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บันทึก 
เร่ือง  ปญหาขอกฎหมายตามมาตรา ๑๒ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน  

(กรณีการนําที่ดินอันเปนสาธารณะสมบตัิของแผนดินสําหรับพลเมือง 

ใชรวมกันไปใหใชในระยะเวลาอันจํากัดจะกระทําไดหรือไม  
และผูไดใชทีด่ินจะโอนสิทธิการใชที่ดินไดหรือไม) 

   
 

กรมที่ดิน กระทรวงมหาดไทยไดมีหนังสือ ที่ มท ๐๗๑๐/๑๐๓๖๓ ลงวันที่ ๑๖ 
พฤษภาคม ๒๕๒๗ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาความวา กรมที่ดินไดเสนอราง
กฎกระทรวง ฉบับที่ .. (พ.ศ. ....) ออกตามความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน 
พ.ศ.๒๔๙๗ เก่ียวกับการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเรื่องการใหใชที่ดินของรัฐในระยะเวลาอัน
จํากัด ตามมาตรา ๑๒ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน กระทรวงมหาดไทยไดมอบใหคณะกรรมการ
พิจารณารางกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยพิจารณาปรากฏวา กรมที่ดินและคณะกรรมการ
พิจารณารางกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยมีความเห็นไมตรงกันเกี่ยวกับปญหาขอกฎหมาย 
ดังนี้ 

๑. การที่จะกําหนดไวในกฎกระทรวง ใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยนํา
ที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน ซึ่งพลเมืองเลิกใชหรือไม
ประสงคจะใชประโยชนรวมกันแลว แตยังไมไดถอนสภาพไปใหใชในระยะเวลาอันจํากัดจะทําได
หรือไม 

ปญหาขอนี้กรมที่ดินเห็นวา มาตรา ๑๒ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน บัญญัติให
อํานาจรัฐมนตรีไวกวางกวามาตรา ๑๐ ซึ่งเปนอํานาจของอธิบดี ในกฎหมายฉบับเดียวกัน ถา
ตองการใหอํานาจของรัฐมนตรีกับอํานาจของอธิบดีมีอํานาจเชนเดียวกัน กฎหมายก็คงตอง
บัญญัติขอความไวในตัวบททํานองเดียวกัน แตเมื่อดูขอความในมาตรา ๑๒ แลวจะเห็นวา ให
อํานาจรัฐมนตรีนําที่ดินของรัฐซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง ไปใหสัมปทาน ใหหรือใหใชใน
ระยะเวลาอันจํากัดได ตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวงซึ่งเมื่อพิจารณาขอความ
ในมาตราดังกลาวที่วา “ที่ดินของรัฐซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง”แลวจะเห็นวามี
ความหมายรวมถึงที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันดวย และ
บทบัญญัติมาตรา ๑๒ นี้มิไดบัญญัติใหตองดําเนินการถอนสภาพที่ดินดังกลาวเสียกอน ถาหากจะ
หามมิใหรัฐมนตรีนําที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน ซึ่งพลเมือง
ไดเลิกใชประโยชนในที่ดินนั้นแลวไปดําเนินการใหใชโดยมีระยะเวลาอันจํากัดแลวก็จะตองบัญญัติ
ขอความไวทํานองเดียวกับมาตรา ๑๐ ที่ไดบัญญัติหามมิใหอธิบดีนําที่ดินสาธารณสมบัติของ
แผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกันไปจัดหาผลประโยชนดวยเหตุนี้กรมที่ดินจึงเห็นวา 
นาจะออกกฎกระทรวงใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจนําที่ดินอันเปนสาธารณ
สมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน ซึ่งพลเมืองเลิกใชหรือไมประสงคจะใชประโยชน



 ๒

รวมกันแลวไปใหใชในระยะเวลาอันจํากัดได โดยไมจําเปนตองดําเนินการถอนสภาพเสียกอน 
เพราะการใหใชตามมาตรานี้มิไดใหใชตลอดไป แตเปนการใหใชในระยะเวลาอันจํากัด 

