
 
เรื่องเสร็จท่ี ๓๘๑/๒๕๕๙ 

 

บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 เรื่อง สถานะของกําแพงเมือง - คูเมือง บางส(วนท่ีเลิกใช.ประโยชน2และส้ินสภาพไปแล.ว 
  ก(อนการประกาศใช.บังคับประมวลกฎหมายแพ(งและพาณิชย2•••• 

   
 

  กรมธนารักษ2 ได� มีหนั งสื อ ด� วนท่ีสุ ด ท่ี  กค ๐๓๐๓/๑๑๔๐๕ ลงวั นท่ี  ๑๕  
กรกฎาคม ๒๕๕๘ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว�า กรมธนารักษ)มีประเด็นข�อกฎหมาย
เก่ียวกับการเป0นท่ีราชพัสดุของกําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก บางส�วนท่ีเลิกใช�ประโยชน) 
หรือหมดสภาพการเป0นกําแพงเมือง - คูเมือง ไปแล�ว ก�อนมีการบังคับใช�ประมวลกฎหมายแพ�ง 
และพาณิชย) เม่ือป: พ.ศ. ๒๔๗๕ และราษฎรมีกรรมสิทธิ์ในท่ีดินเป0นโฉนดท่ีดินออกมาก�อน 
ป: พ.ศ. ๒๔๗๕ โดยมีข�อเท็จจริงประกอบการพิจารณา ดังนี้ 
  ๑. กรมศิลปากรได�ประกาศให�กําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก อําเภอเมือง 
จังหวัดพิษณุโลก เป0นโบราณสถานสําหรับชาติ ตามประกาศกรมศิลปากร ประกาศ ณ วันท่ี ๑๑ 
กันยายน ๒๔๗๙ ลงประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล�ม ๕๓ หน�า ๑๕๓๑ วันท่ี ๒๗ กันยายน ๒๔๗๙  
  ๒. ประวัติความเป0นมาของกําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก ตามข�อมูล 
ทางประวัติศาสตร)ของสํานักศิลปากรท่ี ๖ จังหวัดสุโขทัย โดยสรุปว�า เมืองพิษณุโลกเป0นเมืองโบราณ
ท่ีตั้งคร�อมสองฝFGงแม�น้ําน�าน แม�น้ําไหลผ�านกลางเมืองจากทิศเหนือลงไปทางทิศใต� มีกําแพงก�อด�วยอิฐ
ล�อมรอบท้ังสองฝFGงแม�น้ํา ในทางประวัติศาสตร)เมืองพิษณุโลก เดิมมีชื่อเรียกว�าเมืองสองแคว ปรากฏ
หลักฐานในศิลาจารึกสมัยสุโขทัยตอนต�น เช�น ศิลาจารึกสุโขทัยหลักท่ี ๒ (จารึกวัดศรีชุม) กล�าวว�า  
พระมหาเถรศรีศรัทธาราชจุฬามุนี บุตรของพระยาคําแหง พระรามหลานพ�อขุนผาเมือง เกิดท่ีเมืองสองแคว 
ศิลาจารึกสุโขทัยหลักท่ี ๘ (จารึกเขาสุมนกูฏ) กล�าวถึงพระมหาธรรมราชาลิไทเสด็จมาประทับ 
ท่ีเมืองสองแควถึง ๗ ป: (พ.ศ. ๑๙๐๕ – พ.ศ. ๑๙๑๒) เหตุท่ีเรียกชื่อเมืองสองแควเพราะเป0นเมืองท่ีต้ังอยู�
ระหว�างลําน้ําสองสาย คือ แม�น้ําน�านกับแม�น้ําแควน�อย ซ่ึงเป0นแม�น้ําท่ีไหลผ�านด�านหลังของเมือง 
ไปรวมกับแม�น้ําน�านในเขตจังหวัดพิจิตร ชื่อเมืองพิษณุโลกน�าจะเรียกในสมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ 
พระองค)เสด็จเสวยราชสมบัติเป0นพระมหากษัตริย)กรุงศรีอยุธยา พ.ศ. ๑๙๙๑ เม่ือกรุงศรีอยุธยา 
ต�องทําสงครามกับเชียงใหม�ในป: พ.ศ. ๒๐๐๖ สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถเสด็จมาประทับ 
ท่ีเมืองพิษณุโลกต้ังแต� พ.ศ. ๒๐๐๖ เป0นต�นมา พระองค)ทรงผนวชท่ีวัดจุฬามณีในป: พ.ศ. ๒๐๐๘ 
ภายหลังลาผนวชในป:เดียวกันนั้น โปรดฯ ให�ก�อกําแพงเมืองด�วยอิฐเชื่อมเมืองท้ังสองฝFGงแม�น้ํา 
ให�เป0นเมืองเดียวกันเรียกชื่อเมืองว�าพิษณุโลก อันหมายถึงเมืองของพระวิษณุ (พระนารายณ))   
สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถเสด็จประทับท่ีเมืองพิษณุโลกระหว�าง พ.ศ. ๒๐๐๖ - พ.ศ. ๒๐๓๑  
เป0นระยะเวลา ๒๕ ป: อันเท�ากับในระยะเวลาดังกล�าวเมืองพิษณุโลกคือศูนย)กลางการปกครอง 
หรือราชธานีของอาณาจักรอยุธยา ภายหลังรัชกาลสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ พระมหากษัตริย) 
แห�งกรุงศรีอยุธยาโปรดฯ ให�พระมหาอุปราชครองเมืองพิษณุโลกในฐานะหัวเมืองสําคัญ อันดับสอง 
รองจากกรุงศรีอยุธยา 
 
 
                                                 

