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ทรัพย์สินของแผ่นดินแบ่งออกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของ

แผ่นดิน ความแตกต่างของทรัพย์สินทั้งสองประเภทนี้จะแตกต่างทั้งในด้านลักษณะของการใช้
ประโยชน์ในทรัพย์สิน การให้ความคุ้มครองในทรัพย์สินไม่ให้ตกไปเป็นของเอกชนเพ่ือให้ทรัพย์สินนั้น
ยังคงอยู่เพ่ือประโยชน์มหาชน และการสิ้นสภาพทรัพย์สิน การศึกษาสถานะทางกฎหมายเกี่ยวกับ
อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยมุ่งศึกษาว่าอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยมีสถานะทางกฎหมายอย่างไร และมีลักษณะการใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์ตรงกับสถานะ
ทางกฎหมายหรือไม่ อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยมีเป็นจ านวนมาก และมีการ
น าไปใช้ประโยชน์ที่แตกต่างกันไป จึงอาจก่อให้เกิดความสับสนว่าทรัพย์สินดังกล่าวแท้จริงแล้วมีการ
น าไปใช้เพ่ือประโยชน์โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ และจะถือว่าเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดินประเภทใดไม่ว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดิน จากการศึกษา
การใช้ประโยชน์ในอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย พบว่าอสังหาริมทรัพย์บางประเภท
มีการน ามาใช้ประโยชน์โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะ ส่งผลให้สถานะทางกฎหมายของ 
อสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวตรงกับลักษณะการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน เช่น ที่ดินที่ตั้งสถานีรถไฟ ที่ดินที่
ใช้วางรางรถไฟ ที่ดินที่ตั้งบ้านพักนายสถานีรถไฟ เป็นต้น และพบว่าอสังหาริมทรัพย์บางประเภท เช่น 
ที่ดินที่การรถไฟแห่งประเทศไทยน าออกให้เอกชนเช่าในเชิงพาณิชย์ เป็นต้น มีการน ามาใช้ประโยชน์
โดยอ้อมในการจัดท าบริการสาธารณะ ส่งผลให้สถานะทางกฎหมายของอสังหาริมทรัพย์ประเภทนี้มี
สถานะทางกฎหมายไม่ตรงกันกับลักษณะการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน ซึ่งควรมีการแก้ไขโดยท าการ
ถอนสภาพสภาพทรัพย์สินจากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรคสอง (2) เพ่ือให้สถานะทางกฎหมายของ
ทรัพย์สินนั้นตรงกับประโยชน์ในการใช้ทรัพย์สินดังกล่าว 

ส่วนการคุ้มครองที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย ได้ท าการศึกษา
จากกฎหมายที่เกี่ยวข้องหลายฉบับ ได้แก่ ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ พระราชบัญญัติจัดวาง
การรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 ประมวล
กฎหมายที่ดิน และประมวลกฎหมายอาญา โดยศึกษาว่ามีการให้ความคุ้มครองอสังหาริมทรัพย์ที่
ครอบคลุมแล้วหรือไม่อย่างไร เมื่ออสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นทรัพย์มหาชน
และเป็นที่ดินของประเทศชาติจึงต้องพิจารณาถึงการคุ้มครองและรักษาประโยชน์ของรัฐซึ่งเป็น
ประโยชน์ของมหาชนให้เกิดประโยชน์อย่างสูงสุด พบว่า ยังมีการให้ความคุ้มครองอสังหาริมทรัพย์
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ของการรถไฟแห่งประเทศไทยไม่ครอบคลุม จึงควรที่จะหยิบยกบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติจัดวาง
การรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 มาพิจารณาใช้บังคับโดยแก้ไขเพ่ิมเติมลงใน
พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 โดยให้อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟ
แห่งประเทศไทย ได้รับการคุ้มครองทั้งในด้านการห้ามยกอายุความในอสังหาริมทรัพย์ขึ้นต่อสู้กับการ
รถไฟแห่งประเทศไทย การห้ามมิให้เอกชนได้กรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทย และการห้ามมิให้ยึดอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 

ส่วนการดูแลจัดการทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยนั้น ได้ท าการศึกษาปัญหา
เกี่ยวกับการน าอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยออกให้เช่า ว่าแท้จริงแล้วการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยมีอ านาจที่จะน าอสังหาริมทรัพย์ออกให้เช่าได้มากน้อยเพียงใด และเป็นการกระท า
ภายในขอบวัตถุประสงค์ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 9 ประกอบ
มาตรา 6 หรือไม่ แม้ขอบวัตถุประสงค์ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
มาตรา 9 (2) จะก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยสามารถน าทรัพย์สินออกให้เช่าได้ แต่การกระท า
ดังกล่าวจะต้องน ามาซึ่งความเจริญของรถไฟไทยตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2494 มาตรา 6 (2) ด้วย ซึ่งวัตถุประสงค์หลักในการจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยย่อมต้องมุ่งเน้นไปทางด้านการบริการขนส่งสาธารณะทางราง ไม่ใช่การให้เช่าทรัพย์สินที่มีอยู่เป็น
หลัก ดังนั้นแล้ว ที่ดินที่มีศักยภาพทางธุรกิจที่เหมาะแก่การคมนาคมขนส่งผู้โดยสารและขนส่งสินค้า
อันจะเกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจการค้าแก่ประเทศและประชาชน การรถไฟแห่งประเทศไทยควรจะ
น าที่ดินเหล่านั้นมาจัดท าบริการสาธารณะในกิจการเกี่ยวกับการเดินรถโดยตรงให้ตรงตาม
วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทย และการเช่าอสังหาริมทรัพย์ที่จะยังคงเป็นการ
กระท าภายในขอบวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทย  ซึ่งจะต้องพิจารณาถึง
วัตถุประสงค์ในการเช่าที่ดินว่าจะน าที่ดินไปใช้ในกิจการใดเพ่ือประโยชน์ใด หากวัตถุประสงค์ในการ
เช่าอสังหาริมทรัพย์มีลักษณะสอดคล้องเกื้อกูลหรือยังคงเกี่ยวข้องกับกิจการของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย ก็ถือว่าการเช่านั้นเป็นการกระท าภายในขอบวัตถุประสงค์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
และควรพิจารณาถึงระยะเวลาในการให้เช่าว่าไม่ควรมีระยะเวลาที่ยาวนานเกินไป จนท าให้การรถไฟ
แห่งประเทศไทยเสียประโยชน์จากการใช้ที่ดินเพ่ือกิจการเกี่ยวกับการเดินรถไฟ 
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The state estates are separated to normal state estates and state public 

domain estates. The differences on this two types of estates can vary both in the 
natures of the exploitation of the estates and the protection of the estates not to 
belong to a private person so such estates still remain for the public benefits and 
the termination of the estates. The study of the legal status concerning the 
immovable estates of the State Railway of Thailand were with the purposes as to the 
immovable estates of State Railway of Thailand be with what legal status and be 
with the natures of exploitation of the immovable estates meeting with the legal 
status of not. The immovable estates of the State Railway of Thailand were in a large 
quantity and they were exploited differently, therefore, there might be confusion as 
to whether such estates were actually produced for direct exploitation on the 
provision of the public services or not and may be considered as they were in which 
categories of state estates no matter of normal state estates or state public domain 
estates. From the study of the exploitation of the immoveable estates of the States 
Railway of Thailand it’s found that certain kinds of immoveable estates were 
produced to make direct exploitation for the provision of public services thereby 
making the legal status of the said immoveable estate correspond with the natures 
of exploitation of the estates such as the land of the situation of railway station, the 
land used for laying railway tract, the land of the situation of the railway station 
master’s house for instances and it’s found that certain immoveable estates such as 
the land parcels produced by the State Railway of Thailand for private persons on 
commercial leases for instances there was an indirect exploitation on the provision 
of public services thereby rendering the legal status of this immoveable estates be 
with legal status which is not corresponding with the nature of exploitation of the 
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estates which should be corrected by revocation of the status of the estate from the 
state public domain estates for the interests of the state especially following the 
Land Code Section 8 Paragraph (2) so that such legal status of the estate meet with 
the exploitation of such estates.  

In respect of the protection of the land and the immovable estates of the 
State Railway of Thailand  a study was made from several relevant statutes such the 
Civil and Commercial Code, the Railway and Highway Organization Act B.E. 2464, the 
State Railway of Thailand Act B.E. 2494, the Land Code, and the Penal Code with the 
study that whether there is sufficiently covering protection of the immoveable 
estates or not and if so how. The immoveable estates of the State Railway of 
Thailand were the public estates and the land parcels of the state therefore 
consideration on the protection and preservation of the interests of the sates as the 
public interests must be made to yield the optimal interests which was found that  
there was still the protection of the immoveable estates of the State Railway of 
Thailand not sufficiently covering, therefore, the provisions according to the Railway 
and Highway Organization Act B.E. 2464 Section 6 should be considered to be 
applicable, by amending in the State Railway of Thailand Act B.E. 2494 Section 13 by 
making the immoveable estates of the State Railway of Thailand to be protected 
both in respect of prohibition of raising up the prescription on immoveable estate to 
defend against the State Railway of Thailand, the prohibition against a private person 
to obtain the title on the immoveable estates of the State Railway of Thailand and 
prohibition against seizure the immovable estates of the State Railway of Thailand.  

In respect of the management of the estates of the State Railway of Thailand 
studies were made concerning the problems concerning the production of the 
estates of the State Railway of Thailand for lease whether actually the State Railway 
of Thailand  has the power to take the immovable estates for leases or not and if so 
to which extent and whether the same is made within the scope of objectives 
according to the State Railways of Thailand Act B.E. 2494 Section 9 in combination of 
Section 6 or not. Although the scope of objectives according to the State Railway of 
Thailand Act B.E. 2494 Section 9 (2) providing for the State Railway of Thailand to 
produce the estates for lease but such act shall lead to the prosperity of the State 
Railway of Thailand according to the State Railway of Thailand Act B.E. 2494 Section 
6 (2) as well, which the primary objectives on the provision of public services of the 
State Railway of Thailand  should concentrate on the rail public services not to lease 
out the estates available mainly, therefore,  on such land parcels with potential 
business potentiality suitable for communication and transportation of passengers 
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and cargoes that may interest the economics and trade to the country and the 
population the State Railway of Thailand should produce those land parcels for 
making the public services dealing with train operation directly meeting with the 
objectives of the organization of the State Railway of Thailand and the lease of such 
immovable estates shall still remain the leases of immoveable property within the 
scope of the organization of the State Railway of Thailand and must take into 
consideration of the objectives of the lease of the land parcels as for usage in what 
business and for which interests. If the objectives of the lease of the immoveable 
estates have the nature corresponding, supportive or still dealing with the business 
of the State Railway of Thailand then it shall deem that such a lease is still the act 
and deem made within the scope of objectives of the State Railway of Thailand and 
consideration should be taken that the lease term should not be too long to the 
extent that the State Railway of Thailand lose the interests from usage of the land 
for the business dealing with its railroad operation. 
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 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ส าเร็จไดโ้ดยครูบาอาจารย์ตลอดทั้งเจ้าของหนังสือ และบทความที่ผู้เขียน
ได้น ามาประกอบการค้นคว้า โดยเฉพาะอย่างยิ่งท่านศาสตราจารย์ ดร.สุนทร มณีสวัสดิ์ ที่ได้กรุณารับ
เป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์  สละเวลาอันมีค่าให้ค าแนะน าปรึกษาถ่ายทอดความรู้ทางวิชาการ 
ตรวจวิทยานิพนธ์  รวมทั้งท่านรองศาสตราจารย์ ดร.ภูมิ โชคเหมาะ ท่านรองศาสตราจารย์ ปิยะนุช 
โปตะวณิช ที่ให้ความอนุเคราะห์สละเวลาอันมีค่ามาท าหน้าที่คณะกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ 
และไดใ้ห้ค าแนะน าชี้แจงให้ท าการปรับปรุงแก้ไขข้อบกพร่องต่างๆ แก่ผู้เขียนจนวิทยานิพนธ์ฉบับนี้มี
ความสมบูรณ์ส าเร็จลุล่วงได้ด้วยดี 
 ผู้เขียนขอกราบพระคุณท่านศาสตราจารย์ ดร.สุนทร มณีสวัสดิ์ ท่านรองศาสตราจารย์ ดร.
ภูมิ โชคเหมาะ ท่านรองศาสตราจารย์ ปิยะนุช โปตะวณิช รวมตลอดทั้งอาจารย์ในสถาบันบัณฑิต      
พัฒนบริหารศาสตร์ รวมทั้งสถาบันอื่นทุกท่านที่ได้ประสิทธิ์ประสาทวิชาความรู้ให้แก่ผู้เขียน 
 นอกจากนี้ บุคคลผู้ที่ผู้เขียนไม่อาจที่จะไม่กล่าวถึงเสียได้ในความส าเร็จนี้ ผู้เขียนขอกราบ
ขอบพระคุณคุณพ่อ คุณแม่ และพ่ีสาว ที่คอยดูแลอบรมสั่งสอนให้โอกาสให้ความรู้ และคอยสนับสนุน
เป็นก าลังใจให้แกผู่้เขียนด้วยดีเสมอมา ผู้เขียนขอขอบพระคุณเจ้าหน้าที่คณะนิติศาสตร์ทุกท่าน ตลอด
รวมไปถึงเพ่ือนๆ พ่ีๆ น้องๆ ทุกท่านที่คอยเป็นก าลังใจช่วยเหลือให้ค าปรึกษาแนะน าแก่ผู้เขียนตลอด
มาจนการศึกษาวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จตามประสงค์   

หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีประโยชน์คุณความดีประการใดบ้าง ผู้เขียนขอมอบความดีเหล่านั้น
ให้แก่บุคคลข้างต้นที่กล่าวมา แต่หากวิทยานิพนธ์ฉบับนี้มีข้อบกพร่องประการใดผู้เขียนขอน้อมรับไว้
แต่ผู้เดียว  
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บทท่ี 1 

 
บทน ำ 

 
1.1 ควำมเป็นมำและควำมส ำคัญของปัญหำ  

 
บริการสาธารณะเป็นภารกิจอย่างหนึ่งของรัฐที่จัดท าเพ่ือตอบสนองความต้องการของ

ประชาชนภายในรัฐให้ด ารงชีวิตอย่างมีความสุขและมีคุณภาพชีวิตที่ดี เช่น การให้บริการสาธารณะ
ทางด้านการคมนาคม ด้านการศึกษา ด้านสาธารณสุข เป็นต้น การจัดท าบริการสาธารณะเป็นการใช้
อ านาจทางมหาชนเพ่ือก่อให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวม ในการจัดท าบริการสาธารณะรัฐจ าเป็นต้องมี
เครื่องมือในการด าเนินการ อันได้แก่ มาตรการทางกฎหมาย บุคลากรของรัฐ ทรัพย์สิน และอ านาจ
พิเศษของฝ่ายปกครอง เพ่ือให้รัฐด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะให้ส าเรจจลุล่วงตามวัตถุประสงค์
ของบริการสาธารณะนั้น ซึ่งทรัพย์สินเป็นเครื่องมือที่ส าคัญอย่างหนึ่งในการจัดท าบริการสาธารณะ 
ทรัพย์สินที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะจึงเป็นทรัพย์สินที่ใช้เพ่ือประโยชน์มหาชนและเป็น
ทรัพย์สินของแผ่นดิน แม้รัฐจะเป็นผู้มีอ านาจจัดการทรัพย์สินของแผ่นดินแต่รัฐเป็นเพียงผู้ถือสิทธิ
แทนประชาชนเท่านั้น การใช้อ านาจในการจัดการทรัพย์สินของแผ่นดินจึงต้องสอดคล้องกั บ
ผลประโยชน์ของประชาชนเป็นส าคัญเพราะทรัพย์สินของแผ่นดินนั้นย่อมเป็นของประชาชนทุกคน
และเป็นสิทธิมหาชน 

การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นรัฐวิสาหกิจประเภทหนึ่ง รัฐเป็นผู้มอบอ านาจให้การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยจัดท าบริการสาธารณะทางด้านสาธารณูปโภค และสาธารณูปการในด้านกิจการขนส่ง
ทางราง โดยจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 ก าหนดให้การรถไฟ
แห่งประเทศไทยมีสถานะเป็นนิติบุคคล1 รับโอนกิจการมาจากกรมรถไฟ กระทรวงคมนาคม2 ซึ่งรับ
โอนมาทั้งทรัพย์สินและหนี้สิน3 รวมถึงสิทธิและหน้าที่ต่างๆ บรรดาที่กฎหมายให้ไว้แก่กรมรถไฟมา
เป็นของการรถไฟแห่งประเทศไทย4 ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 ได้
ก าหนดวัตถุประสงค์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยให้จัดด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของ
กิจการรถไฟเพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน ด าเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนส่งของรถไฟและ
ธุรกิจอ่ืนซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟ5 และยังก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมีอ านาจกระท า

                                                           
1มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494   
2มาตรา 6 (1) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494    
3มาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
4มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
5มาตรา 6 (2) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
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การรวมไปถึงการซื้อ จัดหา เช่า ให้เช่า เช่าซื้อ ให้เช่าซื้อ ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง อาศัย ให้อาศัย 
จ าหน่าย แลกเปลี่ยน และด าเนินงานเกี่ยวกับทรัพย์สินใดๆ6    

เมื่อการรถไฟแห่งประเทศไทยมีภารกิจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะขนส่งทางรางแล้ว
จึงจ าเป็นต้องมีทรัพย์สินเพ่ือใช้เป็นเครื่องมือให้การจัดท าบริการสาธารณะส าเรจจลุล่วง ทรัพย์สินที่
ส าคัญคืออสังหาริมทรัพย์ซึ่งจ าเป็นต้องใช้ที่ดินจ านวนมากเนื่องจากต้องจัดท าเส้นทางเดินรถไฟทั่วทั้ง
ประเทศ ที่ดินดังกล่าวจัดเป็นอสังหาริมทรัพย์ที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดิน ทรัพย์สินของแผ่นดินแบ่งออกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน  

ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา หมายถึง ทรัพย์สินที่เป็นสังหาริมทรัพย์และอสังหาริมทรัพย์ซึ่ง
เป็นของรัฐ โดยรัฐไม่ได้น าทรัพย์สินประเภทนี้มาใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือเพ่ือประโยชน์ของ
แผ่นดินโดยเฉพาะ แต่น ามาใช้เพ่ือประโยชน์โดยอ้อม รัฐจึงมีฐานะเป็นเจ้าของกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สิน
ของแผ่นดินธรรมดาในลักษณะเดียวกันกับการถือครองทรัพย์สินของเอกชน การให้ความคุ้มครอง
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจึงคุ้มครองเพียงมิให้ยึดบังคับช าระหนี้ตามค าพิพากษาตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 ดังนั้น ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจึงสามารถโอนให้แก่กัน
ได้ตามวิธีธรรมดา และเอกชนสามารถเข้าครอบครองปรปักษ์ได้กรรมสิทธิ์ตามมาตรา 1382 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์  

ส่วนสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หมายถึง ทรัพย์สินของแผ่นดินทั้งที่เป็นสังหาริมทรัพย์หรือ
อสังหาริมทรัพย์ เป็นทรัพย์สินที่มีไว้พ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน เช่น 
ที่ดินรกร้างว่างเปล่า ที่ดินที่มีผู้เวนคืน ที่ดินที่มีผู้ทอดทิ้ง ที่ดินที่กลับมาเป็นของแผ่นดิน ทรัพย์สิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน รวมไปถึงทรัพย์สินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้น7      
สาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะจึงเป็นทรัพย์สินที่ มี
ความส าคัญและได้รับความคุ้มครองจากรัฐมากกว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา การคุ้มครอง      
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ได้แก่ การห้ามโอนกรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 1305 การห้ามยกอายุความขึ้นต่อสู้กับรัฐประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1306 
และการห้ามมิให้ยึดเพื่อบังคับช าระหนี้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1307   

                                                           
6มาตรา 9 (2) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2535 (ฉบับที่ 6) 
7มาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้บัญญัติไว้ว่า “สาธารณสมบัติของ

แผ่นดิน รวมทั้งทรัพย์สินทุกชนิดของแผ่นดินซึ่งใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์
ร่วมกัน เช่น  

(1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และท่ีดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดย
ประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน 

(2) ทรพัย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง ทะเลสาบ 
(3) ทรัพย์สินใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อมและโรง

อาหาร ส านักราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ์” 
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จากที่กล่าวมาข้างต้น ผู้วิจัยเหจนว่าทรัพย์สินที่เป็นอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยมีเป็นจ านวนมาก และยังมีความสับสนในการพิจารณาถึงสถานะของทรัพย์สินดังกล่าว  โดย
วิทยานิพนธ์เล่มนี้จะมุ่งศึกษาแต่เฉพาะอสังหาริมทรัพย์ของการถไฟแห่งประเทศไทย วิเคราะห์
ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยในแต่ละประเภทว่ามีไว้เพ่ือวัตถุประสงค์อย่างไรและใช้
ประโยชน์อย่างไร ทรัพย์สินแต่ละประเภทที่น ามาศึกษามีสถานะทางกฎหมายอย่างไร  มีการใช้
ทรัพย์สินในปัจจุบันที่ตรงกันกับสถานะทางกฎหมายของทรัพย์สินหรือไม่ และศึกษาว่าทรัพย์สินนั้นมี
ได้รับความคุ้มครองทางกฎหมายอย่างไร ตลอดรวมไปถึงการหาแนวทางและข้อเสนอแนะที่จะ
สามารถน าทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยมาใช้ได้อย่างเป็นธรรมและเกิดประโยชน์แก่
ประเทศชาติและประชาชน โดยมีประเดจนปัญหา ดังต่อไปนี้ 

ประการที่หนึ่ง ปัญหาเกี่ยวกับการแบ่งแยกประเภททรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย  
อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยมีเป็นจ านวนมากและมีการน าไปใช้ในลักษณะ

ที่แตกต่างกันออกไป เช่น การน าอสังหาริมทรัพย์ไปใช้เป็นที่ดินที่ตั้งสถานีรถไฟ ที่ตั้งโกดังเกจบสินค้า 
ใช้เป็นที่ดินวางรางรถไฟ ที่ดินสองข้างทางที่เป็นเขตทาง ที่ตั้งของบ้านพักนายสถานีรถไฟ ที่ตั้งกิจการ
โรงแรมรถไฟ ที่ดินที่น าออกให้เอกชนเช่าในเชิงพาณิชย์ เป็นต้น จึงอาจก่อให้เกิดความสับสนว่า
ทรัพย์สินดังกล่าวแท้จริงแล้ว มีการน าไปใช้เพื่อประโยชน์โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ 
และควรมีสถานะทางกฎหมายอย่างไร ทรัพย์สินดังกล่าวจะถือว่าเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินประเภทใด 
ไมว่่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ซึ่งการแบ่งแยกประเภทอสังหาริม 
ทรัพย์ให้เกิดความชัดเจนจะท าให้ทราบได้ว่าอสังหาริมทรัพย์แต่ละส่วนนั้นจะมีสถานะทางกฎหมาย
อย่างไร และจะมลีักษณะของการใช้ การสิ้นสภาพ การคุ้มครองหรือมีเอกสิทธิ์ทางกฎหมายอย่างไร  

ประการที่สอง ปัญหาเกี่ยวกับการคุ้มครองที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย  

อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน อันได้แก่ ทรัพย์สิน
ของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของแผ่นดิน การให้ความคุ้มครองอสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวมี
บทบัญญัติของกฎหมายหลายฉบับที่ต้องพิจารณาประกอบกัน ได้แก่ ประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 พระราชบัญญัติการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ.2494 ประมวลกฎหมายที่ดิน และประมวลกฎหมายอาญา ซึ่งการให้ความคุ้มครอง
อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยตามกฎหมายที่กล่าวมาข้างต้น มีลักษณะการให้ความ
คุ้มครองที่แตกต่างกันจึงก่อให้เกิดความสับสนในการคุ้มครองอสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวได้ และต้อง
พิจารณาต่อไปว่าการให้ความคุ้มครองอสังหาริมทรัพย์นั้นมีการให้ความคุ้มครองที่ครอบคลุมแล้ว
หรือไม่อย่างไร เมื่ออสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นทรัพย์มหาชนและจัดเป็นที่ดิน
ของประเทศชาติจึงต้องพิจารณาถึงการคุ้มครองและรักษาประโยชน์ของรัฐซึ่งเป็นประโยชน์ของ
มหาชนให้เกิดประโยชน์อย่างสูงสุด  

ประการที่สาม  ปัญหาเกี่ยวกับการดูแลจัดการทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการจัดท าบริการ

สาธารณะคมนาคมขนส่งทางราง ประกอบกับพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
มาตรา 9 ได้ก าหนดขอบวัตถุประสงค์ให้การรถไฟแห่งประเทศไทยสามารถด าเนินการตามที่กฎหมาย
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ก าหนดไว้ได้ ซึ่งประเดจนปัญหาที่เกิดขึ้นเป็นปัญหาในเรื่องการน าอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยออกให้เช่าว่าแท้จริงแล้วการรถไฟแห่งประเทศไทยควรที่จะน าอสังหาริมทรัพย์ออกให้เช่า
ได้มากน้อยเพียงใด และเป็นการกระท าภายในขอบวัตถุประสงค์ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 9 ประกอบมาตรา 6 หรือไม่ จึงควรที่จะศึกษาถึงการดูแลจัดการ
ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยว่ามีการดูแลจัดการทรัพย์สินอย่างไร รวมไปถึงการจ าหน่าย
อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย และปัญหาผู้บุกรุกในที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศที่
มีที่ดินเป็นจ านวนมาก 

 
1.2 วัตถุประสงค์ของกำรศึกษำ 
 
 1. เพ่ือศึกษาแนวคิด ทฤษฎี วิวัฒนาการของการจัดท าบริการสาธารณะ และทรัพย์สินของ
แผ่นดิน  
 2. เพ่ือศึกษากฎหมายที่เกี่ยวกับทรัพย์สินของแผ่นดินทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ
 3. เพ่ือศึกษาปัญหาข้อเทจจจริงและปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายเกี่ยวกับ
อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
 4. เพ่ือวิเคราะห์สถานะทางกฎหมายเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
จ าแนกประเภททรัพย์สินตลอดรวมถึงการได้รับความคุ้มครองและเอกสิทธิ์ทางกฎหมายของการรถไฟ
แห่งประเทศไทย  
 5. เพ่ือค้นหาแนวทางแก้ไขให้เกิดความชัดเจนและเหมาะสมเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมาย
เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย การดูแลจัดการทรัพย์สินตามกฎหมายและ
การคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย เพ่ือให้อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยทีม่ีเป็นจ านวนมากได้น ามาใช้ให้เกิดประโยชน์และได้รับการคุ้มครองทางกฎหมายอันเป็น
ประโยชน์แกป่ระชาชนและประเทศชาติ  
 
1.3 สมมติฐำนของกำรศึกษำ 
 
 ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยมีไว้เพ่ือการบริการสาธารณะจึงเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดิน ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยจะเข้าลักษณะทรัพย์สินของแผ่นดินประเภทใดขึ้นอยู่
กับลักษณะการน าทรัพย์สินนั้นมาใช้ประโยชน์เพ่ือประการใด  ทรัพย์สินซึ่งการรถไฟแห่งประเทศไทย
มีไว้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะย่อมเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ส่วนทรัพย์สินที่การรถไฟ
แห่งประเทศไทยไม่ได้มีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกันย่อมเป็นทรัพย์สิน
ของแผ่นดินธรรมดา ซึ่งการคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะมีกฎหมายให้ให้ความคุ้มครอง
ทรัพย์สินมากกว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา  
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1.4 ขอบเขตของกำรศึกษำ 
 
 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้  ศึกษาถึงประวัติความเป็นมา วิวัฒนาการ แนวคิด ทฤษฎีที่เกี่ยวกับ
ทรัพย์สินของแผ่นดิน โดยศึกษาเปรียบเทียบกับกฎหมายของต่างประเทศ ได้แก่ กฎหมายของ
สาธารณรัฐฝรั่งเศส กฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน รวมถึงศึกษาประวัติความเป็นมา 
วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทย เพ่ือเป็นแนวทางในการพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับ
ทรัพย์สินประเภทอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย ให้มีความเหมาะสมเป็นธรรม และมี
ความชัดเจนมากขึ้น อันจะท าให้สามารถน าทรัพย์สินประเภทอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยไปใช้ประโยชน์ได้อย่างสูงสุดต่อไป 
 
1.5 วิธีด ำเนินกำรศึกษำ  
 

การด าเนินการศึกษาวิทยานิพนธ์ เล่มนี้ ใช้วิธีการวิจัยทางเอกสาร ( Documentary 
Research) โดยท าการศึกษาจากเอกสารในรูปแบบของต ารากฎหมาย บทความวารสารทางวิชาการ
สาขานิติศาสตร์ และสาขาอ่ืนที่เกี่ยวข้อง ตัวบทกฎหมาย ค าพิพากษาศาลจากห้องสมุดและสถาบัน
ต่างๆ ข้อมูลอิเลจกทรอนิกส์ในเครือข่ายอินเตอร์เนจต รวมทั้งกรณีศึกษาต่างๆ ที่เกี่ยวกับทรัพย์สินของ
แผ่นดินและทรัพย์สินของการรถไฟทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ  ซึ่งเอกสารทั้งหมดนี้จะได้
น ามาประมวลเป็นข้อมูลเพ่ือวิเคราะห์กฎหมายหาข้อสรุปและน ามาแก้ปัญหาที่มุ่งศึกษา รวมทั้ง
เสนอแนะแนวทางท่ีควรจะเป็นต่อไป  

 
1.6 ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 
 
 1. ท าให้ทราบแนวคิด ทฤษฎี วิวัฒนาการของทรัพย์สินของแผ่นดินและการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย 
 2. ท าให้ทราบกฎหมายที่เก่ียวกับทรัพย์สินของแผ่นดินทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ 
รวมถึงทราบกฎหมายที่เก่ียวข้องกับการรถไฟแห่งประเทศไทย 
 3. ท าให้ทราบปัญหาข้อเทจจจริงและปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมาย
เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
 4. ท าให้ทราบถึงสถานะทางกฎหมายเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทย จ าแนกประเภท และทราบถึงความคุ้มครองทางกฎหมายเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟ
แห่งประเทศไทย  
 5. ท าให้ทราบแนวทางแก้ไขให้เกิดความชัดเจนและเหมาะสมเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมาย
เกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย การคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย การดูแลจัดการทรัพย์สินตามกฎหมายและการคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย เพ่ือให้อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีเป็นจ านวนมากได้น ามาใช้ให้
เกิดประโยชน์และได้รับการคุ้มครองทางกฎหมายอันเป็นประโยชน์แก่ประชาชนและประเทศชาติ  



 
 

 
บทท่ี 2 

 
ความหมาย แนวคิด ทฤษฎ ีในการจัดท าบริการสาธารณะและทรัพย์สิน  

ของแผ่นดินในต่างประเทศและประเทศไทย 
 

รัฐมีหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน และในปัจจุบันหน้าที่จัดท าบริการ
สาธารณะต่างๆ มีมากขึ้นตามยุคสมัยสังคมเศรษฐกิจที่พัฒนาเจริญก้าวหน้ามากขึ้น รัฐจึงได้มอบ
ภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะประเภทอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมให้องค์กรของรัฐที่
เรียกว่ารัฐวิสาหกิจเป็นผู้จัดด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนโดยรัฐจะอยู่ในฐานะเป็นผู้
ก ากับดูแลเพ่ือให้บริการสาธารณะนั้นยังคงไว้ซึ่งมาตรฐานที่ด ี 

การคมนาคมขนส่งทางรางเป็นการจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่งที่รัฐได้มอบอ านาจให้แก่
การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นผู้มีอ านาจหน้าที่จัดท าให้บริการสาธารณะทางด้านคมนาคมขนส่งทาง
ราง โดยที่การรถไฟแห่งประเทศไทยมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจและเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
ดังนั้น การรถไฟแห่งประเทศไทยจึงมีสิทธิ อ านาจ หน้าที่ต่างๆ ตามกฎหมายที่จัดตั้งให้อ านาจไว้ และ
สามารถมีทรัพย์สินเป็นของตนเองเพ่ือใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะได้ แต่ทรัพย์สินที่การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยมีอยู่โดยเฉพาะที่ดินนั้นมีเป็นจ านวนมากทั่วประเทศ การน าทรัพย์สินไปใช้ประโยชน์ยังมี
ความสับสนอยู่ว่ามีลักษณะแห่งการใช้ทรัพย์สินและสถานะทางกฎหมายตรงกันหรือไม่  

ในการศึกษาวิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของทรัพย์สินของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยจ าเป็นที่จะต้องศึกษาถึงภารกิจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยเสียก่อนโดยจะต้องศึกษาท าความเข้าใจทฤษฎีบริการสาธารณะ เช่น ความหมายของการ
จัดท าบริการสาธารณะ หลักเกณฑ์ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ เครื่องมือที่ส าคัญในการจัดท า
บริการสาธารณะ เป็นต้น จากนั้นจึงจะไปศึกษาวิเคราะห์ถึงทรัพย์สินที่การรถไฟแห่งประเทศไทยมีอยู่
ว่าน าไปใช้ประโยชน์โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ เพ่ือที่จะได้ทราบถึงสถานะทาง
กฎหมายของทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
 
2.1 ความหมาย แนวคิด ทฤษฎี ในการจัดท าบริการสาธารณะ 

 
 การจัดท าบริการสาธารณะเป็นภารกิจและเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องจัดท าบริการสาธารณะ

ให้แก่ประชาชนเพื่อให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น เกิดความสงบเรียบร้อยในสังคม ประเทศชาติมี
มั่นคงทั้งทางการเมืองและทางเศรษฐกิจซึ่งท้ายที่สุดก็จะส่งผลในทางที่ดีต่อประชาชนเช่นเดียวกัน  

 
2.1.1 ทฤษฎีบริการสาธารณะ 
สาธารณรัฐฝรั่งเศสเป็นต้นแบบในการจัดวางระบบการจัดท าบริการสาธารณะมายาวนาน

นานาประเทศได้น าหลักการจัดท าบริการสาธารณะของสาธารณรัฐฝรั่งเศสไปเป็นแบบอย่างรวมทั้ง
ประเทศไทยด้วย   
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การด าเนินกิจกรรมที่ส าคัญของฝ่ายปกครองมีอยู่สองประเภท ได้แก่ ต ารวจทางปกครอง 
และบริการสาธารณะ โดยต ารวจทางปกครอง เป็นการด าเนินงานประเภทหนึ่งของฝ่ายปกครองที่
ควบคุมการใช้เสรีภาพของปัจเจกชน โดยการบังคับหรือให้ปัจเจกชนปฏิบัติตามเพ่ือป้องกันไม่ให้เกิด
ความไม่สงบเรียบร้อยในสังคม การออกกฎหรือระเบียบค าสั่งดังกล่าวอาจมีผลเป็นการวางกฎเกณฑ์
ระเบียบทั่วไป เช่น กฎจราจร หรืออาจมีผลเป็นการเฉพาะราย เช่น การอนุญาต การไม่อนุญาต เป็น
ต้น8 ส่วนการบริการสาธารณะ เป็นกระบวนการที่ฝ่ายปกครองจัดหาหรือจัดให้มีบริการต่างๆ เพ่ือให้
ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีข้ึนและตอบสนองความต้องการของประชาชนในด้านต่างๆ เช่น ด้านการ
สื่อสาร ด้านการคมนาคม เป็นต้น  

 2.1.1.1 ความหมายของการบริการสาธารณะ 
 ศาสตราจารย์ Léon Duguit วางแนวความคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะโดย
ก าหนดให้การบริการสาธาณะเป็นกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะ ด าเนินการจัดท าโดยนิติ
บุคคลตามกฎหมายมหาชน อยู่ภายใต้ระบบกฎหมายปกครองและเขตอ านาจศาลปกครอง จาก
แนวคิดดังกล่าวจึงเกิดหลักส าคัญสามประการเกี่ยวกับบริการสาธารณะ กล่าวคือ ประการแรก
องค์ประกอบด้านวัตถุ บริการสาธารณะจะต้องมีวัตถุประสงค์ที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์สาธารณะ 
ประการที่สอง องค์ประกอบด้านโครงสร้าง บริการสาธารณะเป็นภารกิจของรัฐที่จะต้องจัดท าเพ่ือ
ประชาชน การด าเนินกิจการจึงต้องจัดท าโดยนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ 
ประการที่สาม ระบบกฎหมาย บริการสาธารณะจะต้องอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายปกครองและอยู่ใน
อ านาจศาลปกครอง9 
  นอกจากนี้ ศาสตราจารย์ Léon Duguit ยังให้ค าจ ากัดความบริการสาธารณะว่า 
บริการสาธารณะเป็นหนึ่งในองค์ประกอบของรัฐ ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงความมีอยู่ของบริการสาธารณะ
คู่กับรัฐ และความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนโดยผ่านบริการสาธารณะ เมื่อพิจารณาโดยรวมถึง
แนวค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดแล้วจะพบว่า บริการสาธารณะ คือ กิจกรรมหรือภารกิจของฝ่าย
ปกครอง ในปัจจุบันความหมายของค าว่าบริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมที่ฝ่ายปกครองจัดท าขึ้น
เพ่ือวัตถุประสงค์สาธารณะ10 

 2.1.1.2 ประเภทของบริการสาธารณะ  
 ในระยะแรกฝ่ายปกครองมุ่งเน้นการจัดท าบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง
ซึ่งเกี่ยกับความมั่นคงและปลอดภัยของประเทศเพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนส่วนรวมอันเป็นเรื่อง
เกี่ยวกับความสงบเรียบร้อยภายในและภายนอกประเทศ ต่อมาเมื่อสังคมมีความเจริญก้าวหน้าและมี
เทคโนโลยีมากขึ้นท าให้ประชาชนมีความต้องการในด้านอ่ืนๆ เช่น ด้านการคมนาคม ด้านสุขภาพ 

                                                           
8ชาญชัย แสวงศักดิ์, หน่วยงานของรัฐทีมิ่ใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ: องค์การมหาชน

และหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2542), หน้า 4. 
9นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, พิมพ์ครั้งที่ 4 

(กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2552), หน้า 23-24. 
10Léon DUGUIT, Traité de droit constitutionnel (Tome 2) (Paris: Sirey, 1923), 

p. 54 อ้างถึงใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 32.  
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ด้านการศึกษา เป็นต้น รัฐจึงต้องจัดให้มีการบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม การ
บริการสาธารณะจึงแบ่งออกได้เป็น 2 ประเภทใหญ่ ได้แก่ บริการสาธารณะทางปกครอง และบริการ
สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  

1) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง   
บริการสาธารณะประเภทนี้ฝ่ายปกครองไม่สามารถมอบให้องค์กรอ่ืน หรือ

เอกชนเข้ามาด าเนินการแทนได ้เพราะเป็นเรื่องเก่ียวกับความมั่นคง ความปลอดภัย และความสงบสุข
ของประชาชน เป็นกิจกรรมที่รัฐจัดท าให้ประชาชนโดยไม่ต้องเสียค่าตอบแทน และฝ่ายปกครองต้อง
อาศัยอ านาจพิเศษตามกฎหมายมหาชนในการจัดท า เช่น กิจการที่เกี่ยวข้องกับการรักษาความสงบ
ภายในการป้องกันประเทศ และการคลัง เป็นต้น  

2) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม   
บริการสาธารณะประเภทนี้มีลักษณะคล้ายกับวิสาหกิจเอกชนทั้งในด้าน

วัตถุแห่งบริการ แหล่งที่มาของเงินทุน และวิธีปฏิบัติงาน ซึ่งจัดท าโดยนิติบุคคลมหาชนจะต้องอยู่
ภายใต้ระบบกฎหมายมหาชน แต่ในส่วนที่เกี่ยวกับสัญญาที่ท าขึ้นระหว่างผู้ให้บริการกับผู้ใช้บริการจะ
ตกอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายเอกชน11  

กรณีความสัมพันธ์ในการใช้บริการสาธารณูปโภคสาธารณูปการระหว่าง
ผู้ใช้บริการกับผู้ให้บริการ เช่น ประปา ไฟฟ้า เป็นต้น ในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีทฤษฎีบันได 
สองขั้น หมายความว่า ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ให้บริการซึ่งก็คือบริการสาธารณะที่มีลักษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมกับผู้ใช้บริการคือประชาชน จะแยกออกเป็น 2 ขั้นตอน กล่าวคือ ใน
ขั้นตอนแรกเป็นเรื่องของกฎหมายมหาชน ที่ต้องไปพิจารณาว่าประชาชนผู้ใช้บริการสาธารณะได้รับ
การอนุมัตหิรืออนุญาตจากฝ่ายปกครองผู้ให้บริการสาธารณะว่าเป็นผู้ที่มีสิทธิเข้าไปสู่การใช้บริการนั้น
หรือไม่ และในขั้นตอนที่สองเป็นเรื่องของกฎหมายเอกชน หลังจากที่ประชาชนผู้ใช้บริการได้รับการ
อนุญาตจากฝ่ายปกครองผู้จัดท าบริการสาธารณะนั้นแล้ว ความสัมพันธ์ในทางข้อตกลงต่างๆ จะเป็น
ลักษณะความสัมพันธ์ที่อยู่ภายใต้กฎหมายเอกชน ซึ่งทฤษฎีบันไดสองขั้นนี้ก็น ามาใช้เป็นข้อพิจารณา
ในการแบ่งว่าความสัมพันธ์หรือข้อพิพาทท่ีจะเกิดขึ้นนั้นเป็นความสัมพันธ์ในทางกฎหมายมหาชนหรือ
กฎหมายเอกชน  

3) ข้อแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองและ 
 บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
บริการสาธารณะทางปกครองจะอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายมหาชนส่วน

บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมซึ่งจัดท าโดยนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนจะอยู่
ภายใต้ระบบกฎหมายมหาชน แต่ในความสัมพันธ์ระหว่างการบริการสาธารณะกับผู้ใช้บริการจะอยู่
ภายใต้ระบบกฎหมายเอกชน ข้อแตกต่างระหว่างบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครองกับบริการ
สาธารณะที่มีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม มีอยู่สามประการ ดังนี้12 

                                                           
11Gilles J. GUGLIELMI, Introduction au droit des services publics (Paris: 

L.G.D.L., 1994), pp. 32-33 อ้างถึงใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 37.  
12นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 37.  
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(1) ประการแรก วัตถุประสงค์ของการบริการ  
บริการสาธารณะทางปกครองเป็นเรื่องเกี่ยวกับความมั่นคงความ

ปลอดภัยและความสงบสุขของประชาชนจึงมีวัตถุประสงค์ของการบริการเพ่ือตอบสนองความต้องการ
ของประชาชนในประเทศเพียงอย่างเดียว ส่วนบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมี
วัตถุประสงค์ของบริการทางด้านเศรษฐกิจเช่นเดียวกับเอกชน โดยเน้นการผลิต การจ าหน่าย การ
ให้บริการและแบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับดังเช่นกิจการเอกชน 

(2) ประการที่สอง รูปแบบของการด าเนินงาน  
บริการสาธารณะทางปกครองรัฐเป็นผู้วางกฎเกณฑ์ต่างๆ ในการ

ด าเนินงาน ใช้ระบบบังคับบัญชาในการปฏิบัติงาน ส่วนบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ   
พาณิชยกรรมจะมีวิธีปฏิบัติงานที่สร้างขึ้นมาเองซึ่งมักจะคล้ายกับการด าเนินการจัดท ากิจกรรมต่างๆ 
ของเอกชนเพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการด าเนินงาน 

(3) ประการที่สาม แหล่งที่มาของเงินทุน  
บริการสาธารณะทางปกครองรัฐเป็นผู้ตั้งงบประมาณเพ่ือเป็นค่าใช้จ่าย

ในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นๆ ส่วนบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมีรายได้
ส่วนใหญ่มาจากการเก็บค่าธรรมเนียมจากผู้ใช้บริการ  

มีข้อพึงสังเกตว่า การบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชย 
กรรมไม่ได้น าภาษีมาใช้ในการบริหารจัดการ ดังเช่น บริการสาธารณะทางปกครอง กล่าวคือ ลักษณะ
ของการบริการสาธารณะทางปกครองประชาชนทุกคนมีส่วนได้รับประโยชน์จากการบริการสาธารณะ
นั้น เช่น การปกป้องและดูแลประเทศชาติทั้งภายในและภายนอกประเทศ ได้แก่ ทหาร ต ารวจ 
ความสัมพันธ์ทางการฑูต เป็นต้น การบริการสาธารณะทางปกครองจึงมีความชอบธรรมที่จะน าภาษี
ที่มาจากประชาชนภายในรัฐไปใช้ในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะลักษณะนี้  หรือหากจะมี
การเสียค่าบริการก็เป็นเพียงการเก็บค่าธรรมเนียมที่ไม่ได้ค านึงถึงต้นทุน เช่น การท าบัตรประชาชน 
เป็นต้น แต่บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เช่น รถโดยสารประจ าทางและรถไฟ
จะมีผู้ใช้บริการเพียงบางกลุ่ม ประชาชนทั่วทั้งประเทศไม่ได้ประโยชน์จากการจัดท าบริการสาธารณะ
นั้นในเวลาเดียวกัน บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจึงต้องมีการเก็บค่าตอบแทน
จากการใช้บริการเพื่อเป็นแหล่งทุนให้บริการสาธารณะนั้นด าเนินการต่อไปได้  

 2.1.1.3 หลักเกณฑ์ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ  
 ในการจัดท าบริการสาธารณะจะประกอบหลักเกณฑ์ส าคัญขั้นพ้ืนฐาน ได้แก่ หลัก
ความเสมอภาค หลักความต่อเนื่อง หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง  

1) หลักความเสมอภาค (Equality)  
บริการสาธารณะจัดท าขึ้นเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชนทั้ง

ประเทศไม่ได้จัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ ประชาชนทุกคนจึงมีสิทธิ
ได้รับบริการสาธารณะโดยเท่าเทียมกัน มีสิทธิได้รับการปฏิบัติหรือได้รับผลประโยชน์จากบริการ
สาธารณะอย่างเสมอภาคกัน  

หลักความเสมอภาคของบริการสาธารณะ (principe d’égalité) มีที่มา
จากหลักความเสมอภาคกันทางกฎหมาย ซึ่งบัญญัติไว้ในค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง 
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(Déclaration des droits de l’homme et du citoyen) ลงวันที่ 26 สิงหาคม ค.ศ.1789 เป็นการ
รับรองขั้นพ้ืนฐานของสิทธิที่จะเสมอภาคกันทางกฎหมายอันหมายถึงความเสมอภาคทางด้าน
สถานภาพของผู้ใช้บริการและความเสมอภาคระหว่างคู่สัญญา และหลักความเสมอภาคในการจัดท า
บริการสาธารณะยังมีที่มาจากแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด โดยศาลปกครองสูงสุดได้สร้าง
หลักกฎหมายทั่วไปเพ่ือรองรับความเสมอภาคของผู้ใช้บริการสาธารณะ ในค าวินิจฉัยศาลปกครอง
สูงสุด คดี Chomel ลงวันที่ 29 พฤศจิกายน ค.ศ.1911 ได้วางหลักว่า “ผู้ใช้บริการสาธารณะทุกคนที่
ใช้บริการสาธารณะประเภทเดียวกันย่อมอยู่ในสถานะที่เท่าเทียมกัน” และต่อมามีค าวินิจฉัยคดี 
Société des concerts du conservatoire ลงวันที่ 9 มีนาคม ค.ศ.1951 กล่าวถึงหลักแห่งความ
เสมอภาคในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะไว้ว่า “คนทุกคนซึ่งใช้บริการสาธารณะเดียวกัน
จะต้องอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์เดียวกัน”13 ซึ่งหลักดังกล่าวเป็นการวางหลักเกณฑ์และสร้างทฤษฎีขึ้นมา
เพ่ือให้เป็นแนวปฏิบัติงานของฝ่ายปกครอง จนปัจจุบันหลักความเสมอภาคมีคุณค่าเป็นหลักกฎหมาย
ทั่วไป (principe general du droit)  นอกจากนี้ หลักความเสมอภาคต่อบริการสาธารณะยังมีที่มา
จากแนวค าวินิจฉัยของคณะตุลาการรัฐธรรมนูญ (Conseil Constitutionnel) โดยคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญของฝรั่งเศสไม่เคยสร้างหลักว่าด้วยความเสมอภาคในการบริการสาธารณะไว้โดยตรง  แต่
ได้สร้างหลักความเสมอภาคที่มีต่อกฎหมายไว้ในค าวินิจฉัยที่ 81, 130 ลงวันที่ 30 ตุลาคม ค.ศ.1981 
โดยกล่าวไว้ในตอนหนึ่งว่า “หลักความเสมอภาคที่มีต่อกฎหมายนั้นจะใช้กับกรณีที่บุคคลต่างๆ อยู่ใน
สถานการณ์เดียวกัน จะน ามาใช้กับบุคคลและสถานการณ์ท่ีต่างกันไม่ได้” จากหลักนี้เองคณะตุลาการ
รัฐธรรมนูญได้น ามาใช้ประกอบการตรวจร่างกฎหมายหลายฉบับที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการ
สาธารณะจนถึงปัจจุบัน14 

หลักความเสมอภาคมีผลท าให้ประชาชนทุกคนได้รับบริการสาธารณะอย่าง
เท่าเทียมกันไม่ว่าจะเป็นราคาค่าบริการหรือการบริการต่างๆ ในกรณีที่เอกชนเข้ามาเป็นคู่สัญญากับ
รัฐจะต้องมีโอกาสแข่งขันกันอย่างเท่าเทียม เช่น การประกวดราคาหรือการประมูล  และบริการ
สาธารณะยังต้องมีความเสมอภาคในการเข้าท างานในหน่วยงานของรัฐ ความแตกต่างทางด้านศาสนา 
แนวคิดทางการเมือง หรือเพศ ไม่สามารถเป็นเหตุผลที่รัฐจะปฏิเสธไม่ให้เข้าท างานได้ มีเพียงความรู้
ความสามารถเท่านั้นที่รัฐจะตั้งเป็นเงื่อนไขในการรับเข้าท างานในหน่วยงานของรัฐได้ ทั้งนี้ รัฐต้องให้
โอกาสความเสมอภาคในการเข้าสอบแข่งขันกันอย่างเท่าเทียมด้วย15  

ส่วนหลักการให้เปล่าไม่ถือเป็นหลักเกณฑ์ขั้นพ้ืนฐานของการจัดท าบริการ
สาธารณะ ดังนั้นบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจึงด าเนินกิจการอยู่ได้จากการ
เก็บค่าบริการเป็นหลัก ส่วนบริการสาธารณะทางปกครองนั้น ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉันในคดี 
Société Direct Mail Promotion ลงวันที่ 10 กรกฎาคม ค.ศ.1996 ว่าไม่มีหลักกฎหมายทั่วไปที่

                                                           
13Alain-Serge MESCHERIAKOFF, Droit des services publics (Paris: PUF, 1991), 

pp. 139-140 อ้างถึงใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 44. 
14นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 46.  
15ชาญชัย แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หน้า 9. 
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ก าหนดถึงการให้เปล่าของบริการสาธารณะทางปกครอง16 จากการที่หลักการให้เปล่าไม่ถือเป็น
หลักเกณฑ์พ้ืนฐานในการจัดท าบริการสาธารณะ ดังนั้นการเสียค่าธรรมเนียมของผู้ใช้บริการ จึงไม่เป็น
การเลือกปฏิบัติหรือขัดกับการเข้าถึงบริการสาธารณะอย่างเสมอภาค เนื่องจากการก าหนดค่าบริการ
ไม่ได้เป็นการกีดกันไม่ให้เข้าถึงบริการสาธารณะ แต่เป็นเงื่อนไขในการเข้าไปมีความสัมพันธ์กับบริการ
สาธารณะนั้นๆ ทั้งนี้ค่าบริการจะต้องไม่เป็นลักษณะที่ก าหนดจนไม่มีผู้ใดเข้าถึงได้ หรือบุคคลทั่วไปไม่
สามารถเข้าถึงได้ เช่น การคิดค่าไฟเป็นอัตราก้าวหน้า เป็นต้น   

2) หลักความต่อเนื่อง (Continuity)  
บริการสาธารณะเป็นกิจการที่มีความจ าเป็นส าหรับประชาชน เช่น สถานี

ต ารวจ โรงพยาบาล รถโดยสาร เป็นต้น หากบริการสาธารณะหยุดให้บริการย่อมท าให้ประชาชนเกิด
ความไม่ปลอดภัยเดือดร้อนหรือได้รับผลกระทบอย่างมาก ดังนั้น บริการสาธารณะจึงต้องมีความ
สม่ าเสมอต่อเนื่องตลอดเวลา   

หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ (Principe de continuité) เป็น
ผลที่เกิดขึ้นโดยตรงจากหลักว่าด้วยความต่อเนื่องของรัฐ (Principe de la continuité de I’Etat) ซึ่ง
หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะถูกกล่าวถึงเป็นครั้งแรกในค าวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุด คดี 
Winkell ลงวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ.1909 โดยพนักงานผู้รับผิดชอบส านวนชื่อ Tardieu กล่าวไว้ว่า 
“ความต่อเนื่องเป็นหัวใจส าคัญของบริการสาธารณะ” หลังจากนั้นค าวินิจฉัยของศาลปกครองก็ให้
ความส าคัญกับหลักความต่อเนื่องมาจนกระทั่งปัจจุบัน หลักความต่อเนื่องของการบริการสาธารณะจึง
กลายเป็นหลักการข้ันพื้นฐานของบริการสาธารณะและมีคุณค่าเป็นหลักกฎหมายทั่วไป17 

คณะตุลาการรัฐธรรมนูญได้ยอมรับหลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ
ซึ่งยืนยันหลักดังกล่าวในค าวินิจฉัยคดี Continuité du service public de la radio – télévision 
ลงวันที่ 25 กรกฎาคม ค.ศ.1979 ว่า “หลักความต่อเนื่องของบริการสาธารณะมีลักษณะเป็นหลักการ
ตามรัฐธรรมนูญ” กล่าวคือ นิติบุคคลผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะจะต้องด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะอย่างสม่ าเสมอและต่อเนื่องตลอดเวลา หากมีการหยุดชะงักในการด าเนินงานขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์การมหาชน องค์กรที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลจะต้องเข้าด าเนินการแทนเพ่ือ
เป็นหลักประกันต่อเนื่องของการบริการสาธารณะ18 

อย่างไรก็ตาม หลักความต่อเนื่องย่อมขึ้นอยู่กับประเภทและลักษณะของ
บริการสาธารณะด้วย บริการสาธารณะบางประเภทไม่สามารถมีวันหยุดท าการได้จะต้องมีการจัดท า
อย่างถาวร เช่น การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในและภายนอกประเทศ การรักษาพยาบาล การ
ควบคุมการคมนาคมทางอากาศ รถโดยสารประจ าทาง สถานีต ารวจ เป็นต้น ในขณะที่บริการ
สาธารณะบางประเภทไม่จ าเป็นต้องจัดท าอย่างถาวรแต่ต้องจัดท าอย่างสม่ าเสมอ โดยอาจสามารถ
ก าหนดวันหยุดท าการได้ตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขบางประการ เช่น ที่ท าการไปรษณีย์ พิพิธภัณฑ์ 
เป็นต้น ความต่อเนื่องของบริการสาธารณะยังขึ้นอยู่กับยุคสมัยและสภาพสังคมด้วย เช่น  การส่ง

                                                           
16นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 43-44.  
17เรื่องเดียวกัน, หน้า 46-47.  
18เรื่องเดียวกัน, หน้า 47.  
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จดหมายในสาธารณรัฐฝรั่งเศสเมื่อต้นศตวรรษที่ผ่านมาท าการส่งวันละ 3 ครั้งและ 1 ครั้งในวัน
อาทิตย ์แต่ในปัจจุบันการส่งจดหมายท าการส่งวันละ 1 ครั้งและหยุดในวันอาทิตย์ เป็นต้น19 

