมการอ าเภอนอกจากที่กล่าวไว้ในพระราชบัญญัติลักษณะ
ปกครองท้องที่นี้  ยังต้องท าตามความซึ่งก าหนดไว้ในพระราชก าหนดกฎหมายอย่างอื่น ๆ อันก าหนดไว้ ว่าเป็น
หน้าที่ของกรมการอ าเภอ แม้พระราชก าหนดกฎหมายใดมิได้ระบุไว้ในพระราชก าหนดกฎหมายนั้น ๆ ว่าเป็น
หน้าที่ของผู้ใด กใ็ห้พึงเข้าใจว่าเป็นหน้าที่ของกรมการอ าเภอที่จะรักษาการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัตินั้น ๆ 

๘  มาตรา ๖๕  นายอ าเภอมีอ านาจและหน้าที่ดังนี้  
(๑) บริหารราชการตามกฎหมายและระเบียบแบบแผนของทางราชการ ถ้ากฎหมายใดมิได้

บัญญัติว่าการปฏิบัติตามกฎหมายนั้นเป็นหน้าที่ของผู้ ใดโดยเฉพาะ ให้เป็นหน้าที่ของนายอ าเภอที่ จะต้อง
รักษาการให้เป็นไปตามกฎหมายนั้นด้วย 

(๒) บริหารราชการตามที่คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม มอบหมายหรือตามที่
นายกรัฐมนตรีสั่งการในฐานะหัวหน้ารัฐบาล 

(๓) บริหารราชการตามค าแนะน าและค าชี้ แจงของผู้ ว่าราชการจังหวัดและผู้ มีหน้าที่ ตรวจ
การอื่นซึ่งคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง กรม และผู้ ว่าราชการจังหวัดมอบหมาย ในเม่ือไม่ขัด
ต่อกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่งของกระทรวง ทบวง กรม มติของคณะรัฐมนตรี หรือการสั่งการของ
นายกรัฐมนตรี 

(๔) ควบคุมดูแลการบริหารราชการส่วนท้องถ่ินในอ าเภอตามกฎหมาย 



 

 

๔ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินก็ได้บัญญัติให้เป็นหน้าที่ของนายอ าเภอ
เช่นเดียวกัน  ดังนั้ น จึงไม่อาจตีความให้อ านาจของกรมการอ าเภอในการดูแลรักษาที่
สาธารณประโยชน์ตามมาตรา ๑๑๗๙  และมาตรา ๑๒๒๑๐  แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครอง
ท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ ซึ่งปัจจุบันได้โอนไปเป็นอ านาจของนายอ าเภอโดยผลของมาตรา 
๖๒ วรรคสาม๑๑  แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ รวมถึงอ านาจ
ในการอนุญาตด้วยได้  แต่กรมการอ าเภอในฐานะที่เป็นผู้ดูแลอยู่ใกล้ชิดพื้ นที่สามารถใช้อ านาจ
นั้นได้โดยผลของมาตรา ๑๓๒๑๒  แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  ทั้งนี้  เพื่อให้บรรลุเจตนารมณ์
แห่งกฎหมายลักษณะปกครองท้องที่  

ต่อมา เมื่อการปกครองมีความซับซ้อนมากขึ้น อ านาจหน้าที่หลายกรณีได้
กลายเป็นของหน่วยงานอื่นตามกฎหมายเฉพาะ ซึ่งบางฉบับกไ็ด้มีการบัญญัติเร่ืองการดูแลรักษา 
การอนุญาตให้ใช้ รวมทั้งผู้ดูแลหรือผู้อนุญาตไว้เป็นการเฉพาะแล้ว กรณีจึงเป็นไปตามที่กฎหมาย
บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ  เมื่อปัจจุบัน การให้เอกชนใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ ได้มีประมวล
กฎหมายที่ดินบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะแล้วในมาตรา ๙๑๓ และมาตรา ๑๒๑๔  ฉะนั้น ถ้ามิได้มี
กฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น จึงต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายที่ดินดังกล่าว 
ส่วนกรณีใดอนุญาตได้ และผู้ใดเป็นผู้ที่มีอ านาจในการอนุญาตนั้น ขึ้นอยู่กับระดับความส าคัญ
ของเร่ืองที่จะอนุญาตให้เข้าใช้ประโยชน์ ภายใต้ ข้อจ ากัดว่าการให้เอกชนใช้ประโยชน์นั้นต้อง
สอดคล้องหรือไม่ขัดขวางต่อการที่พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน และเป็นการให้ใช้ในระยะเวลาไม่
ยาวนัก  ทั้ งนี้  เพื่ อ รักษาวัตถุประสงค์ของการใช้ประโยชน์ ร่วมกัน มิให้ เสียหายหรือถูก
กระทบกระเทอืนเกินควร โดยมาตรา ๑๒๑๕  มุ่งใช้กับกรณีให้สัมปทาน และให้ใช้ในระยะเวลาอัน