  
•ส�งพร�อมหนังสือ ด�วนท่ีสุด ท่ี นร ๐๙๐๗/๑๖๖ ลงวันท่ี ๒๑ มีนาคม ๒๕๕๙ ซ่ึงสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 



 

 

๒ 

  ในสมัยของพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟSาจุฬาโลกมหาราช รัชกาลท่ี ๑ ได�ทรงรับสั่งให�
รื้อปSอมกําแพงเมือง เพ่ือเป0นการปSองกันข�าศึกท่ีจะเข�ามาซ�องสุม  กําแพงเมือง เมืองพิษณุโลก 
และกําแพงเมืองต�าง ๆ ในหัวเมืองทางเหนือก็คงจะถูกรื้อลงในช�วงระยะเวลาดังกล�าวนี้เอง 
  ๓. กรมธนารักษ)ได�ดําเนินการโครงการสํารวจกําแพงเมือง - คูเมือง ตามมติคณะรัฐมนตรี
เม่ือวันท่ี ๑๒ กุมภาพันธ) ๒๕๓๔ โดยจัดจ�างคณะวิทยาศาสตร) จุฬาลงกรณ)มหาวิทยาลัย เป0นผู�ศึกษา 
และกรมธนารักษ)ได�นําผลการศึกษาเสนอคณะกรรมการเพ่ือพิจารณากําหนดขอบเขตท่ีดิน 
กําแพงเมือง - คูเมือง และคณะกรรมการฯ ได�พิจารณาเห็นชอบผลการศึกษาการกําหนดขอบเขต
ท่ีดินกําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก และเห็นชอบผลการจัดทําแผนท่ีตามท่ีเจ�าหน�าท่ี 
กรมธนารักษ)ได� ดํา เนินการบางส�วน (ด�านทิศตะวันตกและด�านทิศเหนือ) ในการประชุม 
ครั้งท่ี ๒/๒๕๔๒ วันพุธ ท่ี ๓ พฤศจิกายน ๒๕๔๒ และเห็นชอบรับรองแผนท่ีกําแพงเมือง - คูเมือง  
เมืองพิษณุโลก ตามท่ีเจ�าหน�าท่ีกรมธนารักษ)ได�ดําเนินการท้ังหมดในการประชุมครั้งท่ี ๔/๒๕๔๖  
วันพุธ ท่ี ๒๓ เมษายน ๒๕๔๖ 
  ๔. ในป: พ.ศ. ๒๕๕๐ กรมธนารักษ)แจ�งให�สํานักงานธนารักษ)พ้ืนท่ีพิษณุโลก
ดําเนินการออกหนังสือสําคัญสําหรับท่ีหลวงท่ีดินกําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก ท่ีข้ึนทะเบียน 
ท่ีราชพัสดุไว� ๓ แปลง ท้ัง ๒ ฝFGงแม�น้ําน�าน ผลการรังวัดสอบเขตกําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก 
มีราษฎรอยู�ในพ้ืนท่ีจํานวน ๔๓๓ ราย และราษฎรท่ีได�รับผลกระทบได�เข�าพบผู�ว�าราชการจังหวัด
พิษณุโลก เม่ือวันท่ี ๒๕ กุมภาพันธ) ๒๕๕๑ และยื่นหนังสือขอให�จังหวัดมีคําสั่งยุติการดําเนินการใด ๆ 
เก่ียวกับการออก น.ส.ล. กําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก และขอให�มีการยกเลิกแผนท่ี 
กําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก ท่ีจะมาใช�ในการเพิกถอนโฉนดท่ีดินของราษฎรและจังหวัด 
ได�ส�งเรื่องให�กรมธนารักษ)พิจารณาตามหนังสือจังหวัดพิษณุโลก ด�วนท่ีสุด ท่ี กค ๐๓๐๗.๕๑/๓๔๗๙  
ลงวันท่ี ๒๙ กุมภาพันธ) ๒๕๕๑ 
  ๕ .  กรมธนารั กษ) ได� มีหนั งสื อ  ด� วน ท่ีสุ ด  ท่ี  กค ๐๓๑๐/๓๒๐๓ ลงวัน ท่ี  
๒ เมษายน ๒๕๕๑ แจ�งผลการพิจารณาว�า ในระยะสั้นให�จังหวัดพิษณุโลกระงับการออก น.ส.ล.  
ไว�ก�อน และในระยะยาวให�จังหวัดนําเรื่องเสนอคณะอนุกรรมการแก�ไขปFญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ
จังหวัดพิษณุโลก เพ่ือพิสูจน)สิทธิตามมาตรการของคณะกรรมการแก�ไขปFญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ
และหากผลปรากฏว�า ท่ีดินท่ีราษฎรเข�าครอบครองบริเวณกําแพงเมือง - คูเมือง เป0นท่ีราชพัสดุ 
และราษฎรมีความประสงค)จะเช�า กรมธนารักษ)มีนโยบายดําเนินการจัดให�เช�าตามเง่ือนไข 
ของกรมศิลปากร 
  ๖ .  ต้ั งแต�ป:  พ .ศ .  ๒๕๕๑ จนถึงปFจจุ บัน ได� มีการระ งับการออก น.ส .ล .  
กําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก ไว�ตามท่ีกรมธนารักษ)สั่งการ แต�ยังไม�มีการดําเนินการพิสูจน)สิทธิ
ของราษฎรดังกล�าวแต�อย�างใด และต�อมาราษฎรผู�ได�รับผลกระทบได�ร�องเรียนไปยังสภาผู�แทนราษฎร 
โดยคณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาปFญหาท่ีดินทํากินและการออกเอกสารสิทธิ ได�รับเรื่องไว�พิจารณา
และมีผลการศึกษารายงานต�อสภาผู�แทนราษฎรว�า เก่ียวกับกําแพงเมือง - คูเมือง ซ่ึงกรมธนารักษ)อ�างว�า 
เป0นท่ีราชพัสดุโดยเป0นสาธารณสมบัติของแผ�นดินท่ีใช�เพ่ือประโยชน)ของแผ�นดินโดยเฉพาะ  
ตามประมวลกฎหมายแพ�งและพาณิชย)มาตรา ๑๓๐๔ (๓) ซ่ึงบทบัญญัติดังกล�าวมีผลบังคับต้ังแต� 
วันท่ี ๑ เมษายน ๒๔๗๕ เป0นต�นมา แต�การเกิดข้ึนของกําแพงเมือง - คูเมือง มีมาก�อนหน�านั้น 
หลายร�อยป: ในยุคกรุงสุโขทัยและกรุงศรีอยุธยา ในขณะท่ีพระมหากษัตริย)ทรงเป0นเจ�าของแผ�นดิน 
จวบจนมาถึงรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล�าเจ�าอยู�หัว รัชกาลท่ี ๕ ในยุคกรุงรัตนโกสินทร)  
ท่ีได�ออกกฎหมายพระราชทานให�ประชาชนมีกรรมสิทธิ์ในท่ีดินได� ในระหว�างนี้ไม�ปรากฏข�อเท็จจริงว�า 