นอกจากนี้ในฝรั่งเศสก่อนปี ค.ศ.1946 จะมีการนัดหยุดงานไม่ได้ แต่ภาย 
หลังจากปี ค.ศ.1946 รัฐธรรมนูญได้รับรองสิทธิในการนัดหยุดงาน (Right to Strike) เป็นสิทธิขั้น
พ้ืนฐานที่ได้รับการรับรองและคุ้มครองตามรัฐธรรมนูญ (Constitutional Rights) ดังนั้น สิทธิในการ
นัดหยุดงานตามรัฐธรรมนูญจึงเป็นสิทธิที่อยู่ในสถานะเท่าเทียมกันกับหลักความต่อเนื่องที่เป็นหลัก
พ้ืนฐานให้มีศักดิ์เท่ากับรัฐธรรมนูญเช่นกัน ดังนั้น เพ่ือป้องกันมิให้เกิดความขัดแย้งในสิทธิทั้งสอง
ดังกล่าว คณะตุลาการรัฐธรรมนูญจึงวางแนวทางไว้ว่าฝ่ายนิติบัญญัติสามารถวางกรอบของสิทธิการ
นัดหยุดงาน เพ่ือให้เกิดความต่อเนื่องของบริการสาธารณะได้ เนื่องจากแม้ว่าสิทธิในการนัดหยุดงาน
จะเป็นสิทธิพ้ืนฐานของประชาชน แต่หากเจ้าหน้าที่  ที่มีหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะ
โดยเฉพาะบริการสาธาณะที่มีความส าคัญ เช่น การคมนาคมขนส่งต่างๆ หากเจ้าหน้าที่นั้นใช้สิทธิ
เสรีภาพในการนัดหยุดงานของตนเกินขอบเขตโดยไม่ตระหนักถึงผลกระทบต่อผลประโยชนน์มหาชน
แล้ว จะถือว่าเป็นการไม่ชอบด้วยหลักการของกฎหมายรัฐธรรมนูญ และยังเป็นการขัดต่อหลักการของ
การบริการสาธารณะด้วย ในปัจจุบันจึงสามารถนัดหยุดงานได้แต่ต้องท าตามที่กฎหมายก าหนด คือ
ต้องจัดให้มีการท าบริการสาธารณะขั้นต่ า (Minimum Service) และหากเกิดผลกระทบที่ร้ายแรงต่อ
ความต่อเนื่องของบริการสาธารณะ หัวหน้าหน่วยงานที่จัดท าบริการสาธารณะสามารถใช้มาตรการ
พิเศษโดยส่งคนเข้าไปท าแทนได้หากเหตุการณ์ที่เกิดเกินเลยกรอบของสิทธิในการนัดหยุดงาน20 

หลักความต่อเนื่องในการจัดท าบริการสาธารณะน ามาใช้ทั้งในกรณีบริการ
สาธารณะที่จัดท าโดยรัฐและบริการสาธารณะที่จัดท าโดยเอกชน หากเอกชนผู้จัดท าบริการสาธารณะ
ไม่ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอย่างสม่ าเสมอต่อเนื่องจะต้องถูกลงโทษตามที่ก าหนดในเงื่อนไข
ของสัญญา และประชาชนทั่วไปย่อมมีสิทธิเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองจัดการแก้ไขบริการสาธารณะที่
ขัดข้องนั้นเพ่ือให้ด าเนินการไปตามปกติได้เพราะฝ่ายปกครองต้องรับผิดชอบต่อความต่อเนื่อง
สม่ าเสมอของบริการสาธารณะ  

3) หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (Adaptability)  
สังคมมีการพัฒนาเจริญก้าวหน้าและมีความเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา 

ความจ าเป็นเหมาะสมในยุคสมัยหนึ่งไม่อาจที่จะเป็นความจ าเป็นเหมาะสมได้ตลอดไป การปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะเป็นหลักพ้ืนฐานในการจัดท าบริการสาธารณะให้ทันกับความต้องการ
ของผู้ใช้บริการสาธารณะอยู่เสมอ เพ่ือให้บริการสาธารณะสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน   
หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงแตกต่างจากหลักความเสมอภาคและหลักความต่อเนื่องที่มีลักษณะเป็น
หลักกฎหมายทั่วไป หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไม่ได้มีขึ้นโดยชัดแจ้งจากค าวินิจฉัยทางปกครอง 
แต่มีการให้ข้อคิดเห็นไว้ในค าวินิจฉัยศาลปกครองว่าการจัดท าบริการสาธารณะมีวัตถุประสงค์

                                                           
19เรื่องเดียวกัน, หน้า 47.  
20พรสันต์ เลี้ยงบุญเลิศชัย, “การใช้สิทธินัดหยุดงานกับบริการสาธารณะ,” ใน รวมบทความ

กฎหมายมหาชนจากเว็บไซต์ www.pub-law.net เล่ม 9, (กรุงเทพฯ: พี. เพรส, 2553), หน้า 221-
230. 
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ตอบสนองความต้องการของประชาชน เมื่อความต้องการของประชาชนเปลี่ยนแปลงไป บริการ
สาธารณะก็น่าจะเปลี่ยนแปลงตามความต้องการของประชาชนด้วย21  

ฝ่ายปกครองมีอ านาจฝ่ายเดียวในการแก้ไขปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้บริการ
สาธารณะเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่เปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา ซึ่งจะต้องค านึงถึง
ความจ าเป็นในการรักษาประโยชน์สาธารณะอยู่เสมอ และแม้ว่าการแก้ไขเปลี่ยนแปลงบริการ
สาธารณะจะกระทบต่อบุคคลใดบุคคลหนึ่งก็ตาม บุคคลนั้นจะอ้างสิทธิประโยชน์ที่เคยได้รับจาก
บริการสาธารณะมาขัดขวางการเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะโดยกฎหมายมิได้ ผู้ใช้บริการสาธารณะ
ไม่สามารถคัดค้านหรือโต้แย้งหลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงได้ แต่ผู้ใช้บริการสาธารณะมีสิทธิที่จะ
เรียกร้องให้บริการสาธารณะด าเนินการตามปกติหลังจากมีการแก้ไขเปลี่ยนแปลงแล้ว22 
 2.1.1.4 องค์กรผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ 

บริการสาธารณะส่วนใหญ่รัฐจะให้องค์กรภายในฝ่ายปกครองเป็นผู้จัดท า ต่อมารัฐได้
จัดตั้งองค์กรของรัฐประเภทพิเศษขึ้นมาท าหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะบางประเภท จากนั้นเมื่อมี
การกระจายอ านาจการปกครองไปสู่ท้องถิ่นเต็มรูปแบบในปี ค.ศ.1982 รัฐได้มอบบริการสาธารณะ
หลายประเภทให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการ ต่อมาเมื่อการบริการสาธารณะมี
มากมายหลายประเภทขึ้น บางประเภทจ าเป็นต้องใช้ก าลังคนก าลังทรัพย์ เทคโนโลยีระดับสูงในการ
จัดท าบริการสาธารณะ และโดยสภาพของบริการสาธารณะประเภทนั้นรัฐอาจไม่จ าเป็นต้องท าเองก็
ได้ รัฐจึงให้เอกชนเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะลักษณะดังกล่าว โดยรัฐเป็นผู้ควบคุมดูแลการจัดท า
บริการสาธารณะนั้นเพื่อให้บริการอยู่ในระดับมาตรฐานเดียวกันกับท่ีรัฐเป็นผู้จัดท า23 

องค์กรผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะแบ่งออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ คือ 
1) บริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐ  
บริการสาธารณะที่มีความจ าเป็นและมีความส าคัญต่อความเป็นอยู่ของ

ประชาชนทั่วประเทศเป็นหน้าที่ของรัฐแต่ผู้เดียวที่เป็นผู้จัดท า และเมื่อได้มีการกระจายอ านาจสู่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ส่วนกลางจึงได้มอบบริการสาธารณะบางประเภทให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นผู้จัดท า  

บริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐ แบ่งออกเป็นบริการสาธารณะระดับชาติ 
และบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น  

(1) บริการสาธารณะระดับชาติ   
บริการสาธารณระดับชาติเป็นบริการสาธารณะอันเกี่ยวกับความมั่นคง

และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคมรวมทั้งการพัฒนาสังคมและวัฒนธรรม บริการสาธารณะ
ระดับชาติต้องมีความทั่วถึงทั้งประเทศ แบ่งเป็น 7 ประเภท ได้แก่ บริการสาธารณะด้านยุติธรรม 
บริการสาธารณะด้านการรักษาความปลอดภัยของสังคม บริการสาธารณะด้านการรักษาความมั่นคง

                                                           
21นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 51.  
22เรื่องเดียวกัน, หน้า 51-52.  
23เรื่องเดียวกัน, หน้า 53.  
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ปลอดภัยของประเทศ บริการสาธารณะด้านการศึกษาของชาติ บริการสาธารณะด้านสังคม บริการ
สาธารณะด้านวัฒนธรรม บริการสาธารณะด้านการท่องเที่ยว  

 (2) บริการสาธารณะระดับท้องถิ่น   
บริการสาธารณะระดับท้องถิ่นเป็นบริการสาธารณะที่ถูกก าหนดให้เป็น

ภารกิจและอ านาจหน้าที่โดยตรงของท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้รับมอบหมายจากรัฐให้
เป็นผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะแทน โดยส่วนกลางท าหน้าที่ก ากับดูแลช่วยเหลือและพัฒนา
ให้ท้องถิ่นมีศักยภาพอยู่ได้อย่างยั่งยืน บริการสาธารณะระดับท้องถิ่นสามารถแบ่งเป็น 4 ประเภท 
ได้แก่ บริการสาธารณะด้านสุขอนามัย บริการสาธารณะเกี่ยวกับเศรษฐกิจ บริการสาธารณะด้าน
สังคมและการศึกษา บริการสาธารณะทางด้านวัฒนธรรม 

2) บริการสาธารณะที่จัดท าโดยเอกชน   
ในปัจจุบันการจัดท าบริการสาธารณะเอกชนสามารถมีส่วนร่วมได้ 2 ทาง 

คือ การมีส่วนร่วมทางอ้อมกับการมีส่วนร่วมทางตรง24 
(1) การมีส่วนร่วมทางอ้อม  
แบ่งออกเป็นสามกรณ ีได้แก่ กรณีแรก คือ การเลือกตั้ง โดยประชาชน

ที่สนใจมีส่วนร่วมในการบริหารงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะเข้ามามีส่วนรวมได้โดยการสมัครรับ
เลือกตั้งเป็นสมาชิกของสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เมื่อได้รับเลือกตั้งแล้วก็จะเป็นผู้มีอ านาจ
หน้าที่ในการจัดให้ท าและวางหลักเกณฑ์การบริหารบริการสาธารณะต่อไป กรณีที่สอง คือ คณะที่
ปรึกษา ในบางครั้งผู้ที่เป็นหัวหน้าปกครองหน่วยงานก็ต้องขอความเห็นหรือค าปรึกษาจากหน่วยงาน
หรือองค์กรต่างๆก่อนที่ฝ่ายปกครองจะตัดสินใจ หากไม่ปฏิบัติตามเงื่อนไขจะเป็นนิติกรรมทาง
ปกครองที่ไม่ท าตามแบบที่กฎหมายก าหนดอันเป็นนิติกรรมทางปกครองที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและ
อาจถูกศาลปกครองเพิกถอนได้ กรณทีี่สาม คือ การร่วมให้ความเห็น โดยฝ่ายปกครองอาจเชิญเอกชน
มาร่วมให้ความเห็นในบางเรื่องก่อนที่ฝ่ายปกครองจะตัดสินใจด าเนินการใดเกี่ยวกับบริการสาธารณะ
ได้  

(2) การมีส่วนร่วมทางตรง  
แบ่งออกเป็นสองกรณี ได้แก่ กรณีแรก คือ สัมปทาน เป็นกรณีที่ฝ่าย

ปกครองท าสัญญาทางปกครองกับเอกชนโดยมอบให้เอกชนเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะด้วยการ
ลงทุนและเสี่ยงภัยของเอกชนเอง ซ่ึงเอกชนสามารถเก็บค่าบริการจากผู้ใช้บริการที่ได้รับสัมปทานจาก
รัฐไป25 กรณีที่สอง คือ องค์กรวิชาชีพ เป็นองค์กรเอกชนที่รัฐมอบอ านาจทางมหาชนให้เพ่ือควบคุม
วินัยการประกอบวิชาชีพที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์มหาชน และให้มีอ านาจออกกฎข้อบังคับหรือ
หลักเกณฑ์ในการประกอบวิชาชีพ อันเป็นการคุ้มครองประชาชนให้ได้รับการบริการจากวิชาชีพต่างๆ 
ให้อยู่ในมาตรฐานที่ดี เช่น ทนายความ แพทย์ สถาปนิค เป็นต้น องค์กรวิชาชีพมีมาตรการในควบคุม
วินัยการประกอบวิชาชีพ เช่น การพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพซึ่งถือเป็นนิติกรรมทาง

                                                           
24เรื่องเดียวกัน, หน้า 68. 
25เรื่องเดียวกัน, หน้า 69.  



15 

ปกครอง หรืออ านาจในการพิจารณาลงโทษทางวินัยเมื่อสมาชิกองค์กรวิชาชีพท าผิดข้อปฏิบัติทาง
วิชาชีพ และการเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ซึ่งมีสถานะเป็นค าวินิจฉัยของฝ่ายตุลาการ26 
 2.1.1.5 เครื่องมือของฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการสาธารณะ   

ในการจัดท าบริการสาธารณะฝ่ายปกครองจ าเป็นต้องมีเครื่องมือเพ่ือให้สามารถจัดท า
ภารกิจให้ลุล่วงส าเร็จไปได้ อันได้แก่  

1) มาตรการทางกฎหมาย  
นอกเหนือจากกฎหมายแล้ว ฝ่ายปกครองมีเครื่องมือทางกฎหมายส าหรับ

ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ คือ นิติกรรมทางปกครองและสัญญาทางปกครอง  
(1) นิติกรรมทางปกครอง  
นิติกรรมทางปกครอง ได้แก่ การแสดงเจตนาฝ่ายเดียวของฝ่าย

ปกครองที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง โอน สงวน หรือระงับซึ่งสิทธิและหน้าที่ของเอกชน นิติกรรมทาง
ปกครองมีอยู่สองประเภท คือ นิติกรรมทางปกครองที่มีผลทั่วไปเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองวางกฎเกณฑ์
ที่มีผลใช้บังคับเป็นการทั่วไป และนิติกรรมทางปกครองที่มีผลเฉพาะรายเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองมี
ค าสั่งอันมีผลต่อเฉพาะบุคคลหรือเฉพาะเรื่อง โดยผู้ออกค าสั่งจะต้องเป็นเจ้าหน้าที่ผู้มีอ านาจตามที่
กฎหมายก าหนด เช่น ค าสั่งอนุญาต ค าสั่งเพิกถอนใบอนุญาต เป็นต้น27    

(2) สัญญาทางปกครอง   
สัญญาทางปกครองเป็นเครื่องมือที่ฝ่ายปกครองใช้ในการตกลงท า

สัญญากับเอกชนโดยมอบการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่เอกชนไปเป็นผู้ด าเนินการจัดท า ส่วนใหญ่
จะเป็นบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม แต่ก็มีบางกรณีที่สัญญาทางปกครอง
น ามาใช้กับการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะทางปกครองได้ เช่น กรณีเกี่ยวกับการค้นคว้าหรือ
วิจัยทางด้านวิทยาศาสตร์เทคโนโลยีที่ฝ่ายปกครองว่าจ้างให้มหาวิทยาลัยหรือสถาบันต่างๆ ท าการ
วิจัยโดยการท าข้อตกลงเป็นสัญญาทางปกครอง28 

2) บุคลากร   
การจัดท าบริการสาธารณะจ าเป็นต้องใช้บุคลากรเพ่ือด าเนินภารกิจของรัฐ

ให้บรรลุวัตถุประสงค์ บุคลากรทุกประเภทที่ท างานให้กับฝ่ายปกครอง ได้แก่ ข้ารัฐการเป็นบุคคลที่
สมัครใจเข้าท างานกับฝ่ายปกครองอย่างถาวรและมีหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะ  และ
เจ้าหน้าที่ ซึ่งแบ่งออกเป็นลูกจ้าง ผู้ร่วมงานอาสาสมัครและผู้ร่วมงานที่ถูกเกณฑ์ โดยลูกจ้างจะเป็น
บุคคลที่ท างานอยู่กับองค์กรฝ่ายปกครองต่างๆ โดยวิธีการจ้างซึ่งเป็นสัญญาแบบที่ก าหนดโดยฝ่าย
ปกครอง ฝ่ายปกครองจะเลิกจ้างในเวลาใดก็ได้แต่จะต้องจ่ายค่าทดแทนในการเลิกจ้าง ส่วนผู้ร่วมงาน
อาสาสมัคร คือบุคคลที่สมัครใจเข้าร่วมงานกับฝ่ายปกครองที่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะ
หรือประโยชน์สาธารณะโดยไม่ได้รับผลตอบแทน และผู้ร่วมงานที่ถูกเกณฑ์ คือ บุคคลที่เข้าร่วมงาน

                                                           
26เรื่องเดียวกัน, หน้า 70.  
27บวรศักดิ์ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3 ที่มาและนิติวิธี (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 

2538), หน้า 308 อ้างถึงใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 97.   
28นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 101.  
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กับฝ่ายปกครองโดยไม่สมัครใจ เช่น ในยามสงคราม หรือเป็นกรณีที่ฝ่ายปกครองเรียกบุคคลอ่ืน
มาร่วมในการด าเนินการของฝ่ายปกครอง เช่น มาร่วมเป็นลูกขุน หรือมาเป็นพยานในศาล เป็นต้น29 

3) ทรัพย์สิน   
ทรัพย์สินเป็นเครื่องมือที่ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะของฝ่าย

ปกครอง โดยฝ่ายปกครองมีวิธีที่ได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์หรือสังหาริมทรัพย์สองวิธี คือ การได้มาซึ่ง
ทรัพย์สินตามที่บัญญัติไว้ในกฎหมายเอกชนและการได้มาซึ่งทรัพย์สินโดยวิธีพิเศษ  

ฝ่ายปกครองอาจได้สังหาริมทรัพย์โดยการใช้กระบวนการตามกฎหมาย
เอกชน ได้แก่ การท าสัญญาต่างๆ ตามกฎหมายแพ่ง เช่น การท าสัญญาซื้อขาย แลกเปลี่ยน ให้หรือ
บริจาค หรือโดยการรับมรดก และอาจใช้สัญญาพิเศษเพ่ือให้ได้มาซึ่งสังหาริมทรัพย์ที่จ าเป็นต้องใช้ใน
การจัดท าบริการสาธารณะ เช่น สัญญาจัดหาพัสดุซึ่งถือเป็นสัญญาทางปกครอง ส่วนทรัพย์สินที่เป็น
อสังหาริมทรัพย์ ฝ่ายปกครองอาจได้อสังหาริมทรัพย์มาโดยกระบวนการตามกฎหมายแพ่ง
เช่นเดียวกัน แต่ในบางครั้งฝ่ายปกครองก็จ าเป็นต้องใช้วิธีพิเศษเพ่ือให้ได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ที่
จ าเป็นต้องใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ  

การได้อสังหาริมทรัพย์มาโดยวิธีพิเศษ ในสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีหลักการ
ได้มาซึ่งทรัพย์สินด้วยวิธีพิเศษนานแล้ว วิธีการที่ฝ่ายปกครองจะได้มาซึ่งทรัพย์สินในกรณีพิเศษ ได้แก่ 
การเวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะ การแปรสภาพให้เป็นของรัฐ และการยึด30 โดยมีรายละเอียดดังนี้  

(1) การเวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะ   
เดิมค าว่า “เพ่ือประโยชน์สาธารณะ” มีความหมายถึงทุกสิ่งทุกอย่างซึ่ง

มีความจ าเป็นหรือเกี่ยวข้องกับงานของรัฐทุกประเภท ต่อมาเพ่ือไม่ให้สิทธิของประชาชนที่มีอยู่เหนือ
ทรัพย์สินถูกกระทบโดยไม่จ าเป็น จึงก าหนดขอบเขตในการเวนคืนให้แคบลงและมีความแน่นอน
ชัดเจนขึ้น นักกฎหมายจึงให้ค าจ ากัดความของค าว่า “เพ่ือประโยชน์สาธารณะ” หมายถึง ทรัพย์สินที่
จ าเป็นส าหรับการจัดท าบริการสาธารณะ31 

การเวนคืนเ พ่ือประโยชน์สาธารณะเป็นการที่ฝ่ ายปกครองใช้
กระบวนการทางปกครองบังคับให้เอกชนมอบทรัพย์สินซึ่งส่วนใหญ่ได้แก่อสังหาริมทรัพย์ให้แก่ฝ่าย
ปกครอง ซึ่งเหตุผลที่ท าให้มีการเวนคืนได้นั้นจะต้องค านึงถึงค าว่า “เพ่ือประโยชน์สาธารณะ” เป็น
ส าคัญ กล่าวคือ การที่รัฐจะใช้อ านาจทางปกครองบังคับให้เอกชนส่งมอบอสังหาริมทรัพย์คืนแก่รัฐ
โดยเอกชนจะได้ค่าตอบแทนที่ยุติธรรมได้นั้น จะต้องมาจากพ้ืนฐานวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนว่าการ
การเวนคืนนั้นจะเป็นไปเพ่ือการน าทรัพย์สินนั้นมาใช้แก่ประโยชน์ส่วนรวม เป็นการน าทรัพย์สินมาใช้
ในการพัฒนาประเทศ  

(2) การแปรสภาพให้เป็นของรัฐ  
การแปรสภาพให้เป็นของรัฐ คือ การโอนกิจการให้เป็นของรัฐ มี

ลักษณะคล้ายกับการเวนคืนที่มีการโอนกรรมสิทธิ์และสิทธิครอบครองของเอกชนมาเป็นของรัฐ     

                                                           
29เรื่องเดียวกัน, หน้า 101-102.  
30เรื่องเดียวกัน, หน้า 108.  
31เรื่องเดียวกัน, หน้า 111.  
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แต่การโอนกิจการให้เป็นของรัฐมีข้อแตกต่างจากการเวนคืนเพ่ือประโยชน์สาธารณะ กล่าวคือ  การ
โอนกิจการเป็นของรัฐจะท าให้วิสาหกิจเอกชนโอนมาเป็นของรัฐ โดยจะโอนทั้งทรัพย์สิน สิทธิหน้าที่ 
ข้อผูกพัน และกิจการทั้งหมดให้เป็นของรัฐ กระบวนการในการโอนต้องเป็นไปโดยกฎหมายระดับรัฐ
บัญญัติ เมื่อมีกฎหมายโอนกิจการให้เป็นของรัฐ กรรมสิทธิ์ก็จะตกเป็นของรัฐตามผลของกฎหมาย
ทันที ส่วนค่าทดแทนจะไปคิดค านวณหลังจากโอน ซึ่งโดยทั่วไปรัฐจะจ่ายค่าทดแทนโดยดูจากสภาพ
ของกิจการ 

(3) การยึด  
การยึดเป็นกระบวนการของฝ่ายปกครองที่เก่าแก่ที่ใช้ในกรณีสงคราม

เพ่ือให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายทหารสามารถได้มาซึ่งทรัพย์สินหรือกิจการที่มีความจ าเป็นในการปฏิบัติหน้าที่
ทหาร 

2.1.1.6 อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครอง  
อ านาจพิเศษหรือเอกสิทธิ์ของฝ่ายปกครองเป็นอ านาจทางกฎหมายมหาชนที่ให้

อ านาจฝ่ายปกครองเหนือเอกชนเพ่ือให้ฝ่ายปกครองสามารจัดท าหรือก ากับดูแลการจัดท าบริการ
สาธารณะให้ส าเร็จลุล่วงไปได้ การบริการสาธารณะทุกประเภทที่จัดท าหรืออยู่ภายในการก ากับดูแล
ของฝ่ายปกครองจะอยู่ภายใต้กฎหมายมหาชนและมีอ านาจพิเศษในบริการสาธารณะนั้นๆ อ านาจ
พิเศษของฝ่ายปกครองเป็นเครื่องชี้โดยปริยายว่ากิจกรรมใดเป็นบริการสาธารณะ เนื่องจากโดยทั่วไป
แล้วฝ่ายปกครองเท่านั้นที่จะมีการใช้อ านาจนี้ได้ ดังนั้นหากบริการสาธารณะใดมีการใช้อ านาจพิเศษ
ของฝ่ายปกครองได้ ก็ย่อมเท่ากับว่าบริการสาธารณะนั้นเป็นกิจกรรมของฝ่ายปกครอง นอกจากนี้
บริการสาธารณะที่จัดท าโดยเอกชนที่ได้รับอนุญาตก็อาจได้รับอ านาจอ านาจพิเศษจากฝ่ายปกครองใน
บางกรณี เช่น การเวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะ32 

อ านาจพิเศษของฝ่ายปกครองแบ่งได้ 3 ประเภท คือ33  
1) ค าสั่งที่มีผลบังคับทันที   
ค าสั่งของฝ่ายปกครองจะมีผลบังคับทันทีซึ่งแตกต่างกับความสัมพันธ์

ระหว่างเอกชนกับเอกชนที่ต้องรอให้คู่กรณีตกลงใจหรือรอให้ศาลมีค าสั่งก่อน แต่ฝ่ายปกครองจะมีเอก
สิทธิ์ทางกฎหมายมหาชนที่สามารถใช้อ านาจฝ่ายเดียวสร้างความสัมพันธ์โดยไม่ต้องให้เอกชนยินยอม
หรือไม่ต้องรอให้ศาลสั่งก่อน เมื่อฝ่ายปกครองมีค าสั่งออกไปแล้วค าสั่งนั้นย่อมมีผลบังคับทันที เช่น 
นิติกรรมทางปกครองที่มีผลเป็นการทั่วไปและมีผลเป็นการเฉพาะราย และการสั่งการต่างๆ ของ
ต ารวจที่รักษาความสงบเรียบร้อยของสังคมก็ถือเป็นค าสั่งที่มีผลบังคับทันทีเช่นกัน  

2) สัญญาทางปกครอง   
สัญญาทางปกครองเป็นสัญญาที่อยู่ภายใต้ระบบกฎหมายมหาชนซึ่งฝ่าย

ปกครองมีอ านาจพิเศษอยู่เหนือเอกชน เป็นสัญญาที่ฝ่ายปกครองท ากับเอกชนเพ่ือมอบให้เอกชน
จัดท าบริการสาธารณะแทนโดยฝ่ายปกครองจะอยู่ในฐานะผู้ก ากับดูแล หรือเป็นการท าสัญญากับ

                                                           
32ค าวินิจฉัยศาลปกครอง คดี Narcy ลงวันที่ 28 มิถุนายน ค.ศ.1963; เรื่องเดียวกัน, หน้า 

117.  
33เรื่องเดียวกัน, หน้า 118-119. 
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เอกชนในกรณีอ่ืนๆ ที่เป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยสัญญาจะไม่อยู่บนพ้ืนฐานของคู่สัญญาที่  
เท่าเทียมกันอย่างสัญญาทางแพ่ง ฝ่ายปกครองจึงมีเอกสิทธิ์ตามกฎหมายมหาชนในสัญญาทาง
ปกครอง เช่น อ านาจพิเศษในการแก้ไขสัญญาฝ่ายเดียวหรืออ านาจพิเศษในการยกเลิกสัญญาได้ทุก
เวลา เป็นต้น 

3) อ านาจพิเศษเหนือทรัพย์สินของฝ่ายปกครอง   
ทรัพย์สินของฝ่ายปกครองเป็นทรัพย์สินของรัฐที่มีไว้เพ่ือใช้ในการจัดท า

บริการสาธารณะอันก่อให้เกิดประโยชน์แก่มหาชน ดังนั้นทรัพย์สินของฝ่ายปกครองจึงได้รับการ
คุ้มครองเป็นพิเศษจากกฎหมาย โดยคุ้มครองทรัพย์สินนั้นให้คงอยู่ต่อไปเพ่ือเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม 
ซึ่งทรัพย์สินที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะจะถือเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ผู้ใดจะยึด
ทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่ได ้ไม่สามารถเข้าครอบครองปรปักษ์ ไม่สามารถยกเอา
อายุความขึ้นต่อสู้กับรัฐได้ และฝ่ายปกครองก็ไม่สามารถโอนทรัพย์สินที่เป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินให้แก่เอกชนได้ เว้นแต่จะมีกฎหมายออกมาให้โอนกันได้เป็นเฉพาะกรณีไป 

อ านาจพิเศษหนือทรัพย์สินที่ใช้จัดท าบริการสาธารณะจะได้รับความ
คุ้มครองในฐานะที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินดังกล่าวข้างต้น เป็นหลักการที่สอดคล้องกับหลักในเรื่อง
การคุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดิน กล่าวคือทรัพย์ที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะถือเป็นทรัพย์ที่มี
ไว้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ จึงมีการจ ากัดสิทธิในการได้กรรมสิทธิ์ของเอกชนโดยจะต้อง
อยู่ภายใต้หลักเกณฑ์สาธารณสมบัติของแผ่นดิน เมื่อทรัพย์นั้นเป็นทรัพย์ที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ของ
มหาชน การได้กรรมสิทธิ์ของเอกชนในทรัพย์นั้นย่อมไม่อาจมีได้ ทรัพย์ที่ใช้ในการจัดท าบริการ
สาธารณะหรือสาธาณสมบัติของแผ่นดินนี้จึงเป็นทรัพย์ที่เอกชนไม่สามารถพึงยึดถือมีกรรมสิทธิ์เอาไว้
ได ้ 

 
2.1.2 การจัดท าบริการสาธารณะในประเทศไทย 
การจัดท าบริการสาธารณะในประเทศไทยเกิดขึ้นตั้งแต่สมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ซึ่งเป็น

การบริหารราชการแผ่นดินที่ทางราชการจะต้องด าเนินการเพ่ือให้เกิดความสงบเรียบร้อยมั่นคงแก่
ประเทศชาติและสร้างความปลอดภัยให้แก่ประชาชน  

2.1.2.1 ที่มาของบริการสาธารณะประเทศไทย  
สมัยกรุงศรีอยุธยาสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถบริหารราชการบ้านเมืองโดยการจัดตั้ง

จตุสดมภ์ทั้งสี่ ได้แก่ เวียง วัง คลัง นา โดยเวียงเป็นหน่วยงานที่ท าหน้าที่ในการรักษาสันติสุขและการ
ป้องกันประเทศซึ่งถือเป็นกิจกรรมที่เป็นบริการสาธารณะ จนมาถึงสมัยรัตนโกสินทร์ตอนต้น สมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 ทรงปฏิรูประบบราชการใหม่ โดยแบ่งออกเป็น 12 กรม มีกรม
ที่ท าหน้าที่เกีย่วกับบริการสาธารณะหลายกรม เช่น กรมเมืองว่าการเกี่ยวกับต ารวจ กรมโยธาธิการท า
หน้าที่ตรวจ ก่อสร้างถนน ขุดคลอง เป็นต้น หลังจากนั้นได้มีการปรับปรุง กระทรวง ทบวง กรมท าให้
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มีหน้าที่เกี่ยวข้องกับบริการสาธารณะมากขึ้น เช่น กระทรวงคมนาคม กระทรวงกลาโหม กระทรวง
สาธารณสุข และขยายออกไปจนถึงท้องถิ่น ได้แก่ เทศบาล34  

ต่อมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี พ.ศ.2475 รัฐได้น าทุนของรัฐไปสร้าง
รัฐวิสาหกิจและบริษัทกึ่งราชการ โดยรัฐเข้าไปถือหุ้นข้างมากและท าหน้าที่บริหารบริษัทกึ่งราชการ
เหล่านั้น และภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 รัฐได้ตั้งวิสาหกิจขึ้นมาจ านวนมากเพ่ือแก้ไขปัญหา
เศรษฐกิจและฟ้ืนฟูประเทศชาติ ในระยะเวลาต่อมามีการจัดตั้งองค์กรของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและ
รัฐวิสาหกิจขึ้นมาตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542 จึงท าให้เกิดองค์กรของรัฐอีก
ประเภทหนึ่งซึ่งสามารถจัดท าบริการสาธารณะบางประเภทได้35 

2.1.2.2 ความหมายของการบริการสาธารณะ 
ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล ให้ความหมายของการบริการสาธารณะว่า 

“บริการสาธารณะ หมายถึง กิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครอง
ที่จัดท าข้ึนโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน”36   

จากที่ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล ให้ความหมายของบริการสาธารณะไว้ จึง
แยกองค์ประกอบของการเป็นการบริการสาธารณะได้ 2 ประการ คือ  

1) บริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรือความควบคุม 
ของฝ่ายปกครอง กล่าวคือ บริการสาธารณะจะต้องเป็นกิจการที่รัฐจัดท าขึ้นเพ่ือตอบสนองความ
ต้องการของประชาชน รัฐอาจเข้าเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะนั้นเอง อย่างไรก็ตามเมื่อรัฐมีภารกิจ
ต้องจัดท ามากขึ้น หากกิจกรรมนั้นต้องใช้เงินลงทุนบุคลากรจ านวนมาก หรือใช้เทคโนโลยีอย่างสูง 
และเป็นเรื่องที่รัฐไม่จ าเป็นต้องจัดท าเอง รัฐอาจมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นให้แก่
หน่วยงานของรัฐหรือเอกชนเป็นผู้ด าเนินการ โดยรัฐจะเปลี่ยนสถานะจากผู้จัดท าหรือผู้อ านวยการมา
เป็นผู้ควบคุมก ากับดูแลแทน เพ่ือให้บริการสาธารณะนั้นอยู่ในระดับมาตรฐานและมีความเหมาะสม
ปลอดภัยและเกิดประโยชน์แก่ประชาชน 

2) บริการสาธารณะจะต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือสาธารณประโยชน์ กล่าวคือ 
การจัดท าบริการสาธารณะเป็นการตอบสนองความต้องการของประชาชน เป็นการท าให้คุณภาพชีวิต
ของประชาชนมีความสะดวกและปลอดภัยมากขึ้น และการจัดท าบริการสาธารณะรัฐต้องจัดท าเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนทุกคนมิใช่เพ่ือประโยชน์ของบุคคลกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดโดยเฉพาะซึ่งเป็นไปตาม
หลักความเสมอภาคในการจัดท าบริการสาธารณะ 

ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์ ให้ความเห็นว่า องค์ประกอบของ
การเป็นบริการสาธารณะ จะต้องประกอบด้วยเงื่อนไขสองประการ คือ37 

                                                           
34สุรพงศ์ กลิ่นประชา, สัญญาเกี่ยวกับบริการสาธารณะในระบบกฎหมายไทย (วิทยานิพนธ์

ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2539), หน้า 20.  
35นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 147.  
36ประยูร กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2538), หน้า 108 อ้างถึงใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 142.  
37นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 35. 
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(1) กิจกรรมที่ถือว่าเป็นบริการสาธารณะจะต้องเป็นกิจกรรมที่
เกี่ยวข้องกับนิติบุคคลมหาชน โดยนิติบุคคลมหาชนต้องเป็นผู้ประกอบกิจกรรมบริการสาธารณะด้วย
ตนเอง อันได้แก่ กิจกรรมที่รัฐ องค์กรปกครองท้องถิ่น หรือรัฐวิสาหกิจเป็นผู้ด าเนินการ และยัง
หมายความรวมถึงกรณีที่รัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทให้เอกชนเป็นผู้ด าเนินการแทนฝ่าย
ปกครองด้วย ซ่ึงฝ่ายปกครองยังมีความสัมพันธ์กับบริการสาธารณะนั้นอยู่ในลักษณะเป็นผู้ก ากับดูแล 
การมอบให้เอกชนไปจัดท าบริการสาธารณะรูปแบบที่ส าคัญ คือ การให้สัมปทาน38  

(2) กิจกรรมดังกล่าวในข้อ (1) จะต้องเป็นกิจกรรมที่มีวัตถุประสงค์
เพ่ือประโยชน์สาธารณะและตอบสนองความต้องการของประชาชน  

2.1.2.3 หลักเกณฑ์ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ  
 ทฤษฎีบริการสาธารณะ วางหลักเกณฑ์พ้ืนฐานในการจัดท าบริการสาธารณะ          

3 หลักเกณฑ์ ซึ่งเป็นหลักเกณฑ์ที่น ามาใช้กับการจัดท าบริการสาธารณะทั่วโลก และประเทศไทยเองก็
ได้น าหลักการนี้มาใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะเช่นกัน  

1) หลักความเสมอภาค (Equality)  
บริการสาธารณะจะต้องมีความเสมอภาคกับประชาชนทุกคน อย่างไรก็ตาม

การน าหลักความเสมอภาคมาใช้จะต้องค านึงถึงลักษณะคุณสมบัติของผู้ใช้บริการด้วย กล่าวคือ บุคคล
ที่จะได้รับความเสมอภาคนั้นจะต้องเป็นบุคคลที่มีคุณสมบัติที่เหมือกัน  เช่น การเก็บค่าเข้าชม
พิพิธภัณฑ์สถานแห่งชาติ โดยอัตราค่าเข้าชมส าหรับผู้ที่มีสัญชาติไทยอาจจะเก็บน้อยกว่าผู้ที่มีสัญชาติ
อ่ืนได ้เป็นต้น 

หลักความเสมอภาคยังปรากฎอยู่ในกฎหมายอ่ืนๆ เช่น ตามพระราชบัญญัติ
การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2542 (ฉบับที่ 2 พ.ศ.2545) มาตรา 10 วรรคหนึ่ง ก าหนดให้การจัดการ 
ศึกษาต้องจัดให้บุคคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกัน ในการรับการศึกษาขั้นพ้ืนฐานไม่น้อยกว่าสิบสองปีที่
รัฐต้องจัดให้อย่างทั่วถึงและมีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใช้จ่าย และในวรรคสองได้ก าหนดให้บุคคลซึ่งมี
ความบกพร่องทางร่างกาย จิตใจ หรือด้อยโอกาส จะต้องมีโอกาสได้รับการศึกษาขั้นพ้ืนฐานเป็นพิเศษ 

2) หลักความต่อเนื่อง (Continuity)  
การจัดท าบริการสาธารณะมีความจ าเป็นในการด ารงชีวิตของประชาชน

อย่างมาก และยังมีผลต่อความมั่นคงของประเทศ หากมีการหยุดด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ
ย่อมก่อให้เกิดผลกระทบต่อประเทศและเกิดความเดือดร้อนต่อประชาชน การจัดท าบริการสาธารณะ
จึงต้องมีความต่อเนื่อง จากเหตุนี้เองท าให้กฎหมายภายในประเทศต้องมีการรับรองหลักความเสมอ
ภาคเพ่ือไม่ให้องค์กรหรือผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะใช้สิทธิของตนในการหยุดงานจนเกิน
ขอบเขต และเกิดความเดือดร้อนแก่ส่วนรวมได้  

กรณีของการรถไฟแห่งประเทศไทยมีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะคมนาคม
ขนส่งทางราง หากรถไฟหยุดท าการเดินรถโดยไม่มีขบวนรถไฟใดวิ่งเลย ย่อมก่อให้เกิดความเดือดร้อน
ต่อประชาชนและเกิดผลเสียต่อประเทศ ดังนั้นลักษณะการให้บริการสาธารณะของรถไฟจึงไม่สามารถ
หยุดท าการโดยสิ้นเชิงได้ เมื่อมีกรณีนัดหยุดงานสิทธิในการนัดหยุดงานยังคงสามารถมีอยู่เพราะเป็น

                                                           
38เรื่องเดียวกัน, หน้า 33.  
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สิทธิขั้นพ้ืนฐานตามรัฐธรรมนูญเพียงแต่เจ้าหน้าที่การรถไฟแห่งประเทศไทยและพนักงานลูกจ้างที่
เกี่ยวข้องจะต้องจัดให้มีการเดินรถขั้นต่ าไว้ เพ่ือให้ประชาชนยังพอที่จะสามารถใช้บริการขนส่งและ
เดินทางโดยรถไฟได้  

ในประเทศไทยหลักความต่อเนื่องในการจัดท าบริการสาธารณะได้ปรากฎ
อยู่ ในกฎหมายหลายฉบับ เช่น  การห้ามเจ้าหน้าที่ของรัฐนัดหยุดงาน ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 มาตรา 64 วรรคสอง39 ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 11640   

3) หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (Adaptability) 
การจัดท าบริการสาธารณะที่จะมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลได้ดีนั้น

จะต้องมีความเหมาะสมกับสถานการณ์เศรษฐกิจ สังคม การเมืองในปัจจุบัน เนื่องจากสังคมมีการ
เปลี่ยนแปลงตลอดเวลา ความเหมาะสมในยุคสมัยหนึ่งอาจจะไม่เหมาะสมในยุคสมัยต่อมา เพ่ือไม่ให้
การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะล้าหลังไม่พัฒนา หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงจึงเป็นหลัก
ส าคัญพ้ืนฐานของบริการสาธารณะ  

ตัวอย่างของการปรับปรุงเปลี่นแปลงบริการสาธารณะในประเทศไทย เช่น 
การเปลี่ยนระบบของมหาวิทยาลัยที่เป็นของรัฐจ านวน 20 แห่งไปเป็นมหาวิทยาลัยในก ากับรัฐให้แล้ว
เสร็จภายใน พ.ศ.2545 เช่น มหาวิทยาลัยมหิดล มหาวิทยาลัยรามค าแหง มหาวิทยาลัยขอนแก่น 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นต้น41 

จากการศึกษาลักษณะและหลักเกณฑ์พ้ืนฐานที่ส าคัญในการจัดท าบริการ
สาธารณะจึงเห็นได้ว่าการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและ      
พาณิชยกรรมที่รัฐจ าเป็นต้องจัดท าให้แก่ประชาชน เพ่ือประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ ประโยชน์ในทาง
คมนาคม ตลอดรวมไปถึงประโยชน์ความมั่นคงแห่งชาติ การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นบริการ
สาธารณะประเภทหนึ่งจึงต้องยึดหลักเกณฑ์พ้ืนฐานในการจัดท าเช่นเดียวกันกับบริการสาธารณะ
ประเภทอ่ืน หลักพ้ืนฐานสามประการ ได้แก่ ประการแรกหลักความเสมอภาค กล่าวคือ ประชาชน
ภายในรัฐทุกคนสามารถใช้บริการในการเดินทางโดยสารรถไฟได้ดังนั้นจึงมีค่าโดยสารตั้งแต่ระดับชั้น
ล่างจนถึงระดับชั้นบน ประการที่สองหลักความต่อเนื่อง การรถไฟแห่งประเทศไทยจ าเป็นต้องมีการ

                                                           
39มาตรา 64 วรรคสองของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 “ข้าราชการและ

เจ้าหน้าที่รัฐย่อมมีเสรีภาพในการรวมกลุ่มเช่นเดียวกันกับบุคคลทั่วไป แต่ทั้งนี้ต้องไม่กระทบต่อ
ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดินและความต่อเนื่องในการจัดท าบริการสาธารณะ ทั้งนี้
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ”  

40มาตรา 166 แห่งประมวลกฎหมายอาญา “ผู้ใดเป็นเจ้าพนักงาน ละทิ้งงานหรือกระท าการ
อย่างใดๆ เพ่ือให้งานหยุดชะงักหรือเสียหาย โดยร่วมกระท าการเช่นนั้นด้วยกันตั้งแต่ห้าคนขึ้นไป ต้อง
ระวางโทษจ าคุกไม่เกินห้าปี หรือปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ  
 ถ้าความผิดนั้นได้กระท าลงเพื่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในกฎหมายแผ่นดิน เพ่ือบังคับรัฐบาล
หรือเพ่ือข่มขู่ประชาชน ผู้กระท าต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสิบปี และปรับไม่เกินสองหมื่นบาท” 

41มานิตย์ จุมปา, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง เล่ม 1 ว่าด้วยหลักทั่วไป, พิมพ์ครั้งที่ 3 
(กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2554), หน้า 111.  
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จัดให้บริการสาธารณะทุกวันตามตารางการเดินรถไฟ อย่างไรก็ตาม เมื่อมีกรณีนัดหยุดงานการรถไฟ
แห่งประเทศไทยก็อาจมีตารางการเดินรถไฟที่น้อยลงไปได้ ทั้งนี้จะต้องไม่ถึงกับขนาดหยุดท าการเดิน
รถไฟทุกขบวนโดยไม่มีการจัดท าบริการสาธาณณะนั้นเลย ประการที่สามหลักการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงโดยการจัดท าบริการสาธารณะจะต้องมีการเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอให้ตรงกับสถานการณ์
ของยุคสมัยในปัจจุบัน   

2.1.2.4 องค์กรผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ 
เดิมผู้มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะคือรัฐแต่เพียงผู้เดียว ต่อมารัฐได้จัดตั้งองค์กร

ประเภทพิเศษข้ึนมาเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะบางประเภท และเมื่อได้มีการกระจายอ านาจสู่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น รัฐก็ได้มอบบริการสาธารณะบางประเภทให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็น
ผู้จัดท า  

1) บริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐ  
บริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐมีลักษณะ ดังนี้  

(1) ลักษณะที่ส าคัญของบริการสาธารณะที่จัดท าโดยรัฐ จะต้องเป็น
ภารกิจที่ประชาชนทั้งประเทศได้ผลประโยชน์มีส่วนได้ส่วนเสียร่วมกัน จึงต้องมีองค์กรกลางปฏิบัติ
หน้าที่เพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพ ต้องอาศัยงบประมาณและวิธีในการด าเนินการระดับสูง บริการ
สาธารณะที่อยู่ในอ านาจรัฐจงึเป็นบริการสาธารณะที่เป็นภารกิจพ้ืนฐาน (Primary Function)42  

(2) ประเภทของบริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจรัฐ แบ่งได้เป็น 4 
ประเภท คือ43 ประเภทแรก คือ บริการสาธารณะที่มีหน้าที่ในการป้องกันประเทศ เป็นบริการ
สาธารณะที่จัดท าเพ่ือให้เกิดความสงบสุขมั่นคงแก่ประเทศชาติ เช่น กิจการทหารหรือต ารวจตระเวน
ชายแดน รวมทั้งอ านาจในการประกาศสงครามกับประเทศอ่ืน ประเภทที่สอง คือ บริการสาธารณะที่
มีหน้าที่ในด้านการรักษาความสงบภายในประเทศ โดยจัดให้มีระบบกระบวนการยุติธรรมและระบบ
ควบคุมสังคมเพ่ือให้เกิดความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน เช่น กิจการต ารวจ ประเภทที่สาม คือ 
บริการสาธารณะที่มีหน้าที่ในการรักษาความมั่นคงและเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ เช่น การก าหนด
หลักเกณฑ์เกี่ยวกับเงินตรา การรักษาเสถียรภาพเงินตรา ประเภทที่สี่ คือ บริการสาธารณะที่มีหน้าที่
เป็นตัวแทนของประชาชนในรัฐเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เช่น กิจการด้านการทูต  

นอกจากนี ้อ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐยังหมายความ
รวมถึงหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะที่เป็นภารกิจล าดับรอง (Secondary Function) ซึ่งรัฐ
สามารถกระจายอ านาจให้ท้องถิ่นด าเนินการได้หากภารกิจนั้นเป็นเรื่องที่เกี่ยวกับผลประโยชน์มหาชน
ของท้องถิ่น แต่หากภารกิจนั้นเป็นการด าเนินกิจการที่ครอบคลุมทั้งประเทศก็ต้องเป็นหน้าที่ของรัฐที่
จัดท า เช่น การสื่อสารคมนาคมประเภทต่างๆ เป็นต้น  

 

                                                           
42สิริพร มณีภัณฑ์, การจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นในประเทศไทย: ศึกษาจากปัญหาที่

เกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2538), หน้า 26 อ้างถึงใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 144.  

43เรื่องเดียวกัน, หน้า 26-27 อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 145.  
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2) บริการสาธารณะที่จัดท าโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
 บริการสาธารณะระดับท้องถิ่นจึงมีลักษณะเป็นกิจการที่ตอบสนองความ

ต้องการของประชาชนในท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่น เช่น การก าจัดขยะมูลฝอย การบ ารุงรักษาทางบก ทาง
น้ า และทางระบายน้ า การจัดการศึกษาชั้นต้น การดูแลรักษาสิ่งแวดล้อม เป็นต้น และยังเป็นกิจการที่
ใกล้ชิดกับคนในท้องถิ่น เป็นการให้บริการที่เกี่ยวข้องกับชีวิตของคนในท้องถิ่น เช่น การจัดให้มีน้ า
สะอาด การจัดให้มีไฟฟ้า การดูแลที่สาธารณะในเขตท้องถิ่น44  

3) บริการสาธารณะที่รัฐร่วมกันจัดท ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
บริการสาธารณะลักษณะนี้เป็นบริการสาธารณะที่เกี่ยวข้องกับประโยชน์

มหาชนและประโยชน์ของคนในท้องถิ่น เช่น การจัดการศึกษาโดยรัฐมีหน้าที่ก าหนดมาตรฐาน
การศึกษาของคนท้ังประเทศแต่ในขณะเดียวกันการศึกษาในระดับเริ่มต้นคือในระดับชั้นประถมก็ต้อง
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเข้ามามีบทบาทในการจัดท าบริการสาธารณะและเมื่อการศึกษา
ระดับสูงขึ้นก็ต้องเป็นกิจการที่รัฐจัดท าเพราะต้องใช้เงินทุนจ านวนมากและบุคลากรที่มีรู้ระดับสูง  
หรือการจัดท าภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะสร้างถนนเพ่ือการคมนาคมแก่ประชาชน โดยกรม
ทางหลวง กระทรวงคมนาคม มีหน้าที่ดูแลรับผิดชอบทางหลวงแผ่นดิน ทางหลวงพิเศษหรือเรียกว่า
มอเตอร์เวย์ และทางหลวงสัมปทาน นอกจากนี้ยังมีทางพิเศษหรือทางด่วน (Express Way) อยู่ใน
ความดูแลของการทางพิเศษซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจ สังกัดกระทรวงคมนาคม ขณะเดียวกันการคมนาคม
ทางถนนก็มีความจ าเป็นต่อประชาชนในท้องถิ่นที่มีลักษณะแตกต่างกัน ดังนั้นท้องถิ่นจึงมีหน้าที่ใน
การจัดท าบริการสาธารณะประเภทนี้ด้วย โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดท าดูแลทางหลวง
ท้องถิ่น และมีทางหลวงชนบท ซึ่งกรมทางหลวงชนบทเป็นผู้ดูแล เช่น ทางเลี่ยง (By-Pass) โดยกรม
ทางหลวงชนบทจะมีหน้าที่คอยช่วยเหลือองค์กรปกครองท้องถิ่นในการพัฒนาทางหลวงท้องถิ่นด้วย 
และในปัจจุบันกรมทางหลวงชนบทได้มีการถ่ายโอนภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

2.1.2.5 บริการสาธารณะที่รัฐมอบอ านาจให้เอกชนไปด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะแทน  

รัฐมีภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะเป็นจ านวนมาก การจัดท าบริการสาธารณะ
บางประเภทรัฐก็ไม่จ าเป็นต้องจัดท าเอง และบางประเภทจ าเป็นต้องมีการลงทุนจ านวนมาก ดังนั้น 
ในบางครั้งรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐก็จะเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเข้ามามีบทบาทในการ
จัดท าบริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ รูปแบบในการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ 9 
รูปแบบ ได้แก่ การท าสัญญาจ้างเอกชนให้บริหารงาน การท าสัญญาให้เอกชนเช่าด าเนินการ การให้
สัมปทานแกเ่อกชน การเสนอขายหุ้นให้กับสาธารณชนหรือให้กับเอกชน การร่วมลงทุนกับภาคเอกชน 
การให้เอกชนลงทุนด าเนินการแต่รัฐรับซื้อผลผลิต การจัดองค์กรใหม่โดยการแบ่งแยกรัฐวิสาหกิจ
ออกเป็นส่วนๆ การขายทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจและการยุบเลิกกิจการ การผ่อนคลายกฎระเบียบเพ่ือ
เพ่ิมการแข่งขัน45  

 

                                                           
44เรื่องเดียวกัน, หน้า 28 อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 145.  
45นันทวัฒน์ บรมานันท์, เรื่องเดิม, หน้า 190-197. 

http://th.wikipedia.org/wiki/%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%A1%E0%B8%97%E0%B8%B2%E0%B8%87%E0%B8%AB%E0%B8%A5%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%8A%E0%B8%99%E0%B8%9A%E0%B8%97
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2.1.2.6 อสังหาริมทรัพย์ที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ 
อสังหาริมทรัพย์เป็นเครื่องมือที่ส าคัญอย่างหนึ่งของฝ่ายปกครองในการจัดท าบริการ

สาธารณะ เนื่องจากการบริการสาธารณะเป็นภารกิจของรัฐที่ต้องจัดท าเพ่ือประโยชน์ร่วมกันของ
ประชาชนในรัฐ อสังหาริมทรัพย์ที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะจึงเป็นทรัพย์มหาชน เมื่อเป็นทรัพย์
มหาชนจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องคุ้มครองทรัพย์นั้นให้คงอยู่ต่อไปเพื่อเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม ดังนั้น
อสังหาริมทรัพย์ที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะจึงได้เอกสิทธิ์ตามกฎหมายมหาชนด้วย  

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 ก าหนดให้สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินหมายถึงทรัพย์สินของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน ซึ่ง
สาธารณสมบัติของแผ่นดินจะได้รับการคุ้มครองห้ามไม่ให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินให้แก่กัน 
ห้ามมิให้ยกอายุความในเรื่องทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินขึ้นเป็นข้อต่อสู้กับแผ่นดิน 
และห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดิน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 มาตรา 
1306 และมาตรา 1307 ตามล าดับ ซึ่งการคุ้มครองดังกล่าวแม้จะบัญญัติอยู่ในประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ แต่ก็เป็นการจ ากัดสิทธิ์ของเอกชนในการได้กรรมสิทธิ์ทรัพย์สิน ข้อคุ้มครองดังกล่าวจึงมี
ลักษณะเป็นเอกสิทธิ์ตามกฎหมายมหาชนที่มีไว้แก่สาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยยึดถือจากประโยชน์
สาธารณะเป็นส าคัญ 

ฝ่ายปกครองมีวิธีการได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะหลาย
วิธี ได้แก่ การได้มาโดยกระบวนการตามกฎหมายแพ่ง การได้มาโดยการใช้วิธีการพิเศษ คือ การได้
อสังหาริมทรัพย์มาโดยกระบวนการตามกฎหมายมหาชน รัฐจึงอาจได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์เพ่ือใช้
จัดท าบริการสาธารณะโดยการเวนคืนได้เพราะถือผลประโยชน์มหาชนย่อมเป็นส าคัญและท้ายที่สุด
แล้วประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะย่อมส่งผลมาถึงประชาชนผู้เป็นเจ้าของทรัพย์ที่ถูกเวนคืน
ด้วยนั่นเอง ซึ่งในการเวนคืนรัฐจะใช้ค่าทดแทนให้แก่เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืนเพ่ือให้เกิด
ความเป็นธรรมมากที่สุด โดยในการเวนคืนจะมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะ
เวนคืนไว้ และต้องระบุถึงความประสงค์ของการเวนคืนว่าจะเวนคืนเพ่ือน าไปใช้ประโยชน์ใด 46 
ทรัพย์สินที่ถูกเวนคืนจึงต้องน ามาใช้ตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนตามที่ระบุไว้ในพระราชกฤษฎีกา
เวนคืนที่ดินนั้นๆ       

2.1.2.7 การจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
ในประเทศไทยการจัดท าบริการสาธารณะคมนาคมขนส่งทางรางรัฐได้มอบอ านาจให้

การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะดังกล่าว การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็น
รัฐวิสาหกิจมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 การ
จัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงต้องมุ่งเน้นในด้านการคมนาคมขนส่งระบบ
รางทั้งนี้เพ่ือเป็นประโยชน์แก่มหาชน 

ภารกิจหลักของการรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องพิจารณาจากขอบวัตถุประสงค์ตาม
กฎหมายที่จัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทยขึ้นมา คือ พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง 
พ.ศ.2464 มาตรา 3 (1) ให้ความหมายของค าว่า “รถไฟ” หมายความว่า กิจการที่จัดท าขึ้นเพ่ือหา

                                                           
46มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 
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ประโยชน์ด้วยวิธีบรรทุก ส่งคนโดยสารและสินค้าบนทางซึ่งมีราง และตามพระราชบัญญัติการรถไฟ
แห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 6 ก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยรับโอนกิจการมาจากกรม
รถไฟ กระทรวงคมนาคม ให้จัดด าเนินงานและน ามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟ เพ่ือประโยชน์
แห่งรัฐและประชาชน ดังนั้น ภารกิจหลักในการจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟจึงต้อง
ด าเนินการบรรทุกขนส่งคนโดยสารและสินค้าระบบราง และต้องจัดด าเนินงานมาซึ่งความเจริญของ
กิจการรถไฟ การจัดท าบริการสาธารณะจึงต้องมุ่งเน้นไปในด้านการเดินรถไฟตามขอบวัตถุประสงค์ที่
จัดตั้ง กิจการต่างๆ ที่การรถไฟแห่งประเทศไทยได้ด าเนินการไปโดยไม่เกี่ยวกับการให้บริการคมนาคม
ขนส่งระบบรางโดยตรง จึงไม่เป็นภารกิจโดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย ซึ่งการด าเนินการดังกล่าวจะส่งผลต่อสถานะของทรัพย์สินที่ใช้ในการจัดท าบริการ
สาธารณะ  

