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6-2  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 

แผนการสอนประจ าหน่วย 
 
ชุดวิชา  กฎหมายปกครอง 
 
หน่วยที่ 6  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 
 
ตอนที ่
 6.1 ลักษณะท่ัวไปของทรัพย์สินของรัฐ 
 6.2 การได้มา การจัดการ และการส้ินสภาพของทรัพย์สินของรัฐ และความสัมพันธ์ของบุคคล
ในสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
 6.3 ที่ดินของรัฐ 
 
แนวคิด 

1. แนวความคิดเรื่องทรัพย์สินของรัฐในระบบกฎหมายไทย นั้น หมายถึง ทรัพย์สินทุกชนิดที่รัฐ
หรือหน่วยงานของรัฐเป็นเจ้าของ ทั้งที่มีกฎหมายกำหนดไว้ชัดแจ้งในกฎหมาย หรือแม้เป็น
ทรัพย์สินที่ไม่มีกฎหมายระบุหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้มีอำนาจรับผิดชอบ
เป็นการเฉพาะเจาะจง แต่หากพิจารณาแล้วเห็นได้ว่ารัฐเป็นเจ้าของทรัพย์สินดังกล่าวก็ถือว่า
ทรัพย์สินนั้นเป็นทรัพย์สินของรัฐด้วย  

2. เนื่องจากทรัพย์สินของรัฐหรือทรัพย์สินของแผ่นดินนั้น มีสถานะทางกฎหมายพิเศษ และ
ได้รับความคุ้มครองยิ่งกว่าทรัพย์สินของเอกชน โดยมีกฎหมายกำหนดรายละเอียดขั้นตอน
ต่างๆ เกี่ยวกับทรัพย์สินของรัฐ ทั้งการได้มา การจัดการ และการสิ้นสภาพของทรัพย์สินของ
รัฐ และด้วยสถานะทางกฎหมายพิเศษดังกล่าวของทรัพย์สินของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ทรัพย์สินของรัฐประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดิน นั้น ได้ส่งผลต่อความสัมพันธ์ระหว่าง
ของบุคคลในเรื่องทรัพย์สินของรัฐ โดยหากเป็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนใน 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้ว เอกชนย่อมไม่อาจอ้างสิทธิใดๆ ใช้ยนัต่อรัฐในสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินได้ ส่วนความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชนในสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ที่
แม้ว่าเอกชนไม่อาจอ้างสิทธิครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินใช้ยันต่อรัฐได้ แต่ใน
ความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนด้วยกันก็ยังคงได้รับความคุ้มครอง เอกชนผู้ที่ครอบครองสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินจึงเป็นผู้มีสิทธิในสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นดีกว่าเอกชนรายอื่น  
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6-3  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
3. ที่ด ินของรัฐ ค ือ ท ี่ด ินที่เป ็นของทางราชการและเอกชนไม่ได ้ถ ือกรรมสิทธิ์หรือสิทธ ิ

ครอบครองไว้โดยชอบด้วยกฎหมาย และที่ดินของรัฐต้องมีกฎหมายกำหนดให้มีหน่วยงาน
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐทำหน้าที่ดูแลรักษาด้วย 

 
วัตถุประสงค ์
  เม่ือศึกษาหน่วยที่ 6 จบแล้ว นักศึกษา 
 1. อธิบายแนวความคิดเร่ืองทรัพย์สินของรัฐในระบบกฎหมายไทยได ้
 2. อธิบายการได้มา การจัดการ และการส้ินสภาพของทรัพย์สินของรัฐ และความสัมพันธ์ของ
บุคคลในสาธารณสมบัติของแผ่นดินได ้
 3. ให้ความหมายท่ีดินของรัฐได้ 
  
กิจกรรมระหวา่งเรยีน 

1. ทำแบบประเมินผลตนเองก่อนเรียนหน่วยท่ี 6 
2. ศึกษาเอกสารการสอนตอนท่ี 6.1-6.3 
3. ปฏิบัติกิจกรรมตามท่ีได้รับมอบหมายในเอกสารการสอน 
4. ชมส่ือเพื่อการศึกษา 
5. ทำแบบประเมินผลตนเองหลังเรียนหน่วยท่ี 6 

 
สื่อการสอน 

1. เอกสารการสอน 
2. แบบฝึกปฏิบัติ 
3. สื่อเพื่อการศึกษา 
 

การประเมินผล 
1. ประเมินผลจากแบบประเมินผลตนเองก่อนเรียนและหลังเรียน 
2. ประเมินผลจากกิจกรรมในแบบฝึกปฏิบัติ 
3. ประเมินผลจากการสอบไล่ประจำภาคการศึกษา 
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6-4  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 

ตอนที่ 6.1  
ลักษณะทั่วไปของทรัพย์สินของรัฐ 
 
โปรดอ่านหัวเร่ือง แนวคิด และวัตถุประสงค์ของตอนท่ี 6.1 แล้วจึงศึกษารายละเอียดต่อไป 
 
หัวเรื่อง 
 6.1.1 ข้อความคิดเก่ียวกับทรัพย์สินของรัฐ 
 6.1.2 ความหมายและประเภทของทรัพย์สินของรัฐ 
 6.1.3 ผลของการเป็นทรัพย์สินของรัฐ 
 
แนวคิด 

1.  ข้อความคิดเกี่ยวกับทรัพย์สินของรัฐ เป็นข้อความคิดพ้ืนฐานที่ส่งผลต่อระบบความสัมพันธ์ที่
รัฐเป็นผู้ทรงสิทธิในทรัพย์สินที่รัฐน้ันเป็นเจ้าของ รัฐจึงเป็นผู้มีอำนาจและหน้าที่ในการใช้สอย
ทรัพย์สินนั้น ทั้งน ี้ การใช้สอยทรัพย์สินของรัฐจะมีวัตถุประสงค์พิเศษเพื่อประโยชน์
สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวม เป็นสำคัญ และด้วยเหตุดังกล่าวจึงส่งผลทำให้สถานะทาง
กฎหมายของทรัพย์สินของรัฐอยู่เหนือกว่าทรัพย์สินของเอกชน  อย่างไรก็ตาม ในระหว่าง
ทรัพย์สินของรัฐด้วยกันเองนั้น ก็อาจมีสถานะที่แตกต่างกันได้ เห็นได้จากการแบ่งทรัพย์สิน
ของรัฐตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 ซึ่งเรียกทรัพย์สินของรัฐว่า
ทรัพย์สินของแผ่นดิน ซึ่งแบ่งออกได้เป็นสองประเภท กล่าวคือ ทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดากับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินมีสถานะพิเศษ
เหนือกว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา เพราะในขณะที่ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาได้รับ
ความคุ้มครองเฉพาะการห้ามยึดเพื่อบังคับชำระหนี้ตามคำพิพากษา แต่สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินได้รับความคุ้มครองถึง 3 ประการ คือ ห้ามโอนให้แก่กัน ห้ามยกอายุความขึ้นเป็นข้อ
ต่อสู้ และห้ามยึดสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  ส่วนทรัพย์สินของเอกชนนั้น จะไม่มีสถานะ
พิเศษใดๆ เพราะทรัพย์สินของเอกชนไม่มีหน้าที่ต่อส่วนรวมดังเช่นทรัพย์สินของรัฐ 

2. ทรัพย์สินของรัฐ หมายถึง ทรัพย์สินทุกชนิดที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐเป็นเจ้าของ ทั้งที่มี
กฎหมายกำหนดไว้ชัดแจ้งในกฎหมายเฉพาะที่จัดตั้งหน่วยงานของรัฐนั้นๆ หรือโดยปรากฏ
ตามกฎหมายรัฐธรรมนูญและประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ รวมถึงกฎหมายอื่นๆ หรือ
แม้เป็นทรัพย์สินที่ไม่มีกฎหมายระบุหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้มีอำนาจ
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6-5  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
รับผิดชอบเป็นการเฉพาะเจาะจง แต่หากพิจารณาแล้วเห็นได้ว่ารัฐเป็นเจ้าของทรัพย์สิน
ดังกล่าวก็ถือว่าทรัพย์สินนั้นเป็นทรัพย์สินของรัฐด้วย ทรัพย์สินของรัฐสามารถแบ่งได้
ออกเป็นสองประเภท ได้แก่ ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา และสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
โดยที่ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา หมายถึง ทรัพย์สินของแผ่นดินท่ีอาจเป็นสังหาริมทรัพย์
หรืออสังหาริมทรัพย์ก็ได้ ซึ่งรัฐเป็นเจ้าของและใช้ประโยชน์ในฐานะคล้ายกับเอกชนเป็น
เจ้าของกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของเอกชน แต่ยังไม่ถึงขนาดที่เหมือนหรือเป็นเช่นเดียวกับ
ทรัพย์สินที่เอกชนเป็นเจ้าของซึ่งสามารถใช้ประโยชน์ได้ตามเจตนาอิสระเว้นแต่ม ีกฎหมาย
ห้ามไว้ ส่วนสาธารณสมบัติของแผ่นดินต้องมีองค์ประกอบสองประการ กล่าวคือ (1) ต้องมี
สถานะเป ็น  “ทร ัพย ์ส ินของแผ ่นด ิน ” และ (2) ต ้องม ีความม ุ่งหมายท ี่ “ ใช ้เพ ื่อ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน” 

3. ผลของการเป็นทรัพย์สินของรัฐ จะได้รับความคุ้มครองเป็นพิเศษยิ่งกว่าทรัพย์สินของเอกชน 
กล่าวคือ ทรัพย์สินของรัฐทุกประเภท ทั้งทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน จะได้รับความคุ้มครองตามมาตรา 1307 โดยเป็นทรัพย์สินที่ไม่อาจถูกยึดเพื่อ
ชำระหนี้ได้ และเฉพาะทรัพย์สินของรัฐที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น จะได้รับความ
คุ้มครองเพิ่มขึ้นอีกสองประการ กล่าวคือ (1) สาธารณสมบัติของแผ่นดินย่อมไม่อาจโอนกัน
ได้เว้นแต่เข้าเงื่อนไขตามที่กฎหมายบัญญัติ ตามมาตรา 1305 บุคคลใดจึงไม่อาจอ้างสิทธิใน
การครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินขึ้นต่อสู้กับรัฐได้ และ (2) สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินได้รับความคุ้มครองโดยห้ามบุคคลใดยกอายุความขึ้นต่อสู้เพื่ออ้างสิทธิในสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินนั้นใช้ยันต่อรัฐ ไม่ว่าจะเป็นอายุความได้สิทธิหรืออายุความเสียสิทธิก็ตาม 

 
วัตถุประสงค ์
 เม่ือศึกษาตอนท่ี 6.1 จบแล้ว นักศึกษาสามารถ 
 1. อธิบายข้อความคิดเก่ียวกับทรัพย์สินของรัฐได้ 

2. อธิบายความหมายของทรัพย์สินของรัฐ และสามารถแยกความแตกต่างระหว่างทรัพย์สินของ    
   รัฐประเภททรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ 

 3. อธิบายผลของการเป็นทรัพย์สินของรัฐได้ 
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6-6  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 

ความน า 

 
ทรัพย์สินมีความสำคัญต่อความเป็นอยู่ของมนุษย์ การรับรองสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลนั้นมีมา

แต่ยุคโบราณ ดังจะเห็นได้จากนักปรัชญาอย่างอริสโตเติล  (Aristotle) ที่ได้ให้ทัศนะในเรื่องทรัพย์สินถึง
การยอมรับในกรรมสิทธิ์ส่วนบุคคล เพราะกรรมสิทธิ์ส่วนบุคคลก่อให้เกิดคุณค่าทั้งทางเศรษฐกิจ 
กล่าวคือ กระตุ้นให้คนอยากทำงานเพ่ือเพิ่มพูนทรัพย์สินส่วนตัว ซึ่งจะทำให้สามารถแยกส่วนได้เสียของ
คนในสังคมชัดเจน และทำให้เกิดความขัดแย้งน้อยกว่าการให้ทรัพย์สินเป็นของส่วนรวม และในทาง
ศีลธรรม กล่าวคือ ทรัพย์สินส่วนตัวทำให้ไม่ต้องพึ่งพาคนอื่น และสามารถแบ่งปันให้บุคคลอื่นได้ 
เช่นเดียวกับ ฌอง โบแดง (Jean Bodin) ซึ่งได้กล่าวไว้ว่า บุคคลย่อมมีสิทธิในทรัพย์สินเพราะสิทธิใน
ทรัพย์สินเป็นสิทธิตามธรรมชาติและรัฐต้องให้การรับรองและคุ้มครองในสิทธิดังกล่าวแก่ประชาชนด้วย 
ดังนั้น การเป็นเจ้าของทรัพย์สินหนึ่งๆ นั้น หมายความว่า เจ้าของทรัพย์สินย่อมมีสิทธิครอบครอง ใช้
สอย จำหน่ายจ่ายโอน และทำลายทรัพย์สินของตน โดยที่บุคคลอื่นย่อมไม่มีสิทธิต่อทรัพย์สินนั้นและไม่
อาจพรากเอาสิทธินั้นไปจากเจ้าของได้ 

สำหรับระบบกฎหมายไทย สิทธิในทรัพย์สินของบุคคลได้รับการรับรองและคุ้มครองใน
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยแทบทุกฉบับ1  ไม่ว่าบุคคลใดก็ไม่อาจพรากเอาทรัพย์สินของเอกชน
มาเป็นของตนได้ แม้แต่รัฐเองก็ไม่อาจทำได้ เว้นแต่เป็นกรณีที่กฎหมายกำหนดให้อำนาจไว้อย่างชัดเจน 
เช่น การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ เป็นต้น ในตอนที่ 6.1 นี้ จะได้กล่าวถึงข้อความคิดเกี่ยวกับทรัพย์สิน
ของรัฐ ความหมายและประเภทของทรัพย์สินของรัฐ และผลของการเป็นทรัพย์สินของรัฐ ตามลำดับ 

  

                                           
1  สำหรับฉบับที่ไม่ได้บัญญัติรับรองไว้โดยชัดแจ้ง ได้แก่ ธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามชั่วคราว  พุทธศักราช 

2475 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2502 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2515 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2519 ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2520 และธรรมนูญ
การปกครองราชอาณาจักร พุทธศักราช 2534 
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6-7  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 

เรื่องที่ 6.1.1  
ข้อความคิดเกี่ยวกบัทรัพย์สินของรัฐ 
 

การจัดสรรทรัพยากรในสังคมนั้น มีมุมมองที่สำคัญประการหนึ่งคือ มุมมองเกี่ยวกับทรัพยากรที่
เป็นทรัพย์สินของรัฐกับทรัพยากรที่เป็นทรัพย์สินของเอกชน2 ซึ่งเป็นการแยกผู้ทรงสิทธิในทรัพย์สิน
ออกเป็น 2 ประเภท คือ รัฐกับเอกชน โดยทรัพย์สินที่มีรัฐเป็นผู้ทรงสิทธิเรียกว่า ทรัพย์สินของรัฐ ส่วน
ทรัพย์สินที่เอกชนเป็นผู้ทรงสิทธิ เรียกว่า ทรัพย์สินของเอกชน  ดังนั้น หากเป็นทรัพย์สินของรัฐแล้วย่อม
เป็นกรณีที่รัฐเป็นผู้มีอำนาจและหน้าที่ในการใช้สอยทรัพย์สินนั้นเพื่อวัตถุประสงค์เกี่ยวกับประโยชน์
สาธารณะหรือประโยชน์ส่วนรวม รัฐจึงย่อมมีอำนาจและหน้าที่ในการกำกับหรือจัดการการใช้ทรัพย์สิน
ของรัฐเสมอ ซึ่งอำนาจและหน้าที่ดังกล่าวมีที่มาจากกฎหมายโดยรัฐจะใช้กฎหมายเหล่านั้นเป็นเครื่องมือ
ในการกำกับหรือการจัดการการใช้ทรัพย์สินของรัฐ ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์ของสาธารณะหรือประโยชน์
ส่วนรวม และด้วยเหตุดังกล่าวจึงส่งผลทำให้สถานะทางกฎหมายของทรัพย์สินของรัฐอยู่เหนือกว่า
ทรัพย์สินของเอกชน  อย่างไรก็ตาม ในระหว่างทรัพย์สินของรัฐด้วยกันเองนั้น กห็าได้มีสถานะอยู่ใน
ระนาบเดียวกันทั้งหมดไม่ ดังเช่นที่เราจะพบเห็นการแบ่งทรัพย์สินของรัฐตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา 1304 เป็นต้น ซึ่งสามารถสะท้อนให้เห็นถึงความแตกต่างกันแม้จะต่างก็เป็นทรัพย์สิน
ของรัฐเช่นเดียวกัน เพราะตามบทบัญญัติมาตรา 1304 ดังกล่าว ซึ่งเรียกทรัพย์สินของรัฐว่าทรัพย์สิน
ของแผ่นดิน นั้น สามารถแบ่งออกเป็นสองประเภท กล่าวคือ ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดากับสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน และกำหนดให้สาธารณสมบัติของแผ่นดินมีสถานะพิเศษเหนือกว่าทรัพย์สินของ
แผ่นดินธรรมดา โดยการที่ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาได้รับความคุ้มครองน้อยกว่าสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน กล่าวคือ คุ้มครองเฉพาะต้องห้ามยึดเพื่อบังคับชำระหนี้ตามคำพิพากษาในขณะที่สาธารณ
สมบัติของแผ่นดินได้รับความคุ้มครองถึง 3 ประการ คือ ห้ามโอนให้แก่กัน ห้ามยกอายุความขึ้นเป็นข้อ
ต่อสู้ และห้ามยึดสาธารณสมบัติของแผ่นดิน3  ส่วนทรัพย์สินของเอกชนนั้น จะไม่มีสถานะพิเศษใดๆ 
เพราะทรัพย์สินของเอกชนไม่มีหน้าที่ต่อส่วนรวม เอกชนจึงไม่มีอำนาจและหน้าที่ในลักษณะพิเศษ

                                           
2  ลักษณะการจัดสรรทรัพยากรในสังคมนั้น สามารถพิจารณาได้หลายมุมมอง เช่น มุมมองเกี่ยวกับทรัพยากรที่เป็น

ทรัพย์สินของแผ่นดินกับทรัพยากรที่เป็นทรัพย์สินของเอกชน มุมมองเกี่ยวกับทรัพยากรที่เป็นอสังหาริมทรัพย์กับทรัพยากรที่
เป็นสังหาริมทรัพย์ มุมมองเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรให้แก่ผู้ใช้ประโยชน์ที่แท้จริงและผู้ลงแรงกับการทำลายสิทธิของผู้ไม่ใช้
ประโยชน์ในทรัพยากร มุมมองเกี่ยวกับการคุ้มครองสิทธิในแดนพ้ืนที่กับหลักถ้อยทีถ้อยอาศัยในสังคม ฯลฯ รายละเอียดโปรด
ดู อานนท์ มาเม้า กฎหมายทรัพย์สิน: ความรู้พื้นฐานทางความคิด หลักท่ัวไป และบทเบ็ดเสร็จทั่วไป กรุงเทพมหานคร วิญญู
ชน 2564 หน้า 52-62 

3  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 ถึงมาตรา 1307 
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6-8  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
ดังเช่นรัฐในการจัดการทรัพย์สินของตน หากแต่เอกชนมีเสรีภาพในการจัดการทรัพย์สินนั้นและก่อนิติ
สัมพันธ์กับผู้อื่น ตราบใดที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย โดยที่เอกชนแต่ละรายอยู่ในฐานะที่ต้องรักษาประโยชน์
ตามเจตจำนงของตน บรรดาทรัพย์สินของเอกชนที่มีอยู่ในสังคมจึงมีสถานะเท่าเทียมกัน  

เมื่อพิจารณาระบบกฎหมายไทยแล้ว พบว่า ทรัพย์สินของรัฐ ได้รับการพูดถึงโดยใช้คำว่า 
“ทรัพย์สินของแผ่นดิน” ซึ่งหมายถึงทรัพย์สินซึ่งมีรัฐเป็นเจ้าของ ไม ่ว่าจะเป็นอสังหาริมทรัพย์หรือ
สังหาริมทรัพย์4 และ รัฐ ย่อมหมายถึงประเทศไทย กรณีจึงไม่รวมถึงทรัพย์สินของรัฐต่างประเทศ และ
เมื่อทรัพย์สินของแผ่นดินมุ่งหมายถึงทรัพย์สินที่เป็นของรัฐแล้ว  ดังนั้น ทรัพย์สินใดที่เป็นทรัพย์สินของ
หน่วยงานของรัฐ ทรัพย์สินนั้นย่อมเป็นทรัพย ์สินของแผ่นดินด้วย และเมื่อระบบกฎหมายไทยมี
หน่วยงานของรัฐหลายประเภท ทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น รวมถึงรัฐวิสาหกิจ ไม่ว่า
ได้รับการจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ ทรัพย์สินใดที่เป็น
ของหน่วยงานของรัฐดังกล่าวไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทใด จึงเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินด้วย
เช่นกัน  นอกจากนี้ การเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินยังไม่จำเป็นต้องมีกฎหมายระบุหน่วยงานของรัฐหรือ
เจ้าหน้าที่ที่มีอำนาจหน้าที่รับผิดชอบโดยเฉพาะเจาะจงไว้แต่อย่างใด เพียงแค่สามารถพิจารณาแล้วเห็น
ได้ว่ารัฐเป็นเจ้าของทรัพย์สินดังกล่าว ย่อมต้องถือว่าทรัพย์สินนั้นเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินด้วยกันทั้งสิ้น 
เช่น ทรัพย์สินที่ต้องด้วยคำพิพากษาให้ตกเป็นของแผ่นดินตามพระราชบัญญัติป้องกันและปราบปราม
การฟอกเงิน พ.ศ. 2542 มาตรา 51 หรือพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2561 มาตรา 120 วรรคสอง เป็นต้น 

กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าทรัพย์สินของรัฐ เป็นคำใหญ่ที่ใช้กล่าวถึงทรัพย์สินทุกประเภทไม่ว่า
สังหาริมทรัพย์หรือสังหาริมทรัพย์ที่รัฐเป็นเจ้าของ ความเป็นเจ้าของเหนือทรัพย์สินของรัฐส่งผลให้รัฐ
เป็นผู้มีอำนาจและหน้าที่ในการใช้สอยทรัพย์สิน โดยมีวัตถุประสงค์พิเศษคือเพื่อประโยชน์สาธารณะ
หรือประโยชน์ส่วนรวม ซึ่งอำนาจและหน้าที่ในการใช้สอยทรัพย์สินของรัฐดังกล่าวย่อมต้องใช้ตามที่
กฎหมายกำหนดด้วย ดังนั้น สถานะทางกฎหมายของทรัพย์สินของรัฐจึงอยู่เหนือกว่าทรัพย์สินของ
เอกชน ซึ่งจะไม่มีสถานะพิเศษใดๆ เพราะทรัพย์สินของเอกชนไม่มีหน้าที่ต่อส่วนรวมดังเช่นทรัพย์สิน
ของรัฐ หากแต่เอกชนมีเสรีภาพในการจัดการทรัพย์สินของตนตราบเท่าที่ไม่ขัดต่อกฎหมาย และ
ทรัพย์สินของเอกชนที่มีอยู่ในสังคมย่อมมีสถานะเท่าเทียมกัน 

 
 
 

                                           
4  ประมูล สุวรรณศร แก้ไขเพิ่มเติมโดย พัฒฑ์ เนียมกุญชร บุญทรง พฤกษาพงษ์ ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์ ว่าด้วยทรัพย ์กรุงเทพมหานคร: นิติบรรณการ 2550 หน้า 35 
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กิจกรรม 6.1.1 
 ข้อความคิดเกี่ยวกับทรัพย์สินของรัฐเป็นอย่างไร 
 

 

แนวตอบกิจกรรม 6.1.1 
ข้อความคิดเก่ียวกับทรัพย์สินของรัฐ สะท้อนความสัมพันธ์ที่รัฐเป็นผู้ทรงสิทธิในทรัพย์สิน  รัฐจึง

เป็นผู้มีอำนาจและหน้าที่ในการใช้สอยทรัพย์สินนั้น โดยมีวัตถุประสงค์พิเศษเพื่อประโยชน์สาธารณะ
หรือประโยชน์ส่วนรวม และต้องมีกฎหมายกำหนดให้รัฐหรือหน่วยงานของรัฐมีอำนาจและหน้าที่ในการ
กำกับหรือจัดการการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินของรัฐเสมอ  
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เรื่องที่ 6.1.2  

ความหมายและประเภทของทรัพย์สินของรัฐ 
 

จากข้อความคิดเกี่ยวกับทรัพย์สินของรัฐข้างต้น อาจกล่าวได้ว่า ทรัพย์สินใดที่รัฐเป็นเจ้าของ
ย่อมเป็นทรัพย์สินของรัฐ ซึ่งคำที่ใช้ในทางตำราทั่วไปจะตรงกับคำว่า ทรัพย์สินของแผ่นดิน เพื่อให้
การศึกษาความหมายและประเภทของทรัพย์สินของรัฐเข้าใจได้ง่ายในทางตำรา ในส่วนนี้จึงขอใช้คำว่า
ทรัพย์สินของแผ่นดิน 
 
1. ความหมายของทรัพย์สนิของรัฐ 

สำหรับความหมายของทรัพย์สินของรัฐหรือทรัพย์สินของแผ่นดินในระบบกฎหมายไทยนั้น การ
ทำความเข้าใจควรเริ่มต้นจากกฎหมายสูงสุดของประเทศที่ได ้ให้การรับรองและคุ้มครองในเรื่อง
กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินไว้ ปรากฏตามบทบัญญัติมาตรา 37 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
(2560) ที่บัญญัติเกี่ยวกับทรัพย์สินของแผ่นดินรวมถึงทรัพย์สินของเอกชนด้วย กล่าวคือ  

มาตรา 37 บัญญัติว่า “บุคคลย่อมมีสิทธิในทรัพย์สินและการสืบมรดก 
ขอบเขตแห่งสิทธิและการจ ากดัสิทธเิช่นว่านี้ให้เป็นไปตามทีก่ฎหมายบัญญัติ 
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จะกระท ามิได้ เว้นแต่โดยอาศัยอ านาจตามบทบัญญัติแห่ง

กฎหมายที่ตราขึ้นเพ่ือการอันเป็นสาธารณูปโภค การป้องกันประเทศ หรือการได้มาซึ่ ง
ทรัพยากรธรรมชาติ หรือเพ่ือประโยชน์สาธารณะอย่างอื่น และต้องชดใช้ค่าทดแทนที่เป็นธรรม
ภายในเวลาอันควรแก่เจ้าของตลอดจนผู้ทรงสิทธิบรรดาที่ได้รับความเสียหายจากการเวนคืนโดย
ค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ ผลกระทบต่อผู้ถูกเวนคืน รวมทั้งประโยชน์ที่ผู้ถูกเวนคืนอาจได้รับจาก
การเวนคืนน้ัน 

การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ให้กระท าเพียงเท่าที่จ าเป็นต้องใช้เพ่ือการที่บัญญัติไว้ในวรรค
สาม เว้นแต่เป็นการเวนคืนเพ่ือน าอสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนไปชดเชยให้เกิดความเป็นธรรมแก่
เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืนตามที่กฎหมายบัญญัติ 

กฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ต้องระบุวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนและก าหนดระยะเวลา
การเข้าใช้อสังหารมิทรัพย์ให้ชัดแจ้ง ถ้ามิได้ใช้ประโยชน์เพ่ือการนั้นภายในระยะเวลาที่ก าหนดหรือมี
อสังหาริมทรัพย์เหลือจากการใช้ประโยชน์และเจ้าของเดิมหรือทายาทประสงค์จะได้คืน ให้คืนแก่
เจ้าของเดิมหรือทายาท 
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ระยะเวลาการขอคืนและการคืนอสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืนที่มิได้ใช้ประโยชน์หรือที่เหลือ

จากการใช้ประโยชน์ให้แก่เจ้าของเดิมหรือทายาท และการเรียกคืนค่าทดแทนที่ชดใช้ไปให้เป็นไป
ตามที่กฎหมายบัญญัติ 

การตรากฎหมายเวนคืนอสังหาริมทรัพย์โดยระบุเจาะจงอสังหาริมทรัพย์หรือเจ้าของ
อสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืนตามความจ าเป็น มิให้ถือว่าเป็นการขัดต่อมาตรา 26 วรรคสอง” 

จากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญดังกล่าว จะเห็นได้ว่า รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันรับรองสิทธิใน
ทรัพย์สินไว้ในระดับกฎหมายรัฐธรรมนูญ โดยสิทธิในทรัพย์สินของชนชาวไทยนั้นอาจถูกจำกัดก็แต่โดย
บทบัญญัติแห่งกฎหมาย ซึ่งบทบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เป็นการจำกัดสิทธิในทรัพย์สิน
ประการหนึ่ง อันเป็นการจำกัดสิทธิในทรัพย์สินของบุคคลเพ่ือประโยชน์สาธารณะนั่นเอง  ดังนั้น เอกชน
แต่ละคนจึงมีสิทธิจัดการทรัพย์สินของตนเป็นประการใดก็ได้ โดยไม่จำต้องพิจารณาว่ามีกฎหมายให้
อำนาจหรือไม่ ตราบเท่าที่ไม่มีกฎหมายบัญญัติยกเว้นไว้  เพราะกฎหมายเป็นเพียงการยืนยันการมี
กรรมสิทธิ์ของบุคคลเอกชนในทรัพย์สินของตนดังเช่นที่ปรากฏตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 1336 ซึ่งเป็นสิ่งที่บุคคลเอกชนผู้เป็นเจ้าของทรัพย์สินย่อมมีสิทธิที่จะใช้สอยทรัพย์สิน สิทธิที่จะ
จำหน่ายทรัพย์สิน สิทธิได้ดอกผล สิทธิติดตามและเอาคืนซึ่งทรัพย์สินของตนจากบุคคลผู้ไม่มีสิทธิจะ
ยึดถือไว้ และสิทธิขัดขวางมิให้ผู้อื่นสอดเข้าเกี่ยวข้องกับทรัพย์สินโดยมิชอบด้วยกฎหมาย ส่วนทรัพย์สิน
ของรัฐ หรือทรัพย์สินของแผ่นดินนั้น ระบบกฎหมายไทยบัญญัติให้เป็นเรื่องภารกิจหน้าที่ขององค์กร
ของรัฐที่จะต้องดำเนินการตามหลักกฎหมายมหาชนกำหนด กรณีจึงแตกต่างจากการจัดการทรัพย์สิน
อย่างมีสิทธิเสรีภาพของเอกชน เพราะการจัดการทรัพย์สินของรัฐต้องเป็นไปตามกฎหมายมหาชนที่เป็น
บ่อเกิดและกรอบการใช้อำนาจในการจัดการทรัพย์สินของรัฐที่แตกต่างกันไป เช่น ประมวลกฎหมาย
ที่ด ิน พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำปีฯ พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย 
พุทธศักราช 2485 พระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2562 ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการ
พัสดุ พ.ศ. 2535 รวมถึงกฎหมายอื่นๆ ที่เป็นกฎหมายจัดตั้งองค์กรของรัฐก็ได้บัญญัติเรื่องการจัดการ
ทรัพย์สินว่าให้เป็นเพื่อประโยชน์ภายในขอบวัตถุประสงค์ขององค์กรนั้นๆ ในระบบกฎหมายไทยจึง
กำหนดให้ทรัพย์สินของรัฐมีอำนาจเหนือบางประการ ซึ่งก่อให้เกิดเอกสิทธิต่อทรัพย์สินของรัฐ ทั้งนี้ 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้บัญญัติเก ี่ยวกับเรื่องสาธารณสมบัติของรัฐ โดยเรียกชื่อว่า 
ทรัพย์สินของแผ่นดินไว้ ตามมาตรา 1304 ถึง 1307 ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวได้กำหนดเกี่ยวกับเอกสิทธิ
ต่อทรัพย์สินของรัฐไว้ด้วย  เช่น การได้รับยกเว้นค่าธรรมเนียมและภาษีอากรตามประมวลรัษฎากรและ
กฎหมายต่างๆ ข้อห้ามการยึดทรัพย์สินของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1307 และหากเป็นกรณีทรัพย์สินของแผ่นดินประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้ว จะมีอำนาจเหนือ
ยิ่งกว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา เช่น ข้อห้ามการโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวล
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กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 ข้อห้ามการยกอายุความขึ้นต่อสู้สาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1306 ในขณะที่ทรัพย์สินของเอกชนไม่ได้รับอำนาจ
เหนือเป็นพิเศษจากระบบกฎหมาย การจัดการทรัพย์สินของเอกชนจึงเป็นไปโดยปราศจากสิทธิพิเศษ 
หากแต่เอกชนแต่ละคนต่างมีฐานะเท่าเทียมกันทางกฎหมาย รัฐจะเลือกปฏิบัติโดยไม่เป็นธรรมแก่
ทรัพย์สินของเอกชนคนหนึ่งคนใดเป็นพิเศษไม่ได้ ต ้องห้ามตามมาตรา 4 ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย (2560)5 ดังนั้น เมื่อทรัพย์สินของเอกชนและทรัพย์สินของรัฐมีลักษณะที่แตกต่างกัน 
อีกทั้งยังมีระบบกฎหมายที่กำหนดให้ทรัพย์สินของรัฐมีอำนาจเหนือบางประการ ซึ่งก่อให้เกิดเอกสิทธิ
ต่อทรัพย์สินของรัฐ การบริหารจัดการและการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินของรัฐ จึงต้องกระทำโดยรัฐ โดย
มีการจัดการให้เป็นประโยชน์ต่อประชาชนอย่างแท้จริง 

นอกจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยซ่ึงได้วางกรอบความคิดเกี่ยวกับทรัพย์สินของรัฐหรือ
ทรัพย์สินของแผ่นดิน กับทรัพย์สินของเอกชนแล้ว การศึกษาความหมายของทรัพย์สินของรัฐที่ปรากฏ
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ย่อมทำให้เข้าใจความหมายของคำนี้ในระบบกฎหมายไทยได้ดี
ยิ่งขึ้น6 กล่าวคือ ทรัพย์สินซึ่งรัฐก็คือทรัพย์สินซึ่งรัฐเป็นเจ้าของหรือผู้ทรงสิทธิ หรือเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า 
ทรัพย์สินของแผ่นดิน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 13047  ดังนั้น ทรัพย์สินของรัฐ 
หรือทรัพย์สินของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ จึงแบ่งออกได้เป็นสองประเภท คือ (1) 
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา ซึ่งก็คือทรัพย์สินของรัฐอื่นๆ ที่ไม่ใช่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน การเป็น
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดานั้นจึงเป็นกรณีที่ทรัพย์สินของรัฐนั้นมิได้ใช้เพื่อประโยชน์ส่วนรวมแต่เป็น
ทรัพย์สินที่รัฐถือครองคล้ายกับกรณีเอกชนเป็นเจ้าของและอาจจำหน่ายจ่ายโอนแสวงหาผลประโยชน์
จากทร ัพย ์ส ินน ั้น ได ้ ก ับ  (2) สาธารณสมบ ัต ิของแผ ่นด ิน  ซ ึ่งก ็ค ือทร ัพย ์ส ินของร ัฐท ี่ใช ้เพ ื่อ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน โดยรัฐหรือแผ่นดินเท่านั้นที่จะเป็นผู้ทรงสิทธิ 

จึงเห็นได้ว่าทรัพย์สินของรัฐหรือทรัพย์สินของแผ่นดิน ไม่ว่าจะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดาหรือที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ต่างก็เป็นทรัพย์สินที่รัฐเป็นเจ้าของด้วยกันทั้งสิ้น โดยที่
ทรัพย์สินของแผ่นดินทุกประเภทไม่ได้เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเสมอไป หากแต่อาจแยกจากกันได้
โดยพิจารณาจากการถือครองทรัพย์สินนั้นๆ ซึ่งกรณีทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา นั้น รัฐอาจถือครอง

                                           
5  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (2560) มาตรา ๔ บัญญัติว่า  
“ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคลย่อมได้รับความคุ้มครอง 
ปวงชนชาวไทยย่อมได้รับความคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญเสมอกัน” 
6  จันทิมา ธนาสว่างกุล ใน สรุปสาระสำคัญจากสัมมนาวิชาการ หัวข้อ “ทรัพย์ส ินของรัฐและมาตรการทาง

กฎหมาย” ค ้นค ืนว ันท ี่ 25 ก ันยายน 2566  จาก https://www.law.tu.ac.th/summary-seminar-sustainable-
development-63-no-1/ 

7  รายละเอียดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 จะได้อธิบายในส่วนประเภทของทรัพย์สินของรัฐ 
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6-13  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
ทรัพย์สินดังกล่าวได้ ไม่ว่าจะเป็นสังหาริมทรัพย์หรืออสังหาริมทรัพย์ โดยต้องถือครองไว้ในฐานะคล้าย
กับกรณีเอกชนเป็นเจ้าของ ไม่ใช่การถือครองเพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน 
จึงมีผลทำให้ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาเป็นทรัพย์สินที่รัฐเป็นผู้ถือครอง และอาจจำหน่ายจ่ายโอน 
หรืออาจถูกครอบครองปรปักษ์ได้ แม้จะยังมีข้อแตกต่างจากทรัพย์สินของเอกชนทั่วไปบางประการ 
เนื่องจากยังคงได้รับความคุ้มครองให้ไม่อาจถูกยึดได้ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 
1307 ที่บัญญัติว่า “ท่านห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดิน ไม่ว่าทรัพย์สินน้ันจะเป็นสาธารณะสมบัติ
ของแผ่นดินหรือไม่”8 ส่วนกรณีที่รัฐถือครองทรัพย์สินในฐานะรัฐเพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อ
ประโยชน์ของราษฎรร่วมกัน จึงจะถือเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งเป็น
ทรัพย์นอกพาณิชย์ตามมาตรา 143 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่ไม่สามารถโอนหมุนเวียน
เปลี่ยนมือได้อย่างของเอกชน และต้องห้ามโอน อีกทั้งยังไม่อาจยกอายุความขึ้นต่อสู้กับแผ่นดินได้ และ
ไม่อาจถูกยึดได้  ทั้งนี้ ตามมาตรา 1305 1306 และ 1307 แห่งประมวลกฎหมายฉบับเดียวกัน เพื่อ
ป้องกันมิให้ทรัพย์สินดังกล่าวหลุดไปจากประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนได้ 

จึงอาจกล่าวได้ว่า ทรัพย์สินของรัฐในระบบกฎหมายไทย หมายถึง ทรัพย์สินทุกชนิดที่รัฐหรือ
หน่วยงานของรัฐเป็นเจ้าของ ทั้งที่มีกฎหมายกำหนดไว้ชัดแจ้งในกฎหมายเฉพาะที่จัดตั้งหน่วยงานของ
รัฐนั้นๆ หรือโดยปรากฏตามกฎหมายรัฐธรรมนูญและประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ รวมถึง
กฎหมายอื่นๆ หรือแม้เป็นทรัพย์สินที่ไม่มีกฎหมายระบุหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้มี
อำนาจรับผิดชอบเป็นการเฉพาะเจาะจง แต่หากพิจารณาแล้วเห็นได้ว่ารัฐเป็นเจ้าของทรัพย์สินดังกล่าว
ก็ถือว่าทรัพย์สินนั้นเป็นทรัพย์สินของรัฐด้วย  

 
2. ประเภทของทรัพยส์ินของรัฐ  

จากการศึกษาความหมายของทรัพย์สินของรัฐข้างต้นจึงเห็นได้ว่าในระบบกฎหมายไทยได้แบ่ง
ทรัพย์สินของรัฐหรือที่เรียกว่าทรัพย์สินของแผ่นดิน ออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ ทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดา และสาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยในส่วนประเภทของทรัพย์สินของรัฐนี้ จะได้อธิบายโดย
ละเอียด ดังนี้  

2.1 ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา  
ดังที่ได้วิเคราะห์ความหมายของทรัพย์สินของแผ่นดินตามมาตรา 1304 ไว้ในตอนต้นแล้ว จ ึง

เห็นได้ว่า คำว่า ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา เป็นคำที่ไม่ปรากฏในบทบัญญัติของกฎหมายมาตรา

                                           
8  เสนีย์ ปราโมช อธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายลักษณะทรัพย์ กรุงเทพมหานคร เนติบัณฑิตย

สภา 2551 หน้า 58 และอานนท์ มาเม้า “แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน”วารสารกฎหมาย คณะ
นิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปีท่ี 32 ฉบับท่ี 1 มีนาคม 2557   
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https://search01.admincourt.go.th/cgi-bin/koha/opac-search.pl?q=Provider:%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B8%AA%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A1%20%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B9%89%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B9%89%E0%B8%87%2C
https://search01.admincourt.go.th/cgi-bin/koha/opac-search.pl?q=Provider:%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B8%AA%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A1%20%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B9%89%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B9%89%E0%B8%87%2C


6-14  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
ดังกล่าว อีกทั้งไม่ได้ปรากฏในคำนิยามตามกฎหมายด้วย หากแต่เกิดขึ้นโดยเป็นคำอธิบายในทางตำรา
หรือทางวิชาการ9 หรือปรากฏในคำพิพากษาศาลฎีกา ซึ่งสรุปสั้นๆ ได้ว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
หมายถึง ทรัพย์สินของแผ่นดินที่ไม่ใช่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ซึ่งอธิบายเพ่ิมเติมได้ว่า ทรัพย์สินของ
แผ่นดินธรรมดานั้น อาจเป็นสังหาริมทรัพย์หรืออสังหาริมทรัพย์ก็ได้ ซึ่งรัฐเป็นเจ้าของและใช้ประโยชน์
ในฐานะคล้ายกับเอกชนเป็นเจ้าของกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินของเอกชน แต่ยังไม่ถึงขนาดที่เหมือนหรือเป็น
เช่นเดียวกับทรัพย์สินที่เอกชนเป็นเจ้าของซึ่งสามารถใช้ประโยชน์ได้ตามเจตนาอิสระเว้นแต่มีกฎหมาย
ห้ามไว้ เพราะแม้ว่ารัฐยึดถือใช้ประโยชน์ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาได้ก็ตามแต่รัฐยังคงอยู่ภายใต้
หลักการทางกฎหมายมหาชนที่เป็นกรอบการปฏิบัติหน้าที่ต่างๆ รวมถึงการยึดถือใช้ประโยชน์ทรัพย์สิน
ของแผ่นดินธรรมดาที่ต้องดำเนินการภายใต้ขอบเขตของอำนาจและขอบวัตถุประสงค์ หรือที่เรียกว่า 
“ไม่มีกฎหมายไม่มีอำนาจ” ดังนั้น การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินของรัฐประเภทนี้ รัฐต้องตระหนักอยู่
เสมอว่าไม่อาจใช้ประโยชน์ได้ตามอำเภอใจหรือโดยไม่ถูกต้องตามกฎหมาย กรณีจึงเห็นได้ว่ารัฐไม่ได้มี
อิสระในทรัพย์สินของรัฐอย่างเอกชนมีกรรมสิทธ์ในทรัพย์สินของตน ตัวอย่างที่เห็นได้ชัดถึงการใช้
ประโยชน์ในทรัพย์สินของรัฐที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา ได้แก่กรณีของการใช้ที่ราชพัสดุ  ตาม
พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2562 ซึ่งรวมถึงอสังหาริมทรัพย์ของแผ่นดินทุกชนิด สาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เช่น ที่ดินอันเป็นที่ตั้งของหน่วยงานราชการ เป็น
ต้น 

2.2 สาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
คำว่า สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ปรากฏขึ้นเป็นครั้งแรกในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

บรรพ 4 มาตรา 130410 ที่ได้ให้คำนิยามไว้ว่า  
มาตรา 1304 บัญญัติว่า “สาธารณสมบัตขิองแผ่นดินน้ัน รวมทรัพย์สินทุกชนดิของแผ่นดิน 

ซึ่งใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พ่ือประโยชน์ร่วมกัน เช่น 
 (1) ที่ดินรกร้างวา่งเปลา่ และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผน่ดิน
โดยประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน 
 (2) ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ทีช่ายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง 
ทะเลสาบ 
 (3) ทรัพย์สินใช้เพ่ือประโยชนข์องแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อมและโรงทหาร 
ส านักราชการบ้านเมือง เรอืรบ อาวธุยุทธภัณฑ์” 

                                           
9 เสนีย์ ปราโมช อธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายลักษณะทรัพย์ กรุงเทพมหานคร เนติบัณฑิตย

สภา 2551 หน้า 110 
10 ธีรธร แช่มสนิท “สาธารณสมบัติของแผ่นดิน” วารสารอัยการ ปีท่ี 15 ฉบับท่ี 167 มกราคม 2535    
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https://search01.admincourt.go.th/cgi-bin/koha/opac-search.pl?q=Provider:%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B8%AA%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A1%20%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B9%89%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B9%89%E0%B8%87%2C
https://search01.admincourt.go.th/cgi-bin/koha/opac-search.pl?q=Provider:%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B8%AA%E0%B8%A2%E0%B8%B2%E0%B8%A1%20%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B9%89%E0%B8%99%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B9%89%E0%B8%87%2C


6-15  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
จากบทบัญญัติดังกล่าวจึงเห็นได้ว่า ทรัพย์สินของแผ่นดินกรณีสาธารณสมบัติของแผ่นดินต้องมี

องค์ประกอบครบทั้งสองประการ ดังต่อไปนี้ 
องค์ประกอบท่ีหนึ่ง ต้องมีสถานะเป็น “ทรัพย์สินของแผ่นดิน”  
“ทรัพย์สินของแผ่นดิน” ในระบบกฎหมายไทย หมายถึง ทรัพย์สินซึ่งมีรัฐเป็นเจ้าของ ไม่ว่าจะ

เป็นอสังหาริมทรัพย์หรือสังหาริมทรัพย์ องค์ประกอบที่หนึ่งนี้ พิจารณาตัวผู้มีสิทธิในทรัพย์สินว่าต้อง
เป็นรัฐหรือแผ่นดินเป็นเจ้าของ กล่าวคือ มีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน  ดังนั้น หากเป็นทรัพย์สิน
ของเอกชนแล้ว แม้จะใช้เพื่อประโยชน์สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน ก็ยังคงเป็น
เพียงทรัพย์สินของเอกชนที่ใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะ มิใช่สาธารณสมบัติของแผ่นดินแต่อย่างใด 
ยกตัวอย่างเช่น คลองที่เจ้าของที่ดินขุดขึ้นแม้จะมีผู้อื่นใช้เรือเข้าออกมานานแต่เจ้าของมิได้อุทิศเป็นทาง
ให้สาธารณะ คลองนั้นไม่ใช่ทางสาธารณะ11 หรือทางเดินในที่ดินของเอกชนซึ่งมีผู้ถือวิสาสะใช้เป็น
ทางเดินเพ่ือความสะดวกบางประการนั้น เมื่อเจ้าของที่ดินยังไม่ได้อุทิศโดยตรงหรือโดยปริยายแล้ว ก็ไม่
ทำให้ทางเดินนั้นกลายเป็นทางสาธารณะไปได้12 เป็นต้น องค์ประกอบข้อนี้จะเป็นตัวแบ่งว่าทรัพย์สินที่
ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน นั้น เป็นทรัพย์สินของเอกชนที่ได้ใช้เพื่อ
ประโยชน์สาธารณะหรือเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  และ 

องค์ประกอบท่ีสอง ต้องมีความมุ่งหมายท่ี “ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์
ร่วมกัน”  

องค์ประกอบข้อนี้จะพิจารณาความมุ่งหมายของการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินที่เป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน ซึ่งต้องมีไว้เพื่อประโยชน์สาธารณะโดยตรง กล่าวคือ เป็นทรัพย์สินที่รัฐมีไว้และมีผู้ใช้
ทรัพย์สินนั้นเพื่อสาธารณประโยชน์อย่างหนึ่ง หรือรัฐได้สงวนไว้เพื่อเป็นประโยชน์ร่วมกันของประชาชน 
ดังนั้น องค์ประกอบข้อสองจะเป็นตัวแบ่งระหว่างทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดากับสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน ซึ่งตัวอย่างที่สำคัญคือกรณีที่ราชพัสดุ ที่อาจเป็นได้ทั้งทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา หรือสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินก็ได้ เพราะหากที่ราชพัสดุนั้น ได้ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อ
ประโยชน์ร่วมกันแล้ว ย่อมเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน13 

                                           
11 คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 1186/2500  
12 คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 362/2508 
13 ที่ราชพัสดุแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ (1) อสังหาริมทรัพย์ที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา ซึ่งมิได้ใช้เพื่อ

สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน เช่น ที่ราชพัสดุที่รัฐได้เข้าถือครองในฐานะคล้ายกับกรณีเอกชนเป็น
เจ้าของ ไม่ใช่เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน ดังเช่นเป็นที่ตั้งสำนักราชการบ้านเมือง จึงไม่เป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินตามนัยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 และ (2) อสังหาริมทรัพย์ที่เป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน ซึ่งใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน  
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6-16  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าทรัพย์สินของรัฐหรือทรัพย์สินของแผ่นดินในระบบกฎหมายไทย 

หมายถึง ทรัพย์สินทุกชนิดที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐเป็นเจ้าของ ทั้งที่มีกฎหมายกำหนดไว้ชัดแจ้ง หรือ
โดยปรากฏตามกฎหมายรัฐธรรมนูญและประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ รวมถึงกฎหมายอื่นๆ หรือ
แม้เป็นทรัพย์สินที่ไม่มีกฎหมายระบุไว้ชัดเจน แต่หากพิจารณาแล้วเห็นได้ว่ารัฐเป็นเจ้าของทรัพย์สิน
ดังกล่าวก็ถือว่าทรัพย์สินนั้นเป็นทรัพย์สินของรัฐด้วย โดยทรัพย์สินของรัฐแบ่งออกเป็นสองประเภท 
ได้แก่ ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา และสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  ทั้งนี้ การพิจารณาว่าทรัพย์สินใด
เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินจะต้องมีครบสององค์ประกอบ กล่าวคือ ต้องมีสถานะเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดิน และต้องมีความมุ่งหมายที่จะใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน 

 
 

กิจกรรม 6.1.2 
 ทรัพย์สินของรัฐมีกี่ประเภท โปรดอธิบายโดยสังเขป 
 

 

แนวตอบกิจกรรม 6.1.2 
ทรัพย์สินของรัฐหรือที่เรียกว่าทรัพย์สินของแผ่นดิน สามารถแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ 

ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา และสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  โดยที่ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
หมายถึง ทรัพย์สินของแผ่นดินที่อาจเป็นสังหาริมทรัพย์หรืออสังหาริมทรัพย์ก็ได้ ซึ่งรัฐเป็นเจ้าของและ
ใช้ประโยชน์ในฐานะคล้ายกับเอกชนเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของเอกชน แต่ยังไม่ถึงขนาดที่
เหมือนหรือเป็นเช่นเดียวกับทรัพย์สินที่เอกชนเป็นเจ้าของซึ่งสามารถใช้ประโยชน์ได้ตามเจตนาอิสระเว้น
แต่มีกฎหมายห้ามไว้ ส่วนสาธารณสมบัติของแผ่นดินต้องมีองค์ประกอบสองประการ กล่าวคือ (1) ต้องมี
สถานะเป็น “ทรัพย์สินของแผ่นดิน” และ (2) ต้องมีความมุ่งหมายที่ “ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือ
สงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน” 
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เรื่องที่ 6.1.3  
ผลของการเปน็ทรพัย์สินของรัฐ 
 

จากหลักการในเรื่องระบบกฎหมายไทยที่กำหนดภารกิจหน้าที่ของหน่วยงานของรัฐที่ต้อง
ดำเนินการตามหลักกฎหมายมหาชน ส่งผลต่อการจัดการทรัพย์สินของรัฐที่ต้องเป็นไปตามหลักกฎหมาย
มหาชนที่เป็นทั้งบ่อเกิดและกรอบการใช้อำนาจในการจัดการทรัพย์สินของแผ่นดิน และย่อมส่งผลต่อ
การเป็นทรัพย์สินของรัฐประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่จะได้รับความคุ้มครองเป็นพิเศษโดยผล
ของกฎหมายที่แตกต่างจากทรัพย์สินของเอกชน ซึ่งอาจอธิบายผลของการเป็นทรัพย์สินของรัฐหรือ
ทรัพย์สินของแผ่นดินกรณีทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ ดังนี้ 
 
1. ผลของทรัพย์สินของรฐักรณีทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 

แม้ว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาไม่ว่าเป็นสังหาริมทรัพย์หรืออสังหาริมทรัพย์ที่รัฐเป็นเจ้าของ 
จะมีลักษณะคล้ายกับทรัพย์สินของเอกชนซึ่งอาจมีการจำหน่ายจ่ายโอนกันได้ตามวิธีการธรรมดา และ
อาจมีการครอบครองจนได้กรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1382 ก็ตาม แต่
ทรัพย์สินของรัฐทุกประเภท ท้ังทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ล้วนได้รับ
ความคุ้มครองตามมาตรา 1307 กล่าวคือ ทรัพย์สินของรัฐไม่อาจถูกยึดเพื่อชำระหนี้ได้ ดังนั้น ทรัพย์สิน
ของรัฐจึงไม่อาจถูกบังคับคดีได้ เพราะการยึดหรือการบังคับคดีโดยกระบวนการยุติธรรม ไม่ว่าจะเป็นผล
จากการดำเนินการตามกระบวนการยุติธรรมทางแพ่ง อาญา หรือปกครองก็ตาม จะส่งผลให้รัฐไม่อาจใช้
ประโยชน์หรือแสดงออกซึ่งความเป็นเจ้าของทรัพย์สินของรัฐนั้นได้  
 