ปญหาขอนี้ คณะกรรมการพิจารณารางกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยเห็นวา 
การที่จะนําที่ดินสาธารณะสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชประโยชนรวมกัน แมพลเมืองจะ
เลิกใชแลวก็ตาม ไปดําเนินการตามมาตรา ๑๒ จะตองถอนสภาพเสียกอน 

๒. ปญหาขอที่สอง กรมที่ดินไดเสนอใหกําหนดหลักเกณฑและวิธีการไวใน
กฎกระทรวง กรณีที่บุคคลผูไดรับสิทธิการใชที่ดินตามมาตรา ๑๒ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน
สามารถโอนสิทธิการใชที่ดินดังกลาวใหแกบุคคลอื่นซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กําหนดในกฎกระทรวง
ได  ทั้งนี้ ตองไดรับอนุญาตจากสวนราชการผูดําเนินการกอน แตปญหาขอนี้คณะกรรมการ
พิจารณารางกฎหมายของกระทรวงมหาดไทยเห็นวา การกําหนดใหโอนสิทธิการใชที่ดินดังกลาว
ใหแกบุคคลอื่นไดนั้นเปนการกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเกินอํานาจที่กฎหมายบัญญัติไว เพราะ
มาตรา ๑๒ มิไดใหอํานาจออกกฎกระทรวงกําหนดหลักเกณฑหรือวิธีการ โอนสิทธิการใชที่ดินไว
ดวย แตอยางใด 

ปญหาทั้ง ๒ กรณี เปนปญหาสําคัญ คณะกรรมการพิจารณารางกฎหมายของ
กระทรวงมหาดไทยจึงมีมติใหกรมที่ดินหารือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อพิจารณากอนที่
จะพิจารณารางกฎกระทรวงในเรื่องนี้ตอไป 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการรางกฎหมาย คณะที่ ๔) ไดพิจารณา

ปญหาดังกลาวประกอบกับฟงคําช้ีแจงของผูแทนกระทรวงมหาดไทย (กรมที่ดิน) แลว มี
ความเห็น ดังนี ้

ปญหาที่หนึ่ ง  ที่หา รือว า  จะกําหนดในกฎกระทรวงให รัฐมนตรีว าการ
กระทรวงมหาดไทยนําที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน  ซึ่ง
พลเมืองเลิกใชหรือไมประสงคจะใชประโยชนรวมกันแลว แตยังไมไดถอนสภาพ ไปใหใชใน
ระยะเวลาอันจํากัดจะกระทําไดหรือไม นั้น มีความเห็นวา สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมืองใชรวมกันนั้น เปนทรัพยสินของแผนดินที่มีกฎหมายคุมครองไวเปนพิเศษ ดังจะเห็นได
จากมาตรา ๘ วรรคสอง (๑)๑ แหงประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแกไขเพิ่มเติมโดยประกาศของคณะ
                                                           

๑มาตรา ๘ บรรดาที่ดินทั้งหลายอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน หรือเปนทรัพยสินของ
แผนดินนั้น ถาไมมีกฎหมายกําหนดไวเปนอยางอ่ืน ใหอธิบดีมีอํานาจหนาท่ีดูแลรักษา และดําเนินการคุมครอง
ปองกันไดตามควรแกกรณี อํานาจหนาท่ีดังวานี้ รัฐมนตรีจะมอบหมายใหทบวงการเมืองอ่ืนเปนผูใชก็ได 

ท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันหรือใชเพ่ือประโยชนของ
แผนดินโดยเฉพาะ หรือเปนที่ดินที่ไดหวงหามหรือสงวนไวตามความตองการของทบวงการเมืองอาจถูกถอน
สภาพหรือโอนไปเพื่อประโยชนอยางอ่ืน หรือนําไปจัดเพ่ือประชาชนได ในกรณีดังตอไปนี ้

