
 

                 วารสารการเมืองการปกครอง  

                   ปีที ่7 ฉบับที ่1  ประจ าเดือน มกราคม – เมษายน 2560                                                                    192 

 

ปัญหาสถานะทางกฎหมายในที่ดนิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
พรหมภัสสร พลคง*  
สุนทร มณสีวสัดิ์** 

ปิยะนุช โปตะวณชิ*** 
 

บทคดัย่อ 
 

      การศึกษาเร่ืองน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษา 1)วิวฒันาการ แนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบั
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับการบริการสาธารณะ 2)มาตรการทางกฎหมายของไทยและ
ต่างประเทศ 3)สถานะของท่ีดินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 4) เพื่อเสนอแนะปรับปรุง
กฎหมายของไทยต่อไป จากการศึกษาพบวา่ ท่ีดินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ว่าจะจดัซ้ือ
ที่ดินมาจากเงินงบประมาณของแผ่นดิน งบประมาณของตนเองหรือไดที้่ดินมาเน่ืองจากมีผู ้
บริจาคให้หรือไดที้่ดินมาเพราะมีการเวนคืน ที่ดินดงักล่าวก็อาจมีสถานะเป็นไดท้ั้งท่ีสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินหรือเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดา อีกทั้ง ท่ีดินขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินมีทั้งที่ดินที่ตอ้งน าข้ึนทะเบียนเป็นที่ราชพสัดุและไม่ตอ้งน าข้ึนทะเบียน จึงท าให้ผูที้่มี
อ  านาจหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัแตกต่างกนัไป ท าให้มีปัญหาสถานะทาง
กฎหมายในท่ีดินขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีรัฐควรแก้ไข ดงัน้ี1)ปัญหาท่ีดินขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสถานะทางกฎหมายอยา่งไร 2)ปัญหาท่ีดินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีสถานะเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดาหรือท่ีราชพสัดุ 3) ปัญหา
การเพิกถอนสภาพและการโอน สาธารณสมบติัของแผ่นดิน ผลการศึกษาพบว่า ท่ีดินขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสถานะเป็นท่ีดินของรัฐ มีหลายประเภท คือ ประเภทเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินหรือประเภททรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา รวมทั้งอาจเป็นประเภทท่ีราชพสัดุของรัฐบาล
อีกทางหน่ึง ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนั
หรือใช้ประโยชน์จากท่ีดินได้มากบา้งน้อยบา้งตามแต่ละประเภทของที่ดิน ส่วนการแบ่งแยก
ประเภทของสาธารณสมบติัของแผ่นดิน มีความซับซ้อนและเม่ือแยกสถานะสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินแต่ละประเภทแลว้ ผลทางกฎหมายก็มีความแตกต่างกนั ท าให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ต้องตีความเองและมีการหารือไปยงัหน่วยงานอ่ืนของรัฐตลอดเวลา ดังนั้ น หากรัฐก าหนดว่า
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ทรัพยสิ์นประเภทท่ีดิน ส่ิงปลูกสร้างและสิทธิอ่ืนๆท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินทั้งหมดไม่ว่าจะซ้ือมาจาก
เงินงบประมาณของแผ่นดินหรือเงินรายได้อ่ืน และไม่ว่าจะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือ
ทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดาของทุกส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐทุกประเภท ให้เป็นทรัพย์
มหาชนหรือมีสถานะเป็นท่ีดินของรัฐทั้งหมด จะท าใหมี้ความชดัเจนและง่ายต่อการปฏิบติังานหรือ
บงัคบัใชก้ฎหมาย 
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Abstract 

 

 This study aims to investigate 1) the evolution of ideas and theories related to 

the Local Government and Public Services 2) legislative measures in Thailand and 

abroad 3) the status of the land of local government 4) to suggest improvements to the 

laws of Thailand. According to studies, it has been found that Land of the local 

governments, whether to purchase the land from the budget of the earth. The budget 

of the local government or a donor or not land because land is expropriated. Such land 

may be either a public or a property of the ordinary. The land of local governments 

must be registered with the land is immovable and shall not be registered. So who is 

responsible for the maintenance and protection varies. The issue of legal status of the 

land in the state, local governments should be modified as follows 1) The issue of 

land, local authorities have a legal status, however. 2) The issue of land, local 

authorities have a public presence. Or immovable property of the ordinary. 3) The 

issue and revocation of the transfer. public domain. The study indicated that Land of 

the local administration is a land of many types. The public sector or type of the 

common property. It may be that the type of government land in another way. The 

local government has a duty of care and protection. The use of land, varying 
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according to each type of land. The classification of public Complex. The separate 

state public each class. The legal consequences were different. Local governments 

have to make their own interpretations and discussions to the authorities of another 

state at any time. If the state determines that the property land. Buildings and other 

rights associated with the land, Whether buying land or money from the budget of 

other income. Whether public or the common property of all the government and 

government agencies of all types. Designated as public property or land with the 

status of the entire state. Will be clear and easy to follow or enforce the law.  

 