 

 

๓ 

ได�มีการใช�ประโยชน)ในบริเวณท่ีระบุว�าเป0นกําแพงเมือง - คูเมือง แต�อย�างใด และเม่ือประมวลกฎหมาย
แพ�งและพาณิชย) บรรพ ๔ ใช�บังคับ โดยเฉพาะมาตรา ๑๓๐๔ (๓) เป0นการกําหนดเก่ียวกับทรัพย)สิน 
ท่ีใช�เพ่ือประโยชน)ของแผ�นดินโดยเฉพาะว�าเป0นสาธารณสมบัติของแผ�นดิน โดยมุ�งเน�นท่ีการใช�ประโยชน)
ของทรัพย)นั้น  ส�วนกําแพงเมือง - คูเมือง ได�เสื่อมสภาพและรกร�างขาดการใช�มาหลายยุคหลายสมัย 
และไม�มีสภาพของการใช�เพ่ือประโยชน)ในการปSองกันประเทศ กําแพงเมือง - คูเมือง ท้ังท่ีมีร�องรอย
หรือหมดสภาพไปแล�ว เป0นเพียงบริเวณท่ีมีการใช�ประโยชน)ในยุคสมัยโบราณท่ีไม�เก่ียวข�องกับ
กฎหมายปFจจุบัน และในขณะท่ีมีการใช�ประโยชน)อยู�ก็ไม�มีบทกฎหมายกําหนดให�มีสภาพเป0นเช�นใด  
  ๗. จังหวัดพิษณุโลกแจ�งว�า ปFจจุบันแนวกําแพงเมืองทิศตะวันออก บริเวณถนนมหาธรรมราชา 
และถนนเอกาทศรฐ ไม�มีร�องรอยกําแพงเมืองอยู�แล�ว สภาพปFจจุบันเป0นอาคารพาณิชย)และบ�านเรือน 
อยู�อาศัยเป0นย�านธุรกิจสําคัญของจังหวัดพิษณุโลก ราษฎรท่ีอยู�บนแนวกําแพงเมืองบางส�วน 
มีหลักฐานทางท่ีดินเป0นโฉนดท่ีดินท่ีแยกมาจากโฉนดตราจองท่ีออกมาก�อนป: พ.ศ. ๒๔๗๕  
สภาพกําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก สิ้นสภาพเพราะการรื้อถอนไปแล�วเป0นส�วนใหญ�  
คงเหลืออยู�บางส�วนท่ีบริเวณวัดโพธิญาณ บริเวณหลังชุมชนโรงเรียนเทศบาลวัดน�อย บริเวณศาลปูUดํา
ใกล�กับกองกํากับการตํารวจภูธรเมืองพิษณุโลก และคูเมืองท่ีบริเวณข�างวัดคูหาสวรรค) บริเวณด�านหลัง
สถาบันราชภัฏพิบูลสงคราม วิทยาเขตพระราชวังจันทน) 
  จังหวัดพิษณุโลกพิจารณาแล�วเห็นว�า กําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก บางส�วน
ได�เลิกใช�ประโยชน)มาเป0นเวลานานแล�ว เช�น บริเวณถนนมหาธรรมราชา ถนนเอกาทศรฐ และบริเวณอ่ืน ๆ 
ซ่ึงตามข�อมูลทางประวัติศาสตร)ของกรมศิลปากรระบุว�า พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟSาจุฬาโลกมหาราช 
รัชกาลท่ี ๑ ทรงรับสั่งให�รื้อปSอม กําแพงเมือง เมืองพิษณุโลกออกไป และต�อมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล�าเจ�าอยู�หัว รัชกาลท่ี ๕ ได�มีพระบรมราชโองการประกาศออกโฉนดท่ีดินให�แก�ราษฎร 
ท่ัวประเทศ โดยเม่ือป: พ.ศ. ๒๔๔๙ มีการออก “โฉนดตราจอง” ในมณฑลพิษณุโลก ซ่ึงในจังหวัด
พิษณุโลกมีการออกโฉนดตราจองกระจายอยู�เกือบทุกอําเภอ  รวมท้ังในเขตอําเภอเมืองพิษณุโลก 
บริเวณแนวกําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก มีโฉนดท่ีดินท่ีออกจากหลักฐานโฉนดตราจอง  
ณ ป: พ.ศ. ๒๕๕๓ จํานวน ๓๕๓ แปลง หากจะพิจารณาสถานะทางกฎหมายของท่ีดินกําแพงเมือง - คูเมือง 
เมืองพิษณุโลก ท่ีสิ้นสภาพไปแล�วก�อนการประกาศใช�ประมวลกฎหมายแพ�งและพาณิชย) เม่ือป:  
พ.ศ. ๒๔๗๕ ย�อมเป0นไปตามสภาพข�อเท็จจริงของท่ีดิน ราษฎรท่ีมีโฉนดตราจองย�อมมีกรรมสิทธิ์ในท่ีดิน
