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บันทึก 
เร่ือง  การตีความในปญหาขอกฎหมายตามมาตรา ๘ แหงประมวลกฎหมายที่ดนิ 

(กรณีที่ดินตําบลแสนสุข อําเภอเมืองชลบุรี จังหวัดชลบุรี) 
   

 
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดมีหนังสือดวนมาก ที่ สร.๐๔๐๓/๖๗๑๑ ลง

วันที่ ๒ มิถุนายน ๒๕๑๔ ขอใหคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาตีความในปญหาขอกฎหมาย
ตามที่กระทรวงการคลังเสนอขอใหพิจารณาวา กระทรวงการคลังไดครอบครองที่ดินที่ตําบลแสน
สุข อําเภอเมืองชลบุรี จังหวัดชลบุรี มาตั้งแต พ.ศ. ๒๕๘๖ โดยปรากฏวา ที่ดินแปลงนี้ทาง
ราชการไดประกาศสงวนไวเพ่ือใชประโยชนเปนที่เล้ียงสัตวมาแตเดิมครั้นเมื่อกระทรวงการคลังจะ
สํารวจที่ดินขึ้นทะเบียนราชพัสดุ มีปญหาวาจะตองตราพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพที่ดินตาม
มาตรา ๘ แหงประมวลกฎหมายที่ดินหรือไม  กระทรวงการคลังมีความเห็นวาไมจําเปนตองถอน
สภาพเพราะในขณะที่ประกาศสงวนที่ดินก็ดี ในขณะที่กระทรวงการคลังเขาครอบครองตลอดมา
จนถึงขณะตราพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๔๙๗ ก็ดี ไมมีกฎหมายใด
บังคับวา เมื่อทางราชการจะเขาครอบครองที่ดินที่ประกาศสงวนไวดังกลาวขางตนตองถอนสภาพ
ที่ดินกอน แตโดยที่เร่ืองนี้อาจเปนปญหาทางกฎหมายขึ้นได เพ่ือความถูกตองเห็นควรสง
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา 

ขอเท็จจริงตามที่แจงไปในเรื่องนี้มีวา ที่ดินแปลงนี้ทางราชการไดประกาศเปนที่า
ธารณประโยชนซึ่งสงวนไวเพ่ือใชประโยชนเปนที่เล้ียงสัตวพาหนะตั้งแต พ.ศ. ๒๔๗๑ โดยอาศัย
อํานาจตามพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ มาตรา ๑๒๒ ตอมา
ใน พ.ศ. ๒๔๘๖ ทางราชการ (กระทรวงการคลัง) ไดเขาครอบครองที่ดินแปลงนี้ เพ่ือใชเปน
สถานที่ตากอากาศของคณะรัฐมนตรีและขาราชการแตที่ดินยังเปนที่สงวนของกระทรวงมหาดไทย
อยู 

ตอมาในการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ ๓๐ มิถุนายน ๒๔๙๕ ที่ประชุมไดลง
มติวา เร่ืองที่ดินแปลงนี้มอบใหกระทรวงมหาดไทยรวมกับกระทรวงการคลังพิจารณาจัดทําใน
เร่ืองกรรมสิทธิ์ใหเรียบรอย กระทรวงมหาดไทยกับกระทรวงการคลังจึงไดมีการประชุมรวมกัน
เพ่ือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีและไดตกลงกันวาที่ดินแปลงนี้เปนที่ดินสาธารณประโยชนซึ่ง
สงวนไวสําหรับเลี้ยงสัตวพาหนะ ใหกระทรวงมหาดไทยดําเนินการขอออกหนังสือสําคัญสําหรับที่
หลวงและนําข้ึนบัญชีเปนที่ดินราชพัสดุตอไป กระทรวงมหาดไทยไดดําเนินการตามขอตกลงโดย
ใน พ.ศ. ๒๔๙๗ ไดส่ังใหจังหวัดชลบุรีดําเนินการออกหนังสือสําคัญสําหรับที่ดิน แตไดมีราษฎร
รองคัดคานวาไดออกหนังสือสําคัญสําหรับที่ดินทับที่ที่ตนครอบครองมา การดําเนินการจึงตองช
งักมาแตบัดนั้น จึงมีปญหาวาควรจะนําที่ดินแปลงนี่ข้ึนทะเบียนกอนโดยไมตองรอการออกหนังสือ
สําคัญสําหรับที่ดินจะไดหรือไม ตอมาจึงไดมีการประชุมกันเมื่อวันที่ ๑๐ กุมภาพันธ ๒๕๑๓ ที่
ประชุมไดลงมติใหกระทรวงการคลังดําเนินการถอนสภาพที่ดินตามมาตรา ๘ แหงประมวล
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กฎหมายที่ดินกอน 
กระทรวงการคลังไดพิจารณาแลวมีความเห็นวา มติที่ใหเพิกถอนสภาพที่ดิน 

สถานตากอากาศบางแสนตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา ๘ นั้น นาจะไมถูกตอง กลาวคือ ทาง
ราชการไดสงวนหวงหามที่ดินสถานตากอากาศบางแสน ตําบลแสนสุข อําเภอเมืองชลบุรี จังหวัด
ชลบุรี ไวเมื่อประมาณ พ.ศ. ๒๔๗๑ เพ่ือเปนที่เล้ียงสัตวพาหนะ เขาใจวาโดยอาศัยอํานาจตาม
มาตรา ๑๒๒ แหงพระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ การสงวนหวง
หามที่ดินในลักษณะเชนนี้ เปนการใชอํานาจทางฝายบริหารโดยรัฐบาลผานทางเจาหนาที่สวน
จังหวัด ตามหลักกฎหมาย ที่ดินชายทะเลบางแสน จังหวัดชลบุรี ซึ่งเปนที่เล้ียงสัตวแหงนี้เปนสา
ธารณสมบัติของแผนดิน ตามมาตรา ๑๓๐๔ (๒) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย การจะ
เขาครอบครองที่ดินเพื่อใหไดกรรมสิทธิ์ในที่ดินตอไป ก็ไมจําตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติออก
โฉนดที่ดิน (ฉบับที่ ๖) พุทธศักราช ๒๔๗๙ เพราะในวรรค ๔ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว ได
บัญญัติไวแจงชัดวา ที่ดินซึ่งอยูในบังคับแหงพระราชบัญญัตินี้ หมายแตเฉพาะที่ดินเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดินตามความในมาตรา ๑๓๐๔ (๑) แหงประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยเทานั้น 
ผลจึงมีตอไปวา ทางราชการไมจําเปนจะตองปฏิบัติตามนัยมาตรา ๗ แหงพระราชบัญญัติดังกลาว 
ที่กําหนดใหการขอจับจองที่ดินตองย่ืนคําขอตอคณะกรรมการอําเภอแหงทองที่ซึ่งที่ดินนั้นตั้งอยู 
เพ่ือใหไดกรรมสิทธิ์ในที่ดิน 