 
๙  โปรดดูเชิงอรรถที่ ๔ ,ข้างต้น 

๑๐  โปรดดูเชิงอรรถที่ ๖ ,ข้างต้น 

๑๑ มาตรา ๖๒    ฯลฯ    ฯลฯ 

บรรดาอ านาจและหน้าที่เกี่ยวกับราชการของกรมการอ าเภอหรือนายอ าเภอซึ่งกฎหมาย
ก าหนดให้กรมการอ าเภอและนายอ าเภอมีอยู่ ให้โอนไปเป็นอ านาจและหน้าที่ของนายอ าเภอ 

๑๒ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๗ ,ข้างต้น 

๑๓  มาตรา ๙  ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่และการป่าไม้ ที่ดินของรัฐนั้น ถ้า
มิได้มีสทิธคิรอบครอง หรือมิได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่แล้ว ห้ามมิให้บุคคลใด 

(๑) เข้าไปยึดถือ ครอบครอง รวมตลอดถึงการก่นสร้าง หรือเผาป่า 
(๒) ท าด้วยประการใด ให้เป็นการท าลาย หรือท าให้เสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน ที่กรวดหรือที่

ทราย ในบริเวณที่รัฐมนตรีประกาศหวงห้ามในราชกจิจานุเบกษา หรือ 

(๓) ท าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอนัเป็นอนัตรายแก่ทรัพยากรในที่ดิน 

๑๔  มาตรา ๑๒  ที่ดินของรัฐซึ่งมิได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง รัฐมนตรีมีอ านาจให้
สัมปทาน ให้ หรือให้ใช้ในระยะเวลาอันจ ากัด  ทั้งนี้  ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนด ใน
กฎกระทรวง 

บทบัญญัติในมาตรานี้ ไม่กระทบกระเทอืนถึงกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่และการป่าไม้    
๑๕  โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑๔ ,ข้างต้น 



 

 

๕ 

จ ากัด ซึ่งเป็นเร่ืองใหญ่และส าคัญ ผู้มีอ านาจในการอนุญาตเป็นระดับรัฐมนตรีโดยการอนุญาต
ต้องเป็นไปตามกรอบหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง ส่วนมาตรา ๙ ๑๖ ความ
เหมาะสม และไม่เป็นการสะดวกในการบริหาร จึงบัญญัติให้เป็นอ านาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับ
ล่างที่จะอนุญาต โดยให้อ านาจรัฐมนตรีที่จะแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่เพื่อการอนุญาตตามมาตรา 
๙ ได้ตามความเหมาะสมของเร่ือง ตามล าดับความส าคัญและความสัมพันธ์ในสายงานได้ ซึ่ง
ปัจจุบันกระทรวงมหาดไทยกไ็ด้ออกค าสั่ง๑๗  แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่เพื่อปฏิบัติหน้าที่ตาม
มาตรา ๙ และวางระเบียบ๑๘  เกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการอนุญาตตามมาตรา ๙ 
เพื่อเป็นแนวปฏิบัติของพนักงานเจ้าหน้าที่แล้ว โดยการอนุญาตตามมาตรา ๙ ดังกล่าวนั้นต้องไม่
ขัดหรือแย้งกับกฎกระทรวงที่จะออกตามมาตรา ๑๒ ด้วย  ทั้ งนี้  ตามแนวค าวินิจฉัยของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่) ในเรื่องเสรจ็ที่ ๓๙๓/๒๕๓๔๑๙   