นอกจากนี้ เมื่อการรถไฟแห่งประเทศไทยมีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะ การด าเนิน 
งานของการรถไฟแห่งประเทศไทยจงึต้องอยู่บนหลักพ้ืนฐานในการจัดท าบริการสาธารณะ 3 ประการ 
ได้แก่  

ประการแรก คือ หลักความเสมอภาค ประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบัติ
หรือได้รับประโยชน์จากการบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน การจัดท าบริการสาธารณะจึงต้องมุ่ง
ก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนทุกคนไม่ใช่ประชาชนเฉพาะกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง ดังนั้น ภารกิจหลักของ
การรถไฟแห่งประเทศไทยจึงต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของมหาชนในด้านการคมนาคมทางระบบราง 
ซึ่งจะต้องเป็นประโยชน์โดยตรงที่เกี่ยวข้องกับการเดินรถไฟ อันได้แก่ การจัดการเดินรถไฟ การจัดตั้ง
สถานีรถไฟ การจัดท าโกดังเก็บสินค้าเพ่ือใช้ประโยชน์เป็นที่พักสินค้า เป็นต้น  

ประการที่สอง คือ หลักความต่อเนื่อง การรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องจัดให้มีการ
บริการสาธารณะดังกล่าว หากการรถไฟแห่งประเทศไทยหยุดให้บริการการเดินรถไฟย่อมก่อให้เกิด
ความเดือดร้อนและความเสียหายแก่ประชาชนและเศรษฐกิจของประเทศ   

ประการที่สาม คือ หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง การจัดท าบริการสาธารณะที่จะ
ก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่มหาชนจะต้องมีการเปลี่ยนแปลงพัฒนาให้บริการสาธารณะนั้น
เจริญก้าวหน้าไปตามยุคสมัย ดังนั้นปัจจัยต่างๆ ที่เป็นการอ านวยความสะดวกแก่ผู้เข้าใช้บริการ
สาธารณะ เช่น ร้านค้าต่างๆ บนสถานีหรือบริเวณสถานีรถไฟ ลานจอดรถ เป็นต้น จึงเป็นเป็นภารกิจ
โดยตรงอย่างหนึ่งที่การรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องจัดท าเพ่ือเป็นการส่งเสริมให้การบริการ
สาธารณะคมนาคมขนส่งทางรถไฟนั้นมีความเจริญก้าวหน้าและเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของประเทศและ
ประโยชน์สาธารณะ  

 
2.1.3 นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 

 ทฤษฎีนิติบุคคลเป็นทฤษฎีที่กล่าวถึงการเป็นนิติบุคคลของรัฐ  มีหลายหลายแนวของ
นักวิชาการว่ารัฐถือก าเนิดและมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามทฤษฎีใด แต่นักวิชาการทั่วโลกต่างก็ยอมรับ
ว่ารัฐเป็นนิติบุคลล เนื่องมาจากการมีนิติสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรต่างๆ ระหว่างรัฐกับรัฐด้วยกัน 
และระหว่างรัฐกับประชาชน ซ่ึงความสัมพันธ์ต่างๆ ล้วนแต่เกี่ยวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะซึ่ง
เป็นภารกิจของรัฐ นอกจากรัฐจะมีสถานะเป็นนิติบุคคลแล้ว องค์กรภายในรัฐบางองค์กรยังจ าเป็นที่
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จะต้องมีสถานะเป็นนิติบุคคลด้วยเพื่อให้เกิดความเป็นอิสระสามารถด าเนินกิจการตามวัตถุประสงค์ที่
จัดตั้งองค์กรนั้นๆ ซึ่งความเป็นอิสระนี้ยังคงอยู่ภายใต้การก ากับดูแลจากรัฐ เช่น รัฐวิสาหกิจ องค์การ
มหาชน เป็นต้น ส าหรับในประเทศไทยรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่จะมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชนเพื่อเป็นการมอบอ านาจให้องค์กรเหล่านั้นมีสิทธิ หน้าที่ และความรับผิดในกิจการที่ต้องจัดท า
ตามวัตถุประสงค์แห่งการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ซึ่งการรถไฟแห่งประเทศไทยก็เป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนเช่นเดียวกัน 

2.1.3.1 ทฤษฎีนิติบุคคล 
การศึกษาทฤษฎีนิติบุคคลท าให้ทราบว่าสภาพของนิติบุคคลมีสภาพอย่างไร และ

ตีความไดว้่านิติบุคคลนั้นมีขอบอ านาจแค่ไหน ทฤษฎีนิติบุคคลแบ่งออกเป็น 3 ทฤษฎี ได้แก่47 
1) ทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลเป็นสิ่งสมมติ (Fiction Theory)  
บุคคลส าคัญที่สนับสนุนทฤษฎีนี้ คือ Savigny นักนิติศาสตร์ชาวเยอรมัน 

ทฤษฎีนี้ถือว่านิติบุคคลเป็นสิ่งสมมติไม่ได้มีความเป็นอยู่อย่างแท้จริง และเป็นสิ่งที่กฎหมายสร้างขึ้นมา
ให้มีสิทธิหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด โดยมีการตั้งผู้แทนนิติบุคคลเป็นผู้แสดงเจตนาแทนนิติบุคคล
นั้น สภาพของนิติบุคคลตามทฤษฎีนี้จะเกิดข้ึนหรือสิ้นสุดเมื่อใดก็ได้เพราะนิติบุคคลเกิดขึ้นด้วยอ านาจ
ของกฎหมาย ดังนั้น การด ารงอยู่และการแสดงเจตนาของนิติบุคคลจึงถูกจ ากัดด้วยเงื่อนไขของ
กฎหมาย ขอบอ านาจของนิติบุคคลตามทฤษฎีนี้จึงมีเท่าที่กฎหมายก าหนดไว้  ซึ่งเป็นการตีความใน
ลักษณะแคบ นิติบุคคลจะไม่สามารถกระท าการใดนอกจากที่มีกฎหมายก าหนดไว้เท่านั้น  

ทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลเป็นสิ่งสมมติมีผู้ยึดถือมานาน แต่ปัจจุบันเสื่อม
ความนิยมลงไปแล้ว เนื่องจากทฤษฎีนี้สามารถอธิบายได้กับนิติบุคคลที่กฎหมายตั้งขึ้นอย่างชัดเจน แต่
ไม่สามารถน ามาใช้อธิบายกับรัฐได้ว่าเหตุใดรัฐจึงมีสภาพเป็นนิติบุคคล เมื่อรัฐเกิดขึ้นก่อนหรือเกิดขึ้น
พร้อมกันกับกฎหมาย กฎหมายจึงไม่ได้สร้างรัฐให้มีสภาพเป็นนิติบุคคลแล้วเหตุใดรัฐจึงเป็นนิติบุคคล 
และการที่จะก าหนดขอบอ านาจของรัฐอยู่ตลอดเวลาเป็นเรื่องที่ท าได้ยากเนื่องจากรัฐมีภารกิจจ านวน
มาก นอกจากนี้ เมื่อนิติบุคคลเป็นสิ่งที่กฎหมายสมมติไม่มีตัวตนแล้วจะอ้างถึงเจตนาของสิ่งที่ไม่มี
ตัวตนได้อย่างไร ดังนั้นทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลเป็นสิ่งสมมติจึงมีจุดอ่อนที่ไม่สามารถอธิบายหรือให้
เหตุผลในกรณีเหตุใดรัฐจึงมีสภาพเป็นนิติบุคคล  

2) ทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลมีสภาพความเป็นอยู่จริง (Organic Theory)   
ทฤษฎีนี้คิดค้นออกมาเพ่ือแก้ไขจุดอ่อนของทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลเป็นสิ่ง

สมมติที่ไม่สามารถอธิบายถึงความเป็นนิติบุคคลของรัฐได้ ทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลมีสภาพความเป็นอยู่
จริงมองว่านิติบุคคลเป็นสิ่งที่เป็นจริงอยู่ด้วยตัวเองไม่ใช่สิ่งที่กฎหมายสร้างขึ้นมา นิติบุคคลเป็นที่รวม
ของบุคคลธรรมดาและสามารถแสดงเจตนาได้ด้วยบุคคลธรรมดาซึ่งเป็นองค์ประกอบของนิติบุคคล
นั้นเอง กฎหมายเพียงเข้าไปรับรองความมีอยู่ของนิติบุคคลแล้วควบคุมนิติบุคคลโดยก าหนดสิทธิและ
หน้าที่ หากกฎหมายไม่เข้าไปรับรองความมีอยู่ของนิติบุคคลก็เท่ากับเป็นการฝืนธรรมชาติ  

                                                           
47สมคิด เลิศไพฑูรย์ และคณะ, ความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของ

ส่วนราชการ(รายงานการวิจัย เสนอต่อคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.), 2547), หน้า 
14-15. 
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ทฤษฎีที่ถือว่านิติบุคคลมีสภาพความเป็นอยู่จริงสามารถอธิบายสภาพของ
รัฐได้ แต่มีจุดอ่อน คือ ไม่สามารถอธิบายสภาพความมีอยู่ของนิติบุคคลได้เหมือนบุคคลธรรมดา
ทั้งหมด เพราะนิติบุคคลย่อมไม่สามารถกระท าการหรือมีสิทธิหน้าที่เหมือนบุคคลธรรมดาในบาง
ประการได ้เช่น ความสามารถในเรื่องการสมรส เป็นต้น ดังนั้น การที่จะถือว่านิติบุคคลมีความเป็นอยู่
โดยธรรมชาติเหมือนบุคคลธรรมดาจึงไม่ตรงกับความเป็นจริง   

3) ทฤษฎีสภาพอันแท้จริงของนิติบุคคล (Realistic Theory)  
ทฤษฎีนี้คิดค้นออกมาเพ่ือแก้ไขจุดอ่อนของทั้งสองทฤษฎีข้างต้น ทฤษฎีนี้

มองว่านิติบุคคลไม่ได้เป็นบุคคลที่กฎหมายสมมติขึ้นหรือไม่ได้เป็นบุคคลที่มีสภาพความเป็นอยู่อย่าง
แท้จริง นิติบุคคลเป็นที่รวมของบุคคลธรรมดาหรือทรัพย์สิน เพ่ือด าเนินการตามวัตถุประสงค์อันใด
อันหนึ่งแยกต่างหากจากบุคคลธรรมดา การที่กฎหมายให้สภาพนิติบุคคลเป็นเพียงเทคนิคทาง
กฎหมายที่เข้าไปรับรองให้นิติบุคคลด าเนินการตามวัตถุประสงค์ที่ก่อตั้งไว้ได้ และมีสิทธิแยกต่างหาก
จากบุคคลธรรมดา    

2.1.3.2 ความหมายของนิติบุคคล 
ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล ได้ให้ค าอธิบายไว้ว่า  
 

นิติบุคคล คือ กลุ่ม บุคคล องค์กร หรือทรัพย์สินที่จัดสรรไว้เป็น
กองทุนเพ่ือด าเนินกิจการอันใดอันหนึ่ง ซึ่งกฎหมายบัญญัติให้เป็นบุคคลอีก
ประเภทหนึ่งที่มิใช่บุคคลธรรมดา และให้มีสิทธิและหน้าที่ตามกฎหมาย
เช่นเดียวกับบุคลลธรรมดา เว้นแต่สิทธิและหน้าที่ซึ่งโดยสภาพจะพึงมีหรือ
พึงเป็นได้เฉพาะแก่บุคคลธรรมดาเท่านั้น48 

  
นิติบุคคลจึงเป็นกลุ่มบุคคลหรือองค์กรหนึ่งที่มีขึ้นเพ่ือวัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่ง

ที่ถูกต้องตามกฎหมายและกฎหมายได้รับรองให้นิติบุคคลนั้นมีสภาพสิทธิหน้าที่ได้เช่นเดียวกับบุคคล
ธรรมดา เช่น การมีสถานะเป็นนิติบุคคลที่เสมือนเป็นบุคคลคนหนึ่งอันส่งผลให้สามารถมีทรัพย์สินเป็น
ของตนเองได้ สามารถเข้าแสดงเจตนากระท านิติกรรมต่างๆ ตามกฎหมายให้อ านาจไว้ได้ เป็นต้น แต่
ในบางกรณีที่เป็นลักษณะเฉพาะของบุคคลธรรมดาเท่านั้นที่กระท าได้ นิติบุคคลก็จะไม่มีสิทธิและ
หน้าที่ดังกล่าว เช่น การมีบุตร การรับรองบุตรบุญธรรม การมีคู่สมรส การท าพินัยกรรม เป็นต้น 

 
 
 
 
 

                                                           
48ประยูร กาญจนดุล, ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 5 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์

แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2538,) หน้า 127-130 อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หน้า 
25. 
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2.1.3.3 หลักเกณฑ์การแบ่งนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนและนิติบุคคลตาม
กฎหมายเอกชน 

นิติบุคคลมีสองประเภทใหญ่ๆ คือ 49  
1) นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน หรือที่เรียกว่า “นิติบุคคลมหาชน” 
2) นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน หรือที่เรียกว่า “นิติบุคคลเอกชน” 
หลักเกณฑ์การแบ่งแยกนิติบุคคลว่านิติบุคคลใดเป็นนิติบุคคลมหาชนหรือ

นิติบุคคลเอกชนต้องอาศัยหลักเกณฑ์ที่ส าคัญ 3 ประการ ได้แก่ ประการแรกกฎหมายที่จัดตั้งนิติ
บุคคลนั้น โดยพิจารณาว่ากฎหมายที่จัดตั้งนิติบุคคลนั้นๆ เป็นกฎหมายมหาชนหรือกฎหมายเอกชน 
ประการที่สองกิจการที่นิติบุคคลนั้นด าเนินการ เป็นการด าเนินการเพ่ือตอบสนองวัตถุประสงค์ในทาง
มหาชนหรือเอกชน ซึ่งจะเกี่ยวข้องไปถึงการใช้อ านาจตามกฎหมายว่าใช้อ านาจตามกฎหมายใด 
ประการที่สามการใช้อ านาจของนิติบุคคลนั้น เป็นการใช้อ านาจทางมหาชนหรือทางเอกชน  

2.1.3.4 นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของสาธารณรัฐฝรั่งเศส  
ในสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีการแยกนิติบุคคลมหาชนกับนิติบุคคลเอกชนออกจากกัน

อย่างมีระบบ นิติบุคคลมหาชนในสาธารณรัฐฝรั่งเศสแบ่งออกได้ ดังนี้ 
1) รัฐ   
รองศาสตราจารย์ ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย์ อธิบายว่า นักกฎหมายสาธารณรัฐ

ฝรั่งเศสมีความเห็นพ้องต้องกันว่ารัฐมีสภาพเป็นนิติบุคคล และเมื่อรัฐเป็นนิติบุคคลแล้ว กระทรวง 
ทบวง กรม จึงไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคลอีก อย่างไรก็ตามนักกฎหมายยังคงมีข้อโต้แย้งกันในทฤษฎี
สภาพนิติบุคคลของรัฐ กล่าวคอื หากเห็นว่าการเป็นนิติบุคคลของรัฐเป็นสิ่งสมมติของกฎหมาย ก็จะมี
ผลท าให้การตีความในขอบอ านาจของรัฐต้องตีความอย่างแคบเฉพาะเท่าที่สมมติขึ้นมาเพ่ือประโยชน์
ในการใช้เท่านั้น แต่หากเห็นว่าการเป็นนิติบุคคลของรัฐเป็นเทคนิคทางกฎหมายเป็นกระบวนการของ
ปรากฎการณ์ธรรมชาติ ก็จะมีผลให้การเป็นนิติบุคคลของรัฐย่อมได้รับการพัฒนาต่อไปอย่างสมบูรณ์
และอาจถือเป็นหลักแห่งระเบียบและโครงสร้างภายในรัฐได้50  

สาธารณรัฐฝรั่งเศสถือว่ารัฐเป็นนิติบุคคลทั้งในทางกฎหมายระหว่าง
ประเทศและกฎหมายภายในประเทศ การที่ยอมรับให้รัฐมีสภาพนิติบุคคลเพราะแนวคิดทางการเมือง
กฎหมายและวิวัฒนาการของสังคม ที่แต่เดิมอ านาจสูงสุดอยู่กับผู้ปกครองรัฐซึ่งเป็นตัวบุคคล และได้มี
แนวคิดให้ย้ายอ านาจนั้นมาอยู่ที่รัฐ เพ่ือไม่ให้อ านาจเป็นของบุคคลธรรมดาแต่เป็นของส่วนรวม คือ 
รัฐซึ่งเป็นนิติบุคคล51  

 

                                                           
49สมคิด เลิศไพฑูรย์, สภาพความเป็นนิติบุคคลของส่วนราชการไทย (รายงานการวิจัยเสนอ

ต่อคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2539), หน้า 34 อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หน้า 
29. 

50เรื่องเดียวกัน, หน้า 35-36 อ้างถึงใน เรื่องเดียวกัน, หน้า 31. 
51โภคิน พลกุล, “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของฝรั่งเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง  

6, 2 (สิงหาคม 2530): 282.  
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2) นิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐ 
รัฐในยุคปัจจุบันมีภารกิจทีต่้องด าเนินกิจกรรรมเป็นจ านวนมากเพ่ือเป็นการ

แบ่งเบาภารกิจของรัฐจึงได้มีการน าหลักการกระจายอ านาจมาใช้ให้อ านาจแก่องค์กรที่รัฐก าหนดไว้ 
โดยรัฐเป็นผู้ก ากับดูแลองค์กรเหล่านั้นอีกที การกระจายอ านาจท าได้ 2 ลักษณะ กล่าวคือ ลักษณะ
แรก คือ การกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ เป็นการมอบบริการสาธารณะให้องค์การปกครองท้องถิ่นเป็น
ผู้จัดท า การมอบหมายจะจ ากัดขอบเขตโดยพ้ืนที่หรืออาณาเขตขององค์การปกครองท้องถิ่นนั้นๆ 
ลักษณะที่สอง คือ การกระจายอ านาจทางบริการหรือทางเทคนิค เป็นการมอบบริการสาธารณะให้
องค์การมหาชนเป็นผู้จัดท า การมอบอ านาจให้จัดท าบริการสาธารณะลักษณะนี้ไม่ได้จ ากัดหรือ
ก าหนดขอบเขตทางพ้ืนที่เอาไว้ แต่เป็นการจัดท าบริการสาธารณะที่ต้องอาศัยเทคนิค เช่น รถไฟ 
โทรศัพท ์โรงพยาบาล มหาวิทยาลัย เป็นต้น ซึ่งองค์การมหาชนประเภทนี้จะเป็นรัฐวิสาหกิจหรือไม่ก็
ได้ ขึ้นอยู่กับว่าจะเข้าความหมายของรัฐวิสาหกิจหรือไม่ และองค์การมหาชนก็มีได้ทั้งในระดับชาติ
และระดับท้องถิ่น52 

นิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ได้แก่  
(1) องค์กรปกครองท้องถิ่น  
องค์กรปกครองท้องถิ่น ได้แก่ เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด 

ภาค หรือมณฑลจะต้องมีความเป็นอิสระโดยมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีพ้ืนที่รับผิดชอบของตนเอง มี
องค์กรที่มาจากการเลือกตั้ง มีอ านาจหน้าที่โดยเฉพาะ และมีการคลังที่เป็นของตัวเอง นอกจากนี้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐด้วย53  

(2) องค์การมหาชนอิสระ   
องค์การมหาชนอิสระถือก าเนิดครั้งแรกหลังการปฏิวัติฝรั่งเศสในปี 

ค.ศ.1789 ได้แก่ โรงพยาบาล และสถานสงเคราะห์ ต่อมาได้ขยายไปสู่กิจกรรมด้านการศึกษา เช่น 
โรงเรียนวิทยาลัย และสุดท้ายได้ขยายไปสู่กิจกรรมเกือบทุกด้าน ไม่ว่าจะเป็นด้านองค์กรวิชาชีพ ด้าน
การเงิน ด้านที่พักอาศัย ในช่วงแรกความหมายขององค์กรอิสระมีความหมายที่ไม่ชัดเจน ต่อมาใน
ศตวรรษท่ี 19 จึงมีความหมายที่ชัดเจนขึ้น หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 มีการน ารูปแบบองค์การมหาชน
อิสระใช้ในกิจกรรมด้านอุตสาหกรรมและการค้า เช่น การไฟฟ้าแห่งฝรั่งเศส ส านักงานพลังงาน
ปรมาณู เป็นต้น และยังเป็นองค์กรที่ท าหน้าที่แทรกแซงเศรษฐกิจ องค์การมหาชนอิสระเป็นองค์การ
ที่ตั้งข้ึนมาเพ่ือท าภารกิจบางอย่างโดยเฉพาะ องค์การลักษณะนี้จึงมีอิสระในการด าเนินงาน อาจมีชื่อ
เรียกแตกต่างกันไป เช่น กองทุน ส านักงาน องค์การ54 

องค์การมหาชนอิสระมีองค์ประกอบที่ส าคัญ คือต้องเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนเสมอ ท าให้องค์การมหาชนอิสระมีทรัพย์สินและงบประมาณเป็นของตนเอง รวมทั้งมี
สิทธิและหน้าที่ในการฟ้องหรือถูกฟ้องต่อศาล และมีอ านาจพิเศษบางประการ เช่น อ านาจเวนคืน

                                                           
52ชาญชัย แสวงศักดิ์, เรื่องเดิม, หน้า 35.  
53เรื่องเดียวกัน, หน้า 36-37. 
54สมคิด เลิศไพฑูรย์, “ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับองค์กรมหาชนอิสระ,” วารสารนิติศาสตร์ 19, 

4 (ธันวาคม 2532): 61-62. 
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อสังหาริมทรัพย์ การออกกฎเกณฑ์ทั่วไปเพ่ือใช้บังคับกับบุคลากรหรือผู้ใช้บริการ บุคลาการเป็น
บุคลากรทางกฎหมายมหาชน ทรัพย์เป็นทรัพย์สาธารณะ เป็นต้น ห้ามมิให้องค์การมหาชนอิสระใช้วิธี
อนุญาโตตุลาการ เว้นแต่ในกรณีที่พระราชบัญญัติก าหนดไว้ หรือกรณีที่ เป็นเรื่องระหว่างประเทศ
เท่านั้น55 และองค์การมหาชนอิสระเป็นองค์การที่จัดท าบริการสาธารณะโดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือการ
จัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังนั้น องค์การมหาชนอิสระจึงต้องอยู่บนพ้ืนฐานของหลัก
ในการจัดท าบริการสาธารณะ อันได้แก่ หลักความเสมอภาค หลักความต่อเนื่อง หลักการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงด้วย    

องค์การมหาชนอิสระกับวิสาหกิจมหาชนเป็นองค์กรที่มีลักษณะใกล้เคียง
กันมากแต่มคีวามแตกต่างกัน กัน โดยวิสาหกิจมหาชน คือ องค์กรอิสระที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล จัดท า
กิจกรรมที่มีลักษณะทางการค้าและอุตสาหกรรม และอยู่ภายใต้การควบคุมพิเศษของรัฐหรือองค์กร
ปกครองท้องถิ่น56 วิสาหกิจมหาชนมีองค์ประกอบที่ส าคัญ 3 ประการ คือ ประการแรกเป็นองค์กรที่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล ประการที่สองเป็นองค์กรที่ด าเนินกิจกรรมในทางการค้าและอุตสาหกรรม 
ประการที่สามเป็นองค์กรที่อยู่ภายใต้การควบคุมก ากับของรัฐ  โดยเฉพาะอย่างยิ่งการที่รัฐถือหุ้น
มากกว่ากึ่งหนึ่งหรือรัฐสามารถควบคุมเสียงข้างมากในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ วิสาหกิจมหาชนบาง
วิสาหกิจจัดตั้งในรูปแบบบริษัทเอกชน เช่น ธนาคาร บริษัทประกันภัย เป็นต้น บางวิสาหกิจเป็น
องค์การมหาชน เช่น การไฟฟ้า การถ่านหิน เป็นต้น ความคล้ายกันประการเดียวระหว่างองค์การ
มหาชนอิสระกับวิสาหกิจมหาชนมี คือ การเป็นนิติบุคคล  

ความแตกต่างระหว่างองค์การมหาชนอิสระกับวิสาหกิจมหาชน มีดังนี้57 
ประการแรกประเภทของการเป็นนิติบุคคล องค์การมหาชนอิสระเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมาย
มหาชนเสมอ ส่วนวิสาหกิจมหาชนแต่เพียงความสัมพันธ์กับรัฐในเรื่องของการถือหุ้นและการคุมเสียง
ข้างมากในคณะกรรรมการเท่านั้น ซึ่งความสัมพันธ์เช่นนี้มิได้ท าให้วิสาหกิจมหาชนเป็นนิติบุคคลทาง
กฎหมายมหาชนเสมอไป ถึงแม้ว่าเราจะเรียกวิสาหกิจมหาชน แต่วิสาหกิจบางวิสาหกิจได้จัดตั้งขึ้น
ตามกฎหมายเอกชนและเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ประการที่สอง ประเภทของภารกิจที่
ด าเนินการ องค์การมหาชนอิสระแยกออกเป็น 2 ประเภท คือ องค์การมหาชนอิสระทางปกครอง 
(Etablissement public administratif) และองค์การมหาชนอิสระทางอุตสาหกรรมและการค้า 
(Etablissement public industriel et commercial) เมื่อวิสาหกิจมหาชนจัดท ากิจกรรมทาง
อุตสาหกรรมและการค้า วิสาหกิจมหาชนจึงเป็นเพียงองค์การมหาชนอิสระทางอุตสาหกรรมและ
การค้า ไม่อาจเป็นองค์การมหาชนอิสระทางปกครองได้ ประการที่สามการจัดท าบริการสาธารณะ
องค์การมหาชนอิสระจัดท าบริการสาธารณะเสมอ ในขณะที่วิสาหกิจมหาชนบางวิสาหกิจเท่านั้นที่
จัดท าบริการสาธารณะ เช่น องค์การขนส่งมวลชนปารีส เป็นต้น แต่วิสาหกิจมหาชนบางวิสาหกิจมิได้
จัดท าบริการสาธารณะแต่จัดท ากิจการในลักษณะเดียวกับเอกชน เช่น การถ่านหินฝรั่งเศส ธนาคาร 
เป็นต้น กล่าวโดยสรุป วิสาหกิจมหาชนในรูปแบบองค์การมหาชนอิสระ คือ วิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคล

                                                           
55เรื่องเดียวกัน, หน้า 67.  
56เรื่องเดียวกัน, หน้า 76.  
57เรื่องเดียวกัน, หน้า 77. 
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ทางกฎหมายมหาชน จัดท าบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและการค้า โดยรัฐถือหุ้นเกินกว่ากึ่ง
หนึ่งหรือสามารถคุมเสียงข้างมากในกรรมการบริหารได ้ วิสาหกิจประเภทนี้เป็นส่วนหนึ่งขององค์การ
มหาชนอิสระ  

2.1.3.5 นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของประเทศอังกฤษ  
กฎหมายประเทศอังกฤษไม่มีระบบกฎหมายมหาชนแยกออกไปต่างหากอย่างแท้จริง

จึงไม่ได้มีการแบ่งแยกนิติบุคคลมหาชนกับนิติบุคคลเอกชน แต่ประเทศอังกฤษจะมีการแบ่งนิติบุคคล
ตามลักษณะองค์กรเป็น 2 ประเภท คือ58 

1) นิติบุคคลประเภทกลุ่มของบุคคล (Corporation Aggregate)  
นิติบุคคลประเภทกลุ่มของบุคคล คือ นิติบุคคลที่มีกลุ่มบุคคลร่วมกัน

ภายใต้ชื่อเฉพาะและมีความเป็นอยู่ต่อเนื่อง โดยอาจรวมกลุ่มบุคคลที่มีฐานะเท่าๆกันหรือเป็นกลุ่ม
บุคคลและมีหัวหน้าเพ่ือท าการแทนนิติบุคคลนั้น นิติบุคคลประเภทนี้มีความสามารถในหลายด้านๆ
เช่นเดียวกับบุคคลธรรมดา เช่น มีสิทธิและหน้าที่ สามารถท าสัญญา เป็นผู้ฟ้องหรือถูกฟ้อง เป็นต้น  
การรวมตัวของนิติบุคคลประเภทนี้เป็นการแยกออกต่างหากจากบุคคลธรรมดา เช่น ห้างหุ้นส่วน
จ ากัด เป็นต้น  

2) นิติบุคคลประเภทบุคคลธรรมดาเพียงคนเดียว (Corporation Sole)  
นิติบุคคลประเภทบุคคลธรรมดาเพียงคนเดียว มีที่มาจากหลักปฏิบัติของ

องค์กรทางศาสนา เช่น ต าแหน่งพระบิชอพ (Archbishop) พระคาร์ดินัล (Cardinal) เป็นต้น นิติ
บุคคลประเภทนี้จะประกอบด้วยบุคคลธรรมดาเพียงคนเดียวแต่มีความเป็นอยู่ที่ต่อเนื่อง  ซึ่งความ
ต่อเนื่องนี้ไม่ได้ขึ้นอยู่กับตัวบุคคลแต่ขึ้นอยู่กับต าแหน่งหน้าที่ท่ีบุคคลนั้นๆ ด ารงอยู่    

ดังนั้น เวลาจะด าเนินการติดต่อกับนิติบุคคลประเภทนี้ จึงต้องระบุฐานะให้
ชัดเจนว่าเป็นการด าเนินการในฐานะบุคคลธรรมดาผู้นั้นเองหรือด าเนินการในฐานะที่เป็นนิติบุคคล 
เพราะบุคคลตามธรรมชาติที่ด ารงต าแหน่งอยู่ในนิติบุคคลประเภทนี้จะมีฐานะอยู่ 2 ฐานะ คือ ฐานะที่
เป็นนิติบุคคล (Coporate Capacity) และเป็นบุคคลตามธรรมชาติ (Natural Capacity) ในปัจจุบัน
แม้กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการส่วนกลาง จะมีทรัพย์สินและภาระหน้าที่ แต่ความเป็นนิติบุคคล
อยู่ที่ตัวรัฐมนตรีที่เป็นผู้ทรงสิทธิและหน้าที่รวมทั้งทรัพย์สินทั้งหลายเพ่ือประโยชน์ของรัฐในกิจการ
ของกระทรวงนั้นๆ 

นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของประเทศอังกฤษ ได้แก่  
1) รัฐ  
เดิมอังกฤษถือว่ากษัตริย์เป็นนิติบุคคลประเภท Corporation Sole และ

ยึดถือหลัก The King Never Dies นักกฎหมายอังกฤษสมัยก่อนจึงไม่ยอมรับให้รัฐเป็นนิติบุคคล
เพราะถ้าจะให้รัฐเป็นนิติบุคคลอีกก็จะมีความซ้ าซ้อนกัน และในสมัยอังกฤษปกครองในระบอบ
สมบูรณาญาสิทธิราชย์ การยอมรับให้กษัตริย์เป็นนิติบุคคลจึงสอดคล้องกับลักษณะการปกครองใน
สมัยนั้นตามหลัก The King Can Do No Wrong ต่อมาอังกฤษได้แก้ไขหลักการนี้โดยออกกฎหมาย 

                                                           
58ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของอังกฤษ,” วารสารกฎหมาย

ปกครอง 6, 2 (สิงหาคม 2530): 318-319. 
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Crown Proceeding Act 1947 ให้สิทธิฟ้องหน่วยงานของรัฐ โดยกระทรวง ทบวง กรม จะเข้ามาแก้
ต่างคดี ถ้าไม่แน่นอนว่าเป็นคดีที่เก่ียวกับหน่วยงานใดรับผิดชอบโดยตรงก็ฟ้อง Attorney General ก็
ได้ ในภายหลังเมื่ออังกฤษเปลี่ยนระบอบการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตย ประเทศอังกฤษได้
กลายเป็นรัฐสวัสดิการท าให้บทบาทและภาระหน้าที่ของรัฐเพ่ิมขึ้นจ านวนมาก นักกฎหมายจึงยอมรับ
ว่ารัฐเป็นสถาบันที่มีกลไกการด าเนินงานซึ่งเท่ากับเป็นการแสดงถึงความเป็นตัวตนและมีความ
ต่อเนื่อง จึงถือได้ว่ารัฐเป็นนิติบุคคลแล้วโดยไม่จ าเป็นต้องมีกฎหมายใดมาก าหนดให้รัฐมีฐานะเป็นนิติ
บุคคลอีก เพราะรฐัเป็นนิติบุคคลโดยสภาพของตัวรัฐเอง59 

นอกจากนี้  แม้กระทรวงที่ส าคัญต่างๆ จะมีทรัพย์สินและหน้าที่การ
ปฏิบัติงาน แต่ความเป็นนิติบุคคลนั้นอยู่ที่ตัวรัฐมนตรี (Minister) มิใช่ตัวกระทรวง ซึ่งต าแหน่ง
รัฐมนตรีจะเป็นนิติบุคคลประเภท Corporation Sole ที่จะเป็นผู้ถือสิทธิและหน้าที่รวมทั้งทรัพย์สิน
ต่างๆ โดยเป็นการทรงสิทธิเพ่ือประโยชน์ของรัฐในการงานของกระทรวงนั้นๆ60  

2) นิติบุคคลมหาชนอื่นนอกจากรัฐ ได้แก่ 
(1) ราชการส่วนท้องถิ่น   
ราชการส่วนท้องถิ่นเป็นนิติบุคคลประเภท Corporation Aggregate

โดยที่กลุ่มบุคคลในท้องถิ่นนั้นรวมตัวกันตั้งขึ้น61 แต่เดิมในทางปฏิบัติการตั้งเทศบาลและการให้
อ านาจจะเป็นไปตามที่ Royal Charter ระบุไว้ ปัจจุบันมีการรวมแบบต่างๆเข้าด้วยกันให้มีรูปแบบที่
แน่นอนโดยกฎหมายของรัฐสภาตาม Lacal Government Act, 1972 ซึ่งระบุว่าเทศบาลมีสภาพเป็น
นิติบุคคล ส่วนอ านาจหน้าที่เป็นไปตามกฎหมายที่จัดตั้งและกฎหมายเฉพาะอ่ืนๆ ที่ให้อ านาจไว้   

นอกจากองค์การปกครองท้องถิ่นทั่วไปตามเขตพ้ืนที่ยังมีองค์การ
ปกครองท้องถิ่นพิเศษโดยองค์กรปกครองท้องถิ่นร่วมกันจัดตั้งเพ่ือท าภารกิจบางอย่างร่วมกัน ให้มี
สภาพนิติบุคคลแยกต่างหากจากองค์กรปกครองท้องถิ่นทั่วไป และมีการควบคุมป้องกันโดยผู้บริหาร
ท้องถิ่นร่วมกันแต่ต้องมีการให้อ านาจเป็นไปตามกฎหมายเฉพาะ องค์การปกครองท้องถิ่นพิเศษบาง
ประเภทการแต่งตั้งจะขึ้นอยู่กับรัฐมนตรีผู้ควบคุม องค์การประเภทนี้บางครั้งก็อยู่ในประเภทของ
รัฐวิสาหกิจอย่างหนึ่งท านองเทศพาณิชย์ของไทย  

(2) รัฐวิสาหกิจ  
รัฐวิสาหกิจเป็นองค์การบริหารรูปแบบใหม่ที่จัดตั้งเพ่ือให้มีสภาพ

เหมาะสมกับการด าเนินงานที่เกี่ยวข้อง มีผู้เห็นว่ารัฐวิสาหกิจเป็น Third Arm62 หมายถึง เป็น    

                                                           
59เรื่องเดียวกัน, หน้า 325-328. 
60เช่น Ministry of Agriculture and Fisheries Act. 1991, s. 1; Education Act, 1994, 

s.1; ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, เรื่องเดิม, หน้า 322-323. 
61Sir John Salmon, Jurisprudence, 7th ed. (Paris: n.p., 1924), p. 339 อ้างถึงใน 

ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, เรื่องเดิม, หน้า 324. 
62J. F. Garner, “Public Corporation in the United Kingdom” Government 

Enterprise: A Comparative Study (N.p.: Friedmann & Garner ed, 1970) อ้างถึงใน 
ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์, เรื่องเดิม, หน้า 325. 
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สาขาที่ 3 ที่เพ่ิมจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจของอังกฤษไม่มีสิทธิพิเศษ
อย่าง Crown เว้นแต่จะมีกฎหมายระบุเฉพาะในบางกรณี อ านาจหน้าที่จะมีเพียงใดเป็นไปตามหลัก
กฎหมายเอกชน การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจในอังกฤษ แบ่งได้ดังนี้ ประการแรก ตั้งโดยกฎหมายเฉพาะและ
เป็นนิติบุคคล ประการที่สอง ตั้งโดยกฎหมายให้อ านาจส่วนกลางหรือส่วนท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องไปจัดตั้ง
ขึ้น และให้มีอ านาจตั้งขึ้นเป็นนิติบุคคล เช่น Location of Office ประการที่สาม ตั้งโดย Royal 
Charter ระบุอ านาจหน้าที่ให้เป็นนิติบุคคล เช่น Bank of England เป็นต้น 

2.1.3.6 นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของประเทศไทย  
ประเทศไทยมีการบัญญัติรับรองนิติบุคคลไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

มาตรา 65 “นิติบุคคลจะมีขึ้นได้ก็แต่ด้วยอาศัยอ านาจแห่งประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน” และ
ในมาตรา 66 “นิติบุคคลย่อมมีสิทธิและหน้าที่ตามบทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน 
ภายในขอบแห่งอ านาจหน้าที่หรือวัตถุประสงค์ดังได้บัญญัติหรือก าหนดไว้ในกฎหมายข้อบังคับ หรือ
ตราสารจัดตั้ง” นิติบุคคลในประเทศไทยจึงมีขึ้นได้ตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และกฎหมายอ่ืนๆ 
หากไม่มีกฎหมายรับรองให้คณะบุคคล องค์กร หรือสถาบันใดมีฐานะเป็นนิติบุคคล คณะบุคคล 
องค์กร หรือสถาบันใดนั้นก็ไม่สามารถมีฐานะเป็นนิติบุคคลขึ้นมาได้ และขอบอ านาจของนิติบุคคลนั้น
ย่อมเป็นไปตามกฎหมายข้อบังคับตราสารจัดตั้งนิติบุคคลนั้น   

ความแตกต่างของนิติบุคคลมหาชนกับนิติบุคคลเอกชน ท าให้มีผลแตกต่างในการ
พิจารณาถึงสิทธิ หน้าที่ ความรับผิด รวมถึงอ านาจบังคับคดีเหนือนิติบุคคลนั้นๆ กล่าวคือ นิติบุคคล
เอกชนจะด าเนินการไปในทางมุ่งแสวงหาผลประโยชน์ก าไรเพ่ือเอกชนที่เป็นผู้ด าเนินการนั้นเอง ส่วน
นิติบุคคลมหาชนมีการด าเนินกิจการไปในทางที่เป็นประโยชน์สาธารณะ มีหน้าที่ผูกพันในการรักษา
ประโยชน์ส่วนรวม จึงต้องมีการใช้อ านาจมหาชนซึ่งท าให้มีเอกสิทธิ์ทางกฎหมายและได้รับความ
คุ้มครองมากกว่านิติบุคคลเอกชน และมีสิทธิอ านาจเหนือเอกชนในส่วนที่เกี่ยวกับการปกครองหรือ
การใช้อ านาจสาธารณะ  

นอกจากนี้ หากนิติบุคคลมหาชนมีกรณีพิพาทกับเอกชน การบังคับตามสิทธิของ
เอกชนต่อนิติบุคคลมหาชนก็ยังแตกต่างไปจากการบังคับต่อเอกชนด้วยกัน เช่น การเรียกร้อง
ค่าเสียหาย เอกชนไม่สามารถบังคับเรียกร้องให้นิติบุคคลมหาชนช าระหนี้ได้ทุกกรณี ทั้งนี้ เพราะศาล
ต้องค านึงถึงประโยชน์มหาชนประกอบด้วยเสมอ ในเรื่องเกี่ยวกับการบังคับคดีทรัพย์สินของนิติบุคคล
มหาชนที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินจะอยู่นอกเหนืออ านาจบังคับคดีตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา 1307 คือ ไม่อาจบังคับช าระหนี้โดยวิธีการยึดให้แก่เอกชนได้ ซึ่งมีผลแตกต่างกันกับ
กรณีการบังคับทรัพย์สินนิติบุคคลเอกชนที่โดยทั่วไปจะตกอยู่ภายใต้อ านาจบังคับช าระหนี้ของศาล 
เจ้าหนี้มีสิทธิจะบังคับช าระหนี้ของตนจากกองทรัพย์สินของลูกหนี้จนสิ้นเชิง ตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 21463 

 
 

                                                           
63กิตติศักดิ์ ปรกติ, หลักกฎหมายบุคคล, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2553), หน้า 

215. 
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1) หลักเกณฑ์ของนิติบุคคลมหาชน 
(1) การก่อตั้งต้องเป็นผลมาจากการแทรกแซงของรัฐ    
การก่อตั้งนิติบุคคลมหาชนมิได้ขึ้นถือเอาความสมัครใจหรือการแสดง

เจตนาของผู้เกี่ยวข้องเป็นสาระส าคัญ โดยรัฐเข้าไปก าหนดเงื่อนไขการก่อตั้งโดยกฎหมาย  
(2) นิติบุคคลมีการด าเนินงานโดยใช้อ านาจทางมหาชน  
เช่น ในกรณีของบริการสาธารณะทางปกครองจ าเป็นต้องมีการใช้

อ านาจของรัฐเพ่ือให้การบริการสาธารณะสามารถด าเนินไปได้ลุล่วง  และบริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีการใช้อ านาจมหาชนในการก่อตั้ง  แต่ลักษณะวิธีด าเนินงานจะ
คล้ายไปทางเอกชน  

(3) มีลักษณะความสัมพันธ์เสมอกันหรืออยู่เหนือหรือใต้นิติบุคคลอ่ืน 
เช่น กรณีของการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นนิติบุคคลมหาชนอยู่

ภายใต้การก ากับดูแลของกระทรวงคมนาคมซึ่งมีสถานะเป็นนิติบุคคลเช่นเดียวกัน เป็นต้น 
(4) การเข้าเป็นสมาชิกของนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน นิติบุคคล 

มหาชนจะกีดกันการเข้าเป็นสมาชิกไม่ได้ 
(5) วัตถุประสงค์ของนิติบุคคลมหาชน  
นิติบุคคลมหาชนจะต้องมีวัตถุประสงค์ด าเนินงานเพ่ือประโยชน์

สาธารณะ 
2) นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของประเทศไทย แบ่งออกได้ ดังนี้ 
ประเทศไทยก าหนดให้รัฐเป็นนิติบุคคลเฉพาะในด้านกฎหมายระหว่าง

ประเทศแต่ส าหรับกฎหมายภายในประเทศกลับไม่ได้ก าหนดให้รัฐมีสภาพเป็นนิติบุคคล คงเพียง
ก าหนดให้กระทรวง ทบวง กรม ซึ่งเป็นหน่วยงานราชการส่วนกลางมีฐานะเป็นนิติบุคคลแทน ซึ่งการ
ที่ไม่ได้ก าหนดให้รัฐมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายภายในประเทศก่อให้เกิดปัญหาและข้อยุ่งยาก
ต่างๆตามมาหลายประการ เช่น การจัดการทรัพย์สินของแผ่นดินที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของหน่วยงาน
หนึ่งแตอ่าจจะมีหน่วยงานอ่ืนๆ อีกที่มีอ านาจหน้าที่ซ้ าซ้อนหรือคาบเกี่ยวในการจัดการดูแลทรัพย์สิน
ของแผ่นดินดังกล่าว เป็นต้น อย่างไรก็ตามหากเป็นทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจนั้นได้มีการก าหนดอย่าง
ชัดเจนในพระราชบัญญัติว่าด้วยที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 มาตรา 4 วรรคสอง ว่า “ส่วนอสังหาริมทรัพย์
ของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลและองค์การปกครองท้องถิ่นไม่ถือว่าเป็นที่ราชพัสดุ”  

ในโครงการศึกษาความเป็นไปได้ในการลดสภาพความเป็นนิติบุคคลของ
ส่วนราชการได้กล่าวถึงประวัติแนวคิดเรื่องนิติบุคคลของประเทศไทยว่า ศาสตราจารย์ ดร.สุนทร มณี
สวัสดิ์ อธิบายว่า64 ในประเทศไทยแต่เดิมมิได้มีแนวความคิดเรื่องนิติบุคคล ต่อมาเมื่ออิทธิพลของ
ประเทศตะวันตกเริ่มเข้ามามีบทบาทจึงได้เริ่มมีนิติบุคคลขึ้นในประเทศไทย ดังมีค ารับสั่งของกรม
หลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ว่า “ชั้นแรกที่สุดที่จะมีบุคคลใดโดยนิติสมมติขึ้นนั้นคือในเรื่องบริษัทขุดคลอง
แลคูนาสยามเมื่อมีจุลศักราช 1250 มีเรื่องดังนี้ มีฝรั่งขออ านาจขุดคลองรัฐบาลไม่สมัครใจที่จะให้
เพราะฝรั่งไม่อยู่ในบังคับไทย จึงตกลงให้มี “กัมปนี” ขึ้นตามแบบฝรั่ง เพ่ือประโยชน์ให้กัมปนีนี้เป็น

                                                           
64สมคิด เลิศไพฑูรย์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 16. 
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เหมือนบุคคลที่มีชีวิตคืออาจมีทรัพย์ได้และมีอ านาจฟ้องในศาลได้ด้วย ในชั้นความเข้าใจถึงกฎหมาย
ฝรั่งในส่วนบุคคลโดยนิติสมมตินั้นอยู่ข้างจะบกพร่อง” 

อนึ่ง นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนของประเทศไทย แบ่งออกได้ ดังนี้ 
(1) กระทรวง ทบวง กรม   
เริ่มมีกฎหมายรับรองฐานะความเป็นนิติบุคคลของกระทรวง ทบวง 

กรม ในปี พ.ศ.2468 ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (ฉบับเดิม) พ.ศ.2468 มาตรา 72 (1) 
และในปัจจุบันกฎหมายที่ก าหนดให้กระทรวง ทบวง กรม และจังหวัด มีฐานะเป็นนิติบุคคล คือ 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 มาตรา 765  

(2) จังหวัด    
เริ่มมีกฎหมายรับรองจังหวัดให้มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามพระราช 

บัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2495 ก าหนดให้จังหวัดมีฐานะเป็นนิติบุคคล และต่อมา
ได้มีการแก้ไขอีกหลายครั้งจนปัจจุบัน คือ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534  
นอกจากนี้ยังมีส่วนราชการที่ไม่มีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง กรม แต่มีกฎหมายก าหนดโดยเฉพาะให้มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล เช่น ส านักงานเขตพ้ืนที่การศึกษา สถานศึกษา  

(3) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แบ่งออกเป็น ประเภทแรกองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ได้แก่ องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การบริหารส่วนต าบล และเทศบาล 
ประเภทที่สององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูแปบบพิเศษ เช่น กรุงเทพมหานคร  
เมืองพัทยา  

(4) องค์การมหาชน   
องค์การมหาชนแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ องค์การมหาชนที่จัดตั้ง

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งเฉพาะประเภทหนึ่ง  และองค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ.2542 ซึ่งเป็นกฎหมายกลางอีกประเภทหนึ่ง องค์การมหาชนทั้งสองประเภทมี
ฐานะเป็นนิติบุคคล มีภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะรูปแบบที่สามที่แยกออกมากจากส่วน
ราชการและรัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชนมีภารกิจของการด าเนินงานในลักษณะที่ไม่สามารถ
ด าเนินงานวิธีการบริหารแบบราชการได้เพราะการบริหารแบบราชการมีความล่าช้าและไม่สามารถ

                                                           
65มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ.2534 “ให้จัดระเบียบ

บริหารราชการส่วนกลาง ดังนี้  
(1) ส านักนายกรัฐมนตรี 
(2) กระทรวง หรือทบวงซึ่งมีฐานะเทียบเท่ากระทรวง 
(3) ทบวง ซึ่งสังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง 
(4) กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส านัก

นายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 
ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง  
ส่วนราชการตามข้อ (1) (2) (3) และ (4) มีฐานะเป็นนิติบุคคล” 
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บริหารงานในลักษณะรัฐวิสาหกิจได้ เพราะรัฐวิสาหกิจมีภารกิจทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม
โดยจะค านึงถึงค่าตอบแทน  

องค์การมหาชนจึงมีภารกิจหลักแบ่งออกเป็น 2 ลักษณะ คือ ลักษณะ
แรกคือ จัดท าภารกิจล าดับรองของรัฐที่มิใช่ทางด้านเศรษฐกิจ การพาณิชย์หรืออุตสาหกรรม แต่เป็น
ภารกิจพ้ืนฐานของสังคม เช่น การส่งเสริม การศึกษาวิจัย ส่งเสริมศิลปะวัฒนธรรม เป็นต้น ลักษณะที่
สองคือ ภารกิจของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะ เป็นภารกิจที่รัฐมีความจ าเป็นต้องจัดท าแต่มิใช่ภารกิจ
พ้ืนฐานที่รัฐท าเป็นประจ าอยู่แล้ว เช่น งานด้านประกันสังคม เป็นต้น66 

(5) รัฐวิสาหกิจ  
รัฐวิสาหกิจมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกออกไปต่างหากจากรัฐและส่วน

ราชการมีความเป็นอิสระในทางการเงิน การบริหารงานและการบริหารงานบุคคล แต่รัฐยังคงก ากับ
ดูแลรัฐวิสาหกิจเพ่ือให้การด าเนินงานอยู่ตามมาตราฐานที่ตั้งไว้  รัฐวิสาหกิจมีหน้าที่รับผิดชอบ
ด าเนินการภารกิจในทางอุตสาหกรรมและการค้า อันเป็นภารกิจสมัยใหม่ที่รัฐเข้าไปด าเนินการตาม
ความเปลี่ยนแปลงและพัฒนาของอุตสาหกรรมและการค้าที่เติบโตอย่างรวดเร็ว  มีวัตถุประสงค์การ
ด าเนินงานแตกต่างไปตามลักษณะกิจการ ผู้ซึ่งได้รับประโยชน์จากการจัดท าบริการสาธารณะของ
รัฐวิสาหกิจต้องจ่ายค่าตอบแทนแก่รัฐตามสัดส่วนที่ตนได้รับประโยชน์เพ่ือมิให้ประชาชนผู้เสียภาษี
อากรต้องมาร่วมรับผิดชอบค่าใช้จ่ายในการบริการที่อาจไม่เคยใช้บริการเลย ดังนั้น รัฐวิสาหกิจจึง
ด าเนินการในเชิงพาณิชย์ คือ เรียกค่าตอบแทนจากการขายสินค้าหรือบริการของตนโดยไม่ต้องพ่ึงพา
เงินจากรัฐ67 

(6) องค์กรอื่น  
เช่น วัดในพระพุทธศาสนา ธนาคารแห่งประเทศไทย เป็นต้น 

 
2.2 ความหมาย แนวคิด ทฤษฎี วิวัฒนาการเกี่ยวกับทรัพย์สินของแผ่นดินของ

ต่างประเทศและประเทศไทย 
 

เมื่อได้ศึกษาว่าภารกิจใดเป็นการจัดท าบริการสาธารณะแล้ว ก็จ าเป็นที่จะต้องศึกษาถึง
ทฤษฎีสาธารณสมบัติของแผ่นดินว่าทรัพย์สินที่ได้น ามาใช้ประโยชน์ในกิจการงานของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยนั้นเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  โดยจะศึกษา
เกี่ยวกับความเป็นมาแนวคิดทฤษฎีสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หลักเกณฑ์การเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดิน การคุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดิน ซึ่งทรัพย์สินของแผ่นดินแบ่งออกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดาและสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ในส่วนของสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะได้รับการคุ้มครอง
เป็นพิเศษมากกว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาเพราะเป็นทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกันของ
ประชาชนหรือเพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ การก าหนดขอบเขตการเป็นสาธารณสมบัติของ

                                                           
66 สมคิด เลิศไพฑูรย์ และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 18-19. 
67ชาญชัย แสวงศักดิ์, องค์การมหาชน (กรุงเทพฯ: นิติธรรม, 2542), หน้า 99-100 อ้างถึงใน 

นันทวัฒน์ บรมานันท์, กฎหมายปกครอง, พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2553), หน้า 241.  
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แผ่นดินจึงต้องมีการก าหนดอย่างเหมาะสมและเกิดดุลยภาพในการบังคับใช้ทางกฎหมาย  เพ่ือให้
ทรัพย์สินนั้นได้รับการคุ้มครองและคงอยู่เพ่ือเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมต่อไป ในขณะเดียวกันก็ต้อง
ไม่ให้มีการคุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดินมากจนเกินไปอันเป็นผลให้กระทบสิทธิของปัจเจกชน โดย
หลักส าคัญในการแบ่งแยกความแตกต่างระหว่างสาธารณสมบัติของแผ่นดินและทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดาจะอยู่ที่การน าทรัพย์สินดังกล่าวมาใช้เพ่ือประโยชน์ประการใด ซึ่งจะต้องพิจารณาศึกษาว่า
ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยได้น ามาใช้เพื่อประโยชน์ใดบ้าง การใช้ทรัพย์สินมีลักษณะการ
ใช้แบบทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และทรัพย์นั้นๆ ได้น ามาใช้
ประโยชน์โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่  

 

2.2.1 ทรัพย์สินของแผ่นดิน  
เดิมกษัตริย์เป็นเจ้าของทรัพย์สินหรือที่ดินทั้งหมด ต่อมาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

และมีแนวคิดเรื่องประชาธิปไตยอ านาจของกษัตริย์จึงถ่ายเทมายังรัฐ  ในปัจจุบันรัฐจึงเป็นผู้มีอ านาจ
จัดการทรัพย์สินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา และสังหาริมทรัพย์ที่
เป็นทรัพยากรธรรมชาติ อย่างไรก็ตาม แม้รัฐจะเป็นผู้มีอ านาจจัดการทรัพย์สินของแผ่นดินแต่รัฐก็เป็น
เพียงผู้ที่ถือสิทธิแทนประชาชนเท่านั้น แท้จริงแล้วทรัพย์สินของแผ่นดินเป็นของประชาชนทุกคนและ
เป็นสิทธิมหาชน การใช้อ านาจของรัฐในการจัดการทรัพย์สินของแผ่นดินจึงต้องสอดคล้องกับ
ผลประโยชน์ของมหาชนเป็นส าคัญ  

ทรัพย์สินของแผ่นดินแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา และ       
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน  

ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา หมายถึง ทรัพย์สินที่เป็นสังหาริมทรัพย์หรืออสังหาริมทรัพย์ 
โดยรัฐจะมีกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินประเภทนี้เช่นเดียวกับเอกชนมีกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของตน   

สาธารณสมบัติของแผ่นดิน หมายถึง ทรัพย์สินที่เป็นทั้งสังหาริมทรัพย์หรืออสังหาริมทรัพย์  
และมีลักษณะเป็นทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน  สาธารณ
สมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์สินที่มีความส าคัญส าหรับรัฐมาก เนื่องจากเป็นทรัพย์สินที่ใช้ในการจัดท า
บริการสาธารณะซึ่งเป็นภารกิจของรัฐและเป็นประโยชน์ต่อคนทั้งประเทศ กฎหมายจึงต้องให้ความ
คุ้มครองทรัพย์สินประเภทนี้ไว้เพื่อเป็นการคุ้มครองประโยชน์มหาชน  

2.2.1.1 ทฤษฎีสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
การศึกษาทฤษฎีสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะท าให้เข้าใจที่มา วิวัฒนาการ และ

ความหมายของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน รวมถึงเหตุผลในการแบ่งแยกและความแตกต่างระหว่าง
สาธารณสมบัติของแผ่นดินและทรัพย์สินของแผ่นดิน ทฤษฎีสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้เริ่มมีขึ้นที่
ประเทศสาธารณรัฐฝรั่งเศสในช่วงศตวรรษที่ 19 ภายหลังจากมีการปฏิวัติเปลี่ยนแปลงการปกครอง
ภายในสาธารณรัฐฝรั่งเศสแล้ว โดยมีการน าหลักการห้ามโอนกรรมสิทธิ์และหลักไม่อาจอ้างอายุความ
ในการครอบครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินมาใช้  

เดิมแนวคิดในการจัดประเภททรัพย์สินให้เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินมีแนวคิดที่
ค่อนข้างแคบโดยจะถือตามการเข้าใช้ประโยชน์ของสาธารณชนและถือตามสภาพธรรมชาติของ
ทรัพย์สินที่เอกชนไม่อาจถือครองได้ เช่น แม่น้ า ล าคลอง ถนนหนทาง เป็นต้น ต่อมาเพ่ือให้มีการแยก
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ประโยชน์การใช้และการให้ความคุ้มครองทรัพย์สินได้อย่างถูกต้องตรงตามวัตถุประสงค์ของการใช้
ทรัพย์สินของแผ่นดินนั้นๆ จึงได้มีการแบ่งแยกสาธารณสมบัติของแผ่นดินและทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดาออกจากกัน หลังจากนั้นได้มีวิวัฒนาการก าหนดความหมายของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
กว้างขึ้นโดยนอกจากจะหมายถึงทรัพย์สินที่ประชาชนเข้าใช้ประโยชน์ได้แล้วยังหมายความรวมถึง
ทรัพย์สินที่รัฐใช้ประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะด้วย   

วิวัฒนาการของทฤษฎีทรัพย์สินของแผ่นดิน แบ่งออกเป็น ดังนี้  
 1) แนวคิดในช่วงศตรวรรษที่ 14 ถึงศตวรรษที่ 18 

ในศตวรรษที่ 14 ทรัพย์สินของแผ่นดินถือเป็นทรัพย์สินของกษัตริย์ มีการ
คุ้มครองทรัพย์สินเหล่านี้โดยหลักการห้ามโอนกรรมสิทธิ์  เพ่ือป้องกันมิให้บุคคลภายนอกเข้ามา
ครอบครองกรรมสิทธิ์และป้องกันมิให้กษัตริย์ ฟุ่มเฟ่ือยโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินเหล่านั้นไป โดย
หลักการห้ามโอนกรรมสิทธิ์มีข้อยกเว้นสองกรณีที่ท าให้สามารถโอนกรรมสิทธิ์ได้ ได้แก่ การโอนโดย
การสืบทอดราชสมบัติให้แก่รัชทายาท และการโอนเพ่ือความจ าเป็นในยามสงครามซึ่งต้องโอนโดยมี
ค่าตอบแทนในราคาที่เหมาะสม และมีข้อก าหนดห้ามประชาชนอ้างอายุความในการครอบครอง
ทรัพย์สินขึ้นต่อสู้กษัตริย์68  

ในศตวรรษที่  15 และศตวรรษที่  16 มีการบัญญัติหลักการห้ามโอน
ทรัพย์สินของกษัตริย์ใน Edit de juin เมื่อปี ค.ศ.1539 และใน Ordonnance de Moulins de ค.ศ.
1667 และมีข้อก าหนดห้ามประชาชนอ้างอายุความในการครอบครองทรัพย์สินขึ้นต่อสู้กษัตริย์ด้วย69 

ในศตรวรรษที่  17 และ 18 นักวิชาการมีแนวคิดแบ่งแยกทรัพย์สิน
สาธารณะออกจากทรัพย์สินของกษัตริย์ โดยเห็นว่าทรัพย์สินสาธารณะมีไว้เพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
กษัตริย์ไมไ่ด้มีกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินสาธารณะนั้นแต่มีเพียงสิทธิในการดูแลรักษาเท่านั้น70  

ในปี ค.ศ.1789 กษัตริย์ถูกล้มล้างจากการปฏิวัติ  ในปี ค.ศ.1790 สภา
ผู้แทนราษฎรได้บัญญัติประมวลกฎหมายทรัพย์สินแห่งชาติ (Le Code de domaine de la Nation) 
ก าหนดให้ทรัพย์สินของกษัตริย์เปลี่ยนเป็นทรัพย์สินของชาติ ทรัพย์สินยังคงได้รับการคุ้มครองตาม
หลักการห้ามโอนเพื่อให้ทรัพย์สินคงอยู่ต่อไป ทั้งนี้ไม่ใช่เพื่อประโยชน์ของกษัตริย์แต่เป็นเพ่ือประโยชน์
ของมหาชน71 

การแบ่งแยกทรัพย์สินของแผ่นดินทั้ งสองประเภทตามแนวคิดของ
สาธารณรัฐฝรั่งเศสมีความชัดเจนขึ้นโดยแนวคิดของ Pardessus ซึ่งเห็นว่าทรัพย์สินของชาติ คือ
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาอาจตกเป็นกรรมสิทธิ์ของเอกชนและเป็นแหล่งรายได้ของรัฐ ส่วน     

                                                           
68สุนทรียา เหมือนพะวงศ์, การใช้และคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน (วิทยานิพนธ์

ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรมศาสตร์, 2537), หน้า 8. 
69เรื่องเดียวกัน, หน้า 7.  
70เรื่องเดียวกัน, หน้า 8.; ตรีทศ นิโครธางกูร และคณะ, ทรัพย์สินของแผ่นดินของฝรั่งเศส 

(รายงานการวิจัย เสนอต่อคณะกรรมการพัฒนากฎหมาย ส านักงานคณะกรรม การกฤษฎีกา, 2546), 
หน้า 2. 