เสมือนได�รับพระราชทานท่ีดินจากพระมหากษัตริย)   ดังนั้น จึงเห็นว�าควรพิจารณาสถานะ 
ทางกฎหมายของกําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก บางส�วนท่ีเลิกใช�ประโยชน) หรือหมดสภาพไป
ก�อนการประกาศใช�ประมวลกฎหมายแพ�งและพาณิชย) เม่ือป: พ.ศ. ๒๔๗๕ ว�า มิได�มีสภาพเป0น 
สาธารณสมบัติของแผ�นดินท่ีใช�เพ่ือประโยชน)ของแผ�นดินโดยเฉพาะและเป0นท่ีราชพัสดุหรือไม�  
ซ่ึงน�าจะให�ความเป0นธรรมแก�ราษฎรท่ีมีโฉนดบนแนวกําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลกได� 
  ๘. เก่ียวกับท่ีดินในลักษณะนี้ คณะกรรมการกฤษฎีกาได�เคยวินิจฉัยถึงสถานะของ 
สาธารณสมบัติของแผ�นดินซ่ึงเปลี่ยนสภาพไป และมีประชาชนเข�าครอบครองทําประโยชน)อยู�ก�อน
ประมวลกฎหมายแพ�งและพาณิชย)ใช� บังคับว�า ประชาชนสามารถมีสิทธิ ในท่ีดินดังกล�าวได�  
(เรื่องเสร็จท่ี ๒๖๕/๒๕๓๙ กรณี “ปYงห�าง” จังหวัดเชียงใหม�) จึงเห็นควรท่ีหน�วยงานท่ีเก่ียวข�อง 
จะพิจารณาศึกษาให�เป0นข�อยุติว�า กําแพงเมือง - คูเมือง ท่ีก�อสร�างข้ึนในอดีตมีสถานะอย�างไร  
และมีการเปลี่ยนแปลงสถานะได�หรือไม� ประการใด และเม่ือไม�มีการใช�ประโยชน)ตลอดมาจนกระท่ัง 
มีประมวลกฎหมายแพ�งและพาณิชย)ใช�บังคับแล�ว กําแพงเมือง - คูเมือง จะมีสถานะเป0นเช�นไร  
และเป0นท่ีราชพัสดุหรือไม� หากเป0นจะมีผลต้ังแต�เม่ือใด 
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  ๙. ข�อเรียกร�องของราษฎรท่ีได�รับผลกระทบจากการกําหนดเขตกําแพงเมือง - คูเมือง 
เมืองพิษณุโลก และเมืองอ่ืน ๆ เช�น เมืองคูบัว จังหวัดราชบุรี เมืองพุทไธสง จังหวัดบุรีรัมย) และเมืองดงละคร 
จังหวัดนครนายก มีข�อเรียกร�องในลักษณะเดียวกัน คือ ขอให�กรมธนารักษ)ส�งเรื่องให�สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาสถานะของท่ีดินกําแพงเมือง - คูเมือง ให�เป0นท่ียุติก�อน 
  กรมธนารักษ)พิจารณาแล�วเห็นว�า 
  ๑. กรณีดังกล�าว ในลําดับแรกจะต�องพิจารณาสถานะของท่ีดินกําแพงเมือง - คูเมือง  
ให�ได�ข�อยุติก�อน จากนั้นจึงจะพิจารณาประเด็นข�อเรียกร�องของราษฎรได� และเห็นว�าสถานะท่ีดิน
กําแพงเมือง - คูเมือง เป0นท่ีราชพัสดุหรือไม� นั้น  กรมธนารักษ)ถือปฏิบัติมาแต�เดิมว�า กําแพงเมือง - คูเมือง 
เป0นสิ่งท่ีมนุษย)สร�างข้ึนเพ่ือใช�เป0นปSอมปราการปSองกันศัตรูรุกรานมาเม่ือหลายร�อยป:เข�าลักษณะ 
ใช�เพ่ือประโยชน)ของแผ�นดินโดยเฉพาะ ตามนัยมาตรา ๑๓๐๔ (๓) แห�งประมวลกฎหมายแพ�ง 
และพาณิชย) และมีสถานะเป0นท่ีราชพัสดุ และเก่ียวกับสถานะท่ีดินกําแพงเมือง - คูเมือง นี้  ได�มีกรณี
พิพาทและนําคดีข้ึนสู�การพิจารณาของศาลปรากฏตามคําพิพากษาศาลฎีกาท่ี ๑๑๑๘/๒๕๐๕  
โดยโจทก)ฟSองว�า ท่ีดินเป0นของโจทก) โดยซ้ือและครอบครองมา จําเลยท่ี ๒ นํารังวัดเพ่ือออกโฉนดท่ีดิน 