Keywords: Legal Status of Land Issues/ Local Government 
 
ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
 องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่ึงในการบริหารราชการแผ่นดินที่มีความส าคญัใน
ระบบราชการที่จดัท าบริการสาธารณะ มีผูบ้ริหารและสภาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนในเขตพื้นที่และมีการก ากบัดูแลของรัฐบาลโดยผ่านทาง
จงัหวดัและอ าเภอซ่ึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยรายไดข้ององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น มาจากการจดัหารายได้
ดว้ยตนเองและจากเงินงบประมาณของรัฐใน 3 กรณี ดงัน้ี 1. รายไดท่ี้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัเก็บ
เองมี 4 ประเภท ดงัน้ี 1) ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน 2) ภาษีบ ารุงทอ้งท่ี 3) ภาษีป้าย และ 4) อากรการฆ่าสัตว ์
2. รายไดท่ี้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บจากภาษีท่ีรัฐจดัเก็บแลว้จดัสรรหรือแบ่งให้ทอ้งถ่ิน มีดงัน้ี 
1) ภาษีมูลค่าเพิ่ม 2) ภาษีธุรกิจเฉพาะ 3) ภาษีสุรา 4) ภาษีสรรพสามิต และ 5) ภาษีและค่าธรรมเนียม
รถยนตแ์ละลอ้เล่ือน และ 3. รายไดอ่ื้นๆ มีดงัน้ี 1) ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าปรับต่างๆ 2) รายได้
จากทรัพยสิ์น 3) รายไดจ้ากสาธารณูปโภค และการพาณิชย ์4) รายไดเ้บ็ดเตล็ด เช่น เงินท่ีมีผูอุ้ทิศหรือ
บริจาคให ้เป็นตน้ 5) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล และ 6) เงินกู้1 
 จะเห็นไดว้า่ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีรายไดม้าจากการจดัหารายไดด้ว้ยตนเองและจาก
เงินงบประมาณของรัฐ เพื่อบริหารจดัการภายในองค์กร ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการกระจายอ านาจ ดงันั้น 
การจดัหาพสัดุจึงมีลกัษณะของการบริหารจดัการท่ีมีความเป็นอิสระมากกวา่ แต่อยา่งไรก็ตาม องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ก็คือ หน่วยงานของรัฐและจากการศึกษาก็พบวา่ การบริหารจดัการรายจ่ายของ
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องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ก็ตอ้งอยู่ภายใตก้ฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งเช่นกนั กล่าวคือ การ
จดัซ้ือพสัดุขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งด าเนินการตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ีก าหนดไว้
ในระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการพสัดุของหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ.2535 ท่ี
ใชบ้งัคบักบัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัและเทศบาล และระเบียบกระทรวงมหาดไทยวา่ดว้ยการพสัดุ
ขององค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2538 ท่ีใช้บังคับกับองค์การบริหารส่วนต าบลโดยระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยดงักล่าวไดก้ าหนดความหมายของค านิยามท่ีส าคญัเก่ียวกบัการจดัการพสัดุ เพื่อ
สร้างความเขา้ใจพื้นฐานในการด าเนินการตามระเบียบไว ้คือ “พสัดุ” หมายความวา่ วสัดุ ครุภณัฑ์ ท่ีดิน
และส่ิงก่อสร้าง ท่ีก าหนดไวใ้นหนงัสือการจ าแนกประเภทรายจ่ายตามงบประมาณ หรือการจ าแนกประเภท
รายจ่ายตามสัญญาเงินกูจ้ากต่างประเทศ และ “การซ้ือ” หมายความวา่ การซ้ือพสัดุทุกชนิด ทั้งท่ีมีการติดตั้ง
ทดลองและบริการท่ีเก่ียวเน่ืองอ่ืนๆ แต่ไม่รวมถึงการจัดหาพสัดุในลักษณะงานจ้าง ประกอบกับ
พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 มาตรา 4 ไดก้ าหนด ความหมายหรือค าจ ากดัความของท่ีราช
พสัดุไวว้า่ “ท่ีราชพสัดุ” หมายความว่า อสังหาริมทรัพย ์อนัเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินทุกชนิด เวน้แต่ 
สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ดงัต่อไปน้ี 1.  ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าและท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืน หรือทอดทิ้ง หรือ
กลบัมาเป็นของแผน่ดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน และ 2.  อสังหาริมทรัพยส์ าหรับพลเมือง หรือ
สงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของพลเมืองใชร่้วมกนั เป็นตน้วา่ ท่ีชายตล่ิง ทางน ้า ทางหลวง ทะเลสาบ    
 ส่วนอสังหาริมทรัพยข์องรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นนิติบุคคลและขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ไม่ถือวา่เป็นท่ีราชพสัดุ”  
 จากหลกัในมาตรา 4 ดงักล่าว หากพิจารณาตามตวัอกัษรแล้วอาจตีความไดว้ ่า ที่ดินท่ี
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นจดัหาหรือไดม้าทุกประเภทไดแ้ก่ ที่ดินประเภทจดัซ้ือมาจากเงิน
งบประมาณของแผ่นดิน จดัซ้ือมาจากเงินงบประมาณของตนเองหรือไดที้่ดินมาเน่ืองจากมีผู ้
บริจาคให้หรือไดที้่ดินมาเน่ืองจากมีราษฎรเวนคืนให้นั้น ลว้นแต่เป็นที่ดินขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นทั้งส้ิน จึงไม่ถือว่าเป็นที่ราชพสัดุ แต่อย่างไรก็ตามจากการศึกษาพบว่า ในทาง
ปฏิบติัการจดัซ้ือท่ีดินขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ว่าจะจดัซ้ือมาจากเงินงบประมาณของ
แผ่นดินหรือจดัซ้ือมาจากเงินงบประมาณของตนเอง บางกรณีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ตอ้ง
ปฏิบัติตามกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา ใช้และจัดหา
ประโยชน์เก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ.2549 ขอ้ 6 กล่าวคือ แมว้า่การจดัซ้ือท่ีดินเพื่อปลูก
สร้างอาคารหรือส่ิงปลูกสร้างดว้ยงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเองก็ตาม แต่หากการ
ก่อสร้างอาคารหรือส่ิงปลูกสร้างเหล่านั้นเป็นการต่อเติมหรือขยายพื้นท่ีออกมาจากตวัอาคารหลกัซ่ึง
เดิมไดป้ลูกอยูบ่นท่ีราชพสัดุ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ตอ้งด าเนินการเพื่อข้ึนทะเบียนเป็นท่ีราช
พสัดุเช่นกนั แต่อยา่งไรก็ตามหากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ยอมข้ึนทะเบียนหรือยงัไม่ได้
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ข้ึนทะเบียนเป็นที่ราชพสัดุ ก็ไม่ไดมี้กฎหมายฉบบัใดบงัคบัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้ง
เร่งด าเนินการหรือเอาผิดกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงตรงน้ียอ่มเป็นช่องวา่งทางกฎหมายท่ี