ขอเท็จจริงที่กระทรวงการคลังแจงมามีวา หลังจากที่ไดมีประกาศสงวนที่ดิน
ชายทะเลบางแสนใหเปนที่เล้ียงสัตวพาหนะมาตั้งแต พ.ศ. ๒๔๗๑ แลว ตอมา สภาพของทําเล
เล้ียงสัตวไดหมดไป เมื่อพ.ศ. ๒๔๘๖ รัฐบาลในขณะนั้นไดส่ังใหแปรสภาพที่ดินใหเปนสถานตาก
อากาศ และไดเขาครอบครองปลูกสรางสถานตากอากาศตลอดมา โดยมีกระทรวงการคลัง โดย
กรมธนารักษ (กรมคลังในสมัยนั้น) และกรมโยธาเทศบาลเปนเจาหนาที่ดําเนินการ อาคาร
ทั้งหมดเปนราชพัสดุ เพราะไดใชงบประมาณแผนดินเปนคากอสราง การเขาครอบครองที่ดินสา
ธารณสมบัติของแผนดินที่ประชาชนใชรวมกัน(ทุงเล้ียงสัตว) ที่หมดสภาพแลวในขณะนั้นไมมี
กฎหมายบัญญัติไวใหตองปฏิบัติอยางใด คงมีแตพระราชบัญญัติออกโฉนดที่ดินฯ ดังกลาว แตก็
ใชบังคับไมถึงกรณีนี้  ฉะนั้น เมื่อหนวยราชการไดเขาครอบครองทําประโยชนโดยเปดเผย จึงถือ
ไดวาเปนทรัพยสินของแผนดิน และจําตองสํารวจสงข้ึนทะเบียนราชพัสดุตามนัยพระบรมราช
โองการในพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาลที่ ๖ กับระเบียบการปกครองและจัดประโยชนที่ดิน
ส่ิงปลูกสรางราชพัสดุ พุทธศักราช ๒๔๘๕ ย่ิงกวานั้น ใน พ.ศ. ๒๔๙๕ คณะรัฐมนตรีไดมีมติให
กระทรวงมหาดไทยรวมกับกระทรวงการคลังพิจารณาทํากรรมสิทธิ์ใหเรียบรอย และตอมาไดมี
การประชุมระหวางกระทรวงมหาดไทยกับกระทรวงการคลังใหดําเนินการออกหนังสือสําคัญ
สําหรับที่หลวง โดยฝายกระทรวงมหาดไทยดําเนินการ และนําข้ึนบัญชีเปนที่ดินราชพัสดุตอไป 
กับใน พ.ศ. ๒๔๙๗ กระทรวงมหาดไทยไดดําเนินการขอออกหนังสือสําคัญสําหรับที่หลวง แตถูก
ราษฎรคัดคานวา การออกหนังสือสําคัญครั้งนี้ทับที่ของตน การดําเนินการออกหนังสือสําคัญจึง
ระงับอยู มิใชระงับเพราะเรื่องสาธารณสมบัติของแผนดิน สําหรับปญหาเกี่ยวกับประมวลกฎหมาย
ที่ดิน ในมาตรา ๘ มีความที่จะตองทําความเขาใจอยู ๒ วรรค คือ วรรคแรกบัญญัติวา “บรรดา
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ที่ดินทั้งหลายอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินหรือเปนทรัพยสินของแผนดินนั้น ถาไมมี
กฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน ใหอธิบดีมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาและดําเนินการคุมครอง
ปองกันไดตามควรแกกรณี อํานาจหนาที่ดังวานี้ รัฐมนตรีจะมอบหมายใหทบวงการเมืองอ่ืนเปน
ผูใชก็ได” ความในวรรคนี้เปนบทบัญญัติใหอํานาจอธิบดีกรมที่ดินมีอํานาจหนาที่ดูแลรักษาและ
ดําเนินการคุมครองปองกันที่ดินทั้งสาธารณสมบัติของแผนดินและทรัพยสินของแผนดินทั้งส้ิน ถา
ไมมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน แตในกรณีที่ดินดังกลาวมาไดมีพระบรมราชโองการใน
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาลที่ ๖ ซึ่งเปนกฎหมายไดกําหนดใหกระทรวงการคลังมีอํานาจ
ดูแลรักษาแลว ฉะนั้น อธิบดีกรมที่ดินจึงไมมีอํานาจดูแลรักษาอีก วรรคสองบัญญัติวา “ที่ดินอัน
เปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกันนั้น หากภายหลังปรากฏวาราษฎรมิได
ใชประโยชนตอไปแลวก็ดี หรือรัฐหาที่ดินอื่นใหราษฎรใชประโยชนรวมกันแทนก็ดี ใหถอนสภาพ
ที่ดินนั้นไดการถอนสภาพใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา พระราชกฤษฎีกาดังกลาวใหมีแผนท่ี
แสดงเขตที่ดินจะถอนสภาพนั้นดวย” ความในวรรคนี้บัญญัติถึงการถอนสภาพที่ดินอันเปนสา
ธารณสมบัติของแผนดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกันวาจะตองปฏิบัติอยางไร แตที่พิพาทนี้ได
เปลี่ยนจากทุงเล้ียงสัตวมาเปนสถานตากอากาศกอนวันใชบังคับประมวลกฎหมายที่ดินนานมาแลว 
ไมมีสภาพเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกันอีกตอไป จึงไมจําเปน
จะตองมีการถอนสภาพที่ดินตามประมวลกฎหมายที่ดินแตอยางใด  ดวยเหตุผลตามที่กลาว
มาแลว กระทรวงการคลังจึงมีความเห็นวา ที่ดินแปลงนี้เดิมทางราชการไดประกาศสงวนไวเปนที่
เล้ียงสัตวพาหนะ และตอมาทางราชการก็ส่ังใหจัดสรางเปนสถานตากอากาศ สภาพของที่เล้ียง
สัตวพาหนะจึงหมดไป ในขณะนั้นไมมีบทกฎหมายใดบัญญัติใหตองมีการถอนสภาพที่ดินดัง
ประมวลกฎหมายที่ดินในขณะนี้  ฉะนั้น เมื่อทางราชการไดเขาครอบครองทําประโยชน จนกระทั่ง
ไดจัดใหบุคคลอื่นเชาไปเชนนี้ ที่ดินดังกลาวจึงควรจะตกอยูในบังคับของพระบรมราชโองการใน
พระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาลที่ ๖ คือตองสํารวจขึ้นทะเบียนราชพัสดุตอไป โดยไมจําเปน
จะตองทําการถอนสภาพที่ดินตามนัยมาตรา ๘ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย กองที่ ๖) ไดพิจารณาปญหา