เป0นของจําเลยท่ี ๑ จึงขอให�ศาลแสดงว�าเป0นท่ีของโจทก) ห�ามจําเลยท่ี ๑ เก่ียวข�อง จําเลย (กระทรวงการคลัง) 
ให�การว�า ท่ีพิพาทเป0นสาธารณสมบัติของแผ�นดินเดิมเป0นคูเมืองสุรินทร) ต�อมาต้ืนเขินและข้ึนทะเบียน
เป0นท่ีหลวงของกระทรวงการคลังต้ังแต�ป: พ.ศ. ๒๔๗๒ ผู�ขายให�โจทก) และโจทก)จะครอบครอง 
และโอนขายให�กันไม�ได�ตามประมวลกฎหมายแพ�งและพาณิชย) มาตรา ๑๓๐๕ และมาตรา ๑๓๐๖  
และโจทก)ครอบครองไม�ถึง ๑๐ ป: ศาลฎีกาได�พิพากษาว�า “กําแพงเมืองและคูเมืองซ่ึงทางราชการทําข้ึน 
เพ่ือประโยชน)ของบ�านเมืองและแสดงการหวงห�ามเป0นท่ีหลวงตลอดมา มิได�ปล�อยให�กลายสภาพ 
เป0นท่ีรกร�างว�างเปล�า แม�ต�อมาท่ีนั้น จะกลายสภาพไม�เป0นกําแพงเมืองหรือคูเมือง แต�เม่ือทางราชการ
ยังคงถือว�าเป0นท่ีหลวงหวงห�ามตลอดมานั้น ท่ีนั้นก็ยังคงเป0นท่ีหลวงหวงห�ามอยู� จึงเป0นสาธารณสมบัติของ
แผ�นดินซ่ึงจะโอนแก�กันไม�ได� และจะยกอายุความข้ึนต�อสู�แผ�นดินไม�ได� ต�องห�ามตามประมวลกฎหมาย
แพ�งและพาณิชย)มาตรา ๑๓๐๕ และมาตรา ๑๓๐๖” และตามคําพิพากษาศาลฎีกาท่ี ๑๑๕๙/๒๕๑๑ 
“กําแพงเมืองและคูเมืองเป0นทรัพย)สินใช�เพ่ือประโยชน)ของแผ�นดินโดยเฉพาะ แม�ต�อมากําแพงจะถูกรื้อ
ทําลายลง และคูเมืองต้ืนเขินข้ึนก็ตาม แต�ทางราชการก็ได�ถือว�าเป0นท่ีหลวงหวงห�ามตลอดมา ไม�ยอมให�
ราษฎรยึดถือเอาเป0นเจ�าของแม�จะขอเช�าก็ต�องได�รับอนุญาตก�อน  ดังนี้ กําแพงเมืองและคูเมืองจึงยังคง
เป0นสาธารณสมบัติของแผ�นดินเพราะเป0นท่ีสงวนไว�เพ่ือประโยชน)ร�วมกัน”  
  ๒. แต�เนื่องจากจังหวัดพิษณุโลกมีความเห็นว�า “กําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก 
บางส�วนได�เลิกใช�ประโยชน)มานานแล�ว เช�น บริเวณถนนมหาธรรมราชา ถนนเอกาทศรฐ และบริเวณอ่ืน ๆ 
ซ่ึงตามข�อมูลทางประวัติศาสตร)ของกรมศิลปากรระบุว�า พระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟSาจุฬาโลกมหาราช 
รัชกาลท่ี ๑ ทรงรับสั่งให�รื้อปSอม กําแพงเมือง เมืองพิษณุโลกออกไป  และต�อมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ 
พระจุลจอมเกล�าเจ�าอยู�หัว รัชกาลท่ี ๕ ได�มีพระบรมราชโองการประกาศออกโฉนดท่ีดินให�แก�ราษฎร 
ท่ัวประเทศ โดยเม่ือป: พ.ศ. ๒๔๔๙ มีการออก “โฉนดตราจอง” ในมณฑลพิษณุโลก ซ่ึงในจังหวัด
พิษณุโลกมีการออกโฉนดตราจองกระจายอยู�เกือบทุกอําเภอ  รวมท้ังในเขตอําเภอเมืองพิษณุโลก 
บริเวณแนวกําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก มีโฉนดท่ีดินท่ีออกจากหลักฐานโฉนดตราจอง  
ณ ป: พ.ศ. ๒๕๕๓ จํานวน ๓๕๓ แปลง หากจะพิจารณาสถานะทางกฎหมายของท่ีดินกําแพงเมือง - คูเมือง 
เมืองพิษณุโลก ท่ีสิ้นสภาพไปแล�วก�อนการประกาศใช�ประมวลกฎหมายแพ�งและพาณิชย)  
เม่ือป: พ.ศ. ๒๔๗๕ ย�อมเป0นไปตามสภาพข�อเท็จจริงของท่ีดิน ราษฎรท่ีมีโฉนดตราจองย�อมมี