71สุนทรียา เหมือนพะวง, เรื่องเดิม, หน้า 8. 
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สาธารณสมบัติของแผ่นดินมีเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมและเพ่ือบริการทั่วไปจึงไม่อาจโอนกรรมสิทธิ์ได้
และไม่อาจยกอายุความขึ้นต่อสู้ได้รวมทั้งไม่อยู่ภายใต้การรอนสิทธิ  แนวความคิดดังกล่าวได้รับ
การศึกษาเรื่อยมาจนกระท่ัง Prondhon เห็นว่าหลักการห้ามโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินท าให้เกิด
ความแตกต่างระหว่างสาธารณสมบัติของแผ่นดินและทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา เนื่องจากสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์ที่มีไว้เ พ่ือให้ประชาชนใช้ร่วมกันหรือเพ่ือการบริการสาธารณะ 
วัตถุประสงค์ของการใช้ทรัพย์มีเพ่ือประโยชน์มหาชนจึงท าให้ทรัพย์นั้นไม่อาจโอนกรรมสิทธิ์ได้และไม่
อาจอ้างอายุความในการครอบครองได้72 

2) แนวคิดในช่วงศตรวรรษที่ 19 
สมัยศตวรรรษที่ 19 มีการก่อตั้งทฤษฎีสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยมอง

ว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ได้แก่ ทรัพย์สินทุกชนิดที่มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของสาธารณชนเท่านั้น 
จึงท าให้ทรัพย์สินดังกล่าวตกเป็นกรรมสิทธิ์ส่วนบุคคลไม่ได้ ส่วนทรัพย์สินที่มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของ
ทางราชการแต่ไม่ได้มีวัตถุประสงค์เพ่ือการใช้ประโยชน์ของสาธารณชนจะไม่ถือเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดิน เว้นแต่เป็นส่วนควบของทรัพย์สินที่ใช้เพ่ือประโยชน์สาธารณะจึงจะถือเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินตามหลักส่วนควบ อย่างไรก็ตามในประมวลกฎหมายแพ่งของฝรั่งเศส มาตรา 540 
บัญญัติให้ทรัพย์สินที่มีเพ่ือประโยชน์ของทางราชการ เช่น ป้อมรบ เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ด้วย ซึ่งเป็นข้อยกเว้นตามกฎหมายและมีผลให้ทรัพย์สินนั้นเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยการ
นิยามของกฎหมาย ส่วนสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไม่ได้น าหลักส่วนควบดังกล่าวมาใช้ในการ
พิจารณาว่าทรัพย์สินใดจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่  เนื่องจากหลักส่วนควบเป็นหลัก
กฎหมายทางแพ่งแตส่าธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นเรื่องทางมหาชน73 
 นักวิชาการบางท่านเห็นว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่ควรครอบคลุม
เฉพาะสาธารณสมบัติที่มีลักษณะตามสภาพไม่อาจยึดถือเอาได้เท่านั้น แต่ควรครอบคลุมถึงสาธารณ
สมบัติที่มีการใช้โดยรัฐบาลหรือมีการใช้เพ่ือบริการของสังคมด้วย ซึ่งเป็นการขยายแนวคิดเกี่ยวกับ  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินให้กว้างขึ้น อย่างไรก็ตามในยุคสมัยนั้นการขยายแนวความคิดสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินให้กว้างขึ้นยังมีอิทธิพลต่อแนวค าพิพากษาน้อยมาก74   

 ในศตวรรษที่ 19 แนวค าพิพากษาจึงเริ่มมีการใช้ทฤษฎีสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน คือ หลักห้ามโอนกรรมสิทธิ์ และหลักไม่อาจอ้างอายุความในการครอบครอง  จนเมื่อสิ้น
ศตรวรรษที่ 19 การแบ่งแยกสาธารณสมบัติของแผ่นดินและทรัพย์สินธรรมดาของรัฐก็ได้รับการ
ยอมรับอย่างชัดเจนจากแนวค าพิพากษา  

3) แนวคิดในช่วงศตรวรรษที่ 20 
สมัยศตวรรษที่ 20 มีการพัฒนาและยอมรับแนวคิดที่หลากหลายของ      

สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ดังนี้75 

                                                           
72ตรีทศ นิโครธางกูร และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 3-4.  
73 เรื่องเดียวกัน, หน้า 9-10. 
74 เรื่องเดียวกัน, หน้า 9-10. 
75 เรื่องเดียวกัน, หน้า 10-12. 
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(1) แนวคิดท่ีสืบเนื่องมาจากแนวคิดในศตรวรรษที่ 19  
แนวคิดนี้มองว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะต้องเป็นทรัพย์ที่มี เพ่ือ

การใช้ประโยชน์ของสาธารณชน และสาธารณสมบัติแผ่นดินจะมีลักษณะตามธรรมชาติที่เอกชนไม่
สามารถถือครองได ้เช่น แม่น้ า ล าธาร เป็นต้น   

(2) แนวคิดท่ีเห็นว่าลักษณะสาธารณสมบัติของแผ่นดินเกิดจาการใช้ 
ประโยชน์ของสาธารณชนและการใช้ประโยชน์ของทางราชการ   

แนวคิดนี้เป็นแนวคิดคัดค้านแนวคิดธรรมชาตินิยมในสมัยเดิม โดยเห็น
ว่าเหตุที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่สามารถตกเป็นกรรมสิทธิ์ส่วนบุคคลไม่ใช่เพราะลักษณะตาม
ธรรมชาติของทรัพย์นั้นเพียงอย่างเดียวเท่านั้น แต่การที่กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินไม่ตกอยู่กับบุคคล
จะต้องขึ้นอยู่กับเจตจ านงค์ในการใช้ทรัพย์นั้นของรัฐด้วย ดังนั้นเจตนารมณ์หรือการก าหนดการใช้
ประโยชน์ในทรัพย์จึงเป็นลักษณะหนึ่งของการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  

แนวคิดดังกล่าว Duguit ได้น าไปใช้ในการแบ่งแยกสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินและทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา โดยถือว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินคือสาธารณสมบัติที่มี
เพ่ือการใช้ประโยชน์ของการบริการสาธารณะในความหมายอย่างกว้างซึ่งรวมถึงการใช้ประโยชน์ของ
สาธารณชนด้วย นอกจากนี้ Barckausen และ Bonnard เห็นว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินมีสอง
ลักษณะ คือ สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของสาธารณชนและสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินที่มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของทางราชการ  

(3) แนวคิดที่เห็นว่าการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินต้องอยู่บนพ้ืนฐาน
การใช้ประโยชน์ในทรัพย์ท่ีเฉพาะเจาะจงข้ึน 

แนวคิดนี้ยอมรับการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินของสาธารณชนแต่เห็นว่า 
การใช้ประโยชน์ของทางราชการซึ่งหมายถึงบริการสาธารณะค่อนข้างจะกว้างเกินไป  และท าให้
ทรัพย์สินบางอย่างไม่ควรได้รับความคุ้มครองพิเศษเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินด้วย นักวิชาการ
บางท่านเห็นว่าทรัพย์สินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของทางราชการจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินต่อเมื่อ
ทรัพย์สินนั้นเข้าลักษณะใดลักษณะหนึ่ง ได้แก่ ทรัพย์สินนั้นเป็นสาระส าคัญของบริการสาธารณะนั้น 
เช่น ถนน ทางรถไฟ เป็นต้น หรือ  ทรัพย์สินนั้นไม่อาจมีสิ่งอ่ืนมาทดแทนได้ไม่ว่าจะเป็นเพราะสภาพ
ตามธรรมชาติ เช่น ฝั่งทะเล หรือตามสภาพที่สร้างขึ้น เช่น ป้อมทหาร เป็นต้น หรือ ทรัพย์สินนั้น
จ าเป็นต่อบริการสาธาณะหรือต่อสาธารณชน และไม่สามารถแทนที่ได้ด้วยทรัพย์สินอ่ืน หรือทรัพย์สิน
นั้นใช้เพ่ือบริการสาธารณะ เช่น ป้อมทหาร ท่าเรือ เป็นต้น แต่ไม่ควรครอบคลุมทรัพย์สินที่เป็นเพียง
อุปกรณ์หรือวิธีการของการด าเนินบริการสาธารณะ เช่น อาคาร เป็นต้น 

 (4) แนวความคิดที่เห็นว่าลักษณะของการเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินอยู่บนพ้ืนฐานของการมีอ านาจรักษาความสงบเรียบร้อย 
มิใช่ลักษณะของการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน  

แนวคิดนี้มองว่าฝ่ายปกครองมีอ านาจในการดูแลรักษาและก าหนดโทษ
ทางอาญาได้ หากฝ่ายปกครองไม่สามารถใช้อ านาจดังกล่าวกับทรัพย์สินใดทรัพย์สินนั้นก็จะไม่ใช่    
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน และการตรากฎหมายก าหนดโดยแจ้งชัดหรือปริยายให้ทรัพย์สินนั้นเป็น  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยให้มีการใช้อ านาจดูแลรักษา การไม่อาจยกอายุความขึ้นต่อสู้ได้ หรือ
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การลงโทษทางอาญาส าหรับความเสียหายต่อทรัพย์สินนั้น ก็เป็นการก าหนดให้ทรัพย์สินดังกล่าวเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นตามเจตนารมณ์ของฝ่ายนิติบัญญัติ  
 2.2.1.2 สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่เป็นสังหาริมทรัพย์  

ในช่วงศตวรรษที่ 19 นักวิชาการส่วนใหญ่ยังไม่ยอมรับการมีอยู่ของสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินที่เป็นสังหาริมทรัพย์ จนกระท่ังศตรวรรษที่ 20 จึงมแีนวคิดที่ยอมรับว่าสามารถมีสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินที่เป็นสังหาริมทรัพย์ได้ โดยหลักที่จะน ามาใช้กับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ประเภทสังหาริมทรัพย์ได้ คือหลักห้ามโอนกรรมสิทธิ์ และหลักไม่อาจอ้างอายุความในการครอบครอง 
มีแนวค าพิพากษาศาลยุติธรรมยอมรับการมีอยู่ของสังหาริมทรัพย์ของแผ่นดิน เช่น  ภาพเขียนใน
พิพิธภัณฑ์ Louvre เนื่องจากเห็นว่าการดูแลรักษาและการแสดงภาพเขียนเป็นวัตถุประสงค์ของ
บริการสาธารณะ เอกสารทางประวัติศาสตร์ของรัฐ เป็นต้น76 ต่อมาแนวคิดดังกล่าวได้รับการยืนยัน
จากคณะกรรมการปรับปรุงประมวลกฎหมายแพ่งรวมทั้งกฎหมายบางฉบับด้วย ส่วนแนวค าพิพากษา
ศาลปกครองยังไม่เคยมีแนวค าพิพากษาในเรื่องนี้ แต่แผนกรายงานและการศึกษาของสภาแห่งรัฐเห็น
ว่าสังหาริมทรัพย์ไม่ควรถูกจัดเข้าเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

2.2.1.3 ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา  
การแบ่งแยกสาธารณสมบัติของแผ่นดินกับทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดามีการ

แบ่งแยกชัดเจนเมื่อสิ้นศตรวรรษที่ 19 การศึกษาลักษณะทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาท าให้ทราบถึง
ความแตกต่างระหว่างสาธารณสมบัติของแผ่นดินและทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาชัดเจนขึ้น  

1) แนวคิดว่าด้วยทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
 ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจัดเป็นทรัพย์สินประเภทหนึ่งของทรัพย์สิน

ของแผ่นดิน ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาเป็นทรัพย์สินที่เป็นสมบัติของชาติ เป็นแหล่งรายได้ของรัฐ 
ประโยชน์การใช้ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจึงต่างกับสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่โดยทั่วไปแล้ว
เป็นการใช้ประโยชน์เพ่ือสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของทางราชการหรือเพ่ือประโยชน์บริการสาธารณะ 
ดังนั้นการจัดการทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจึงไม่เป็นบริการสาธารณะ แต่เป็นเพียงกิจกรรมทาง
แพ่งของฝ่ายปกครอง อย่างไรก็ตาม หน้าที่ของทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดานอกจากมีไว้เพ่ือเป็น
สมบัติของชาติแล้ว แต่ยังมีไว้เพ่ือประโยชน์สาธารณะโดยอ้อมด้วย เนื่องจากทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดาอาจเป็นที่มาของกิจกรรมทางปกครองเพ่ือประโยชน์สาธารณะ อาจเป็นแหล่งรายได้ส าหรับ
การด าเนินกจิการบริการสาธารณะ  

การจัดการทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะอยู่ภายใต้ระบบกฎหมายแพ่ง
เหมือนเอกชนมีกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินตามกฎหมายแพ่ง นอกจากนี้ ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดายัง
อยู่ในระบบพิเศษที่เกิดจากกฎหมายเฉพาะด้วย เนื่องจากหลักเกณฑ์บางประการที่ใช้บังคับกับ
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาเป็นข้อยกเว้นกฎหมายแพ่ง ได้แก่ หลักไม่อาจมีการบังคับคดีฝ่าย
ปกครองจึงท าให้ไม่สามารถยึดทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาได้ หรือในสาธารณรัฐฝรั่งเศสหนี้สินของ
ฝ่ายปกครองที่เกิดจากการจัดการทรัพย์สินของรัฐมีอายุความเพียงสี่ปีก็เป็นสิทธิพิเศษทั่วไปของฝ่าย
ปกครอง และยังมีกรณีอ่ืนๆ ที่ท าให้ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาแตกต่างจากทรัพย์สินของเอกชน

                                                           
76 เรื่องเดียวกัน, หน้า 14. 



42 

ตามกฎหมายแพ่งทั่วไป เช่น การได้รับทรัพย์สินมา การจัดการทรัพย์สิน และการโอนกรรมสิทธิ์ใน
ทรัพย์สิน เป็นต้น77  

2) ลักษณะของทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา แบ่งออกเป็น 
(1) ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาที่เป็นอสังหาริมทรัพย์   
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาที่ เป็นอสังหาริมทรัพย์ต้องไม่เป็น

ทรัพย์สินที่เข้าหลักเกณฑ์การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาประเภท
อสังหาริมทรัพย์จะประกอบด้วยอสังหาริมทรัพย์ที่มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของการบริการสาธารณะแต่
ไม่เข้าหลักเกณฑ์ที่จ าเป็นส าหรับการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  เช่น อาคารของหน่วยงาน
ระดับชาติ ระดับภาค ระดับจังหวัด หรือระดับเทศบาล เป็นต้น78 รวมถึงทรัพย์สินต่างๆ ที่ไม่ได้มีเพ่ือ
การใช้ประโยชน์ของบริการสาธารณะ หรือไม่ได้มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของสาธารณชน เช่น ทางไหล
ของน้ าที่ถูกละทิ้ง ส่วนที่ถูกละทิ้งของทางสาธารณะ ที่ดินที่หาผลประโยชน์ในทางอุตสาหกรรมหรือ
พาณิชยกรรม อาคารที่ให้เอกชนเช่า เป็นต้น 

(2) ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาที่เป็นสังหาริมทรัพย์  
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาที่เป็นสังหาริมทรัพย์ ได้แก่สังหาริมทรัพย์

ที่มีรูปร่าง และสังหาริมทรัพย์ที่ไม่มีรูปร่าง เช่น สิทธิในการล่าสัตว์ สิทธิบัตร เครื่องหมายการค้าของ
นิติบุคคลมหาชน เป็นต้น ในสาธารณรัฐฝรั่งเศสจะไม่ถือว่าสิทธิบัตรเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
เนื่องจากเป็นทรัพย์ที่ไม่มีรูปร่าง  

อย่างไรก็ตามในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีไม่ได้มีการยึดถือหลักว่า  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินจะต้องเป็นทรัพย์ที่มีรูปร่างหรือไม่  เนื่องจากสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
มองว่าทรัพย์ในทางแพ่งและทางมหาชนมีความหมายที่แตกต่าง และทรัพย์สินของแผ่นดินเป็นเรื่อง
ในทางกฎหมายมหาชนจึงไม่น าหลักของทรัพย์ในทางแพ่งมาเป็นเกณฑ์ 

2.2.1.4 การแบ่งแยกสาธารณสมบัติของแผ่นดินกับทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา   
การแบ่งแยกสาธารณสมบัติของแผ่นดินและทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดามี

จุดมุ่งหมายเพ่ือที่จะคุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดินให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์แห่งการใช้ทรัพย์สินนั้น 
ซึ่งสาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือประโยชน์สาธารณะจึงต้องมีการคุ้มครองโดย
ระบบกฎหมายพิเศษที่มิใช่กฎหมายแพ่ง ส่วนทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดามีจุดมุ่งหมายเพ่ือ
ผลประโยชน์ในทางทรัพย์สินและทางการเงินของรัฐหรือหน่วยงานของรัฐจึงอยู่ภายใต้บังคับของ
กฎหมายแพ่ง อย่างไรก็ตามมีข้อโต้แย้งเกี่ยวกับแนวคิดการแบ่งแยกสาธารณสมบัติของแผ่นดินกับ
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาเป็นกรรมสิทธิ์ของนิติบุคคลมหาชนและ
สามารถก่อให้เกิดรายได้แก่รัฐ ซึ่งรายได้นั้นย่อมน าไปใช้เพ่ือการบริหารด าเนินงานของรัฐอันเป็น
ประโยชน์แก่ส่วนรวมได้ จึงไม่อาจถือได้ว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาไม่ได้มีเพ่ือประโยชน์
สาธารณะเลย จุดมุ่งหมายของทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจึงมีไว้เพ่ือประโยชน์ของส่วนรวมเช่นกัน 
นอกจากนี ้แม้ว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะมีระบบการจัดการคล้ายกับทรัพย์สินของเอกชนแต่ก็

                                                           
77 เรื่องเดียวกัน, หน้า 141. 
78 เรื่องเดียวกัน, หน้า 143-144. 
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ไม่ได้เหมือนกันหมดกับทรัพย์สินของเอกชนตามกฎหมายแพ่งทุกประการ ในบางกรณีทรัพย์สินของ
แผ่นดินธรรมดาก็มีหลักเฉพาะแตกต่างจากกฎหมายแพ่ง เช่น ในการคุ้มครองมิให้มีการยึดทรัพย์สิน
ของแผ่นดินธรรมดาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307   

ดังนั้น ในแง่หน้าที่จึงไม่มีการแบ่งแยกอย่างชัดเจนระหว่างสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
กับทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา กล่าวคือ ไม่มีการแบ่งแยกชัดเจนว่าทรัพย์สินชนิดใดเป็นทรัพย์ที่ใช้
เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมหรือไม่ เพราะเมื่อเป็นทรัพย์สินของรัฐแล้วผลประโยชน์ก็ย่อมตกแก่
ผลประโยชน์ส่วนรวม แต่ในแง่การเข้าใช้ทรัพย์หรือผู้ที่เข้าถึงการใช้ทรัพย์นั้นจะชัดเจนว่าประชาชน
เป็นผู้เข้าใช้ทรัพย์สินนั้นโดยตรงหรือส่วนราชการเป็นผู้เช้าใช้ทรัพย์สินนั้นเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ
หรือประชาชนผู้ได้รับสัมปทานเป็นผู้ใช้ทรัพย์นั้น อย่างไรก็ตาม นักวิชาการหลายท่านยังเห็นด้วยที่จะ
ให้มีการแบ่งแยกสาธารณสมบัติของแผ่นดินและทรัพย์สินธรรมดาของแผ่นดิน เนื่องจากกฎหมายที่ใช้
บังคับในปัจจุบันก่อให้เกิดผลที่ส าคัญในแง่หลักเกณฑ์ตามกฎหมายและเขตอ านาจศาล สภาแห่งรัฐได้
เสนอว่าควรคงการแบ่งแยกนี้ไว้ แต่ควรที่จะลดขอบเขตการบังคับใช้ระบบสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
เพ่ือไม่ให้มีการคุ้มครองทรัพย์สินมากเกินความจ าเป็นจนกระทบกับสิทธิของประชาชน   

ในปัจจุบันแนวคิดว่าด้วยทรัพย์สินของแผ่นดินเปลี่ยนแปลงไปจากทฤษฎีในศตวรรษ
ที่ 19 อย่างมาก โดยปัจจุบันมีแนวคิดพ้ืนฐานว่าทรัพย์สินที่มีเพ่ือการใช้ประโยชน์สาธารณะ เช่น 
เส้นทางคมนาคม จะมีหน้าที่ในทางประโยชน์สาธารณะซึ่งการด าเนินการให้บรรลุหน้าที่จะต้องมีการ
จัดการพิเศษ อันจะแตกต่างกับทรัพย์ร่วมเพ่ือมนุษยชาติ (Res Communes) เช่น อากาศ ที่ไม่ต้องมี
การด าเนินการทางปกครองมาเกี่ยวข้อง การจัดการพิเศษนี้อย่างน้อยต้องเป็นการจัดการในทาง
มหาชนจึงถูกจัดเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน โดยฝ่ายปกครองจะมีอ านาจจ ากัดเพียงการดูแลรักษา
ทรัพย์สินนั้นให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์การใช้ทรัพย์เท่านั้น แนวคิดเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินนอกจากจะคุ้มครองทรัพย์สินที่มีลักษณะตามธรรมชาติเพ่ือประโยชน์ร่วมกันของประชาชน
แล้ว ยังได้วิวัฒนาการคุ้มครองไปถึงทรัพย์สินที่รัฐจัดให้มีไว้เพ่ือประโยชน์สาธารณะด้วย  

ปัจจุบันจึงได้มีแนวคิดเพ่ิมเติมว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นเครื่ องมือในการ
จัดท าบริการสาธารณะ การจัดการสาธารณสมบัติของแผ่นดินจึงมีลักษณะคล้ายคลึงกับการจัดการ
บริการสาธารณะมากขึ้น โดยรัฐเปลี่ยนแปลงหน้าที่ในการดูแลรักษาทรัพย์มาเป็นใช้ทรัพย์นั้นเป็น
เครื่องมืออย่างหนึ่งของการด าเนินการของรัฐ  

 
2.2.2 แนวคิด วิวัฒนาการเกี่ยวกับทรัพย์สินของแผ่นดินในยุคสมัยโรมัน  
ในสมัยโรมันมีแนวความคิดเรื่องการแบ่งแยกประเภททรัพย์ที่เอกชนสามารถยึดถือไว้ได้ และ

ทรัพย์ที่เอกชนไม่สามารถยึดถือไว้ได้ เช่น ทรัพย์สินของแผ่นดิน เป็นต้น และเมื่อประเทศต่างๆ ใน
ยุโรปได้เริ่มพัฒนาระบบกฎหมายแต่ละประเทศก็น าหลักกฎหมายโรมันมาพิจารณาประกอบการร่าง
กฎหมายภายในประเทศของตน กฎหมายโรมันจึงมีอิทธิพลต่อระบบกฎหมายในประเทศภาคพ้ืนยุโรป 
และเป็นกฎหมายที่ยึดถือหลักกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินส่วนบุคคล (Dominium) ว่าเป็นสิ่งที่ล่วงละเมิด
มิได้ (Inviolabilis) เว้นแต่จะมีเหตุผลด้านกฎหมายมหาชนอันเป็นเหตุผลส าคัญ คือ เพ่ือประโยชน์
ส่วนรวม (Res Publica) อันอยู่เบื้องหลังสถาบันสาธารณะต่างๆ เช่น การที่รัฐจัดเก็บภาษีอากรจาก
ทรัพย์สินเอกชน เป็นต้น โดยเห็นได้จากในปัจจุบันที่ยังมีการน าหลักแนวคิดเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ของ
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เอกชนจะต้องอยู่ภายใต้ข้อจ ากัดของประโยชน์สาธารณะ เช่น การเวนคืน การห้ามมิให้ครอบครอง
ปรปักษ์ในสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เป็นต้น   

ในยุคสมัยโรมัน แบ่งแยกประเภททรัพย์สินตามลักษณะการยึดถือว่าทรัพย์ใดที่บุคคลหรือ
ปัจเจกชนใดจะพึงถือเอาได้ การแบ่งแยกระบบทรัพย์สินในยุคนั้น ได้แก่ การแบ่งทรัพย์ตามระบบของ
ไกยุส และการแบ่งทรัพย์ตามระบบของจัสติเนียน ดังนี้  

2.2.2.1 การแบ่งแยกทรัพย์สินตามระบบของไกยุส 
ไกยุส (Gaius) แบ่งทรัพย์ตามจุดมุ่งหมายการใช้สอยออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ คือ  

1) ทรัพย์ภายใต้มนุษยสิทธิ (Res Humani Iurus) ซึ่งเป็นทรัพย์ที่มนุษย์
ถือเอาได้ ได้แก่ ทรัพย์เอกชน (Private) Universitatum Publicae  

2) ทรัพย์ภายใต้เทวสิทธิ์ (Res Divini Iuris) ซึ่งเป็นทรัพย์ที่มนุษย์ไม่
สามารถถือเอาได้ คือ ทรัพย์ศักดิ์สิทธิ์ (Sacrae) ศาสนทรัพย์ (Religiosae) และ ทรัพย์อันล่วงละเมิด
มิได้ (Sanctae) เช่น ก าแพงและประตูเมือง เป็นต้น  

2.2.2.2 การแบ่งทรัพย์สินตามระบบของจัสติเนียน  
จัสติเนียน ได้แบ่งทรัพย์ออกเป็น 2 ประเภทใหญ่ๆ คือ  

1) ทรัพย์ภายใต้มนุษยสิทธิ (Res Humani Iurus) ได้แก่ Corporals  
และ Incorporales  

2) ทรัพย์ภายใต้เทวสิทธิ์  (Res Divini Iuris หรือ Res Extra Nostrum  
Patrimonium) ซึ่งเป็นทรัพย์นอกพาณิชย์ไม่เป็นของปัจเจกชนคนใด ได้แก่ ทรัพย์ที่มีอยู่เพ่ือมวล
มนุษยชาติ (Communes), Omnium, สาธารณสมบัติของแผ่นดิน (Publicae), ทรัพย์ของชุมชน 
(Universitatis) และทรัพย์ซึ่งไม่มีผู้ใดเป็นเจ้าของ (Nullius) ซึ่ง Nullius เป็นทรัพย์นอกพาณิชย์ที่
ประกอบด้วยศาสนทรัพย์  (Religiosae) ทรัพย์ศักดิ์สิทธิ์  (Sacrae) ทรัพย์อันล่วงละเมิดมิได้ 
(Sanctae)  เมื่อเปรียบเทียบกับการแบ่งทรัพย์ตามระบบของไกยุสแล้วทรัพย์ลักษณะ Nullius ไกยุส
จัดให้เป็นทรัพย์ภายใต้เทวสิทธิอันปัจเจกชนไม่สามารถยึดถือเอาได้เช่นเดียวกับการแบ่งทรัพย์ของ  
จัสติเนียน   

การแบ่งทรัพยสินตามระบบของไกยุสและตามระบบของจัสติเนียนมีความคล้ายคลึง
กันในลักษณะที่มองว่าทรัพย์ใดที่บุคคลหรือปัจเจกชนสามารถถือเอาได้หรือไม่สามารถถือเอาได้  ส่วน
ความแตกต่างของการแบ่งทรัพย์ทั้งสองระบบนี้ ได้แก่ ความแตกต่างในการแบ่งทรัพย์ประเภท       
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน (Res Publicae) และทรัพย์ของชุมชน (Universitatis) กล่าวคือ ไกยุสจัด
ให้สาธารณสมบัติของแผ่นดินและทรัพย์ของชุมชนอยู่ในทรัพย์ประเภทที่มนุษย์สามารถถือเอาได้ 
ส่วนจัสติเนียนจัดให้สาธารณสมบัติของแผ่นดินและทรัพย์ของชุมชนอยู่ในทรัพย์ประเภทที่มนุษย์ไม่
สามารถถือเอาได้ นอกจากนี้การแบ่งทรัพย์ตามระบบของจัสติเนียนยังมีการแบ่งทรัพย์ประเภทใหม่
ขึ้นมาคือทรัพย์ร่วมเพ่ือมนุษยชาติ (Res Communes)79 

 

                                                           
79 ประชุม โฉมฉาย, หลักกฎหมายโรมันเบื้องต้น, พิมพ์ครั้งที่ 4 (กรุงเทพฯ: โครงการต ารา

และเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555), หน้า 266. 
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2.2.2.3 ทรัพย์นอกพาณิชย์อันเป็นทรัพย์เทวสิทธิ์ตามระบบไกยุส และทรัพยซ์ึ่งไม่มี 
ผู้ใดเป็นเจ้าของ (Res Nullius) ตามระบบจัสติเนียน   

ทรัพย์นอกพาณิชย์อันเป็นทรัพย์เทวสิทธิตามระบบไกยุส และทรัพย์ซึ่งไม่มีผู้ใดเป็น
เจ้าของ Res Nullius ตามระบบจัสติเนียนเป็นทรัพย์ประเภทเดียวกัน อันได้แก่ ศาสนาทรัพย์ 
(Religiosae) ทรัพย์ศักดิ์สิทธิ์ (Sacrae) และทรัพย์อันล่วงละเมิดมิได้ (Sanctae) ถือว่าทรัพย์นั้นไม่
เป็นของปัจเจกชนคนใด แม้ว่าไกยุสไม่ได้มีการกล่าวถึง Res Nullius ไว้ แต่ไกยุสได้จัดแบ่งทรัพย์ทั้ง
สามประเภทนี้ไว้ว่าเป็นทรัพย์ภายใต้เทวสิทธิ์ที่มนุษย์ไม่สามารถยึดถือได้เช่นกัน   

ทรัพย์ซึ่งไม่มีผู้ใดเป็นเจ้าของ (Res Nullius) หมายถึง ผู้ใดได้พบและเข้ายึดถือก่อน
ย่อมได้สิทธิไป ไกยุสไม่ได้กล่าวถึง Res Nullius ไว้ ส่วนจัสติเนียนทรงกล่าวถึง Res Nullius ไว้น้อย
มาก ท าให้จ าเป็นต้องมีการตีความ ส่วนการตีความที่จะเป็นประโยชน์นั้น ศาสตราจารย์กิตติคุณ    
ดร.ประชุม โฉมฉาย เสนอว่าตามการตีความของ Lee ที่ตีความ Res Nullius หมายถึงทรัพย์ซึ่ง
ปัจเจกชนอาจถือเอาได้ในขณะที่ยังไม่มีเจ้าของ ผู้ใดพบและเข้ายึดถือก่อนย่อมได้สิทธิ เช่น สัตว์ป่าที่
ยังไม่มีใครจับได้ ปลาในทะเล หรือทรัพย์ซึ่งเจ้าของได้สละหรือทอดทิ้งแล้ว เป็นการตีความที่เป็น
ประโยชน์และมีลักษณะส าคัญต่อการได้กรรมสิทธิ์ที่สุด ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร.ประชุม โฉมฉาย จึง
เสนอให้ใช้ Res Nullius ตามความหมายนี้80  

ตามลักษณะการแบ่งทรัพย์ซึ่งไม่มีผู้ใดเป็นเจ้า (Res Nullius) ตามระบบจัสติเนียน 
ประกอบไปด้วย81 

1) ทรัพย์ศักดิ์สิทธิ์ (Res Sacrae) เช่น โต๊ะบูชา และวิหาร มีไว้เพ่ืออุทิศ
ให้กับเทพเจ้า โดยปกติทรัพย์เหล่านี้จะอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของรัฐ  ต่อมาเมื่อชาวโรมันนับถือ
ศาสนาคริสต์ทรัพย์เหล่านี้จึงได้รับการถวายให้กับพระเจ้าโดยพระและในท้ายที่สุดตกเป็นสมบัติของ
สถาบันศาสนาอันถือว่าเป็นนิติบุคคล  

2) ศาสนาทรัพย์ (Res Religiosae) เช่น ที่ฝังศพของครอบครัวมีไว้เพ่ือ
อุทิศแก่เทพเจ้ายมโลก ซึ่งจะต้องอยู่นอกกรุงโรมเพราะตามกฎหมาย 12 โต๊ะ ก าหนดห้ามมิให้ฝังศพ
ในเขตกรุงโรม   

3) ทรัพย์อันล่วงละเมิดมิได้ (Res Sanctae) หมายถึง ทรัพย์เหล่านี้มีไว้
เพ่ือป้องกันประเทศและถือว่าอยู่ภายใต้การคุ้มครองของเทพเจ้า เช่น ก าแพงเมือง ประตูเมือง และ
ที่ดินแบ่งเขตที่เอกชน การหลบหลู่ทรัพย์ประเภทนี้ถือว่ามีความผิดร้ายแรงขั้นประหารชีวิต  

2.2.2.4 ความแตกต่างในการแบ่งทรัพย์ตามระบบไกยุสและระบบจัสติเนียน 
การแบ่งทรัพย์ตามระบบไกยุสและระบบจัสติเนียนมีความแตกต่างกัน โดยมีทรัพย์

บางประเภทที่ระบบไกยุสถือว่าเป็นทรัพย์ที่มนุษย์ถือเอาได้ แต่ตามระบบจัสติเนียนถือว่าเป็นทรัพย์ที่
มนุษย์ไม่สามารถถือเอาได้ ได้แก่  

 
 

                                                           
80เรื่องเดียวกัน, หน้า 277.  
81เรื่องเดียวกัน, หน้า 266-267.  
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1) สาธารณสมบัติของแผ่นดิน (Res Publicae)  
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน  หมายถึง ทรัพย์สินของรัฐที่มีไว้ เ พ่ือให้

ประชาชนใช้ร่วมกัน ได้แก่ ที่ดินสาธารณะ (Ager Publicus) ทางสาธารณะหรือทางหลวง (Res 
Publicae) ทางน้ าสาธารณะ (Fleuves Publics) ที่ชายตลิ่ง (Rives Dus Fleuves) ทางหลวง 
(Voies Publiques) ท่าเรือ โรงละคร และสนามกีฬา เป็นต้น  

Res Publicae แตกต่างจากทรัพย์ทั่วไปตรงที่เอกชนทั่วไปไม่สามารถ
ครอบครองทรัพย์นั้นตามหลัก Usucapio และ Praescriptio เพ่ือให้ได้กรรมสิทธิ์ในทรัพย์นั้นได้ หลัก 
Usucapio เป็นหลักการครอบครองปรปักษ์ในยุคโรมันที่ก าหนดหลักเกณฑ์ที่เรียกว่า Res Habilis 
หมายถึง ทรัพย์ที่ครอบครองได้ต้องเป็นทรัพย์ที่เหมาะสม ดังนั้น ทรัพย์หลายประเภท เช่น ทรัพย์
นอกพาณิชย์ (Res Extra Commercium) เช่น ก าแพงเมือง โบสถ์ มนุษย์ที่ไม่ใช่ทาส จึงครอบครอง
ไม่ได้ usucapio มาจากค าว่า “Usus” แปลว่า การใช้ และค าว่า “Capio” แปลว่า จับ เมื่อรวม
ความหมายแล้ว usucapio จึงหมายถึงการได้กรรมสิทธิ์ในทรัพย์นั้นโดยการครอบครองปรปักษ์ เหตุที่
ชาวโรมันได้มีการก าหนด Usucapio ไว้เพ่ือเหตุผลสองประการ คือ ประการแรก เพ่ือแก้ไขความ
บกพร่องในวิธีการส่งมอบ เนื่องจากชาวโรมันถือว่าทรัพย์บางอย่างมีค่าทางเศรษฐกิจมาก เช่น วัว 
สัตว์พาหนะ ทาส จึงไม่สามารถส่งมอบกันเฉยๆ ได้ ต้องมีพิธีในการส่งมอบ จึงได้หาทางออกแก้ไข
ความบกพร่องลักษณะดังกล่าวโดยใช้หลัก Usucapio กล่าวคือเมื่อได้ครอบครองทรัพย์เป็นเวลานาน
โดยมีเงื่อนไขครบถ้วนก็ได้กรรมสิทธิ์ ประการที่สอง เพ่ือแก้ไขความบกพร่องในสิทธิของผู้ส่งมอบ เช่น 
ผู้ซื้อซื้อทรัพย์มาจากผู้ที่ไม่ใช่เจ้าของทรัพย์นั้นโดยเข้าใจผิด ซึ่งตามหลักกฎหมายโรมันจะท าให้ผู้ซื้อ
ไม่ได้กรรมสิทธิ์ในทรัพย์นั้นตามหลักผู้รับโอนไม่มีสิทธิดีกว่าผู้โอน (nemo dat quod non habet) 
เจ้าของที่แท้จริงย่อมสามารถติดตามเอาคืนทรัพย์ได้ ผู้ซื้อจึงมีฐานะเพียงผู้ครอบครองทรัพย์โดยสุจริต 
และเป็นผู้ที่อยู่ระหว่างการรอได้กรรมสิทธิ์และอาจติดตามเอาทรัพย์คืนจากผู้อ่ืนที่ไม่ใช่เจ้าของได้ ผู้
ครอบครองโดยสุจริตมีฐานะเหมือนเจ้าของโดยชอบธรรมตามหลัก Equity ใน Common Law82  

จากกฎหมายโรมันในหลักเรื่อง Usucapio (ครอบครองปรปักษ์) ดังกล่าว
มาแล้วเห็นได้ว่าในกรณีของทรัพย์มหาชนอันเป็นทรัพย์ที่ใช้เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมภายในรัฐ จึงมี
ลักษณะพิเศษคือไม่สามารถเข้าครอบครองปรปักษ์ได้ ถือเป็นข้อจ ากัดในการได้กรรมสิทธิ์ของเอกชน
ที่ไม่สามารถใช้ต่อสู้กับรัฐในทรัพย์ที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้  

ไกยุสและจัสติเนียนได้แบ่งทรัพย์ประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
แตกต่างกัน กล่าวคือ ไกยุสจัดให้สาธารณสมบัติของแผ่นดิน (Res Publicae) เป็นทรัพย์นอกพาณิชย์
อันขึ้นอยู่กับทรัพย์มนุษย์สิทธิ และถือว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่ได้เป็นของใครแต่เป็นสมบัติ
ของชุมชน ส่วนจัสติเนียนถือว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์เทวสิทธิที่เป็นของประชาชน
โรมันทั้งหมดในฐานะที่เป็นนิติบุคคล83  

                                                           
82ประชุม โฉมฉาย, กฎหมายเอกชนเปรียบเทียบเบื้องต้น: จารีตโรมันและแองโกลแซก

ซอน,  พิมพ์ครั้งที่ 2 (กรุงเทพฯ: โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2555), หน้า 90-91. 

83ประชุม โฉมฉาย, หลักกฎหมายโรมันเบื้องต้น, หน้า 269. 
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ผู้วิจัยมีความเห็นว่า การที่ไกยุสถือว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดิน (Res 
Publicae) เป็นทรัพย์นอกพาณิชย์อันขึ้นอยู่กับทรัพย์มนุษย์สิทธิ  เนื่องมาจากไกยุสมองว่าสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์ที่ประชาชนทุกคนในเมืองมีสิทธิใช้สอยทรัพย์  ถือเป็นสมบัติของชุมชน 
ดังนั้นจึงเป็นทรัพย์ที่ผู้ใดจะยึดถือไว้เพ่ือตนเป็นการเฉพาะไม่ได้  จัดเป็นทรัพย์นอกพาณิชย์ แต่เพราะ
มนุษย์หรือประชาชนมีสิทธิใช้สอยในทรัพย์ดังกล่าวจึงจัดให้เป็นทรัพย์ภายใต้มนุษยสิทธิ ส่วนการที่จัส
ติเนียนถือว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นเป็นทรัพย์เทวสิทธิที่เป็นของประชาชนโรมันทั้งหมด 
เนื่องจากสาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์สินที่เป็นของส่วนรวม แม้จะเป็นของประชาชนโรมัน
ทั้งหมดแต่ก็ไม่สามารถให้ปัจเจกชนผู้ใดยึดถือไว้ได้ จึงจัดเป็นทรัพย์เทวสิทธิ์ อย่างไรก็ตามในการจัด
ประเภท Res Publicae ที่แตกต่างกันระหว่างไกยุสและจัสติเนียนต่างก็มีความเหมือนกัน  คือ       
สาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือประชาชนทุกคนในรัฐนั้น ผู้ใดจะยึดถือไว้เพ่ือ
ประโยชน์ของตนผู้เดียวย่อมไม่ได้  

(1) ความหมายอย่างกว้างของสาธารณสมบัติของแผ่นดินในยุคสมัย
โรมัน  

ตามความหมายอย่างกว้าง Res Publicae  หมายถึง สาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์สาธารณะโดยแท้และรวมไปถึงเพ่ือประโยชน์เอกชนด้วย เช่น กรณีที่รัฐ
ให้สัมปทานอสังหาริมทรัพย์ของรัฐแก่เอกชนอันประกอบด้วยเหมืองแร่ เหมือหิน แก่เอกชนไปท า ท า
ให้รัฐมีรายรับเข้าคลัง ทรัพย์ที่รัฐน าไปให้สัมปทานแก่เอกชน ประชาชนทั่วไปย่อมไม่อาจเข้าใช้
ประโยชน์ได ้เว้นแต่ลูกค้าของผู้รับสัมปทานย่อมเข้าใช้ประโยชน์ได้   

หลักส าคัญของกฎหมายโรมัน คือ Res Publicae ประเภทที่รัฐให้
สัมปทานเอกชนไปท าซึ่งอาจมีเงื่อนไขบางประการ และกลายสภาพเป็นทรัพย์ซึ่งเอกชนถือเอาได้ 
(Res In Commercio) ในภายหลัง ส่วน Res Publicae  ที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะโดยแท้ในลักษณะพ้ืนฐานแล้วไม่สามารถจ าหน่ายจ่ายโอนได้  แต่อย่างไรก็ดี Res 
Publicae  ประเภทที่ใช้เพ่ือประโยชน์สาธารณะโดยแท้อาจจะแปรสภาพไปสู่ทรัพย์ที่ให้สัมปทานแก่
เอกชน และในภายหลังโอนให้กับเอกชนได้หากไม่มีการใช้ทรัพย์นั้นเพ่ือประโยชน์สาธารณะอีก
ต่อไป84 

(2) ความหมายอย่างแคบของสาธารณสมบัติของแผ่นดินในยุคสมัย
โรมัน  

ตามความหมายอย่างแคบ Res Publicae  เป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน (Domain Public) และปัจเจกชนไม่อาจถือเอาได้ เพราะทรัพย์เหล่านี้สงวนไว้ให้สมาชิกของ
รัฐทุกคนมีไว้ใช้ร่วมกัน85  

Res Publicae มีลักษณะคล้ายสิ่งของหรือบริการสาธารณะ (Public 
หรือ Social Goods) ทางการคลัง นักการคลังฝรั่งเศสเรียกสิ่งนี้ว่า Services Collectives 
Indivisibles รัฐปัจจุบันได้จัดสินค้าและบริการเหล่านี้ให้ประชาชนได้ใช้สอยเป็นประโยชน์ร่วมกัน 

                                                           
84เรื่องเดียวกัน, หน้า 269. 
85เรื่องเดียวกัน, หน้า 270.  
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โดยมีหลักส าคัญว่าไม่กีดกันผู้ใดจากการรับประโยชน์ และขณะเดียวกันทุกคนจะปฏิเสธไม่ยอมรับ
ประโยชน์ซึ่งเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมนั้นไม่ได ้เช่น การป้องกันประเทศ เป็นต้น  

 Public Goods หมายถึงสิ่งของและบริการที่เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม 
ส่วน Res Publicae อาจรวมไปถึงสิ่งที่เป็นพิษก็ได้ ตราบใดที่สิ่งนั้นยังตีราคาเป็นเงินและตอบสนอง
ความต้องการของมนุษย์ได้ Public Goods มีการใช้เช่นเดียวกับ Res Publicae โดยไม่ต้องเสีย
ค่าตอบแทน แต่ Public Goods บางอย่างเช่น ทางหลวงในสหภาพยุโรป มีการคิดค่าธรรมเนียมใน
การใช้ Public Goods มีหลักส าคัญคือรัฐจัดหาสิ่งของและบริการจากภาษีอากร แม้มีค่าธรรมเนียม
การใช้แต่ก็มิใช่มุ่งหวังให้คุ้มทนุเหมือนสินค้าและบริการของเอกชน86 

2) ทรัพย์ของชุมชน (Res Universitatum)  
ตามหลักของไกยุสแบ่งแยกให้ Res Universitatum เป็นทรัพย์ภายใต้

มนุษยสิทธิ (Res Humani Iurus) อันเป็นทรัพย์ที่ปัจเจกชนถือเอาได้ แต่จัสติเนียนได้ก าหนดให้ Res 
Universitatum เป็นสมบัติร่วมกันของสมาชิกชาวเมืองจึงเป็นทรัพย์นอกพาณิชย์ เช่น โรงละคร 
สนามวิ่งแข่ง ที่อาบน้ าของเทศบาลซึ่งให้ชาวเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้น  

Res Universitatum มีลักษณะคล้ายกับ Res Publicae คือ เป็นทรัพย์สิน
ของส่วนรวม แต่ Res Universitatum เป็นทรัพย์สินส่วนรวมของชุมชนนั้นๆโดยเฉพาะไม่รวมถึง
ชุมชนอ่ืน 

Universitatum ในความหมายอย่างกว้าง อาจเป็นจักรวรรดิหรือโลก
ทั้งหมดก็ได ้แต่ความหมายอย่างแคบหมายถึงชุมชนในลักษณะต่างๆ ดังนั้น Res Universitatum จึง
หมายถึง ทรัพย์ที่มิได้เป็นของสมาชิกของเมืองคนใดคนหนึ่งแต่เป็นของเมืองโดยส่วนรวมแต่ปัจเจกชน
อาจใช้ได้โดยเสรี ศาสตราจารย์กิตติคุณ ดร.ประชุม โฉมฉาย ได้ให้ความเห็นไว้ว่าเมื่อพิจารณาแล้ว 
Res Universitatum มีลักษณะเช่นเดียวกับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และยังอาจใช้ประโยชน์ส่วน
บุคคลได้ในลักษณะที่เหมือนสัมปทานของรัฐแต่ในที่นี้เป็นสัมปทานของนิติบุคคล ที่เป็นส่วนย่อยของ
รัฐ87 
 2.2.2.5 ทรัพย์สินที่มีอยู่เพื่อมวลมนุษยชาติ (Res Communes)  

ทรัพย์ร่วม (Res Communes) หมายถึง ทรัพย์สินที่มีอยู่เพ่ือมวลมนุษยชาติ เป็น
ทรัพย์ที่จัสติเนียนได้แบ่งประเภทข้ึนมาใหม่ ทรัพย์ร่วมเป็นทรัพย์สินที่ไม่ได้มีไว้เพ่ือสังคมใดสังคมหนึ่ง
หรือในประเทศใดประเทศหนึ่งโดยเฉพาะแต่มีลักษณะเป็นสากลที่บุคคลทุกคนมีสิทธิใช้ได้  Res 
Communes เป็นทรัพย์ที่จัสติเนียนได้เพ่ิมมานอกเหนือจากทรัพย์ที่ไกยุสได้แบ่งไว้ การแบ่งประเภท
ทรัพย์ลักษณะนี้ต้องปรับใช้ร่วมกับแนวคิดเรื่องกรรมสิทธิ์ เนื่องจากเจ้าของกรรมสิทธิ์ที่ดินย่อมมีสิทธิ
เด็ดขาดต่อพ้ืนดินนั้นและรวมไปถึงบริเวณใต้ดินและเหนือดิน ดังนั้นการใช้ Res Communes บาง
กรณีจึงขึ้นอยู่กับกรรมสิทธิ์ของเจ้าของที่ดินเอกชน เนื่องจากเจ้าของกรรมสิทธ์ในที่ดินย่อมมีสิทธิใน
ผิวดินรวมไปถึงบริเวณใต้ดินและอากาศเหนือที่ดินของตนด้วย บุคคลอ่ืนไม่มีสิทธิบุกรุกไปยังบริเวณ
อากาศเหนือที่ดินของเจ้าของกรรมสิทธิ์ได้  

                                                           
86เรื่องเดียวกัน, หน้า 271.  
87เรื่องเดียวกัน, หน้า 275-276. 
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ค าว่า “Communes” หมายถึง แต่ละคนอาจใช้ประโยชน์ดังกล่าวได้โดยไม่ต้องเสีย
ค่าตอบแทน ซึ่ง Res Communes เป็นทรัพย์ที่ปัจเจกชนไม่อาจถือเอาได้แต่เป็นทรัพย์ที่ทุกคน
สามารถใช้สอยได้ตามปกติ เช่น อากาศ น้ า ทะเล เป็นต้น Res Communes ของกฎหมายโรมันจึงมี
ลักษณะใกล้เคียงกบัทรัพยากรร่วมในปัจจุบันนั่นเอง88 

Res Communes ไม่สามารถเป็นกรรมสิทธิ์ของบุคคลใดบุคคลหนึ่งหรือชนชาติใด
ชาติหนึ่งได ้แต่ทั้งนี้ไม่ได้รวมถึงท้องน้ าหรือก้นทะเลซึ่งน่าจะเป็นทรัพย์ประเภท Res Nullius มากกว่า 
Lee ได้กล่าวไว้ว่า Res Communes อยู่ในขอบเขตที่หมายถึงโลกทั้งหมด ส่วน Res Publicae คือ 
รัฐโรมันเท่านั้น แต่ตราบใดที่ Res Communes อยู่ในอาณาจักรโรมัน ผู้บริหารด าเนินการควบคุม
ภายในรัฐก็จะมีวีการใช้และควบคุมลักษณะเดียวกันกับ Res Publicae89 

 การแบ่งประเภททรัพย์จึงขึ้นอยู่กับลักษณะการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินนั้น  และ
ทรัพย์สินของส่วนรวมรัฐมีอ านาจเพียงดูแลจัดการให้เป็นไปตามสภาพทรัพย์สินแต่ละประเภท 
นอกจากนี้ในสมัยโรมันยังมีการแบ่งทรัพย์ออกเป็นอีกหลายลักษณะ เช่น ทรัพย์ในพาณิชย์ กับทรัพย์
นอกพาณิชย์ ทรัพย์สินของรัฐที่มีอยู่เพ่ือประโยชน์ของมหาชน (Res Publicae) กับทรัพย์สินของรัฐที่
รัฐถือครองอยู่อย่างเอกชนถือครองทรัพย์สินของตน (Res Fisci)   
 

2.2.3 แนวคิด วิวัฒนาการเกี่ยวกับทรัพย์สินของแผ่นดินของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
ในศตวรรษที่ 14 กษัตริย์เป็นผู้มีอ านาจสูงสุดในรัฐทรัพย์สินทุกอย่างจึงถือเป็นของกษัตริย์

และเพ่ือป้องกันไม่ให้กษัตริย์น าทรัพย์สินไปใช้จ่ายอย่างสุรุ่ยสุร่ายจึงมีการคุ้มครองทรัพย์สินดังกล่าว
โดยการห้ามโอน ซึ่งในภายหลังได้มีการบัญญัติหลักความคุ้มครองนี้อย่างชัดเจนเมื่อปี ค.ศ.1539 ใน 
Edit de juin และปี ค.ศ.1667 ใน Ordonnance de moulins นอกจากนี ้ ยังมกีารก าหนดห้ามมิให้
ประชาชนยกอายุความขึ้นต่อสู้กษัตริย์เพ่ือแย่งกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินเหล่านั้นด้วย90  

ต่อมาเมื่ออ านาจกษัตริย์ถูกล้มล้างจากการปฏิวัติในปี ค.ศ.1789 จึงได้มีการเปลี่ยนแปลง
แนวคิดจากทรัพย์สินทุกอย่างในรัฐเป็นของกษัตริย์ไปสู่ยุคที่ถือว่าทรัพย์สินของส่วนรวมทั้งหลายเป็น
ของรัฐ สภาผู้แทนราษฎรได้บัญญัติประมวลกฎหมายทรัพย์สินแห่งชาติ (Le Code de domaine de 
la Nation) ในปี ค.ศ.1790 ซึ่งก าหนดให้ทรัพย์สินทั้งหลายของกษัตริย์เปลี่ยนสภาพเป็นทรัพย์สินของ
ชาติเพ่ือประโยชน์ของมหาชน และได้มีการพัฒนาแนวคิดในเรื่องความหมายของสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน จากเดิมที่มีแนวคิดว่าทรัพย์สินของรัฐเป็นทรัพย์สินที่ประชาชนใช้ร่วมกันไม่อาจตกเป็นของ
เอกชนคนใดคนหนึ่งและมีไว้เพ่ือประโยชน์ของประชาชนร่วมกันนั้น ได้ขยายความหมายครอบคลุมไป
ถึงทรัพย์สินของรัฐที่ใช้เพ่ือการบริการสาธารณะด้วย อย่างไรก็ตาม ความแตกต่างระหว่างทรัพย์ที่มี
เพ่ือให้ประชาชนใช้ร่วมกันกับทรัพย์ที่ใช้เพ่ือการบริการสาธารณะก็ไม่อาจแบ่งแยกออกจากกันได้

                                                           
88เรื่องเดียวกัน, หน้า 271-274.  
89เรื่องเดียวกัน, หน้า 272-275. 
90André de LAUBADERE, Traité Elementaire de Droit Administratiff, 5th ed. 

(Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1970), p. 120 อ้างถึงใน สุนทรียา 
เหมือนพะวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 7.  
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โดยง่าย เช่นโบราณสถานอาจเป็นทั้งทรัพย์สินทั้งสองประเภทดังกล่าว และในปัจจุบันได้มีการ
แบ่งแยกความหมายของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน (Domaine Public) กับทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดา (Domaine Privé) ออกจากกันอย่างชัดเจน91  

2.2.3.1 ประเภททรัพย์สินของแผ่นดินในสาธารณรัฐฝรั่งเศส  
 ปัจจุบันสาธารณรัฐฝรั่งเศสมีการแบ่งทรัพย์ของแผ่นดินออกเป็น 2 ประเภท คือ92 

1) Domaine Public หมายถึง สาธารณสมบัติของแผ่นดิน อันเป็นทรัพย์
นอกพาณิชย์และอยู่ในบังคับของกฎหมายมหาชน  

2) Domaine Privé หมายถึง ที่ดินที่รัฐถือครองกรรมสิทธิ์ โดยอยู่ใน
บังคับหลักเกณฑ์ของกฎหมายเอกชน ดังนั้นที่ดินประเภทนี้จึงถูกเอกชนครอบครองปรปักษ์ได้   

2.2.3.2 หลักเกณฑ์การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินสาธารณรัฐฝรั่งเศส 
สาธารณรัฐฝรั่งเศสก าหนดให้สาธารณสมบัติของแผ่นดินต้องเป็นทรัพย์สินที่มีเพ่ือการ

ใช้ประโยชน์ของสาธารณชนหรือเป็นทรัพย์สินที่มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของบริการสาธารณะ โดย
ลักษณะของทรัพย์สินดังกล่าวมีรายละเอียด ดังนี้  

1) ทรัพย์สินที่มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของสาธารณชน   
สาธารณสมบัติของแผ่นดินต้องเป็นทรัพย์สินที่มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของ

สาธารณชน เช่น ถนนหลวง แม่น้ า เป็นต้น แต่บางกรณีอาจมีการใช้ประโยชน์ส่วนบุคคลได้ เช่น การ
อนุญาตหรือการให้สัมปทานในทางสาธารณะ  

 อย่างไรก็ตาม ฝ่ายนิติบัญญัติอาจมีกฎหมายยกเว้นการเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินส าหรับทรัพย์สินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของสาธารณชนได้ เพ่ือไม่ให้ระบบสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินมีขอบเขตที่กว้างเกินไป เช่น ทางชนบท ที่มีการใช้ประโยชน์ของสาธารณชนแต่ถูกก าหนดให้
เป็นทรัพย์สินธรรมดาของเทศบาลตามมาตรา 1 แห่งรัฐก าหนด ลงวันที่ 7 มกราคม ค.ศ.195993 

2) ทรัพย์สินที่มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของบริการสาธารณะ   
เดิมทรัพย์สินที่มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของบริการสาธารณะไม่ได้ยอมรับว่า

เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน จนกระท่ังในศตวรรษที่ 20 จึงมีแนวค าพิพากษายอมรับว่าทรัพย์สินที่
มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของบริการสาธารณะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน แต่เพ่ือป้องกันไม่ให้มีการ
ใช้หลักเกณฑ์นี้เกินขอบเขตจนสาธารณสมบัติมีมากเกินความเหมาะสม ดังนั้นทรัพย์สินที่จะได้รับการ
ยอมรับว่าเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นจะต้องเป็นทรัพย์สินที่ต้องน ามาใช้ในการบริการ
สาธารณะให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์เฉพาะของบริการสาธารณะนั้นด้วย  

ในกรณีที่สาธารณชนมุ่งประสงค์จะใช้บริการสาธารณะ เช่น ผู้โดยสารรถไฟ
ทีต่้องการใช้บริการรถไฟ ไม่ถือว่าทรัพย์สินนั้นเป็นทรัพย์สินที่ใช้เพ่ือการใช้ประโยชน์ของสาธารณชน 

                                                           
91สุนทรียา เหมือนพะวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 9.  
92ชัยวัฒน์ วงศวัฒนศานต์, เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายว่าด้วยทรัพย์สิน หน่วยท่ี 7-

10 (นนทบุรี: มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2526), หนา้ 208. 
93ตรีทศ นิโครธางกูร และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 17. 
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เพราะการโดยสารรถไฟเป็นการใช้บริการสาธารณะของฝ่ายปกครองมิใช่ใช้ทรัพย์สินนั้น จึงถือว่า
ทรัพย์สินดังกล่าวเป็นทรัพย์สินที่มีเพ่ือประโยชน์ของการบริการสาธารณะ  

ตามแนวค าพิพากษาให้ความหมายของค าว่า “บริการสาธารณะ” ไว้อย่าง
กว้างว่าหมายถึง กิจการเพ่ือสาธารณประโยชน์ที่ด าเนินการภายใต้อ านาจของนิติบุคคลมหาชน เช่น 
คดีที่รัฐสภาแห่งรัฐยอมรับว่าที่จอดรถเพ่ือผู้ใช้บริการรถไฟ (la S.N.C.F.) เป็นการปรับปรุงคุณภาพ
การบริการของรถไฟ จึงเป็นทรัพย์สินที่มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของบริการสาธารณะของการรถไฟ94 

2.2.3.3 หลักเกณฑ์การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินของทรัพย์สินที่มีเพ่ือการใช้
ประโยชน์ในการบริการสาธารณะ 

ทรัพย์สินที่มีเพ่ือการใช้ประโยชน์ของบริการสาธารณะจะเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินหรือไม ่ต้องเป็นไปตามเงื่อนไข ดังนี้ 

1. มีลักษณะธรรมชาติของทรัพย์สินเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หรือ 
2. เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยการจัดการพิเศษเฉพาะ เพ่ือให้ทรัพย์สินนั้น 

มีการใช้ทีเ่ป็นไปตามวัตถุประสงค์ของบริการสาธารณะนั้น   
 เงื่อนไขการจัดการพิเศษเป็นเงื่อนไขที่จ ากัดขอบเขตของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
เพ่ือหลีกเลี่ยงไมใ่ห้ทรัพย์สินทุกประเภทที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของบริการสาธารณะมีสถานะเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินอันจะก่อให้เกิดความคุ้มครองกับทรัพย์สินมากเกินความจ าเป็นจนอาจส่งผลกระทบ
ต่อปัจเจกชนได้ ซึ่งการจัดการพิเศษเป็นการผนวกทรัพย์สินเข้ากับสิ่งปลูกสร้างที่เป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินโดยอาจติดตั้งวัสดุอุปกรณ์เพ่ือปรับใช้ทรัพย์สินนั้นตามวัตถุประสงค์ของบริการสาธารณะ 
การจัดการพิเศษอาจเกี่ยวข้องกับลักษณะตามธรรมชาติ  หรือโดยสถานที่ตั้งของทรัพย์สินที่จะใช้
ประโยชน์ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการบริการสาธารณะ เช่น ที่พักอาศัยของเจ้าหน้าที่การรถไฟ
ในบริเวณสถานีรถไฟ ที่จอดรถข้างสถานีรถไฟสร้างไว้ส าหรับผู้ใช้บริการรถไฟ 95 นอกจากนี้ยังมีบาง
กรณีท่ีตุลาการผู้แถลงคดียอมรับว่ามีการใช้ “ข้อสันนิษฐานการจัดการพิเศษ”เช่น ในคดี Lecocq ลง
วันที่ 3 มีนาคม ค.ศ.1978 เมื่ออาคารที่เป็นกรรมสิทธิ์ของนิติบุคคลมหาชนถูกใช้เป็นที่ตั้งส านักงาน
ใหญ่ของบริการสาธารณะ การใช้ประโยชน์นี้สันนิษฐานได้ว่ามีการจัดการพิเศษและสันนิษฐานได้ว่า
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน96 
 2.2.3.4 ที่มาของสาธารณสมบัติของแผ่นดินของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

สาธารณสมบัติของแผ่นดิน (Domaine Public) สาธารณรัฐฝรั่งเศสเกิดขึ้นได้ 
ดังต่อไปนี้97 

1) สาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยธรรมชาติ (Domaine Public Naturel) 
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่เกิดข้ึนโดยสภาพตามธรรมชาติ ได้แก่ 

                                                           
94เรื่องเดียวกัน, หน้า 18 
95เรื่องเดียวกัน, หน้า 20.  
96เรื่องเดียวกัน, หน้า 21.  
97ธรรมรังสี วรรณโก, ระบบการจัดการที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน (วิทยานิพนธ์

ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรมศาสตร์, 2539), หน้า 5. 
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(1) การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามธรรมชาติ   เช่น การ
เปลี่ยนแปลงของชายฝั่งทะเล การเปลี่ยนแปลงของแม่น้ า ล าคลอง ท้องน้ า เกาะ เป็นต้น 

(2) การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่เป็นผลมาจากการก าหนด
ของฝ่ายปกครอง เช่น ทางน้ าไหล ทะเลสาบ เป็นต้น 

2) สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่เกิดขึ้นโดยการก าหนดให้เป็น หรือ      
สาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยการก าหนดให้เป็น (Domaine Public Artificiel) มีการกระท าของ
ฝ่ายปกครองที่จัดให้ทรัพย์สินนั้นมีสภาพการใช้หรือมีวัตถุในการใช้เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ได้แก่ 

(1) สาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือใช้ประโยชน์ของประชาชน เช่น 
ถนน ทางด่วน ทางหลวงจังหวัด ทางหลวงท้องถิ่น ท่าเรือพาณิชย์  ท่าเรือประมง เป็นต้น 

(2) สาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือบริการสาธารณะ เช่น สนามบิน  
สถานีรถไฟ  เป็นต้น 

สาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยการก าหนดให้เป็นอาจได้มาโดยวิธีการ 
ดังต่อไปนี้  

1. การได้มาตามกฎหมายแพ่งโดยวิธีการเสียค่าตอบแทน เช่น การ
ซื้อขาย แลกเปลี่ยน การจัดสร้าง และการไม่เสียค่าตอบแทน เช่น การให้  

2. การได้มาตามกฎหมายมหาชนโดยวิธีการเสียค่าตอบแทน เช่น 
การเวนคืน และการโอนกิจการของเอกชนเป็นของรัฐ และการได้มาโดยไม่เสียค่าตอบแทน เช่น การ
ได้มาซึ่งอาคารหรือท่ีดินที่ไม่มีเจ้าของ ทรัพย์สินที่ริบมาจากผู้กระท าความผิด และมรดกที่ไม่มีผู้รับ 
 2.2.3.5 การคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินของสาธารณรัฐฝรั่งเศส  

สาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมจึงต้องมีการ
คุ้มครองทรัพย์สินนั้นเพ่ือให้คงอยู่ต่อไป ตามกฎหมายสาธารณรัฐฝรั่งเศสสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ได้รับการคุ้มครองและดูแลรักษาหลายประการ ดังนี้  

1) หลักการห้ามโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดิน (Inaliénabilite du 
Domaine Public)  

เหตุที่มีการคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยการห้ามโอนนั้นไม่ใช่
เพราะสภาพหรือลักษณะของทรัพย์สินนั้นไม่สามารถโอนได้ แต่เนื่องมาจากทรัพย์สินเหล่านั้นเป็น
ทรัพย์สินที่มีอยู่เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมจึงจ าเป็นต้องมีการคุ้มครองเพ่ือให้ทรัพย์สินสามารถคงอยู่เพ่ือ
ประโยชน์ส่วนรวมต่อไป ดังนั้น ลักษณะของการใช้ประโยชน์ร่วมกันจึงถือเป็นสิ่งส าคัญของสาธารณ
สมบัติของแผ่นดิน ส่วนการห้ามโอนเป็นเพียงผลที่ตามมาเพ่ือการประกันสิทธิทางมหาชนให้คงอยู่
เท่านั้น หลักการห้ามโอนไม่ใช่หลักเด็ดขาดแต่จะมีลักษณะสัมพัทธ์ (Relative) กับสภาพการใช้อยู่
เสมอหลักการห้ามโอนจะมีข้อจ ากัดเมื่อทรัพย์นั้นยังมีไว้เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมเท่านั้นแต่เมื่อทรัพย์
หมดสภาพการใช้เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมแล้วย่อมสามารถโอนได้ โดยฝ่ายปกครองจะต้องท าการถอน
สภาพก่อนที่จะมีการโอนเสมอ หลักการห้ามโอนก าหนดห้ามไม่ให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
รวมถึงห้ามก่อสิทธิอ่ืนๆในสาธารณสมบัติของแผ่นดินด้วย โดยเฉพาะการก่อทรัพยสิทธิต่างๆ ตาม
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กฎหมายแพ่ง (Droit Ree lCivil) เพ่ือผลประโยชน์ของเอกชน เช่น สิทธิเก็บกิน  ภารจ ายอม98 
หลักการห้ามโอนท าให้ฝ่ ายปกครองสามารถใช้อ านาจในฐานะเจ้าของทรัพย์สิน (Action 
Domaniale) เรียกค่าเสียหายจากเอกชนที่ก่อให้เกิดความเสียหายต่อสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้  
และฝ่ายปกครองยังใช้อ านาจทางปกครองเข้าครอบครองทรัพย์สินเหนือการครอบครองของผู้บุกรุก
สาธารณสมบัติของแผ่นดินได้เสมอ99 

2) หลักการไม่มีอายุความ (Inscriptibilité du Domaine Public) 
หลักการห้ามอ้างอายุความในปัจจุบันอยู่บนฐานความคิดว่าสาธารณสมบัติ

ของแผ่นดินเป็นทรัพย์ที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกันจึงมีการคุ้มครองห้ามมิให้มีการได้กรรมสิทธิ์โดยอายุ
ความหรือการครอบครองปรปักษ์สาธารณสมบัติของแผ่นดิน หลักการห้ามอ้างอายุความเป็นการ
คุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่มีความเชื่อมโยงใกล้ชิดกับหลักการห้ามโอนเพราะต่างมี
วัตถุประสงค์เพ่ือคุ้มครองการใช้ประโยชน์ในสาธารณสมบัติของแผ่นดินให้คงอยู่ต่อไป และมีผลท าให้
เอกชนจะอ้างอายุความเพ่ือก่อให้เกิดกรรมสิทธิ์ ภารจ ายอม หรือทรัพยสิทธิอื่นใดเหนือสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินไม่ได้  นอกจากห้ามการครอบครองปรปักษ์ในสาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้ว หลักการไม่
มีอายุความยังรวมไปถึงกรณีอายุความในการฟ้องเรียกร้องสิทธิด้วย เช่น การฟ้องเรียกร้องค่าเสียหาย
ที่เกิดขึ้นแก่สาธารณสมบัติของแผ่นดินจะไม่มีอายุความ หลักไม่อาจอ้างอายุความจะมีการคุ้มครองที่
เข้มงวดกว่าและไม่มีข้อยกเว้นเหมือนเช่นหลักการห้ามโอน100  

3) หลักการห้ามยึด (Insaisissabilité du Domaine Public) 
หลักการห้ามยึดทรัพย์สินของแผ่นดินเป็นหลักที่มีผลต่อเนื่องมาจาก

หลักการห้ามโอนและหลักการไม่มีอายุความซึ่งมีผลท าให้เอกชนถูกจ ากัดสิทธิไม่สามารถมีกรรมสิทธิ์
เหนือสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ นอกจากนี้ หลักการห้ามยึดยังน ามาใช้กับทรัพย์สินของแผ่นดิน
ของรัฐทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา101  

4) ความคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินทางอาญา    
กฎหมายสาธารณรัฐฝรั่งเศสก าหนดให้การกระท าความผิดใดๆ เกี่ยวกับ  

สาธารณสมบัติของแผ่นดินมีโทษตามกฎหมายอาญาเพ่ือเป็นการดูแลรักษาความสงบเรียบร้อยทั่วไปที่
มีอยู่เหนือทรัพย์สินของรัฐไม่ว่าจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินและทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
ส่วนอ านาจพิเศษในการปกป้องรักษาเรียกว่า “อ านาจดูแลสงวนรักษา” (la poloce de la 
conservation) เป็นการดูแลรักษาไม่ให้มีการใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยมิชอบ หรือก่อความ
เสียหายให้เกิดขึ้นแก่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน เป็นอ านาจดูแลการใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินให้
เป็นไปด้วยดี ท าให้ฝ่ายปกครองมีอ านาจจัดการอย่างเต็มที่ตามความเหมาะสมเหนือสาธารณสมบัติ

                                                           
98สุนทรียา เหมือนพะวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 128-130.  
99เรื่องเดียวกัน, หน้า 133. 
100ตรีทศ นิโครธางกูร และคณะ, เรื่องเดิม, หน้า 119. 
101เรื่องเดียวกัน, หน้า 118. 
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ของแผ่นดินในการดูแลรักษาสาธารณสมบัติของแผ่นดินให้คงอยู่เพ่ือประโยชน์สาธารณะต่อไปได้ซึ่ง
อ านาจนี้เปรียบเสมือนเจ้าของทรัพย์ปกป้องดูแลทรัพย์สินของตน102 

5) ความคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินทางปกครอง 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินจะได้รับการคุ้มครองทางปกครอง โดยฝ่าย

ปกครองมีอ านาจบังคับผู้กระท าผิดทางปกครองได้ซึ่งเป็นการลงโทษทางปกครอง (Sanction 
Administratif) เช่น การเพิกถอนการอนุญาต การก าหนดเงินเพ่ิมจากการไม่กระท าตามที่กฎหมาย
ปกครองก าหนด การห้ามประกอบกิจการ เป็นต้น ในกรณีที่กฎหมายไม่ได้ให้อ านาจเพิกถอนแก่ฝ่าย
ปกครองโดยชัดแจ้ง อ านาจของฝ่ายปกครองในการเพิกถอนการอนุญาตก็มีอยู่เสมอเพราะเป็นอ านาจ
เช่นเดียวกับอ านาจในการอนุญาต นอกจากนี้ ฝ่ายปกครองยังมีอ านาจคุ้มครองสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินโดยการรื้อถอนหรือด าเนินการใดๆ เพ่ือแก้ไขการบุกรุก ในกรณีเร่งด่วนและจ าเป็นเพ่ือ
ประโยชน์ของส่วนรวม ท าให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้อ านาจได้เองโดยไม่ต้องฟ้องศาล แต่ในบางกรณี
ฝ่ายปกครองก็ต้องฟ้องขับไล่ผู้บุกรุกต่อศาลก่อน เพ่ือให้ศาลมีค าสั่งขับไล่ หรือขอให้ศาลมีค าสั่งให้รื้อ
ถอนสิ่งปลูกสร้างในสาธารณสมบัติของแผ่นดิน103   

 2.2.3.6 การใช้ประโยชน์ในสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
 การใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินตามวัตถุประสงค์แบ่งออกได้เป็น 2 ประเภท คือ 

การใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือประโยชน์ร่วมกันของประชาชน และการใช้สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินเพ่ือการบริการสาธารณะ โดยลักษณะของการใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินจะเป็นการใช้แบบ
ร่วมกันและการใช้แบบเฉพาะราย   

1) การใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินเพื่อประโยชน์ร่วมกันของประชาชน  
 การใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือประโยชน์ร่วมกันของประชาชนเป็น

กรณีท่ีประชาชนสามารถเข้าใช้ประโยชน์ในสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นได้โดยตรงตามวัตถุประสงค์
ของการมีอยู่ของทรัพย์นั้น เช่น การขับรถบนท้องถนน การออกก าลังกายในสวนสาธารณะ ซึ่งการใช้
ประโยชน์ร่วมกันของประชาชนจะต้องใช้ภายในขอบเขตที่กฎหมายก าหนดเพ่ือไม่ให้การใช้ไปกระทบ
หรือขัดขวางสิทธิในการใช้ของผู้อ่ืน การใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินสามารถแบ่งลักษณะของการ
ใช้ได้เป็น 2 ลักษณะ คือ การใช้ทรัพย์แบบร่วมกัน และการใช้ทรัพย์แบบเฉพาะราย  

(1) การใช้ทรัพย์แบบร่วมกัน  
การใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินเพื่อประโยชน์ร่วมกันของประชาชนที่

มีลักษณะการใช้แบบร่วมกันจะมีหลักเกณฑ์ส าคัญพ้ืนฐานสามประการ ได้แก่ ประการแรกหลัก
เสรีภาพ ประชาชนย่อมมีเสรีภาพในการใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินแบบร่วมกัน เว้นแต่ในบางกรณี
ที่อาจมีข้อจ ากัดแต่ต้องเป็นไปเพ่ือประโยชน์มหาชนเท่านั้น ประการที่สองหลักความเสมอภาค ผู้ใช้
ทรัพย์ที่อยู่ในสภาวะเหตุการณ์แบบเดียวกันย่อมสามารถเข้าใช้ทรัพย์ได้อย่างเท่าเทียมกัน  และ
ประการที่สามหลักการไม่ต้องเสียค่าตอบแทน เป็นผลต่อเนื่องมาจากหลักเสรีภาพและหลักความ
เสมอภาคเพราะค่าตอบแทนอาจเป็นปัจจัยทางการเงินที่ท าให้จ ากัดโอกาสในการเข้าใช้ทรัพย์ได้ 

                                                           
102สุนทรียา เหมือนพะวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 135. 
103เรื่องเดียวกัน, หน้า 146-147. 
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อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันมีการเรียกเก็บค่าตอบแทนมากขึ้นซึ่งการเรียกเก็บค่าตอบแทนไม่ได้เป็นไป
เพ่ือวัตถุประสงค์ทางการเงิน แต่เพ่ือให้มีการเข้าใช้สอยทรัพย์ได้อย่างทั่วถึง เช่น การเก็บค่าตอบแทน
การใช้ที่จอดรถสาธารณะตามรายชั่วโมงเพ่ือป้องกันการผูกขาดการใช้ที่จอดรถ104  

 การใช้ทรัพย์แบบร่วมกันเป็นการเข้าใช้สาธารณะสมบัติของแผ่นดิน
แบบทั่วไป ผู้ใช้ทรัพย์จะเป็นบุคคลใครก็ได้โดยใช้ทรัพย์ตรงตามวัตถุประสงค์สอดคล้องกับสภาพแห่ง
ทรัพย์นั้น ประชาชนสามารถเข้าใช้ทรัพย์พร้อมๆ กันได้และมีสิทธิในการใช้ทรัพย์นั้นเท่าเทียมกัน การ
ใช้ทรัพยจ์ึงต้องไม่เป็นการกีดกันการใช้ของผู้อ่ืน เนื่องจากเป็นการใช้แบบปกติทั่วไปตามวัตถุประสงค์
และสอดคล้องกับสภาพทรัพย์จึงไม่ต้องขออนุญาตจากเจ้าหน้าที่รัฐก่อน การใช้แบบร่วมกันจะมี
ลักษณะการใช้ที่ไม่คงทนยาวนานเป็นการใช้ในช่วงเวลาใดเวลาหนึ่งเท่านั้น  ลักษณะของการใช้แบบ
ทั่วไป เช่น การขับรถบนถนน การออกก าลังกายในสวนสาธารณะ การข้ามสะพานหรือการข้ามทางม้า
ลาย  ส่วนลักษณะการใช้ที่ไม่ถูกต้องตามเงื่อนไขปกติส าหรับการใช้ทรัพย์ เช่น การขับรถแข่งบนท้อง
ถนน การบรรทุกของหนักมากจนท าให้ถนนเป็นหลุมเป็นบ่อ จะไม่สามารถกระท าได้ตามกฎหมาย105 

(2) การใช้ทรัพย์แบบเฉพาะราย  
การใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือประโยชน์ร่วมกันที่มีลักษณะการ

ใช้แบบเฉพาะราย จะมีหลักเกณฑ์พ้ืนฐานส าคัญสามประการ ได้แก่ ประการแรกหลักการต้องได้รับ
อนุญาตจากฝ่ายปกครองก่อน การได้รับอนุญาตดังกล่าวท าให้ผู้ใช้ทรัพย์เป็นผู้มีสิทธิพิเศษดีกว่า
ประชาชนทั่วไป เพราะการได้รับอนุญาตเป็นการตัดสิทธิของผู้อ่ืนไม่ให้ใช้ทรัพย์นั้นโดยเสรีอีก เช่น 
การอนุญาตให้ผู้ขออนุญาตตั้งร้านกาแฟบนทางเท้าก็ย่อมท าให้ไม่สามารถอนุญาตให้ผู้อ่ืนเข้าใช้พ้ืนที่
ในส่วนที่อนุญาตได้อีก การตั้งแผงหนังสือพิมพ์บนทางเท้า เป็นต้น ฝ่ายปกครองจึงต้องพิจารณาดูแล
การใช้ทรัพย์ลักษณะนี้อย่างเหมาะสมเพ่ือไม่ให้เป็นการกระทบกับสิทธิมหาชนหรือขัดแย้งกับ
ประโยชน์มหาชน ประการที่สองหลักการใช้แบบไม่คงทนถาวร ต้องมีการจ ากัดระยะเวลาในการใช้
ทรัพย์เพื่อรักษาสาธารณสมบัติของแผ่นดินให้เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินอยู่ สิทธิของผู้ได้รับอนุญาตคง
มีอยู่จนกว่าฝ่ายปกครองจะถอนใบอนุญาตการใช้ทรัพย์ ซึ่งฝ่ายปกครองมีอ านาจทางมหาชนในการ
ถอนใบอนุญาตการใช้ทรัพย์แบบเฉพาะรายได้เสมอเพ่ือประโยชน์ของสาธารณะและฝ่ายปกครองต้อง
ชดใช้ค่าเสียหายให้แก่เอกชนผู้ได้รับอนุญาต การใช้แบบเฉพาะรายอาจเป็นการใช้แบบไม่ปกติและไม่
สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการใช้ทรัพย์นั้นก็ได้ เพราะเอกชนผู้ได้รับอนุญาตเป็นผู้ใช้ทรัพย์โดยตรง
คนเดียวในทรัพย์สินที่มีเพ่ือประโยชน์ร่วมกันของประชาชน เช่น การตั้งแผงขายหนังสือพิมพ์บนทาง
เท้า หรืออาจมีลักษณะการใช้ทรัพย์แบบปกติและมีระยะเวลาการใช้ยาวนาน เช่น การตั้งแผงขายของ
ในตลาดสาธารณะ และประการที่สามหลักการเสียค่าตอบแทนการใช้ ผู้ใช้ทรัพย์เป็นผู้ ได้รับ
ผลประโยชน์ในสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นมากกว่าผู้อ่ืน ผู้ใช้ทรัพย์จึงต้องเสียค่าตอบแทนในการใช้
ทรัพย์ด้วย106  
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 2) การใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินเพื่อการบริการสาธารณะ 
 การใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือการบริการสาธารณะเป็นการใช้ทรัพย์
เพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะ ผู้เข้าใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือการบริการสาธารณะโดยหลัก
จงึเป็นฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะนั้นโดยตรง ได้แก่ การบริหารรราชการส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น และองค์กรมหาชนอิสระรวมถึงรัฐวิสาหกิจต่างๆ เท่านั้น เช่น การใช้อาวุธ
ยุทโธปกรณ์ต่างๆ ของทหาร การใช้ที่ท าการต่างๆ ของราชการ สถานีต ารวจ โรงพยาบาล สถานีรถไฟ 
สนามบิน เป็นต้น ส่วนประชาชนซ่ึงเข้าใช้บริการสาธารณะที่ฝ่ายปกครองเป็นผู้จัดท าจะเป็นเพียงผู้ใช้
สาธารณสมบัติของแผ่นดินลักษณะนี้ทางอ้อมและอาจต้องเสียค่าตอบแทนในการใช้บริการสาธารณะ 
 นอกจากนี้ เอกชนผู้ได้รับสัมปทานบริการสาธารณะถือเป็นผู้ใช้สาธารณ
สมบัติของแผ่นดินประเภทนี้โดยตรงด้วย โดยจะต้องได้รับอนุญาตให้ด าเนินกิจการจากฝ่ายปกครอง
ก่อนเสมอและจะต้องเสียค่าตอบแทน ฝ่ายปกครองสามารถเพิกถอนการอนุญาตได้เสมอเช่นเดียวกับ
ลักษณะการใช้แบบเฉพาะรายในสาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือประโยชน์ร่วมกันของประชาชน และ
ผู้ใช้ทรัพย์แบบเฉพาะรายจะต้องอยู่ภายใต้อ านาจพิเศษของผู้จัดท าบริการสาธารณะโดยการใช้ทรัพย์
จะต้องเป็นไปเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะที่ต้องได้มาตรฐานตามหน่วยงานของรัฐ การใช้ทรัพย์
แบบเฉพาะรายลักษณะนี้จะต้องใช้ทรัพย์ให้สอดคล้องและเป็นประโยชน์แก่กิจการขององค์กร  และ
โดยหลักการใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะจะใช้เพ่ือ
ประโยชน์อ่ืนที่มิใช่เพ่ือการบริการสาธารณะโดยตรงไม่ได้  แต่อาจมีข้อยกเว้นให้เอกชนเข้าใช้บริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของเอกชนเฉพาะราย เช่น การตั้งธนาคารในมหาวิทยาลัยเพ่ือให้เกิดความ
สะดวกในการถอนเงินฝากเงินของอาจารย์นักศึกษาและบุคลากรในมหาวิทยาลัย  การตั้งร้านขาย
หนังสือและร้านขายอาหารในสถานที่ราชการต่างๆ รวมทั้งการใช้ที่ดินของรัฐที่ยังมิได้ใช้เพ่ือการ
บริการสาธารณะเพ่ือหาประโยชน์ของเอกชนเฉพาะราย ซึ่งตามกฎหมายสาธารณรัฐฝรั่งเศส Code 
du Domaine de I’ État ก าหนดให้เอกชนเข้าใช้ประโยชน์ในสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือการ
บริการสาธารณะนั้นได้107 
 2.2.3.7 การสิ้นสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
 สาธารณสมบัติของแผ่นดินจะสิ้นสภาพในกรณี ดังต่อไปนี้108 

1) การสิ้นสภาพของสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทสภาพธรรมชาติ   
สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทนี้จะสิ้นสภาพตามลักษณะธรรมชาติ

ของทรัพย์ เช่น ท้องน้ าตื้นเขิน อย่างไรก็ตามกรณีดังกล่าวสามารถก าหนดข้อยกเว้นได้ เช่น  ตาม
กฎหมายฉบับลงวันที่ 28 พฤศจิกายน ค.ศ.1963 ก าหนดว่าแม้ท้องน้ าตื้นเขินก็ยังเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน หรือมีกฎหมายบัญญัติให้ล าน้ า ทะเลสาบ คลอง ซึ่งใช้เดินเรือได้ แม้ทรัพย์จะมีการ
เปลี่ยนสภาพก็ต้องออกกฎกระทรวงมาถอนสภาพ ซึ่งกระทรวงที่จะสามารถออกกฎกระทรวงมาเพ่ือ
ถอนสภาพจะเป็นกระทรวงที่ท าหน้าที่เกี่ยวกับการพัสดุและกรวงที่ท าหน้าที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจการ
คลัง 

                                                           
107เรื่องเดียวกัน, หน้า 99-100. 
108ธรรมรังสี วรรณโก, เรื่องเดิม, หน้า 9.  
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2) การสิ้นสภาพของสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทโดยการออกค าสั่ง
ถอนสภาพ 

สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทโดยการก าหนดให้เป็นจะสิ้นสภาพโดย
การออกค าสั่งถอนสภาพ คือ Act juridique de déclassement เสมอ หากไม่มีการออกค าสั่งแม้
สภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือการใช้ประโยชน์จะเปลี่ยนไปก็ไม่มีผลท าสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินนั้นสิ้นสภาพ เช่น ทางรถไฟแม้ไม่ใช่ก็ไม่สิ้นสภาพหากไม่มีการถอนสภาพก่อน หรือพ้ืนที่ๆ เคย
เป็นสนามบินแม้ต่อมาจะไม่ได้ใช้ประโยชน์ หากยังไม่ถอนสภาพก็ยังคงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ซึ่งการออกค าสั่งถอนสภาพและหน่วยงานที่รับผิดชอบจะเป็นไปตามกฎหมายในแต่ละเรื่องที่เกี่ยวข้อง
กับทรัพย์สินนั้น  

2.2.3.8 ผลของการสิ้นสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
การสิ้นสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่ว่าจะเป็นผลมาจากการ

เปลี่ยนแปลงทางธรรมชาติของทรัพย์หรือเป็นผลมาจากการออกค าสั่งถอนสภาพของทรัพย์นั้น 
ทรัพย์สินดังกล่าวก็ยังอยู่ในความดูแลขององค์กรที่กฎหมายก าหนด การสิ้นสภาพจะเป็นเพียงการ
เปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายเท่านั้นโดยท าให้ทรัพย์สินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเปลี่ยน
สภาพมาเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาซึ่งเป็นทรัพย์สินที่รัฐถือครองเหมือนเอกชน (Domain 
Privé) มีผลให้ทรัพย์สินดังกล่าวสามารจ าหน่ายจ่ายโอนได้  สามารถยกอายุความขึ้นต่อสู้ได้ และ
ทรัพย์สินนั้นจะไม่ได้รับเอกสิทธิ์ความคุ้มครองตามกฎหมายปกครอง หากมีกรณีพิพาทจะอยู่ภายใต้
บังคับกฎหมายเอกชน จะอ้างกฎหมายอาญาหรือเรียกค่าเสียหายทางปกครองไม่ได้109 

 
2.2.4 แนวคิด วิวัฒนาการเกี่ยวกับทรัพย์สินของแผ่นดินของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  
ระบบทรัพย์สินส่วนรวมของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีถือว่าทรัพย์สินส่วนรวมเป็นของรัฐ

และการเป็นทรัพย์มหาชนจะต้องอยู่บนพ้ืนฐานของทรัพย์ที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ส่วนรวม แนวคิด
เกี่ยวกับทรัพย์สินของแผ่นดินในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีส่วนใหญ่จะมีลักษณะคล้ายคลึงกันกับ
แนวคิดของสาธารณรัฐฝรั่งเศส แตกต่างกันในเรื่องของการไม่น าหลักส่วนควบในทางแพ่งมาใช้ใน
ทรัพย์สินของแผ่นดิน และในเรื่องความหมายของค าว่าทรัพย์ในทางมหาชนที่แตกต่างกับความหมาย
ทางแพ่ง โดยทรัพย์มหาชนจะค านึงถึงเพียงว่าทรัพย์ดังกล่าวต้องมีอยู่เพื่อประโยชน์มหาชน  
 2.2.4.1 ทรัพย์สินของแผ่นดินในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

 การแบ่งทรัพย์สินของรัฐในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี หากแบ่งทรัพย์มหาชนตาม
ความหมายอย่างกว้างจะหมายถึงทรัพย์ของฝ่ายปกครองทุกชนิดที่ใช้ด าเนินบริหารงานของฝ่าย
ปกครองไม่ว่าทางตรงหรือทางอ้อม ได้แก่ทรัพย์ที่เกี่ยวกับการคลังของรัฐ  ทรัพย์ทางปกครอง และ
ทรัพย์มหาชนที่ใช้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน ส่วนการแบ่งตามความหมายอย่างแคบจะหมายถึงทรัพย์ทาง
ปกครอง และทรัพย์มหาชนที่ใช้เพื่อประโยชน์ร่วมกันเท่านั้น110 แม้จะแบ่งทรัพย์ออกเป็นสามประเภท
แต่เมื่อพิจารณาถึงวัตถุประสงค์การใช้ทรัพย์แล้วก็มีลักษณะเดียวกันกับการแบ่งทรัพย์ของแผ่นดินใน

                                                           
109เรื่องเดียวกัน, หน้า 9-10. 
110เรื่องเดียวกัน, หน้า 15-16. 
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สาธารณรัฐฝรั่งเศส กล่าวคือ ทรัพย์ที่เกี่ยวกับการคลังของรัฐมีลักษณะการใช้ทรัพย์เหมือนทรัพย์สิน
ของแผ่นดินธรรมดาในสาธารณรัฐฝรั่งเศส ส่วนทรัพย์ทางปกครองและทรัพย์มหาชนที่ใช้เพ่ือ
ประโยชน์ร่วมกันมีลักษณะการใช้ทรัพย์เหมือนสาธารณสมบัติของแผ่นดินในสาธารณรัฐฝรั่งเศส ซึ่ง
ตามกฎหมายของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแบ่งทรัพย์สินของรัฐที่เป็นเครื่องมือของรัฐ ดังนี้ 

1) ทรัพย์ที่เก่ียวกับการคลังของรัฐ (Finanzvermögen)  
ทรัพย์ที่เกี่ยวกับการคลังของรัฐเป็นทรัพย์สินของรัฐที่อยู่ในความปกครอง

ดูแลของหน่วยงานรัฐ หรือเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ของรัฐ ทรัพย์สินประเภทนี้ ไม่
ก่อให้ เกิดนิติสัมพันธ์ในทางปกครองระหว่างรัฐและประชาชน (Verwaltungsrechtsverhältnis) 
เช่น โรงงานของรัฐ เงินคงคลัง เงินทุนต่างๆ เอกสารสิทธิต่างๆ ที่ดินส ารอง เป็นต้น111 โดยทั่วไปจะอยู่
ภายใต้กฎเกณฑ์ของกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ การได้มาซึ่งทรัพย์สิน ภาระหน้าที่ผูกพัน การซื้อขาย
หรือการให้เช่าทรัพย์สินประเภทนี้หากมีข้อพิพาทจะต้องน าคดีสู่การพิจารณาของศาลยุติธรรม และใน
กรณีที่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นการเฉพาะจะมีการบังคับคดีทางแพ่งกับทรัพย์สินประเภทนี้ได้ เช่น 
กฎหมายว่าด้วยการปกครองตนเอง (Gemeinderecht)112 มาตรา 127 แห่งมลรัฐบาเดน-วูทเทม
แบร์ก ก าหนดให้มีการบังคับคดีทางแพ่งกับองค์การปกครองตนเองได้  แต่เจ้าหนี้ตามค าพิพากษา
จะต้องได้รับอนญาตจากเจ้าหน้าที่ผู้ตรวจการทางกฎหมายซึ่งจะก าหนดว่าทรัพย์สินใดบ้างที่จะถูก
บังคับคดีและจะให้ขายทอดตลาดเวลาได้ ซึ่งวิธีการบังคับคดีให้เป็นไปตามวิธีพิจารณาความแพ่ง แต่
ทั้งนี้จะด าเนินคดีล้มละลายไม่ได้ ดังนั้นทรัพย์สินที่เกี่ยวกับการคลังของรัฐจะไม่อยู่ในขอบเขตของ
ทรัพย์ในทางปกครอง 

2) ทรัพย์ทางปกครอง (Verwaltungsvermögen)   
ทรัพย์ทางปกครอง คือ ทรัพย์ที่ฝ่ายปกครองเป็นเจ้าของหรือมีกรรมสิทธิ์

ตามนัยแห่งประมวลกฎหมายแพ่ง แบ่งออกเป็นสองประเภทคือ ประเภทแรก ทรัพย์ที่มีเงื่อนไขพิเศษ
ในทางกฎหมายมหาชนที่ให้ประชาชนมีสิทธิเข้าใช้ประโยชน์ในทรัพย์เหล่านั้นได้ เช่น อาคารสถานที่
หน่วยงานของรัฐ  สถานให้บริการต่างๆ ของรัฐ ถนนหนทาง ที่จอดรถ ทางน้ า โรงพยาบาลของรัฐ 
โรงเรียนของรัฐ  ห้องสมุดประชาชน เป็นต้น และประเภทที่สอง ทรัพย์ที่ไม่มีเงื่อนไขพิเศษทาง
กฎหมายมหาชนที่ให้ประชาชนทั่วไปมีสิทธิใช้ประโยชน์ ซึ่งเป็นทรัพย์ที่มีไว้ให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครอง
ใช้ประโยชน์เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ในหน้าที่ของตน ทรัพย์สินประเภทนี้จะไม่มีบทบาทหน้าที่นิติ
สัมพันธ์ในทางปกครองระหว่างรัฐกับประชาชน เช่น อาคารที่ท าการของฝ่ายปกครอง เครื่องมือที่ใช้
ในการดับเพลิง เป็นต้น   

 

                                                           
111Georg-Christoph von Unruh, Grundkurs Öffentliches Recht, 2nd ed. (N.p.: 

n.p., n.d.), p. 149. ; Günter Püttner, Allgemeines Verwaltungsrecht, 3rd ed. (N.p.: n.p., 
n.d.), pp. 122-123 อ้างถึงใน กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (กรุงเทพฯ: 
ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2544), หน้า 306. 

112Carl Creifelds, Rechtswörterbuch, 6th ed. (N.p.: n.p., n.d.), p. 843 อ้างถึงใน 
กมลชัย รัตนสกาววงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 306.  
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3) ทรัพย์มหาชนที่ใช้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน (Öffentliche Sachen im  
 Gemeingebrauch)  
ทรัพย์มหาชนที่ใช้เพ่ือประโยชน์ร่วมกันอาจเป็นการใช้ร่วมกันจากเหตุผล

ตามสภาพธรรมชาติของทรัพย์นั้น หรือด้วยเหตุผลที่มีการใช้เป็นพิเศษโดยประชาชน113 การใช้ร่วมกัน
เป็นการใช้ที่ต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนทุกคนสามารถเข้าใช้ทรัพย์สินนั้นได้ด้วย เช่น ชายหาด ทาง
น้ า ทางสาธารณะ ถนน สะพาน เป็นต้น แต่การใช้อาจอยู่ภายใต้ขอบเขตบางอย่าง เช่น สมาชิกของ
โบสถ์จึงจะใช้โบสถ์ได้114 

2.2.4.2 ความหมายของทรัพย์มหาชน  
ค านิยามของค าว่า “ทรัพย์” ของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีในทางมหาชนและทาง

แพ่งมีความหมายที่แตกต่างกัน กล่าวคือ ในทางแพ่ง “ทรัพย์” หมายถึง วัตถุที่มีรูปร่าง ส่วนในทาง
มหาชน “ทรัพย์มหาชน” หรือสาธารณสมบัติของแผ่นดินอาจไม่จ าเป็นต้องเป็นวัตถุที่มีรูปร่างเพราะ
การเป็นทรัพย์มหาชนจะค านึงเพียงว่าทรัพย์นั้นมีอยู่เพ่ือประโยชน์มหาชนหรือไม่ เช่น น้ าที่ไหล พ้ืนที่
ในอากาศที่อยู่เหนือเขตแดนเท่าที่สามารถใช้ประโยชน์ได้  พลังงานไฟฟ้า และทรัพย์มหาชนไม่
จ าเป็นต้องอยู่ในกรรมสิทธิ์ของฝ่ายปกครองเสมอไป115 ทรัพย์มหาชนจึงไม่อยู่ภายใต้บังคับกฎหมาย
ในเรื่องทรัพย์หรือส่วนควบตามกฎหมายแพ่ง116  

สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแบ่งความหมายของทรัพย์มหาชน (Öffentliche 
Sachen) ออกเป็นตามความหมายอย่างกว้าง หมายถึง ทรัพย์ของฝ่ายปกครองทุกชนิดซึ่งมีไว้เพ่ือ
ด าเนินกิจการของฝ่ายปกครองไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อมเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายในภาระหน้าที่ของ
ฝ่ายปกครอง ทรัพย์มหาชนตามความหมายอย่างกว้างจึงได้แก่ ทรัพย์ที่เกี่ยวกับการคลังของรัฐ 
(Finanzvermögen) ทรัพย์ทางปกครอง (Verwaltungsvermögen) และทรัพย์มหาชนที่ใช้เพ่ือ
ประโยชน์อันร่วมกัน (Öffentliche Sachen im Gemeingebrauch)  ส่วนทรัพย์มหาชนใน
ความหมายอย่างแคบ หมายถึง ทรัพย์ทางปกครอง และทรัพย์มหาชนที่ใช้เพ่ือประโยชน์อันร่วมกัน
เท่านั้น ซึ่งไม่รวมถึงทรัพย์ที่เกี่ยวกับการคลังของรัฐ117 

2.2.4.3 ที่มาของของทรัพย์มหาชน 
ทรัพย์มหาชนเกิดข้ึนได้ ดังกรณีต่อไปนี้118 

1) เกิดข้ึนโดยสภาพตามธรรมชาติ เช่น ทางน้ า ชายหาด เป็นต้น  
2) เกิดข้ึนโดยการสร้างขึ้นมาหรือถูกจัดหามา เช่น เช่น อาคารเรียน ที่ว่า

การจังหวัด ทรัพย์ลักษณะนี้เป็นการจัดสร้างขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์ใช้ทรัพย์เพ่ือประโยชน์ส่วนรวม จึง

                                                           
113สุนทรียา เหมือนพะวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 10. 
114ธรรมรังสี วรรณโก, เรื่องเดิม, หน้า 17. 
115เรื่องเดียวกัน, หน้า 15. 
116สุนทรียา เหมือนพะวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 10. 
117ธรรมรังสี วรรณโก, เรื่องเดิม, หน้า 16. 
118เรื่องเดียวกัน, หน้า 18-19. 
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ท าให้ทรัพย์ดังกล่าวเป็นทรัพย์มหาชน และมีวัตถุประสงค์ภายใต้หลักการทางกฎหมายพิเศษซึ่งเป็น
หลักท่ีใช้ส าหรับทรัพย์มหาชน 

2.2.4.4 การใช้ประโยชน์ในทรัพย์มหาชน 
ลักษณะของการใช้ประโยชน์ในทรัพย์มหาชนจะเป็นการใช้เพ่ือประโยชน์ส่วนรวม 

แบ่งลักษณะการใช้ประโยชน์ได้ ดังนี้  
1) การใช้ประโยชน์ในทรัพย์มหาชนที่ใช้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน  
การใช้ทรัพย์มหาชนร่วมกันเป็นการการใช้ทรัพย์ส าหรับบุคคลทุกคน จึงไม่

สามารถใช้ทรัพย์เพ่ือประโยชน์เฉพาะบุคคลได้ แต่ขอบเขตการใช้ประเภทนี้อาจมีเงื่อนไขภายใต้
ขอบเขตที่จ ากัด เช่น การใช้โบสถ์ผู้ที่เป็นสมาชิกของโบสถ์ทุกคนสามารถเข้าถึงการใช้ประโยชน์จาก
ทรัพย์นั้นได้ แต่เงื่อนไขที่ต้องเป็นสมาชิกอาจจะขัดขวางบุคคลซึ่งมิได้เป็นสมาชิกของโบสถ์ ซึ่ง
ลักษณะดังกล่าวนี้ไม่ได้ขัดแย้งต่อค าว่า “การใช้ร่วมกัน” ทรัพย์มหาชนจะมีชนิดและขอบเขตการใช้
ร่วมกันแตกต่างไปตามวัตถุประสงค์ท่ีก าหนดไว้ การใช้ร่วมกันจึงผูกพันตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดโดย
กฎหมายหรือจากสภาพของทรัพย์มหาชนนั้น ดังนั้นการใช้ร่วมกันต้องรักษาให้อยู่ภายในขอบเขตของ
เจตจ านงค์การใช้ร่วมกัน (Gemeinvertraglichkeit) หมายถึง การไม่อนุญาตให้ใช้ทรัพย์มหาชนไป
ในทางท่ีผิดซึ่งท าให้บุคคลอื่นเสียหาย เว้นแต่ความเสียหายเพียงชั่วคราวที่เกิดจากการใช้นั้นเป็นกรณี
ไม่สามารถหลีกเลี่ยงได้ และการเปลี่ยนแปลงสภาพภายนอกของทรัพย์มหาชนในทุกรณีถือเป็นการใช้
ที่เกินขอบเขต119  

ส่วนการเก็บค่าธรรมเนียมในการใช้ทรัพย์ไม่ถือเป็นการขัดแย้งกับลักษณะ
ของการใช้ร่วมกัน การเก็บค่าธรรมเนียมไม่ได้จ ากัดลักษณะของการใช้ร่วมกัน แต่เป็นวัตถุประสงค์ใน
ด้านการคลังเท่านั้น ในเรื่องการเก็บค่าธรรมเนียมมีความเห็นของแนวคิดอีกฝ่ายว่าการใช้ร่วมกันโดย
สภาพไม่ควรมีการเก็บค่าธรรมเนียมใดๆ อย่างไรก็ตาม การเก็บค่าธรรมเนียมในการใช้ทางได้
แพร่หลายตั้งแต่ช่วงศตวรรษที่ 19 และได้ถูกยกเลิกมาโดยล าดับ โดยบางกรณีเกิดจากเหตุผลพิเศษ 
เช่น ภาษีการน าเข้ารถยนต์จึงท าให้ค่าธรรมเนียมในการใช้ทางควรถูกยกเลิกไป ในปัจจุบันความเห็น
ทางด้านนิติบัญญัติสมัยใหม่เห็นว่าไม่มีความขัดแย้งกันระหว่างลักษณะของการใช้ร่วมกันกับการเก็ บ
ค่าธรรมเนียม อย่างไรก็ตามทรัพย์มหาชนอาจมีการใช้ในกรณีพิเศษซึ่งผู้ใช้จะต้องขออนุญาตและเสีย
ค่าธรรมเนียม120 

2) การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินทางปกครอง (Windmung) 
ประชาชนจะสามารถใช้สอยทรัพย์สินทางปกครองได้จะต้องขึ้นอยู่กับรัฐ

อนุญาตให้ประชาชนมีสิทธิอันชอบธรรมในการใช้ทรัพย์สินทางปกครองนั้นได้ ซึ่งประกอบด้วย
หลักเกณฑ์สองประการ ได้แก่ ประการแรกต้องมีตัวทรัพย์นั้น เช่น ถนน ทางเท้า สถานีรถไฟ เป็นต้น 

                                                           
119Ernst FORSTHOFF, Lehrbuch des Verwaltungsrechts (N.p.: n.p., n.d.), pp. 

392-393 อ้างถึงใน ธรรมรังสี วรรณโก, เรื่องเดิม, หน้า 18. 
120กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “ทรัพย์สินทางปกครองในกฎหมายเยอรมัน,” ใน อาจาริยบูชา 

หนังสือรวบรวมบทความทางวิชาการเพื่อเป็นอนุสรณ์แด่ศาสตราจารย์ไพโรจน์ ชัยนาม 
(กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2538) อ้างถึงใน ธรรมรังสี วรรณโก, เรื่องเดิม, หน้า 18.  
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และประการที่สองทรัพย์สินทางปกครองในทางนิตินัยมีไว้เพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์ ซึ่งจะต้อง
ค านึงถึงหลักความเสมอภาคด้วย ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนในทรัพย์สินทางปกครองจะ
สิ้นสุดลงเมื่อขาดหลักเกณฑ์ในข้อใดข้อหนึ่งไป การอนุญาตดังกล่าวในสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
เรียกว่า“Windmung” แปลว่า การอุทิศ หากทรัพย์ทางปกครองได้สิ้นสลายไป หรือรัฐได้ยกเลิกการ
อนุญาตให้ใช้ประโยชน์ทรัพย์สินทางปกครองนั้นก็เป็นการยกเลิกการอุทิศ “Entwidmung”121 

รัฐจะเป็นผู้ก าหนดวัตถุประสงค์และขอบเขตของลักษณะของการใช้
ทรัพย์สินทางปกครองว่ารัฐอุทิศให้ใช้เพ่ือประโยชน์ส่วนรวม ในกรณีปกติทั่วไปจะมีการอนุญาตให้ใช้
ทรัพย์สินทางปกครองไว้ในกฎหมาย122 แต่บางกรณีก็ไม่จ าต้องมีกฎหมายก าหนดไว้เป็นพิเศษเพียงแต่
เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองแสดงเจตนาอย่างชัดแจ้งว่าทรัพย์สินทางปกครองมีไว้เพ่ือประโยชน์แก่
สาธารณะก็เพียงพอแล้ว123 ลักษณะของการอนุญาตให้ประชาชนเข้าใช้ทรัพย์สินทางปกครองได้มี 
ดังนี้ 

(1) การก าหนดวัตถุประสงค์การใช้โดยชัดแจ้งเป็นกฎหมาย เช่น 
กฎหมายว่าด้วยการรถไฟ (Allgemeines Eisenbahngesetz vom 29. März 1951) มาตรา 2 (1) 
ก าหนดว่าการรถไฟมีไว้เพ่ือประโยชน์แห่งการจราจรสาธารณะ ซึ่งมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ทุกคนได้ใช้
ประโยชน์ในการโดยสารเดินทางหรือขนสิ่งของ เป็นต้น ทรัพย์สินของการรถไฟจึงมีการก าหนดเอาไว้
ชัดแจ้งในกฎหมายของการรถไฟสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี  

(2) การก าหนดวัตถุประสงค์การใช้ไว้ในกฎหมายอนุบัญญัติ 
(Verordnung) หรือในข้อบัญญัติองค์การปกครองตนเอง (Satzung) เช่น การใช้สถานที่ต่างๆ หรือ
สถานบริการขององค์การปกครองตนเอง ได้แก่ สนามกีฬา สระว่ายน้ า เป็นต้น 

(3) การก าหนดวัตถุประสงค์การใช้ที่ เป็นไปตามกฎหมายจารีต
ประเพณี (Gewohnheitsrecht) เช่น ชายหาด ในกรณีของชายหาดนั้นส่วนใหญ่เห็นว่าเป็นทรัพย์ทาง
ปกครองตามธรรมชาติ หรืออาจเกิดจากการตกลงกันในสัญญาทางปกครอง หรืออาจอยู่ในรูปนิติ
กรรมทางปกครองก็ได้ กรณีที่อยู่ในรูปแบบนิติกรรมทางปกครองรัฐมีความผูกพันที่จะด าเนินการให้
ผู้รับนิติกรรมทางปกครองได้ใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินทางปกครองนั้น โดยเป็นการอนุญาตให้ใช้ทรัพย์
ทางปกครองเป็นนิติกรรมทางปกครองที่มีลักษณะพิเศษ เนื่องจากไม่ ได้ก าหนดตัวผู้รับนิติกรรมทาง
ปกครองไว้จึงถือเป็นค าสั่งทั่วไป (Allgemeinverfügung)124  

                                                           
121กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่ง

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2544), หน้า 307-308. 
122มาตรา 2 BFStrG บัญญัติเฉพาะเจาะจงในกรณีท่ีให้สิทธิแก่เจ้าของอสังหาริมทรัพย์ที่อยู่

ติดกับถนนเท่านั้นที่จะใช้สิทธิบางอย่างเป็นพิเศษเมื่อเปรียบเทียบกับคนทั่วไป; เรื่องเดียวกัน, หน้า 
309. 