อาจท าให้รัฐไม่อาจทราบถึงจ านวนหรือความถูกตอ้งของท่ีดินและติดตามตรวจสอบท่ีดินท่ีอยู่ใน
ความครอบครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้อีกทั้ง ท่ีดินท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ้ือ
มานั้นมีประเด็นต่อไปว่า เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินประเภทใด กล่าวคือ ทรัพยสิ์นของ
แผ่นดินแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ดงัน้ี 1. สาธารณสมบติัของแผ่นดินหรือ 2. ทรัพยสิ์นของแผ่นดิน
ธรรมดา โดยสาธารณสมบติัของแผน่ดินกบัทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา มีสถานะทางกฎหมายและผล
ท่ีแตกต่างกนั คือ ในกรณีของสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือท่ีสงวน
ไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนันั้น กฎหมายห้ามมิให้โอนแก่กนั ห้ามมิให้ยกอายุความข้ึนต่อสู้กบัแผน่ดิน
และห้ามมิให้ยึดทรัพยสิ์นของแผ่นดิน ส่วนในกรณีของทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดานั้น มีลกัษณะ
เช่นเดียวกนักบัทรัพยสิ์นของเอกชนทุกประการ ไดแ้ก่ 1. ทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดาอาจไดม้าหรือ
เสียสิทธิด้วยการถูกแย่งการครอบครอง หรือการครอบครองปรปักษ์ ได้ตามกฎหมายเช่นเดียวกับ
ทรัพยสิ์นของเอกชน 2. ทรัพยสิ์นของแผน่ดินกฎหมายห้ามยึดเพื่อน ามาช าระหน้ีหรือยึดเพื่อบงัคบัตาม
ค าพิพากษา และ 3. ทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดาสามารถจ าหน่ายจ่ายโอนไดเ้ช่นเดียวกบัทรัพยสิ์น
ของเอกชน โดยไม่ตอ้งมีการออกกฎหมายมาจ าหน่ายอยา่งเช่นทรัพยสิ์นท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
 จากสถานะทางกฎหมายและผลของสาธารณสมบติัของแผน่ดินกบัทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา
ขา้งตน้ มีค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 1086/2505 และ ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2792/2519 เคยวินิจฉยัวา่ ถา้ท่ีดินยงั
ไม่มีสภาพเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน จะกลายเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินได้ ต่อเม่ือมีการ
ด าเนินการให้เป็นสาธารณสมบติัโดยสภาพเสียก่อน หากทางราชการมิได ้ด าเนินการใดๆเลย ก็
ไม่กลายเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน แต่มีค าพิพากษาศาลฎีกาท่ีวินิจฉยัตรงกนัขา้ม คือ ค าพิพากษา
ศาลฎีกาท่ี 244/2545 ท่ีวินิจฉยัว่า ทรัพยสิ์นของแผน่ดินจะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือไม่ข้ึนอยู่
กบัสภาพของตวัทรัพยน์ั้นว่าราษฎรไดใ้ชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั เม่ือ
ท่ีดินพิพาทเป็นส่วนหน่ึงของท่ีดินสาธารณประโยชน์ท่ีราษฎรใช้ประโยชน์ร่วมกนั ท่ีดินพิพาทจึงเป็น
ทรัพยสิ์นของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั แมท้างราชการจะไม่ไดท้  าหลกัฐานหรือข้ึนทะเบียนไว ้
ท่ีดินพิพาทก็ยงัคงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน โดยค าพิพากษาดงักล่าวจะเห็นไดว้า่ ค  าพิพากษามี
ความสอดคลอ้งกนัในกรณีท่ีท่ีดินนั้นยงัไม่มีสภาพเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน จะกลายเป็นสา
ธารณสมบติัของแผ่นดินไดก้็ต่อเม่ือมีการด าเนินการให้เป็นสาธารณสมบติัโดยสภาพเสียก่อน ซ่ึง
หากเป็นทางสาธารณะหรือเป็นท่ีท่ีประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนัแลว้ เช่นน้ีแมว้า่ ทางราชการยงั
มิได้ ด าเนินการใดๆเลย ท่ีดินเหล่านั้นก็ตอ้งถือว่ามีสภาพเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินแล้ว แต่
อย่างไรก็ตามค าพิพากษาจะมีความแตกต่างกนัในกรณีท่ีหากท่ีดินใดเป็นท่ีดินท่ีติดกบัท่ีของเอกชน
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และไม่มีประชาชนใชเ้ป็นทางสาธารณะหรือประชาชนไม่ไดมี้การใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่นน้ีหากทาง
ราชการมิได ้ด าเนินการใด เๆลย ท่ีดินเหล่านั้นก็ไม่อาจเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินตามค าพิพากษาศาล
ฎีกาท่ี 1086/2505 และค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2792/2519 ได ้และทา้ยท่ีสุดท่ีดินท่ีไม่ไดข้ึ้นทะเบียนเหล่าน้ี
ก็จะตกเป็นของเอกชนไปโดยปริยายได ้ดงันั้น เม่ือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดท่ี้ดินมาดว้ยวิธีการ
ซ้ือจากเงินงบประมาณของตนเองและไม่ตอ้งน าข้ึนทะเบียนเป็นท่ีราชพสัดุแลว้ ท่ีดินดงักล่าวจึง
เป็นสิทธิขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นโดยสมบูรณ์ แต่ก็มีปัญหาตามมาว่าท่ีดินดงักล่าวเป็น    
สาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยการใช้ทรัพย์สินนั้ นเพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อ
ประโยชน์ร่วมกนัหรือไม่ หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งด าเนินการทางทะเบียนเพื่อให้
ท่ีดินขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินกนัแน่ แต่อย่างไรก็ตามหาก
ที่ดินขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นไม่ใช่สาธารณสมบติัของแผ่นดินแล้ว ท่ีดินขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นเพียงทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดาหรือไม่ และหากเป็นเพียงทรัพยสิ์น
ของแผ่นดินธรรมดาแล้ว จะมีผลทางกฎหมายไม่ต่างอะไรกบัทรัพยสิ์นของเอกชนทัว่ไปโดยเอกชน
สามารถแยง่การครอบครองได ้ซ่ึงอาจจะส่งผลให้รัฐเสียหายหรือเสียประโยชน์ได ้ตลอดทั้งท่ีดินท่ีอยู่
ในความครอบครองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ว่าจะไดม้าดว้ยวิธีใด ก็ยงัมีปัญหาเร่ืองอ านาจ
หนา้ท่ีในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัดว้ย ทั้งหมดจึงเป็นท่ีมาของการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาท่ีดิน
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสถานะทางกฎหมายเช่นใด ท่ีดินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี
สถานะเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดา หรือท่ีราชพสัดุการจดัซ้ือท่ีดิน
จากเงินงบประมาณของแผน่ดิน การจดัซ้ือท่ีดินจากเงินงบประมาณของตนเอง การไดท่ี้ดินมาเน่ืองจาก
มีผูบ้ริจาคให้ การได้ท่ีดินมาเน่ืองจากมีการเวนคืนให้ และปัญหาการเพิกถอนสภาพและการโอน    
สาธารณสมบติัของแผน่ดิน เพื่อเสนอแนะแนวทางการแกไ้ขปัญหากฎหมายของประเทศไทยต่อไป 
 
วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
        1) เพื่อศึกษาถึงวิวฒันาการ แนวคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
กบัการบริการสาธารณะ 
        2) เพื่อศึกษาถึงมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบัสถานะทางกฎหมายในท่ีดินขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของไทยและต่างประเทศ 
  3) เพื่อศึกษาถึงสถานะของท่ีดินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  4) เพื่อศึกษาถึงข้อเสนอแนะเพื่อน ามาใช้เป็นแนวทางการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายของ
ประเทศไทยใหมี้ความชดัเจนต่อไป 
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ขอบเขตของการศึกษา 
  ศึกษาความเป็นมา แนวคิด และทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทัว่ไป คือ 

องคก์ารบริหารส่วนต าบล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และเทศบาล เท่านั้น  

 

สมมติฐานของการศึกษา 
 ที่ดินขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นนั้น ไม่ว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นจะจดัซ้ือ
ที่ดินมาจากเงินงบประมาณของแผ่นดิน จดัซ้ือท่ีดินมาจากงบประมาณของตนเอง หรือได้ท่ีดินมา
เน่ืองจากมีผูบ้ริจาคให้ หรือไดที้่ดินมาเน่ืองจากมีการเวนคืนให้ ที่ดินดงักล่าวก็อาจมีสถานะ
เป็นได้ทั้ งท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดิน หรือเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดา อีกทั้ง ท่ีดินของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นมีทั้งที่ดินที่ตอ้งน าข้ึนทะเบียนเป็นที่ราชพสัดุและไม่ตอ้งน าข้ึน
ทะเบียนเป็นที่ราชพสัดุดว้ย ซ่ึงท าให้ผูท่ี้มีอ านาจหน้าท่ีในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกัน
แตกต่างกนัไป จึงเป็นท่ีมาของประเด็นปัญหาสถานะทางกฎหมายในท่ีดินขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินท่ีรัฐควรแกไ้ขปัญหาอยา่งเป็นระบบ 
 
วธีิด าเนินการศึกษา 
  การศึกษาคร้ังน้ีเป็นการวิจยัเอกสาร ( Documentary Research ) และขอ้มูลจากส่ืออินเทอร์เน็ต 
ตลอดทั้งวิทยานิพนธ์ งานวิจยั รายงานการศึกษา หนังสือ บทความ ค าพิพากษาของศาล และ
ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาท่ีเก่ียวขอ้ง  
 