 

 

๕ 

กรรมสิทธิ์ในท่ีดินเสมือนได�รับพระราชทานท่ีดินจากพระมหากษัตริย)  ดังนั้น จึงเห็นว�าควรพิจารณา
สถานะทางกฎหมายของกําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก บางส�วนท่ีเลิกใช�ประโยชน) หรือหมด
สภาพไปก�อนการประกาศใช�ประมวลกฎหมายแพ�งและพาณิชย) เม่ือป: พ.ศ. ๒๔๗๕ ว�า มิได�มีสภาพ
เป0นสาธารณสมบัติของแผ�นดินท่ีใช�เพ่ือประโยชน)ของแผ�นดินโดยเฉพาะและไม�เป0นท่ีราชพัสดุ ซ่ึงน�าจะ
ให�ความเป0นธรรมแก�ราษฎรท่ีมีโฉนดท่ีดินบนแนวกําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก ได�  
  อนึ่ง ตามรายงานผลการศึกษาปFญหาท่ีดินทํากินและการออกเอกสารสิทธิท่ีดิน
กําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก ของคณะกรรมาธิการวิสามัญสภาผู�แทนราษฎรท่ีได�รายงาน 
ต�อสภาผู�แทนราษฎรว�า เก่ียวกับกําแพงเมือง - คูเมือง ซ่ึงกรมธนารักษ)อ�างว�า เป0นท่ีราชพัสดุ 
โดยเป0นสาธารณสมบัติของแผ�นดินท่ีใช�เพ่ือประโยชน)ของแผ�นดินโดยเฉพาะ ตามประมวลกฎหมาย
แพ�งและพาณิชย)มาตรา ๑๓๐๔ (๓) ซ่ึงบทบัญญัติดังกล�าวมีผลบังคับต้ังแต�วันท่ี ๑ เมษายน ๒๔๗๕ 
เป0นต�นมา แต�การเกิดข้ึนของกําแพงเมือง - คูเมือง มีมาก�อนหน�านั้นหลายร�อยป: ในยุคกรุงสุโขทัย 
และกรุงศรีอยุธยา ในขณะท่ีพระมหากษัตริย)ทรงเป0นเจ�าของแผ�นดินจวบจนมาถึงรัชสมัย 
ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล�าเจ�าอยู�หัว รัชกาลท่ี ๕ ในยุคกรุงรัตนโกสินทร) ท่ีได�ออกกฎหมาย
พระราชทานให�ประชาชนมีกรรมสิทธิ์ในท่ีดินได� ในระหว�างนี้ไม�ปรากฏข�อเท็จจริงว�า ได�มีการใช�
ประโยชน)ในบริเวณท่ีระบุว�าเป0นกําแพงเมือง - คูเมือง แต�อย�างใด และเม่ือประมวลกฎหมายแพ�ง 
และพาณิชย) บรรพ ๔ ใช�บังคับ โดยเฉพาะมาตรา ๑๓๐๔ (๓) เป0นการกําหนดเก่ียวกับทรัพย)สินท่ีใช�
เพ่ือประโยชน)ของแผ�นดินโดยเฉพาะว�าเป0นสาธารณสมบัติของแผ�นดิน โดยมุ�งเน�นท่ีการใช�ประโยชน)
ของทรัพย)นั้น ส�วนกําแพงเมือง - คูเมือง ได�เสื่อมสภาพและรกร�างขาดการใช�มาหลายยุคหลายสมัย 
และไม�มีสภาพของการใช�เพ่ือประโยชน)ในการปSองกันประเทศ กําแพงเมือง - คูเมือง ท้ังท่ีมีร�องรอย
หรือหมดสภาพไปแล�ว เป0นเพียงบริเวณท่ีมีการใช�ประโยชน)ในยุคสมัยโบราณท่ีไม�เก่ียวข�องกับ
กฎหมายปFจจุบัน และในขณะท่ีมีการใช�ประโยชน)อยู�ก็ไม�มีบทกฎหมายกําหนดให�มีสภาพเป0นเช�นใด 
ประกอบกับราษฎรท่ีอยู�อาศัยในเขตกําแพงเมือง - คูเมือง เมืองพิษณุโลก และเมืองอ่ืน ๆ  
เช�น เมืองคูบัว จังหวัดราชบุรี เมืองพุทไธสง จังหวัดบุรีรัมย) และเมืองดงละคร จังหวัดนครนายก  
ได�มีข�อเรียกร�องให�ส�งเรื่องให�สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาสถานะของกําแพงเมือง -  
คูเมือง บางส�วนท่ีเลิกใช�ประโยชน) และสิ้นสภาพไปแล�วก�อนการประกาศใช�ประมวลกฎหมาย 
แพ�งและพาณิชย) เม่ือป: พ.ศ. ๒๔๗๕ ให�เป0นท่ียุติก�อนว�าเป0นท่ีราชพัสดุหรือไม� 
  ดังนั้น เม่ือกรมธนารักษ)กับจังหวัดพิษณุโลก คณะกรรมาธิการวิสามัญศึกษาปFญหา
ท่ีดินทํากินและการออกเอกสารสิทธิ สภาผู�แทนราษฎร และราษฎรท่ีอยู�อาศัยในเขตกําแพงเมือง - คูเมือง  
ยังมีความเห็นต�างกันในเรื่องสถานะของกําแพงเมือง - คูเมือง ในกรณีดังกล�าว จึงขอให�สํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาสถานะของกําแพงเมือง - คูเมือง บางส�วนท่ีเลิกใช�ประโยชน)  
และสิ้นสภาพไปแล�วก�อนการประกาศใช�ประมวลกฎหมายแพ�งและพาณิชย) เม่ือป: พ.ศ. ๒๔๗๕  
และไม�มีการสงวนหวงห�ามว�าเป0นท่ีราชพัสดุหรือไม� 
 

 
 
 
 



 

 