ดังกลาวโดยมีผูแทนกระทรวงการคลังและผูแทนกระทรวงมหาดไทยเขารวมชี้แจงอเท็จจริงดวย
แลวเห็นวา ที่ดินแปลงดังกลาวไดเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกันได 
ซึ่งไดสํารวจลงบัญชีไว สําหรับประโยชนในการเลี้ยงสัตวพาหนะมาตั้งแต พ.ศ. ๒๔๗๑ 
พระราชบัญญัติลักษณะปกครองทองที่ พระพุทธศักราช ๒๔๕๗ มาตรา ๑๒๒ เปนแตเพียง
กําหนดใหเปนหนาที่ของกรมการอําเภอจะตองคอยตรวจตรารักษาอยาใหผูใดเกลียดกันเอาไป
เปนอาณาประโยชนแตเฉพาะตัว และก็ปรากฏวายังมิไดประกาศถอนสภาพที่ดินอันเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกันแตประการใด  ที่ดินแปลงนี้จึงยังคงเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกันอยูตลอดมา  ที่ระทรวงการคลังอางวาสภาพทําเล
เล้ียงสัตวไดหมดไปเมื่อ พ.ศ. ๒๔๘๖ รัฐบาลในขณะนี้จึงส่ังใหแปรสภาพที่ดินเปนสถานตาก
อากาศและไดเขาครอบครองตลอดมา การเขาครอบครองที่ดินสาธารณสมบัติของแผนดินที่



 ๔

ราษฎรใชประโยชนรวมกันที่หมดสภาพแลวในขณะนั้นไมมีกฎหมายบัญญัติไวใหตองปฏิบัติอยาง
ใด เมื่อหนวยราชการไดเขาครอบครองทําประโยชนโดยเปดเผยจึงถือไดวาเปนทรัพยสินของ
แผนดิน และจําตองสํารวจสงข้ึนทะเบียนราชพัสดุตามนัยพระบรมราชโองการในพระบาทสมเด็จ
พระเจาอยูหัวรัชกาลที่ ๖)๑ นั้น  คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นวา การกระทําดังกลาวไมใช
เปนการทําใหที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกันแปรสภาพเปน
ทรัพยสินของแผนดินไปไดแตอยางใด 

มาตรา ๑๐ แหงพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. ๒๕๙๗ ก็ได
บัญญัติไววา “ที่ดินซึ่งไดหวงหามไวเพ่ือประโยชนตามพระราชบัญญัติวาดวยการหวงหามที่ดินรก
รางวางเปลาอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน พุทธศักราช ๒๔๗๘ หรือตามกฎหมายอื่นอยูกอน
วันที่ประมวลกฎหมายที่ดินใชบังคับ ใหคงเปนที่หวงหามตอไป”  จึงเห็นไดวาที่สาธารณประโยชน
แปลงนี้จึงเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ราษฎรใชประโยชนรวมกัน ไมใชทรัพยสินของแผนดิน  
พระบรมราชโองการในพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัวรัชกาล ๖ ที่อางถึงนั้นมีความมุงหมายที่จะใช
บังคับแตเฉพาะทรัพยสินของแผนดินซึ่งเปนทรัพยสินของกระทรวง ทบวง กรมเทานั้น ไมไดมี
พระราชประสงคที่จะใหหมายความรวมไปถึงสาธารณสมบัติของแผนดินที่ราษฎรใชประโยชน
รวมกันแตอยางใด ดังนั้นเมื่อกระทรวงการคลังจะสํารวจที่ดินขึ้นทะเบียนราชพัสดุ จึงจําเปนตอง
ตราพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพที่ดินตามมาตรา ๘ แหงประมวลกฎหมายที่ดินกอน 

 
(ลงช่ือ)  ส. โหตระกิตย 
(นายสมภพ โหตระกิตย) 

เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 
 
 

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
กรกฎาคม ๒๕๑๔ 

                                                 
๑  (สําเนา) 

ท่ี ๖๕/๕๐๗  สมุทรปราการ 
 

วันที่ ๒๕ มีนาคม พระพุทธศักราช ๒๔๖๔ 
 

ทูล  กรมพระจันทบุรีนฤนาถ 
 

ตามหนังสือกระทรวงพระคลังมหาสมบัติท่ี ๒๐๕/๒๓๔๐๐ ลงวันที่ ๑๔เดือนนี้วาเห็นสมควร
จะรวบรวมบรรดาที่ดินของหลวงในกระทรวงตางๆ มาขึ้นทะเบียนราชพัสดุไวทางกระทรวงพระคลังฯ เสียทาง
เดียว เพ่ือปกครองใหเปนหลักฐานสืบไปนั้น หมอมฉันเห็นชอบดวยแลว ใหทานจัดการกับเจากระทรวงตางๆ 
ในเรื่องนี้ตอไปเถิด 

 

(พระบรมนามาภิไธย ราม ร.) 
(เรื่องมณฑลนครชัยศรี ท่ี ๗๐) 