ผลการศึกษา 
 พบว่า ท่ีดินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีสถานะเป็นท่ีดินของรัฐ โดยมีท่ีมาจากการ
จดัซ้ือท่ีดินจากเงินงบประมาณของแผน่ดินและงบเงินอุดหนุน การจดัซ้ือท่ีดินจากเงินงบประมาณ
ของตนเอง การไดท่ี้ดินมาเน่ืองจากมีผูบ้ริจาคให ้และการไดท่ี้ดินมาเน่ืองจากมีราษฎรเวนคืนให้ ซ่ึง
เม่ือได้ท่ีดินมาแล้วไม่ว่าจะได้มาด้วยวิธีใดท่ีดินเหล่านั้นจะมีทั้งท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดิน หรือทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา อีกทั้ง อาจเป็นท่ีราชพสัดุ ท าให้การครอบครองและการ
ใช้ท่ีดินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ตลอดทั้งอ านาจหน้าท่ีในการดูแลรักษาและคุ้มครอง
ป้องกนัหรือใชป้ระโยชน์จากท่ีดินมีความแตกต่างกนั เป็นผลใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้ง
ตีความเองหรือหารือไปยงัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งตลอดเวลาวา่ท่ีดินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆ 
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มีสถานะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา หรือท่ีราชพสัดุ ยกตวัอยา่ง
สภาพปัญหาไดด้งัน้ี  
  1) กรณีการจดัซ้ือท่ีดินจากเงินงบประมาณและงบเงินอุดหนุนนั้น พบว่า องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งปฏิบติัตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ.2535 และท่ี
แกไ้ขเพิ่มเติม โดยมีเหตุผลและความจ าเป็นในการจดัซ้ือท่ีดินเพื่อประโยชน์ของทางราชการหรือเพื่อ
ประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะเท่านั้น ดงันั้น การจดัซ้ือท่ีดินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจากเงิน
งบประมาณของแผน่ดิน จึงมีสถานะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ตามมาตรา 1304 (3) แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชยแ์ละเม่ือก่อสร้างแลว้เสร็จ อสังหาริมทรัพยด์งักล่าวตอ้งน าข้ึนทะเบียนเป็นท่ี
ราชพสัดุ แต่อยา่งไรก็ตามแมอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ไดข้ึ้นทะเบียนหรือยงัไม่ไดข้ึ้นทะเบียน
เป็นท่ีราชพสัดุก็ตาม อสังหาริมทรัพยด์งักล่าวก็ไม่พน้จากการเป็นท่ีราชพสัดุ เพราะการจดัซ้ือจาก
งบประมาณของแผน่ดินตอ้งมีเหตุผลความจ าเป็นและจดัซ้ือตามระเบียบพสัดุเม่ือด าเนินการเสร็จ
ส้ินแลว้ตอ้งน าข้ึนตามระเบียบพสัดุ ดงันั้น แมย้งัไม่น าข้ึนทะเบียนให้ถูกตอ้งทรัพยสิ์นดงักล่าวก็
ยงัคงมีสถานะเป็นท่ีราชพสัดุ  
  2) กรณีการจดัซ้ือท่ีดินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจากเงินงบประมาณของ
ตนเองนั้น พบวา่ แมอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีวตัถุประสงค์จดัซ้ือท่ีดินเพื่อจดัส่ิงสาธารณูปโภค
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนัหรือเป็นทรัพยสิ์นใช้เพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะตาม (2) และ (3) 
ของมาตรา 1340 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยก์็ตาม ก็ไม่ครบองค์ประกอบของการเป็นท่ี
ราชพสัดุ จึงไม่ใช่ท่ีราชพสัดุตามนัยมาตรา 4 และ 5 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518 
ดงักล่าว องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงเป็นผูค้รอบครองท่ีดินโดยไม่ตอ้งข้ึนทะเบียนเป็นท่ีราชพสัดุ 
อยา่งไรก็ตามแมท่ี้ดินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดม้าดว้ยวิธีการซ้ือจากเงินงบประมาณของ
ตนเองไม่ใช่ท่ีราชพสัดุ แต่ก็ไม่ไดห้มายความว่า ท่ีดินขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีไดม้าดว้ย
วธีิการซ้ือจากเงินงบประมาณของตนเองจะไม่มีสถานะทรัพยสิ์นหรือท่ีดินของรัฐ ดงันั้น ท่ีดินของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีได้มาด้วยวิธีการซ้ือจากเงินงบประมาณของตนเองก็ยงัคงเป็น
ทรัพยสิ์นหรือท่ีดินของรัฐอยู ่เพียงแต่วา่ท่ีดินดงักล่าวเป็นทรัพยสิ์นหรือท่ีดินของรัฐอนัมีสถานะเป็น
สาธารณสมบติัของแผน่ดิน หรือเป็นท่ีดินของรัฐอนัมีสถานะเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินธรรมดา โดย
หนา้ท่ีดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดินเหล่าน้ีนั้นอาจมีทั้งอธิบดีกรมที่ดิน กรมธนารักษ์ สังกดั
กระทรวงการคลงั ส่วนราชการและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นๆดูแล ซ่ึงมีความทบัซ้อนกนั
อยู ่อีกทั้ง กรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัซ้ือท่ีดินมาเพื่อสร้างอาคาร ส านกังาน ถนน ประปา ร่อง
น ้าสาธารณะ สนามกีฬาสวนสาธารณะและสถานท่ีฝังกลบขยะ เป็นตน้ ท่ีดินดงักล่าวนั้น ก็มีฐานะเป็น
ทรัพยสิ์นใช้เพื่อประโยชน์ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ว่าเงินท่ีน ามาซ้ือนั้นจะเป็นเงิน
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รายได้ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเองหรือเป็นงบเงินอุดหนุนทัว่ไป, เงินอุดหนุนเฉพาะกิจ
หรือท่ีได้รับการสนับสนุนมาจากส่วนราชการก็ตาม แต่โดยท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็น
หน่วยงานของรัฐ จึงมีฐานะเป็นส่วนหน่ึงของรัฐและมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์การโอนท่ีดินต้องปฏิบติัตามมาตรา 1305 แห่งกฎหมายฉบบัเดียวกัน และหากองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินประสงคจ์ะโอนขายท่ีดินใหแ้ก่เอกชน ก็จ  าเป็นตอ้งด าเนินการโดยวิธีเสนอร่าง
พระราชบญัญติัเพื่อโอนท่ีดินตามขั้นตอนท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 8 วรรคสอง (2) แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน  