๖ 

 คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะท่ี ๗) ได�พิจารณาข�อหารือของกรมธนารักษ)  
โดยมีผู�แทนกระทรวงการคลัง (กรมธนารักษ)) ผู�แทนกระทรวงมหาดไทย (กรมท่ีดิน) ผู�แทนกระทรวง
วัฒนธรรม (กรมศิลปากร) และผู�แทนจังหวัดพิษณุโลก เป0นผู�ชี้แจงรายละเอียดข�อเท็จจริงแล�ว  
มีความเห็นว�า กําแพงเมืองและคูเมืองนี้สร�างก�อนใช�บังคับประมวลกฎหมายแพ�งและพาณิชย) บรรพ ๔  
(วันท่ี ๑ เมษายน พ.ศ. ๒๔๗๕) และก�อนใช�บังคับประมวลกฎหมายท่ีดิน (วันท่ี ๑ ธันวาคม  
พ.ศ. ๒๔๙๗) กฎหมายท่ีดินท่ีใช�บังคับอยู�ในช�วงเวลาดังกล�าว คือ กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ ซ่ึงยังมิได�
แบ�งท่ีดินของรัฐออกเป0นประเภทต�าง ๆ โดยถือแต�เพียงว�าท่ีดินท้ังหมดเป0นของพระมหากษัตริย)๑ และยัง
ไม�มีบทบัญญัติท่ีกําหนดแบบพิธีการเปลี่ยนแปลงสถานะของท่ีดินของรัฐประเภทหนึ่งไปเป0นท่ีดินของ
รัฐประเภทอ่ืน ดังนั้น การใช�ประโยชน)ใด ๆ ในท่ีดินย�อมเป0นไปตามพระประสงค)ของพระมหากษัตริย)  
เม่ือได�มีการออกโฉนดตราจองให�แก�ประชาชนอย�างถูกต�องตามกฎหมายแล�ว ประชาชนย�อมได�กรรมสิทธิ์ 
ในท่ีดินนั้น และต�อมามาตรา ๑๑๒ แห�งพระราชบัญญัติให�ใช�ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. ๒๔๙๗  
ได�รองรับโฉนดตราจอง และตราจองท่ีตราว�า “ได�ทําประโยชน)แล�ว” ก�อนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดิน
ใช�บังคับให�คงใช�บทกฎหมายว�าด�วยการนั้น เฉพาะในส�วนท่ีบัญญัติถึงวิธีการรังวัดและการออกหนังสือ
สําคัญดังกล�าวต�อไปจนกว�าจะได�ออกโฉนดท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดิน และประมวลกฎหมาย
ท่ีดินก็ได�กําหนดให�โฉนดตราจองและตราจองท่ีตราว�า “ได�ทําประโยชน)แล�ว” เป0นหนังสือสําคัญแสดง
กรรมสิทธิ์ ท่ีดิน๓ อย�างหนึ่งด�วยเช�นกัน จึงถือว�าโฉนดตราจองดังกล�าวเป0นหนังสือสําคัญแสดง
กรรมสิทธิ์ท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินด�วย แม�ต�อมาจะมีประกาศกรมศิลปากรกําหนดจํานวน
โบราณสถานสําหรับชาติ๔ ออกโดยอาศัยอํานาจตามความในมาตรา ๖๕ แห�งพระราชบัญญัติว�าด�วย

                                                 
  ๑ศุภมัสดุ ๑๙๐๓  ศุกรสังวัจฉะระวิสาขมาศกาฬปFกษ)ตติยดิถีระวิวารบริเฉทกาลกําหนด 
พระบาทสมเด็จพระเจ�ารามาธิบดีศรีบรมจักรพรรดิราชาธิราชบรมบาทบรมบพิตร) พระพุทธเจ�าอยู�หัวเสด็จ 
ในพระท่ีน่ังรัตนสิงหาศน) จ่ึงเจ�าขุนหลวงสพฤานครบาลบังคมทูลพระกรุณา ด�วยผู�ชิงท่ีแดนรั้วเรือน ไร� สวน พิพาท
ว�าท่ีเดิมแก�กัน และผู�หน่ึงว�าท่ีน้ันเป0นมรฎก จะเอาท่ีน้ัน จ่ึงพระเจ�าอยู�หัวมีพระราชโองการมานพระบัณฑูรสุรสิงหนาท 
ดํารัสตรัสแก�เจ�าขุนหลวงสพฤา แลมุขมนตรีท้ังหลายว�า ท่ีในแว�นแคว�นกรุงเทพพระมหานครศรีอยุทธยามหาดิลก 
ภพนพรัตน)ราชธานีบุรีรัมย) เป0นท่ีแห�งพระเจ�าอยู�หัว หากให�ราษฎรท้ังหลายผู�เป0นข�าแผ�นดินอยู� จะได�เป0นท่ีราษฎร 
หามิได� 
    ฯลฯ    ฯลฯ 
    ๔๓ มาตราหน่ีง  ถ�าท่ีนอกเมืองหลวงอันเป0นแว�นแคว�นกรุงศรีอยุธยาใช�ท่ีราษฎรอย�าให�ซ้ือขาย
แก�กัน 
    ฯลฯ    ฯลฯ    
  ๒มาตรา ๑๑  ในเขตท�องท่ีซ่ึงได�ออกโฉนดตราจองและตราจองท่ีตราว�า “ได�ทําประโยชน)แล�ว” 
ก�อนวันท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใช�บังคับ ให�คงใช�บทกฎหมายว�าด�วยการน้ันเฉพาะในส�วนท่ีบัญญัติถึงวิธีการรังวัด
และการออกหนังสือสําคัญดังกล�าวข�างต�นต�อไปจนกว�าจะได�ออกโฉนดท่ีดินตามประมวลกฎหมายท่ีดินแล�ว 
  ๓มาตรา ๑  ในประมวลกฎหมายน้ี 
    ฯลฯ    ฯลฯ 
   “โฉนดท่ีดิน” หมายความว�า หนังสือสําคัญแสดงกรรมสิทธ์ิท่ีดิน และให�หมายความรวมถึง
โฉนดแผนท่ี โฉนดตราจอง และตราจองท่ีตราว�า “ได�ทําประโยชน)แล�ว” 
    ฯลฯ    ฯลฯ 
  ๔ประกาศเมื่อวันท่ี ๑๑ กันยายน พ.ศ. ๒๔๗๙ ลงราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันท่ี ๒๗ กันยายน ๒๔๗๙ 
  