ส าหรับข้อหารือของกระทรวงมหาดไทยนี้  เป็นกรณีที่เอกชนประสงค์จะขอใช้ที่
ท าเลทุ่งเล้ียงสัตว์ป่าเสมาะเกรียน ป่าเปล่ียนและป่าปวงตึกที่ทางราชการขึ้ นทะเบียนไว้เพื่ อ
ประโยชน์ในการเล้ียงสัตว์ อันเข้าลักษณะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกันตามมาตรา ๑๓๐๔ (๒) ๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เพื่อท าเหมืองแร่ ซึ่ง
เป็นการขอใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐที่อาจมีผลกระทบกับการใช้ประโยชน์ร่วมกันของประชาชน
เป็นส าคัญ จึงเป็นกรณีที่อยู่ในอ านาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยตามมาตรา ๑๒ แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดินที่จะพิจารณาอนุญาตให้ใช้ได้ในระยะเวลาอันจ ากัด  ทั้งนี้  ตามหลักเกณฑ์
และวิธีการที่ก าหนดในกฎกระทรวง  ดังนั้น ผู้ขอประทานบัตรท าเหมืองแร่ดังกล่าวจึงต้องได้รับ
อนุญาตจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยก่อน เพื่อจะได้มีสิทธิท าเหมืองตามมาตรา ๕๐๒๑ 

 
๑๖  โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑๓ ,ข้างต้น 

๑๗  ค าสั่งกระทรวงมหาดไทยที่ ๑๐๙/๒๕๓๘ เรื่อง แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่ตามความใน
มาตรา ๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ลงวันที่ ๑๖ มีนาคม พ.ศ. ๒๕๓๘ 

๑๘  ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยหลักเกณฑแ์ละวิธีการเกี่ยวกบัการอนุญาตตามมาตรา 
๙ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๕๔๓ ลงวันที่ ๑๓ กนัยายน ๒๕๔๓ 

๑๙  โปรดดูเชิงอรรถที่ ๓ ,ข้างต้น 

๒๐  มาตรา ๑๓๐๔  สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น รวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้
เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกนั เช่น 

(๑) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้ เวนคืนหรือทอดทิ้ งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดิน
โดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน 

(๒) ทรัพย์สนิส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั เป็นต้นว่า ที่ชายตล่ิง ทางน า้ ทางหลวง ทะเลสาบ 

(๓) ทรัพย์สินใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อม และโรงทหาร ส านัก
ราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ์ 

๒๑  มาตรา ๕๐  ถ้าที่ซึ่งขอประทานบัตรเป็นที่อันมิใช่ที่ว่าง หรือมีที่อันมิใช่ที่ว่างรวมอยู่ใน
เขต ผู้ยื่นค าขอต้องแสดงหลักฐานให้เป็นที่พอใจของพนกังานเจ้าหน้าที่ว่า ผู้ขอจะมีสทิธทิ าเหมืองในเขตที่นั้นได้ 

ในกรณีที่ผู้ยื่นค าขอน าหนังสอือนุญาตของผู้ มีสทิธใินที่นั้นมาแสดงว่าผู้ขอจะมีสิทธิท าเหมือง
ได้ หนังสอืนั้นต้องมีค ารับรองของนายอ าเภอประจ าท้องที่ประกอบด้วย 



 

 

๖ 

แห่งพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. ๒๕๑๐ ต่อไป  
 

 

(ลงชื่อ)    ชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์ 
(นายชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์) 
เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
พฤษภาคม  ๒๕๔๔ 
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             0261/2544 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง อำนาจนายอำเภอตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ ในการอนุญาตให้เอกชนใช้ประโยชน์ในสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน

เรื่องเสร็จที่ ๒๖๑/๒๕๔๔

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง  อำนาจนายอำเภอตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่
พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ ในการอนุญาตให้เอกชนใช้ประโยชน์
ในสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน(
		