  3) กรณีการได้ท่ีดินมาเน่ืองจากมีผูบ้ริจาคให้นั้น พบว่า หากผูบ้ริจาคยกท่ีดินให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ท่ีดินดงักล่าวจึงมีสถานะเป็นสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินทนัทีตามนัยมาตรา 1304 (2) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ แม้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่ไดรั้บมอบท่ีดินหรือจดทะเบียนโอนกรรมสิทธ์ิ  
  4)  การได้ ท่ี ดินมา เ น่ืองจาก มีราษฎรเวนคืนให้ นั้ น  ไม่พบว่ า มีระ เบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าดว้ยการพสัดุขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดก้ าหนดเร่ืองท่ีดินท่ีราษฎรมี
เจตนาเวนคืนให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว ้ 
  5) กรณีปัญหาการเพิกถอนสภาพและการโอนสาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้น 
พบว่า การส้ินไปของสาธารณสมบติัของแผ่นดิน อาจเกิดข้ึนได้จากการเพิกถอนสภาพสถานะ
ของการเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน แต่การเพิกถอนสภาพของการเป็นสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินจะกระท าได้ก็แต่โดยมีกฎหมายเฉพาะ เมื่อมีการเพิกถอนตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี
กฎหมายก าหนดแล้ว ที่ดินแปลงนั้น ก็จะกลบัมาเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินตามธรรมดาหรือ
กลบัคืนเป็นที่ดินของประชาชน กล่าวคือ ตามประมวลกฎหมายที่ดินนั้น ถ้าเป็นการเพิกถอน
สภาพเพราะไม่ใช้หรือจะไปใช้ประโยชน์อย่างอื่นก็จะกระท าได้โดยพระราชกฤษฎีกา แต่ถ้า
เป็นการโอนก็จะตอ้งท าโดยพระราชบญัญติั แต่ถ้าน าไปจดัสรรซ่ึงมีกฎหมายเฉพาะให้อ านาจก็
กระท าได้โดยพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงในกรณีการเพิกถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบตัิของ
แผ่นดินที่ได้มาจากการบริจาคให้เป็นที่ราชพสัดุนั้น จะตอ้งกระท าด้วยการตราเป็นพระราช
กฤษฎีกาถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินส าหรับที่ดินราชพสัดุเท่านั้น ดงันั้น 
หากไม่ใช่ที่ราชพสัดุอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินแล้ว ก็ไม่ตอ้งออกพระราชกฤษฎีกา
ถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน อย่างไรก็ตามยงัมีกรณีการห้ามโอนสาธารณ
สมบตัิของแผ่นดินตามมาตรา 1305 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยที์่มีลกัษณะ
เช่นเดียวกบัการเพิกถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินด้วย การโอนตามมาตราน้ี 
ย่อมมีหมายถึง การจ าหน่ายจ่ายโอน ซ่ึงจะตอ้งมีการส่งมอบทรัพยสิ์นรวมทั้งมีการแสดงเจตนาท่ี
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จะท าให้การโอนนั้นสมบูรณ์แบบด้วยเหตุผลท่ีกฎหมายห้ามมิให้มีการโอนสาธารณสมบติัของ
แผ่นดิน ก็เพราะสาธารณสมบตัิของแผ่นดิน เป็นทรัพยสิ์นของรัฐที่ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ 
หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัของประชาชน หากมีการอนุญาตให้ท าการโอนกนัได้ง่ายๆ 
ก็จะท าให้สาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้นหมดไป แต่กฎหมายก็เปิดช่องให้โอนสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินได้เม่ือมีกฎหมายเฉพาะให้อ านาจไว ้หรือโดยพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงสาธารณสมบติั
ของแผ่นดินที่จะมีการโอนกนัได้โดยกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 1305 
นั้น กฎหมายบญัญติัไวก้วา้งๆโดยมิได้บญัญติัว่า ส่วนราชการหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ใดซ่ึงครอบครองสาธารณสมบตัิของแผ่นดินประเภทใดบา้งและยงัเป็นสาธารณสมบตัิของ
แผ่นดินที่ยงัใช้ประโยชน์อยู่หรือไม่ อีกทั้ง หากที่ดินใดเป็นสาธารณสมบตัิของแผ่นดินท่ี
พลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนัแล้ว จะยงัคงมีสถานะเช่นนั้นตลอดไป จนกวา่จะมีการตราพระราช
กฤษฎีกาเพิกถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ซ่ึงหากเกิดกรณีที่พื้นที่ของสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินท่ีพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนัเกิดทบัซ้อนกบัท่ีราชพสัดุท่ีมีผูบ้ริจาคให้เป็น
สาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะแล้วต่อมาได้มีการเลิกใช้
ประโยชน์แล้ว หากผูบ้ริจาคซ่ึงเป็นเอกชนขอคืนเช่นน้ีแล้ว กรณีน้ีจะท าการโอนหรือเพิกถอน
สภาพสาธารณสมบติัของแผ่นดินโดยพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบญัญติั 
 มาตรการทางกฎหมายของต่างประเทศ ในเร่ืองสาธารณสมบติัของแผ่นดินมีมาตั้งแต่
สมัยโรมัน ซ่ึงมีการแบ่งประเภทของทรัพย์สินโดยใช่หลักการเข้าถือครองกรรมสิท ธ์ิ
เ ป็น เกณฑ์ โดยแบ่งทรัพยอ์อกเป็นสองประเภท ได ้แก่ ทรัพยที์่เอกชนสามารถถือครอง
กรรมสิทธ์ิได้ (res quae in nostro patrimorio) และทรัพยที์่เอกชนไม่สามารถถือครอง
กรรมสิทธ์ิได ้(res extra nostrum patrimonium) ทรัพยข์องมวลมนุษยชาติ (res communes) 
ทรัพยข์องมหาชน (res publican) ทรัพยสิ์นของชุมชน (res universitatis) และทรัพยไ์ม่มี
เจา้ของ (res nullius) นอกจากน้ี ในสมยัโรมนั ยงัได้แบ่งประเภททรัพยสิ์นออกเป็นอีกหลาย
ลกัษณะ เช่น ทรัพยใ์นพาณิชย ์(res in commercio) และทรัพยน์อกพาณิชย ์(res extra 
commercium) และยงัมีการแยกความแตกต่างระหว่างทรัพยสิ์นของรัฐที่ถือครองอยู่อย่าง
เอกชนถือครองทรัพยสิ์นของตน (res fisci) อีกด้วย2 จึงอาจกล่าวได้ว่า หลกักฎมายของโรมนั
มีผลต่อการพฒันาระบบของกฎหมายในแต่ละประเทศรวมทั้งประเทศไทย จึงเป็นเหตุผลให้ผูเ้ขียน
สนใจศึกษากฎหมายทรัพย์สินของแผ่นดินของสาธารณรัฐฝร่ังเศส กฎหมายทรัพย์มหาชนของ