123เรื่องเดียวกัน, หน้า 309.  
124มาตรา 35 VwVfG; กมลชัย รัตนสกาววงศ์, “องค์ประกอบนิติกรรมทางปกครองของ

ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน,” วารสารนิติศาสตร ์17 (2530): 45 อ้างถึงใน กมลชัย  
รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 308-309. 
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3) การใช้ทรัพย์สินทางปกครองเพ่ือการบริการสาธารณะ 
ทรัพย์สินทางปกครองเป็นปัจจัยส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ ตาม

กฎหมายปกครองสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีแบ่งลักษณะการให้เอกชนใช้ทรัพย์สินทางปกครองหรือ
ทรัพย์มหาชนเป็นสองประเภท ได้แก่ การใช้ทรัพย์สินทางปกครองแบบปกติธรรมดาทั่วไป และการใช้
ทรัพย์สินทางปกครองในกรณีพิเศษ ดังนี้ 

(1) การใช้แบบทั่วไป (Normale Benutzung)   
การใช้แบบทั่วไป เป็นลักษณะการใช้เพ่ือเข้ารับบริการสาธารณะแบบ

ปกติตามลักษณะและวัตถุประสงค์ของทรัพย์นั้น เช่น ถนนสาธารณะ ทางเดินสาธารณะ ซึ่งถนนหรือ
ทางสาธารณะต่างก็มีวัตถุประสงค์เพ่ือการเดินทางคมนาคม แต่ไม่ใช่เพ่ือการค้าขายบนถนนหนทาง
เหล่านั้น การใช้ทรัพย์สินลักษณะนี้ประชาชนผู้ใช้ประโยชน์ไม่ต้องขออนุญาตการใช้และไม่ต้องเสีย
ค่าใช้จ่ายใดๆ แก่รัฐ แต่การใช้จะต้องอยู่ภายในขอบเขตการใช้โดยปกติทั่วไป ไม่ใช้เกินขอบเขตของ
ตนจนไปกระทบสิทธิของผู้อ่ืน จึงจะเป็นการใช้ที่กฎหมายยอมรับและคุ้มครองให้เอกชนใช้ประโยชน์
ในทรัพย์สินทางปกครองนั้นได้ ทั้งนี้ลักษณะและขอบเขตของการใช้ทรัพย์สินจะเปลี่ยนแปลงตาม
สภาพวัตถุประสงค์ของการบริการสาธารณะที่หน่วยงานแต่ละหน่วยงานมีหน้าที่ดูแลรับผิดชอบอยู่   

การใช้ทรัพย์สินทางปกครองโดยทั่วไป บางกรณีเจ้าของหรือผู้ครอบ 
ครองอสังหาริมทรัพย์จะสามารถใช้สามารถใช้ทรัพย์สินทางปกครองนั้นๆ ได้มากกว่าบุคคลทั่วไป 
เรียกว่า“Anliegergebrauch” ซึ่งเป็นการก าหนดขอบเขตการใช้ทรัพย์สินทางปกครองที่กว้างขึ้น
ให้แก่บุคคลบางกลุ่ม เช่น เจ้าของหรือผู้ครอบครองอสังหาริมทรัพย์ที่ตั้งอยู่ติดกับถนนหรือทางน้ าจะ
สามารถใช้ทรัพย์สินทางปกครองนั้นๆ ได้มากกว่าบุคคลทั่วไป เนื่องจากบุคคลเหล่านั้นมีความจ าเป็น
ที่จะต้องใช้ทรัพย์สินทางปกครองนั้นเป็นพิเศษมากกว่าบุคคลทั่วไป เช่น การจอดรถบนถนนชั่วคราว
เพ่ือน ารถยนต์ของตนเข้ามาจอดในบ้าน การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินทางปกครองที่เพ่ิมขึ้นนี้ผู้ใช้ไม่
ต้องขออนุญาตและไม่ต้องเสียค่าใช้จ่ายใดๆ เป็นพิเศษให้แก่รัฐ แต่การใช้ดังกล่าวจะต้องไม่ท าให้
ทรัพย์สินทางปกครองได้รับความเสียหายหรือไม่เป็นภาระแก่ผู้อ่ืนจนเกินสมควรแก่เหตุ125 

(2) การใช้แบบพิเศษ (Sonderbenutzung)  
การใช้แบบพิเศษ เป็นลักษณะการใช้ที่ได้รับอนุญาตเป็นกรณีพิเศษ  

เป็นการใช้เกินขอบเขตที่รัฐอุทิศให้ใช้โดยปกติทั่วไป แต่จะต้องไม่เป็นการรบกวนการใช้ทรัพย์สินทาง
ปกครองแบบทั่วไปของเอกชนอ่ืนจนเกินสมควรแก่เหตุ ดังนั้น การใช้ในลักษณะนี้จึงไม่อาจเข้าใช้ได้
โดยพลการ ผู้ใช้จะต้องขออนญาตต่อเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองก่อนเสมอและช าระค่าธรรมเนียมเพ่ือการ
ใช้ โดยอาจจะตกลงกันในรูปสัญญาทางแพ่งกับฝ่ายปกครอง เช่น สัญญาเช่า เป็นต้น ตัวอย่างการใช้
ทรัพย์สินทางปกครองในกรณีพิเศษ เช่น การตั้งร้านถ่ายรูปในพิพิธภัณฑ์ เป็นการใช้แบบเฉพาะราย
โดยเอกชนที่มีสิทธิจากการได้รับอนุญาตในสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือการบริการสาธารณะ 
ขนานไปกับการใช้แบบเฉพาะรายในสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับประชาชนใช้ร่วมกัน  และการ
ได้รับสัมปทานในการใช้ (Benutzungsverleihung) เป็นการใช้ลักษณะพิเศษที่ก่อให้เกิดสิทธิในการ
ใช้แบบถาวร โดยมีหรือไม่มีก าหนดเวลาซึ่งไม่อาจถูกเพิกถอนได้ง่ายๆ ผู้ที่ได้รับอนุญาตจะมีสิทธิพิเศษ

                                                           
125เรื่องเดียวกัน, หน้า 310. 
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ที่ได้รับจากฝ่ายปกครองในลักษณะของสิทธิเอกชน (droits privés durment acquis หรือ 
wohlerworbene Privatrechte)126  

เคยมีคดีเกี่ยวกับการใช้ทรัพย์สินทางปกครอง มีข้อเท็จจริงว่า พนักงาน 
A เป็นลูกจ้างของไนต์คลับแห่งหนึ่ง ได้แจกจ่ายกระดาษโฆษณาของไนต์คลับดังกล่าวแก่ผู้เดินผ่านไป
มาบริเวณหน้าสถานีรถไฟโดยไม่ได้รับอนุญาตให้ใช้ถนนเป็นกรณีพิเศษ เจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองสั่งให้ A 
เลิกแจกจ่ายกระดาษโฆษณา เจ้าของไนท์คลับเห็นว่าการกระท าของเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองไม่ถูกต้อง
เพราะถนนมีไว้ให้ทุกคนใช้ประโยชน์ กรณีตามปัญหาเป็นการใช้ถนนหรือทางเท้าที่มิใช่เพ่ือการจราจร
และไม่อยู่ในขอบเขตของการใช้ตามปกติทั่วไป เช่น การเดินเล่น หรือหยุดเดินทักทายคนรู้จัก การ
แจกจ่ายกระดาษโฆษณาเป็นการใช้ทรัพย์สินทางปกครองที่เกินขอบเขตที่ใช้กันตามปกติ  จึงเป็นการ
ใช้ในกรณีพิเศษ (Sonderbenutzung) A จะต้องขออนุญาตจากเจ้าหน้าที่ฝ่ายปกครองและจะต้อง
จ่ายค่าธรรมเนียมด้วย (BverwGE 35, 326 ff.)127 

2.2.4.5 การสิ้นสภาพของทรัพย์มหาชน 
การสิ้นสุดของทรัพย์มหาชนสามารถสิ้นสุดได้ ดังกรณีต่อไปนี้ 

1) โดยการสิ้นสภาพของทรัพย์นั้นเอง ทรัพย์มหาชนที่เกิดขึ้นโดยสภาพ
ตามธรรมชาติ เช่น ทางน้ า ชายหาด ย่อมไม่สามารถถูกยกเลิกสภาพนั้นได้ แต่คุณสมบัติของการเป็น
ทรัพย์มหาชนนั้นอาจสูญสิ้นไปได้ตามสภาพธรรมชาติ เช่น เขื่อนริมแม่น้ าถูกพัดพาไป128 

2) โดยการถูกยกเลิกโดยกฎหมาย ทรัพย์มหาชนที่เกิดโดยการสร้างหรือ
ก าหนดวัตถุประสงค์โดยกฎหมาย จะยกเลิกการเป็นทรัพย์มหาชนนั้นได้โดยการออกกฎหมาย การ
ก่อตั้งและการยกเลิกเป็นการกระท าทางปกครองที่ไม่มีผู้รับการกระท า  ดังนั้น จึงไม่มีผู้ได้ประโยชน์
และเสียประโยชน์ในทางกฎหมาย บุคคลที่สามจึงไม่มีสิทธิเรียกร้องให้ทรัพย์มหาชนนั้นด ารงอยู่ต่อไป 
การยกเลิกทรัพย์มหาชนจึงเป็นดุลยพินิจที่ไม่ถูกจ ากัดโดยกฎหมาย129 
 

2.2.5 แนวคิด วิวัฒนาการเกี่ยวกับทรัพย์สินของแผ่นดินตามกฎหมายไทย  
 ในสมัยสุโขทัย มีหลักศิลาจารึกของพ่อขุนรามค าแหงว่า “ป่าหมากป่าพลูในเมืองนั้น ใครท า
ได้ให้ไว้แก่มัน” และมีบันทึกว่า ตระพังโพยเป็นหนองน้ าสาธารณะของทุกคนเท่านั้น130 แสดงให้เห็น
ว่าแม้ในสมัยนั้นจะปกครองด้วยระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ แต่หากราษฎรผู้ใดที่ท ามาหากินท าให้
เกิดประโยชน์ในที่ดิน กษัตริย์ก็จะให้สิทธิในการใช้ที่ดินนั้นแก่ผู้ที่ท ามาหากินอยู่อาศัยได้  

                                                           
126สุนทรียา เหมือนพะวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 99.  
127กมลชัย รัตนสกาววงศ์, หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน, หน้า 311. 
128ธรรมรังสี วรรณโก, เรื่องเดิม, หน้า 19. 
129เรื่องเดียวกัน, หน้า 19. 
130หลวงสุทธิวาทนฤพุฒิ, ค าบรรยายประวัติศาสตร์ชั้นปริญญาโท (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2516), หน้า 146 อ้างถึงใน สุนทรียา เหมือนพะวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 12. 
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 ในสมัยกรุงศรีอยุธยาและกรุงรัตนโกสินทร์ตอนต้น ระบบการปกครองในยุคนั้นกษัตริย์มี
อ านาจสูงสุดและเป็นเจ้าของที่ดินทั้งหมด อย่างไรก็ตาม กฎหมายในสมัยนั้นหากเอกชนได้รับอนุญาต
ก็สามารถมีสิทธิใช้ประโยชน์ในที่ดินได้ 
 ต่อมาเมื่อประมาณปี พ.ศ.2363 ชาติตะวันตกได้ขยายบทบาทเข้าสู่ทวีปเอเชียรวมทั้ง
ประเทศไทย เพ่ือป้องกันการถูกล่าอาณานิคมจากชาติตะวันตกประเทศไทยจึงได้มีการพัฒนาและ
เปลี่ยนแปลงสภาพเศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครอง มีการรวมศูนย์อ านาจเข้าสู่ส่วนกลางจัด
โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินอย่างเป็นระบบ ทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น 
ระบบการถือครองทรัพย์สินจึงมีการเปลี่ยนแปลง โดยเปิดโอกาสให้หลายฝ่ายสามารถถือครองและใช้
ประโยชน์ในทรัพย์สินต่างๆได้ ผู้ถือครองทรัพย์สินในยุคหลังนี้มีทั้งรัฐ วัด ศาสนา และเอกชน จึงได้มี
การพัฒนากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับเรื่องทรัพย์สินที่ถือครองโดยเอกชนและทรัพย์สินที่ ไม่ได้ถือครอง
โดยเอกชน131  

2.2.5.1 ประเภททรัพย์สินของแผ่นดินในประเทศไทย  
ทรัพย์สินของแผ่นดิน หมายถึง ทรัพย์สินทุกชนิดที่รัฐเป็นเจ้าของไม่ว่าจะเป็น

อสังหาริมทรัพย์หรือสังหาริมทรัพย์ ทรัพย์สินของแผ่นดิน ได้แก่ ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา และ
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน  

การแบ่งประเภททรัพย์สินของแผ่นดินนั้นก็เพ่ือให้เกิดประโยชน์ต่อการจัดการ
ทรัพย์สิน การน าทรัพย์สินไปใช้ การจัดเก็บเพ่ือให้เป็นระบบไม่เกิดการซ้ าซ้อนกันในหน่วยงานของรัฐ 
รวมถึงเพ่ือให้ทราบสถานะทางกฎหมายและความคุ้มครองของทรัพย์สินนั้นๆ 

ทรัพย์สินของแผ่นดินในประเทศไทยแบ่งออกเป็นสองประเภทใหญ่ๆ132 คือ  
1. ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
2. สาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ทรัพย์สินของแผ่นดินที่เป็นที่ดินสามารถแบ่งออกได้ ดังนี้133 
1. ที่ดินรกร้างว่างเปล่า 
2. ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน 
3. ที่ดินที่ใช้ในราชการหรือหน่วยงานภาครัฐ ซึ่งแบ่งตามองค์กรภาครัฐได้ดังนี้ 

1) ที่ดินของส่วนราชการ 
(1) ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
(2) ราชการส่วนท้องถิ่น 
 
 

                                                           
131สุนทรียา เหมือนพวงศ์, เรื่องเดิม, หน้า 15. 
132ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช, กฎหมายลักษณะทรัพย์ (กรุงเทพฯ: พลสยาม พริ้นติ้ง (ประเทศ

ไทย), 2551), หน้า 104. 
133ธรรมรังสี วรรณโก, องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน, 

(กรุงเทพฯ: สถาบันพระปกเกล้า, 2550), หน้า 4-5.  
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2) ที่ดินของหน่วยงานภาครัฐ 
(1) ที่ดินของรัฐวิสาหกิจ 
(2) ที่ดินขององค์การมหาชน 

2.2.5.2 ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา  
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาเป็นทรัพย์สินประเภทหนึ่งของรัฐที่มีความส าคัญต่อ

ประเทศ แม้จะไม่ได้น ามาใช้ประโยชน์โดยตรงเพ่ือประโยชน์ร่วมกันของประชาชนหรือในการจัดท า
บริการสาธารณะ แต่ก็เป็นทรัพย์สินที่รัฐใช้เพ่ือหารายได้โดยน ารายได้นั้นมาด าเนินภารกิจบริหาร
กิจการรัฐให้ต่อเนื่องไปได้  

1) ความหมายของทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา หมายถึง ทรัพย์สินของรัฐประเภทหนึ่งที่รัฐ

น ามาใช้ประโยชน์โดยอ้อมเพ่ือน ารายได้มาบริหารกิจการรัฐ รัฐจะถือครองทรัพย์สินประเภทนี้เหมือน
เอกชนยึดถือทรัพย์สินของตนตามกฎหมายแพ่ง มีนักกฎหมายหลายท่านได้ให้ความหมายเกี่ยวกับ
ทรัพย์สินของแผ่นดินไว้ เช่น  

ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช ให้ความเห็นไว้ว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา คือ 
ทรัพย์สินที่แผ่นดินถือไว้ในฐานะความเป็นอยู่เสมือนบริษัทเอกชนใหญ่ มีทรัพย์สินไว้จ าหน่ายจ่ายโอน
ท าผลประโยชน์หาก าไรเข้าท้องพระคลังหลวง134 

ศาสตราจารย์บัญญัติ สุชีวะ ให้ความเห็นว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
คือ ทรัพย์สินทั้งที่เป็นสังหาริมทรัพย์และอสังหาริมทรัพย์ซึ่งเป็นของรัฐ เช่น รถยนต์ของหลวง หนังสือ 
กระดาษของทางราชการ ที่ดินราชพัสดุซึ่งให้เอกชนเช่า ทรัพย์สินที่ศาลสั่งริบตามประมวลกฎหมาย
อาญา มาตรา 32, 33, 34 เป็นต้น ทรัพย์สินของแผ่นดินย่อมมีลักษณะเช่นเดียวกับทรัพย์สินของ
เอกชน คือ อาจโอนกันได้ตามธรรมดา อาจเข้าครอบครองปรปักษ์ได้ตามกรรมสิทธิ์ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1382 เพียงแต่มาตรา 1307 ห้ามมิให้ยึดเพ่ือบังคับช าระหนี้ตาม
ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่งเท่านั้น135  

2) หลักเกณฑ์ในการเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา  
(1) ต้องเป็นทรัพย์สินที่เป็นของรัฐไม่ว่าจะเป็นอสังหาริมทรัพย์ เช่น 

ทรัพย์สินที่ถูกทิ้งหรือไม่มีเจ้าของ มรดกที่ไม่มีทายาท เป็นต้น หรือสังหาริมทรัพย์ เช่น เครื่องใช้ใน
งานราชการ ปากกา กระดาษ เก้าอ้ี เป็นต้น โดยฝ่ายปกครองจะเป็นผู้ครอบครองและใช้ประโยชน์ใน
การด าเนินกิจการของรัฐ 

                                                           
134ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช, เรื่องเดิม, หน้า 104. 
135บัญญัติ สุชีวะ, ค าอธิบายกฎหมายลักษณะทรัพย์, พิมพ์ครั้งที่ 13 (กรุงเทพฯ: พลสยาม 

พริ้นติ้ง (ประเทศไทย), 2553), หน้า 121. 
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(2) รัฐมีกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินประเภทนี้ในลักษณะเช่นเดียวกับที่
เอกชนมีกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของตนตามกฎหมายแพ่ง ดังนั้นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจึง
สามารถโอนให้กันได้ตามวิธีธรรมดา สามารยกอายุความขึน้ต่อสู้ได้และครอบครองปรปักษ์ได้136  

อย่างไรก็ตาม เมื่อทรัพย์สินประเภทนี้เป็นของรัฐและยังคงมีไว้เพ่ือ
ประโยชน์ของประเทศจึงยังมีการคุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาอยู่ และการคุ้มครองนี้ท าให้
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดามีความแตกต่างจากทรัพย์สินของเอกชน คือ การห้ามมิให้ยึดเพ่ือบังคับ
ช าระหนี้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307137  

(3) ต้องไม่ใช่ทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือ
ประโยชน์ร่วมกัน 
 3) ที่มาของทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 

ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา มีที่มาได้หลายทาง ดังต่อไปนี้  
(1) โดยทางนิติกรรม  
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาอาจเกิดจากนิติกรรมที่หน่วยงานของรัฐ

จัดท าขึ้น เช่น การจัดซื้อ จัดจ้าง หรือจัดหาพัสดุ และยังรวมถึงกรณีที่มีผู้อุทิศให้   
ถ้ารัฐได้ที่ดินมาโดยเหตุอ่ืน เช่น ผู้ยกที่ดินให้แก่รัฐเพ่ือท าประโยชน์ 

เมื่อรัฐได้รับการอุทิศให้ไว้แล้วมีผลท าให้ทรัพย์สินนั้นตกเป็นของรัฐทันที หากรัฐยังไม่ได้น าที่ดินนั้นมา
ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน ที่ดินนั้นจะมีสถานะเป็นทรัพย์สิ นของ
แผ่นดินธรรมดายังไม่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน138 การจ าหน่ายจ่ายโอนที่ดินนั้นจึงกระท าได้ตาม
กฎหมายแพ่งเนื่องจากทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาไม่มีกฎหมายคุ้มครองเรื่องการห้ามโอน เมื่อรัฐได้
ใช้ทรัพย์ที่อุทิศเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมแล้วทรัพย์นั้นจึงตกเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยผลของ
กฎหมาย อย่างไรก็ตามหากทรัพย์ที่อุทิศให้นั้นมีเงื่อนไขในการอุทิศให้ โดยมีข้อก าหนดว่าหากไม่
กระท าตามเงื่อนไขภายในเวลาที่ก าหนดผู้อุทิศสามารถเรียกคืนทรัพย์สินที่อุทิศได้ หากฝ่ายปกครองไม่
สามารถปฏิบัติตามเงื่อนไขนั้นได้ภายในระยะเวลาที่ก าหนด ฝ่ายปกครองก็ต้องคืนทรัพย์ที่อุทิศนั้น
ให้แก่เจ้าของเดิม 

 
 
 

                                                           
136มาตรา 1382 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ “บุคคลใดครอบครองทรัพย์สินของ

ผู้อ่ืนไว้โดยความสงบและโดยเปิดเผยด้วยเจตนาเป็นเจ้าของ ถ้าเป็นอสังหาริมทรัพย์ได้ครอบครอง
ติดต่อกันเป็นเวลาสิบปี ถ้าเป็นสังหาริมทรัพย์ได้ครอบครองติดต่อกันเป็นเวลาห้าปีไซร้  ท่านว่าบุคคล
นั้นได้กรรมสิทธิ์” 

137มาตรา 1307 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ “ท่านห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของ
แผ่นดิน ไม่ว่าทรัพย์สินนั้นจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่” 

138กรมธนารักษ์, กองรักษาท่ีหลวง, ราชพัสดุ ว่าด้วยที่ดินราชพัสดุ (พระนคร: โรงพิมพ์กรม
สรรพสามิต, 2513), หน้า 14-15.  
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(2) โดยการยึดทรัพย์ 
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาสามารถได้มาโดยการยึดทรัพย์ อาจเป็น

การยึดแทนหนี้ที่ค้างช าระ เช่น หนี้ภาษีอากร หนี้ทางแพ่ง โดยเป็นไปตามบทบัญญัติในประมวล
กฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง 

(3) โดยผลของกฎหมาย 
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาอาจเกิดจากผลทางกฎหมาย เช่น ที่งอก

จากทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา  
(4) โดยการถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินให้กลายเป็น

ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรรมดา เพ่ือเป็นการน าทรัพย์นั้นออกจัดหาประโยชน์แก่รัฐ    
4) การคุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาได้รับการคุ้มครองตามประมวลกฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์ มาตรา 1307 คือ การห้ามมิให้ยึดเพ่ือบังคับช าระหนี้ ซึ่งจะคุ้มครองทั้งทรัพย์สินของ
แผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ผลของการคุ้มครองดังกล่าวท าให้หน่วยงานของรัฐไม่
ว่าจะเป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน ไม่สามารถถูกฟ้องให้ล้มละลายได้ด้วย  

อย่างไรก็ตาม ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาไม่ได้รับการคุ้มครองในเรื่อง
การห้ามโอนตามมาตรา 1305 จึงท าให้รัฐสามารถจ าหน่ายจ่ายโอนทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาได้
โดยที่ไม่ต้องมีการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดินก่อนดังเช่นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และ
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดายังไม่ได้รับการคุ้มครองในเรื่องการห้ามยกอายุความขึ้นต่อสู้กับรัฐตาม
มาตรา 1306 เอกชนจึงสามารถยกอายุความเป็นข้อต่อสู้กับรัฐเพ่ือแย่งกรรมสิทธิ์หรือต่อสู้ในเรื่องการ
จ ายอมได ้  

2.2.5.3 สาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์สินของรัฐอีกประเภทหนึ่งที่มีความส าคัญต่อ

ประเทศซึ่งน ามาใช้ประโยชน์โดยตรงแก่ประโยชน์ร่วมกันของประชาชนหรือการจัดท าบริการ
สาธารณะของรัฐ    

1) ความหมายของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน หมายถึง ทรัพย์สินของรัฐที่ ใช้ เ พ่ือเป็น

สาธารณประโยชน์หรือประโยชน์ร่วมกันของประชาชน จึงเป็นทรัพย์ที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ส่วนรวม
โดยตรง สาธารณสมบัติของแผ่นดินมีทั้งอสังหาริมทรัพย์ เช่น ที่ชายตลิ่ง ทางหลวง ทางรถไฟ เป็นต้น 
และสังหาริมทรัพย์ เช่น อาวุธยุทธภัณฑ์ เรือรบ โรงทหาร สถานที่ราชการ โบราณวัตถุ เป็นต้น นัก
กฎหมายหลายท่านได้ให้ความหมายเกี่ยวกับทรัพย์สินของแผ่นดินไว้ เช่น  

ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช ให้ความเห็นไว้ว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดิน คือ 
ทรัพย์สินที่แผ่นดินถือไว้ในฐานะเป็นผู้แทนของราษฎรพลเมือง และรักษาไว้ใช้สาธารณประโยชน์ 
หรือเพ่ือประโยชน์ของราษฎรพลเมืองร่วมกันโดยตรง139 

                                                           
139ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช, เรื่องเดิม, หน้า 104.   
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ศาสตราจารย์ บัญญัติ สุชีวะ ให้ความเห็นไว้ว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
คือ ทรัพย์สินของแผ่นดินทั้งที่เป็นสังหาริมทรัพย์หรืออสังหาริมทรัพย์ ซึ่งใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์
หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน ทั้งนี้เห็นได้จากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 
โดย ลักษณะส าคัญของสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินซึ่งใช้เพ่ือสาธารณ 
ประโยชน์ หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน มาตรา 1304 เป็นเพียงตัวอย่างของสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน ตามมาตรา 1304 (1) และ (3) เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินประเภทใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ 
ส่วนมาตรา 1304 (2) เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินประเภทที่สงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน140  

2) หลักเกณฑ์ในการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าคัญอยู่ที่วัตถุประสงค์ในการใช้ทรัพย์ 

โดยไม่จ าเป็นจะต้องขึ้นทะเบียนเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดินเสมอไป ดังค าพิพากษาฎีกาที่ 
492/2502 การที่จะเป็นหนองสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่นั้นกฎหมายไม่ได้บังคับว่าจะต้องขึ้น
ทะเบียนไว้ เพราะจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่เป็นไปตามสภาพของที่นั้นเองว่าเป็น
ทรัพย์สินใช้เพ่ือสาธารณะประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกันหรือไม่ เมื่อที่พิพาทที่จ าเลยเข้า
ท านาเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินแม้จ าเลยจะครอบครองมานานเท่าใดก็อ้างอายุความมายันหาได้
ไม่ ดังนั้นการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจึงไม่ขึ้นอยู่กับการได้จดทะเบียนการโอนให้อย่าง
ทรัพย์สินของเอกชน  

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 บัญญัติถึงลักษณะ  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินพร้อมทั้งยกตัวอย่างของสาธารณสมบัติของแผ่นดินไว้ทั้งสามอนุมาตรา  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินจึงมีลักษณะส าคัญ ดังนี้  

(1) ต้องเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน กล่าวคือ รัฐต้องเป็นเจ้าของ
กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินนั้น ดังนั้นหากทรัพย์สินนั้นเป็นของเอกชนแม้จะใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ เช่น 
เจ้าของที่ดินยอมให้พลเมืองใช้ผ่านทาง แต่มิได้อุทิศให้เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน ทรัพย์สินนั้นก็ยังไม่
ถือเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน141 

(2) ต้องใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ หรือ 
(3) หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน   

3) ความแตกต่างระหว่างสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือสาธารณ 
ประโยชน์กับสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่สงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน 

สาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1304 เป็นทรัพย์สินซึ่งมีไว้ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน สาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินทั้งสองประเภทนี้มีวิธีการใช้ที่แตกต่างกัน โดยต้องดูที่วัตถุประสงค์แห่งการใช้ทรัพย์นั้น
เป็นหลัก ทรัพย์สินบางประเภทประชาชนสามารถเข้าใช้สอยได้อย่างเสรี แต่ทรัพย์สินบางประเภท
ต้องใช้ตามวัตถุประสงค์โดยผู้ที่มีหน้าที่ควบคุมดูแลทรัพย์สินนั้นซึ่งก็คือฝ่ายปกครอง การเข้าใช้

                                                           
140บัญญัติ สุชีวะ, เรื่องเดิม, หน้า 121-122. 
141ภาสกร ชุณหอุไร, เอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายว่าด้วยทรัพย์สิน หน่วยท่ี 9-15, 

พิมพ์ครั้งที่ 2 (นนทบุรี: มหาวทิยาลัยสุโขทัยธรรมธิราช, 2547), หน้า 79.  
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ประโยชน์ในทรัพยจ์ะต้องมีวัตถุประสงค์ของการใช้ที่สอดคล้องกับการมีอยู่ของทรัพย์นั้น การแบ่งแยก
สาธารณสมบัติของแผ่นดินทั้งสองประเภทจึงต้องพิจารณาจากประโยชน์ในการใช้ทรัพย์และผู้ใช้
ประโยชน์ในทรัพย์สินว่าเป็นหน่วยงานของรัฐหรือเป็นประชาชนทั่วไป   

(1) สาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์มีการยกตัว 

อย่างไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (1) และมาตรา 1304 (3) โดยในมาตรา 
1304 (1) ได้แก่ ที่ดินรกร้าว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดิน
โดยประการอ่ืนตามกฎหมายที่ดิน และมาตรา 1304 (3) ได้แก่ ทรัพย์สินใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์
ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เช่น ป้อมทหาร ส านักราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ์ 

สาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์จะต้องเป็นการ
ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์โดยตรง ดังนั้น บุคคลที่ใช้ทรัพย์สินนั้นโดยตรงอยู่เสมอก็คือฝ่ายปกครองผู้มี
หน้าที่จัดท าบริการสาธารณะโดยใช้ทรัพย์สินนั้นเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะให้ส าเร็จ
ตามวัตถุประสงค์แห่งการบริการสาธารณะนั้น ทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์จึงมีผู้แทนของ
แผ่นดินเป็นผู้ใช้เพ่ือให้เกิดประโยชน์แก่สาธารณะ เช่น สถานที่ราชการ สนามบิน สถานีรถไฟ เป็นต้น 
ดังนั้น ทรัพย์สินที่เป็นสาธารณประโยชน์ของแผ่นดินประชาชนอาจไม่สามารถอ้างสิทธิเพ่ือเข้าใช้สอย
ทรัพย์สินนั้นได้โดยตรงเสมอไป แต่เป็นลักษณะของสาธารณชนได้รับประโยชน์จากการที่ผู้แทนของ
แผ่นดินใช้ให้142 และประชาชนมีสิทธิที่จะรับรู้ได้ว่าทรัพย์สินนั้นมีไว้เพ่ือประโยชน์อันใดจากการที่ฝ่าย
ปกครองเป็นผู้ใช้ การใช้เพื่อสาธารณประโยชน์อาจเป็นประโยชน์แก่ประชาชนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งเฉพาะ
เวลานั้นก็ได้ เช่น ประชาชนที่ก าลังโดยสารรถไฟ ประชาชนที่ก าลังใช้บริการจากโรงพยาบาลรัฐ เป็น
ต้น  

(2) สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่สงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่สงวนไว้เ พ่ือประโยชน์ร่วมกันมีการ

ยกตัวอย่างไว้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (2) ได้แก่ ทรัพย์สินส าหรับ
พลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่าที่ชายตลิ่ง ทางหลวง ทางน้ า ทะเลสาบ   

ทรัพยสินที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกันประชาชนสามารถที่จะเข้าใช้สอย
สาธารณสมบัตินั้นได้โดยตรง แต่ประชาชนผู้ใดจะยึดถือทรัพย์สินนั้นเพ่ือตนคนเดียวโดยกระทบสิทธิ
การใช้ของผู้อื่นไม่ได้143   

นอกจากนี ้ศาสตราจารย์ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศาสตร์ให้ความเห็นว่า การ
สงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกันแตกต่างกับการใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์  เนื่องจากการใช้เพ่ือสาธารณ 
ประโยชน์จะต้องมีภาวะการใช้ในขณะนั้น (In Use) เป็นส าคัญ ส่วนการสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน

                                                           
142ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช, เรื่องเดิม, หน้า 108. 
143เรื่องเดียวกัน, หน้า 108. 
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เป็นเพียงการกันเอาไว้ ยึดถือไว้ไม่ให้น าไปใช้เพ่ือการอ่ืนนอกจากเพ่ือประโยชน์ร่วมกัน (Reserved) 
ยังไม่มีการใช้ทรัพย์เพราะหากมีการใช้ก็จะเข้ากรณีแรกโดยไม่จ าเป็นต้องบัญญัติกรณีหลังนี้ไว้อีก144  
 4) ความหมายสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา 1304 แห่งประมวล

กฎหมายแพ่งและพาณิชย์  
ตามมาตรา 1304 สาธารณสมบัติของแผ่นดินหมายความถึงทรัพย์สินที่เป็น

ของแผ่นดิน และต้องมีไว้ใช้เพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์รวมกัน ตามอนุมาตรา 
1 ถึงอนุมาตรา 3 มีการใช้ค าว่า “เช่น” จึงเป็นการยกตัวอย่างว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินมีประเภท
ใดบ้างซึ่งอาจมีนอกเหนือจากที่บัญญัติไว้ก็ได้ ความหมายของสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่บัญญัติไว้
ตามมาตรา 1304 มีความหมาย ดังต่อไปนี้  

(1) มาตรา 1304 (1)  “ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และท่ีดินซึ่งมีผู้เวนคืน 
หรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืน ตามกฎหมายที่ดิน”   

มีนักวิชาการให้ความหมายค าว่า “ที่ดินรกร้างว่างเปล่า” ดังนี้   
ในประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 2 บัญญัติไว้ว่า “ที่ดินที่มิได้ตกเป็น

กรรมสิทธิ์ของบุคคลหนึ่งบุคคลใดให้ถือว่าเป็นของรัฐ” ดังนั้นที่ดินรกร้างว่างเปล่าตามความหมายของ
ประมวลกฎหมายที่ดินจึงหมายถึงที่ดินที่ไม่มีผู้ใดเป็นเจ้าของ นอกจากนี้ยังมีนักกฎหมายหลายท่านให้
ความหมายที่ดินรกร้างว่างเปล่าไว้ เช่น  

ศาสตราจารย์ ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช ให้ความเห็นว่า “ที่ดินรกร้างว่าง
เปล่า พิเคราะห์ตามพระราชบัญญัติการออกโฉนดมาตรา 3 ข้อ 1 ข. กับมาตรา 59 เห็นได้ว่า
หมายความถึงท่ีดินซึ่งยังไม่ได้ออกโฉนดให้เป็นกรรมสิทธิ์แก่ผู้ใด”145 

ศาสตราจารย์ บัญญัติ สุชีวะ ให้ความเห็นว่า “ที่ดินรกร้างว่างเปล่า 
หมายถึง ที่ดินซึ่งเอกชนไม่เคยมีกรรมสิทธิ์ หรือสิทธิครอบครองโดยชอบด้วยกฎหมายมาก่อน  ถ้าเป็น
ที่ดินซึ่งเอกชนเคยมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองมาก่อนแล้วแม้จะทอดทิ้งไปปล่อยไว้ให้รกร้างว่าง
เปล่าเพียงใด ก็หาใช้ที่ดินรกร้างว่างเปล่าไม”่146  

รองศาตราจารย์ ภาสกร ชุณหอุไร ให้ความเห็นว่า “ที่ดินรกร้างว่าง
เปล่าเป็นที่ดินของรัฐที่ทางราชการยังไม่เคยออกหนังสือส าคัญใดๆ ให้แก่ราษฎร คือ ยังไม่มีการออก
ใบเหยียบย่ าตราจอง, ส.ค. 1, ใบจอง, น.ส.3, น.ส.3ก หรือโฉนดที่ดิน เพราะถ้าทางราชการออก
หนังสือส าคัญดังกล่าวให้ราษฎรเข้าไปครอบครองที่ดินรกร้างว่าเปล่าแล้ว  ที่ดินนั้นก็กลายเป็นที่ดิน
เอกชน”147  

                                                           
144ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศาสตร์, กฎหมายและการปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรกรรม, (กรุงเทพฯ: 

โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2522), หน้า 166 อ้างถึงใน สมศักดิ์ ขวัญแก้ว, ปัญหาทาง
กฎหมายและการบริหารเกี่ยวกับท่ีราชพัสดุ (วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2527), หน้า 64. 

145ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช, เรื่องเดิม, หน้า 109. 
146บัญญัติ สุชีวะ, เรื่องเดิม, หน้า 123.  
147ภาสกร ชุณหอุไร, เรื่องเดิม, หน้า 84.  
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นอกจากนี ้รองศาสตราจารย์ ภาสกร ชุณหอุไร ยังมีความเห็นแตกต่าง
จากศาสตราจารย์ บัญญัติ สุชีวะ กล่าวคือ ศาสตราจารย์ บัญญัติ สุชีวะ เห็นว่าที่ดินซึ่งเอกชนเคยมี
กรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองมาก่อนแล้ว แม้จะทอดทิ้งไปปล่อยไว้ให้รกร้างว่างเปล่าเพียงใด ก็หาใช่
ที่ดินรกร้างว่าเปล่า แต่รองศาสตราจารย์ ภาสกร ชุณหอุไร เห็นว่าถ้าเป็นที่ดินที่ยังไม่มีโฉนดที่ดิน เช่น 
ที่ดิน ส.ค.1, น.ส.3 หรือ น.ส.3ก เจ้าของที่ดินมีเพียงสิทธิครอบครองเท่านั้น ถ้าเจ้าของที่ดินสละ
เจตนาครอบครองหรือไม่ยึดถือที่ดินนั้นต่อไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1377 
วรรคหนึ่ง148 ที่ดินแปลงนั้นก็ไม่เป็นของเอกชนอีกต่อไป ที่ดินดังกล่าวจะตกเป็นที่ดินรกร้างว่างเปล่า
อีกครั้งหนึ่ง”149   

มีนักวิชาการให้ความหมายค าว่า “ที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืน” ดังนี้   
ที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนตามความหมายในมาตรา 1304 ไม่ได้มีความหมาย

เช่นเดียวกันกับการเวนคืนที่ดินตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 
เพราะที่ดินที่ถูกเวนคืนตามกฎหมายเวนคืนจะเป็นการซื้อขายที่อาศัยอ านาจบังคับของกฎหมายการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ซึ่งเป็นการบังคับซื้อโดยใช้อ านาจมหาชนที่อาศัยหลักพ้ืนฐานเพ่ือประโยชน์
ส่วนรวม ส่วนที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนตามมาตรา 1304 นี้ หมายถึง ที่ดินที่ผู้เป็นเจ้าของที่ดินยินยอมเวนคืน
ที่ดินแก่รัฐโดยสมัครใจ โดยเจ้าของที่ดินสามารถปฏิบัติโดยการยื่นค าขอตามประมวลกฎหมายที่ดิน 
มาตรา 5150 นอกจากนี้ยังมีนักกฎหมายหลายท่านให้ความหมายที่ดินรกร้างว่างเปล่าไว้ เช่น  

ศาสตราจารย์ ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช ให้ความเห็นว่า “ที่ดินเวนคืน 
หมายถึง ที่ดินซึ่งเจ้าของน ามาเวนคืนให้โดยสมัครใจตามพระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ร.ศ.127 
มาตรา 57”151 

ศาสตราจารย์ บัญญัติ สุชีวะ ให้ความเห็นว่า “ที่ดินเวนคืน หมายถึง 
ที่ดินซึ่งเอกชนมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองแล้ว แต่ได้เวนคืนสิทธิในที่ดินนั้นให้รัฐตามประมวล
กฎหมายที่ดิน”152 

มีนักวิชาการให้ความหมายค าว่า “ที่ดินซึ่งมีผู้ทอดท้ิง” ดังนี้   
ศาสตราจารย์ ม.ร.ว. เสนีย์ ปราโมช ให้ความเห็นว่า “ที่ดินทอดทิ้ง 

มิได้หมายความว่าโดยล าพังถึงที่ดินซึ่งเจ้าของได้ละทิ้งไป แต่มีความหมายถึงที่ดินซึ่งเจ้าของได้ทอดทิ้ง
ไว้ จนรัฐบาลได้เข้าเกี่ยวข้องไต่สวนประกาศเปิดเผยแล้วว่าเป็นที่ดินทอดทิ้งตามความหมายใน
พระราชบัญญัติการออกโฉนดที่ดิน ฉบับที่ 2 พ.ศ.2459 มาตรา 4, 5”153   

                                                           
148มาตรา 1377 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ “ถ้าผู้ครอบครองสละ

เจตนาครอบครองหรือไม่ยึดถือทรัพย์สินต่อไปไซร้ การครอบครองย่อมสิ้นสุดลง” 
149ภาสกร ชุณหอุไร, เรื่องเดิม, หน้า 84.  
150มาตรา 5 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน “ผู้ใดมีความประสงค์เวนคืนสิทธิในที่ดินให้แก่รัฐ ให้

ยื่นค าขอเวนคืนต่อพนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา 71” 
151ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช, เรื่องเดิม, หน้า 109. 
152บัญญัติ สุชีวะ, เรื่องเดิม, หน้า 124. 
153ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช, เรื่องเดิม, หน้า 109. 
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ศาสตราจารย์ บัญญัติ สุชีวะ ให้ความเห็นว่า “ที่ดินซึ่งมีผู้ทอดทิ้ง 
หมายถึง  ที่ดินซึ่งเอกชนมีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิครอบครองอยู่แล้วแต่ได้ทอดทิ้งไม่ท าประโยชน์  หรือ
ปล่อยให้เป็นที่รกร้างว่างเปล่าภายในระยะเวลาตามที่ประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 6 ก าหนดไว้ คือ 
10 ปีติดต่อกันส าหรับที่ดินมีโฉนด 5 ปีติดต่อกันส าหรับที่ดินมีหนังสือรับรองการท าประโยชน์ และ
ศาลได้สั่งเพิกถอนหนังสือแสดงกรรมสิทธิ์ในที่ดินตามที่อธิบดีกรมที่ดินร้องขอ”154 

 มีนักวิชาการให้ความหมายค าว่า “ที่ดินที่กลับมาเป็นของแผ่นดินด้วย 
ประการอื่น” ดังนี้   

ที่ดินที่กลับมาเป็นของแผ่นดินด้วยประการอ่ืนมีปัญหาว่าการเวนคืน
ที่ดินตามพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จะอยู่ในความหมายของการเป็นที่ดินที่กลับมาเป็น
ของแผ่นดินด้วยประการอื่นหรือไม่ ซึ่งปัญหาดังกล่าวมีการแบ่งออกเป็น 2 แนวความเห็น ดังนี้ 

แนวความเห็นแรก เห็นว่าที่ดินที่รัฐได้กลับคืนมาตามการบังคับเวนคืน
หรือตามพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ จัดเป็นที่ดินที่กลับมาเป็นของแผ่นดินด้วยประการอ่ืน
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (1) โดยมีโดยมีนักกฎหมายที่ส าคัญให้ความเห็น
ไว้ ดังนี้ 

ศาสตราจารย์ ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช ให้ความเห็นว่า “ที่ดินซึ่งแผ่นดิน
ได้มาโดยการบังคับเวนคืน หรือที่เคยเรียกกันว่าการบังคับซื้อหรือจัดซื้อเพ่ือสาธารณประโยชน์  อยู่ใน
ความหมายของค าว่าที่ดินกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืน”155 

ศาสตราจารย์ บัญญัติ สุชีวะ ให้ความเห็นว่า “ที่ดินซึ่งกลับมาเป็นของ
แผ่นดินโดยประการอ่ืน หมายถึง ที่ดินซึ่งกลับมาเป็นของแผ่นดินตามพระราชบัญญัติเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์”156 

ส่วนแนวความเห็นที่สอง เห็นว่าการท่ีรัฐได้อสังหาริมทรัพย์กลับมาโดย
การบังคับซื้อหรือได้มาโดยการเวนคืนตามพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ไม่เป็นที่ดินที่กลับมา
เป็นของแผ่นดินด้วยประการอื่น โดยมีนักกฎหมายที่ส าคัญให้ความเห็นไว้ ดังนี้  

ศาสตราจารย์ ประมูล สุวรรณศร ให้ความเห็นว่า “การเวนคืนตาม
พระราชบัญญัติหรือที่เรียกว่าการบังคับเวนคืนนี้ ไม่มีโอกาสที่จะท าให้ที่ดินกลับมาเป็นที่รกร้างว่าง
เปล่าของแผ่นดินได้ เพราะการบังคับเวนคืนนั้นจะท าได้เพ่ือกิจการอันเป็นสาธารณูปโภค หรือ
ประโยชน์ของรัฐอย่างอ่ืนเท่านั้น สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทที่ 1 หรือมาตรา 1305 (1) นั้น
หมายความถึงที่ดินอันเป็นลักษณะที่รกร้างว่างเปล่า การเวนคืนกลับมาเป็นของแผ่นดินก็ดี หรือการ
ทอดทิ้งกลับมาเป็นของแผ่นดินก็ดี หรือการกลับมาเป็นของแผ่นดินด้วยประการอ่ืนใดก็ดี  การที่
กลับมาเป็นของแผ่นดินแล้ว ที่ดินนั้นจะต้องมีลักษณะเป็นที่รกร้างว่างเปล่าด้วยจึงจะเข้าอยู่ใน
ประเภท (1) ของมาตรา 1304 นั้น ฉะนั้นจึงกล่าวได้ว่าการบังคับเวนคืนตามพระราชบัญญัตินั้นหาใช่

                                                           
154บัญญัติ สุชีวะ, เรื่องเดิม, หน้า 124. 
155ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช, เรื่องเดิม, หน้า 109. 
156บัญญัติ สุชีวะ, เรื่องเดิม, หน้า 124. 
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การเวนคืนตามความหมายในมาตรา 1304 (1) นั้นไม่ การเวนคืนตามมาตรา 1304 (1) จึงมีได้แต่
เฉพาะการเวนคืนด้วยใจสมัคร”157  

ศาสตราจารย์ ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์ ให้ความเห็นว่า “การกลับมา
เป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนหาได้ยาก เพราะจะมีกฎหมายก าหนดวิธีการไว้โดยเฉพาะ เช่น การ
เวนคืนที่ดิน พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2497 มาตรา 10 ให้กรรมสิทธิ์นั้น
เป็นของกระทรวงทบวงกรมที่เวนคืน ซึ่งจะกลายเป็นที่ราชพัสดุและมีพันธะต้องน าไปใช้ในกิจการที่
ต้องเวนคืนนั้นโดยเฉพาะ จึงมิใช่ที่ดินตามมาตรา 1304 (1)”158 

(2) มาตรา 1304 (2) “ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่า 
ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง ทะเลสาบ” 

ทรัพย์สินประเภทนี้เป็นทรัพย์สินที่สงวนไว้ใช้เพ่ือประโยชน์ร่วมกันของ
ประชาชน เป็นทรัพย์สินที่ไม่ได้มีเพ่ือประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ ประชาชนทุกคนจึง
สามารถเข้าไปใช้ทรัพย์สินดังกล่าวได้  

มีนักวิชาการให้ความหมายค าว่า “ที่ชายตลิ่ง” ดังนี้   
ศาสตราจารย์ ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช ให้ความเห็นว่า “ที่ชายตลิ่ง 

หมายถึง พ้ืนที่ริมแม่น้ าล าคลองสาธารณะซึ่งเวลาน้ าขึ้นตามปกติท่วมถึง ที่ต้องสงวนไว้ก็เพ่ือราษฎรจะ
ได้อาศัยข้ึนลงสู่ล าน้ าได้ และท่ีชายตลิ่งซึ่งเป็นที่ดินหรือหาดทราย บางทีก็อาจใช้เป็นทางหลวงส าหรับ
สัญจรไปมาในเวลาน้ าลดได้ด้วย ที่ชายตลิ่งตามมาตรา 1304 ต่างกับที่งอกริมตลิ่งตามมาตรา 1308 
ซึ่งอาจเป็นทรัพย์ในพาณิชย์ตกอยู่ในกรรมสิทธิ์เอกชนได้”159   

ศาสตราจารย์ บัญญัติ สุชีวะ ได้ให้ความเห็นว่า “ที่ชายตลิ่ง หมายถึง 
ที่ดินที่อยู่ติดกับแม่น้ า ล าคลอง หรือทะเลซึ่งในฤดูน้ าตามปกติน้ าท่วมถึงทุกปี  แต่ที่ชายตลิ่งจะต้องมี
สภาพเป็นทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันด้วยจึงจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน”160  

มีนักวิชาการให้ความหมายค าว่า “ทางน้ า” ดังนี้  
ศาสตราจารย์ บัญญัติ สุชีวะ ได้ให้ความเห็นว่า “ทางน้ า หมายถึง 

แม่น้ า ล าคลอง คู ซึ่งสาธารณชนใช้สัญจรไปมา ทางน้ านี้แม้ภายหลังจะตื้นเขินจนใช้เป็นทางเรือไม่
สะดวก แต่ถ้าเจ้าพนักงานปกครองดูแลอยู่ทางน้ านั้นก็ยังคงมีสภาพเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่
ตามเดิม”161 

 
 
 

                                                           
157ประมูล สุวรรณศร. ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วยทรัพย์

(กรุงเทพฯ: นิติบรรณการ, 2539), หน้า 38. 
158ชัยวัฒน์ วงศวัฒนศานต์, เรื่องเดิม, หน้า 223.  
159ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช, เรื่องเดิม, หน้า 110. 
160บัญญัติ สุชีวะ, เรื่องเดิม, หน้า 125. 
161เรื่องเดียวกัน, หน้า 126. 
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มีนักวิชาการให้ความหมายค าว่า “ทางหลวง” ดังนี้  
ศาสตราจารย์ บัญญัติ สุชีวะ ได้ให้ความเห็นว่า “ทางหลวง หมายถึง 

ถนนหนทาง ซึ่งประชาชนใช้สัญจรไปมา แต่ไม่รวมถึงถนนหรือทางในที่ดินของเอกชน เว้นแต่เอกชน
จะได้อุทิศให้เป็นถนนสาธารณะแล้ว”162  

(3) มาตรา 1304 (3) “ทรัพย์สินใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์ของ
แผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นต้นว่า ป้อมและโรงอาหาร ส านักราชการบ้านเมือง เรือรบ อาวุธยุทธภัณฑ์”
ทรัพย์สินใช้ เ พ่ือประโยชน์แผ่นดิ นโดยเฉพาะจะมีผู้ แทนของแผ่นดิน เป็นผู้ ใช้ เ พ่ือให้ เกิด
สาธารณประโยชน์ มีทั้งที่เป็นอสังหาริมทรัพย์และสังหาริมทรัพย์ ทรัพย์สินใช้เพ่ือประโยชน์แผ่นดิน
โดยเฉพาะที่เป็นอสังหาริมทรัพย์ ได้แก่ ที่ตั้งสถานที่ราชการต่างๆ เช่น ป้อม สถานีต ารวจ ซึ่งที่ดิน
ลักษณะเหล่านี้เรียกว่าที่ราชพัสดุ อยู่ในความดูแลของกระทรวงการคลัง กรมธนารักษ์   

ศาสตราจารย์ บัญญัติ สุชีวะ ได้ให้ความเห็นว่า “ทรัพย์สินที่ใช้เพ่ือ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ” หมายถึง ทรัพย์สินของแผ่นดินที่เป็นอสังหาริมทรัพย์หรือ
สังหาริมทรัพย์ ซ่ึงทางราชการสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ซึ่งอันที่จริงแล้วประโยชน์
โดยเฉพาะของแผ่นดินนั้น ก็เพ่ือประโยชน์สาธารณะนั้นเอง เช่น สถานที่ราชการ หรือที่ดินราชพัสดุซึ่ง
ใช้ปลูกอาคารสถานที่ราชการ อาวุธยุทโธปกรณ์ของหลวง”163   

5) ที่มาของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ที่มาของสาธารณะสมบัติของแผ่นดิน มีดังนี้ 
 (1) โดยสภาพธรรมชาติ  
 การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทนี้เกิดจากทรัพย์ที่มีสภาพ

ตามธรรมชาติให้ประชาชนเข้าใช้สอยประโยชน์ร่วมกันได้ เช่น แม่น้ า ชายตลิ่ง เป็นต้น  
(2) โดยสภาพการใช้ร่วมกันของประชาชน  

 การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทนี้เกิดจากทรัพย์ซึ่งไม่มี
เอกชนผู้ใดเป็นเจ้าของและประชาชนได้ใช้ประโชน์ร่วมกัน เช่น ทุ่งหญ้าที่ใช้เลี้ยงสัตว์ เป็นต้น เป็น
การเข้าใช้ทรัพย์ในลักษณะของทรัพย์สินที่พลเมืองใช้ร่วมกันตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 1304 (2) และการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทนี้เกิดจากการใช้ร่วมกันของ
ประชาชนจึงไม่จ าเป็นต้องมีพระราชกฤษฎีกาสงวนไว้หรือขึ้นทะเบียนให้เป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน 

(3) โดยการก าหนดของรัฐ  
 รัฐอาจออกกฎหมายเพ่ือก าหนดให้ทรัพย์สินใดเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินได้ ดังนี้ ประการแรกโดยการออกพระราชบัญญัติ เช่น พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 เป็นวิธีการได้อสังหาริมทรัพย์มาโดยรัฐออกกฎหมายก าหนดให้ที่ดินที่
ต้องการใช้ประโยชน์เวนคืนกลับมาเป็นของรัฐเพ่ือน าไปใช้เป็นประโยชน์ส่วนรวม ซึ่งเป็นการได้
อสังหาริมทรัพย์มาโดยใช้อ านาจตามกฎหมายมหาชนและรัฐต้องเสียค่าตอบแทนแก่เอกชนที่ถูก

                                                           
162เรื่องเดียวกัน, หน้า 126. 
163เรื่องเดียวกัน, หน้า 127. 
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เวนคืนที่ดิน ประการที่สองโดยการออกกฎหมายล าดับรองต่างๆ เช่น พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง 
ประกาศ เป็นต้น  
 การออกพระราชกฤษฎีกาหรือกฎหมายล าดับรอง เช่น พระราช
กฤษฎีกาเวนคืนที่ดินจะเป็นการประกาศก าหนดแนวเขตที่ดินพร้อมแผนที่แนบท้ายพระราชกฤษฎีกา 
เพ่ือให้ประชาชนทราบถึงแนวเขตที่จะมีการเวนคืน และประกาศให้ทราบว่าจะน าที่ดินดังกล่าวไปใช้
ด าเนินการในเรื่องใด เช่น สร้างทางรถไฟ สร้างถนน เป็นต้น การออกพระราชกฤษฎีกาจะมีผลบังคับ
ใช้ร่วมกันกับพระราชบัญญัติที่เกี่ยวข้องกับการเวนคืนนั้นๆ เช่น การเวนคืนที่ดินเพ่ือสร้างทางรถไฟก็
จะไปมีผลบังคับใช้ร่วมกันกับพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ และพระราชบัญญัติ
การรถไฟแห่งประเทศไทย เป็นต้น  

(4) โดยค าพิพากษาของศาล  
เมื่อมีกรณีข้อพิพาทโต้แย้งกรรมสิทธิ์ในที่ดินเกิดข้ึนและน าคดีขึ้นสู่ศาล  

ศาลจะเป็นผู้วินิจฉัยเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในที่ดิน เมื่อศาลมีค าพิพากษาแล้วว่าที่ดินเป็นของฝ่ายไหน 
ฝ่ายที่ชนะคดีย่อมน าค าพิพากษาไปให้เจ้าพนักงานที่ดินรังวัดสอบเขตได้   

6) ผลของการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นจะต้องพิจารณาว่าทรัพย์นั้นเป็น

ทรัพย์สินของแผ่นดิน และมีการใช้ทรัพย์สินเพื่อสาธารณะประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน 
ทรัพย์นั้นจึงจะมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินแม้จะไม่มีการออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้
เป็นที่หวงห้ามหรือข้ึนทะเบียนว่าเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินก็ตาม เพราะสิ่งส าคัญในการเข้ามามี
สถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ที่ประโยชน์ในการใช้ทรัพย์นั้นๆ164 และเมื่อภายหลังต่อมา
หากทรัพย์นั้นเปลี่ยนแปลงไป ก็ไม่ท าให้พ้นจากสภาพการเป็นสาธาณสมบัติของแผ่นดิน การจะท าให้
ทรัพย์นั้นพ้นจากสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะต้องมีการถอนสภาพตามขั้นตอนวิธีการ
ที่กฎหมายก าหนด    

2.2.5.4 ความแตกต่างระหว่างทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดากับสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน 

ศาสตราจารย์ ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช ได้ให้ความเห็นเกี่ยวกับเรื่องนี้ไว้ว่า  
  

ข้อส าคัญจะต้องไม่เข้าใจความหมายของค าว่าสาธารณประโยชน์
กว้างเกินไป ทรัพย์สินของแผ่นดินบางอย่าง เช่น ดินสอ ปากกา ในที่ท าการ
ของรัฐบาลเป็นของใช้ส าหรับให้ผู้ท างานรัฐบาลด าเนินกิจการของรัฐบาล
ส าเร็จสมประสงค์ แต่ไม่ใช้เพื่อสาธารณประโยชน์โดยตรง  ถ้ารัฐบาลจะโอน
ขายจ าหน่ายไปเมื่อใด ก็ท าได้โดยไม่ต้องมีกฎหมายเฉพาะอนุญาตไว้หรือ
ออกพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 1305 จริงอยู่กิจการงานของรัฐบาลที่
ด าเนินไปก็โดยมีจุดสุดท้ายเพ่ือสาธารณประโยชน์ แต่ถ้าทรัพย์สินที่ใช้เพ่ือ

                                                           
164เรื่องเดียวกัน, หน้า 128. 
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กิจการไม่ได้ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์โดยตรงหรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์
ร่วมกันแล้ว ก็หาใช่สาธารณสมบัติตามความหมายมาตรา 1304 ไม่165   

 
จากความเห็นของศาสตราจารย์ ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช จึงเห็นได้ว่าทรัพย์ที่จะเป็น    

สาธารณสมบัติของแผ่นดินได้นั้นจะต้องมีการใช้สอยเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมโดยตรง เช่น ถนน ทาง
หลวง ทางด่วน แม่น้ า ท่าเรือ เป็นต้น ส่วนทรัพย์ที่มีไว้เพ่ือการใช้ประโยชน์ต่อส่วนรวมโดยอ้อม แม้
ผลประโยชน์สุดท้ายจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมก็ตาม แต่เมื่อทรัพย์นั้นๆใช้ประโยชน์ต่อส่วนรวมโดย
อ้อมก็จะท าให้มีสถานะเป็นเพียงทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา เช่น โต๊ะเก้าอ้ีของเจ้าหน้าที่ เป็นต้น  

2.2.5.5 การคุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดิน 
ทรัพย์สินของแผ่นดิน ได้แก่ ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา และสาธารณสมบัติของ