กระทรวงมหาดไทย ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ มท ๐๗๑๘.๑/๓๘๓๒ ลงวันที่ ๒๘ มีนาคม 
             ๒๕๔๓  ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า จังหวัดสุรินทร์แจ้งกระทรวงมหาดไทยว่า นายสุเทพ เหมือนวาจา และนายไพบูลย์ เหมือนวาจา ได้ขออนุญาตใช้ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน เพื่อทำเหมืองแร่  "ที่ทำเลเลี้ยงสัตว์ป่าเสมาะเกรียน ป่าเปลี่ยน และป่าปวงตึก" หมู่ที่ ๒ ตำบลประทัดบุ อำเภอปราสาท จังหวัดสุรินทร์ และได้หารือปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับอำนาจในการอนุญาตให้เอกชนใช้ที่ดินดังกล่าว รวมทั้งแนวทางในการปฏิบัติ กรณีนี้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องพิจารณาเรื่องนี้แล้ว มีความเห็นเป็น 
             ๒ ฝ่าย ดังนี้
ฝ่ายที่หนึ่ง กรมการปกครอง (ตอบข้อหารือจังหวัดสุรินทร์) เห็นว่า อำนาจหน้าที่ของนายอำเภอตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ มาตรา ๑๑๗ และมาตรา ๑๒๒ กำหนดให้มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณประโยชน์ มิได้ครอบคลุมถึงอำนาจในการอนุญาต และการขอใช้ที่ดินดังกล่าวจะต้องได้รับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยก่อนทุกครั้ง ตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๑๕ ข้อ ๗ (๒) นายอำเภอเป็นเพียงผู้พิจารณาให้ความเห็นในเรื่องการขอใช้และเสน
             อให้กระทรวงมหาดไทยอนุมัติ
ฝ่ายที่สอง กรมที่ดินเห็นว่า อำนาจของนายอำเภอตามมาตรา ๑๒๒ แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ มีหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณประโยชน์ ย่อมรวมไปถึงอำนาจที่จะอนุญาตให้ใช้ประโยชน์จากที่ดินดังกล่าวด้วย และการที่นายอำเภอจะอนุญาตได้ ต้องปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท ๐๖๐๔/ว ๓๗๕ ลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๑๑  ที่ มท ๐๖๐๔/ว ๒๐๘ ลงวันที่ ๑๖ เมษายน ๒๕๑๒ และข้อ ๗ (๒) แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 
             ๒๕๑๕ ก่อน กล่าวคือ การพิจารณาจะต้องเสนอเรื่องจากอำเภอ จังหวัด ผ่านกรมที่ดิน โดยกรมที่ดินเป็นหน่วยงานเจ้าของเรื่องพิจารณาเสนอความเห็นต่อกระทรวงมหาดไทยเพื่อให้กระทรวงมหาดไทยพิจารณาให้ความเห็นชอบก่อน
กระทรวงมหาดไทยพิจารณาแล้วเห็นว่า อำนาจในการอนุญาตดังกล่าว เป็นปัญหาข้อกฎหมายซึ่งมีผลต่อการปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าที่ จึงขอหารือปัญหาดังกล่าวว่า อำนาจหน้าที่ของนายอำเภอในการดูแลรักษาที่สาธารณประโยชน์ ตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ มาตรา ๑๑๗ และมาตรา ๑๒๒ รวมถึงอำนาจในการอนุญ
             าตให้เอกชนใช้ที่ดินดังกล่าวด้วยหรือไม่