๕มาตรา ๖  ให�อธิบดีจัดทําบัญชีบรรดาโบราณสถานท้ังหลายท่ีมีอยู�ในประเทศสยามข้ึนไว�  
ไม�ว�าจะเป0นโบราณสถานท่ีมีเจ�าของเป0นเอกชนคนใด หรือไม�มีเจ�าของ หรือเป0นทรัพย)สินของแผ�นดิน รวมท้ังโบสถ) 
วัดวาอาราม และสิ่งปลูกสร�างอย�างอ่ืนอันเก่ียวแก�การศาสนา 

  (มีต�อหน�าถัดไป) 



 

 

๗ 

โบราณสถาน ศิลปวัตถุ โบราณวัตถุ และการพิพิธภัณฑ)แห�งชาติ พุทธศักราช ๒๔๗๗ กําหนดให�
กําแพงเมืองพิษณุโลก อําเภอเมือง ตําบลในเมืองและบ�านคลองเป0นโบราณสถาน ซ่ึงถือว�าเป0น
โบราณสถานท่ีได�ข้ึนทะเบียนแล�วตามมาตรา ๘๖ แห�งพระราชบัญญัติโบราณสถาน โบราณวัตถุ 
ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห�งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ ก็ไม�ทําให�กรรมสิทธิ์ตามโฉนดตราจองหรือโฉนด
ตามประมวลกฎหมายท่ีดินดังกล�าวเสียไป เนื่องจากท้ังพระราชบัญญัติว�าด�วยโบราณสถาน ศิลปวัตถุ 
โบราณวัตถุ และการพิพิธภัณฑ)แห�งชาติ พุทธศักราช ๒๔๗๗ และพระราชบัญญัติโบราณสถาน 
โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ และพิพิธภัณฑสถานแห�งชาติ พ.ศ. ๒๕๐๔ มีวัตถุประสงค)ในการอนุรักษ)
โบราณสถาน โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ ท้ังท่ีไม�มีเจ�าของ เป0นทรัพย)สินของแผ�นดิน หรือมีเจ�าของหรือ 
ผู�ครอบครองโดยชอบด�วยกฎหมายอยู�ก�อนแล�ว ไม�ให�ถูกทําลายหรือแก�ไขเปลี่ยนแปลง จึงเป0นกรณีท่ี
กําหนดให�มีการดูแลรักษาพ้ืนท่ีในเขตดังกล�าวให�เป0นไปตามท่ีกฎหมายกําหนดเท�านั้น 

อนึ่ง ในการพิจารณาว�าท่ีดินของรัฐจะเป0นสาธารณสมบัติของแผ�นดินประเภทใด
หรือไม� นั้น จะต�องพิจารณาข�อเท็จจริงเป0นรายกรณีจากประวัติของท่ีดินนั้นเองว�า รัฐได�มีการใช�
ประโยชน)อย�างใดหรือไม� ถ�ารัฐเข�าใช�ประโยชน)แล�วท่ีดินดังกล�าวก็เป0นท่ีราชพัสดุ แต�ถ�ายังไม�ได�เข�าใช�
ประโยชน)หรือใช�ประโยชน)บางส�วน ในส�วนท่ียังไม�ได�ใช�ก็ไม�เป0นท่ีราชพัสดุ แต�ยังคงมีสภาพเป0นท่ีดิน
รกร�างว�างเปล�า หากรัฐมิได�สงวนสิทธิไว�แต�กลับปล�อยให�ราษฎรเข�าไปทําประโยชน)และรับรองสิทธิ 
ตามกฎหมายว�าด�วยการออกโฉนดตราจองของราษฎรท่ีได�มาก�อนใช�ประมวลกฎหมายท่ีดินแล�ว  
ราษฎรย�อมได�ไปซ่ึงสิทธิในท่ีดินนั้น  ท้ังนี้  ตามแนวความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา  
(ท่ีประชุมใหญ�) ได�เคยวินิจฉัยไว�ในเรื่องเสร็จท่ี ๖๗๕/๒๕๔๕๗ และความเห็นของคณะกรรมการ
กฤษฎีกา (กรรมการร�างกฎหมาย คณะท่ี ๘) ได�เคยวินิจฉัยในเรื่องเสร็จท่ี ๑๑๑/๒๕๒๓๘  

 
 

(นายดิสทัต  โหตระกิตย)) 
              เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 
 
 
สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 

       มีนาคม ๒๕๕๙ 

                                                 
(ต�อจากเชิงอรรถท่ี ๕) 
  บัญชีน้ันบุคคลใด ๆ ย�อมตรวจดูและขอคัดสําเนาได� หรือขอรับสําเนาบัญชี หรือย�อรายการ 
อันรับรองว�าถูกต�องได� โดยเสียค�าธรรมเนียมตามท่ีอธิบดีจะกําหนดไว�แต�ไม�เกินห�าบาท 
  ๖มาตรา ๘  บรรดาโบราณสถานซ่ึงอธิบดีกรมศิลปากรได�จัดทําบัญชีและประกาศในราชกิจจา
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  ๗บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง ขอให�พิจารณาทบทวนความเห็นเก่ียวกับสถานะ
ทางกฎหมายของท่ีดินท่ีสงวนหรือหวงห�ามไว�เพ่ือใช�ประโยชน)ในราชการ แต�ทางราชการยังไม�ได�เข�าใช�ประโยชน)  
ส�งพร�อมหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ท่ี นร ๐๙๐๑/๑๑๙๒ ลงวันท่ี ๒๑ พฤศจิกายน ๒๕๔๕  
ถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 
  ๘บันทึก เรื่อง ปFญหากฎหมายเก่ียวกับท่ีดินคูเมืองและชานกําแพงเมืองนครศรีธรรมราช  
ส�งพร�อมหนังสือสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ด�วนมาก ท่ี สร. ๐๖๐๑/๓๓๙๑ ลงวันท่ี ๒๑ พฤศจิกายน ๒๕๒๓  
ถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี 