                                                 
2 สุนทรียา เหมือนพระวงศ์. การใช้และการคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน, (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2537), หน้า 4 - 7.  
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สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีและกฎหมายสาธารณสมบัติของแผ่นดินของสมาพนัธรัฐสวิส         
โดยสามารถเปรียบเทียบกฎหมายไทยกบัต่างประเทศได ้ดงัน้ี  
 
 1) กฎหมายไทยกบักฎหมายสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
  1.1 การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน กฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมี
หลกัการวา่ สาธารณสมบติัของแผน่ดินจะตอ้งเป็นทรัพยสิ์นท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิของหน่วยงานของรัฐ
เท่านั้ น โดยทรัพย์สินท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิของเอกชนไม่อาจเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน แม้ว่า
ทรัพยสิ์นส่วนบุคคลนั้น จะมีเพื่อประโยชน์สาธารณะ ต่างจากกฎหมายไทยท่ีก าหนดว่า ทรัพยสิ์น
ของแผน่ดินจะมีลกัษณะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินเม่ือมีลกัษณะครบ 2 ประการ ดงัน้ี ประการ
ท่ี 1 เป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินไม่ว่าจะเป็นสังหาริมทรัพยห์รืออสังหาริมทรัพย ์ประการท่ี 2 เป็น
ทรัพยสิ์นของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั ดงันั้น ถ้า
เอกชนแสดงเจตนาอุทิศท่ีดินของตนเองให้ผูอ่ื้นใชโ้ดยปริยายแลว้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นก็จะไม่เป็น
ของเอกชนอีกต่อไป เช่น เอกชนให้ผูอ่ื้นใช้ถนนเป็นทางสัญจรไปมาหลายปีโดยเจ้าของมิได้แสดง
อาการหวงหา้มอยา่งใด กรณีเช่นน้ีถือไดว้า่เจา้ของไดอุ้ทิศท่ีให้เป็นถนนสาธารณะแลว้ หรือทางเดิน
ซ่ึงเจ้าของท่ีดินปล่อยได้สาธารณชนใช้เป็นทางสัญจรไปมาเป็นเวลาหลายปีมาแล้ว ก็ถือได้ว่า
เจา้ของท่ีดินไดเ้จตนาสละให้เป็นทางสาธารณแลว้ จึงตกเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินตามมาตรา 
1304 (2) ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยโ์ดยไม่ตอ้งจดทะเบียน3 เป็นตน้  
  1.2 กฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีหลกัการว่า ทรัพยสิ์นท่ีหน่วยงานของรัฐมี
ทรัพยสิทธิอ่ืนๆท่ีมิใช่กรรมสิทธ์ิไม่อาจเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ เช่น สิทธิเก็บกิน 
(usufruit) หรือการรอนสิทธิ (servitude) เหล่าน้ี ไม่อาจเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ดงันั้น 
ทรัพยสิ์นไม่มีรูปร่าง เช่น สิทธิบตัร รัฐจึงไม่อาจมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นนั้นได ้แตกต่างจาก 
กฎหมายไทยท่ีมีหลกัวา่ อสังหาริมทรัพย ์ยอ่มหมายถึง ท่ีดิน ทรัพยท่ี์ติดอยูก่บัท่ีดินเป็นการถาวร 
ทรัพยท่ี์ประกอบเป็นอนัเดียวกบัเน้ือท่ีดินและรวมทั้งทรัพยสิทธิท่ีเก่ียวกบัท่ีดินหรือทรัพยท่ี์ติดอยู่
กบัท่ีดิน หรือประกอบเป็นอนัเดียวกบัท่ีดินนั้น ดงันั้น ทรัพยสิทธิในทรัพยท่ี์ติดอยู่กบัท่ีดิน เช่น 
สิทธิอาศยั สิทธิเก็บกิน หรือทรัพยสิทธิในทรัพยท่ี์ประกอบเป็นอนัเดียวกบัท่ีดิน เช่น สิทธิในการ

                                                 
3

 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 782/2523 วินิจฉัยว่า การยกท่ีดินให้เป็นทางสาธารณะไม่จ าต้องท าเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงาน
เจ้าหน้าท่ี 
ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 843/2523 วินิจฉัยว่า การอุทิศท่ีดินให้ใช้เป็นทางสาธารณะ เป็นการสละท่ีดินให้เป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา 1304 ไม่จ าเป็นต้องท าพิธีจดทะเบียนอย่างโอนให้แก่เอกชน แม้เป็นท่ีดินในเขตโฉนด ผู้
ซ้ือท่ีดินกไ็ม่มีสิทธิในท่ีดินส่วนท่ีได้อุทิศเป็นทางสาธารณะไปแล้ว 



 

                 วารสารการเมืองการปกครอง  

                   ปีที ่7 ฉบับที ่1  ประจ าเดือน มกราคม – เมษายน 2560                                                                    203 

 

สัมปทานบตัรเหมืองแร่ จึงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน รัฐมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นนั้นได ้และ 
3) กฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีหลกัการว่า ทรัพยสิ์นท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิร่วมระหว่างหน่วยงาน
ของรัฐกบัเอกชนก็ไม่อาจเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินได ้ ในกรณีน้ีผูเ้ขียนเห็นวา่ กฎหมายของ
ไทย เช่น ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์กบัประมวลกฎหมายท่ีดินแลว้ ก็ไม่ปรากฏวา่มีบทบญัญติั
ใดก าหนดไวโ้ดยเฉพาะวา่ทรัพยสิ์นท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิร่วมระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัเอกชนเป็นสา
ธารณสมบติัของแผ่นดิน อย่างไรก็ตามจากการศึกษาก็พบว่า ปัจจุบนัมีทรัพยสิ์นที่เป็นกรรมสิทธ์ิ
ร่วมกนัระหว่างหน่วยงานของรัฐกบัเอกชนซ่ึงอาจเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินได ้เช่น การ
ทางพิเศษแห่งประเทศไทย หรือทางด่วนพิเศษต่างๆท่ีเอกชนเป็นผูส้ร้างข้ึน เพื่อการบริการ
สาธารณะ เป็นตน้  
 
 2) กฎหมายไทยกบักฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  
  จากการศึกษาพบว่า ในเร่ืองของการเป็นทรัพยม์หาชนนั้น มีลกัษณะท่ีเหมือนกนั 
กล่าวคือ สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีหลกัการวา่ทรัพยใ์นทางมหาชนมีไดท้ั้งทรัพยท่ี์มีรูปร่างและ
ไม่มีรูปร่าง ซ่ึงตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยข์องไทย ก็มีลกัษณะเช่นเดียวกนั เพียงแต่ค า
วา่ ทรัพยม์หาชนตามหลกักฎหมายสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีนั้นมีความหมายอยา่งกวา้ง หมายถึง 
ทรัพยข์องฝ่ายปกครองทุกชนิด ซ่ึงมีไวเ้พื่อด าเนินกิจการของฝ่ายปกครองไม่ว่าโดยทางตรงหรือ
โดยทางออ้ม เพื่อบรรลุเป้าหมายในภาระหนา้ท่ีของฝ่ายปกครอง ซ่ึงไดแ้ก่ ทรัพยท่ี์เก่ียวกบัการคลงั
ของรัฐทรัพย์ทางปกครองและทรัพย์มหาชนท่ีใช้เพื่อประโยชน์ร่วมกันนั้น ย่อมมีลักษณะและ
ความหมายเหมือนกบัสาธารณสมบติัของแผ่นดินไทยท่ีรวมทรัพยสิ์นทุกชนิดของแผ่นดิน ซ่ึงใช้
เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั รวมถึงทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดา
ดว้ยนัน่เอง ส่วนการเกิดข้ึนของทรัพยม์หาชนทั้งของไทยและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีก็มีความ
เหมือนกนัซ่ึงอาจเกิดข้ึนโดยธรรมชาติหรือเกิดข้ึนโดยผ่านการ การกระท าท่ีมีจุดประสงค์ในการ
ก่อตั้งข้ึนเพื่อส่วนรวมหรือเชิงพาณิชย ์เป็นตน้ ส าหรับการส้ินสุดของการเป็นทรัพยม์หาชนทั้งของ
ไทยและสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีก็เช่นเดียวกนั กล่าวคือ ทรัพยม์หาชนจะส้ินสุดลงโดยการส้ิน
สภาพของทรัพยน์ั้นเองและถูกยกเลิกโดยกฎหมาย  
 
 3) กฎหมายไทยกบัสมาพนัธรัฐสวสิ  
  จากการศึกษาพบว่า มีลกัษณะท่ีเหมือนกนั กล่าวคือ สมาพนัธรัฐสวิสมีการแบ่ง
ประเภทของการเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ดงัน้ี 1) ทรัพยสิ์นท่ีหน่วยงานของรัฐใชไ้ดโ้ดยตรง
เพื่อประโยชน์สาธารณะ 2) ทรัพยสิ์นท่ีใช้เพื่อการบริการสาธารณะท่ีประชาชนเขา้ใช้ได้ ซ่ึงสา
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ธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทน้ีตรงกบัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยข์องไทย มาตรา 1304 ท่ี
บัญญัติว่า สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้ น รวมทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดิน ซ่ึงใช้ เพื่ อ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั  
 
ข้อเสนอแนะ 
  หากรัฐก าหนดให้ทรัพย์สินประเภทท่ีดิน ส่ิงปลูกสร้างและสิทธิอ่ืนๆท่ีเก่ียวข้องกับท่ีดิน
ทั้งหมดไม่ว่าจะจดัซ้ือมาจากเงินงบประมาณของแผ่นดินหรือเงินรายได้อ่ืนและไม่ว่าจะเป็นสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินหรือทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดาของทุกส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐทุก
ประเภท เป็นทรัพยม์หาชนหรือมีสถานะเป็นท่ีดินของรัฐทั้งส้ิน จะท าใหท้รัพยสิ์นประเภทท่ีดิน ส่ิงปลูก
สร้างและสิทธิอ่ืนๆท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินทั้งหมดเป็นของรัฐ ซ่ึงจะมีความชดัเจนและง่ายต่อการปฏิบติังาน
หรือบงัคบัใชก้ฎหมายมากข้ึน โดยต่อไปส่วนราชการหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ก็ไม่จ  าเป็นจะตอ้งวิเคราะห์
หรือหารือไปยงักฤษฎีกาวา่ ท่ีดินใดมีสถานะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หรือท่ีดินใดมีสถานะเป็น
ทรัพยสิ์นของแผ่นดินธรรมดาอีกต่อไป อย่างไรก็ตามเม่ือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เกิดข้ึนจาก
หลกัการกระจายอ านาจ การบริหารงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ก็ตอ้งมีความเป็นอิสระจาก
ราชการส่วนกลางดว้ย ดงันั้น การจดัซ้ือท่ีดินจากงบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเองในทุก
กรณีหรือกรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดท่ี้ดินนั้นมาโดยท่ีมีผูบ้ริจาคใหไ้ม่วา่จะระบุวตัถุประสงค์
หรือไม่ระบุวตัถุประสงคก์็ตาม รัฐควรก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูค้รอบครอง ภายใต้
หลกัการทรัพยม์หาชนหรือท่ีดินของรัฐ แต่ไม่ใช่ท่ีราชพสัดุ เพื่อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจ
บริหารทรัพยสิ์นอยา่งอิสระตรงตามความตอ้งการของประชาชนและเศรษฐกิจในพื้นท่ีนั้นๆได ้แต่ความ
อิสระดงักล่าวก็ควรไดรั้บการควบคุมเพื่อไม่ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสร้างความเสียหายให้กบัรัฐ
ดว้ย กล่าวคือ การโอนทรัพยม์หาชนประเภทท่ีดิน ส่ิงปลูกสร้างและสิทธิอ่ืนๆท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น รัฐตอ้งก าหนดให้ยึดหลกัการเหตุผลความจ าเป็นเพื่อประโยชน์แก่ทาง
ราชการเท่านั้น และก าหนดใหมี้การเพิกถอนสภาพการเป็นทรัพยม์หาชนโดยพระราชกฤษฎีกาก่อน จึงจะ
ท าการโอนทรัพยสิ์นอย่างเช่นเอกชนได ้แต่ก็ไม่ควรก าหนดให้ท าการเพิกถอนสภาพดว้ยการตราเป็น
พระราชบญัญติัเพราะการตราเป็นพระราชบญัญติัตอ้งกระท าการผา่นสภาจะท าให้การบริหารทรัพยสิ์น
เพื่อประโยชน์แก่ทางราชการล่าชา้ และไม่ทนัต่อความเปล่ียนแปลงตามระบบเศรษฐกิจในปัจจุบนั 
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