2. ผลของทรัพย์สินของรฐักรณสีาธารณสมบตัิของแผ่นดิน 

สำหรับสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นจะได้รับการคุ้มครองยิ่งกว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
เพราะนอกจากจะได้รับการคุ้มครองตามมาตรา 1307 โดยไม่อาจถูกยึดได้แล้ว ยังมีผลเฉพาะสำหรับ
ทรัพย์สินของแผ่นดินที่ประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินเท่านั้น  ได้แก่ การห้ามมิให้โอนสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน และการห้ามยกอายุความขึ้นต่อสู้สาธารณสมบัติของแผ่นดิน อธิบายได้ดังนี้ 

2.1 การห้ามมิให้ยดึสาธารณสมบัตขิองแผ่นดิน  
ผลการห้ามมิให้ยึดสาธารณสมบัติของแผ่นดินน้ี เป็นผลตามมาตา 1307 เช่นเดียวกับการห้ามมิ

ให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาดังที่ได้อธิบายไปแล้วในตอนต้นแล้ว 
2.2 การห้ามมิให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
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หลักการห้ามมิให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินรวมทั้งข้อยกเว้นของหลักการห้ามโอนนั้น 

ปรากฏตาม มาตรา 1305 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่บัญญัติว่า “ทรัพย์สินซึ่งเป็น 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินน้ันจะโอนแก่กันไม่ได้ เว้นแต่อาศัยอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือ
พระราชกฤษฎีกา”  

จากบทบัญญัติดังกล่าว สาธารณสมบัติของแผ่นดินย่อมไม่อาจโอนกันได้เว้นแต่เข้าเงื่อนไขตามที่
กฎหมายบัญญัติ บุคคลใดจึงไม่อาจอ้างสิทธิในการครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินขึ้นต่อสู้กับรัฐ
ได้ การโอนตามมาตราน้ีหมายถึงการโอนซึ่งสิทธิใดๆ ที่จะทำให้การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสิ้นไป 
ทรัพย์สิ้นนั้นไม่ได้ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกันอีกต่อไป ด้วยเหตุนี้ การ
โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินให้แก่กันระหว่างเอกชนตามหลักการแสดงเจตนา เช่น การซื้อขาย หรือ
แม้กระทั่งเป็นการซื้อโดยสุจริตจากการขายทอดตลาดตามคำสั่งศาล ก็ตาม เมื่อวัตถุแห่งสัญญาเป็นสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินแล้ว ผู้ซื้อย่อมไม่ได้สิทธิในสาธารณสมบัติแห่งแผ่นดินแต่อย่างใด14 ดังนั้น แม้จะ
ได้มีการโอนไปซึ่งสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยสำคัญผิดหรือกระทำโดยผิดพลาด  ไม่เป็นไปตาม
เงื่อนไขยกเว้นการห้ามโอนตามที่กำหนดในมาตรา 1305 การโอนนั้นย่อมตกเป็นโมฆะตามมาตรา 15015 
มีผลทำให้สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่โอนไปโดยไม่มีสิทธินั้นยังไม่สิ้นสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน ผู้รับโอนจึงย่อมไม่ได้สิทธิใดๆ ส่วนข้อยกเว้นหลักการห้ามโอนในตอนท้ายของมาตรา 1305 ที่
กำหนดให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้โดยบทกฎหมายเฉพาะ ซึ่งก็คือการตราเป็นพระราชบัญญัติ
หรือพระราชกำหนดระบุให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินเฉพาะรายการนั้น หรือโดยการตราเป็นพระ
ราชกฤษฎีกากำหนดชัดเจนว่าให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินเฉพาะรายการนั้น เป็นการระบุรูปแบบ
ในการโอนไว้เป็นการเฉพาะ ดังนั้น หากการโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ไม่ว่าจะกระทำตาม
กฎหมายแพ่ง เช่น การซื้อขายตามหลักเจตนา หรือกระทำโดยการออกกฎ คำสั่งทางปกครอง ย่อมไม่มี
ผลเป็นการโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้แต่อย่างใด 

2.3 การห้ามยกอายุความขึ้นต่อสู้สาธารณสมบัติของแผ่นดิน หลักการการห้ามยกอายุความ
ขึ้นต่อสู้สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น ปรากฏตาม มาตรา 1306 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ ที่บัญญัติว่า “ท่านห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นเป็นข้อต่อสู้กับแผ่นดินในเรื่องทรัพย์สินอันเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน”  

                                           
14 คำพิพากษาฎีกาที่ 2622/2522 แม้โจทก์จะซื้อที่พิพาทโดยสุจริตในการขายทอดตลาดตามคำสั่งศาล เมื่อที่พิพาท

เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งโอนให้แก่กันไม่ได้ โจทก์ก็ไม่ได้สิทธิในที่พิพาท 
15 มาตรา 150 “การใดมีวัตถุประสงค์เป็นการต้องห้ามชัดแจ้งโดย กฎหมาย เป็นการพ้นวิสัย หรือเป็นการขัดต่อ

ความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การนั้นเป็นโมฆะ” 
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จากบทบัญญัติดังกล่าว สาธารณสมบัติของแผ่นดินได้รับความคุ้มครองโดยกฎหมายให้มีสถานะ

พิเศษคือบุคคลไม่อาจยกอายุความขึ้นต่อสู้เพื่ออ้างสิทธิในสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นใช้ยันต่อรัฐได้  
ทั้งนี้ อายุความในทางกฎหมายทรัพย์สินมีสองประเภท ได้แก่ อายุความได้สิทธิ ซึ่งหมายถึง อายุความใน
กรณีที่บุคคลหนึ่งบุคคลใดใช้ทรัพย์สินของผู้อื่นตามเงื่อนไขที่กฎหมายกำหนด แล้วเป็นเหตุให้ได้มาซึ่ง
ทรัพย์สิน กับ อายุความเสียสิทธิ หมายถึง อายุความในกรณีที่บุคคลหนึ่งบุคคลใดไม่ใช้ทรัพย์สินของ
ตนเองตามเง่ือนไขที่กฎมายกำหนด แล้วเป็นเหตุให้สูญเสียทรัพยสิทธิของตน โดยที่อายุความตามมาตรา 
1306 ดังกล่าว หมายถึงอายุความได้สิทธิและอายุความเสียสิทธิด้วย กรณีอายุความได้สิทธิ กล่าวคือ 
อายุความครอบครองปรปักษ์ตามมาตรา 1382 รวมถึงอายุความให้ได้ไปซึ่งภารจำยอมตามมาตรา 1401 
ด้วย  ดังนั้น บุคคลจึงไม่อาจอ้างว่าตนครอบครองปรปักษ์จนได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์เหนือสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน16 และบุคคลไม่อาจอ้างว่าตนได้มาซึ่งภารจะยอมโดยทางอายุความจากสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน17 ด้วย ส่วนอายุความเสียสิทธิ กล่าวคือ บุคคลใดไม่อาจยกอายุความว่ารัฐได้สูญเสียทรัพยสิทธิ
ที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เพราะเหตุที่รัฐไม่ได้ใชส้าธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น18   

กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่าทรัพย์สินของรัฐทุกประเภท ทั้งทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสา
ธารณสมบัติของแผ่นดิน จะได้รับความคุ้มครองตามมาตรา 1307 กล่าวคือ ทรัพย์สินของรัฐไม่อาจถูก
ยึดเพื่อชำระหนี้ได้ และสำหรับทรัพย์สินของรัฐที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น จะได้รับความ
คุ้มครองเพิ่มขึ้นอีกสองประการ กล่าวคือ สาธารณสมบัติของแผ่นดินย่อมไม่อาจโอนกันได้เว้นแต่เข้า
เงื่อนไขตามที่กฎหมายบัญญัติ ตามมาตรา 1305 ดังนั้น บุคคลใดจึงไม่อาจอ้างสิทธิในการครอบครองสา
                                           

16 คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 2424/2542 ทรัพย์สินของแผ่นดินมี 2 ประเภท คือ ทรัพย์สินของแผ่นดิน ธรรมดาซึ่งเป็น
ของรัฐ กับสาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งมีลักษณะสำคัญอยู่ที่ว่าใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน 
ดังนั้น ทรัพย์สินของแผ่นดินที่จะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่นั้น จึงขึ้นอยู่กับสภาพของทรัพย์สินนั้นเองว่าได้ใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกันหรือไม่ เมื่อข้อเท็จจริงตามทางพิจารณาปรากฏว่า ที่ดินพิพาทซึ่งบริษัทช. 
ยกให้โจทก์ได้ใช้เป็นที่ตั้งโรงเรียนป. และเนื่องจากโจทก์เป็นหน่วยงานของรัฐ ทรัพย์สินของโจทก์จึงเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน 
ประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกันตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาตรา 1304 จำเลยจึงไม่อาจยกอายุความขึ้นเป็นข้อต่อสู้ได้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1306  

17 คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 1353/2521 ที่ดินที่เวนคืนมาเพื่อสาธารณประโยชน์ เป็นที่ดินที่กลับมาเป็นของรัฐตาม
กฎหมายที่ดิน อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา 1304 (1) จำเลยจะอ้างอายุความได้ภารจำยอมเดินผ่านไม่ได้ 

18 คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 264/2555 จำเลยอุทิศที่ดินของตนให้สร้างทางพิพาทเพื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน 
สภาพความเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่อาจสูญสิ้นไปเพราะการไม่ได้ใช้ แม้ประชาชนส่วนใหญ่จะมิได้ใช้ทางพิพาทตาม
วัตถุประสงค์ที่จำเลยขอบริจาคเนื่องจากทางพิพาทน้ำท่วม แคบ ไม่สะดวกแก่การใช้โดยไปใช้เส้นทางใหม่แทนทางพิพาท และ
จำเลยได้กลับเข้าครอบครองใช้ประโยชน์ที่ดินที่เป็นถนนสาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้วนานเพียงใดก็ตาม ก็ไม่ทำให้ทาง
พิพาทตกไปเป็นของจำเลยได้อีกเพราะประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1306 บัญญัติห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นเป็น
ข้อต่อสู้ของแผ่นดินในเรื่องทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ดังนั้นทางพิพาทยังเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ 
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ธารณสมบัติของแผ่นดินขึ้นต่อสู้กับรัฐได้ และสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้รับความคุ้มครองโดยห้าม
บุคคลใดยกอายุความขึ้นต่อสู้เพื่ออ้างสิทธิในสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นใช้ยันต่อรัฐได้ 

 
 

กิจกรรม 6.1.3 
 ผลของการเป็นทรัพย์สินของรัฐประเภททรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดากับสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน เหมือนหรือแตกต่างกันอย่างไร จงอธิบายโดยสังเขป 
 

 

แนวตอบกิจกรรม 6.1.3 
ผลของการเป็นทรัพย์สินของรัฐทุกประเภททั้งทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติ

ของแผ่นดินจะได้รับความคุ้มครองเช่นเดียวกันโดยเป็นทรัพย์สินที่ไม่อาจถูกยึดเพื่อชำระหนี้ได้ตาม
มาตรา 1307 แต่เฉพาะทรัพย์สินของรัฐประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะได้รับความคุ้มครอง
เพิ่มขึ้นอีกสองประการ กล่าวคือ การห้ามมิให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา 1305 และ 
การห้ามยกอายุความขึ้นต่อสู้สาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา 1306  
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ตอนที่ 6.2  
การได้มา การจัดการ และการสิ้นสภาพของทรัพย์สินของรัฐ และ
ความสัมพันธ์ของบุคคลในสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
 
โปรดอ่านหัวเร่ือง แนวคิด และวัตถุประสงค์ของตอนท่ี 6.2 แล้วจึงศึกษารายละเอียดต่อไป 
 
หัวเรื่อง 

6.2.1 การได้มาซึ่งทรัพย์สินของรัฐ กรณีการที่รัฐได้มาซึ่งทรัพย์สินของเอกชน 
 6.2.2 ข้อสังเกตบางประการต่อการจัดการหรือใช้ประโยชน์ทรัพย์สินของรัฐ 
 6.2.3 ข้อสังเกตบางประการต่อการสิ้นสภาพของทรัพย์สินของรัฐ 
 6.2.4 ความสัมพันธ์ของบุคคลในสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
 
แนวคิด 

1.  รัฐอาจได้มาซึ่งทรัพย์สินอันเป็นอสังหาริมทรัพย์ของเอกชนได้ 4 กรณี ได้แก่ โดยการที่
เอกชนเวนคืนสิทธิในที่ดินให้แก่รัฐ โดยการอุทิศ โดยทางนิติกรรม และโดยรัฐบังคับเวนคืน 

2. แนวคิดในเรื่องของการจัดการหรือใช้ประโยชน์ทรัพย์สินของรัฐสามารถแบ่งออกได้เป็น  
4 แนวคิด ได้แก่ (1) แนวคิดที่รัฐเป็นผู้ใช้และจัดการทรัพย์สินของรัฐ (2) แนวคิดที่มีรากฐาน
ในระบบศักดินา (3) แนวคิดที่มีรากฐานจากทฤษฎีทรัสต์เพื่อมหาชน (4) แนวคิดที่มีรากฐาน
จากหลักการมีส่วนร่วมในการจัดการสาธารณสมบัติที่พลเมืองใช้ร่วมกัน  

3. การสิ้นสภาพของทรัพย์สินของรัฐประเภททรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาอาจเกิดขึ้นได้เหมือน
ทรัพย์สินของเอกชน กล่าวคือ สิ้นไปโดยสภาพธรรมชาติ สิ้นไปโดยผลแห่งเจตนา และสิ้นไป
โดยผลแห่งกฎหมาย ส่วนกรณีสาธารณสมบัติของแผ่นดิน การสิ้นสภาพอาจเกิดได้เพียงสอง
กรณีคือ สิ้นไปโดยสภาพธรรมชาติ และสิ้นไปโดยผลแห่งกฎหมาย 

4. ความสัมพันธ์ของบุคคลในสาธารณสมบัติของแผ่นดินแบ่งออกได้เป็น (1) ความสัมพันธ์
ระหว่างรัฐกับเอกชนในสาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยเอกชนจึงไม่อ้างสิทธิเหนือกว่ารัฐ 
หรืออ้างสิทธิใดๆ ใช้ยันต่อรัฐในสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ กับ (2) ความสัมพันธ์ระหว่าง
เอกชนกับเอกชนในสาธารณสมบัติของแผ่ต่อนดิน ที่แม้ว่าเอกชนผู้นั้นครอบครองสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินย่อมเป็นการครอบครองโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่มีสิทธิยันรัฐได้ แต่
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ในความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนด้วยกันก็ยังคงได้รับความคุ้มครอง เอกชนผู้ที่ครอบครองสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินจึงเป็นผู้มีสิทธิในสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นดีกว่าเอกชนรายอื่น  

 
วัตถุประสงค ์
 เม่ือศึกษาตอนท่ี 6.2 จบแล้ว นักศึกษาสามารถ 
 1. อธิบายการได้มาซ่ึงทรัพย์สินของรัฐ กรณีการท่ีรัฐได้มาซึ่งทรัพย์สินของเอกชนได้ 
 2. อธิบายแนวคิดในเรื่องของการจัดการหรือใช้ประโยชน์ทรัพย์สินของรัฐและนำมาอธิบายการ  
  ใช้และการจัดการทรัพย์สินของรัฐในประเทศไทยได ้
 3. อธิบายการส้ินสภาพของทรัพย์สินของรัฐได ้
 4. อธิบายความสัมพันธ์ของบุคคลในสาธารณสมบัติของแผ่นดินได ้
  
  

เอก
สา
รส
ําห
รับ
นัก

ศึก
ษา
ชุด
วิช
า 4

14
61

 ไม่
อน

ุญา
ตให้

เผย
แพ

ร่



6-23  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 

ความน า 

 
เนื่องจากทรัพย์สินของรัฐหรือทรัพย์สินของแผ่นดินนั้น มีสถานะทางกฎหมายพิเศษ และได้รับ

ความคุ้มครองยิ่งกว่าทรัพย์สินของเอกชน โดยมีกฎหมายกำหนดรายละเอียดขั้นตอนต่างๆ เกี่ยวกับ
ทรัพย์สินของรัฐ ทั้งการได้มา การจัดการ และการสิ้นสภาพของทรัพย์สินของรัฐ และด้วยสถานะทาง
กฎหมายพิเศษดังกล่าวของทรัพย์สินของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ทรัพย์สินของรัฐประเภทสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน นั้น ได้ส่งผลต่อความสัมพันธ์ระหว่างของบุคคลในเรื่องทรัพย์สินของรัฐ ซึ่งเป็นเรื่องที่
น่าสนใจศึกษายิ่ง ดังนั้น ในตอนที่ 6.2 นี้จะจำกัดการอธิบายเฉพาะข้อสังเกตบางประการในเรื่องการ
ได้มา การจัดการ และการสิ้นสภาพของทรัพย์สินของรัฐ และสำหรับการศึกษาความสัมพันธ์ของบุคคล
ในทรัพย์สินของรัฐก็จำกัดการศึกษาเฉพาะกรณีสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
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เรื่องที่ 6.2.1  
การได้มาซึ่งทรัพย์สินของรัฐ กรณีการที่รัฐได้มาซึ่งทรัพย์สินของเอกชน 
 

ดังท ี่ได ้กล่าวไว้ในตอนที่ 6.1 แล้วว ่า ส ิทธ ิในทรัพย์ส ินของบ ุคคลได้ร ับการรับรองไว้ใน
รัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครองประเทศ แม้แต่รัฐก็ไม่อาจพรากเอาทรัพย์สินของ
เอกชนเป็นของรัฐโดยอำเภอใจได้ อย่างไรก็ตาม รัฐอาจได้มาซึ่งทรัพย์สินของเอกชน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
อสังหาริมทรัพย์ของเอกชนได้ 4 กรณี ดังต่อไปนี้ 

 
1. โดยการที่เอกชนเวนคืนสิทธิในท่ีดินให้แก่รฐั 

การที่เอกชนเวนคืนสิทธิในที่ดินให้รัฐนั้น เป็นไปตามมาตรา 5 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่ง
เป็นกรณีที่เอกชนประสงค์ที่จะส่งมอบที่ดินให้แก่รัฐด้วยความสมัครใจและไม่มีค่าตอบแทน ขั้นตอนการ
เวนคืนต้องเริ่มจากเจ้าของที่ดินยื่นคำขอเวนคืนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา 71 แห่งประมวล
กฎหมายที่ดิน19   
 
2. โดยการอุทิศ 

การที่เอกชนอุทิศอสังหาริมทรัพย์ของตนให้เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  หมายถึง การที่
เอกชนแสดงเจตนาสละทรัพย์สินของตนให้เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ไม่ว่าการแสดงเจตนาอุทิศ
นั้นจะโดยชัดแจ้ง เช่น การแสดงเจตนาอุทิศต่อเจ้าหน้าที่โดยตรง หรือโดยปริยาย เช่น พฤติการณ์ยอม
ให้ประชาชนใช้สอยโดยไม่เข้าห้วงหาม20 กต็าม ย่อมทำให้ทรัพย์สินนั้นกลายเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินโดยสมบูรณ์ทันทีที่แสดงเจตนา โดยไม่จำต้องทำเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อเจ้าหน้าที่แต่
อย่างใด21 และแม้ว่าผู้อุทิศกำหนดเงื่อนไขในเจตนาว่าหากหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ผู้รับมอบการ
อุทิศ ไม่ดำเนินการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ผู้อุทิศตั้งใจให้สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นกลับมาเป็น
ทรัพย์สินของตน ก็ไม่อาจทำให้ทรัพย์สินที่อุทิศนั้นกลับมาเป็นของผู้อุทิศหรือทายาทได้ เนื่องจากการ
อุทิศทำให้ทรัพย์สินนั้นตกเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินทันที การโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินให้ตก

                                           
19 ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 5 บัญญัติว่า “ผู้ใดมีความประสงค์เวนคืนสิทธิในที่ดินให้แก่รัฐ ให้ยื่นค าขอ

เวนคืนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา 71” ซึ่งผู้เวนคืนตามประมวลกฎหมายที่ดินนี้ เป็นการเวนคืนโดยความสมัครใจและ
เป็นกรณีที่เจ้าของที่ดินสามารถกระทำได้ โดยปฏิบัติตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 5 ซึ่งจะต่างจากการเวนคืน ตาม
กฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ที่เป็นการเวนคืนโดยการบังคับซื้อ 

20 คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 2526/2540 และคำพิพากษาศาลฎีกาที่ 6067/2552 เป็นต้น 
21 คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 9/2538 และคำพิพากษาศาลฎีกาท่ี 4377/2549 เป็นต้น 
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เป็นของบุคคลหนึ่งบุคคลใดไม่อาจทำได้โดยอาศัยเจตนา หากจะทำได้ก็ต่อเมื่อเป็นการโอนโดยบท
กฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1305 เท่านั้น  

 
3. โดยทางนิติกรรม 

การทำนิติกรรม เป็นการทำตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อาจเป็นนิติกรรมที่มี
ค่าตอบแทน เช่น การตกลงทำสัญญาซื้อขายระหว่างรัฐกับเจ้าของอสังหาริมทรัพย์ หรือการให้ เป็นต้น 
แต่ไม่ว่ารัฐจะทำนิติกรรมให้ได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ของเอกชนประเภทใดก็ตาม ที่สำคัญคือต้องมี
กฎหมายให้อำนาจไว้โดยตรงหรือเป็นการทำนิติกรรมที่เกี่ยวเนื่องด้วยอำนาจหน้าที่ตามที่กฎหมาย
กำหนด และ 

 
4. โดยรัฐบังคับเวนคืน 

กรณีนี้เป็นการใช้อำนาจรัฐประกาศให้มีการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งรัฐจะเป็นผู้ริเริ่มโดย
อาศัยอำนาจตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และเฉพาะเพื่อกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ตามที่
กฎหมายกำหนด ในกรณีดังกล่าวเป็นการใช้อำนาจเหนือของรัฐบังคับโอนสิทธิในอสังหาริมทรัพย์ใดๆ 
ให้ตกมาเป็นของรัฐ โดยรัฐจะเยียวยาความเสียหายแก่เอกชนด้วยการชดใช้เป็นเงินค่าทดแทนการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ให้แก่เอกชน และหากเอกชนยังไม่พอใจจำนวนเงินค่าทดแทนสามารถอุทธรณ์
ต่อไปได้ อย่างไรก็ตาม หากเป็นการใช้อำนาจรัฐเวนคืนทรัพย์สินของเอกชนหนึ่งมาให้เอกชนอื่นใช้
ประโยชน์ ซึ่งเป็นไปเพื่อประโยชน์ของเอกชนนั้นย่อมไม่อาจกระทำได้22  

 
 

กิจกรรม 6.2.1 
 การได้มาซ่ึงอสังหาริมทรัพย์ของรัฐเกิดได้ในกรณีใดบ้าง จงอธิบายโดยสังเขป 
 

 

แนวตอบกิจกรรม 6.2.1 
รัฐอาจได้มาซึ่งทรัพย์สินของเอกชน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง อสังหาริมทรัพย์ของเอกชนได้ 4 กรณี 

ดังต่อไปนี้ 1. โดยการท่ีเอกชนเวนคืนสิทธิในท่ีดินให้แก่รัฐ 2. โดยการอุทิศ 3. โดยทางนิติกรรม 4. โดย
รัฐบังคับเวนคืน  

                                           
22 คำพิพากษาศาลฎีกาที่ 2214/2517 การเวนคืนเพื่อกิจการฆ่าสัตว์เพื่อจำหน่ายเป็นการค้า ไม่เป็นเป็นกิจการอัน

เป็นสาธารณูปโภค และกิจการโรงงานเนื้อสัตว์ตามข้อเท็จจริงเป็นกิจการของบริษัทเอกชน การเวนคืนที่ดินดังกล่าวจึงเป็นไป
เพื่อประโยชน์ของเอกชน จะถือว่าเป็นการดำเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืนมิได้ 
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เรื่องที่ 6.2.2  
ข้อสังเกตบางประการต่อการจัดการหรือใช้ประโยชน์ทรัพย์สินของรัฐ  
 

แนวคิดในเรื่องของการจัดการหรือใช้ประโยชน์ทรัพย์สินของรัฐสามารถแบ่งออกได้เป ็น  
4 แนวคิด23 ดังต่อไปนี้ 

 
1. แนวคิดที่รัฐเป็นผู้ใช้และจัดการทรัพย์สินของรัฐ 

ทรัพย์สินของรัฐโดยเฉพาะอย่างยิ่งสาธารณะสมบัติของแผ่นดิน ได้รับการคุ้มครองไว้ในประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งเป็นการคุ้มครองทรัพย์สินของรัฐไม่ให้ถูกเอกชนนำมาซื้อขายหรือโอน
ให้แก่กัน ตลอดจนไม่สามารถยึดทรัพย์สินของแผ่นดินและไม่สามารถครอบครองปรปักษ์โดยยกอายุ
ความต่อสู้แก่รัฐได้ ดังนั้น รัฐจึงเป็นผู้ใช้และจัดการทรัพย์สินนั้นได้ 
 
2. แนวคิดที่มีรากฐานในระบบศักดินา 

แนวคิดนี้มีรากฐานจากระบบศักดินา โดยถือว่ารัฐเป็นเจ้าของที่ดินทั้งหลาย ส่วนประชาชนอาจ
เข้ามาทำประโยชน์ในที่ดินได้แต่ต้องมีข้อแลกเปลี่ยนคือประชาชนต้องส่งผลประโยชน์นั้นให้แก่รัฐด้วย 

 
3. แนวคิดที่มีรากฐานจากทฤษฎีทรัสต์เพ่ือมหาชน24 

แนวค ิดน ี้ม ีรากฐานมาจากทฤษฎีทรัสต ์เพ ื่อมหาชน (Public Trust Doctrine) ที่มองว ่า
ประชาชนเป็นเจ้าของทรัพย์สิน ประชาชนจึงสามารถตัดสินใจในการใช้ทรัพย์สินของตนได้ โดย
หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่เข้ามาดูแลเพื่อประโยชน์สูงสุดของประชาชน และ 

 
 

                                           
23 นันทมน คงเจริญ ใน สรุปสาระสำคัญจากสัมมนาวิชาการ หัวข้อ “ทรัพย์สินของรัฐและมาตรการทางกฎหมาย 

ค้นคืนวันที่ 25 กันยายน 2566 จาก https://www.law.tu.ac.th/summary-seminar-sustainable-development-63-
no-1/  