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) ได้พิจารณาปัญหาดังกล่าวโดยรับฟังคำชี้แจงเพิ่มเติมของผู้แทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (กรมป่าไม้) ผู้แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมการปกครองและกรมที่ดิน) และผู้แทนกระทรวงอุตสาหกรรม (กรมทรัพยากรธรณี) แล้ว ปรากฏข้อเท็จจริงว่า ที่ดินทำเลทุ่งเลี้ยงสัตว์ป่าเสมาะเกรียน ป่าเปลี่ยน และป่าปวงตึก นั้น เป็นที่สาธารณประโยชน์ซึ่งทางราชการได้ขึ้นทะเบียนหวงห้ามไว้เพื่อประโยชน์ในการเลี้ยงสัตว์ เมื่อวันที่ ๑๒ มิถุนายน ๒๔๖๘ และทางปฏิบัติในการอนุญาตให้เอกชนใ
             ช้ประโยชน์ในที่ดินสาธารณประโยชน์กระทรวงมหาดไทยถือปฏิบัติตามหนังสือกระทรวงมหาดไทย ที่ มท ๐๖๐๔/ว ๓๗๕ ลงวันที่ ๒๒ กรกฎาคม ๒๕๑๑  ที่ มท ๐๖๐๔/ว ๒๐๘ ลงวันที่ ๑๖ เมษายน ๒๕๑๒ และข้อ ๗ (๒) แห่งระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการดูแลรักษาที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๑๕ มาโดยตลอด กล่าวคือ ต้องได้รับอนุมัติจากกระทรวงมหาดไทยก่อน แต่หลังจากที่กฎกระทรวง ฉบับที่ ๗๗ (พ.ศ. ๒๕๓๙) ออกตามความในพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. ๒๕๑๐ ใช้บังคับ กรมที่ดินเห็นว่ากรณีการขอประทานบัตรทำเหมืองนี้เป็นกรณีพิเศษต่างจากทางปฏิบัติ
             โดยทั่วไป เนื่องจากระเบียบกรมทรัพยากรธรณี ว่าด้วยการดำเนินการคำขอประทานบัตร การต่ออายุประทานบัตร และการโอนประทานบัตร พ.ศ. ๒๕๓๑ กำหนดให้ผู้ขอประทานบัตรต้องแนบหนังสืออนุญาตของส่วนราชการที่เกี่ยวข้องในกรณีที่จะทำเหมืองทับพื้นที่ซึ่งอยู่ในความดูแลของส่วนราชการอื่น  ดังนี้ เมื่อนายอำเภอเป็นผู้ดูแลก็ควรมีอำนาจในการอนุญาตด้วย โดยทางอำเภอต้องเสนอเรื่องผ่านมาทางจังหวัด ผ่านกรมที่ดิน โดยกรมที่ดินเป็นเจ้าของเรื่องเสนอความเห็นต่อกระทรวงมหาดไทยเพื่อให้ความเห็นชอบก่อน เมื่อกระทรวงมหาดไทยเห็นชอบแล้วจึงส่งเรื่อ
             งย้อนกลับไปให้นายอำเภออนุญาต 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๗) พิจารณาแล้วมีความเห็นว่า คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมายชุดพิเศษ) ได้เคยวางแนวทางเกี่ยวกับการใช้และจัดการสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไว้ในเรื่องเสร็จที่ ๗๓/๒๔๙๒   ว่า การนำบางส่วนบางตอนของสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทดังกล่าวไปใช้ประโยชน์เป็นการชั่วคราวตามสมควรแก่สภาพของทรัพย์นั้นย่อมสามารถกระทำได้ แต่ต้องมุ่งรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ร่วมกันของประชาชน ส่วนผู้ใดจะเป็นผู้มีอำนาจเข้าจัดการ ต้องแล้วแต่อำนาจหน้าที่ขององค์กรนั
             ้น ซึ่งแนวทางดังกล่าวนี้ภายหลังใช้บังคับประมวลกฎหมายที่ดินแล้ว ก็ยังคงยึดถือกันต่อมาดังจะเห็นได้จากคำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ ๑) ในเรื่องเสร็จที่ ๙๕/๒๕๐๓   และคำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย ที่ประชุมใหญ่) ในเรื่องเสร็จที่ ๓๙๓/๒๕๓๔   โดยแต่เดิมก่อนใช้บังคับประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา ๑๑๗  มาตรา ๑๑๘  และมาตรา ๑๒๒  แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ บัญญัติให้เป็นอำนาจของกรมการอำเภอที่จะตรวจตรารักษามิให้ผู้ใดเอาไปเป็นประโยชน์ของตน ส
             ่วนการอนุญาตให้เอกชนใช้ประโยชน์ในที่ดังกล่าวนั้น ไม่มีบทบัญญัติกำหนดให้เป็นอำนาจหน้าที่ของผู้ใดไว้ กรณีจึงต้องนำมาตรา ๑๓๒   แห่งกฎหมายลักษณะปกครองท้องที่ที่กำหนดให้เป็นหน้าที่ของกรมการอำเภอมาใช้บังคับ ซึ่งต่อมามาตรา ๖๕    แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินก็ได้บัญญัติให้เป็นหน้าที่ของนายอำเภอเช่นเดียวกัน  ดังนั้น จึงไม่อาจตีความให้อำนาจของกรมการอำเภอในการดูแลรักษาที่สาธารณประโยชน์ตามมาตรา ๑๑๗   และมาตรา ๑๒๒   แห่งพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ ซึ่งปัจจุบันได้โอนไปเป