(๑) ท่ีดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน ถาทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจหรือเอกชนจัดหาที่ดินมา
ใหพลเมืองใชรวมกันแทนแลว การถอนสภาพหรือโอนใหกระทําโดยพระราชบัญญัติ แตถาพลเมืองไดเลิกใช
ประโยชนในที่ดินนั้น หรือท่ีดินนั้นไดเปลี่ยนสภาพไปจากการเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน และมิไดตกไป
เปนกรรมสิทธ์ิของผูใดตามอํานาจกฎหมายอื่นแลว การถอนสภาพใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา 
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ปฏิวัติ ฉบับที่ ๓๓๔ ลงวันที่ ๑๓ ธันวาคม พ.ศ.๒๕๑๕ ที่บัญญัติวา “(๑) ที่ดินสําหรับพลเมืองใช
รวมกัน ถาทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจเอกชนจัดหาที่ดินมาใหพลเมืองใชรวมกันแทนแลว การ
ถอนสภาพหรือโอนใหกระทําโดยพระราชบัญญัติ แตถาพลเมืองไดเลิกใชประโยชนในที่ดินนั้น 
หรือที่ดินนั้นไดเปลี่ยนสภาพไปจากการเปนที่ดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน และมิไดตกไปเปน
กรรมสิทธิ์ของผูใดตามอํานาจกฎหมายอื่นแลว การถอนสภาพใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา” 
นอกจากนั้น เมื่อพิจารณามาตรา ๑๐๒ วรรคหนึ่ง แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งบัญญัติวา “ที่ดิน
ของรัฐซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และมิใชสาธารณสมบัติของแผนดินอันราษฎรใช
ประโยชนรวมกันนั้น ใหอธิบดีมีอํานาจจัดหาผลประโยชน ในการจัดหาผลประโยชน ใหรวมถึง
จัดทําใหที่ดินใชประโยชนได ซื้อขาย แลกเปลี่ยนใหเชา และใหเชาซื้อ” ประกอบดวยแลว จะเห็น
ไดวา อธิบดีไมมีอํานาจนําที่ดินที่เปนสาธารณสมบัติของแผนดินอันราษฎรใชประโยชนรวมกันไป
จัดหาผลประโยชนได 

อยางไรก็ดี แมมาตรา ๑๒๓ แหงประมวลกฎหมายที่ดินจะมิไดมีบทบัญญัติหาม
รัฐมนตรีนําที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันไปใหสัมปทาน ให 
หรือใหใชในระยะเวลาอันจํากัดก็ตาม แตถาจะนําไปใหเอกชนใชโดยยังมิไดถอนสภาพตามมาตรา 
๘ วรรคสอง (๑) แหงประมวลกฎหมายที่ดินเสียกอน ที่ดินนั้นก็ยังคงเปนสาธารณสมบัติของ
แผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันอยู ฉะนั้น การนําที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน
สําหรับพลเมืองใชรวมกันไปใหเอกชนใชโดยเฉพาะ แมจะเปนการใหใชในระยะเวลาอันจํากัด ก็
ทําใหพลเมืองไมอาจใชประโยชนในที่นั้นรวมกันตอไปได อันเปนการขัดตอสภาพของสาธารณ
สมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกัน อีกประการหนึ่ง สาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมืองใชรวมกันที่พลเมืองเลิกใชแลวแตยังมิไดถอนสภาพ ตอมาพลเมืองอาจกลับมาใช
ประโยชนในที่ดินนั้นอีกได ดังนั้น การที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยจะนําที่ดินอันเปนสา

                                                                                                                                                                      
(๒) ท่ีดินที่ใชเพ่ือประโยชนของแผนดินโดยเฉพาะ หรือท่ีดินที่ไดหวงหามหรือสงวนไวตาม

ความตองการของทบวงการเมืองใด ถาทบวงการเมืองนั้นเลิกใช หรือไมตองการหวงหามหรือสงวนตอไป เม่ือ
ไดมีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพแลว คณะรัฐมนตรีจะมอบหมายใหทบวงการเมืองซึ่งมีหนาท่ีเปนผูใช หรือ
จัดหาประโยชนก็ได แตถาจะโอนตอไปยังเอกชน ใหกระทําโดยพระราชบัญญัติ และถาจะนําไปจัดเพ่ือประชาชน
ตามประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่น ใหกระทําโดยพระราชกฤษฎีกา 

การตราพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาตามวรรคสอง ใหมีแผนที่แสดงเขตที่ดินแนบ
ทายพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกานั้นดวย 