24 ทฤษฎีทรัสต์เพื่อมหาชน (Public Trust Doctrine) เป็นหลักกฎหมายโรมันโบราณที่ว่า “ทรัพย์สินและทรัพยากร
บางอย่างที่เป็นสมบัติร่วมกันของมหาชน อากาศ พื้นน้ำ ป่าไม้และธรรมชาติ เป็นสิ่งที่รัฐเก็บรักษาเป็นทรัสต์ไว้แทนประชาชน 
ใน วินัย เรืองศรี “การประเมินมูลค่าสิ่งแวดล้อม : ประสบการณ์จากศาลยุติธรรมสหรัฐอเมริกา” ค้นคืนวันที่ 25 กันยายน 
2566 จาก  http://www.supremecourt.or.th/assets/ files/environment/การประเม ินม ูลค ่าส ิ่งแวดล ้อม % 20
ประสบการณ์จากศาลยุติธรรมสหรัฐอเมริกา.pdf  
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4. แนวคิดที่มีรากฐานจากหลักการมีส่วนร่วมในการจัดการสาธารณสมบัติที่พลเมืองใช้ร่วมกัน 

แนวคิดนี้มีรากฐานจากหลักการ The Commons หรือ Governing the Commons 25 เป็น
หลักการที่ประชาชนทุกคนมีส่วนร่วมในการจัดการ ใช้ประโยชน์ และเป็นเจ้าของทรัพย์สิน แต่แนวคิดนี้
ม ีข ้อจำกัดเพราะเมื่อประชาชนสามารถจัดการและใช้ประโยชน์ทรัพย์ส ินต ่างๆ จึงอาจตักตวง
ผลประโยชน์เพื่อตนเองจนส่งผลเสียต่อทรัพย์สินของรัฐที่ต้องถูกใช้ประโยชน์โดยไม่มีการบำรุงรักษา
อย่างเพียงพอและทำให้เสื่อมโทรมไปอย่างรวดเร็ว  

จากแนวคิดในการใช้และจัดการทรัพย์สินของรัฐทั้งสี่แนวคิดข้างต้น ส่งผลต่อการใช้และจัดการ
ทรัพย์สินของรัฐในประเทศไทย กล่าวคือ การใช้และจัดการทรัพย์สินของรัฐในประเทศไทยเป็นไปตาม
แนวคิดที่หนึ่ง ที่รัฐซึ่งมีอำนาจมหาชนย่อมเป็นผู้ใช้และจัดการทรัพย์สินของรัฐ โดยต้องมีกฎหมายเป็น
แหล่งที่มาของอำนาจที่ใช้และจัดการทรัพย์สินเหล่านั้นและกฎหมายนั้นยังกำหนดรูปแบบวิธีการและ
ข้อจำกัดในการใช้ทรัพย์สินของรัฐด้วย ส่วนแนวคิดทางกฎหมายจากระบบศักดินาตามที่ได้เสนอไว้เป็น
แนวคิดที่สองข้างต้นนั้น ปรากฏชัดแจ้งในประมวลกฎหมายที่ดินที่เป็นกฎหมายทั่วไปอีกฉบับหนึ่งในการ
จัดการที่ดิน โดยมาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน บัญญัติว่า “ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของ
บุคคลหน่ึงบุคคลใด ให้ถือว่าเป็นของรัฐ” เพราะเมื่อที่ดินที่ไม่ได้เป็นของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ที่ดินนั้น 
ยอ่มตกเป็นของรัฐ ซึ่งสอดคล้องกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตา 1304 (1) ที่ถือเป็นหลัก
กฎหมายทั่วไป กำหนดให้ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดท ิ้งหรือกลับมาเป็นของ
แผ่นดินโดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดินเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทหนึ่ง และการกลับมา
เป็นของแผ่นดินนี่เองคือหลักการภายใต ้ระบบการจัดการที่ดินแบบศักดินา ที่ที่ดินเป็นของรัฐหรือ
แผ่นดิน สำหรับแนวคิดท่ีสาม ทฤษฎีทรัสต์เพื่อมหาชนและแนวคิดที่สี ่หลักการมีส่วนร่วมในการจัดการ
สาธารณสมบัติที่พลเมืองใช้ร่วมกัน (The Commons) นั้น เป็นหลักการที่ปรากฏชัดแจ้งในการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและคุ้มครองสิ่งแวดล้อมตามกฎหมายแพ่ง ได้แก่ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา 1304  (2) ที่กำหนดประเภทของสาธารณสมบัติของแผ่นดินไว้ว่า ทรัพย์สินสำหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ำ ทางหลวง ทะเลสาบ เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน จึง
เห็นได้ว่าทรัพยากรธรรมชาติ เช่น แม่น้ำ แหลง่น้ำ พื้นที่ทุ่งหญ้าสาธารณะ จัดเป็นสาธารณสมบัติของ

                                           
25 The Commons หรือ Governing the Commons นั้น เป็นแนวความคิดในเรื่องทรัพยากรทางสิ่งแวดล้อม เช่น 

น้ำ หรือดิน เป็นต้น ที่ประชาชนทุกคนมีสิทธิใช้ประโยชน์ได้ แต่ไม่มีใครสามารถอ้างสิทธิแต่เพียงผู้เดียวในการใช้ประโยชน์ใน
ทรัพยากรเหล่านี้ แต่เมื่อบุคคลใดใช้ประโยชน์ในทรัพยากรทางสิ่งแวดล้อมแล้วกลับสร้างปัญหาต่อส่วนรวมเพราะการใช้
ทรัพยากรเพื่อประโยชน์ของตนอย่างฟุ่มเฟือยและเกินส่วนทำให้บุคคลอื่นไม่อาจใช้ทรัพยากรเหล่านั้นได้เพียงพอ รายละเอียด
โ ป ร ด ด ู The Investopedia Team “ What is the Tragedy of the Commons in Economic?”  Retrieved 25 
September 2023 from  http://www.investopedia.com/terms/t/tragedy-of-the-commons.asp  
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6-28  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
แผ่นดินตามมาตรา 1304 (2) ที่ประชาชนทั่วไปสามารถเข้าถึงและใช้ประโยชน์ได้ และเป็นไปตาม
หลักการทางกฎหมายตามแนวคิดที่สามและแนวคิดท่ีสี ่นั่นเอง 

จากแนวคิดทางกฎหมายทั้งสี่ประการข้างต้นทำให้สามารถเข้าใจระบบกฎหมายไทยในการ
จัดการและใช้ทรัพย์สินของแผ่นดินที่ต้องทำโดยรัฐ ยกตัวอย่างเช่น ในการจัดการพื้นที่ป่า มีกฎหมายที่
สำค ัญค ือ พระราชบ ัญญ ัต ิป ่าไม ้ พ.ศ. 2484 พระราชบ ัญญ ัต ิป ่าสงวนแห ่งชาต ิ พ .ศ. 2507 
พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562 และพระราชบัญญัติสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า พ.ศ. 2562 
ซึ่งพื้นที่ป่าแต่ละประเภทจะมีการกำหนดพ้ืนที่และการจัดการป่าที่มีความเข้มข้นของพื้นที่ลดหลั่นกันไป 
เช่น การจัดการป่าไม้จะอยู่ภายใต้กรมป่าไม้และกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช ซึ่งทั้งสอง
หน่วยงานอยู่ภายใต้กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม โดยกรมป่าไม้จะจัดการพ้ืนที่ป่าสงวน
และกำกับสวนป่าเชิงพาณิชย์ของภาคเอกชน ส่วนกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืช จะจัดการ
ดูแลบริหารอุทยานแห่งชาติและเขตอนุรักษ์พันธุ์สัตว์ป่า ซึ่งรวมถึงป่าในพ้ืนที่ด้วย โดยกรมป่าไม้และกรม
อุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธุ์พืชจะแบ่งความรับผิดชอบพร้อมทำงานร่วมกับสำนักงานตำรวจ
แห่งชาติเพื่อบังคับใช้บทบัญญัติแห่งกฎหมายเกี่ยวกับความผิดทางอาญาที่ควบคุมแต่ละอาณาเขต 26 
และสำหรับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมแล้ว การจัดการและใช้ประโยชน์ย่อมต้องทำให้
ประชาชนทุกคนมีสิทธิเข้าถึงและใช้ประโยชน์ได ้อย่างเท่าเทียมกันและโดยยั่งยืน ซึ่งรัฐโดยหน่วยงาน
ของรัฐตามที่มีกฎหมายเฉพาะกำหนดไว้จะเป็นผู้ดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาตินั้นแทนประชาชน เช่น 
ตามพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม เป็น
กฎหมายที่มีเจตนารมณ์สำคัญในการส่งเสริมให้ประชาชนและองค์กรเอกชนมีส่วนร่วมในการส่งเสริม
และรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม ให้มีการจัดระบบการบริหารงานดูแลรักษาสิ่งแวดล้อมตามหลักการ
จัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อม และกำหนดหน้าที่ความรับผิดชอบของผู้ที่เกี่ยวข้องกับการก่อให้เกิดมลพิษ 
โดยกฎหมายฉบับนี้ได้กำหนดอำนาจหน้าที่ให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และราชการส่วนท้องถิ่นเกิดการ
ประสานงาน และมีหน้าที่ร่วมกันในการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อม27  

ทั้งนี้ มีข้อสังเกตว่าในการจัดการทรัพย์สินของรัฐพบว่ารัฐโดยหน่วยงานของรัฐที่มีอยู่มากมายใน
ประเทศไทย ล้วนมีกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายลำดับรองกำหนดอำนาจหน้าที่รวมถึง
วิธีการขั้นตอนในการจัดการและใช้ประโยชน์ทรัพย์สินของรัฐไว้เป็นการเฉพาะและในหลายๆ กรณีที่มี
หลายหน่วยงานของรัฐที่มีหน้าที่จัดการและใช้ประโยชน์ทรัพย์สินของรัฐในลักษณะที่ใกล้เคียงกัน ซึ่งแม้

                                           
26 OpenDevelopment Thailand “นโยบายและการจัดการป่าไม้” ค้นคืนวันท่ี 25 กันยายน 2566 จาก 

https://thailand.opendevelopmentmekong.net/th/topics/forestry-policy-and-administration/  
27 อวิการัตน์  นิยมไทย “กฎหมายเกี่ยวกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมของประเทศไทย” จุลนิติ 

พฤษภาคม - มิถุนายน 2558  จาก https://www.senate.go.th/assets/portals/93/fileups/272/files/S%E0%B9% 
88ub_Jun/10reform/reform42.pdf 
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6-29  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
ต่อมาจะได้มีความพยายามของฝ่ายนิติบัญญัติในการตรากฎหมายที่มีลักษณะเป็นกฎหมายกลางและ
กำหนดให้มีความเช่ือมโยงการใช้อำนาจของหน่วยงานของรัฐให้ร่วมกันจัดการและใช้ประโยชน์ทรัพย์สิน
ของรัฐอย่างเป็นระบบยิ่งขึ้นดังเช่นพระราชบัญญัติส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อม พ.ศ. 2535 
และที่แก้ไขเพ่ิมเติม ก็ตาม แต่การจัดการทรัพย์สินของรัฐในปัจจุบันยังคงต้องถือว่าระบบการจัดการและ
ใช้ประโยชน์ทรัพย์สินของรัฐยังไม่มีความเป็นเอกภาพ มีกฎหมายหลายฉบับที่มุ่งคุ้มครองทรัพย์สินของ
รัฐประเภทเดียวกัน รวมทั้งมีหลายหน่วยงานที่กฎหมายกำหนดอำนาจหน้าที่ในการดูแลทรัพย์สินของรัฐ
ประเภทที่ใกล้เคียงกัน  ดังนั้น หากจะได้มีการปรับปรุงแก้ไขในเรื่องการจัดการและใช้ประโยชน์
ทรัพย์สินของรัฐให้เป็นเอกภาพแล้ว ย่อมจะเกิดประโยชน์ต่อการบริหารจัดการทรัพย์สินของรัฐในระยะ
ยาวได้อย่างยั่งยืนและเป็นธรรม  นอกจากนี้ เนื่องจากทรัพย์สินของรัฐโดยเฉพาะอย่างยิ่ง ทรัพย์สินของ
รัฐประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เป็นทรัพย์สินของรัฐที่รัฐถือไว้เพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกคน 
การรับฟังความเห็นของประชาชนหรือชุมชน เช่น การทำประชาพิจารณ์ก่อนดำเนินโครงการใดๆ หรือ
การสร้างระบบตรวจสอบการดำเนินโครงการต่างๆ เพื่อใช้ประโยชน์จากทรัพย์สินของรัฐตั้งแต่เริ่มต้น
จนกระทั่งการตรวจสอบหลังจากโครงการนั้นๆ แล้วเสร็จ ก็มีความจำเป็น เพราะทรัพย์สินของรัฐต้องใช้
ให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนโดยรวมอย่างสูงสุด ยืนยาว และเป็นธรรม การดำ เนินการใดๆ จึงต้อง
โปร่งใสและสามารถตรวจสอบได้ในทุกขั้นตอน ซึ่งทางออกในการทำให้ทรัพย์สินของรัฐมีการบริหาร
จัดการและใช้ประโยชน์ได้อย่างเป็นเอกภาพนั้น หากจะเสนอความเห็นในฐานะนักกฎหมายมหาชน 
ย่อมต้องเสนอว่าต้องแก้โดยการตราหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายโดยฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งเป็นมุมมองทาง
กฎหมายที่ให้ฝ่ายนิติบัญญัติสร้างบทบัญญัติในกฎหมายฉบับใดฉบับหนึ่งให้มีเนื้อหาที่ครอบคลุมเกี่ยวกับ
การบริหารจัดการทรัพย์สินในทางมหาชน โดยต้องเป็นบทบัญญัติที่กล่าวถึงทั้งวิธีการได้มา การจัดการ
หรือการใช้ประโยชน์ และการสิ้นผลของทรัพย์สินของรัฐ วิธีการคุ้มครองทรัพย์สินของรัฐโดยผู้มีส่วนได้
เสียและการเรียกร้องค่าทดแทนความเสียหายอันเกิดแก่ทรัพย์สินของรัฐทั้งในชั้นฝ่ายปกครองและในชั้น
ศาล และเป็นบทบัญญัติที่มีความเชื่อมโยงการใช้อำนาจรัฐของหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องอย่างเป็น
ระบบ แต่นอกเหนือจากมุมมองทางกฎหมายแล้ว ยังต้องคำนึงถึงมุมมองในการตรวจสอบการใช้ทรัพย์
ของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการตรวจสอบภายในฝ่ายปกครอง โดยศาล หรือโดยประชาชน และที่สำคัญเมื่อการ
ใช้กฎหมายของฝ่ายนิติบัญญัติโดยฝ่ายบริหารถูกตรวจสอบโดยศาลแล้ว บทบัญญัติในกฎหมายนั้นย่อม
ถูกตีความซึ่งจะส่งผลให้การบังคับใช้กฎหมายโดยฝ่ายบริหารเกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมอย่าแท้จริง และ
ส่งผลต่อการแก้ไขกฎหมายโดยฝ่ายนิติบัญญัติให้ดียิ่งขึ้นต่อไป บรรลุวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์แก่
ส่วนรวม  อย่างไรก็ตาม เมื่อสาธารณสมบัติของแผ่นดินต้องใช้เพื่อประโยชน์ของประชาชนส่วนรวมแล้ว 
มุมมองของภาคประชาชน โดยการคำนึงถึงการมีส่วนร่วมของประชาชนในทุกขั้นตอน การต้องเปิด
โอกาสให้ประชาชนได้รู้และตรวจสอบได้อย่างแท้จริง จึงเป็นอีกมุมมองมีความสำคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่า
กัน เพื่อให้การใช้ทรัพย์สินของรัฐเป็นไปอย่างยั่งยืนและเป็นธรรมด้วย 
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กิจกรรม 6.2.2 
 แนวคิดในการจัดการหรือใช้ประโยชน์ทรัพย์สินของรัฐแนวคิดที่สอง แนวคิดที่มีรากฐานใน
ระบบศักดินา มีแนวคิดเช่นไร และส่งผลต่อการใช้และจัดการทรัพย์สินของรัฐในประเทศไทยอย่างไร 
 

 

แนวตอบกิจกรรม 6.2.2 
แนวคิดที่มีรากฐานในระบบศักดินานี้ ถือว่ารัฐเป็นเจ้าของที่ดิน ส่วนประชาชนอาจเข้ามาทำ

ประโยชน์ในที่ดินได้แต่ต้องส่งผลประโยชน์ให้แก่รัฐ และส่งผลต่อการใช้และจัดการทรัพย์สินของรัฐ
โดยเฉพาะกรณีที่ดิน ดังที่ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 2 บัญญัติว่า “ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์
ของบุคคลหน่ึงบุคคลใด ให้ถือว่าเป็นของรัฐ” เพราะเมื่อที่ดินที่ไม่ได้เป็นของบุคคลใดบุคคลหนึ่ง ที่ดิน
นั้น ยอ่มตกเป็นของรัฐ สอดคล้องกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตา 1304 (1) ที่กำหนดให้
ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอื่นตาม
กฎหมายที่ดินเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทหนึ่ง การกลับมาเป็นของแผ่นดินนี่เองคือหลักการ
ภายใต้ระบบการจัดการที่ดินแบบศักดินาที่ที่ดินเป็นของรัฐหรือแผ่นดิน 
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เรื่องที่ 6.2.3  
ข้อสังเกตบางประการต่อการสิ้นสภาพของทรัพย์สินของรัฐ  
 

เนื่องจากทรัพย์สินของรัฐแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา และสา
ธารณสมบัติของแผ่นดิน ในการศึกษาการสิ้นสภาพของทรัพย์สินของรัฐจึงควรต้องอธิบายเป็นสองส่วน
ตามประเภทของทรัพย์สินของรัฐด้วย อย่างไรก็ตาม เนื่องจากทรัพย์สินของรัฐประเภททรัพย์สินของ
แผ่นดินธรรมดา เป็นทรัพย์สินที่รัฐถือครองไว้ในฐานะคล้ายกับกรณีเอกชนเป็นเจ้าของ การสิ้นผลของ
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาโดยทั่วไปจึงไม่ต่างกับการสิ้นผลของทรัพย์สินทั่วไป ในขณะที่การสิ้นผล
ของสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยเฉพาะอย่างยิ่งการสิ้นผลโดยกฎหมาย จะมีกฎหมายเช่นประมวล
กฎหมายที่ดินและกฎหมายเฉพาะอื่นๆ กำหนดไว้ และทำได้หลายรูปแบบตามที่กฎหมายกำหนด ใน
ส่วนนี้จึงขออธิบายโดยให้ความสำคัญกับการสิ้นสภาพของทรัพย์สินของรัฐประเภทสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินเป็นสำคัญ 

 
1. การสิ้นสภาพของทรัพย์สินของรัฐประเภททรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 

เนื่องจากทรัพย์สินของรัฐประเภททรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา ไม่ว่าจะเป็นสังหาริมทรัพย์หรือ
อสังหาริมทรัพย์ เป็นทรัพย์สินที่รัฐถือครองไว้ในฐานะคล้ายกับกรณีเอกชนเป็นเจ้าของ จึงได้รับความ
คุ้มครองให้ไม่อาจถูกยึดได้ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1307 แต่ทรัพย์สินของรัฐ
ประเภทนี้ไม่ใช่ทรัพย์นอกพาณิชย์ตามมาตรา 143 จึงสามารถโอนหมุนเวียนเปลี่ยนมือได้อย่างเอกชน 
ไม่ต้องห้ามโอนตามกฎหมาย และเอกชนอาจยกอายุความขึ้นต่อสู้รัฐได้  ดังนั้น การสิ้นสภาพของ
ทรัพย์สินของรัฐประเภททรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา จึงอาจทำได้เหมือนทรัพย์สินของเอกชนปกติ 
กล่าวคือ (1) สิ้นไปโดยสภาพธรรมชาติ อาจโดยสภาพธรรมชาติของทรัพย์นั้น หรือโดยถูกทำให้สูญ
สลายไป หรือโดยการเปลี่ยนแปลงสภาพเดิม (2) สิ้นไปโดยผลแห่งเจตนา และ (3) สิ้นไปโดยผลของ
กฎหมาย  

 
2. การสิ้นสภาพของทรัพย์สินของรัฐประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดิน28  

2.1 การสิ้นไปโดยสภาพธรรมชาติ 

                                           
28 ภาสกร ชุณหอุไร ค าอธิบายกฎหมายที่ดิน กรุงเทพมหานคร: นิติบรรณการ 2536 หน้า 263-269 และ บรรจง ศ. 

นาคประดา (บรรณาธิการ) วิทยายุทธท่ีดิน กรุงเทพมหานคร : พิมพ์อักษร 2545 หน้า 311-315 
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กรณีย่อมเป็นไปตามหลักธรรมดาทั่วไปที่เมื่อเกิดขึ้นเองโดยธรรมชาติก็ย่อมสิ้นสภาพโดย

ธรรมชาติได้เช่นกัน ยกตัวอย่างเช่น ที่งอกริมตลิ่งตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1308  
โดยที่งอกริมตลิ่งนั้น กฎหมายบัญญัติว่า “ที่ดินแปลงใดเกิดที่งอกริมตลิ่ง ที่งอกย่อมเป็นทรัพย์สินของ
เจ้าของที่ดินแปลงน่ัน” โดยที่งอกริมตลิ่งหมายถึง ที่ดินที่งอกไปจากริมตลิ่งโดยที่ดินแปลงใดเกิดที่งอก
ริมตลิ่ง ที่งอกย่อมเป็นทรัพย์สินของเจ้าของที่ดินแปลงนั้น ดังนั้น เมื่อที่ดินเดิมเป็นที่ดินมีโฉนด ที่ดินที่
งอกย่อมตกเป็นกรรมสิทธิ์แก่เจ้าของที่ดินแปลงนั้นโดยผลของกฎหมายทันที  อย่างไรก็ตาม ในกรณี
ที่ดินมีแต่เพียงสิทธิครอบครอง เช่น ที่ดินที่มี ส.ค. 1 หรือ น.ส. 3 จะไม่เข้าข้อยกเว้นตามประมวล
กฎหมายที่ดิน มาตรา 8 จึงต้องมีการถอนสภาพโดยพระราชกฤษฎีกาเพราะยังเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน
อยู่นั่นเอง 

2.2 การสิ้นไปโดยผลของกฎหมาย (การถูกถอนสภาพ) 
การสิ้นไปของสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยผลของกฎหมาย ยกตัวอย่างเช่น ที่ดินอันเป็นสา

ธารณสมบัติของแผ่นดินอาจสิ้นสภาพไปด้วยผลของกฎหมายตามกฎหมายที่ดิน และตามกฎหมายอื่น 
ดังนี้ 

2.2.1 การสิ้นสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดิน ประมวลกฎหมายที่ด ิน มาตรา 8 
บัญญัติว่า “บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินน้ัน 
ถ้าไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น ให้อธิบดีมีอ านาจหน้าที่ดูแลรักษาและด าเนินการคุ้มครอง
ป้องกันได้ตามควรแก่กรณี อ านาจหน้าที่ดังว่านี้รัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองอื่นเป็นผู้ใช้
ก็ได้ 

ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้เพ่ือ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะหรือเป็นที่ดินที่ได้หวงห้ามหรือสงวนไว้ตามความต้องการของทบวง
การเมืองอาจถูกถอนสภาพหรือโอนไปเพ่ือใช้ประโยชน์อย่างอื่นหรือน าไปจัดเพ่ือประชาชนได้ใน
กรณีดังต่อไปน้ี 

(1) ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ถ้าทบวงการเมืองรัฐวิสาหกิจหรือเอกชนจัดหา
ที่ดินมาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้วการถอนสภาพหรือโอนให้กระท าโดยพระราชบัญญัติแต่ถ้า
พลเมืองได้เลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินน้ันหรือที่ดินน้ันได้เปลี่ยนสภาพไปจากการเป็นที่ดินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกันและมิได้ตกไปเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ใดตามอ านาจกฎหมายอื่นแล้วการถอนสภาพ
ให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 

(2) ที่ดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะหรือที่ดินที่ได้หวงห้ามหรือสงวน
ไว้ตามความต้องการของทบวงการเมืองใดถ้าทบวงการเมืองน้ันเลิกใช้ หรือไม่ต้องการหวงห้ามหรือ
สงวนต่อไปเมื่อได้มีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพแล้ว คณะรัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมือง
ซึ่ งมีหน้าที่ เป็นผู้ ใช้หรือจัดหาประโยชน์ก็ได้  แต่ถ้าจะโอนต่อไปยังเอกชน ให้กระท าโดย
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พระราชบัญญัติ และถ้าจะน าไปจัดเพ่ือประชาชนตามประมวลกฎหมายน้ีหรือกฎหมายอื่นให้กระท า
โดยพระราชกฤษฎีกา 

การตราพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาตามวรรคสองให้มีแผนที่แสดงเขต
ที่ดินแนบท้ายพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกานั้นด้วย” 

จากบทบัญญัติด ังกล่าว การสิ้นสภาพของสาธารณสมบัต ิของแผ่นดินโดยผลของ
ประมวลกฎหมายที่ดินน้ัน แบ่งออกได้เป็น 2 กรณี คือ 1) โดยการถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน และ 2) โดยการถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทใช้เพื่อ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

1) การถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกัน 
หลักเกณฑ์ในการถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้

ร่วมกัน มีหลักเกณฑ์ ดังนี้ 
ก. ตราเป็นพระราชบัญญัติ กรณีพลเมืองยังใช้ประโยชน์ร่วมกันอยู่ ถ้า

ทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจ หรือเอกชนจัดหาที่ดินมาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว การถอนสภาพให้
กระทำโดยพระราชบัญญัติ 

ข. ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา กรณีพลเมืองเลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้น 
หรือที่ดินนั้นได้เปลี่ยนสภาพไปจากการเป็นที่ดินสำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันแล้ว และมิได้ตกไปเป็น
กรรมสิทธิ์ของผู้ใดตามอำนาจกฎหมายอื่น การถอนสภาพให้กระทำโดยพระราชกฤษฎีกา กล่าวคือ 
กระทำได้โดยมติคณะรัฐมนตรีโดยไม่ต้องผ่านทางรัฐสภาแต่อย่างใด 

ถ้าที่ด ินนั้นได้เปลี่ยนสภาพไปจากการเป็นที่ด ินสำหรับพลเมืองใช้
ร่วมกันและมิได้ตกไปเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ใดตามอำนาจกฎหมายอื่นแล้ว การถอนสภาพให้กลับมาเป็นที่
รกร้างว่างเปล่าตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (1) ให้กระทำโดยพระราช
กฤษฎีกา 

2) การถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทใช้เพ ื่อประโยชน์ของ
แผ่นดินโดยเฉพาะ หรือที่สงวนหรือหวงห้ามไว้ตามความต้องการของทบวงการเมือง 