แผ่นดินได้รับการคุ้มครองตามกฎหมาย ดังนี้ 
1) การคุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา   
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307166 วางหลักห้ามมิให้ยึด

ทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ว่าทรัพย์สินนั้นจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่ ดังนั้น ทรัพย์สินของ
แผ่นดินธรรมดาจึงได้รับการคุ้มครองตามมาตรา 1307 ด้วย การห้ามไม่ให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดิน 
หมายถึง ยึดเพ่ือบังคับช าระหนี้  หรือเพ่ือบังคับคดีตามค าพิพากษา แต่ไม่ได้หมายถึงการยึดถือ
ครอบครองเพ่ือตน ดังนั้น ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาย่อมอาจถูกแย่งการครอบครองได้  

2) การคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์สินที่มีไว้ใช้เพื่อประโยชน์ของส่วนรวม  

และเป็นเครื่องมือที่ส าคัญของรัฐเพ่ือใช้ในการด าเนินบริหารปกครองประเทศจัดท าบริการสาธารณะ
ให้ประเทศมีการพัฒนา รัฐจึงต้องคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นการเฉพาะเพ่ือไม่ให้
ทรัพย์สินที่มีความส าคัญดังกล่าวพ้นสภาพไปจากการเป็นทรัพย์สินเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมอันจะเกิด
ความเสียหายแก่สังคมหรือประโยชน์ส่วนรวม สาธารณสมบัติของแผ่นดินจึงได้รับความคุ้มครองตาม
กฎหมาย ดังนี้  

(1) ห้ามโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินให้แก่กัน  ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305167   

รัฐได้ก าหนดการห้ามโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินไว้เพ่ือป้องกัน
ไม่ให้มีการจ าหน่ายจ่ายโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินไปโดยง่าย สาธารณสมบัติของแผ่นดินจึงตก

                                                           
165ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช, เรื่องเดิม, หน้า 107. 
166มาตรา 1307 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ “ท่านห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของ

แผ่นดิน ไม่ว่าทรัพย์สินนั้นจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่” 
167มาตรา 1305 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ “ทรัพย์สินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติ

ของแผ่นดินนั้น จะโอนแก่กันมิได้ เว้นแต่อาศัยอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา” 
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เป็นทรัพย์นอกพาณิชย์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 106168 หลักการห้ามโอนไม่ได้มี
การห้ามโอนไว้เพราะสภาพของทรัพย์ไม่สามารถโอนได้ แต่เป็นการห้ามโอนเนื่องมาจากทรัพย์สินนั้น
เป็นทรัพย์ที่ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกันของประชาชน กฎหมายจึงต้อง
คุ้มครองให้ประโยชน์มหาชนนั้นคงอยู่ต่อไป การห้ามโอนไม่ได้ห้ามเฉพาะการโอนเพียงอย่างเดียว แต่
รวมถึงห้ามก่อทรัพยสิทธิอ่ืนๆ ในสาธารณสมบัติของแผ่นดินด้วย เช่น สิทธิเก็บกิน สิทธิอาศัย สิทธิ
เหนือพ้ืนดิน ภารจ ายอม เป็นต้น 

อย่างไรก็ตาม ในตอนท้ายของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 1305 ก าหนดข้อยกเว้นที่ให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินแก่กันได้ โดยจะต้องมีกฎหมาย
เฉพาะให้อ านาจในการโอนนั้นไว้หรือมีการออกพระราชกฤษฎีกาให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ตามที่ระบุไว้ได ้ซึ่งตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 ก าหนดให้การถอนสภาพสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินกระท าโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาแล้วแต่กรณี และในพระราชบัญญัติที่ราช
พัสดุ พ.ศ.2518 มาตรา 8 และมาตรา 9 ก าหนดให้การโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะให้กระท าโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาแล้วแต่กรณี  
นอกจากนี้แล้วด้วยเหตุที่มีข้อยกเว้นไว้ตอนท้ายของมาตรา 1305 ดังกล่าว มาตรา 1334 จึงก าหนด
รับรองให้ที่ดินรกร้างว่างเปล่า ที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตาม
กฎหมายที่ดิน บุคคลอาจได้มาตามกฎหมายที่ดินได้ 

การโอนตามมาตรา 1305 หากหน่วยงานของรัฐได้กระท าโดยผู้มี
อ านาจโอนทรัพย์สินนั้นไปยังเอกชนจะมีผลท าให้ที่ดินที่โอนพ้นจากสถานะการเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน และในกรณีถ้าเป็นเพียงสัญญาจะโอนย่อมมีผลบังคับได้ เพียงแต่การโอนจะยังไม่เกิดขึ้น
จนกว่าจะมีกฎหมายอนุญาตให้โอนได้เท่านั้น ดังเช่นค าพิพากษาศาลฎีกา 126/2474 ที่สาธารณ
สมบัติของแผ่นดินซึ่งอยู่ในความดูแลของกระทรวงการคลัง กระทรวงการคลังท าสัญญาจะซื้อจะขาย
แก่เอกชน แม้จะยังไม่ได้รับอนุญาตจากรัฐบาลเพ่ือออกพระราชกฤษฎีกาให้ขายได้  สัญญานั้นก็
สมบูรณ์แต่มีผลเมื่อออกพระราชกฤษฎีกาแล้ว  

ส าหรับเอกชนนั้นจะไม่มีสิทธิน าสาธารณสมบัติของแผ่นดินไปให้เช่าได้ 
หากมีการน าไปให้เช่า การเช่าเป็นโมฆะ หากมีผู้ซื้อสาธารสมบัติของแผ่นดินไปจากการขายทอดตลาด 
ผู้ซื้อก็ไม่ได้กรรมสิทธิ์ หากท าสัญญาจะซื้อขายกันก็ตกเป็นโมฆะ169  

ตามกฎหมายไทยหลักการห้ามโอนนอกจากจะปรากฎอยู่ในประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 แล้ว หลักการห้ามโอนยังมีปรากฎอยู่ในกฎหมายเฉพาะด้วย 
เช่น พระราชบัญญัติการท่าเรือแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 11 “ที่ดินซึ่งการท่าเรือแห่ง
ประเทศไทยได้มาด้วยอ านาจแห่งพระราชบัญญัตินี้หรือบทกฎหมายอ่ืนจะโอนต่อไปมิได้ เว้นแต่อาศัย
อ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะ” และตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 ตรี วรรคหนึ่ง ยัง
ก าหนดให้ที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันหรือใช้เพ่ือประโยชน์ของ

                                                           
168มาตรา 106 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ “ทรัพย์นอกพาณิชย์ ได้แก่ ทรัพย์

เช่นที่ไม่สามารถถือเอาได้ และทรัพย์ซึ่งไม่อาจโอนให้แก่กันได้โดยชอบด้วยกฎหมาย” 
169บัญญัติ สุชีวะ, เรื่องเดิม, หน้า 135. 
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แผ่นดินโดยเฉพาะ อธิบดีอาจจัดให้มีหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงเพ่ือแสดงเขตไว้เป็นหลักฐาน ซึ่งการ
ออกหนังสือส าคัญส าหรับที่หลวงนี้ก็เป็นไปเพ่ือป้องกันไม่ให้มีการโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์ที่เป็น      
สาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ และในมาตรา 9 (1) แห่งพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวก็ห้ามผู้ที่ไม่มีสิทธิ
ครอบครองหรือไม่ได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ จะเข้าไปยึดถือครอบครองที่ดินของรัฐไม่ได้
ด้วย  

(2) ห้ามยกอายุความขึ้นเป็นข้อต่อสู้กับแผ่นดิน  
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1306170 ผู้ใดจะยก

อายุความขึ้นเป็นข้อต่อสู้กับแผ่นดินมิได้ อายุความตามที่กล่าวในมาตรา 1306 เช่น อายุความตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1383 ในเรื่องการครอบครองปรปักษ์ มาตรา 1401 ใน
เรื่องภาระจ ายอม การยกอายุความในกรณีดังกล่าวจะยกขึ้นต่อสู้กับแผ่นดินมิได้ 

ส่วนในกรณีระหว่างเอกชนด้วยกันเองหากเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินประเภททรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เช่น ที่ชายตลิ่ง ทะเลสาบ เมื่อเอกชนผู้ใดได้ใช้
สิทธิเข้าใช้สอยก่อนแล้วหากมีผู้อ่ืนมารบกวนการใช้สิทธิของตน เอกชนผู้มีสิทธิเข้าใช้สอยก่อนมีสิทธิ
ฟ้องระงับการรบกวนนั้นได้เพราะถือว่าได้รับความเสียหายเป็นพิเศษ171 ดังเช่นค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 
39/2495 ที่สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ผู้ใดหามีกรรมสิทธิ์หรือสิทธิ
ครอบครองไม่ แต่เมื่อผู้ใดได้ปลูกโรงเรือนไว้แล้วผู้อ่ืนไปรื้อและปลูกเรือนขึ้นแทน ย่อมได้ชื่อว่าเป็ น
การรบกวนสิทธิของผู้ปลูกเรือนคนแรกในอันที่จะใช้สาธารณประโยชน์นั้น  ผู้ปลูกเรือนคนได้ชื่อว่า
ได้รับความเสียหายเป็นพิเศษมีสิทธิฟ้องผู้ปลูกเรือนคนหลังให้รื้อเรือนไปได้  
 อย่างไรก็ตาม การที่เอกชนใช้สิทธิใช้สอยสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ประเภทส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน การใช้สิทธิของตนจะต้องไม่เป็นการก่อให้เกิดความเสียหายพิเศษ
แก่ผู้อ่ืนที่มีสิทธิใช้สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นเช่นกัน172 ดังเช่นค าพิพากาศาลฎีกาที่ 1642/2506 
ที่ชายตลิ่งอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันนั้น ถ้ามีผู้เข้ามากั้นรั้วปลูกบ้าน
และสิ่งอ่ืนกีดขวางหน้าที่ดินของเจ้าของที่ดินติดกับชายตลิ่งจนเข้าสู่แม่น้ าไม่ได้แล้ว ย่อมถือว่าเจ้าของ
ที่ดินได้รับความเสียหายเป็นพิเศษมีสิทธิฟ้องขับไล่ได้ 

(3) ห้ามมิให้ยึดสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 ห้ามไม่ให้ยึด

ทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ว่าจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา  การ
ยึด หมายถึง ยึดเพ่ือการบังคับคดีตามค าพิพากษาของศาล ยึดเพ่ือช าระหนี้ แม้ขณะยึดจะไม่ทราบว่า
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน กรรมสิทธิ์ในสาธารณสมบัติของแผ่นดินก็ไม่โอนไป หรือมีการยึด    

                                                           
170มาตรา 1306 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ “ท่านห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นเป็น

ข้อต่อสู้กับแผ่นดินในเรื่องทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน” 
171บัญญัติ สุชีวะ, เรื่องเดิม, หน้า 136. 
172เรื่องเดียวกัน, หน้า 137. 



79 

สาธารณสมบัติของแผ่นดินขายทอดตลาดแล้ว ผู้ซื้อทรัพย์ก็ไม่ได้กรรมสิทธิ์ในสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินนั้น173  

กฎหมายในประเทศไทยบัญญัติหลักการห้ามยึดตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 แล้ว หลักการห้ามยึดยังมีปรากฎอยู่ในกฎหมายเฉพาะด้วย เช่น 
พระราชบัญญัติการท่าเรือแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 14 “ทรัพย์สินของการท่าเรือแห่ง
ประเทศไทยย่อมไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี” พระราชบัญญัติการท่าอากาศยานแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ.2522 มาตรา 12 “ทรัพย์สินของ ทอท. ไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคด”ี 

2.2.5.6 การสิ้นสภาพจากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินอาจสิ้นลักษณะจากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้

ดังต่อไปนี้  
1) โดยการสิ้นสภาพไปตามธรรมชาติ  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินอาจสิ้นลักษณะไปเนื่องจากมีการเปลี่ยนสภาพ

สูญสลายไปตามธรรมชาติจนไม่สามารถใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือประโยชน์ร่วมกันได้อีกต่อไป 
เช่น ป้อมเก่าพังลงเหลือแต่อิฐปูน รัฐบาลจะขายอิฐปูนนั้นก็ได้โดยไม่ต้องมีกฎหมายอนุญาตให้ขาย
เพราะสภาพของอิฐปูนที่ประกอบสภาพเป็นป้อมนั้นพ้นจากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไปแล้ว 
แต่ที่ดินที่เคยมีป้อมตั้งอยู่ยังเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่174 สถานที่ราชการที่ถูกไฟไหม้
หมดแล้วไม่ได้สร้างใหม่ ตัวอาคารนั้นย่อมสิ้นสภาพไปไม่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน175 

2) โดยผลของกฎหมาย  
การสิ้นลักษณะจากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยผลของกฎหมาย 

เป็นการสิ้นลักษณะไปเนื่องจากมีกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกาให้โอนไปตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1305 ตอนท้าย หรือมีการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8  

2.2.5.7 การถอนสภาพและการเปลี่ยนสภาพของสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ในการจัดการที่ดินของรัฐจะมีการถอนสภาพและเปลี่ยนสภาพของสาธารณสมบัติ

ของแผ่นดินเพื่อให้รัฐสามารถน าสาธารณสมบัติของแผ่นดินไปใช้ได้ตามวัตถุประสงค์หรือนโยบายของ
ฝ่ายปกครองในช่วงระยะเวลานั้น อย่างไรก็ตามการถอนหรือเปลี่ยนสภาพของสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินจะต้องกระท าตามท่ีกฎหมายก าหนดไว้ เพราะการถอนหรือเปลี่ยนสภาพย่อมเป็นการกระทบ
สิทธิของประชาชนที่เข้าใช้ประโยชน์จากสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

 1) การถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
การถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หมายถึง กระบวนการเปลี่ยน

สถานะทางกฎหมายของสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทหนึ่งไปเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอีก

                                                           
173มานิตย์ จุมปา, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วยทรัพย์สิน, พิมพ์

ครั้งที่ 3 (กรุงเทพฯ: ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2547), หน้า 73.  
174ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช, เรื่องเดิม, หน้า 117. 
175บัญญัติ สุชีวะ, เรื่องเดิม, หน้า 133. 
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ประเภทหนึ่ง หรืออาจมีผลให้สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นพ้นจากสถานะการเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินไปเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา และจะมีผลต่อองค์กรผู้รับผิดชอบทรัพย์สินนั้น การ
ถอนสภาพจะมีผลกระทบต่อการใช้ประโยชน์ของประชาชนต่อทรัพย์สินนั้น จึงต้องพิจารณาเป็น
กรณีๆตามท่ีกฎหมายบัญญัติไว้ เช่น สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทพลเมืองใช้ร่วมกันตามมาตรา 
1304 (2) เมื่อเลิกใช้ประโยชน์แล้วจะสามารถถอนสภาพเพ่ือใช้เป็นที่ตั้งท าการของส่วนราชการได้ ซึ่ง
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่มีประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตามมาตรา 1304 (3)176 

2) การเปลี่ยนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  
การเปลี่ยนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หมายถึง การใช้ประโยชน์ใน

สาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยไม่มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงสถานะทางกฎหมายของสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินนั้น เพียงแค่เป็นการเปลี่ยวิธีการใช้ประโยชน์ที่แตกต่างจากเดิม เช่น การถมคลองหรือทางน้ า
สาธารณะให้เป็นถนนสาธารณะ ซึ่งทั้งคลองหรือถนนต่างก็เป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันตาม
มาตรา 1305 (2) และยังคงถือเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน177  

เมื่อทรัพย์สินใดมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา 1304 
(2) และ (3) แล้วไม่อาจเปลี่ยนแปลงประเภทโดยสภาพการใช้เพ่ือการนั้นๆ ได้ ดังที่มีค าพิพากษาศาล
ฎีกาท่ี 3473/2525 ว่า “ที่ดินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่สงวนไว้ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (3) แม้จะถูกราษฎรใช้ประโยชน์มา
นานเท่าใด และจ านวนเนื้อที่เท่าใดก็ตาม ก็ไม่ท าให้ที่ดินส่วนที่ถูกราษฎรใช้ประโยชน์นั้นเปลี่ยนสภาพ
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทอ่ืนได้ ที่ดินก็ยังคงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทที่ใช้
เพ่ือประโยชน์ราชการโดยเฉพาะอยู่นั่นเอง”178 ซึ่งค าพิพากษาศาลฎีกาดังกล่าวเป็นไปตามหลักเกณฑ์
เกี่ยวกับผลของการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะไม่เปลี่ยนสภาพหรือพ้นสภาพจากการเป็น     
สาธารณสมบัติของแผ่นดินไปด้วยการใช้ แต่จะเปลี่ยนสภาพหรือพ้นสภาพโดยการออกกฎหมาย
เฉพาะ พระราชบัญญัติ หรือพระราชกฤษฎีกา  
 3) กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของ

แผ่นดิน 
การถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินกระท าได้ตามท่ีประมวลกฎหมาย

แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 บัญญัติไว้ในตอนท้าย และตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 8 
นอกจากนี้พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 มาตรา 8 และมาตรา 9 ได้มีการก าหนดการถอน
สภาพที่ราชพัสดุไว้เป็นการเฉพาะ แต่เนื่องจากการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นรัฐวิสาหกิจ ที่ดินของ
การรถไฟแห่งประเทศไทยจึงไม่เป็นที่ราชพัสดุตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. 2518 มาตรา 4 ใน

                                                           
176ธรรมรังสี วรรณโก, องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน, หน้า 

81. 
177เรื่องเดียวกัน, หน้า 81. 
178สมศักดิ์ ขวัญแก้ว, ปัญหาทางกฎหมายและการบริหารเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ (วิทยานิพนธ์

ปริญญามหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2527), หน้า 80-81. 
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วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ผู้วิจัยจึงกล่าวถึงรายละเอียดเฉพาะการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์และประมวลกฎหมายที่ดิน 

(1) ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
แม้ว่าประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จะไม่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการ

ถอนสภาพ แต่ในตอนท้ายของมาตรา 1305 ก าหนดข้อยกเว้นในการโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินมี
ผลเป็นการท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงสถานะของสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นได้ ไม่ว่าจะเป็นการ
โอนไประหว่างหน่วยงานของรัฐ หรือโอนให้กรรมสิทธิ์แก่เอกชน โดยจะโอนได้ต่อเมื่อมีกฎหมายให้
อ านาจไว้เฉพาะหรือโอนโดยพระราชกฤษฎีกา การโอนที่ดินตามมาตรา 1305 หากเป็นการโอนไปยัง
เอกชนจะมีผลท าให้ที่ดินที่โอนพ้นจากสถานะการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  การก าหนด
ข้อยกเว้นให้สาธารณสมบัติของแผ่นดินสามารถโอนแก่กันได้ตามมาตรา 1305 ตอนท้าย จึงเป็นการ
สอดคล้องกันกับมาตรา 1334 ที่ก าหนดให้ที่ดินรกร้างว่างเปล่า ที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือ
กลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน บุคคลอาจได้มาตามกฎหมายที่ดิน  

(2) ประมวลกฎหมายที่ดิน  
การถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินมีกฎหมายหลาย

ฉบับก าหนดหลักเกณฑ์ไว้ เช่น กฎหมายปฏิรูปที่ดิน กฎหมายนิคมอุตสาหกรรม ซึ่งในวิทยานิพนธ์ 
เล่มนี้จะขอกล่าวเฉพาะการถอนสภาพตามประมวลกฎหมายที่ดิน  

ส าหรับประมวลกฎหมายที่ดินบทบัญญัติที่ก าหนดหลักเกณฑ์การถอน
สภาพและการโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ได้แก่ มาตรา 8 โดยมีรายละเอียดดังนี้  

ก) กรณีสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับประชาชนใช้ร่วมกัน
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (2) มีการก าหนดหลักเกณฑ์ในการถอนสภาพ
หรือการโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินปรากฎตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 8 วรรคสอง (1)179 
ดังนี้ 

(ก) ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ถ้าได้มีการจัดหาที่ดิน
มาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว การถอนสภาพหรือการโอนให้กระท าโดยพระราชบัญญัติ  

(ข) ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ถ้าพลเมืองได้เลิกใช้
ประโยชน์ในที่ดินแล้ว และที่ดินนั้นยังมิได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ใดตามกฎหมายอ่ืน การถอนสภาพ
ให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 

 

                                                           
179มาตรา 8 วรรคสอง (1) แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 (แก้ไขเพ่ิมเติมโดยประกาศ

ของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 334) “ที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ถ้าทบวงการเมือง รัฐวิสาหกิจ หรือ
เอกชนจัดหาที่ดินมาให้พลเมืองใช้ร่วมกันแทนแล้ว การถอนสภาพหรือโอนให้กระท าโดย
พระราชบัญญัติ แต่ถ้าพลเมืองได้เลิกใช้ประโยชน์ประโยชน์ในที่ดินนั้น หรือที่ดินนั้นได้เปลี่ยนสภาพไป
จากการเป็นที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน และมิได้ตกไปเป็นกรรมสิทธิ์ของผู้ใดตามอ านาจกฎหมาย
อ่ืนแล้ว การถอนสภาพให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา” 
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วิธีการการถอนสภาพหรือการโอนสาธารณสมบัติส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกันนั้นจะมีผลเปลี่ยนสถานะทางกฎหมายของสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทหนึ่งไปเป็น     
สาธารณสมบัติของแผ่นดินอีกประเภทหนึ่ง เช่น เปลี่ยนสถานะจากสาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม
มาตรา 1304 (1) ไปเป็นสถานะตามมาตรา 1304 (3) เป็นต้น หรืออาจมีผลให้สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินนั้นพ้นจากสถานะการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินไปเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา ซึ่ง
เป็นการใช้อ านาจเหนือประชาชนอาจท าให้ประเทศชาติต้องเสียประโยชน์ส่วนรวมและย่อมกลับมามี
ผลกระทบต่อประชาชน ดังนั้นในกรณีที่ดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันแล้วได้มีการจัดหาที่ดินมาให้
พลเมืองใช้ร่วมกันแทนที่ดินเดิม การถอนสภาพหรือการโอนจึงต้องกระท าเป็นพระราชบัญญัติเพราะ
เป็นขั้นตอนที่จะต้องผ่านสภาผู้แทนราษฎร มีกระบวนการขั้นตอนที่ผ่านการตรวจสอบมากกว่า  หาก
เป็นกรณีที่ดินท่ีประชาชนได้เลิกใช้ประโยชน์ในที่ดินนั้นแล้วหรือที่ดินได้เปลี่ยนสภาพจากการเป็นที่ดิน
ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันแล้ว และที่ดินไม่ได้ตกเป็นกรรมสิทธิ์ของบุคคลใด การถอนสภาพก็ให้ท าโดย
พระราชกฤษฎีกา ซึ่งการถอนสภาพหรือการโอนโดยพระราชกฤษฎีกาเป็นอ านาจของฝ่ายบริหารฝ่าย
เดียวในการออกพระราชกฤษฎีกา มีขั้นตอนการตรวจสอบที่น้อยกว่าการออกพระราชบัญญัติ  เช่น 
กรณีที่ดินส าหรับประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันแล้วได้มีการหาที่ดินอ่ืนให้ประชาชนใช้แทนแล้วหาก
ต้องการถอนสภาพก็จะกระท าโดยพระราชบัญญัติ แต่ในกรณีที่ที่ดินนั้นประชาชนได้เลิกใช้ประโยชน์
ไปเอง โดยหน่วยงานของรัฐไม่ได้เป็นผู้บังคับหรือใช้อ านาจเหนือประชาชน การถอนสภาพก็กระท าได้
โดยพระราชกฤษฎีกา  

ดังนั้น สาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับประชาชนใช้ร่วมกันตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (2) แม้ต่อมาจะไม่ได้น ามาใช้ประโยชน์เพ่ือให้
ประชาชนใช้ร่วมกันแล้วก็ตาม แต่ตราบใดที่ยังไม่มีการถอนสภาพจากการเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรคสอง (1) สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นก็ยังคงมี
สถานะเป็นสาธารณสมบัติของของแผ่นดินส าหรับประชาชนใช้ร่วมกันตามเดิม 

การน าที่ดินสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ไม่ว่า
จะเป็นที่ดินที่พลเมืองเลิกใช้หรือไม่ประสงค์ใช้ร่วมกันแล้ว การใช้และการจัดการจะต้องมุ่งรักษาไว้ซึ่ง
ประโยชน์ร่วมกันของประชาชนตามวัตถุประสงค์ที่จัดให้มีที่ดินดังกล่าวเป็นส าคัญ แต่ขณะเดียวกันก็
ไม่ถึงกับเป็นการผูกมัดมิให้มีการจัดการที่จะท าให้เกิดประโยชน์ในทางเศรษฐกิจและสังคมเสียทีเดียว 
หากจะน าไปให้เอกชนใช้ประโยชน์ในระยะเวลาที่ไม่ยาวนานและสอดคล้องหรือไม่ขัดขวางต่อการใช้
ประโยชน์ร่วมกัน จึงสามารถกระท าได้โดยไม่ต้องถอนสภาพ แต่หากจะให้เอกชนใช้ประโยชน์เป็น
เวลายาวนาน ไม่สามารถกระท าได้180  

ข) กรณีที่ดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (3) มีการก าหนดหลักเกณฑ์ในการถอนสภาพหรือ

                                                           
180คณะกรรมการกฤษฎีกา, เลขเสร็จที่ 393/2534, มิถุนายน 2534 เรื่อง ปัญหาข้อกฎหมาย

ตามมาตรา 9 และมาตรา 12 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน (การน าที่ดินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกันไปให้เอกชนใช้ประโยชน์ชั่วคราว). 
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การโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินปรากฎตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรคสอง (2) 
ดังนี้181 

(ก) เมื่อทบวงการเมืองนั้นเลิกใช้หรือไม่ต้องการหวงห้าม
สงวนต่อไป ให้ถอนสภาพโดยพระราชกฤษฎีกา   

(ข) เมื่อได้ถอนสภาพแล้ว คณะรัฐมนตรีจะมอบหมายให้
ทบวงการเมืองซึ่งมีหน้าที่เป็นผู้ใช้หรือเป็นผู้จัดหาประโยช์ก็ได้ เช่น มอบให้กรมธนารักษ์ กระทรวงการ 
คลัง เพื่อให้เป็นที่ราชพัสดุและสามารถน าออกให้เช่าได้ 

(ค) เมื่อได้ถอนสภาพแล้ว หากจะโอนต่อไปให้ยังเอกชนให้
กระท าโดยพระราชบัญญัติ  

(ง) เมื่อได้ถอนสภาพแล้ว หากจะน าไปจัดเพ่ือประชาชนให้
กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา  

ในกรณีที่ดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะซึ่งเป็นที่ดินที่ใช้
จัดท าบริการสาธารณะ หน่วยงานของรัฐเป็นผู้เข้าใช้ประโยชน์โดยตรง และประชาชนเป็นผู้เข้าใช้
ประโยชน์โดยอ้อมผ่านการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐ ดังนั้น เมื่อหน่วยงานของรัฐเป็นผู้ใช้โดยตรง
และได้เลิกใช้ที่ดินนั้นในการท าบริการสาธารณะแล้ว จึงเป็นเรื่องการบริหารจัดการภายในของฝ่าย
บริหารที่จะมีการยกเลิกเพิกถอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นได้โดยพระราชกฤษฎีกา แต่หากจะมี
การน าอสังหาริมทรัพย์นั้นโอนต่อไปให้ยังเอกชนก็ให้กระท าโดยพระราชบัญญัติเพราะถือว่าการโอน
ต่อให้เอกชนย่อมเป็นการท าให้รัฐต้องเสียสิทธิในอสังหาริมทรัพย์นั้นไปมากกว่าการที่จะน าไปจัดเพ่ือ
ประชาชนซึ่งจะถือเป็นการใช้เพ่ือประโยชน์ส่วนรวมต่อไป ซึ่งการน าอสังหาริมทรัพย์ที่ได้ถอนสภาพ
จากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้วไปจัดเพื่อประชาชนต่อไปจะกระท าโดยพระราชกฤษฎีกา 
 2.2.5.8 ที่ราชพัสดุ  

ก่อนพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 ประกาศใช้บังคับ มีค าว่า“ ที่ดินราชพัสดุ” 
แต่มิไดมี้ค าจ ากัดความที่ชัดแจ้งในกฎหมายใด เดิมที่ดินราชพัสดุอยู่ในความดูแลของกระทรวง ทบวง 
กรมต่างๆ ต่อมากระทรวงพระคลังมหาสมบัติเห็นควรให้กระทรวงพระคลังมหาสมบัติเป็นผู้ดูแลรักษา
ที่ดินราชพัสดุแต่ผู้เดียว เมื่อกระทรวงทบวงกรมใดจะยืมใช้ในราชการให้ติดต่อกับกระทรวงพระคลัง
มหาสมบัติ พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวทรง รัชกาลที่ 6 ทรงมีพระบรมราชโองการฯ 

                                                           
181มาตรา 8 วรรคสอง (2) แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 (แก้ไขเพ่ิมเติมโดยประกาศ

ของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 334) “ที่ดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือที่ดินที่ได้หวงห้าม
หรือสงวนไว้ตามความต้องการของทบวงการเมืองใด ถ้าทบวงการเมืองนั้นเลิกใช้ หรือไม่ต้องการหวง
ห้ามหรือสงวนต่อไป เมื่อได้มีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพแล้ว คณะรัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวง
การเมืองซึ่งมีหน้าที่เป็นผู้ใช้หรือจัดหาประโยชน์ก็ได้ แต่ถ้าจะโอนต่อยังเอกชน ให้กระท าโดย
พระราชบัญญัติ และถ้าจะน าไปจัดเพ่ือประชาชนตามประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน ให้กระท า
โดยพระราชกฤษฎีกา” 
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เห็นชอบและอนุมัติ ต่อมาเมื่อกระทรวงพระคลังมหาสมบัติเปลี่ยนชื่อเป็นกระทรวงการคลังในปัจจุบัน
จึงได้รวบรวมที่ดินราชพัสดุตามกระทรวงทบวงกรมและตามจังหวัดมาขึ้นทะเบียนราชพัสดุ182 

1) การถือกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุ  
 ที่ดินที่เป็นที่ราชพัสดุนั้นมีปัญหาเกี่ยวกับความสับสนและการซ้ าซ้อนของ

การแบ่งแยกว่ากรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินนั้น จะเป็นกรรมสิทธิ์ของ
หน่วยงานรัฐหน่วยงานใด หากอสังหาริมทรัพย์นั้นเป็นที่ราชพัสดุย่อมตกเป็นกรรมสิทธิ์ของกรมธนา
รักษ์กระทรวงการคลัง แต่หากไม่ใช่ที่ราชพัสดุแล้วย่อมตกเป็นกรรมสิทธิ์ตามกฎหมายเฉพาะที่บัญญัติ
ไว้ส าหรับกรณีนั้นไป เช่น กรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจประเภทนิติบุคคล ก็ตกเป็น
กรรมสิทธิ์ของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ โดยในกรณีของการรถไฟก็มีพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย 
พ.ศ.2494 ก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมีสถานะเป็นนิติบุคคล รับโอนกิจการทรัพย์สิน และ
หนี้สิ้น มาจากกรมรถไฟ กระทรวงคมนาคม    

ในพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 มาตรา 5 ก าหนดให้กระทรวง 
การคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุ รวมไปถึงที่ราชพัสดุที่กระทรวง ทบวง กรม ได้มาโดยการ
เวนคืนหรือการแลกเปลี่ยนหรือโดยประการอ่ืนนั้น  ให้กระทรวงการคลังเข้าถือกรรมสิทธิ์ในที่ราช
พัสดุดังกล่าว แต่ทั้งนี้ไม่รวมถึงการเวนคืนที่ดินที่ได้มาโดยการเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิบัติ
ที่ดินเพ่ือการเกษตร183  

ตามมาตรา 4 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 ก็
ก าหนดให้อสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลไม่ถือเป็นที่ราชพัสดุ184 ดังนั้น การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยไม่ได้เป็นหน่วยงานของรัฐประเภท กระทรวง ทบวง กรม แต่มีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจที่
เป็นนิติบุคคล มีสิทธิหน้าที่ และทรัพย์สินในการจัดการภายในหน่วยงานของตนตามพระราชบัญญัติ
การรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 กระทรวงคมนาคมเพียงแต่เป็นผู้ก ากับดูแลในความสัมพันธ์
ระหว่างส่วนกลางและรัฐวิสาหกิจเท่านั้น ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่การรถไฟแห่งประเทศไทยได้
เวนคืนมาและอสังหาริมทรัพย์อ่ืนๆของการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงไม่เป็นที่ราชพัสดุตามมาตรา 4 
ประกอบมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518  

 
 

                                                           
182ภาสกร ชุณหอุไร, ค าอธิบายประมวลกฎหมายที่ดิน (กรุงเทพฯ: นิติบรรณาการ, 2529), 

หน้า 245. 
183มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 “ให้กระทรวงการคลังเปนผูถือกรรม 

สิทธิ์ที่ราชพัสดุ 
บรรดาที่ราชพัสดุที่กระทรวง ทบวงกรมใดไดมาโดยการเวนคืนหรือการแลกเปลี่ยนหรือโดย

ประการอ่ืนใหกระทรวงการคลังเขาถือกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุนั้นทั้งนี้ ยกเวนที่ดินที่ได้มาโดยการ
เวนคืน ตามกฎหมายว่าดวยการปฏิบัติที่ดินเพื่อเกษตรกรรม” 

184มาตรา 4 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 “ส่วนอสังหาริมทรัพย์ของ
รัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลและขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่ถือว่าเป็นที่ราชพัสดุ” 
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 2) ความหมายของที่ราชพัสดุ 
 พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518  มาตรา 4 บัญญัติว่า “ที่ราชพัสดุ 

หมายความว่า อสังหาริมทรัพย์อันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินทุกชนิด เว้นแต่สาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน ดังต่อไปนี้  

(1) ที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือ
กลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอื่นตามกฎหมายที่ดิน 

(2) อสังหาริมทรัพย์ส าหรับพลเมืองใช้หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ของ 
พลเมืองใช้ร่วมกันเป็นต้นว่า ที่ชายตลิ่ง ทางน้ า ทางหลวง ทะเลสาบ ส่วนอสังหาริมทรัพย์ของ
รัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลและขององค์การปกครองท้องถิ่นไม่ถือว่าเป็นที่ราชพัสดุ”  

เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติดังกล่าว เป็นการให้ความหมายของที่ราชพัสดุ
ในลักษณะที่ให้ความหมายครอบคลุมให้เห็นภาพรวมไว้ก่อน แล้วจึงไปก าหนดข้อยกเว้นทรัพย์สินที่ไม่
เป็นที่ราชพัสดุ อสังหาริมทรัพย์อันเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินทุกชนิดย่อมหมายความรวมถึงทรัพย์สิน
ของแผ่นดินธรรมดา สาธารณสมบัติของแผ่นดิน อสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจ และอสังหาริม 
ทรัพย์ขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ในเนื้อหาของบทบัญญัติยังได้ก าหนดลงไปอีกว่า เว้นแต่
อสังหาริมทรัพย์ดังต่อไปนี้จะไม่เป็นที่ราชพัสดุ ได้แก่ สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทตามมาตรา 
1304 (1) และ (2) อสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคล อสังหาริมทรัพย์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น  
 3) อสังหาริมทรัพย์ที่เป็นที่ราชพัสดุ  

ที่ราชพัสดุไม่ได้หมายถึงเพียงแต่ที่ดินเท่านั้น แต่ยังหมายความรวมถึง
อาคารสถานที่ราชการ สิ่งปลูกสร้างที่รัฐเป็นผู้สร้างขึ้น และรวมถึงสัญญาที่ผู้สร้างต้องยกกรรมสิทธิ์
ให้แก่รัฐบาล ที่ราชพัสดุจะอยู่ในความดูแลของกรมธนารักษ์ กระทรวงการคลัง 

ที่ดินที่เป็นที่ราชพัสดุโดยสภาพแล้วจะตกเป็นของรัฐบาลทันที ส่วนการขึ้น
ทะเบียนเป็นเพียงวิธีการเพ่ือให้เกิดความสะดวกในการจัดล าดับที่เลขที่ดิน เนื้อที่  การน าไปใช้
ประโยชน์ให้เป็นระบบเท่านั้น นอกจากนี้ที่ดินราชพัสดุที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (3)  

แม้จะเลิกใช้ในราชการแล้วก็ไม่ท าให้ที่ดินนั้นสิ้นสุดสภาพสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน แต่ที่ราชพัสดุสามารถถอนสภาพการเป็นที่ราชพัสดุได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาและ
ให้มีแผนที่แสดงเขตท่ีดินแนบท้ายพระราชกฤษฎีกานั้นด้วย ตามมาตรา 9 พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ 
พ.ศ.2518 และการโอนกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุประเภทนี้ให้โอนโดยกระท าเป็นพระราชบัญญัติเท่านั้น
ตามมาตรา 8 พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 185 

อสังหาริมทรัพย์ที่เป็นที่ราชพัสดุ ได้แก่ 
 (1) อสังหาริมทรัพย์ที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา  

                                                           
185มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 “การโอนกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุ

เฉพาะที่ดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยเฉพาะให้กระท าโดยพระราชบัญญัติ ส่วนการโอน
กรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุอื่นให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ก าหนดในกระทรวง” 
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 (2) สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ของ
แผ่นดิน ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (3) เช่น ใช้เป็นที่ตั้งที่ว่าการอ าเภอ 
กระทรวง สถานีต ารวจ เป็นต้น ที่ดินนั้นก็จะมีสถานะเป็นทั้งท่ีราชพัสดุนั้นและเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินด้วย   

 (3) บรรดาที่ราชพัสดุที่กระทรวงทบวงกรมได้มาโดยการเวนคืนหรือ
การแลกเปลี่ยนหรือโดยประการอ่ืน และทรัพย์ที่เวนคืนมาจะต้องไม่ใช่ทรัพย์ที่ได้มาจากการเวนคืน
ตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิบัติที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 มาตรา 
5  

 อย่างไรก็ตาม ส าหรับอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย แม้ว่า
จะมีส่วนที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เช่น สถานีรถไฟ 
แต่เมื่อการรถไฟเป็นรัฐวิสาหกิจ ดังนั้น อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟจึงไม่ใช่ที่ราชพัสดุตามที่ได้กล่าว
ไปแล้วข้างต้น  
 4) อสังหาริมทรัพย์ที่ไม่เป็นที่ราชพัสดุ 
 (1) สาธารสมบัติของแผ่นดินประเภทที่ดินรกร้างว่างเปล่า และที่ดิน
ซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้ง หรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมายที่ดิน ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (1)  

 (2) สาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทที่พลเมืองใช้ร่วมกัน เช่น ที่
ชายน้ า ทางน้ า ทางหลวง ทะเลสาบ ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (2)  

 (3) อสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคล 
ทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลไม่ถือเป็นที่ราชพัสดุ  ตาม  

พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 มาตรา 4 รัฐวิสาหกิจในประเทศไทยมีทั้งรัฐวิสาหกิจที่มีสถานะ
เป็นนิติบุคคลและไม่เป็นนิติบุคคล ปัจจุบันรัฐวิสาหกิจที่ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลมีอยู่ 5 รัฐวิสาหกิจ 
ได้แก่ โรงงานยาสูบ โรงงานไพ่ องค์การสุรา โรงพิมพ์ต ารวจ และส านักงานธนานุเคราะห์ กรมประชา 
สงเคราะห์186 โดยรัฐวิสาหกิจประเภทนี้จะถือเป็นส่วนหนึ่งของกระทรวง ทบวง กรม ที่รัฐวิสาหกิจนั้น
สังกัดอยู่  ดังนั้นกระทรวง ทบวง กรม ที่รัฐวิสาหกิจนั้นสังกัดอยู่จึงเป็นผู้ถือครองอสังหาริมทรัพย์ของ
รัฐวิสาหกิจประเภทนี้ อสังหาริมทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจที่ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลจึงเป็นที่ราชพัสดุ  

(4) อสังหาริมทรัพย์ขององค์กรปกครองท้องถิ่น 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นการกระจายอ านาจการปกครองจาก

ส่วนกลาง โดยรัฐมอบอ านาจปกครองปกครองบางส่วน ได้แก่ อ านาจการบริหารหรือการจัดกิจการ
บางอย่างให้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัด  เทศบาล สุขาภิบาล องค์การบริหารส่วนต าบล
กรุงเทพมหานคร ซึ่งส่วนกลางจะท าหน้าที่ก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ทรัพย์สินของ
องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น อาจมีทั้งทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของแผ่นดิน

                                                           
186สุรพล นิติไกรพจน์, “ปัญหาทางกฎหมายในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ,” วารสารนิติศาสตร์ 

29, 2 (มิถุนายน 2542): 175. 
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และทรัพย์สินขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นจะไม่ตกเป็นที่ราชพัสดุตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ
พ.ศ.2518 มาตรา 4 วรรคสอง  



 
 

 
บทท่ี 3 

 
มาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
 
 การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นรัฐวิสาหกิจประเภทหนึ่งของรัฐโดยจัดตั้งขึ้นตามพระราช 
บัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มีสถานะเป็นนิติบุคคลและมีอ านาจหน้าที่ในการจัดท า
บริการสาธารณะทางด้านการคมนาคมขนส่งทางราง กฎหมายที่เกี่ยวข้องโดยตรงกับการรถไฟแห่ง
ประเทศ ได้แก่ พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 และพระราชบัญญัติการ
รถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 การศึกษากฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการรถไฟแห่งประเทศไทยจะท า
ให้ทราบประวัติและที่มาของทรัพย์สินรวมถึงทราบวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยว่ามีภารกิจหน้าที่ใดบ้างที่เป็นภารกิจส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ และทรัพย์สินที่การ
รถไฟแห่งประเทศไทยมีอยู่ได้น ามาใช้ตรงตามวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทย
หรือไม่อย่างไร  
 
3.1 ประวัติการรถไฟแห่งประเทศไทย  
 
 การขนส่งโดยทางรถไฟเริ่มต้นขึ้นในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว 
รัชกาลที่ 5 เหตุที่ทรงมีพระราชด าริให้มีการสร้างทางรถไฟแห่งสยาม สืบเนื่องมาจากเหตุการณ์ทาง
การเมืองที่มีการขยายอาณานคิมจากสหราชอาณาจักรและสาธารณรัฐฝรั่งเศสแผ่มาครอบคลุมบริเวณ
แหลมอินโดจีน พระองค์ท่านทรงตระหนักถึงความส าคัญของการคมนาคมโดยเส้นทางรถไฟ เพราะ
การใช้การเดินทางแต่ทางเกวียนและแม่น้ าล าคลองจะไม่เพียงพอแก่การบ ารุงรักษาพระราชอาณาเขต 
ราษฎรที่อยู่ห่างไกลจากเมืองหลวงจะมีจิตใจโน้มเอียงไปทางประเทศใกล้เคียง  ทรงเล็งเห็นว่าการ
จัดตั้งรถไฟขึ้นในประเทศไทยจะเป็นการสร้างความมั่นคงแก่ประเทศโดยการขยายอ านาจจาก
ส่วนกลางออกไปยังหัวเมืองต่างๆ ตามภูมิภาค เพ่ือสะดวกแก่การปกครองตรวจตราป้องกันการ
รุกราน และเป็นการเปิดภูมิประเทศให้ประชาชนพลเมืองเข้าบุกเบิกพ้ืนที่ รกร้างว่างเปล่าให้เป็น
ประโยชน์ทางเศรษฐกิจของประเทศ และจะเป็นเส้นทางขนส่งผู้โดยสารและสินค้าไปมาถึงได้ง่าย
ยิ่งขึ้น จึงทรงมีประกาศพระบรมราชโองการสร้างทางรถไฟสยาม ในปี พ.ศ.2430 ได้ทรงพระกรุณา
โปรดเกล้าฯ ให้มีการสร้างทางรถไฟกรุงเทพ-เชียงใหม่ และมีทางตั้งแต่เมืองสระบุรี-เมืองนครราชสีมา
สายหนึ่ง จากเมืองอุตรดิตถ์-ต าบลท่าเดื่อริมฝั่งแม่น้ าโขงสายหนึ่ง และจากเมืองเชียงใหม่ไปยัง
เชียงราย เชียงแสนหลวงอีกสายหนึ่ง โดยท าการส ารวจรวม 8 ตอน จากนั้นรัฐบาลเห็นว่าจุดแรกที่
ควรสร้างทางรถไฟเชื่อมกับเมืองหลงของไทยก่อนคือนครราชสีมา ต่อมาในเดือนตุลาคม 2433 
รัชกาลที่ 5 ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯให้ก่อตั้งกรมรถไฟขึ้นสังกัดกระทรวงโยธาธิการ โดยมีพระเจ้า
น้องยาเธอ เจ้าฟ้ากรมขุนนริศรานุวัติวงศ์ ทรงเป็นเสนาบดี และนายเค เบ็ทเก (K. Bethge) ชาว
เยอรมัน เป็นเจ้ากรมรถไฟ ในปี พ.ศ.2439 การก่อสร้างทางรถไฟสายกรุงเทพฯ-นครราชสีมา ส าเร็จ
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บางส่วนพอที่จะเปิดการเดินรถได้ ดังนั้น ในวันที่ 26 มีนาคม พ.ศ.2439 พระบาทสมเด็จพระจุลจอม 
เกล้าเจ้าอยู่หัวจึงเสด็จพระราชด าเนินมาทรงประกอบพระราชพิธีเปิดการเดินรถไฟระหว่างสถานี
กรุงเทพ-อยุธยา ระยะทาง 71 กิโลเมตร และเปิดให้ประชาชนเดินทางไปมาระหว่ากรุงเทพ-อยุธยา 
ได้ตั้งแต่วันที่ 28 มีนาคม พ.ศ.2439 เป็นต้นไป การรถไฟแห่งประเทศไทยจึงถือเอาวันที่ 26 มีนาคม 
เป็นวันสถาปนากิจการรถไฟสืบเนื่องมาจนถึงปัจจุบัน จากนั้นมีการเปิดเดินรถต่อไปอีกเป็นระยะๆ 
จากอยุธยาถึงแก่งคอย มวกเหล็ก ปากช่อง จนกระท่ังในปี พ.ศ.2433 การสร้างทางรถไฟสายนครราช 
สีมาได้เสร็จเรียบร้อย และพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวจึงได้เสด็จพระราชด าเนินไปทรง
เปิดการเดินรถสายนี้ เมื่อวันที่ 21 ธันวาคม พ.ศ.2443 รวมระยะทางจากกรุงเทพถึงนครราชสีมา 
ทั้งสิ้น 265 กิโลเมตร สิ้นเงินในการก่อสร้างทางรถไฟสายนี้ 17,585,000 บาท เมื่อสร้างทางรถไฟสาย
แรกส าเร็จแล้วก็ทรงพิจารณาสร้างทางรถไฟสายอ่ืนๆ ต่อไปจนกระทั่งสิ้นรัชสมัยของพระองค์187 
 เมื่อวันที่ 5 มิถุนายน พ.ศ.2460 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 6 ได้ทรง
รวมกิจการของกรมรถไฟสายเหนือและกรมรถไฟสายใต้เข้าเป็นกรมเดียวกันเรียกว่า “กรมรถไฟ
หลวง” เนื่องจากทรงเห็นว่ากรมรถไฟทั้งสองที่แยกกันอยู่ไม่สะดวกแก่การบังคับบัญชาบริหารงาน
และไม่เป็นการประหยัดค่าใช้จ่าย และยังได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯให้พระเจ้าน้องยาเธอ “กรม
พระก าแพงเพชรอัครโยธิน” ด ารงต าแหน่งผู้บัญชาการกรมรถไฟหลวงพระองค์แรก188  
 เริ่มแรกในการก่อตั้งกรมรถไฟหลวงได้น ารถจักรไอน้ ามาใช้ในการเดินรถโดยรถจักรไอน้ าต้อง
ใช้ฟืนเป็นเชื้อเพลิงเป็นหลัก189 ต่อมาเมื่อวิวัฒนาการของรถจักรไอน้ าไม่สามารถพัฒนาประสิทธิภาพ
ทางด้านก าลังงานให้สูงขึ้นได้อีก ประกอบขณะนั้นมีการก าเนิดเครื่องยนต์ดีเซลและมีการน าเครื่อง 
ยนต์ดีเซลมาใช้ในรถจักร วงการรถไฟทั่วโลกจึงเลิกใช้รถจักรไอน้ าและเปลี่ยนมาใช้รถจักรดีเซลแทน
ซึ่งรถจักรดีเซลให้ก าลังลากจูงและมีความเร็วที่สูงกว่าและสิ้นเปลืองเชื้อเพลิงน้อยกว่ารถจักรไอน้ า  
กรมพระก าแพงเพชรอัครโยธินทรงตระหนักดีว่าการใช้รถจักรไอน้ าจะท าให้ไม่สะดวกและสิ้นเปลือง 
ลูกไฟที่กระจัดกระจายออกมายังเป็นอันตราย พระองค์จึงทรงสั่งรถจักรดีเซลจ านวน 2 คันจาก
ประเทศสวิสเซอร์แลนด์เข้ามาใช้เป็นครั้งแรก โดยรถจักรดีเซลคันแรกได้ออกวิ่งรับใช้ประชาชนเมื่อ 
พ.ศ.2471 ซึ่งเป็นประเทศแรกในทวีปเอเชียที่ให้ความสนใจในการใช้รถจักรดีเซล ถือได้ว่าพระองค์
ทรงเป็นผู้ให้ก าเนิดรถจักรดีเซลขึ้นในประเทศไทย190  

                                                           
187การรถไฟแห่งประเทศไทย, ประวัติการรถไฟแห่งประเทศไทย, ค้นวันที่ 11 สิงหาคม 

2558 จาก http://www.railway.co.th/home/viewcontent.aspx?id=railway-history 
&lang=TH 

188การรถไฟแห่งประเทศไทย, กองโฆษณาและส่งเสริมการท่องเที่ยว, สถานีรถไฟ บันทึก
ความทรงจ า ความผูกพัน และการเปลี่ยนแปลง (กรุงเทพฯ: การรถไฟแห่งประเทศไทย, 2554), 
หน้า 17. 

189การรถไฟแห่งประเทศไทย, รถจักรและรถพ่วง พัฒนาการที่ย่ิงใหญ่ จากอดีตสู่ปัจจุบัน 
(กรุงเทพฯ: การรถไฟแห่งประเทศไทย, 2554), หน้า 10-11. 