๒มาตรา ๑๐ ท่ีดินของรัฐซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และมิใชสาธารณสมบัติของ
แผนดินอันราษฎรใชประโยชนรวมกันนั้น ใหอธิบดีมีอํานาจจัดหาผลประโยชนในการจัดหาผลประโยชน ให
รวมถึงจัดทําใหท่ีดินใชประโยชนได ซื้อขาย แลกเปลี่ยน ใหเชา และใหเชาซื้อ 

หลักเกณฑและวิธีการจัดหาผลประโยชน ใหกําหนดโดยกฎกระทรวง แตสําหรับการขาย การ
แลกเปลี่ยน และการใหเชาซื้อท่ีดินตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตร ี

๓มาตรา ๑๒ ท่ีดินของรัฐซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง รัฐมนตรีมีอํานาจใหสัมปทาน 
ให หรือใหใชในระยะเวลาอันจํากัด ท้ังนี้ ใหเปนไปตามหลักเกณฑและวิธีการที่กําหนดในกฎกระทรวง 

บทบัญญัติในมาตรานี้ไมกระทบกระเทือนถึงกฎหมายวาดวยการเหมืองแรและการปาไม 



 ๔

ธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใชรวมกันไปใหเอกชนใชในระยะเวลาอันจํากัด จึงตอง
ดําเนินการถอนสภาพตามมาตรา ๘ วรรคสอง (๑) แหงประมวลกฎหมายที่ดินซึ่งแกไขเพิ่มเติม
โดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๓๓๔ ลงวันที่ ๑๓ ธันวาคม พ.ศ.๒๕๑๕ 

นอกจากนั้น ที่ดินของรัฐซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองตามที่บัญญัติไวใน
มาตรา ๑๒ นี้ มาตรา ๒๗๔ แหงประมวลกฎหมายที่ดินไดกําหนดใหอธิบดีที่ดินมีอํานาจนําที่ดิน
ดังกลาวไปจัดใหราษฎรใชไดตามระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด และเง่ือนไขที่คณะกรรมการจัด
ที่ดินแหงชาติกําหนด แตถาที่ดินนั้นเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ราษฎรเคยใชประโยชน
รวมกันแตไดเลิกใชแลว ยังไดกําหนดไวในขอ ๓ (๒)๕ แหงระเบียบวาดวยการจัดที่ดินเพื่อ
ประชาชน ลงวันที่ ๒๔ สิงหาคม พ.ศ.๒๔๙๘ ซึ่งออกโดยอาศัยอํานาจตามมาตรา ๒๐ (๖) มาตรา 
๒๗ และมาตรา ๓๓ แหงประมวลกฎหมายที่ดินวา ถาจะนําไปจัดใหราษฎรใชจะตองมีพระราช
กฤษฎีกาถอนสภาพเสียกอน ดังนั้น การที่จะนําที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับ
พลเมืองใชรวมกันซึ่งพลเมืองเลิกใชแลวไปใชเพ่ือประโยชนอยางอ่ืน จึงตองดําเนินการถอนสภาพ
เสียกอน 

โดยเหตุดังกลาวมาแลวขางตนจึงเห็นวา การที่จะกําหนดในกฎกระทรวงให
รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทยนําที่ดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินสําหรับพลเมืองใช
รวมกันที่พลเมืองเลิกใชแลวแตยังไมไดถอนสภาพ ไปใหใชในระยะเวลาอันจํากัดตามมาตรา ๑๒ 
                                                           

๔มาตรา ๒๗ นอกจากที่ดินที่สวนราชการหรือองคการของรัฐนําไปจัดตามกฎหมายอื่นแลว 
อธิบดีมีอํานาจจัดที่ดินของรัฐซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองใหราษฎรเพื่อเปนที่อยูอาศัยและทํามาหาเลี้ยง
ชีพได ท้ังนี้ ตองเปนไปตามระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนดและเงื่อนไขที่คณะกรรมการกําหนด ซึ่งใหรวมถึง
รายการดังตอไปนี้ดวย คือ 

(๑) จํานวนที่ดินที่จะแบงใหครอบครอง 
(๒) หลักเกณฑสอบสวนคัดเลือกผูเขาครอบครอง 
(๓) วิธีท่ีผูเขาครอบครองพึงปฏิบัต ิ