หลักเกณฑ์ในการถอนสภาพสาธารณสมบัต ิของแผ่นด ินประเภทใช้เพ ื่อ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือที่สงวนหรือหวงห้ามไว้ตามความต้องการของทบวงการเมือง  มี
หลักเกณฑต์ามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรคสอง (2) ดังนี้ 

ก. ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา กรณีที่ดินประเภทที่อาจถูกถอนสภาพได้ 
ที่ดินที่อาจถูกถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรคสอง (2) ซึ่งมี 3 ประเภท คือ  
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- ที่ดินประเภทที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตาม

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (3) เช่น ที่ดินที่ตั้งป้อมทหาร ที่ดินที่ตั้งสำนักราชการ
บ้านเมือง ซึ่งเป็นที่ราชพัสดุนั่นเอง  

- ที่ดินประเภทที่ได้สงวนหรือหวงห้าม โดยอาจแยกพิจารณา
ได้ดังนี้ 

 (1) ที่ด ินที่ได้สงวนหรือหวงห้ามตามกฎหมายเก่า เช่น 
ประกาศท้องที่หวงห้ามไว้เพื่อใช้เป็นที่เลี้ยงสัตว์สาธารณะ ที่ตั้งสถานที่ราชการหรือสาธารณะประจำ
หมู่บ้าน 

 (2) ที่ดินที่รัฐสงวนหรือหวงห้ามตามพระราชบัญญัติว่า
ด้วยการหวงห้ามที่ดินรกร้างว่างเปล่า พ.ศ. 2478 

 (3) ที่ดินที่รัฐสงวนหรือหวงห้ามโดยการตราเป็นพระราช
กฤษฎีกาเป็นการเฉพาะราย 

- ที่ดินประเภทที่ได้สงวนหรือหวงห้ามไว้ตามความต้องการของ
ทบวงการเมือง ที่ด ินที่คณะกรรมการจัดที่ดินแห่งชาติได้สงวนไว้เพื่อทบวงการเมืองตามระเบียบ
ข้อบังคับว่าด้วยการประสานงานเกี่ยวกับสงวนที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินของคณะกรรมการจัด
ที่ดินแห่งชาติ พ.ศ. 2498 เช่น สงวนไว้เพื่อใช้เป็นสนามบินของกองทัพอากาศ หรือใช้เป็นที่ซ้อมรบของ
กองทัพบก เป็นต้น 

ที่ด ินทั้งสามประเภทดังกล่าว ถ้าทบวงการเมืองนั้นเลิกใช้หรือไม ่
ต้องการหวงห้ามหรือสงวนต่อไปให้เป็นอำนาจของคณะรัฐมนตรีในการตราพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพ
ที่ดินดังกล่าว ซึ่งอาจกลับมาเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทที่รกร้างว่างเปล่าตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (1) และเมื่อที่ด ินมีการถอนสภาพแล้ว คณะรัฐมนตรีจะ
มอบหมายให้ทบวงการเมืองซึ่งมีหน้าที่เป็นผู้ใช้หรือจัดหาประโยชน์ก็ได้ 

ข. ตราเป็นพระบัญญัติ กรณีที่ดินทั้งสามประเภทข้างต้น เมื่อถูกถอน
สภาพแล้ว ในกรณีที่รัฐมีความประสงค์ที่จะโอนที่ดินดังกล่าวให้แก่เอกชน ให้กระทำโดยพระราชบัญญัติ 

ค. ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา กรณีที่ดินทั้งสามประเภทข้างต้น เมื่อถูก
ถอนสภาพแล้ว ในกรณีที่รัฐมีความประสงค์จะนำที่ดินที่ถอนสภาพแล้วไปให้ประชาชนใช้ตามประมวล
กฎหมายที่ดิน หรือกฎหมายอื่น ให้กระทำโดยพระราชกฤษฎีกา 

อนึ่ง สำหรับการถอนสภาพที่ราชพัสดุ ตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 
2562 ให้เป็นไปตามมาตรา 34 และมาตรา 35 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว กรมที่ดินจึงไม่มีโอกาสใช้
ประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 8 วรรคสอง (2) ในการถอนสภาพที่ราชพัสดุเลย เนื่องจากมีกฎหมาย
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บัญญัติไว้เป็นการเฉพาะอยู่แล้ว อย่างไรก็ตาม มาตรา 8 วรรคสอง (2) ก็ยังอาจนำไปใช้ในกรณีถอน
สภาพที่ดินที่ไม่ใช่ราชพัสดุ เช่น ที่ดินที่ได้หวงห้ามไว้เป็นที่สำหรับพลเมืองใช้ร่วมกันได้ 

2.2.2 การสิ้นสภาพตามกฎหมายอื่น นอกจากการถอนสภาพที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินจะกระทำตามประมวลกฎหมายที่ดินแล้ว ยังมีการถอนสภาพที่ดินตามกฎหมายอื่น 
โดยไม่ต้องดำเนินการตามประมวลกฎหมายที่ดินด้วย  ทั้งนี้ เนื่องจากมีกฎหมายบัญญัติไว้เป็นการ
เฉพาะแล้วให ้เป ็นไปตามกฎหมายนั้น  เช่น การถอนสภาพตามพระราชบัญญัต ิจ ัดรูปที่ด ินเพ ื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2558 มาตรา 34 หรือ พระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
มาตรา 265 ซึ่งกฎหมายทั้งสองฉบับมีขึ้นเพื่อความสะดวกในการจัดรูปที่ดินหรือปฏิรูปที่ดินในเขต
ดังกล่าวนั่นเอง จึงกำหนดให้การถอนสภาพกระทำโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกากำหนดเขตที่ดินที่จะ
ปฏิรูป หรือกำหนดเขตโครงการจัดรูปที่ดินอันมีผลเป็นการถอนสภาพที่ดินสาธารณประโยชน์ของ
แผ่นดินโดยไม่ต้องถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดินแต่อย่างใดอีก 

 
 

กิจกรรม 6.2.3 
 การสิ้นสภาพของทรัพย์สินของรัฐประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดิน มีกี่ประเภท จงอธิบาย 
 

 

แนวตอบกิจกรรม 6.2.3 
การสิ้นสภาพของทรัพย์สินของรัฐประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินมี 2 ประเภท คือ (1) การ

สิ้นไปโดยสภาพธรรมชาติ เช่น กรณีที่งอกริมตลิ่ง เมื่อที่ดินเดิมเป็นที่ดินมีโฉนด ที่ดินที่งอกย่อมตกเป็น
กรรมสิทธิ์แก่เจ้าของที่ดินแปลงนั้นโดยผลของกฎหมายทันที  แต่ในกรณีที่ดินมีแต่เพียงสิทธิครอบครอง 
จะไม่เข้าข้อยกเว้นตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 จึงต้องมีการถอนสภาพโดยพระราชกฤษฎีกา
เพราะยังเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินอยู่นั่นเอง และ (2) การสิ้นไปโดยผลของกฎหมาย หรือโดยการถูก
ถอนสภาพ ซึ่งอาจเป็นการถอนสภาพตามที่กำหนดไว้ในประมวลกฎหมายที่ดินหรือการถอนสภาพตาม
กฎหมายอื่น เช่น การถอนสภาพตามพระราชบัญญัติจัดรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2558 มาตรา 34 
หรือ พระราชบัญญัติปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 มาตรา 265 เป็นต้น 
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เรื่องที่ 6.2.4  
ความสัมพันธ์ของบุคคลในสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  

 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งเป็นทรัพย์สินของรัฐประเภทหนึ่งที่มีความสำคัญยิ่ง เนื่องจาก

ระบบกฎหมายไทยกำหนดให้ทรัพย์สินของแผ่นดินมีอำนาจเหนือบางประการ อันเป็นลักษณะของ
กฎหมายหมายชน  ดังนั้น ในส่วนนี้จึงขออธิบายถึงความสัมพันธ์ของบุคคลคือระหว่างรัฐที่มีอำนาจ
เหนือกว่ากับเอกชน อันเป็นความสัมพันธ์ที่ไม่เท่าเทียมกัน และระหว่างเอกชนกับเอกชน อันเป็น
ความสัมพันธ์ที่เท่าเทียมกัน ซึ่งเป็นการศึกษาความสัมพันธ์ของบุคคลที่เกี่ยวข้องกับสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน29  ดังนี้ 

 
1. ความสัมพันธ์ระหวา่งรฐักับเอกชนในสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
 ในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนในเรื่องสาธารณสมบัติของแผ่นดิน อันเป็นความสัมพันธ์
ตามหลักกฎหมายมหาชนนั้น รัฐย่อมมีอำนาจเหนือเอกชน ซึ่งกรณีความสัมพันธ์ในสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินที่เป็นทรัพย์สินของรัฐอันมีวัตถุประสงค์เพื่อประโยชน์ของประชาชนส่วนรวมแล้ว จึงมีผลในทาง
กฎหมายที่คุ้มครองทรัพย์สินดังกล่าวโดยมีสิทธิพิเศษเหนือกว่าทรัพย์สินของเอกชน เช่น ผลของการเป็น
ทรัพย์สินของแผ่นดินตามาตรา 1305 ถึง 1307 และอำนาจหน้าที่ทางกฎหมายมหาชนในกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติอื่น เช่น อำนาจหน้าที่ในการบำรุงรักษาทางน้ำและทางบกขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นต่างๆ ดังเช่นที่ปรากฏตามมาตรา 67 (1) แห่งพระราชบัญญัติสภาตำบลและองค์การบริหาร
สวนตำบล พ.ศ. 2537  และอำนาจหน้าที่ในการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันที่ดินอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน ดังเช่นที่ปรากฏตามมาตรา 8 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน เป็นต้น ดังนั้น เอกชนจึงไม่
อาจอ้างสิทธิเหนือกว่ารัฐ หรืออ้างสิทธิใดๆ ใช้ยังต่อรัฐในสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ 
 
2. ความสัมพันธ์ระหวา่งเอกชนกับเอกชนในสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
 เนื่องจากในระหว่างเอกชนด้วยกันย่อมต้องมีความสัมพันธ์ที่เท่าเทียมกันตามหลักกฎหมาย
เอกชน เพราะในระหว่างเอกชนต่อเอกชนไม่ได้มีอำนาจเหนืออันเป็นลักษณะตามกฎหมายมหาชน
ดังเช่นในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนที่มีกฎหมายบัญญัติในเรื่องอำนาจหน้าที่ต่อกันไว้อย่าง
ชัดเจนแต่อย่างใด  ดังนั้น ข้อห้ามมิให้เอกชนรายใดเข้ายึดถือครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

                                           
29 อานนท ์ มาเม ้า กฎหมายทรัพย์สิน  : ความรู้พื้นฐานทางความคิด  หลักทั่วไป และบทเบ็ดเสร็จทั่ วไป 

กรุงเทพมหานคร วิญญูชน 2564 หน้า 347-349 
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ดังเช่นที่ปรากฏในมาตรา 14 แห่งพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 251730 ที่อยู่ในหมวด 2 การ
ควบคุมและรักษาป่าสงวนแห่งชาติ อันเป็นกฎหมายมหาชนนั้น ย่อมเป็นข้อห้ามที่ใช้บังคับระหว่างรัฐกับ
เอกชนในฐานะที่รัฐมีอำนาจเหนือเอกชน เพราะรัฐมีหน้าที่ตามกฎหมายในการคุ้มครองและรักษาป่า
สงวนแห่งชาติ เอกชนจึงไม่อาจอาศัยอำนาจตามกฎหมายนี้หรือกฎหมายเอกชนยึดถือครอบครองทำ
ประโยชน์หรืออยู่อาศัยในที่ดินของรัฐประเภทป่าสงวนแห่งชาติได้ ในขณะที่หากเป็นการครองครองสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินกรณีเกิดข้อพิพาทระหว่างเอกชนกับเอกชนนั้น เมื่อเป็นความสัมพันธ์ที่เท่าเทียม
กันตามหลักกฎหมายเอกชน การพิจารณาสิทธิครอบครองจึงต้องเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา 136731 และเมื่อเอกชนผู้ใดครอบครองแล้วย่อมได้รับความคุ้มครองตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 137432 โดยมีสิทธิที่จะไม่ถูกรบกวนการครอบครองด้วย แม้ว่าเอกชน
ผู้นั้นครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่มีสิทธิ ใช้ยันต่อรัฐได้ แต่
ในความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนด้วยกันก็ยังคงได้รับความคุ้มครองอยู่  ดังนั้น หากรัฐยังไม่ได้ดำเนินคดี
และขับไล่จนหลุดจากการครองครองหากมีเอกชนคนอื่นบุกรุกหรือรบกวนการครอบครอง  ผู้ท ี่
ครอบครองอยู่ย่อมอ้างสิทธิในการครอบครองเพื่อกีดกันและขับไล่ผู้บุกรุกได้ จึงกล่าวได้ว่า เอกชนผู้ที่
ครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินย่อมเป็นผู้มีสิทธิในสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นดีกว่าเอกชนราย
อื่น แต่มีข้อพิจารณาว่า แม้เอกชนที่ครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะมีสิทธิครอบครอง
เหนือกว่าเอกชนรายอื่นก็ตาม แต่ผู้ครอบครองดังกล่าวย่อมไม่อาจนำสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ตน
ครอบครองอยู่ออกหาประโยชน์ เช่น การทำสัญญาซื้อขายหรือให้เช่าได้ เพราะเป็นกรณีต้องห้ามตาม
มาตรา 1305 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ สัญญาดังกล่าวจึงมีวัตถุประสงค์เป็นการต้องห้าม
ชัดแจ้งโดยกฎหมาย และตกเป็นโมฆะตามมาตรา 15033 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
 

  

                                           
30 พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 2507 มาตรา 14 บัญญัติว่า “ในเขตป่าสงวนแห่งชาติห้ามมิให้บุคคลใด

ยึดถือครอบครองท าประโยชน์หรืออยู่อาศัยในที่ดินก่อสร้าง แผ้วถาง เผาป่า ท าไม้ เก็บหาของป่าหรือกระท าด้วยประการ
ใดๆ อันเป็นการเสื่อมเสียแก่สภาพป่าสงวนแห่งชาติเว้นแต่....” 

31 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1367 บัญญัติว่า “บุคคลใดยึดถือทรัพย์สินโดยเจตนาจะยึดถือเพ่ือ
ตน ท่านว่า บุคคลนั้นได้ซ่ึงสิทธิครอบครอง” 

32 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1374 บัญญัติว่า “ถ้าผู้ครอบครองถูกรบกวนในการครอบครอง
ทรัพย์สิน เพราะมีผู้สอดเข้าเกี่ยวข้องโดยมิชอบด้วยกฎหมายไซร้ ท่านว่าผู้ครอบครอง มีสิทธิจะปลดเปลื้องการรบกวน
นั้นได้ ถ้าเป็นที่น่าวิตกว่าจะยังมีการรบกวนอีก ผู้ครอบครองจะขอต่อศาลให้สั่งห้ามก็ได้” 

33 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 150 บัญญัติว่า “การใดมีวัตถุประสงค์เป็นการต้องห้ามชัดแจ้งโดย
กฎหมาย เป็นการพ้นวิสัย หรือเป็นการขัดต่อความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอันดีของประชาชน การนั้นเป็นโมฆะ” 

เอก
สา
รส
ําห
รับ
นัก

ศึก
ษา
ชุด
วิช
า 4

14
61

 ไม่
อน

ุญา
ตให้

เผย
แพ

ร่



6-38  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
กิจกรรม 6.2.4 
 จงอธิบายความสัมพันธ์ของบุคคลในสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยสังเขป 
 

 

แนวตอบกิจกรรม 6.2.4 
ความสัมพันธ์ของบุคคลในสาธารณสมบัติของแผ่นดินแบ่งออกได้เป็นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ

กับเอกชนในสาธารณสมบัติของแผ่นดิน กับความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชนในสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน โดยความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับเอกชนนั้น กฎหมายได้ให้ความคุ้มครองทรัพย์สินดังกล่าวโดยมี
สิทธิพิเศษเหนือกว่าทรัพย์สินของเอกชน เอกชนจึงไม่อาจอ้างสิทธิเหนือกว่ารัฐ หรืออ้างสิทธิใดๆ ใช้ยัน
ต่อรัฐในสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ ส่วนความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชนนั้น แม้ว่าเอกชนผู้นั้น
ครอบครองสาธารณสมบัต ิของแผ่นดินโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายและไม่มีสิทธิยันต่อรัฐได้ แต่ใน
ความสัมพันธ์ระหว่างเอกชนด้วยกันก็ยังคงได้รับความคุ้มครองอยู่  ดังนั้น เอกชนผู้ที่ครอบครองสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินยังคงเป็นผู้มีสิทธิในสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นดีกว่าเอกชนรายอื่น แต่ผู้
ครอบครองดังกล่าวย่อมไม่อาจนำสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ตนครอบครองอยู่ออกหาประโยชน์ เช่น 
การทำสัญญาซื้อขายหรือให้เช่าได้ เพราะเป็นกรณีต้องห้ามตามมาตรา 1305 แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ สัญญาดังกล่าวจึงมีวัตถุประสงค์เป็นการต้องห้ามชัดแจ้งโดยกฎหมาย และตกเป็น
โมฆะตามมาตรา 150 
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ตอนที่ 6.3   
ที่ดินของรัฐ 
 

โปรดอ่านหัวเร่ือง  แนวคิด และวัตถุประสงค์ของตอนท่ี 1.1 แล้วจึงศึกษารายละเอียดต่อไป 
 
หัวเรื่อง 

6.3.1 ความเป็นมาของระบบท่ีดินในประเทศไทย 
6.3.2 ที่ดินและท่ีดินของรัฐ 
6.3.3 ประเภทของท่ีดินของรัฐ 

 
แนวคิด 

1. ระบบที่ด ินของประเทศไทยมีพ ัฒนาการมาตั้งแต ่สมัยสุโขท ัย กรุงศรีอยุธยา และ
รัตนโกสินทร์ โดยมีลักษณะเชื่อมโยงกับระบอบการเมืองการปกครองเป็นอย่างมาก จะเห็น
ได้จากการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่ใช้มาตั้งแต่สมัยสุโขทัย กรุงศรีอยุธยา มา
จนกระทั่งถึงในช่วงรัตนโกสินทร์ตอนต้น ไม่ยอมรับกรรมสิทธิ์ในที่ด ินของเอกชนอย่าง
สมบูรณ์ เพียงแต่ให้เอกชนมีกรรมสิทธ์ิในลักษณะท่ีใช้ยันกับเอกชนด้วยกันเองได้เท่าน้ัน แต่ไม่
อาจใช้ยันกับรัฐได้ เพราะถือว่าทรัพย์สินและที่ดินทั้งหลายในราชอาณาจักรเป็นของพระเจ้า
แผ่นดิน และในภายหลังก็ได้มีการยอมรับกรรมสิทธิ์ในที่ด ินของเอกชนอย่างสมบูรณ์  
นอกจากนี้ ยังมีเหตุการณ์สำคัญที่ทำให้เกิดความการเปลี่ยนแปลงในระบบที่ดินคือ การ
บังคับใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ที่ทำให้เกิดแนวคิดเกี่ยวกับทรัพย์สินหรือที่ดินที่
เป ็นสาธารณสมบัต ิของแผ ่นด ิน และทรัพย ์ส ินหรือท ี่ด ินของแผ่นด ินธรรมดา  การ
เปลี่ยนแปลงการปกครองที่ทำให้เกิดแนวคิดในการแยกทรัพย์สินหรือที่ดินของรัฐที่ใช้ใน
ราชการของแผ่นดินทั่วไปและในราชการส่วนพระองค์ออกจากกัน และการบังคับใช้
ประมวลกฎหมายที่ดิน ที่มีการแยกทรัพย์สินของรัฐและทรัพย์สินของเอกชนจากกันอย่าง
ชัดเจน 

2. ที่ด ินของรัฐ คือ ที่ด ินที่เป ็นของทางราชการและเอกชนไม่ได้ถ ือกรรมสิทธิ์หรือสิทธิ
ครอบครองไว้โดยชอบด้วยกฎหมาย และที่ดินของรัฐต้องมีกฎหมายกำหนดให้มีหน่วยงาน
หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐทำหน้าที่ดูแลรักษาด้วย 

3. ประเภทของที่ดินของรัฐ แบ่งตามวัตถุประสงค์และหน้าที่ดูแลรักษาของหน่วยงานของรัฐ
ตามกฎหมายได ้เป ็น 9 ประเภท ได ้แก ่ ท ี่ป ่าไม ้ ท ี่อ ุทยานแห ่งชาต ิ ท ี่ปฏ ิร ูปท ี่เพ ื่อ
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เกษตรกรรม ที่นิคมสร้างตนเอง ที่ราชพัสดุ ที่ทางหลวง ที่แม่น้ำ ที่ดินสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินสำหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน และที่ดินของรัฐอื่นตามที่กฎหมายกำหนด 

 
วัตถุประสงค ์

เม่ือศึกษาตอนท่ี 6.3  จบแล้วนักศึกษาสามารถ 
1. อธิบายความเป็นมาของระบบที่ดินในประเทศไทยได้ 
2. อธิบายความหมายของท่ีดินของรัฐได้ 
3. เข้าใจการแบ่งประเภทของที่ด ินของรัฐตามวัตถุประสงค์และหน้าที่ด ูแลรักษาของ

หน่วยงานของรัฐตามกฎหมาย 
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บทน า 

 
  ที่ดินเป็นทรัพยากรที่มีความสำคัญกับทุกประเทศ ประเทศไทยมีเนื้อที่ทั้งสิ้น 320.7 ล้านไร่ คิด
เป็น 513,120 ตารางกิโลเมตร  เขตพื้นที่ดินเหล่านี้ต้องอยู่ภายใต้การบริหารจัดการพื้นที่ภายในอาณา
เขตของรัฐจึงเป็นภารกิจที่สำคัญในการจัดสรรประโยชน์ในที่ดินให้กับประชาชนภายในประเทศให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด ทั้งยังต้องรักษาทรัพยากรธรรมชาติในที่ดินของรัฐให้คงสภาพและใช้ประโยชน์ให้เกิด
ประโยชน์ประชาชนโดยรวมสูงสุดด้วย และด้วยเหตุผลดังกล่าวการศึกษาทรัพย์สินของรัฐที่่น่าสนใจที่สุด
ประการหนึ่งคือการศึกษาถึงระบบที่ดินของรัฐ เพื่อแสดงให้เห็นภาพในการจัดกาทรัพย์สินของรัฐอย่าง
เป็นรูปธรรม   
 ในเรื่องนี้จึงเน้นอธิบายถึงระบบที่ดินของประเทศไทยในภาพรวม โดยจะเริ่มจากพัฒนาการของ
ระบบที่ิดินในประเทศไทย ความหมายของที่ดินและที่ดินของรัฐ  และประเภทของที่ดินของรัฐต่างๆ   
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เรื่องที่ 6.3.1 
ความเป็นมาของระบบที่ดินในประเทศไทย 
 
 ระบบที่ดินที่เป็นอยู่ในแต่ละประเทศมีลักษณะเฉพาะที่แตกต่างกัน ความแตกต่างดังกล่าวถูกขัด
เกลาโดยสภาพสังคม วัฒนธรรม ระบบเศรษฐกิจ ระบบการเมืองการปกครอง และปัจจัยอื่นที่อาจส่งผล
ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงระบบที่ดินได้ ระบบที่ดินของประเทศไทยก็เช่นเดียวกันที่ได้ถูกขัดเกลาจาก
ปัจจัยต่างๆ ข้างต้นมากมายและส่งผลถึงระบบการจัดการที่ดินในประเทศไทยให้มีสภาพอย่างที่เป็นอยู่
ในปัจจุบัน การศึกษาถึงพัฒนาการและความเป็นมาของระบบที่ดินในช่วงเวลาต่างๆ ของประเทศไทยจึง
มีความสำคัญอันจะทำให้สามารถอธิบายถึงสภาพของระบบที่ดินในประเทศไทยที่เป็นอยู่ในปัจจุบันได้
เป็นอย่างดี  
 งานเขียนเกี่ยวกับพัฒนาการและความเป็นมาของระบบที่ดินในประเทศไทยมีการอธ ิบายไว้
คล้ายคลึงกัน โดยจะได้อธิบายความเป็นมาของระบบที่ดินในประเทศไทยไว้โดยแบ่งเป็น 3 ช่วงเวลา
สำคัญตามประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองของไทย คือ ระบบที่ดินในสมัยสุโขทัย สมัยกรุงศรีอยุธยา 
และสมัยรัตนโกสินทร์  
 
1. ระบบท่ีดินในสมัยสุโขทัย 
 ในสมัยสุโขทัย ราชอาณาจักรสุโขทัยมีระบอบการปกครองแบบพ่อปกครองลูกและระบบธรรม
ราชา ซึ่งมีลักษณะเป็นระบอบราชาธิปไตยแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ (Absolute Monarchy) ที่
อำนาจสูงสุดอยู่ที่กษัตริย์หรือพ่อขุน โดยที่ผู้ปกครองในสมัยสุโขทัยจะให้ความใกล้ชิดกับประชาชนเป็น
อย่างมาก ความสัมพันธ ์ระหว่างผู้ปกครองและผู้อย ู่ภายใต ้การปกครองจึงม ีล ักษณะเป ็นแบบ
ความสัมพันธ์ของคนในครอบครัวเหมือนพ่อปกครองลูก (Paternalism) โดยที่ชุมชนในสมัยสุโขทัยเป็น
ชุมชนขนาดเล็ก อยู่กันเป็นกลุ่มก้อนโดยมีที่ตั้งของแต่ละชุมชนอยู่ห่างกันมาก แต่พื้นที่ที่เหมาะสมกับ
การเพาะปลูกมีจำนวนจำกัด เนื่องจากพื้นที่ทางด้านทิศเหนือมีลักษณะเป็นภูเขาจึงไม่อาจใช้เป็นพื้นที่
เกษตรกรรมได้อย่างเต็มที่ ระบบที่ดินในสมัยสุโขทัยจึงมีลักษณะที่ส่งเสริมให้ประชาชนเข้าไปหักร้างถาง
พงหรือก่นสร้างพื้นที่รกร้างเพื่อขยายพื้นที่เพาะปลูกให้มากขึ้น และเมื่อประชาชนได้เข้าทำกินและทำ
ประโยชน์ในที่ดินที่ได้หักล้างถางพงแล้ว สิทธิในที่ดินดังกล่าวก็จะตกเป็นของผู้นั้น  นอกจากนี้ สิทธิใน
ที่ดินที่ได้หักล้างถางพงดังกล่าวยังอาจตกทอดเป็นมรดกไปยังทายาทได้อีกด้วย34 

                                           
  34 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ กฎหมายและการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม กรุงเทพมหานคร แสงจันทร์การพิมพ์ 
2523 หน้า 82 
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  ดังจะเห็นได้จากศิลาจารึกพ่อขุนรามคำแหงหลักที่ 1 ที่ว่า  