             ็นอำนาจของนายอำเภอโดยผลของมาตรา ๖๒ วรรคสาม   แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ รวมถึงอำนาจในการอนุญาตด้วยได้  แต่กรมการอำเภอในฐานะที่เป็นผู้ดูแลอยู่ใกล้ชิดพื้นที่สามารถใช้อำนาจนั้นได้โดยผลของมาตรา ๑๓๒   แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว  ทั้งนี้ เพื่อให้บรรลุเจตนารมณ์แห่งกฎหมายลักษณะปกครองท้องที่ 
ต่อมา เมื่อการปกครองมีความซับซ้อนมากขึ้น อำนาจหน้าที่หลายกรณีได้กลายเป็นของหน่วยงานอื่นตามกฎหมายเฉพาะ ซึ่งบางฉบับก็ได้มีการบัญญัติเรื่องการดูแลรักษา การอนุญาตให้ใช้ รวมทั้งผู้ดูแลหรือผู้อน
             ุญาตไว้เป็นการเฉพาะแล้ว กรณีจึงเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะ  เมื่อปัจจุบัน การให้เอกชนใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐ ได้มีประมวลกฎหมายที่ดินบัญญัติไว้เป็นการเฉพาะแล้วในมาตรา ๙  และมาตรา ๑๒   ฉะนั้น ถ้ามิได้มีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่างอื่น จึงต้องปฏิบัติตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายที่ดินดังกล่าว ส่วนกรณีใดอนุญาตได้ และผู้ใดเป็นผู้ที่มีอำนาจในการอนุญาตนั้น ขึ้นอยู่กับระดับความสำคัญของเรื่องที่จะอนุญาตให้เข้าใช้ประโยชน์ ภายใต้ข้อจำกัดว่าการให้เอกชนใช้ประโยชน์นั้นต้องสอดคล้องหรือไม่ขัดขวางต่อก
             ารที่พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกัน และเป็นการให้ใช้ในระยะเวลาไม่ยาวนัก  ทั้งนี้ เพื่อรักษาวัตถุประสงค์ของการใช้ประโยชน์ร่วมกันมิให้เสียหายหรือถูกกระทบกระเทือนเกินควร โดยมาตรา ๑๒   มุ่งใช้กับกรณีให้สัมปทาน และให้ใช้ในระยะเวลาอันจำกัด ซึ่งเป็นเรื่องใหญ่และสำคัญ ผู้มีอำนาจในการอนุญาตเป็นระดับรัฐมนตรีโดยการอนุญาตต้องเป็นไปตามกรอบหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวง ส่วนมาตรา ๙  ความเหมาะสม และไม่เป็นการสะดวกในการบริหาร จึงบัญญัติให้เป็นอำนาจของเจ้าหน้าที่ของรัฐระดับล่างที่จะอนุญาต โดยให้อำนาจรัฐมนตรีท
             ี่จะแต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่เพื่อการอนุญาตตามมาตรา ๙ ได้ตามความเหมาะสมของเรื่อง ตามลำดับความสำคัญและความสัมพันธ์ในสายงานได้ ซึ่งปัจจุบันกระทรวงมหาดไทยก็ได้ออกคำสั่ง   แต่งตั้งพนักงานเจ้าหน้าที่เพื่อปฏิบัติหน้าที่ตามมาตรา ๙ และวางระเบียบ   เกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการเกี่ยวกับการอนุญาตตามมาตรา ๙ เพื่อเป็นแนวปฏิบัติของพนักงานเจ้าหน้าที่แล้ว โดยการอนุญาตตามมาตรา ๙ ดังกล่าวนั้นต้องไม่ขัดหรือแย้งกับกฎกระทรวงที่จะออกตามมาตรา ๑๒ ด้วย  ทั้งนี้ ตามแนวคำวินิจฉัยของคณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่) ในเรื
             ่องเสร็จที่ ๓๙๓/๒๕๓๔   
สำหรับข้อหารือของกระทรวงมหาดไทยนี้ เป็นกรณีที่เอกชนประสงค์จะขอใช้ที่ทำเลทุ่งเลี้ยงสัตว์ป่าเสมาะเกรียน ป่าเปลี่ยนและป่าปวงตึกที่ทางราชการขึ้นทะเบียนไว้เพื่อประโยชน์ในการเลี้ยงสัตว์ อันเข้าลักษณะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา ๑๓๐๔ (๒)   แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เพื่อทำเหมืองแร่ ซึ่งเป็นการขอใช้ประโยชน์ในที่ดินของรัฐที่อาจมีผลกระทบกับการใช้ประโยชน์ร่วมกันของประชาชนเป็นสำคัญ จึงเป็นกรณีที่อยู่ในอำนาจของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยตามมาตรา ๑๒ 
             แห่งประมวลกฎหมายที่ดินที่จะพิจารณาอนุญาตให้ใช้ได้ในระยะเวลาอันจำกัด  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวง  ดังนั้น ผู้ขอประทานบัตรทำเหมืองแร่ดังกล่าวจึงต้องได้รับอนุญาตจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยก่อน เพื่อจะได้มีสิทธิทำเหมืองตามมาตรา ๕๐  แห่งพระราชบัญญัติแร่ พ.ศ. ๒๕๑๐ ต่อไป 


(ลงชื่อ)    ชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์
(นายชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
พฤษภาคม  ๒๕๔๔
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