(๔) หลักเกณฑการชดใชทุนที่ไดลงไปในที่ดินนั้น และการเรียกคาธรรมเนียมบางอยาง 
(๕) กิจการที่จําเปนสําหรับการจัดแบงท่ีดิน 

ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด และเงื่อนไขของคณะกรรมการใหประกาศในราชกิจจา
นุเบกษา 

๕ขอ ๓ ท่ีดินที่จะจัดใหประชาชนอยูอาศัยหรือประกอบการทํามาหาเลี้ยงชีพตามความใน
มาตรา ๒๐ (๑) และมาตรา ๒๗ แหงประมวลกฎหมายที่ดิน ตองเปนที่ดินของรัฐซึ่งอยูในลักษณะดังตอไปนี้ 
คือ 

(๑) ท่ีดินซึ่งมิไดมีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง และมิใชสาธารณสมบัติของแผนดินอันราษฎร
ใชประโยชนรวมกันหรือมิใชท่ีสงวนหวงหาม หรือมิใชท่ีเขา ท่ีภูเขา 

(๒) ท่ีดินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินที่ราษฎรเคยใชประโยชนรวมกัน แตปรากฏวา
ราษฎรมิไดใชประโยชนตอไปแลว หรือรัฐหาที่ดินอ่ืนใหราษฎรใชประโยชนรวมกันแทน และไดมีพระราช
กฤษฎีกาถอนสภาพที่สาธารณประโยชนนั้นแลว 

(๓) ท่ีดินซึ่งมีผูเวนคืนสิทธิในที่ดินใหแกรัฐ หรือทอดทิ้งไมทําประโยชนหรือปลอยใหเปนที่
รกรางวางเปลาจนตกเปนของรัฐตามประมวลกฎหมายที่ดิน 



 ๕

แหงประมวลกฎหมายที่ดิน จึงกระทํามิได 
ปญหาที่สอง ที่หารือวา จะกําหนดในกฎกระทรวงใหผูไดใชที่ดินตามมาตรา ๑๒ 

แหงประมวลกฎหมายที่ดินสามารถโอนสิทธิการใชที่ดินดังกลาวใหแกบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติตามที่
กําหนดในกฎกระทรวง โดยไดรับความยินยอมจากสวนราชการผูดําเนินการใหใชที่ดินกอนจะ
กระทําไดหรือไมนั้น มีความเห็นวา มาตรา ๑๒๖ แหงประมวลกฎหมายที่ดินบัญญัติใหรัฐมนตรีมี
อํานาจใหสัมปทาน ให หรือใหใชที่ดินของรัฐในระยะเวลาอันจํากัดตามหลักเกณฑและวิธีการที่
กําหนดในกฎกระทรวง โดยที่การที่จะกําหนดใหผูไดใชที่ดินตามมาตรา ๑๒ นี้สามารถโอนสิทธิ
การใชที่ดินดังกลาวใหบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กําหนดในกฎกระทรวงนั้นเปนหลักเกณฑและ
วิธีการใชที่ดินอยางหนึ่ง ดังนั้น ในกรณีนี้จึงออกกฎกระทรวงกําหนดใหโอนสิทธิการใชที่ดินตาม
มาตรา ๑๒ ใหแกบุคคลซึ่งมีคุณสมบัติตามที่กําหนดในกฎกระทรวง โดยไดรับความยินยอมจาก
สวนราชการผูดําเนินการใหใชที่ดินนั้นกอนไดทํานองเดียวกับกรณีผูรับสัมปทานที่ดินที่จะโอน
สัมปทานใหแกผูอ่ืนตามที่กําหนดในขอ ๘๗แหงกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๒ (พ.ศ.๒๕๐๐) ออกตาม
ความในพระราชบัญญัติใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.๒๔๙๗ แตการจะกําหนดใหมีการโอน
ไดเพียงใดและโดยมีเง่ือนไขอยางใด เพ่ือปองกันการแสวงหาประโยชนที่ไมสมควรโดยผูมีสิทธิ
เดิม ยอมเปนเรื่องที่ฝายบริหารจะกําหนดขั้นตอนตามสมควร 
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