“...เจ้าเมืองบ่เอาจ กอบในไหร่ลู่ทาง เพ่ือนจูงวัวไปค้า ขี่ม้าไปขาย ใครจักใคร่ค้าช้างค้า ใครจัก
ใคร่ค้าม้าค้า ใครจักใคร่ค้าเงือนค้าทองค้า ไพร่ฟ้าหน้าใส ลูกเจ้าลูกขุนผู้ใดแลล้มตายหายกว่าเผ่าเรือน
พ่อเชื้อเสื้อค้ามัน ช้าง ขลุกลูกเมือเยียข้าง ไพร่ฟ้าข้าไท ป่าหมาก ป่าพลู พ่อเชื้อไว้แก่ลูกมันสิ้น สร้างป่า
หมาก ป่าพลูทั่วเมืองทุกแห่ง ป่าพร้าวก็หลาย ในเมืองนี้ ป่าลางก็หลายในเมืองนี้ หมากม่วงก็หลายใน
เมืองนี้ หมากขามก็หลายในเมืองนี้ ใครสร้างได้ไว้ก่อนมัน”  
 ประกอบกับในสมัยสุโขทัยยังไม่มีแนวคิดเกี่ยวกับองค์ประกอบของรัฐว่าจะต้องมีดินแดนหรือ
อาณาเขตที่ชัดเจนแน่นอนดังเช่นแนวคิดเกี่ยวกับรัฐในสมัยใหม่ แนวคิดที่ว่ารัฐจะต้องเป็นเจ้าของที่ดิน
ให้มากที่สุดเพื่อเป็นฐานอำนาจและแสดงถึงอิทธิพลของอาณาจักรของตนจึงยังไม่ปรากฏ ด้วยเหตุนี้จึง
เห็นได้ว่านโยบายและระบบที่ดินในสมัยสุโขทัยมีลักษณะที ่ส่งเสริมให้ประชาชนเข้าไปหักร้างถางพงใน
พ้ืนที่ที่ยังไม่มีใครเป็นเจ้าของก็เพื่อให้ประชาชนสามารถเข้าไปทำประโยชน์ในที่ดินให้ได้มากที่สุดเพื่อให้
มีชีวิตความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น  นอกจากนี้ การส่งเสริมให้ประชาชนเข้าไปหักร้างถางพงยังแสดงถึงการที่
ผู้ปกครองยินยอมให้ประชาชนสามารถใช้ประโยชน์และมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินนั้นด้วย35  
 การได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินในสมัยสุโขทัยจึงอาจมีได้ 2 ประการ คือ  
 (1) การได้มาโดยการเข้าไปหักร้างถางพงหรือจับจองพื้นท่ีที่ยังไม่มีใครเป็นเจ้าของและการขอรับ
พระราชทานจากพระมหากษัตริย์  
  (2) การได้มาโดยการรับโอนจากผู้มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินทั้งโดยการซื้อขาย แลกเปลี่ยน ให้ หรือ
การได้รับมรดก36  
 การถือครองที่ด ินในสมัยสุโขทัยจึงสามารถทำได้อย่างอิสระ อย่างไรก็ตาม ลักษณะของ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินในสมัยสุโขทัยแตกต่างจากแนวคิดเรื่องกรรมสิทธิ์ที่เข้าใจกันอยู่ในปัจจุบัน โดยในสมัย
สุโขทัยกรรมสิทธิ์ในที่ดินเป็นเพียงกรรมสิทธิ์ที่สามารถใช้ยันได้ระหว่างเอกชนเท่านั้น แต่เอกชนไม่
สามารถอ้างกรรมสิทธิ์ใช้ยันกับรัฐหรือผู้ปกครองได้ กล่าวคือเอกชนอาจต้องเคารพในแดนกรรมสิทธิ์ของ
เอกชนที่เป็นเจ้าของที่ดิน และเอกชนเจ้าของที่ดินก็อาจอ้างกรรมสิทธิ์ของตนกับเอกชนคนอื่นๆ ได้ แต่
ไม่ว่าจะมีสิทธิในที่ดินอย่างไรก็ตามก็ไม่อาจอ้างสิทธินั้นต่อรัฐได้ เพราะท้ายที่สุดแล้ว รัฐคือเจ้าของที่ดิน
ทั้งหมดและอาจเรียกคืนที่ดินนั้นเมื่อใดก็ได้ 

                                           
  35 กลุ่มปฏิบัติงานท้องถิ่นไร้พรมแดน รายงานศึกษาวิจัยบทเรียนวิธีพิจารณาและค าพิพากษาคดีความที่ดิน 
สำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ  2554 หน้า 87 
  36 สมศิริ ธีระภาพ รายงานการวิจัยเรื่องการกำหนดสิทธิในที่ดินของไทย กรุงเทพฯ มหาวิทยาลัยธุรกิจบัณฑิต 2529 
หน้า 12 
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  หลักฐานสำคัญประการหนึ่งที่แสดงให้เห็นว่ารัฐเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที ่ดินอย่างสมบูรณ์
ปรากฏในหลักศิลาจารึกพ่อขุนรามคำแหงตอนหนึ่งที่บัญญัติไว้ว่า “พี่กูตายจึงได้เมืองแก่กูทั้งกลม” จึง
เห็นได้ว่าแม้จะไม่มีเอกสารอ้างอิงดังเช่นในสมัยอยุธยาว่ารัฐเป็นเจ้าของที่ดินทั้งหมด แต่ถ้อยคำดังกล่าว
อาจตีความได้ว่า ที่ดินทั้งหลายยังเป็นของพระเจ้าแผ่นดินหรือรัฐนั่นเอง37  
 
2. ระบบท่ีดินในสมัยกรุงศรีอยุธยา 

อาณาจักรอยุธยาจัดระเบียบการเมืองการปกครองแบ่งออกเป็น 3 ยุค คือ กรุงศรีอยุธยา
ตอนต้น กรุงศรีอยุธยาตอนกลาง และกรุงศรีอยุธยาตอนปลาย รวมระยะเวลากว่า 417 ปี ซึ่งกรุงศรี
อยุธยาในแต่ละยุคมีลักษณะของระบบการเมืองการปกครองที่แตกต่างกันออกไปตามสภาพสังคม
การเมืองในแต่ละช่วงเวลา แต่เมื่อพิจารณาลักษณะของระบบที่ดินในสมัยอยุธยาทั้งหมดเราอาจอธิบาย
ลักษณะเฉพาะเกี่ยวกับระบบที่ดินในสมัยอยุธยาได้ดังนี้  

ในสมัยกรุงศรีอยุธยาแนวคิดเกี่ยวกับการเมืองการปกครองเปลี่ยนแปลงไปจากสมัยสุโขทัยอย่าง
มีนัยสำคัญ แม้กรุงศรีอยุธยาจะปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธฺราชย์เหมือนเช่นในสมัยสุโขทัย แต่มี
แนวคิดที่ยกย่องพระมหากษัตริย์ให้มีสถานะเป็นเสมือนสมมติเทพตามคติพราหมณ์ ไม่ใช่พ่อขุนตาม
แนวคิดแบบพ่อปกครองลูกในสมัยสุโขท ัยอีกต ่อไป ซ ึ่งการเปลี่ยนแนวคิดเก ี่ยวกับสถานะของ
พระมหากษัตริย์ในลักษณะนี้ได้รับอิทธิพลมาจากขอม แต่แนวคิดเรื่องกรรมสิทธิ์ในที่ดินสมัยกรุงศรี
อยุธยายังคงมีความคิดว่าพระมหากษัตริย์ทรงเป็นเจ้าของที่ดินทั้งหมดในราชอาณาจักรในลักษณะ
คล้ายคลึงกับในสมัยสุโขทัย38   

หลักฐานที่แสดงว่าในสมัยอยุธยา พระมหากษัตริย์เป็นเจ้าของที่ดินทั้งปวงในราชอาณาจักร
ปรากฎในกฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ หรือที่เรียกกันว่าพระอัยการเบ็ดเสร็จ39 โดยสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 
1 หรือพระเจ้าอู่ทองทรงมีคำปรารภในกฎหมายดังกล่าว เมื่อปีกุน พ.ศ. 190340 ตอนหนึ่งว่า  
  “ที่ในแว่นแคว้นกรุงเทพพระมหานครศรีอยุธยามหาดิลกภพนพรัตน์ราชธานีบุรีรมย เปนที่
แห่งพระเจ้าอยู่หัว หากให้ราษฎรทังหลาย ผู้เปนข้าแผ่นดินอยู่จะได้เปนที่ราษฎรหามิได้ แลมีพิภาษ

                                           
  37 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต ์กฎหมายและการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หน้า 66 
  38 วินัย ชวนประพันธ์ อิทธิพลของระบบศักดินาในการบริหารราชการ  ค้นคืนวันที่ 25 กันยายน 2566 จาก 
http://library1.nida.ac.th/nida_jour0/NJv7n3_01.pdf 
  39  ในภายหลังพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกมหาราช ได้โปรดเกล้าฯ ให้มีการชำระกฎหมายเก่าที่ใช้มา
ตั้งแต่สมัยอยุธยาใน พ.ศ. 1166 และรวบรวมไว้เป็นเล่มเรียกว่า กฎหมายตราสามดวง  
  40  ภัฏฐิญา สิริบวรพิพัฒน์ การแก้ไขปรับปรุงกฎหมายเพื่อป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ 2562 กรุงเทพมหานคร 
มหาวิทยาลัยศรีปทุม หน้า 14 
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แก่กันดั่งน้ี เพราะมันอยู่แล้ว มันละที่บ้านที่สวนมันเสีย แลมีผู้หน่ึงเข้ามาอยู่แลลอ้มท าเอาแลปลูก  
ส้างอยู่ ให้เปนสิทธแก่มัน 
  อน่ึงถ้าที่น้ันมันมิได้ละเสีย แลมันล้อมท าไว้เปนค านับ แต่มันหากไปราชการกิจศุขทุกข
ประการใดๆ ก็ดีมันกลับมาแล้วมันจะเข้าอยู่เล่าไซ้ ให้คืนให้มันอยู่เพราะมันมิได้ซัดที่น้ันเสีย ถ้ามัน
ซัดที่เสียช้านานถึง 9 ปี 10 ปีไซ้ ให้แขวงจัดให้ราษฎรซึ่งหาที่มิได้น้ันอยู่อย่าให้ที่น้ันเปล่าเปน  
ท าเนเสีย”41 

และในบทที่ 42 ที่บัญญัติว่า  
  “ถ้าที่นอกเมืองหลวงอันเปนแว่นแคว้นกรุงศรีอยุธยา ใช่ที่ราษฎร อย่าให้ซื้อขายแก่กัน อย่า
ละไว้ให้เปนท าเนเปล่า แลให้นายบ้าน นายอ าเพอร้อยแขวงแลนายอากอร จัดคนเข้าอยู่ในที่น้ัน  
  อน่ึงที่นอกเมืองท ารุดอยู่นานก็ดี แลมันผู้หน่ึงล้อมเอาที่น้ันเป็นไร่เป็นสวน มันๆ ได้ปลูก
ต้นไม้สรรพอะยะมานีในที่น้ันไว้ ให้ลดอากอรไวแกมันปหน่ึง พ้นกว่าน้ันเปนอากอรหลวงแล”42 

ข้อความดังกล่าวพระมหากษัตริย์ทรงเป็นเจ้าของที่ดินทั้งปวง ประชาชนไม่อาจมีกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินได้ พึงมีได้แต่เพียงสิทธิครอบครองและใช้ประโยชน์ในที่ดินเท่านั้น การได้มาซ ึ่งที่ดินในสมัยนี้ ต้อง
ได้รับความพระบรมราชานุญาตจากพระมหากษัตริย์ โดยการพระราชทานที่ดินให้กับประชาชน (แต่เมื่อ
พระราชทานให้แล้ว ก็อาจใช้พระราชอำนาจเรียกคืนได้เช่นเดียวกัน) และยังแสดงให้เห็นว่ากฎหมาย
ลักษณะเบ็ดเสร็จมีข้อห้ามไม่ให้ประชาชนซื้อขายที่ดินระหว่างกัน ที่เป็นเช่นนั้นก็เนื่องจากหลักการที่ว่า
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นเจ้าของที่ดินทั้งปวงและประชาชนไม่มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่ตนครอบครองอยู่ 
เมื่อไม่มีกรรมสิทธิ์แล้วประชาชนจึงไม่อาจที่จะขายหรือโอนกรรมสิทธิ์ในที่ดินที่ตนครอบครองอยู่นั้นได้   

นอกจากนี้ ยังเห็นได้ว่า หากประชาชนคนใดคนหนึ่งได้เข้าครอบครองที่ดินและทำประโยชน์ใน
ที่ดินนั้นไว้แล้ว ต่อมาได้ละทิ้งที่ดินนั้นไป ผู้อื่นอาจเข้ามาครอบครองที่ดินนั้นแทนผู้ครอบครองเดิมได้ 
และหากมีการละทิ้งที่ดินที่ครอบครองอยู่ไปเป็นเวลานาน ให้เจ้าหน้าที่จัดสรรที่ดินที่ถูกละทิ้งนั้นให้กับ
ประชาชนที่ยังไม่มีที่ทำกินได้ใช้ประโยชน์ต่อไป ซึ่งลักษณะของระบบที่ดินในสมัยกรุงศรีอยุธยาในเรื่องนี้
ตรงกับ คำอธิบายของ ร. แลงกาต์ ที่อธิบายไว้ว่า ลักษณะสำคัญของระบบที่ดินในสมัยกรุงศรีอยุธยา
ตอนต้นมี 3 ประการ คือ (1) พระมหากษัตริย์เป็นเจ้าของที่ดินท้ังปวง  (2) ประชาชนไม่อาจซื้อขายที่ดิน
ระหว่างกันได้ และ (3) ประชาชนมีสิทธิเหนือที่ดินเบาบางมากและมีเพียงสิทธิครอบครองที่ดินเท่านั้น 

                                           
  41  องค์การการค้าของคุรุสภา กฎหมายตราสามดวง เล่ม 3  พระนคร โรงพิมพ์คุรุสภา 2506 หน้า 115 
  42  เร่ืองเดียวกัน หน้า 117 
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หากละทิ้งที่ดินของตนไปและมีผู้มีอื่นเข้ามาทำประโยชน์ในที่ดินนั้น เจ้าของที่ดินเดิมก็เสียสิทธิในที่ดิน
ทันที43 

 ยิ่งไปกว่านั้น กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จบทที่ 36 ยังได้บัญญัติเอาไว้ว่า 
 “ถ้าผู้ใดก่นส้างเลิกรั้งที่ไร่นาเรือกสวนน้ัน ให้ไปบอกแก่เสนานายระวางนายอากอรไปดูที่ไร่
นาเรือกสวน ที่ก่นสร้างน้ันให้รู้มากแลน้อย ให้เสนานายระวางนายอากอรเขียนโฉนฎ ให้ไว้แก่ผู้เลิก
รั้งก่นส้างน้ัน ให้รู้ว่าผู้น้ันอยู่บ้านน้ัน ก่นส้างเลิกรั้งต าบลนั้นขึ้นในปีน้ันเท่านั้นไว้เปนส าคัญ ถ้าเลผู้ใด
ลับลอบก่นส้างเลิกรั้งท าตามอ าเพอใจเองหมีได้บอก เสนาจับได้ก็ดี นายระวางจับได้ก็ดี นายอากร
จับได้ก็ดี มีผู้ร้องฟ้องพิจารณาเปนสัจไซ้ ให้ลงโทษ 6 สถาน”44 

บทบัญญัติข้างต้นแสดงให้เห็นว่า หากราษฎรประสงค์จะเข้าไปทำประโยชน์ในที่ดินแห่งใดแห่ง
หนึ่งระบบที่ดินในสมัยกรุงศรีอยุธยาถือว่าพระมหากษัตริย์เป็นเจ้าของที่ดินทั้งหมด แต่ประชาชน
สามารถเข้าไปครอบครองและทำประโยชน์ในที่ดินทั้งหลายได้ โดยจะต้องแจ้งให้เจ้าหน้าที่ทราบและ
เจ้าหน้าที่จะได้ออกเอกสารรับรองสิทธิในที่ดินเป็น “โฉนฎ” หรือโฉนดให้กับประชาชนต่อไป ซึ่งหาก
ประชาชนเข้าไปครอบครองและทำประโยชน์ในที่ดินโดยไม่ได้แจ้งต่อเจ้าหน้าที่แล้วก็จะต้องได้รับโทษ
ตามกฎหมายเป็นความผิดทางอาญาได้  อย่างไรก็ตาม โฉนดที่เจ้าหน้าที่ออกให้กับประชาชนนี้ไม่ใช่
เอกสารหรือหลักฐานที่แสดงถึงกรรมสิทธิ์ในที่ดินแต่อย่างใด เป็นแต่เพียงหลักฐานที่แสดงสิทธิในการใช้
ที่ดินและเพื่อประโยชน์ในการเก็บอากรเท่าน้ันเพราะเป็นแนวคิดที่ว่าที่ดินไม่ได้เป็นของผู้ถือสิทธิในโฉนด
แต่เป็นของรัฐ ผู้ที่ถือสิทธิในที่ด ินต้องเสียภาษีที่ด ินให้กับรัฐเพื่อชดเชยในการใช้ประโยชน์ในที่ด ิน
ดังกล่าวในลักษณะเช่นเดียวกับค่าเช่าในปัจจุบัน45  

 ดังนั้น หากประชาชนประสงค์จะครอบครองที่ดินเพื่อทำประโยชน์จะต้องแจ้งต่อเจ้าหน้าที่คือ
นายระวาง นายอากร เพื่อให้ออกไปตรวจสภาพพื้นที่นั้นๆ เมื่อเจ้าหน้าที่ได้ตรวจสภาพแล้วจะเขียนใน
ใบอนุญาตว่า โฉนด ให้เจ้าของที่ดินถือไว้เป็นหลักฐานในการทำประโยชน์และเสียอากรต่อไป  

 ส่วนเจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่ในการออกโฉนดนั้น ระบอบการปกครองในสมัยกรุงศรีอยุธยาแบ่ง
ออกเป็น 2 ส่วน คือ การปกครองส่วนกลาง และ การปกครองส่วนภูมิภาคหรือหัวเมือง  

 สำหรับการปกครองส่วนกลางนั้นใช้ระบบการปกครองแบบที่เรียกกันว่า จตุสดมภ์ คือ กรม
เวียง กรมวัง กรมคลัง และกรมนา โดยแต่ละกรมมีหน้าที่ ดังนี้  

 - กรมเวียง มีขุนเวียงเป็นเจ้ากรม ทำหน้าที่ดูแลทุกข์สุขของประชาชน  

                                           
  43 ร .แล งกาต ์ ป ระวัติ ศ าสต ร์ กฎ ห มาย ไทย  (กฎ ห มาย เอกชน ) กฎ ห มายที่ ดิ น  กร ุง เทพ มห านค ร 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และการเมือง 2483 หน้า 15 
   44 องค์การการค้าของคุรุสภา กฎหมายตราสามดวง เล่ม 3  หน้า 111 
   45 ร.แลงกาต์ ประวัติศาสตร์กฎหมายไทย (กฎหมายเอกชน) กฎหมายที่ดิน หน้า 19 
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 - กรมวัง มีขุนวังเป็นเจ้ากรม ทำหน้าที่ดูแลกิจการในพระราชสำนักและการวินิจฉัยอรรถคดี  
 - กรมคลัง มีขุนคลังเป็นเจ้ากรม ทำหน้าที่ดูแลการค้าขายกับต่างประเทศ และการเก็บภาษี

อากรและรายได้แผ่นดินในด้านต่างๆ   
 - กรมนา มีขุนนาเป็นเจ้ากรม ดูแลการเกษตรของประชาชน และเสบียงอาหารของรัฐบาล 

นอกจากนี้ กรมนายังมีหน้าที่ในการจัดการเรื่องที่ดินด้วย  
 ในหนังสือประวัติกรมที่ดินกล่าวถึงหน้าที่ของกรมนาไว้ตอนหนึ่งว่า 

  “หน้าที่ของกรมนา สมัยกรุงศรีอยุธยามีอยู่กว้างขวาง ทั้งในหน้าที่บริหารและหน้าที่ตุลาการ 
ในทางบริหาร มีหน้าที่จัดที่ดินซึ่งยังรกร้างเป็นท าเลเปล่าให้ราษฎรเข้าโก่นสร้างให้มีประโยชน์ขึ้น เขียน
โฉนดไว้ให้แก่ผู้โก่นสร้างที่ดิน มีหน้าที่เกี่ยวกับการชลประทาน เก็บหางข้างขึ้นฉางหลวง จัดเรื่องที่ดิน
เพื่อการศาสนาและแก่บุคคล ส่วนในทางตุลาการ ก็มีหน้าที่ระงับคดีวิวาทในเรื่องที่ดิน เช่น แย่งนากัน
ท า รวมถึงระงับข้อพิพาทเกี่ยวกับการลักเครื่องมือท านา ลักแอก ลักไถ เป็นต้น”46 
 อนึ่ง แนวคิดที่ว่าพระมหากษัตริย์หรือรัฐเป็นเจ้าของที่ดินทั้งหมดถือเป็นแนวคิดที่เป็นเรื่องปกติ
ในช่วงเวลานั้นและเป็นแนวคิดที่มีอยู่ทั้งในประเทศจีนและอังกฤษด้วย47 
 
3. สมัยรัตนโกสินทร์ 
  ในสมัยรัตนโกสินทร์เป็นช่วงที่ระบบกฎหมายที่ดินมีการเปลี ่ยนแปลงอย่างมากมาย โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งเมื่อประเทศไทยต้องปรับตัวเข้ากับการเปลี่ยนแปลงของโลก ปรับปรุงระบบกฎหมาย การเมือง
การปกครอง การบริหารราชการแผ่นดิน และกิจการภายในประเทศให้ทันสมัย ระบบที่ดินก็เช่นเดียวกัน 
มีการเปลี่ยนแปลงหลายประการเพื่อให้สอดคล้องกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไปของประเทศ ซึ่งเมื่อ
พิจารณาการเปลี่ยนแปลงระบบที่ดินของประเทศไทยในสมัยรัตนโกสินทร์เพื่อประโยชน์ในการทำความ
เข้าใจถึงพัฒนาการในเรื่องที่ดินของรัฐในปัจจุบัน พึงจะต้องอธิบายถึงสภาพทั่วไปหลังการก่อตั้งกรุง
รัตนโกสินทร์จนถึงก่อนการใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และเหตุการณ์สำคัญที่เกิดขึ้นในสมัย
รัตนโกสินทร์ 3 เหตุการณ์ คือ การบังคับใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ การเปลี่ยนแปลงการ
ปกครอง และการบังคับใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน   

3.1 สภาพทั่วไปหลังการก่อตั้งกรุงรัตนโกสินทร์จนถึงก่อนการใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ 

                                           
  46 สำนักงานเลขานุการกรมที่ดิน รวมบทความกรมที่ดิน 100 ปี รวมที่ดิน ประวัติกรมที่ดิน กรุงเทพมหานคร ชุมนุม
สหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย จำกัด 2543 หน้า 15 
  47 ร.แลงกาต์ ประวัติศาสตร์กฎหมายไทย (กฎหมายเอกชน) กฎหมายที่ดิน หน้า 16 – 22 
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  ในช่วงกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้น ตั้งแต่ภายหลังการก่อตั้งกรุงรัตนโกสินทร์เป็นต้นมา ระบบที่ดิน
ยังคงเป็นเหมือนสมัยกรุงศรีอยุธยา มีการบังคับใช้กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จซึ่งเป็นกฎหมายที่ใช้อยู่ใน
สมัยกรุงศรีอยุธยามาใช้ในสมัยรัตนโกสินทร์นี้ด้วย  ดังนั้น การเปลี่ยนแปลงในระบบที่ดินในช่วงนี้จึงมีไม่
มากนัก และเนื่องจากที่ดินถือเป็นทรัพย์สินอย่างหนึ่ง หลักเกณฑ์เกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในทรัพย์จึงนำมาใช้
เป็นหลักเกณฑ์สำหรับที่ดินด้วย48    
 แนวคิดเกี่ยวกับที่ดินในสมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้นถือหลักการเดิมว่า พระมหากษัตริย์ทรงเป็น
เจ้าของทรัพย์สินและที่ดินทั้งหลายในราชอาณาจักร ทรัพย์สินและที่ดินทั้งหลายจึงอาจแบ่งได้เป็น 2 
ประเภท คือ ทรัพย์สินและที่ดินที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ของราชการแผ่นดินทั่วไป และทรัพย์สินและที่ดินที่มี
ไว้เพื่อประโยชน์ในราชการส่วนพระองค์ ในช่วงนี้จึงยังไม่มีการแบ่งแยกระหว่างทรัพย์สินหรือที่ดินที่เป็น
ของรัฐกับทรัพย์สินหรือที่ดินที่เป็นของพระมหากษัตริย์ออกจากกัน 
 สำหรับทรัพย์สินและที่ดินที่มีไว้เพื่อประโยชน์ของราชการแผ่นดินทั่วไป หน่วยงานที่มีอำนาจ
หน้าที่ดูแลรักษาคือ กระทรวงพระคลังมหาสมบัติและส่วนราชการต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง แต่สำหรับทรัพย์สิน
และที่ดินที่มีไว้เพื่อประโยชน์ของราชการส่วนพระองค์หรือที่เรียกว่าเป็นทรัพย์สินหรือที่ดินประจำ
สถาบันพระมหากษัตริย์นั้น หน่วยงานที่มีอำนาจหน้าที่ดูแลรักษาคือ พระคลังข้างที่49 
 แท้จริงแล้วตั้งแต่มีการก่อต้ังกรุงรัตนโกสินทร์ใน พ.ศ. 2325 จนถึงปีที่มีการใช้ประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ใน พ.ศ. 2473 เป็นเวลากว่า 148 ปี นั้น มีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นในระบบที่ด ิน
มากมาย มีการปฏิรูประบบการถือครองที่ดินหลายครั้ง มีการยอมรับหลักกรรมสิทธิ์ในที่ดินของเอกชน 
รวมทั้งมีการจัดทำโฉนดและเอกสารแสดงสิทธิในที่ดินด้วย 
  3.2 การบังคับใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
  การบังคับใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มีความสำคัญต่อพัฒนาการของระบบที่ดินของ
ประเทศไทยเป็นอย่างมาก เพราะบทบัญญัติว่าด้วยเรื่องทรัพย์สินในบรรพ 4 ตามมาตรา 1304 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้นำหลักกฎหมายเรื่องการแบ่งแยกทรัพย์สินของแผ่นดินออกจาก
ทรัพย์สินของเอกชนทั่วไป รวมทั้งได้นำเอาแนวคิดเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามหลักกฎหมาย
ของประเทศฝรั่งเศส หรือที่เรียกว่า Domaine Public มาใช้50 และยังมีผลเป็นการแบ่งทรัพย์สินและ
ที่ดินของรัฐ (ทรัพย์สินและที่ดินของแผ่นดิน) ออกเป็น 2 ส่วน คือ ทรัพย์สินและที่ดินของรัฐธรรมดา 

                                           
  48 สถาบันดำรงราชานุภาพ คู่มือการใช้ที่ดินของรัฐ กรุงเทพมหานคร สำนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 2541 หน้า 5 

49 ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ กฎหมายและการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หน้า 182 
50 ชาญชัย แสวงศักดิ์ คู่มือการปฏิบัติงานพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์เกี่ยวกับท่ีดินประเภทต่างๆ กรุงเทพมหานคร 

สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 2537 หน้า 2 
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และทรัพย์สินและที่ดินของรัฐที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินด้วย51 ซึ่งมาตรา 1304 นี้ ยังคงใช้บังคับ
อยู่ตลอดมาจนถึงปัจจุบัน 
 มาตรา 1304 บัญญัติว่า 
  “สาธารณ สมบั ติของแผ่นดิน น้ัน  รวมทรัพย์สิ นทุ กช นิดของแผ่นดินซึ่ งใช้ เ พ่ื อ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน เช่น  
 (1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดย
ประการอื่น ตามกฎหมายที่ดิน 
  (2) ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง ทะเลสาบ 
 (3) ทรัพย์สินใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อมและโรงทหาร ส านัก
ราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ์” 

3.3 การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 
 การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 เป็นเหตุการณ์ที่เปลี่ยนแปลงระบอบการปกครองของ
ประเทศไทย จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็น
ประมุข เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองเกิดขึ้นจึงต้องมีการแก้ไขกฎหมายหลายฉบับเพื่อให้
สอดคล้องกับระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขโดย เฉพาะ
อย่างยิ่งกฎหมายปกครองและกฎหมายเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน สำหรับกฎหมายเกี่ยวกับ
ที่ดินนั้นยังไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงแก้ไขมากนักและยังคงแนวคิดเกี่ยวกับการถือครองที่ดินของเอกชนได้
เหมือนเดิม  
 อย่างไรก็ตาม การเปลี่ยนแปลงที่สำคัญจากเหตุการณ์ที่เกี่ยวข้องกับท่ีดินของรัฐ คือ การแยกกัน
ระหว่างทรัพย์สินหรือที่ดินที่มีไว้เพื่อประโยชน์ของราชการแผ่นดินทั่วไป และ ทรัพย์สินและที่ดินที่มีไว้
เพื่อประโยชน์ในราชการส่วนพระองค์ เนื่องจากในระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ รัฐคือพระมหากษัตริย์ 
แต่ในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขนั้น พระมหากษัตริย์
ทรงอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญด้วย โดยที่รัฐกับพระมหากษัตริย์มีสถานะที่แยกต่างหากออกจากกัน  ดังนั้น 
ทรัพย์สินและที่ดินของรัฐในราชการของแผ่นดินทั่วไปและในราชการส่วนพระองค์จึงต้องแยกออกจาก
กัน ซึ่งในขณะนั้นทรัพย์สินและที่ดินที่มีไว้เพื่อประโยชน์ของราชการแผ่นดินทั่วไปต้องตกเป็นทรัพย์สิน
และที่ดินของแผ่นดินหรือของรัฐ สำหรับทรัพย์สินและที่ดินที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ในราชการส่วนพระองค์
นั้นอยู่ในบังคับของพระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ พุทธศักราช 247952  

                                           
51 รายละเอียดในเรื่องสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ในเอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายว่าด้วยทรัพย์สิน 
52 ซึ่งถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ พ.ศ. 2560 และในปัจจุบันกฎหมายที่

ใช้จัดระเบียบทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์คือ พระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินพระมหากษัตริย์ พ.ศ. 2561  
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 3.4 การบังคับใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
 หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2575 มีความคิดริเริ่มให้มีการแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวกับ
ที่ดินซึ่งในขณะนั้นมีทั้งสิ้น 14 ฉบับ โดยกรมที่ดินเสนอให้มีการร่างกฎหมายที่จัดระบบที่ดินทั้งระบบให้
รวมอยู่ในกฎหมายฉบับเดียวในลักษณะของประมวลกฎหมายเป็นประมวลกฎหมายที่ดิน จึงได้มีการร่าง
ประมวลกฎหมายที่ดินขึ้น ซึ่งต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
โดยยกเลิกกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับที่ดินที่ใช้บังคับอยู่ในขณะนั้นทั้ง 14 ฉบับ ดังที่ปรากฏในมาตรา 4 
แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 และให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน ตั้งแต่วันที่ 
1 ธันวาคม 2497 เป็นต้นไป  
 การบังคับใช้ประมวลกฎหมายที่ดินมีความสำคัญกับระบบที่ดินของรัฐเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะ
อย่างยิ่ง เป็นการยืนยันหลักการที่ว่าที่ดินแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ ที่ดินของรัฐและที่ดินของเอกชน 
ดังที่ปรากฏตามมาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน ที่บัญญัติว่า ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของ
บุคคลหนึ่งบุคคลใด ให้ถือว่าเป็นของรัฐ  
   กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่า พัฒนาการของระบบที่ดินของรัฐในประเทศไทยตั้งแต่สมัยสุโขทัย 
กรุงศรีอยุธยา และรัตนโกสินทร์ มีลักษณะเชื่อมโยงกับระบอบการเมืองการปกครองเป็นอย่างมาก สิ่ง
สำคัญที่ควรจะต้องทำความเข้าใจในเบื้องต้นคือ ลักษณะการเมืองการปกครองของประเทศไทยซึ่งใช้
ระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาตั้งแต่สมัยสุโขทัยมาจนกระทั่งสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้น ยังไม่
ยอมรับให้เอกชนเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในที่ดินได้อย่างสมบูรณ์มีเพียงสิทธิบางประการที่จะใช้ยันกับ
เอกชนด้วยกันเองได้เท่านั้น เพราะแนวคิดเดิมนี้ยังถือว่าพระมหากษัตริย์เป็นเจ้าของที่ดินทั้งหลายใน
ประเทศ ต่อมาเหตุการณ์สำคัญในสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ที่ทำให้ระบบที่ดินเปลี่ยนแปลงไป คือ การบังคับ
ใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่ทำให้เกิดแนวคิดเกี่ยวกับทรัพย์สินหรือที่ดินที่เป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน และทรัพย์สินหรือที่ดินของแผ่นดินธรรมดา การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 
2475 ที่ทำให้เกิดแนวคิดในการแยกทรัพย์สินหรือที่ดินของรัฐที่ใช ้ในราชการของแผ่นดินทั่วไปและใน
ราชการส่วนพระองค์ออกจากกัน  และการบังคับใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน ที่มีการแยกทรัพย์สินของรัฐ
และทรัพย์สินของเอกชนออกจากกันอย่างชัดเจน  
 
 

กิจกรรม 6.3.1 
เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในช่วงกรุงรัตนโกสินทร์ 3 เหตุการณ์ที่ทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบ

ที่ดินของประเทศไทย คือ เหตุการณ์ใด และส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบที่ดินอย่างไร  
 

 

แนวตอบกิจกรรม 6.3.1 
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  เหตุการณ์สำคัญ 3 เหตุการณ์ที่เกิดขึ้นในช่วงกรุงรัตนโกสินทร์ที่ทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงใน
ระบบที่ดินของประเทศไทย คือ  (1) การบังคับใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ที่ทำให้เกิดแนวคิด
เกี่ยวกับทรัพย์สินหรือที่ดินท่ีเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และทรัพย์สินหรือที่ดินของแผ่นดินธรรมดา 
(2) การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ที่ทำให้เกิดแนวคิดในการแยกทรัพย์สินหรือที่ดินของรัฐที่
ใช้ในราชการของแผ่นดินทั่วไปและในราชการส่วนพระองค์ออกจากกัน  และ (3) การบังคับใช้ประมวล
กฎหมายที่ดิน ที่มีการแยกทรัพย์สินของรัฐและทรัพย์สินของเอกชนออกจากกันอย่างชัดเจน 
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6-52  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 

เรื่องที่ 6.3.2 
ที่ดินและที่ดินของรัฐ 
 
  เมื่อได้ศึกษาความเป็นมาของระบบที่ดินของรัฐของประเทศไทยแล้ว ทำให้เห็นถึงภาพรวมของ
ระบบที่ดินของรัฐในประเทศไทยจากอดีตถึงปัจจุบันพอสังเขปว่ามีความเป็นมาอย่างไร มีเหตุการณ์
สำคัญอะไรเกิดขึ้นบ้างและเหตุการณ์นั้นส่งผลต่อการเปลี่ยนแปลงระบบกฎหมายที่ดินของรัฐที่เป็นอยู่ใน
ปัจจุบันอย่างไร ในส่วนนี้จะอธิบายถึงความหมายของที่ดินและที่ดินของรัฐว่าในปัจจุบันกฎหมายได้ให้
ความหมายของคำว่าที่ดินและที่ดินของรัฐไว้ว่าอย่างไร เพื่อให้เข้าใจถึงความหมายของที่ดินและที่ดิน
ของรัฐในบริบทที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน  
 
1. ความหมายของที่ดิน 
  พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 ให้ความหมายของที่ดินไว้ว่า 
  “ที่ดิน หมายถึง  (1) น. ผืนแผ่นดินหรือพ้ืนดิน (2)  (กฎ) พ้ืนที่ดินทั่วไป และหมายความรวมถึง 
ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง บาง ล าน้ า ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเลด้วย.” 
  พจนานุกรมศัพท์เศรษฐศาสตร์  ฉบับราชบัณฑิตยสถาน ได้ให้ความหมายของที่ดินว่า 
  “ที่ดิน (land) อธิบายไว้ 2 ความหมายดังนี้  1.  ตามทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ หมายถึง ปัจจัยการ
ผลิตประเภทหนึ่ง  เป็นทรัพยากรที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติ และน ามาใช้เพ่ือการประกอบกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจต่าง ๆ ซึ่งในที่นี้ทรัพยากรธรรมชาติจะหมายถึงทั้งสิ่งที่อยู่ในดินและเหนือพ้ืนดินด้วย เช่น แร่
ธาตุ หิน ดิน ทราย น้ า ป่าไม้ น้ ามัน และผลตอบแทนที่ได้รับจากที่ดินจะเรียกว่า ค่าเช่า   2. ในทาง
บัญชี  ที่ดิน หมายถึง แผ่นดินซึ่งอาจมีทรัพยากรธรรมชาติอยู่ภายใต้หรือเหนือพ้ืนดินและจะน ามาใช้ใน
การประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจต่าง ๆ เช่น เป็นที่ตั้งของอาคาร โรงงาน   การเพาะปลูก การเลี้ยง
สัตว์” 
  ในทางกฎหมาย ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไม่ได้ให้คำนิยามของที่ดินเอาไว้ แต่ประมวล
กฎหมายที่ดินซึ่งเป็นกฎหมายที่มีบทบัญญัติเกี่ยวข้องกับที่ดินโดยตรง ได้ให้ความหมายของคำว่าที่ดินไว้
ในมาตรา 1 ว่า  
 “ ‘ที่ดิน’ หมายความว่า พ้ืนที่ดินทั่วไป และให้ความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง ล า
น้ า ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเลด้วย”  
  นอกจากนี้ พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 มาตรา 4 (1) ยังได้นิยามความหมายของ
คำว่าที่ดินไว้ว่า 

เอก
สา
รส
ําห
รับ
นัก

ศึก
ษา
ชุด
วิช
า 4

14
61

 ไม่
อน

ุญา
ตให้

เผย
แพ

ร่



6-53  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
   “ ‘ที่ดิน’ หมายความว่า พ้ืนที่ดินทั่วไป และให้หมายความรวมถึง ภูเขา ห้วย หนอง คลอง 
บึง บาง ล้าน้ า ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเลด้วย” 
 จากคำนิยามตามประมวลกฎหมายที่ดิน และพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติดังกล่าวจะเห็นได้
ว่าที่ดิน คือ พื้นที่ที่เป็นดินทั้งหมดซึ่งรวมถึงพื้นที่ที่อยู่บนบกพื้นที่ที่อยู่ในน้ำด้วย ดังจะเห็นได้จากคำ
นิยามที่ดินที่รวมถึง “ห้วย หนอง คลอง บึง ลำน้ำ ทะเลสาบ” ซึ่งเหล่านี้เป็นพื้นที่น้ำแต่ก็รวมอยู่ใน
ความหมายของคำว่าที่ดินด้วย   
  มีข้อสังเกตว่าที่ดินที่อยู่ในน้ำมีขอบเขตแค่ไหน นั้น รองศาสตราจารย์วรวุฒิ เทพทอง เห็นว่า 
“น่าจะมีความมุ่งหมายให้พื้นที่ดินทั้งที่อยู่ใต้น้ำหรือเหนือน้ำเป็นที่ดินตามประมวลกฎหมายนี้ ส่วนที่ไม่
รวมถึงมหาสมุทรด้วยนั้น ก็น่าจะเป็นเพราะไม่อยู่ในอำนาจอธิปไตยของประเทศไทย”53 ในขณะที่ นาย
สมศักดิ์ เอี่ยมพลับใหญ่ และนายทรงศักดิ์ ดุลยกาญจน์ เห็นว่า “สาเหตุที่ประมวลกฎหมายที่ดินได้
บัญญัติคลุมไปถึงพื้นดินซ่ึงอยู่ใต้น้ำตื้นๆ เช่น ที่ดินที่อยู่ในห้วย หนอง คลอง บึง ต่างๆ ส่วนที่ดินซึ่งอยู่ใน
น้ำลึก เช่น แม่น้ำหรือมหาสมุทร ประมวลกฎหมายที่ดินมิได้ให้ความหมายไว้ สาเหตุน่าจะเป็นเพราะ
ที่ด ินที่เป ็นแม่น้ำ ทะเล และมหาสมุทร ไม่มีโอกาสที่จะตื้นเขินมาเป็นพื้นที่ท ี่ประชาชนจะเข้าใช้
ประโยชน์หรืออาจมีกรณีพิพาทเกิดขึ้น แต่ที่ดินเป้นห้วย หนอง คลอง บึง อาจกลายเป็นที่ดินทั่วไปข้ึนมา
ได้ เมื่อตื้นเขินจนกลายเป็นพ้ืนที่ดินแล้ว” 
 อย่างไรก็ตาม คำว่าที่ดินตามความหมายของประมวลกฎหมายที่ดินไม่รวมถึงพื้นที่ที่ดินที่อยู่ใน
ทะเล ซึ่งในเรื่องนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาเคยวินิจฉัยไว้ว่า ทะเลชายฝั่งซึ่งอยู่ใต้น้ำ ไม่มีสภาพเป็นที่ดิน
ตามมาตรา 1 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
 ความหมายของคำว่าที่ดินในชั้นนี้ ขอให้ทำความเข้าใจว่า ที่ดิน คือ พื้นที่ดินทั่วไป ซึ่งรวมถึง 
ภูเขา ห้วย หนอง คลอง บึง ลำน้ำ ทะเลสาบ เกาะ และที่ชายทะเลด้วย ตามความหมายทางกฎหมายที่
ปรากฏในประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 1 เป็นหลัก 
 “สิทธิในที่ดิน” หมายความว่า กรรมสิทธิ์ และให้ความรวมถึงสิทธิครอบครองด้วย  
 
2. ความหมายของที่ดินของรัฐ  
  การอธิบายความหมายของที่ดินของรัฐ เป็นนัยในการแบ่งประเภทของที่ดินในประเทศไทยว่า
แบ่งเป็นที่ดินของรัฐ และที่ดินของเอกชน แม้ว่าแท้จริงแล้ว การแบ่งประเภทของที่ดินในประเทศไทยน้ัน
อาจทำได้หลายรูปแบบ ตามแต่วัตถุประสงค์และประโยชน์ในการจัดแบ่ง  อย่างไรก็ตาม เมื่อต้องอธิบาย

                                           
  53 คำอธิบายกฎหมายที่ดิน รองศาสตราจารย์ วรวุฒิ เทพทอง พ ิมพ์ครั้งที่ 9 (แก้ไขเพิ่มเติมใหม่) สิงหาคม 2565 
สำนักพิมพ์นิติธรรม กรุงเทพมหานคร หน้า 29   
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ความหมายของ ที่ดินของรัฐ จึงต้องถือว่าการแบ่งประเภทของที่ดินในประเทศไทยตามวัตถุประสงค์และ
ประโยชน์ในการศึกษาเรื่องนี้ แบ่งที่ดินออกเป็น 2 ประเภท คือ ที่ดินของรัฐ และที่ดินของเอกชน  
 การแบ่งที่ดินของประเทศไทยออกเป็นที่ดินของรัฐและที่ดินของเอกชน ดังที่ได้กล่าวไว้แล้วว่า
เมื่อมีการบังคับใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน ผลประการหนึ่งคือมีการแบ่งที่ดินออกเป็นที่ดินของรัฐและ
ที่ดินของเอกชน ตามความในมาตรา 2 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินที่บัญญัติว่า “ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็น
กรรมสิทธิ์ของบุคคลหน่ึงบุคคลใด ให้ถือว่าเป็นของรัฐ”  ดังนั้น หากบุคคลหนึ่งบุคคลใด ซึ่งบุคคลใน
ความหมายนี้ หมายถึง บุคคลตามกฎหมายเอกชน มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินใด ที่ด ินแปลงนั้นก็ให้เป็น
กรรมสิทธิ์ของบุคคลที่เป็นเอกชนคนนั้น แต่หากที่ดินแปลงใดยังไม่มีบุคคลใดเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ 
ที่ดินแปลงนั้นให้ตกเป็นของรัฐ  ซึ่งหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์ก็เป็นไปหลักเกณฑ์ที่
บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายที่ดินและกฎหมายเกี่ยวกับที่ดินและสิทธิในที่ดินอื่น   
  กล่าวโดยสรุป นับตั้งแต่ประมวลกฎหมายที่ดินมีผลใช้บังคับเป็นครั้งแรกเมื่อวันที่ 1 ธันวาคม 
249754 เป็นต้นมา ด้วยผลของมาตรา 2 ข้างต้น ที่ดินที่ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดอยู่ ณ 
ขณะนั้น คือที่ดินของเอกชน แต่หากที่ดินใดยังไม่ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใด ที่ดินนั้นเป็น
ที่ดินของรัฐ   
 ที่ดินของรัฐ ตามความหมายของพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 หมายถึง  

 “(กฎ) น. ที่ดินซึ่งมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใด.” 
 คณะกรรมการปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการฯ ให้ความหมายของที่ดินของ
รัฐไว้ว่า   
  “ที่ดินของรัฐ หมายถึง ที่ดินที่รัฐเป็นเจ้าของและอยู่ภายใต้การก ากับดูแลและบริหารจัดการโดย
หน่วยงานของรัฐ ซึ่งการบริหารจัดการจะมีกฎหมายที่ให้อ านาจหน่วยงานเป็นการเฉพาะในการดูแล
รักษา”55   
  ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545 กำหนดว่า  
  “ที่ดินของรัฐ หมายความว่า ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินทุกประเภท เช่น ที่ดิน
ป่าสงวนแห่งชาติ ที่สงวนหวงห้ามของรัฐ ที่สาธารณประโยน์ และที่ราชพัสดุ เป็นต้น” 56 

                                           
  54 มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติให้ใช้ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497 
  55 คณะกรรมการปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการ 1 : 4000 (One Map) การปรับปรุงแผนท่ีแนว
เขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการ มาตราส่วน 1 : 4000 ONE MAP 2559 หน้า 3 
  56 ข้อ 4 ของระเบียบสำนักนายกระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุรุกที่ดินของรัฐ พ.ศ. 
2545 
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  ต่อมาคณะกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดินของรัฐ มีมติในการประชุมครั้งที่ 2/2546 เมื่อ
วันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2546 อธิบายความหมายของที่ดินของรัฐไว้ว่า “ที่ดินของรัฐ” ตามระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรีฉบับดังกล่าวหมายถึง  
  “สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน 
ตามนัยมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เช่น  
  1. ที่ดินรกร้างว่างเปล่า หมายถึง เฉพาะที่ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือ
ประโยชน์ร่วมกันในสถานะที่ยังคงเป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่า 
  2. ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ห้วย หนอง คลอง บึง แม่น้ า ทะเลสาบ ทุ่ง
หญ้าเลี้ยงสัตว์ ป่าช้าสาธารณะ ท้ังน้ี ไม่ว่าจะเกิดขึ้นโดยการสงวนหวงห้ามหรือไม่ก็ตาม 
  3. ที่ดินส าหรับใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ที่ราชพัสดุ 
  4. ที่ป่าไม้ เป็นต้นว่า ที่ป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี ที่ป่าสงวนแห่งชาติ ที่อุทยาน
แห่งชาติ ที่ป่าชายเลน พ้ืนที่รักษาพันธุ์สัตว์ป่า พ้ืนที่ห้ามล่าสัตว์ป่า” 
  มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ให้ความหมายของ
ที่ดินของรัฐเอาไว้ว่า  
  “ ‘ที่ดินของรัฐ’ หมายความถึง บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินหรือสา
ธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และที่ดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติที่
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ได้อนุมัติให้บุคคลเข้าอยู่อาศัยหรือท าประโยชน์ตาม
กฎหมายว่าด้วยป่าสงวนแห่งชาติ” 
  ระเบียบกรมที่ดิน ว่าด้วยการตรวจสอบที่ดินเพื่อออกโฉนดที่ดินหรือหนังสือรับรองการทำ
ประโยชน์ กรณีเป็นที่ดินที่มีอาณาเขตติดต่อคาบเกี่ยวหรืออยู่ในเขตที่ดินของรัฐด้วยวิธีอื่น พ.ศ. 2566 
บัญญัติว่า  
  “ ‘ที่ดินของรัฐ’ หมายความว่า ที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ดังต่อไปนี้  
  (1) ที่สงวนหวงห้าม หมายถึง ที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันที่
สงวนหวงห้ามตามประมวลกฎหมายที่ดินและกฎหมายอื่น ที่ดินที่คณะรัฐมนตรีสงวนไว้เพ่ือรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติหรือเพ่ือประโยชน์สาธารณอย่างอื่น เช่น ที่เลี้ยงสัตว์สาธารณประโยชน์ ที่ราช
พัสดุ เป็นต้น 
  (2) พ้ืนที่อนุรักษ์ หมายถึง เขตป่าสงวนแห่งชาติตามกฎหมายว่าด้วยป่าสงวนแห่งชาติ เขต
อุทยานแห่งชาติ เขตวนอุทยาน เขตสวนพฤกษศาสตร์ และเขตสวนรุกขชาติตามกฎหมายว่าด้วย
อุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธุ์สัตว์ป่าและเขตห้ามล่าสัตว์ป่าตามกฎหมายว่าด้วยการสงวนและ
คุ้มครองสัตว์ป่า เขตพ้ืนที่ที่ได้จ าแนกให้เป็นเขตป่าไม้ถาวรตามมติคณะรัฐมนตรี 
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  (3) ป่าชายเลน หมายถึง ป่าชายเลนตามมติคณะรัฐมนตรี หรือป่าชายเลนอนุรักษ์ตาม
กฎหมายว่าด้วยการส่งเสริมการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติทางทะเลและชายฝั่ง” 
 จากความหมายของที่ดินของรัฐข้างต้น จะเห็นได้ว่า กฎหมายบัญญัตินิยามคำว่าที่ดินของรัฐไว้
แตกต่างกันตามแต่วัตถุประสงค์ของกฎหมายแต่ละฉบับ ว่าประสงค์จะคุ้มครองหรือส่งเสริมในเรื่องใด 
แต่การพิจารณาความหมายของที่ดินของรัฐเหล่านั้นทำให้เข้าใจถึงความหมายโดยทั่วไป ซึ่งจะเห็นได้ว่า 
ที่ดินของรัฐอย่างน้อยจะต้องเป็นที่ดินที่รัฐเป็นเจ้าของ ไม่ว่ากฎหมายจะใช้ถ้อยว่า “ที่สาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน” หรือ “ทรัพย์สินของแผ่นดิน” หรือถ้อยคำใดๆ ที่สื่อความหมายได้เช่นนี้ก็ตาม  ดังนั้น จึง
อาจกล่าวได้ว่า ที่ดินของรัฐหมายถึงที่ดินทั้งหลายที่รัฐเป็นเจ้าของนั่นเอง 
 ข้อสำคัญอีกประการหนึ่งคือ ทรัพย์สินหรือที่ดินทั้งหลายของรัฐ จะต้องมีผู้ที่ทำหน้าที่ดูแลรักษา
ทรัพย์สินนั้นเสมอ ทรัพย์สินของรัฐรวมถึงที่ดินของรัฐด้วยนั้น กฎหมายไม่อาจจะกำหนดให้ทรัพย์สิน
หรือที่ดินเป็นของรัฐได้แต่เพียงอย่างเดียว กฎหมายจะต้องกำหนดไว้ด้วยว่าทรัพย์สินหรือที่ดินของรัฐ
เช่นว่านั้น หน่วยงานใดหรือเจ้าหน้าที่ใดเป็นผู้มีหน้าที่ในการดูแลรักษาทรัพย์สินหรือที่ดินของรัฐนั้น ดัง
จะเห็นได้จากคำนิยามข้างต้นที่ปรากฏคำว่า “กฎหมายที่ให้อำนาจหน่วยงานเป็นการเฉพาะในการดูแล
รักษา” หรือกำหนดไว้ในคำนิยามว่าให้หน่วยงานใดเป็นผู้มีอำนาจ  อย่างไรก็ตาม แม้คำนิยามที่ปรากฏ
ข้างต้น จะไม่ได้กำหนดหน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่ดูแลรักษาทรัพย์สินหรือที่ดินของรัฐไว้อย่างชัด
แจ้ง แต่ก็จะต้องมีกฎหมายอื่นที่กำหนดหน้าที่ในการดูแลรักษาทรัพย์สินหรือที่ดินของรัฐนั้นๆ ไว้ด้วย  
  กล่าวโดยสรุปจะเห็นได้ว่า ที่ดินของรัฐ คือ ที่ดินใดๆ ที่เป็นของทางราชการและที่เอกชนไม่ได้
ถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครองไว้โดยชอบด้วยกฎหมาย และที่ดินของรัฐนั้นจะต้องมีกฎหมายกำหนดให้มี
หน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐหน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งหรือคนใดคนหนึ่งเป็นผู้มีหน้าที่ดูแล
รักษา 
 
 

กิจกรรม 6.3.2 

  ท่านเข้าใจความหมายของ ท่ีดินของรัฐ ว่าอย่างไร  
 

 

แนวตอบกิจกรรม 6.3.2  
  ที่ดินใดๆ ท่ีเป็นของทางราชการและท่ีเอกชนไม่ได้ถือกรรมสิทธิ์หรือครอบครองไว้โดยชอบด้วย
กฎหมาย และท่ีดินของรัฐนั้นจะต้องมีกฎหมายกำหนดให้มีหน่วยงานของรัฐหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ
หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่งหรือคนใดคนหนึ่งเป็นผู้มีหน้าที่ดูแลรักษา 
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เรื่องที่ 6.3.3 
ประเภทของที่ดินของรัฐ 
 
 ได้กล่าวไปแล้วว่าสาระสำคัญของที่ดินของรัฐคือ ที่ดินทั้งหลายที่รัฐเป็นเจ้าของและมีกฎหมาย
กำหนดให้มีหน่วยงานทำหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินของรัฐนั้น อย่างไรก็ตาม ความหมายของคำว่าที่ดินของ
รัฐในการอธิบายในลักษณะเช่นนี้ไม่รวมถึง ที่ดินของพระมหากษัตริย์ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบ
ทรัพย์สินพระมหากษัตริย์ พ.ศ. 2561 และที่ดินขององค์การทางศาสนา ไม่ว่าจะเป็นที่วัดหรือวัด
บาทหลวงหรือที่มัสยิดอิสลามด้วย  
 การแบ่งประเภทที่ดินของรัฐอาจแบ่งได้ในหลายลักษณะ แต่การแบ่งประเภทที่ดินของรัฐที่ใช้
อธิบายกันเป็นการทั่วไปและใช้กันอย่างแพร่หลายคือการแบ่งประเภทที่ดินของรัฐตามหลักเกณฑ์ที่ใช ้
แบ่งทรัพย์สินของแผ่นดินตามมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ คือแบ่งทรัพย์ของ
รัฐหรือที่ดินของรัฐออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ 1. ทรัพย์สินของรัฐหรือที่ดินของรัฐธรรมดา กับ 2. 
ทรัพย์สินของรัฐหรือที่ดินของรัฐอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
 ที่ดินของรัฐธรรมดา หมายถึง ที่ดินที่รัฐถือไว้อย่างเอกชน57 กล่าวคือ ที่ดินทั้งหลายที่รัฐเป็น
เจ้าของ ซึ่งการเป็นเจ้าของในที่ดินของรัฐธรรมดานี้มีลักษณะเดียวกับที่เอกชนเป็นเจ้าของตามกฎหมาย
เอกชน เช่น ที่ราชพัสดุที่กรมธนารักษ์ออกให้เอกชนเช่า เป็นต้น ในขณะที่ที่ดินของรัฐอันเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน หมายถึง ที่ดินของรัฐที่เข้าหลักเกณฑ์ตามมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ กล่าวคือ เป็นที่ดินที่ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน  เช่น ทาง
สาธารณะที่ประชาชนใช้เดินผ่าน เป็นต้น  
 อย่างไรก็ตาม เมื่อได้อธิบายไว้แล ้วว่า ที่ดินของรัฐ คือ ที่ดินที่รัฐเป็นเจ้าของ และมีกฎหมาย
กำหนดให้หน่วยงานหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐทำหน้าที่ดูแลรักษาที่ดินนั้น  ดังนั้น เพื่อประโยชน์ในการทำ
ความเข้าใจและมุ่งเน้นไปที่ความเป็นเจ้าของที่ดินของรัฐและการกำหนดผู้มีหน้าที่ดูแลรักษา จึงของแบ่ง
ประเภทที่ดินของรัฐตามวัตถุประสงค์และหน้าที่ดูแลรักษาของหน่วยงานของรัฐตามกฎหมาย ซึ่งอาจ
แบ่งได้เป็น 9 ประเภท58 ดังนี้  
 
 
                                           
  57  กรมที่ดิน คู่มือการปฏิบัติงานเกี่ยวกับการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
กรุงเทพมหานคร สำนักจัดการที่ดินของรัฐ กรมที่ดิน 2550 หน้า 4 
  58 คณะกรรมการปรับปรุงแผนที่แนวเขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการ 1 : 4000 (One Map) การปรับปรุงแผนที่แนว
เขตที่ดินของรัฐแบบบูรณาการ มาตราส่วน 1 : 4000 ONE MAP 2559 หน้า 3 
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1. ที่ป่าไม ้
  ที่ป่าสงวนหรือที่ป่าไม้จัดตั้งขึ้นโดยมีความมุ่งหมายเพื่อให้มีการคุ้มครองป้องกันรักษาป่าไม้  
สงวนและรักษาไว้ซึ่งทรัพยากรป่าไม้ เพื่อประโยชน์ในด้านการพัฒนาเศรษฐกิจอย่างยั่งยืน เป็นป่าสงวน
แห่งชาติไว้เพื่อใช้ประโยชน์จากป่าในเชิงเศรษฐกิจ และนำผลประโยชน์จากป่าไม้มาเพื่อการพัฒนาอย่าง
มีประสิทธิภาพ และให้มีการใช้ประโยชน์ นานที่สุดจนถึงลูกหลาน 
 หลักเกณฑ์เกี่ยวกับที่ป่าสงวนหรือที่ป่าไม้เป็นไปตามพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 
2507 ซึ่งมีการแก้ไขเพิ่มเติมทั้งสิ้น 3 ครั้ง คือ พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2522 
พระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2528 และพระราชบัญญัติป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบับที่ 
4) พ.ศ. 2559 โดยในปัจจุบันมีกรมป่าไม้ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นผู้มีอำนาจ
ดูแลรักษา  
      
2. ที่อุทยานแห่งชาติ 
  ที่อุทยานแห่งชาติจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ในการสงวน อนุรักษ์ คุ้มครอง และบำรุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติ เช่น พันธุ์ไม้สัตว์ป่า ตลอดจนทิวทัศน์ ป่า และภูเขา ให้คงอยู่ในสภาพธรรมชาติเดิม
มิให้ถูกทำลาย ทั้งนี้ เพื่อประโยชน์ของประเทศในการเป็นแหล่งศึกษาเรียนรู้ทางธรรมชาติหรือนันทนาการ
ของประชาชน และเพ่ือให้การใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและความหลากหลายทางชีวภาพใน
อุทยานแห่งชาติเป็นไปอย่างสมดุลและยั่งยืนและสอดคล้องกับข้อตกลงระหว่างประเทศตามพันธกรณีที่
ประเทศไทยเป็นภาคีสมาชิก 
  เดิมหลักเกณฑ์เกี่ยวกับพื้นที่อุทยานแห่งชาติเป็นไปตามพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 
2504 ต่อมามีการตราพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562 ยกเลิกพระราชบัญญัติอุทยาน
แห่งชาติ พ.ศ. 2504 ซึ่งพระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2562 บัญญัติให้กรมอุทยานแห่งชาติ 
สัตว์ป่า และพันธุ์พืช  กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นผู้มีอำนาจดูแลรักษาที่อุทยาน
แห่งชาติ 
 
3. ที่ปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม  
  ที่ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมหรือที่เรียกว่าที่ ส.ป.ก. มีวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งเนื่องจาก
ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรม ประชากรส่วนใหญ่มีอาชีพในการเกษตร ที่ดินจึงเป็นปัจจัยสำคัญ
และเป็นรากฐานเบ้ืองต้นของการผลิตทางเกษตรกรรม แต่ปัจจุบันปรากฏว่าเกษตรกรกำลังประสบความ
เดือดร้อนเนื่องจากต้องสูญเสียสิทธิในที่ดินและกลายเป็นผู้เช่าที่ดิน ต้องเสียค่าเช่าที่ดินในอัตราสูงเกิน
สมควร ที่ดินขาดการบำรุงรักษา จึงทำให้อัตราการผลิตทางเกษตรกรรมอยู่ในระดับต่ำ เกษตรกรไม่ได้
รับความเป็นธรรมและเสียเปรียบจากระบบการเช่าที่ดินและการจำหน่ายผลิตผลตลอดมา ซึ่งส่งผลให้
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6-59  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
เกิดภาวะความยุ่งยากทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม การปกครองและการเมืองของประเทศเป็นอย่างมาก 
จึงมคีวามจำเป็นอย่างยิ่งที่รัฐจะต้องดำเนินการแก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยด่วนที่สุด โดยวิธีการปฏิรูปที่ดิน 
เพื่อช่วยให้เกษตรกรมีที่ดินทำกิน และให้การใช้ที่ดินเกิดประโยชน์สูงที่สุด พร้อมกับการจัดระบบการ
ผลิตและจำหน่ายผลิตผลเกษตรกรรม เพื่อให้ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร  
 หลักเกณฑ์เกี่ยวกับที่ปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมเป็นไปตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ซึ่งมีการแก้ไขเพิ่มเติมทั้งสิ้น 2 ครั้ง คือ พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อ
เกษตรกรรม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2519  และพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ฉบับที่ 3) 
พ.ศ. 2532 ในปัจจุบันมีสำนักงานปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม เป็นผู้มีอำนาจดูแลรักษา 
 
 4. ที่นิคมสร้างตนเอง 
 ที่นิคมสร้างตนเองจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ในการจัดหาที่ดินรกร้างว่างเปล่ามาใช้ประโยชน์ 
เพื่อช่วยเหลือผู้ยากไร้ให้มีที่อยู่อาศัยและมีที่ดินทำกิน ในลักษณะที่อยู่อาศัยร่วมกันเป็นชุมชนเป็นระบบ 
ระเบียบ และมีแบบแผน พัฒนาให้มีรายได้และมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นแล้วให้กรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงนั้น
กับสมาชิกนิคมที่ได้รับการจัดสรรที่ดินนั้นด้วย การจัดตั้งนิคมสร้างตนเองมีพัฒนาการที่เปลี่ยนแปลงไป
กล่าวคือ ในระยะแรกการจัดตั้งนิคมสร้างตนเองมีวัตถุประสงค์หลักเพื่อช่วยเหลือประชาชนผู้ยากไร้ที่
ขาดแคลนที่ดินทำกินซึ่งเป็นการแก้ไขปัญหาการอพยพของประชาชนในชนบทเข้ามาทำงานในเมืองจน
ทำให้เกิดปัญหาสังคมขึ้น แต่ต่อมานิคมสร้างตนเองได้ถูกนำมาใช้เป็นเครื่องมือในการแก้ไขปัญหาความ
ยากจนของประชาชนโดยการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานเป็นทุนในการพัฒนาเศรษฐกิจและอำนวยความ
สะดวกในการเข้าพัฒนาชนด้วย  
 นิคมสร้างตนเองจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ 3 ประการ คือ 1 เพื่อจัดสรรที่ดินให้ราษฎร
กลุ่มเป้าหมายอพยพครอบครัวเข้าไปตั้งถ่ินฐานประกอบอาชีพและอยู่อาศัยในนิคมสร้างตนเองอย่างเป็น
ระเบียบและถาวร พร้อมทั้งส่งเสริมให้ได้กรรมสิทธิ์ในที่ดินแปลงนั้นเป็นของตนเองและเป็นมรดกตก
ทอดไปสู่ลูกหลาน  2. เพื่อพัฒนานิคมสร้างตนเองในด้านต่างๆให้สมาชิกนิคมมีรายได้และมีคุณภาพชีวิต
ที่ดีสามารถช่วยเหลือตนเอง ครอบครัวและชุมชนได้ และ 3. เพื่อสนองนโยบายของรัฐบาลในลักษณะ
โครงการพิเศษตามมติคณะรัฐมนตรีในการแก้ไขปัญหาทางสังคม เศรษฐกิจ การเมืองและการปกครอง 
  หลักเกณฑ์เกี่ยวกับที่นิคมสร้างตนเองเป็นไปตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 
2511 ซึ่งมีการแก้ไขเพ่ิมเติม 1 ครั้ง ตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือการครองชีพ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2550 
โดยมีกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการ (เดิมคือ กรมประชาสงเคราะห์) กระทรวงพัฒนาสังคมและความ
มั่นคงของมนุษย์ เป็นหน่วยงานที่มีอำนาจดูแลรักษา 
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6-60  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
 5. ที่ราชพัสดุ 
 ที่ราชพัสดุมีความเป็นมาตั้งแต่สมัยรัชกาลที่ 6 หมายถึงที่หลวง ซึ่งในขณะนั้นรวมถึงทรัพย์สิน
หรือที่ดินที่มีไว้เพื่อประโยชน์ของราชการแผ่นดินทั่วไปและทรัพย์สินและที่ดินที่มีไว้เพื่อประโยชน์ใน
ราชการส่วนพระองค์ แต่ต่อมาเม่ือมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองมีการแยกทรัพย์สินทั้งสองประเภทนั้น
ออกจากกัน ความหมายของที่ราชพัสดุก็ได้มีการบัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยที่ราชพัสดุ  

ระเบียบการปกครองและจัดประโยชน์ที่ดินสิ่งปลูกสร้างราชพัสดุ พุทธศักราช 2485 กำหนดว่า  
“ที่ดินราชพัสดุ หมายความว่า  

  (1) ที่ดินซึ่งรัฐบาลปกครองใช้ในราชการอยู่ หรือสงวนไว้ใช้ในราชการภายหน้าและรัฐบาล
ได้เข้า ใช้ประโยชน์แล้ว นอกจากที่ดินในความปกครองกรมรถไฟ ทางหลวงในความปกครองกรม
โยธา เทศบาล และ ทรัพย์สินของจังหวัดตามมติคณะรัฐมนตรี  
  (2) ที่สาธารณประโยชน์เลิกใช้ เช่น คู คลอง ถนน ทางหลวงต่างๆ ซึ่งมิใช้  เพ่ือการ
สาธารณประโยชน์แล้ว” 
  หลังจากนั้นมีการตราพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ซึ่งมาตรา 4 ได้นิยามความหมาย
ของคำว่าที่ราชพัสดุไว้ว่า  
  “ที่ราชพัสดุ หมายความว่า อสังหาริมทรัพย์อันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินทุกชนิด เว้นแต่สา
ธารณสมบัติของแผ่นดิน ดังต่อไปนี้  
  1. ที่ดินรกร้างว่างเปล่าและที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดย
ประการอื่นตาม กฎหมายที่ดิน 
  2. อสังหาริมทรัพย์ส าหรับพลเมืองใช้หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ของพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็น
ต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง ทะเลสาบ  
  ส่วนอสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคล และขององค์การปกครองท้องถิ่นไม่ถือ
ว่าเป็นที่ราชพัสดุ” 
  ต่อมามีการตราพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2562 ซึ่งมาตรา 3 ได้ยกเลิกพระราชบัญญัติที่
ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ทำให้นิยามของที่ราชพัสดุตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 ถูกยกเลิกไป
ด้วย และได้นิยามความหมายของที่ราชพัสดุขึ้นมาใหม่ตามมาตรา 6 ซึ่งบัญญัติว่า  
 “ที่ราชพัสดุ ได้แก่ 
  (1) อสังหาริมทรัพย์อันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินทุกชนิด 

(2) ที่ดินที่สงวนหรือหวงห้ามไว้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 
(3) ที่ดินที่สงวนหรือหวงห้ามไว้เพ่ือประโยชน์ของทางราชการตามกฎหมาย” 

 นอกจากนี้ มาตรา 7 ยังบัญญัติถึงอสังหาริมทรัพย์ที่ไม่เป็นที่ราชพัสดุไว้ด้วย โดยบัญญัติว่า 
 “อสังหาริมทรัพย์ดังต่อไปน้ี ไม่เป็นท่ีราชพัสดุ 
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6-61  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
 (1) ที่ดินรกร้างว่างเปลา่ และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดนิ โดย
ประการอื่นตามกฎหมายที่ดนิ แต่ไม่รวมถึงท่ีดินรกร้างว่างเปลา่ที่สงวนหรือหวงห้ามไว้เพ่ือประโยชน์ 
ของแผ่นดินโดยเฉพาะหรือเพ่ือประโยชน์ของทางราชการตามกฎหมาย 
  (2) อสังหาริมทรัพย์อันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้หรือสงวนไว้ เพ่ือ
ประโยชน์ของพลเมืองใช้ร่วมกัน 
 (3) อสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  (4) อสังหาริมทรัพย์ขององค์การมหาชน ซึ่งได้มาโดยมีผู้อุทิศให้หรือโดยการซื้อหรือ
แลกเปลี่ยน จากรายได้หรือทรัพย์สินขององค์การมหาชนน้ัน โดยไม่ได้ใช้เงินงบประมาณแผ่นดิน
หรือเงินอุดหนุน จากรัฐบาล 
 (5) อสังหาริมทรัพย์ของสถานศึกษาของรัฐที่เป็นนิติบุคคล ซึ่งได้มาโดยมีผู้อุทิศให้หรือ โดย
การซื้อหรือแลกเปลี่ยนจากรายได้หรือทรัพย์สินของสถานศึกษาน้ัน โดยไม่ได้ใช้เงินงบประมาณ
แผ่นดิน หรือเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
 (6) อสังหาริมทรัพย์ของหน่วยงานของรัฐที่มีกฎหมายจัดตัง้ ซึ่งได้มาโดยมีผู้อุทิศให้หรือ โดย
การซื้อหรือแลกเปลี่ยนจากรายไดห้รือทรพัย์สินของหน่วยงานของรัฐนั้น โดยไม่ได้ใช้เงินงบประมาณ 
แผ่นดินหรือเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
 (7) อสังหาริมทรัพย์ที่มีกฎหมายเฉพาะบัญญัติยกเว้นไว้ไม่ให้ถือเป็นที่ราชพัสดุ” 
  หลักเกณฑ์เกี่ยวกับที่ราชพัสดุเป็นไปตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2562 ซึ่งมาตรา 8 
วรรคหนึ่ง บัญญัติให้กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุ และวรรคสอง บัญญัติให้
กรมธนารักษ์มีหน้าที่ในการปกครอง ดูแล และบำรุงรักษาที่ราชพัสดุ ด้วย 
 
6. ที่ทางหลวง 
 ที่ทางหลวงเป็นที่ตามที่กำหนดตามกฎหมายว่าด้วยทางหลวง ซึ่งพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 
2535 บัญญัติว่า “ ‘ทางหลวง’ หมายความว่า ทางหรือถนนซึ่งจัดไว้เพ่ือประโยชน์ในการจราจร
สาธารณะทางบก ไม่ว่าในระดับพ้ืนดิน ใต้หรือเหนือพ้ืนดิน หรือใต้หรือเหนืออสังหาริมทรัพย์อย่าง
อื่น นอกจากทางรถไฟ และหมายความรวมถึงที่ดิน พืช พันธุ์ไม้ทุกชนิด สะพาน ท่อหรือรางระบาย
น้ า อุโมงค์ ร่องน้ า ก าแพงกันดิน เขื่อน รั้ว หลักส ารวจ หลักเขต หลักระยะ ป้ายจราจร เครื่องหมาย
จราจร เครื่องหมายสัญญาณ เครื่องสัญญาณไฟฟ้า เครื่องแสดงสัญญาณที่จอดรถ ที่พักคนโดยสาร 
ที่พักริมทาง เรือหรือพาหนะส าหรับขนส่งข้ามฟาก ท่าเรือส าหรับขึ้นหรือลงรถ และอาคารหรือสิ่ง
อื่นอันเป็นอุปกรณ์งานทางบรรดาที่มีอยู่หรือที่ได้จัดไว้ในเขตทางหลวงเพื่อประโยชน์แก่งานทางหรือ
ผู้ใช้ทางหลวงน้ันด้วย” 
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  หลักเกณฑ์เกี่ยวกับที่ทางหลวงเป็นไปตามพระราชบัญญัติทางหลวง พ.ศ. 2535 ซึ่งมีการแก้ไข
เพิ่มเติม 1 ครั้ง ตามพระราชบัญญัติทางหลวง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2549 โดยมีกรมทางหลวง กระทรวง
คมนาคม เป็นผู้มีอำนาจดูแลรักษา 
 
7. ที่แม่น้ า 
 ที่แม่น้ำ รวมถึง ที่สาธารณประโยชน์ประเภทแม่น้ำ ลำคลอง บึง อ่างเก็บน้ำ ทะเลสาบ และ
ทะเลภายในน่านน้ำไทย ตามกฎหมายว่าด้วยการเดินเรือในน่านน้ำไทย  
  หลักเกณฑ์เกี่ยวกับที่แม่น้ำเป็นไปตามพระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ำไทย พ.ศ. 2456 ซึ่ง
มีการแก้ไขเพิ่มเติมถึง 18 ครั้ง โดยครั้งล่าสุดคือ พระราชบัญญัติการเดินเรือในน่านน้ำไทย (ฉบับที่ 18) 
พ.ศ. 2566 มีกรมเจ้าท่า (เดิมคือ กรมขนส่งทางน้ำและพาณิชย์นาวี) เป็นผู้มีอำนาจดูแลรักษา 
 
8. ที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน  
  ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินสำหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน หมายความรวมถึง ที่
สาธารณประโยชน์และที่ดินรกร้างว่างเปล่าด้วย ซึ่งหน้าที่ในการดูแลรักษาที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน
สำหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันเป็นของกรมการปกครองและกรมการปกครองส่วนท้องถิ่น 
กระทรวงมหาดไทย โดยมีนายอำเภอและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นเจ้าหน้าที่ที่รับผิดชอบดูแล
รักษาตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ พุทธศักราช 2547 ซึ่งมีการแก้ไขเพิ่มเติมทั้งสิ้น 12 
ครั้ง โดยครั้งล่าสุด คือ พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องที่ (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2552  
 
9. ที่ดินของรัฐอื่นตามที่กฎหมายก าหนด เช่น เขตนิคมสหกรณ์ ตามพระราชบัญญัติจัดที่ดินเพื่อการ
ครองชีพ พ.ศ. 2511 ภายใต้กรมส่งเสริมสหกรณ์ กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นต้น  
 
 

กิจกรรม 6.3.3 
  หน่วยงานท่ีมีอำนาจดูแลรักษาท่ีป่าไม้ ท่ีอุทยานแห่งชาติ ท่ีราชพัสดุ ท่ีทางหลวง คือหน่วยงานใด 
 

 

แนวตอบกิจกรรม 6.3.3 
 หนว่ยงานท่ีมีอำนาจดูแลรักษาที่ป่าไม้ คือ กรมป่าไม้ 
 หน่วยงานท่ีมีอำนาจดูแลรักษาที่อุทยานแห่งชาติ คือ กรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพันธ์ุพืช 
 หน่วยงานท่ีมีอำนาจดูแลรักษาที่ราชพัสดุ คือ กรมธนารักษ์ 
 หน่วยงานท่ีมีอำนาจดูแลรักษาที่ทางหลวง คือ กรมทางหลวง 
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บรรณานุกรม 
 
กรมท่ีดิน คู่มือการปฏิบัติงานเก่ียวกับการดูแลรักษาและคุ้มครองป้องกันท่ีดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ

แผ่นดิน กรุงเทพมหานคร สำนักจัดการท่ีดินของรัฐ กรมที่ดิน 2550 
กลุ่มปฏิบัติงานท้องถิ่นไร้พรมแดน รายงานศึกษาวิจัยบทเรียนวิธีพิจารณาและคำพิพากษาคดีความท่ีดิน 

สำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ  2554 
จันทิมา ธนาสว่างกุล ใน สรุปสาระสำคัญจากสัมมนาวิชาการ หัวข้อ “ทรัพย์สินของรัฐและมาตรการ

ทางกฎหมาย” ค้นคืนวันที่ 16 ธันวาคม 2566 จาก https://www.law.tu.ac.th/summary-
seminar-sustainable-development-63-no-1/ 

ชาญชัย แสวงศักดิ์ คู่มือการปฏิบัติงานพิจารณาวินิจฉัยเรื่องร้องทุกข์เกี่ยวกับที่ดินประเภทต่างๆ 
กรุงเทพมหานคร สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 2537  

ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ กฎหมายและการปฏิรปูที่ดนิเพ่ือเกษตรกรรม กรุงเทพมหานคร แสงจันทร์การ
พิมพ์ 2523 

ธีรธร แช่มสนิท “สาธารณสมบัติของแผ่นดิน” วารสารอัยการ 167 มกราคม 2535    
บรรจง ศ. นาคประดา วิทยายุทธที่ดนิ กรุงเทพมหานคร พิมพ์อักษร 2545 
ประมูล สุวรรณศร คำอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วยทรัพย์ กรุงเทพมหานคร นิติ

บรรณการ 2550 
ภัฏฐิญา สิริบวรพิพัฒน์ การแก้ไขปรับปรุงกฎหมายเพ่ือป้องกันการบุกรุกที่ดินของรัฐ 2562 

กรุงเทพมหานคร มหาวิทยาลัยศรีปทุม  
ภาสกร ชุณหอุไร คำอธิบายกฎหมายท่ีดิน กรุงเทพมหานคร นิติบรรณการ 2536 
ร.แลงกาต์ ประวัติศาสตร์กฎหมายไทย (กฎหมายเอกชน) กฎหมายท่ีดิน กรุงเทพมหานคร 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์และการเมือง 2483 
วรวุฒิ เทพทอง คำอธิบายกฎหมายท่ีดิน กรุงเทพมหานคร สำนักพิมพ์นิติธรรม 2565 
วินัย ชวนประพันธ์ อิทธิพลของระบบศักดินาในการบริหารราชการ ค้นคืนวันท่ี 25 กันยายน 2566 จาก 
http://library1.nida.ac.th/nida_jour0/NJv7n3_01.pdf 
สถาบันดำรงราชานุภาพ คู่มือการใช้ที่ดินของรัฐ กรุงเทพมหานคร สำนักงานปลัดกระทรวงมหาดไทย 

2541 
สมศิริ ธีระภาพ รายงานการวิจัยเรื่องการก าหนดสิทธิในที่ดินของไทย กรุงเทพฯ มหาวิทยาลัยธุรกิจ

บัณฑิต 2529 

เอก
สา
รส
ําห
รับ
นัก

ศึก
ษา
ชุด
วิช
า 4

14
61

 ไม่
อน

ุญา
ตให้

เผย
แพ

ร่



6-64  ทรัพย์สินของแผ่นดิน 

 
เสนีย์ ปราโมช อธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ กฎหมายลักษณะทรัพย์ กรุงเทพมหานคร 

เนติบัณฑิตยสภา 2551 
สำนักงานเลขานุการกรมท่ีดิน รวมบทความกรมทีด่ิน 100 ปี รวมทีด่ิน ประวตัิกรมที่ดิน 

กรุงเทพมหานคร ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย จำกัด 2543  
อวิการัตน์  นิยมไทย “กฎหมายเก่ียวกับการส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดล้อมของประเทศไทย” จุล

นิติ พ.ค. – มิ.ย. 2558 
อานนท์ มาเม้า กฎหมายทรัพย์สิน : ความรู้พ้ืนฐานทางความคิด หลักท่ัวไป และบทเบ็ดเสร็จทั่วไป 

กรุงเทพมหานคร วิญญูชน 2564 
อานนท์ มาเม้า “แนวคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน” วารสารกฎหมาย คณะนิติศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 1 มีนาคม 2557 
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