190เรื่องเดียวกัน, หน้า 44-45. 
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 ในสมัยพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช รัชการที่ 9 เกิดสงครามโลกครั้งที่ 
2 กิจการรถไฟได้รับความเสียหายมาก มีความจ าเป็นต้องบูรณะฟ้ืนฟูให้กลับสู่สภาพเดิมโดยเร็ว 
รัฐบาลจึงต้องขอกู้เงินจากธนาคารโลกมาสมทบกับงบประมาณของรัฐ  ธนาคารโลกเสนอให้รัฐ
ปรับปรุงองค์กรของกรมรถไฟหลวงให้มีความเป็นอิสระมากขึ้นเพ่ือให้เกิดความคล่องตัวในการบริหาร
กิจการรถไฟ  ในปีพ.ศ.2494 รัฐบาลสมัยจอมพล ป.พิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรีจึงได้จัดตั้ง
กิจการรถไฟเป็นเอกเทศ มีการเสนอร่างพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 ต่อ
รัฐสภา และได้มีพระบรมราชโองการให้ตราเป็นพระราชบัญญัติขึ้นประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับ
ลงวันที่ 30 มิถุนายน พ.ศ.2494 และให้ประกาศใช้ตั้งแต่วันที่ 1 กรกฎาคม พ.ศ.2494 กรมรถไฟ
หลวงจึงเปลี่ยนสถานะมาเป็นรัฐวิสาหกิจประเภทสาธารณูปการโดยใช้ชื่อว่า “การรถไฟแห่งประเทศ
ไทย” โดยด าเนินงานภายใต้พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 และให้มีการโอน
กิจการ หนี้สิน สิทธิ หน้าที่ต่างๆ รวมไปถึงพนักงาน ลูกจ้างและสายงานทั้งหมดของกรมรถไฟหลวงไป
อยู่ในการด าเนินงานของการรถไฟแห่งประเทศไทย191  
 
3.2 พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
 
 พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 เป็นกฎหมายที่ตราออกมาเป็น
พระราชบัญญัติฉบับแรกในการวางหลักเกณฑ์การบริหารจัดการกิจการรถไฟไทย และวางหลักในการ
คุ้มครองทรัพย์สินของกิจการรถไฟของประเทศไทย    
 เหตุที่ในปัจจุบันยังคงต้องน าพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มา
ศึกษาและบังคับใช้อยู่นั้น เนื่องจากพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 16 
192 ก าหนดให้น าพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 และบรรดาข้อบังคับที่ได้
ออกมาตามพระราชบัญญัติฉบับนี้มาบังคับใช้อยู่เท่าที่มิได้มีการบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการรถไฟ
แห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 และไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.
2494  
 นอกจากนี้ ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 16 วรรคสอง 
วรรคสาม และวรรคสี่ ยังได้ก าหนดให้เปลี่ยนแปลงค าเรียกในพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทาง
หลวง พ.ศ.2464 ดังนี้ 
 ค าว่า “กรมรถไฟแผ่นดิน” และค าว่า “กรมรถไฟ” ให้เรียกว่า “การรถไฟแห่งประเทศไทย” 
 ค าว่า “ผู้บัญชาการรถไฟแผ่นดิน” และค าว่า “อธิบดีกรมรถไฟ” ให้เรียกว่า “ผู้ว่าการรถไฟ
แห่งประเทศไทย”  
 
 
 

                                                           
191การรถไฟแห่งประเทศไทย, กองโฆษณาและส่งเสริมการท่องเที่ยว, เรื่องเดิม, หน้า 19-20. 
192มาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
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3.2.1 ค านิยาม 
พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 3 ให้ค านิยามศัพท์ไว้หลาย

ค า ซึ่งในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ผู้วิจัยขอน าค านิยามที่เก่ียวข้องและส าคัญมากล่าว ดังนี้  
“รถไฟ” หมายความว่า กิจการที่จัดท าขึ้นเพ่ือหาประโยชน์ด้วยวิธีบรรทุก ส่งคนโดยสารและ

สินค้าบนทางซึ่งมีราง ส่วนรถไฟซึ่งได้รับอนุญาตให้สร้างขึ้นตลอดทั้งสายบนถนนหลวงของนครหนึ่ง
หรือเมืองหนึ่งนั้น ให้เรียกว่า “รถราง” 

“ที่ดินรถไฟ” หมายความว่า ที่ดินทั้งหลายที่ได้จัดหาหรือเช่าถือไว้ใช้ในการรถไฟโดยชอบ
ด้วยพระราชก าหนดกฎหมาย 

“ทางรถไฟ” หมายความว่า ถนนหรือทางซึ่งได้วางรางเพ่ือการเดินรถ 
“เครื่องประกอบทางรถไฟ” หมายความว่า สถานี ส านักงานที่ท าการ คลังไว้สินค้าเครื่องจักร

ประจ าที ่และสรรพสิ่งของทั้งปวงที่ก่อสร้างไว้เพ่ือประโยชน์ของการรถไฟ 
“ผู้รับอนุญาต” หมายความว่า บุคคล ห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทที่ได้รับอนุญาตจากรัฐบาลให้

สร้างรถไฟได้เป็นพเิศษ 
 

3.2.2 ประเภทของรถไฟตามพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง 
เดิมพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 4 ก าหนดให้รถไฟแบ่ง

ออกเป็นสามประเภท ได้แก่ รถไฟแผ่นดิน รถไฟผู้รับอนุญาต และรถไฟหัตถกรรม แต่ในปัจจุบันมีการ
ยกเลิกมาตรา 4 โดยพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวงแก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ.2477 แล้ว 
อย่างไรก็ตามเพ่ือให้เข้าใจความเป็นมาของการรถไฟแห่งประเทศไทยในปัจจุบัน จึงได้ศึกษาประเภท
ของรถไฟดังกล่าว ดังนี้    
  ในพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 ไม่ได้ก าหนดค านิยามของรถไฟ
แผ่นดินและรถไฟผู้รับอนุญาตไว้อย่างชัดเจน แต่ตามบทบัญญัติในพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟ
และทางหลวง พ.ศ.2464 พอจะเข้าใจได้ว่า   

1. รถไฟแผ่นดิน หมายถึง รถไฟหลวงซึ่งเป็นสมบัติของแผ่นดิน อยู่ภายใต้ความบังคับบัญชา
ของกรมรถไฟ กระทรวงเศรษฐการ (ปัจจุบัน คือ กระทรวงพาณิชย์)193 

2. รถไฟผู้รับอนุญาต หมายถึง รถไฟราษฎร์ที่เอกชนเป็นผู้จัดท า ซึ่งจะด าเนินการโดยการ
สร้างทางรถไฟแยกไปจากทางรถไฟแผ่นดินหรือรถไฟหัตถกรรม เอกชนที่มีความประสงค์จะจัดท า
รถไฟราษฎร์จะต้องได้รับอนุญาตจึงจะสามารถจัดท าได้194 

3. รถไฟหัตถกรรม หมายถึง รถไฟที่ห้างหรือบริษัทซ่ึงประกอบหัตถกรรมหรือพาณิชยกรรม
ได้สร้างขึ้นไว้ใช้เฉพาะแต่รับส่งคนงานและบรรทุกสิ่งของที่เกิดขึ้นโดยธรรมชาติหรือสิ่งที่ประดิษฐ์
ขึ้นกับสิ่งอ่ืนๆ ทีจ่ าเป็นจะต้องใช้ส าหรับกิจการนั้น195 

 

                                                           
193มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
194มาตรา 95 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
195มาตรา 140 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
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3.2.3 รถไฟแผ่นดินหรือรถไฟหลวง 
การได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์และการคุ้มครองทรัพย์สินของรถไฟแผ่นดินหรือรถไฟหลวง มี

ดังนี้ 
3.2.3.1 การได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ของกรมรถไฟแผ่นดิน 

 รถไฟแผ่นดินหรือรถไฟหลวงจะได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ ดังนี้ 
1) กระบวนการในการจัดหาซื้อที่ดินเพ่ือสร้างทางรถไฟ 
การคุ้มครองสิทธิของเอกชนในที่ดินที่ตนเป็นเจ้าของยึดถือไว้มีมาตั้งแต่สมัย

กฎหมายโรมัน โดยเห็นได้จากลักษณะการแบ่งทรัพย์ของกฎหมายโรมันจะแบ่งตามทรัพย์ที่เอกชน
สามารถยึดถือไว้ได้และทรัพย์ที่ยึดถือไว้ไม่ได้ แม้ว่าแนวคิดเกี่ยวกับกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของเอกชน
จะได้รับการยอมรับคุ้มครอง แต่ก็มีข้อยกเว้นอยู่ประการหนึ่งคือเพ่ือประโยชน์สาธารณะ ซึ่งเป็น
ประโยชน์แก่ส่วนรวมย่อมมีความส าคัญมากกว่าประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหนึ่ง  และเมื่อเอกชนผู้
นั้นยังเป็นประชาชนภายในรัฐ ผลสุดท้ายเอกชนผู้นั้นก็ยังคงได้รับประโยชน์จากภารกิจของรัฐเช่นกัน 
แนวคิดดังกล่าวมีมาตั้งแต่สมัยกฎหมายโรมันประเทศต่างๆ ในแถบภาคพ้ืนยุโรปได้รับเอามาเป็น
แนวทางในเกี่ยวกับการเวนคืนทรัพย์สินที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ ประเทศไทยก็ได้รับเอา
แนวคิดดังกล่าวผ่านมาทางประเทศในแถบภาคพ้ืนยุโรปเช่นเดียวกัน รัฐจึงสามารถเรียกทรัพย์สิน
กลับคืนมาเพ่ือน าไปใช้เป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม แต่ทั้งนี้ผู้ปกครองต้องมีความชอบธรรมในการชดเชย
ความเสียหายแก่เอกชนที่ถูกเวนคืนทรัพย์สิน ดังนั้นจึงมีการก าหนดค่าทดแทนไว้เพ่ือชดเชยความ
เสียหายให้แก่ประชาชนในกรณีท่ีทรัพย์สินของเอกชนจะต้องกลับคืนไปสู่รัฐ   

พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 ส่วนที่ 2 ว่าด้วย
การจัดซื้อที่ดิน ก าหนดให้การจัดซื้อที่ดินเป็นวิธีการหนึ่งที่ได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย เมื่อรัฐบาลต้องการสร้างทางรถไฟ รัฐบาลจะท าการบังคับซื้อที่ดินนั้นเพ่ือการสร้างทาง
รถไฟได้ตามข้อบังคับว่าด้วยการจัดหาซื้อที่ดิน196  

เมื่อตกลงว่าจะสร้างทางรถไฟขึ้นแต่ยังไม่ได้มีการตรวจวางแนวทางให้
แน่นอน พระมหากษัตริย์ก็จะทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯให้ออกประกาศ “พระราชกฤษฎีกาก าหนด
เขตท่ีดิน” ภายในที่ๆคิดว่าจะสร้างทางรถไฟนั้นขึ้นก่อน เพ่ือท าการตรวจวางแนวทางให้แน่นอน โดย
พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวจะมีอายุใช้ได้สองปี หรืออาจมีอายุตามก าหนดเวลาที่เห็นว่าจ าเป็น197  
หลังจากที่ได้มีการก าหนดแนวเขตที่ดินที่จะสร้างทางรถไฟแน่นอนแล้ว ก็จะให้กรมรถไฟแผ่นดินเป็น
ธุระจัดการในเรื่องจัดหาซื้อที่ดินตามท่ีเห็นว่าจ าเป็นเพื่อสร้างทางรถไฟ198   

เมื่อได้มีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินออกมาแล้ว พนักงานรถไฟก็มี
สิทธิที่จะเข้าไปกระท ากิจการในที่ดินของเอกชนตามที่เห็นว่าจ าเป็น เพ่ือตรวจวางแนวทางให้แน่นอน 
เช่น วัดระยะ ปักกรุย เก็บตัวอย่างศิลา ทรายและวัตถุอ่ืนๆ โดยพนักงานรถไฟจะมีสิทธิดังกล่าว
ภายในระยะอายุเวลาตามพระราชกฤษฎีกาที่ก าหนดเขตท่ีดินนั้น  

                                                           
196มาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
197มาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
198มาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
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การที่พนักงานรถไฟเข้าไปกระท ากิจการในที่ดินของเอกชน เอกชนผู้เป็น
เจ้าของที่ดินหรือผู้ปกครองทรัพย์มีสิทธิที่จะได้รับค่าท าขวัญเพ่ือทดแทนการเสียหายที่เกิดขึ้นจากการ
ตรวจท าแผนที่สร้างทางรถไฟนั้น199  

เมื่อเจ้าพนักงานรถไฟได้ตรวจและวางแนวทางรถไฟอันแน่นอนได้ตลอดทั้ง
สายหรือท าได้แต่เฉพาะส่วนใดส่วนหนึ่ง ก็จะมีการออกประกาศ “พระราชกฤษฎีกาอนุญาตให้จัดซื้อ
ที่ดิน” โดยในพระราชกฤษฎีกาฉบับที่อนุญาตให้จัดซื้อท่ีดินจะต้องมีข้อความ ดังนี้  

1. เหตุผลในการจัดซื้อท่ีดินนั้นเพ่ือเหตุใด   
2. ที่ดินและอสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนที่จะให้จัดซื้อ และต าบลเขตแขวงซึ่ง

ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์นั้นตั้งอยู่  
นอกจากนี้ ต้องมีแผนที่หรือแผนผังแสดงเขตที่ดินที่ต้องการสร้างทางรถไฟ 

และเขตที่ดินทุกรายที่อนุญาตให้จัดซื้อทั้งหมดทั้งแปลงหรือแต่ส่ วนหนึ่งส่วนใดไว้ท้ายประกาศพระ
ราชกฤษฎีกานั้นด้วย200  

พระราชกฤษฎีกาที่ได้อนุญาตให้จัดซื้อที่ดินให้ลงพิมพ์ประกาศโฆษณาใน
หนังสือราชกิจจานุเบกษา201 และให้ท าส าเนาพระราชกฤษฎีกาโดยมีเจ้าหน้าที่รับรองกับแผนที่ท้าย
พระราชกฤษฎีกาส่งมอบให้ไว้ ณ สถานที่ดังต่อไปนี้202 

1. ที่ว่าการกรมรถไฟแผ่นดิน  
2. ศาลารัฐบาลมณฑล ศาลากลางจังหวัด และที่ว่าการในต าบลซึ่งที่ดิน

หรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนอันต้องจัดซื้อนั้นตั้งอยู่  
3. หอทะเบียนที่ดินในมณฑลซึ่งที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนอันต้อง

จัดซื้อนั้นตั้งอยู่  
เมื่อมีการออกประกาศพระราชกฤษฎีกาให้จัดซื้อที่ดินในหนังสือราชกิจจา

นุเบกษาแล้ว และกรมรถไฟแผ่นดินได้จ่ายเงินหรือวางเงินค่าท าขวัญแล้ว กรรมสิทธิ์ในที่ดินและ
อสังหาริมทรัพย์อ่ืนตามที่ระบุในพระราชกฤษฎีกาจะตกเป็นของกรมรถไฟทันที แต่กรมรถไฟแผ่นดิน
จะมีสิทธิเข้าปกครองยึดทรัพย์ในที่ดินได้ต่อเมื่อใช้เงินหรือวางเงินค่าท าขวัญแล้ว203 นอกจากนี้ เมื่อได้
มีการออกประกาศพระราชกฤษฎีกาแล้ว ถ้าบุคคลใดซึ่งมีสิทธิในที่ดินและอสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืน
ตามที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกา จ าหน่ายหรือโอนสิทธิในทรัพย์ให้แก่บุคคลผู้อ่ืนด้วยประการใดๆ 
บุคคลผู้รับโอนหรือรับช่วงนั้นมีสิทธิที่จะเรียกร้องได้เฉพาะเงินค่าท าขวัญเท่านั้น204 เนื่องจากถือว่า
ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์นั้น รัฐบาลได้ประกาศพระราชกฤษฎีกาในหนังสือราชกฤษฎีกานุเบกษาแล้ว
ว่าจะน ามาใช้เป็นประโยชน์ต่อแผ่นดิน  

                                                           
199มาตรา 21 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
200มาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
201มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
202มาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
203มาตรา 25 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
204มาตรา 25 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
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2) เงินค่าท าขวัญ 
เงินค่าท าขวัญดังกล่าวข้างต้น ก าหนดให้แก่บุคคลดังนี้ คือ 205 

(1) เจ้าของที่ดินที่ต้องจัดซื้อ  
(2) เจ้าของสิ่งปลูกสร้างที่รื้อไม่ได้ ซึ่งอยู่ในที่ดินนั้นในวันที่ได้ออก

ประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินหรือได้ปลูกสร้างขึ้นภายหลังโดยได้รับอนุญาตพิเศษ  
(3) ผู้เช่าที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้างที่รื้อไม่ได้ โดยต้องมีหลักฐานการเช่า

เป็นลายลักษณ์อักษรซึ่งท าไว้ก่อนวันที่ออกประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินหรือได้ท าขึ้น
ภายหลังประกาศนั้นโดยได้รับอนุญาตพิเศษ และการเช่าถือนั้นยังไม่สิ้นอายุไปก่อนวันหรือภายในวันที่
กรมรถไฟแผ่นดินได้เข้าปกครองที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้างนั้น   

เงินค่าท าขวัญในเรื่องเช่าถือนี้ก าหนดให้เฉพาะผู้เช่าที่เสียหายจริงๆ
จากเหตุที่ต้องออกจากที่ดินหรือสิ่งปลูกสร้างก่อนถึงวันก าหนดในสัญญาเช่านั้น  ดังนั้นหากผู้เช่าไม่ได้
รับความเสียหายก็ไม่สามารถเรียกค่าท าขวัญในกรณีนี้ได้ 

(4) เจ้าของต้นไม้หรือพืชพันธุ์ซึ่งอยู่ที่ดินนั้นในวันที่ออกประกาศพระ
ราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดิน หรือที่ปลูกข้ึนภายหลังโดยได้รับอนุญาตเป็นพิเศษ  

(5) เจ้าของสิ่งปลูกสร้างที่รื้อได้ซึ่งอยู่ในที่ดินนั้นในวันที่ออกประกาศ
พระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดิน แต่เงินค่าท าขวัญในกรณีนี้จะเรียกได้เฉพาะค่ารื้อขนและค่าที่
จะต้องปลูกสร้างข้ึนใหม่  

3.2.3.2 การให้ความคุ้มครองทรัพย์สินของกรมรถไฟแผ่นดิน (ปัจจุบัน คือ การ
รถไฟแห่งประเทศไทย) 

เดิมมีการคุ้มครองทรัพย์สินของกรมรถไฟแผ่นดิน (ปัจจุบัน คือ การรถไฟแห่ง
ประเทศไทย) ตามพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 ซ่ึงบัญญัติว่า 

  
 ในส่วนรถไฟทั้งหลายนอกจากรถไฟหัตถกรรม  

(1) ห้ามไม่ให้ยกก าหนดอายุความขึ้นต่อสู้สิทธิของแผ่นดินเหนือ
ที่ดินรถไฟ หรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนของรถไฟ 

(2) ห้ามไม่ให้เอกชนหรือบริษัทใดๆหวงห้ามหรือถือกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินรถไฟหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืน เว้นไว้แต่จะได้มีประกาศกระแส
พระบรมราชโองการเป็นพิเศษว่าทรัพย์นั้นๆได้ขาดจากเป็นที่ดินรถไฟแล้ว  

(3) ห้ามมิให้ยึดที่ดินรถไฟ สิ่งปลูกสร้าง รถและพัสดุของรถไฟ 
 

อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบันพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2477 ได้
ประกาศยกเลิกการบังคับใช้มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
ไปแล้ว แม้กฎหมายฉบับดังกล่าวจะได้ยกเลิกไปแล้ว แต่ผู้วิจัยเห็นว่าบทบัญญัติดังกล่าวมีประโยชน์ต่อ
การศึกษาถึงหลักเกณฑ์การให้ความคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นทรัพย์สิน

                                                           
205มาตรา 26 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
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ของรัฐ โดยเฉพาะทรัพย์สินที่เป็นที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ซึ่งเป็นเครื่องมือส าคัญในการจัดท าบริการ
สาธารณะของการรถไฟแห่งประเทศไทยและมีประโยชน์ต่อการพัฒนาระบบการขนส่งทางรางความ
มั่นคงและความเจริญของประเทศ โดยในมาตรา 6 ดังกล่าวให้เคยมีการให้ความคุ้มครองทรัพย์สิน
ของการรถไฟแห่งประเทศไทย ดังนี้  

1) ประการแรก กรณีเก่ียวกับอายุความ 
ตามพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 (1) 

ห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นต่อสู้สิทธิของแผ่นดินเหนือที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์อ่ืนของการรถไฟ มี
ลักษณะเนื้อหาที่สอดคล้องและแตกต่างกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1306 ที่
ก าหนดห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นเป็นข้อต่อสู้กับแผ่นดินในเรื่องทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน กล่าวคือ ทั้งสองมาตรามีความคุ้มครองเรื่องอายุความต่อสู้กับรัฐ แต่ในพระราชบัญญัติจัดวาง
การรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 (1) ให้ความคุ้มครองสิทธิเหนือที่ดินรถไฟหรือ
อสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนของรถไฟ ซึ่งก็หมายความถึงเพียงแค่เป็นทรัพย์สินของรถไฟกฎหมายก็ให้
ความคุ้มครองทั้งทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ส่วนมาตรา 1306 
กฎหมายให้คุ้มครองเฉพาะทรัพย์สินที่มีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเท่านั้น  

2) ประการที่สอง กรณีเก่ียวกับการหวงห้ามหรือห้ามถือกรรมสิทธิ์ 
ตามพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 (2) 

ก าหนดห้ามไม่ให้เอกชนหรือบริษัทใดๆ หวงห้ามหรือถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินรถไฟ หรืออสังหาริมทรัพย์
อย่างอ่ืน เว้นแต่จะได้มีประกาศกระแสพระบรมราชโองการเป็นพิเศษว่าทรัพย์นั้นๆ ได้ขาดจากเป็น
ที่ดินรถไฟแล้วนั้น  

เมื่อทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยมีไว้เ พ่ือใช้ในประโยชน์
สาธารณะซึ่งเป็นประโยชน์ส่วนรวมของคนทั้งชาติ ทรัพย์สินดังกล่าวจึงได้รับเอกสิทธิ์ทางกฎหมาย
บางประการ เนื่องจากกฎหมายย่อมต้องคุ้มครองทรัพย์สินดังกล่าวเพ่ือมิให้ตกเป็นของผู้อ่ืนหรือของ
เอกชนอันจะท าให้รัฐและประชาชนได้รับความเสียหาย จึงได้มีการก าหนดห้ามมิให้เอกชนหรือบริษัท
ใดหวงห้ามหรือถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนของรถไฟ โดยมีข้อยกเว้นหากมี
ประกาศกระแสพระบรมราชโองการเป็นพิเศษว่าทรัพย์นั้นๆ ได้ขาดจากเป็นที่ดินรถไฟแล้ว เอกชน
หรือบริษัทใดๆ จึงจะหวงห้ามหรือถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินรถไฟหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนได้    

ในขณะที่มีการออกกฎหมายฉบับนี้  ประเทศไทยยังอยู่ในการปกครอง
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ ดังนั้นกระแสพระบรมราชโองการพิเศษจึงมีสถานะเป็นกฎหมายในยุค
สมัยนั้น หากได้มีกระแสบรมราชโองการพิเศษออกมาว่าทรัพย์นั้นขาดจากการเป็นที่ดินของการรถไฟ
แล้วย่อมเป็นการท าให้ทรัพย์นั้นๆ พ้นสภาพจากการเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน เมื่อทรัพย์นั้นพ้นสภาพ
จากการเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินจึงท าให้เอกชนย่อมสามารถเข้าถือกรรมสิทธิ์ได้   
 การหวงห้ามหรือถือกรรมสิทธิ์ตามพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทาง
หลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 (2) ก าหนดห้ามไม่ให้เอกชนหรือบริษัทใดๆ หวงห้ามหรือถือกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินรถไฟหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืน เปรียบเสมือนเป็นการห้ามโอนให้แก่กันเพราะการที่จะโอน
ทรัพย์สินให้แก่กันได้นั้น ผู้โอนย่อมต้องมีกรรมสิทธิ์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ดังนั้น
ความตามมาตรา 6 (2) จึงย่อมมีความหมายรวมไปถึงการห้ามมิให้มีการยึดถือครอบครองและห้ามมิ
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ให้มีการโอนให้แก่กัน ซึ่งจะมีลักษณะการคุ้มครองทรัพย์สินที่เหมือนกับประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา 1305 ว่าทรัพย์สินที่มีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะโอนแก่กันมิได้ เว้นแต่
อาศัยอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา  

3) ประการที่สาม กรณีเก่ียวกับการยึด 
ตามพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 (3) 

แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 ก าหนดห้ามมิให้ยึดที่ดินรถไฟ สิ่งปลูก
สร้าง รถและพัสดุของรถไฟ ซึ่งในมาตรา 3 ได้ก าหนดนิยามของค าว่า รถ และพัสดุของรถไฟไว้ ดังนี้ 

“รถ” หมายความว่า รถจักร รถบรรทุก รถคนโดยสารหรือรถขนของซึ่งมี
ล้อครีบส าหรับเดินบนราง 

“พัสดุ” หมายความว่า รางอะไหล่ ไม้หมอน หมุดควงและแป้นควง เครื่อง
อะไหล่ส าหรับรถ เครื่องประกอบส าหรับสร้างสะพาน ของเครื่องใช้ในการก่อสร้าง เครื่องมือ วัตถุ
เชื้อเพลิง น้ ามันหยอดเครื่อง หรือสิ่งอื่นๆซึ่งรถไฟเก็บสะสมไว้ใช้  

ในมาตรา 6 (3) จึงเป็นการให้ความคุ้มครองถึงอสังหาริมทรัพย์และสิ่งปลูก
สร้างของรถไฟ รถจักร รถบรรทุก รถคนโดยสารหรือรถขนของซึ่งมีล้อครีบส าหรับเดินบนราง รวมไป
ถึงพัสดุต่างๆของรถไฟ ได้แก่ รางอะไหล่ ไม้หมอน หมุดควงและแป้นควง เครื่องอะไหล่ส าหรับรถ 
เครื่องประกอบส าหรับสร้างสะพาน ของเครื่องใช้ในการก่อสร้าง เครื่องมือ วัตถุเชื้อเพลิง น้ ามันหยอด
เครื่อง หรือสิ่งอ่ืนๆ ซึ่งรถไฟเก็บสะสมไว้ใช้ ซึ่งเป็นเรื่องที่ต้องพิจารณาว่าสิ่งอ่ืนๆ ที่รถไฟเก็บสะสมไว้
ใช้มีความหมายถึงทรัพย์สิ่งใดบ้าง ซึ่งแตกต่างกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 ที่
ให้ความคุ้มครองกับทรัพย์สินทุกชนิดที่เป็นของแผ่นดิน 

พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 (3) มี
ลักษณะเนื้อหาสอดคล้องตรงกับพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 ที่
ก าหนดว่า ทรัพย์สินของการรถไฟย่อมไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี” และยังมีเนื้อหา
สอดคล้องกันกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 ที่ก าหนดห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของ
แผ่นดิน ไม่ว่าทรัพย์สินนั้นจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่  

ส่วนทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดากฎหมายก าหนดให้ได้รับความคุ้มครอง
เพียงเฉพาะไม่ให้ยึดเพ่ือการบังคับช าระหนี้ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 
ดังนั้นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจึงไม่ได้อยู่ในความคุ้มครองตามมาตรา 1305 และ 1306 แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มีผลให้ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาสามารถโอนให้แก่กันได้และ
เอกชนยกอายุความขึ้นต่อสู้กับรัฐได้ ดังนั้นจึงสามารถท าการโอนกรรมสิทธิ์แก่เอกชนไปโดยการ
จ าหน่าย จ่าย โอน ขาย แลกเปลี่ยน ซึ่งเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

ส่วนทรัพย์สินของแผ่นดินประเภทสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ในความ
คุ้มครองตามมาตรา 1305 มาตรา 1306 และมาตรา 1307  จึงมีผลให้สาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่
สามารถโอนให้แก่กันได้เว้นแต่อาศัยอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา และไม่
สามารถยกอายุความขึ้นต่อสู้สาธารณสมบัติของแผ่นดินได้   และไม่ให้ยึดสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
เพ่ือการช าระหนี้  ดังนั้นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจึงสามารถพ้นสภาพสิ้นสุดจากการเป็นสาธารณ
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สมบัติของแผ่นดินได้ ในกรณีที่มีการเพิกถอนสภาพทรัพย์นั้นจากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
โดยอาศัยกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา 

 
3.2.4 รถไฟราษฎร์ 
กฎหมายไม่ได้นิยามค าว่ารถไฟราษฎร์ไว้โดยตรง แต่จากมาตรา 95 พอจะเข้าใจได้ว่ารถไฟ  

ผู้ได้รับอนุญาต หมายถึง รถไฟราษฎร์ที่เอกชนเป็นผู้จัดท า จะด าเนินการสร้างทางรถไฟแยกไปจาก
ทางรถไฟแผ่นดินหรือรถไฟหัตถกรรม การจัดท ารถไฟราษฎร์จะต้องได้รับอนุญาตก่อนจึงจะสามารถ
จัดท าได้ 

พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 3 (13) ให้ค านิยาม “ผู้รับ
อนุญาต” หมายความว่า บุคคล ห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทที่ได้รับอนุญาตจากรัฐบาลให้สร้างรถไฟได้เป็น
พิเศษ 

เดิมกฎหมายห้ามมิให้ราษฎรเป็นผู้สร้างรถไฟจัดท าบริการรถไฟในอาณาจักรไทย เว้นแต่จะมี
ประกาศพระราชทานพระบรมราชานุญาตเป็นพิเศษ โดยจะพระราชทานให้เฉพาะเพ่ือการสร้างทาง
รถไฟแยกไปจากทางรถไฟแผ่นดินหรือรถไฟหัตถกรรม  ดังนั้นการสร้างทางรถไฟโดยเอกชนสมัยก่อน
จึงกระท าได้เพียงแค่การเชื่อมต่อจากรถไฟที่รัฐเป็นผู้จัดท าหรือเชื่อมต่อกับรถไฟหัตถกรรมเท่านั้น   
หากรถไฟผู้รับอนุญาตซึ่งด าเนินงานโดยเอกชนมีความประสงค์จะขออนุญาตสร้างทางรถไฟ ให้ยื่น
เรื่องแสดงความประสงค์นั้นต่อผู้บัญชาการรถไฟแผ่นดิน จากนั้นให้เสนอต่อสภากรรมการรถไฟ เมื่อ
สภากรรมการรถไฟเห็นสมควรจะเรียกให้ผู้ขออนุญาตยื่นรายละเอียดเพ่ิมเติมอีกก็ได้  แล้วจึงน าเรื่อง
นั้นยื่นต่อรัฐบาลของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว ส่วนการที่จะอนุญาตหรือไม่นั้นสุดแล้วแต่จะเห็น
เป็นการสมควร206  

ตัวอย่างของรถไฟราษฎร์ เช่น ทางรถไฟสายปากน้ า ด าเนินการโดยกอมปานีรถไฟ หรือ
บริษัทรถไฟปากน้ า ซึ่งเป็นทางรถไฟราษฎร์สายแรกที่เปิดใช้ในประเทศไทย โดยพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวเป็นผู้พระราชทานอนุญาต   

3.2.4.1 การได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์ของรถไฟราษฎร์ 
 เมื่อเอกชนเป็นผู้ได้รับอนุญาตให้จัดท ารถไฟราษฎร์แล้ว ก็สามารถจัดหาที่ดินและ
อสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนที่จ าเป็นส าหรับก่อสร้างทางรถไฟได้ ดังนี้  

1) กรณีท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนเป็นของเอกชน  
ผู้รับอนุญาตต้องร้องขอต่อกรมรถไฟแผ่นดินให้ช่วยจัดหาซื้อให้ตาม 

ข้อบังคับว่าด้วยการจัดหาซื้อที่ดินเพ่ือสร้างทางรถไฟนั้น207 
กรณีนี้เป็นลักษณะที่ผู้ได้รับอนุญาตให้จัดท ารถไฟราษฎร์นั้นเป็นผู้ได้รับ

สัมปทาน โดยผู้ได้รับสัมปทานย่อมมีสิทธิตามที่รัฐก าหนดไว้ให้  เมื่อการจัดท ารถไฟเป็นบริการ
สาธารณะอย่างหนึ่งซึ่งเป็นหน้าที่ของรัฐ  ดังนั้น การที่จะได้มาซึ่งทรัพย์สินเพ่ือจัดท ารถไฟ รัฐจึงต้อง
ให้ความช่วยเหลือสนับสนุนโดยการเป็นผู้จัดหาซื้อที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนแทนผู้รับอนุญาต  

                                                           
206มาตรา 96 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
207มาตรา 121 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
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ทั้งนี ้กรมรถไฟแผ่นดินก็ต้องปฏิบัติตามหลักเช่นเดียวกันกับกรณีที่รัฐจัดท า
รถไฟแผ่นดินเอง ไม่ว่าจะเป็นการออกพระราชกฤษฎีก าหนดเขตที่ดินเพ่ือจัดท ารถไฟ พระราช
กฤษฎีกาอนุญาตให้จัดซื้อที่ดินเพ่ือจัดท ารถไฟ โดยพระราชกฤษฎาดังกล่าวต้องมีเหตุผลในการจัดซื้อ 
แผนที่ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่จะท าการจัดซื้อ มีการประกาศพระราชกฤษฎีกาในราชกิจจา
นุเบกษา  

ผู้ได้รับอนุญาตให้จัดท ารถไฟราษฎร์มีสิทธิตั้งตัวแทนเป็นกรรมการการ
จัดหาซื้อที่ดินคนหนึ่ง และเม่ือเห็นว่าเป็นการสะดวกที่จะจัดการหาซื้อที่ดินสถานที่ใด ก็ให้ท ารายงาน
เสนอต่อสภากรรมการรถไฟ และที่ส าคัญคือการจัดหาซื้อที่ดินนั้นต้องมีการใช้เงินค่าท าขวัญให้แก่
เอกชนผู้เป็นเจ้าของหรือครอบครองที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์นั้นๆ ซึ่งในเรื่องเงินค่าท าขวัญผู้ที่ได้รับ
อนุญาตให้จัดท ารถไฟต้องเป็นผู้เสียค่าใช้จ่ายหรือจ่ายเงินค่าท าขวัญ หรือการวางเงินดังกล่าว  และ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนที่จัดหาซื้อนั้นจะตกเป็นของผู้รับอนุญาตต่อเมื่อผู้ที่เป็น
เจ้าของทรัพย์นั้นได้โอนกรรมสิทธิ์แก่ผู้รับอนุญาตโดยถูกต้องตามวิธีที่กฎหมายบังคับไว้ในการนี้208 ซึ่ง
วิธีที่กฎหมายบังคับไว้ในการนี้ เช่น กรณีบุคคลที่มีสิทธิจะได้รับค่าท าขวัญตามมาตรา 26 พระราช 
บัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 เป็นต้น   

ส าหรับที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่ผู้รับอนุญาตได้จ่ายเงินค่าท าขวัญหรือ
วางเงินไปแล้ว เมื่อเจ้าของทรัพย์โอนกรรมสิทธิ์แก่ผู้รับอนุญาตตามกฎหมายแล้ว  กรรมสิทธิ์ในที่ดิน
หรืออสังหาริมทรัพย์นั้นจะตกเป็นของผู้ได้รับอนุญาต แต่ทั้งนี้ไม่รวมถึงสิทธิในทรัพยากรใต้ดิน เช่น 
แร่ธาตุต่างๆ  

อย่างไรก็ตาม เมื่อครบก าหนดอายุในการได้รับอนุญาตแล้วหรือก่อนครบ
ก าหนดอนุญาตหากมีพระบรมราชานุญาต รัฐบาลย่อมมีสิทธิที่จะเข้ายึดปกครองรถไฟราษฎร์ได้ โดย
ทรัพย์สินต่างๆ ที่ใช้ในการจัดท ากิจการรถไฟย่อมตกเป็นของรัฐบาล และรัฐบาลต้องจ่ายเงินค่าท า
ขวัญให้แก่ผู้รับอนุญาตเฉพาะในส่วนของที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ที่ผู้ได้รับอนุญาตมีกรรมสิทธิ์ แต่ค่า
ท าขวัญจะจ่ายไม่เกินไปกว่าราคาที่ผู้รับอนุญาตได้ซื้อไว้ในตอนแรก ซึ่งจะเห็นได้ว่าการเข้ายึดที่ดิน
หรืออสังหาริมทรัพย์ของรัฐจากเอกชนนี้ สิ่งส าคัญคือรัฐจะต้องจ่ายเงินค่าท าขวัญให้แก่เอกชน ดังนั้น 
การได้รับสิทธิในการจัดท ารถไฟราษฎร์เมื่อสิ้นสิทธินี้แล้วทรัพย์สินต่างๆ จะตกเป็นของรัฐบาล โดยใน
ส่วนของที่ดินและอสังหาริมทรัพย์เท่านั้นที่ผู้รับอนุญาตจะได้ค่าท าขวัญ 

2) กรณทีี่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนเป็นของหลวงที่หวงห้าม  
หากที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนเป็นของหลวงที่หวงห้าม  ผู้รับ

อนุญาตจะเป็นผู้เช่าที่หลวงนั้นตลอดเวลาที่ได้รับอนุญาต โดยเสียค่าเช่าตามอัตราที่ก าหนดไว้  
กรณีนี้ย่อมเป็นที่แน่นอนว่าเอกชนผู้ได้สิทธิในการสร้างรถไฟราษฎร์นั้น 

ย่อมไม่มีสิทธิที่จะใช้ที่ดินของรัฐไปโดยไม่เสียค่าตอบแทน ผู้ได้รับอนุญาตให้สร้างรถไฟราษฎร์เมื่อ
ต้องการใช้ที่ดินที่เป็นของรัฐก็ต้องจ่ายค่าตอบแทนการเช่าที่ดินนั้นให้แก่รัฐ  

เมื่อผู้รับอนุญาตซื้อหรือเช่าที่ดินของรัฐไว้แล้ว ผู้รับอนุญาตไม่มีสิทธิใน
ทรัพยากรที่อยู่ในดิน ไม่ว่าจะเป็นแร่ โลหะ หรือธาตุต่างๆ แม้กระทั่งป่าไม้ที่อยู่ในที่ดินหรือภายใต้

                                                           
208มาตรา 122 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
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พ้ืนดินนั้น รวมไปถึงการจัดสัตว์น้ าในแหล่งน้ าที่เป็นที่ดินที่ได้ซื้อหรือเช่าของรัฐนั้นด้วย 209 ผู้รับ
อนุญาตจึงไม่มีสิทธิใดๆ ในทรัพยากรที่ดินนั้นนอกจากการใช้ประโยชน์เพ่ือการจัดท ารถไฟเท่านั้น ซึ่ง
สิทธิและหน้าที่ลักษณะนี้เป็นเช่นเดียวกันกับสิทธิและหน้าที่ของผู้ได้รับสัมปทานในปัจจุบัน ทรัพยากร
ภายใต้พ้ืนดินนั้นถือเป็นทรัพยากรของรัฐหากผู้รับอนุญาตต้องการมีสิทธิที่จะใช้ทรัพยากรภายใต้
พ้ืนดิน เช่น แร่ธาตุต่างๆ ผู้รับอนุญาตก็จ าต้องไปขออนุญาตในการใช้ที่ดินเพ่ือให้ได้ทรัพยากรภายใต้
พ้ืนดินนั้นอีกกรณีหนึ่ง ซึ่งจะเป็นลักษณะของการได้สัมปทานในการท าเหมืองแร่  

แม้ว่าผู้ได้รับอนุญาตจะได้รับสิทธิในการจัดท ารถไฟราษฎร์แล้ว แต่ก็ยังคง
ต้องอยู่ในความก ากับดูแลตรวจตราของกรมรถไฟแผ่นดิน และในกรณีที่เป็นเรื่องที่ส าคัญหรือมีการ
เปลี่ยนแปลงวิธีลักษณะการเดินรถหรือสร้างทางรถไฟ ผู้รับอนุญาตก็จ าต้องขอความเห็นชอบมายัง
สภากรรมการรถไฟก่อน เช่น ขณะสร้างทางต้องการเปลี่ยนแนวทางรถไฟ หรือการสร้างทางที่ผิดแบบ
ไปจากเดิม ท าการซ่อมแซมครั้งใหญ ่เพ่ิมเติมสิ่งปลูกสร้าง การให้บุคคลภายนอกเช่าทางรถไฟ เป็นต้น 
และในกรณีการตั้งกฎข้อบังคับหรืออัตราค่าระวางบรรทุกก็ต้องได้รับการอนุมัติจากผู้บัญชาการถไฟ
แผ่นดินก่อน นอกจากนี้ ในกรณีที่มีเหตุเกี่ยวกับกิจการของรัฐหรือเหตุส าคัญ ผู้รับอนุญาตก็ต้อง
ยินยอมตามกรณีเพ่ือผลประโยชน์ส่วนรวมของประเทศ เช่น การรับส่งถุงเมล์จากกรมไปรษณีย์     
โทรเลข โดยสภากรรมการรถไฟเป็นผู้ก าหนดอัตราค่ารับส่ง การรับส่งทหารบก ทหารเรือ ต ารวจพระ
นครบาล ต ารวจภูธร หรือผู้ที่มีหน้าที่เกี่ยวข้อง รวมถึงบรรดาของใช้ พัสดุ ปืน กระสุน และสัมภาระ
ต่างๆ ของเจ้าพนักงานนั้น  เป็นต้น และในกรณีที่มีเหตุฉุกเฉินอันเกี่ยวกับความมั่นคงทั้งภายในหรือ
ภายนอกราชอาณาจักร รัฐบาลมีอ านาจสั่งเสนาบดีกระทรวงกลาโหมให้เข้ายึดถือปกครองทางรถไฟ
ทั้งสายหรือส่วนใดส่วนหนึ่ง พร้อมทั้งสิ่งที่เกี่ยวกับการเดินรถไฟได้ชั่วคราว โดยผู้รับอนุญาตซึ่งเป็น
เจ้าของทรัพย์ที่รัฐบาลเข้ายึดถือ มีสิทธิที่จะได้รับค่าท าขวัญ  

3.2.4.2 การให้ความคุ้มครองทรัพย์สินของรถไฟราษฎร์ 
รถไฟราษฎร์ได้รับเอกสิทธิ์ความคุ้มครองทางกฎหมาย คือ ถ้ารถไฟราษฎร์ได้เปิดเดิน

รถทั้งสายหรือแต่ส่วนหนึ่งส่วนใดแล้ว ห้ามมิให้ยึดที่ดินรถไฟ สิ่งปลูกสร้างรถและพัสดุของรถไฟ แต่
เจ้าหนี้มีสิทธิที่จะขอให้ตั้งเจ้าพนักงานรักษาทรัพย์ได้210 ซึ่งจากหลักเกณฑ์ดังกล่าวเมื่อรถไฟราษฎร์ได้
เปิดท าการเดินรถไม่ว่าจะทั้งสายหรือเพียงส่วนหนึ่งส่วนใดแล้วย่อมถือว่าได้ท ากิจการอันเกี่ยวกับการ
บริการสาธารณะแล้ว กฎหมายจึงคุม้ครองทรัพย์สินที่ใช้ในการเดินรถไฟนับตั้งแต่ที่ได้ท าการเดินรถไฟ 
อันได้แก่ ที่ดินรถไฟ สิ่งปลูกสร้างรถไฟ และพัสดุของรถไฟ ที่ห้ามมิให้ยึด ลักษณะการคุ้มครอง
ดังกล่าวจะเหมือนกับหลักในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 ในปัจจุบันที่ห้ามยึด
ทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ว่าทรัพย์สินนั้นจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรม  

นอกจากนี้ ยังมีการให้ความคุ้มครองทรัพย์สินรถไฟราษฎร์ไว้เช่นเดียวกันกับรถไฟ
แผ่นดิน คือ ห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นต่อสู้สิทธิของแผ่นดินเหนือที่ดินรถไฟหรืออสังหาริมทรัพย์อย่าง
อ่ืนของรถไฟ ห้ามมิให้ เอกชนหรือบริษัทใดๆ หวงห้ามหรือถือกรรมสิทธิ์ ในที่ดินรถไฟหรือ

                                                           
209มาตรา 123 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
210มาตรา 134 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
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อสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืน เว้นแต่จะมีประกาศกระแสพระบรมราชโองการเป็นพิเศษว่าทรัพย์นั้นได้พ้น
จากการเป็นที่ดินของรถไฟแล้ว และห้ามมิให้ยึดที่ดินรถไฟ สิ่งปลูกสร้าง รถ และพัสดุของรถไฟ211 

3.2.4.3 การสิ้นสุดการได้รับอนุญาตจัดท ารถไฟราษฎร์ 
การสิ้นสุดการได้รับอนุญาตจัดท ารถไฟราษฎร์ แบ่งออกเป็นสามกรณี ดังนี้ 

1) กรณีรัฐบาลประสงค์เข้าปกครองยึดรถไฟก่อนสิ้นก าหนดอนุญาต และ 
ในหนังสือพระบรมราชานุญาตไม่ได้กล่าวถึงเวลาและข้อความแห่งการนี้ไว้  รัฐบาลจะไม่สามารถเข้า
ปกครองยึดรถไฟราษฎร์ได้ทันที รัฐบาลจะมีอ านาจเข้ายึดถือปกครองรถไฟได้ในเวลาหลังจากวันที่ได้
พระราชทานพระบรมราชานุญาตล่วงแล้ว 20 ปี212 กรณีนี้จึงเป็นลักษณะที่รัฐบาลต้องการเข้าปก
ครองยึดรถไฟราษฎร์แต่พระมหากษัตรย์ไม่ได้กล่าวถึงการเข้ายึดไว้ในหนังสือพระบรมราชานุญาต 
กฎหมายก าหนดให้รัฐบาลสามารถท าการเข้ายึดได้ภายหลังจากท่ีได้พระราชทานพระบรมราชานุญาต
ล่วงมาเป็นเวลา 20 ปี ซึ่งเป็นการคุ้มครองผู้ได้รับอนุญาตให้จัดท ารถไฟไม่ให้สิทธิและทรัพย์สินในการ
จัดท ารถไฟขึ้นอยู่แต่เพียงรัฐบาลผู้เดียว 

2) เมื่อรัฐบาลเข้ายึดถือปกครองรถไฟก่อนสิ้นก าหนดอนุญาตหรือสิ้น
ก าหนดอนุญาตแล้ว ให้เข้ายึดถือปกครองบรรดาสิ่งปลูกสร้าง รถ เครื่องจักร พัสดุ และวัตถุอย่างอ่ืน
ด้วย ส่วนที่ดินให้คิดเงินค่าท าขวัญไม่เกินกว่าราคาที่ผู้รับอนุญาตได้ซื้อไว้213 เป็นกรณีที่หากยังไม่สิ้น
ก าหนดอนุญาตที่ผู้รับอนุญาตได้รับอนุญาตให้จัดท ารถไฟ แต่ได้มีหนังสือพระราชทานพระบรม      
ราชานุญาตให้รัฐบาลเข้ายึดถือรถไฟราษฎร์ได้แล้ว หรือกรณีที่รัฐบาลได้เข้าปกครองยึดถือรถไฟ
ราษฎร์เมื่อสิ้นก าหนดในการได้รับอนญาตแล้ว  รัฐบาลสามารถเข้าไปยึดถือสิ่งปลูกสร้าง รถ 
เครื่องจักร พัสดุและวัตถุอย่างอ่ืนได้ แต่เฉพาะในส่วนของที่ดินเท่านั้นที่กฎหมายก าหนดให้รัฐบาลต้อง
จ่ายเงินค่าท าขวัญให้ไม่เกินราคาที่ผู้รับอนุญาตได้ซื้อไว้  

3) เมื่อถึงวันสิ้นก าหนดอนุญาตหรือได้ถอนอนุญาต ถ้ารัฐบาลไม่ได้แจ้ง
ความประสงค์ท่ีจะเข้ายึดถือปกครองรถไฟนั้นให้ทราบ ผู้รับอนุญาตมีสิทธิที่จะขายที่ดิน สิ่งปลูกสร้าง 
หรือเครื่องใช้อยา่งอ่ืนของรถไฟได้ตามแต่จะเห็นควร214 เป็นกรณีที่เมื่อสิ้นก าหนดอนุญาตหรือได้ถอน
อนุญาตแล้ว แต่รัฐบาลไม่ได้มีความประสงค์ที่จะเข้าปกครองยึดถือรถไฟราษฎร์นั้น  ผู้รับอนุญาตก็มี
สิทธิที่จะขายที่ดิน สิ่งปลูกสร้าง หรือเครืองใช้ต่างๆ ของรถไฟได ้ 
 
3.3 พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
 

 เมื่อปี พ.ศ.2494 มีการเปลี่ยนแปลงการจัดองค์กรของกรมรถไฟหลวง เพ่ือแก้ปัญหาทาง
เศรษฐกิจหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 และเพ่ือให้สอดคล้องกับสถานการณ์เศรษฐกิจ ณ ขณะนั้น จึงมี

                                                           
211มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
212มาตรา 103 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
213มาตรา 104 วรรคหนึ่ง และวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง 

พ.ศ.2464 
214มาตรา 104 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
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การเปลี่ยนแปลงกรมรถไฟหลวง ให้มีความเป็นอิสระในการบริหารกิจการรถไฟในเชิงธุรกิจ ได้มีการ
จัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทยขึ้นโดยมีสถานะเป็นนิติบุคคล215 รับโอนกิจการมาจากกรมรถไฟ 
กระทรวงคมนาคม216 ได้รับโอนทั้งทรัพย์สินและหนี้สินทั้งสิ้นของกรมรถไฟมาเป็นของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย217 ตลอดรวมถึงได้รับสิทธิและหน้าที่ต่างๆบรรดาที่กฎหมายให้ไว้แก่กรมรถไฟมาเป็นของ
การรถไฟแห่งประเทศไทยด้วย218  

นอกจากนี้ กฎหมายยังก าหนดให้น าพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.
2464 และบรรดากฎข้อบังคับที่ได้ออกตามพระราชบัญญัตินั้นมาใช้บังคับต่อไป ทั้งนี้เพียงเท่าที่มิได้มี
ความบัญญัติไว้แล้วในพระราชบัญญัตินี้ และที่มิได้มีความขัดหรือแย้งต่อบทแห่งพระราชบัญญัตินี้219 
และให้ยกเลิกบรรดากฎหมาย กฎ และข้อบังคับอ่ืน ซึ่งขัดหรือแย้งกับบทแห่งพระราชบัญญัตินี้220 

 
3.3.1 ค านิยาม 
พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 4 วรรคหนึ่ง ก าหนดให้ “การ

รถไฟแห่งประเทศไทย” หมายความว่า การรถไฟซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัตินี้  
 

3.3.2 วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทย  
การรถไฟแห่งประเทศไทยมีวัตถุประสงค์ในการรับโอนกิจการของกรมรถไฟจากกรมรถไฟ 

กระทรวงคมนาคม จัดด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟ เพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและ
ประชาชน และด าเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนส่งของรถไฟและธุรกิจ อ่ืนซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการ
รถไฟ221    

นอกจากที่ก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมีอ านาจที่จะกระท าการต่างๆ ภายในขอบ
วัตถุประสงค์ตามท่ีระบุไว้ข้างต้นแล้ว อ านาจที่จะกระท าการต่างๆ ในขอบวัตถุประสงค์ยังให้รวมถึง222  

1. สร้าง ซื้อ จ้าง รับจ้าง จัดหา จ าหน่าย แลกเปลี่ยน เช่า ให้เช่า เช่าซื้อ ให้เช่าซื้อ ยืม 
ให้ยืม และด าเนินการเกี่ยวกับเครื่องใช้ บริการและความสะดวกต่างๆ ของกิจการรถไฟ 

2. ซื้อ จัดหา เช่า ให้เช่า เช่าซื้อ ให้เช่าซื้อ ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง อาศัย ให้อาศัย 
จ าหน่าย แลกเปลี่ยน และด าเนินงานเกี่ยวกับทรัพย์สินใดๆ 

3. ก าหนดอัตราค่าภาระการใช้รถไฟ บริการ และความสะดวกต่างๆ ของกิจการรถไฟ และ
จัดระเบียบเกี่ยวกับวิธีช าระค่าภาระดังกล่าว 

                                                           
215มาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
216มาตรา 6 (1) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
217มาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
218มาตรา 15 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
219มาตรา 16 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
220มาตรา 3 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
221มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494  
222มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2535  
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4. จัดระเบียบเกี่ยวกับความปลอดภัย การใช้รถไฟ บริการ และความสะดวกต่างๆของ
กิจการรถไฟ 

5. กู้ยืมเงิน ให้กู้ยืมเงิน ลงุทน ร่วมลงทุน หรือออกพันธบัตรหรือตราสารอ่ืนใดเพ่ือการ
ลงทุน 

6. รับส่งเงินทางรถไฟ 
7. รับขนส่งคนโดยสาร สินค้า พัสดุภัณฑ์ และของอ่ืนๆ ที่เก่ียวเนื่องกับกิจการรถไฟ 
8. ด าเนินกิจการโรงแรมและภัตตาคาร รวมตลอดถึงกิจการอ่ืนอันเป็นอุปกรณ์แก่กิจการ

โรงแรมหรือภัตตาคาร 
9. จัดบริการท่องเที่ยวที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟ 
10. จัดตั้งบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัด เพื่อประกอบธุรกิจเกี่ยวกับกิจการรถไฟ และ

ธุรกิจอ่ืนที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟ ทั้งนี้บริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดดังกล่าวจะมีคนต่างด้าว
ตามกฎหมายว่าด้วยการประกอบธุรกิจของคนต่างด้าวถือหุ้นเกินกว่าร้อยละสี่สิบเก้าของทุนจด
ทะเบียนของบริษัทนั้นไม่ได้223 

11. เข้าร่วมกิจการกับบุคคลอ่ืน หรือถือหุ้นในบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัด  เพ่ือ
ประโยชน์ แก่กิจการรถไฟ224 

การด าเนินกิจการรถไฟแห่งประเทศไทย จะต้องค านึงถึงประโยชน์ของรัฐและประชาชนและ
ความปลอดภัย225  

เกี่ยวกับวัตถุประสงค์ในการด าเนินกิจการการรถไฟแห่งประเทศไทยนั้น  การด าเนินกิจการ
ภายใต้ขอบวัตถุประสงค์ต่างๆ ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย มาตรา 9 จะต้อง
ค านึงถึงว่าขอบวัตถุประสงค์เหล่านั้นต้องสอดคล้องและเป็นไปเพ่ือธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนส่งของ
รถไฟและธุรกิจอ่ืนซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย 
มาตรา 6 (2) ด้วย เนื่องจากรัฐได้จัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทยเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะขนส่ง
ทางราง ดังนั้นการด าเนินการใดๆ ก็แล้วแต่จึงควรเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของกิจการรถไฟไทยหรือเป็น
ประโยชน์ต่อการขนส่งสาธารณะทางราง  

คณะกรรมการกฤษฎีกา เคยให้ความเห็นในเรื่อง “ส านักผังเมืองหารือปัญหาเกี่ยวกับการ
ปลูกสร้างอาคารในที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย” โดยคณะกรรมการกฤษฎีกาได้ให้ความเห็นไว้
ว่าแม้การรถไฟแห่งประเทศไทยจะมิได้ใช้ประโยชน์จากอาคารที่ก่อสร้างขึ้นเพ่ือกิจการของการรถไฟ
แห่งประเทศไทยโดยตรง แต่การให้เช่าที่ดินโดยได้รับประโยชน์ตอบแทนก็เป็นการแบ่งเบาภาระของ
การรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐได้ทางหนึ่ง ย่อมถือได้ว่าการรถไฟแห่งประเทศไทย
ได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินแปลงนี้เพื่อกิจการของรัฐ การรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมมีอ านาจกระท าได้ตาม
มาตรา 6 (2) (9) และมาตรา 9 (2) (10) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494226  

                                                           
223มาตรา 9 (10) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2543  
224มาตรา 9 (11) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2543 
225มาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
226คณะกรรมการกฤษฎีกา, เลขเสร็จ 179/2531, พฤษภาคม 2531 เรื่อง ส านักผังเมือง
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จากความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าวจึงเห็นได้ว่าการที่การรถไฟแห่งประเทศไทยให้
เช่าที่ดินโดยได้รับประโยชน์ตอบแทนถือเป็นการแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็น
หน่วยงานของรัฐได้ทางหนึ่ง จึงเป็นการให้เช่าทรัพย์สินใดๆของการรถไฟตามมาตรา 9 (2) และถือ
เป็นการกระท าไปเพ่ือธุรกิจอ่ืนอันเป็นประโยชน์แก่การรถไฟแห่งประเทศไทยตามมาตรา  6 (2) แห่ง
พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 และฉบับที่ 6 พ.ศ.2535 อย่างไรก็ตาม กรณี
การน าทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยออกให้เช่าอาจก่อให้เกิดปัญหาความไม่ชัดเจนกับการ
ด าเนินการตามขอบวัตถุประสงค์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยว่าการให้เช่าทรัพย์สินในลักษณะใดที่
จะเป็นการด าเนินการภายในขอบวัตถุประสงค์ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.
2494 มาตรา 9 ประกอบมาตรา 6 (2) นอกจากนี้ การน าทรัพย์สินออกให้เช่าอาจเป็นการน าที่ดินไป
ใช้ประโยชน์ผิดไปจากวัตถุประสงค์ท่ีเวนคืนได ้การน าทรัพย์สินออกให้เช่าย่อมเป็นการใช้ประโยชน์ใน
ที่ดินที่ปล่อยทิ้งไว้ให้เกิดประโยชน์ และรายได้จาการเช่าก็สามารถน ามาบ ารุงรักษาและด าเนินกิจการ
การรถไฟแห่งประเทศไทยได้ แต่ที่มาของทรัพย์สินการรถไฟแห่งประเทศไทยส่วนใหญ่จะมาจากการ
เวนคืนที่ดินของเอกชนซึ่งมีการประกาศเวนคืนออกพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัติแล้วแต่กรณี 
เมื่อการรถไฟแห่งประเทศไทยไม่ได้น าอสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนมาใช้เพ่ือสร้างทางรถไฟหรือน ามาที่ดิน
มาท าสาธารณะประโยชน์โดยตรงแก่กิจการรถไฟ การน าที่ดินออกให้เช่าย่อมเป็นการใช้ ที่ดินผิดไป
จากวัตถุประสงค์ในการเวนคืนได้ซึ่งในประเด็นนี้จะกล่าวต่อไปในบทที่ 4  
 

3.3.3 ทุนในการจัดตั้งและสินทรัพย์ท่ีรับโอนมาของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
การรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับทุนในการจัดตั้งประกอบด้วย 

 1. สินทรัพย์ที่รับโอนมาจากกรมรถไฟเมื่อได้หักหนี้สินออกแล้ว 
 2. เงินจากรัฐจ านวน 30,000,000 บาท โดยรัฐได้จ่ายจากงบประมาณรายจ่ายสามัญของ
กรมรถไฟประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2494 กับเงินทั้งหมดในงบประมาณรายจ่ายวิสามัญลงทุนที่
เกี่ยวกับการรถไฟในงบเงินกองทุนพัฒนาเศรษฐกิจและงบการรถไฟประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2494 
ให้แก่การรถไฟแห่งประเทศไทย227  
 
 3.3.4 รายได้ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 

กฎหมายก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยต้องจัดท างบประมาณประจ าปีเป็นงบลงทุน
และงบท าการ ในกรณีของเงินลงทุนการรถไฟแห่งประเทศไทยต้องท าเป็นงบลงทุนเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาและให้ความเห็นชอบ และในกรณีของงบท าการให้น าเสนอคณะรัฐมนตรี
เพ่ือทราบ228 

                                                           

หารือปัญหาเกี่ยวกับการปลูกสร้างอาคารในที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย. 
227มาตรา 11 และ 12 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
228มาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
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เมื่อการรถไฟแห่งประเทศไทยมีเงินได้จากการด าเนินงาน ในตอนแรกยังไม่ต้องน ารายได้นั้น
ส่งเข้าคลังเพ่ือที่จะน ารายได้นั้นไปเป็นค่าใช้จ่ายต่างๆ229 หลังจากหักค่าใช้จ่ายและเงินลักษณะต่างๆ
ตามมาตรา 43 วรรคสองครบถ้วนแล้ว เหลือเงินเท่าไรจึงให้การรถไฟน าส่งเข้ามาเป็นรายได้ของรัฐ  

ค่าใช้จ่ายและเงินที่ต้องน ามาหักจากรายได้ ได้แก่230 
1. ค่าใช้จ่าย  
2. ค่าภาระต่างๆ ที่เหมาะสม เช่น ค่าบ ารุง ค่าเสื่อมราคา  
3. เงินสมทบกองทุนส าหรับจ่ายสงเคราะห์ผู้ปฏิบัติงานในการรถไฟแห่งประเทศไทยและ

ครอบครัว  
 เงินสมทบกองทุนดังกล่าวจะจัดให้มีในกรณีที่พ้นจากต าแหน่ง ประสพอุบัติเหตุ เจ็บป่วย 
หรือกรณีอ่ืนอันควรแก่การสงเคราะห์ การก าหนดประเภท หลักเกณฑ์ของการสงเคราะห์และผู้ที่จะ
ได้รับการสงเคราะห์ ตลอดจนการจัดการต่างๆเกี่ยวกับกองทุนให้เป็นไปตามข้อบังคับซึ่ ง
คณะกรรมการก าหนด โดยต้องน าข้อบังคับนั้นเสนอต่อคณะรัฐมนตรี เมื่อคณะรัฐมนตรีให้ความ
เห็นชอบแล้ว ข้อบังคับนั้นจึงใช้บังคับได้ 231   

4. เงินส ารองธรรมดาซึ่งตั้งไว้เผื่อขาด  
5. เงินส ารองขยายงาน และเงินลงทุนตามท่ีได้รับความเห็นชอบในมาตรา 42 แล้ว 

 ในกรณีที่รายได้มีจ านวนไม่พอส าหรับรายจ่ายดังกล่าว นอกจากเงินส ารองที่ระบุไว้ในวรรค
ก่อนและการรถไฟแห่งประเทศไทยไม่สามารถหาเงินจากทางอ่ืน รัฐพึงจ่ายเงินให้แก่การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยเท่าจ านวนที่ขาด232   

 
 3.3.5 อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 

อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย มีรายละเอียดที่จะน ามาศึกษา ดังนี้ 
3.3.5.1  การถือการครองที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
การรถไฟแห่งประเทศไทยมีทรัพย์สินในส่วนที่เป็นที่ดินประมาณ 254,853 ไร่ 

ประกอบด้วย233 
1. ที่ดินสองข้างทางรถไฟ (นอกย่านสถานี) จ านวน 214,827.50 ไร่ 
2. ที่ดินที่เป็นย่านสถานี 40,025.50 ไร่    

โดยที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยส่วนใหญ่กว่าร้อยละ 75 อยู่ในเส้นทางรถไฟ
ซึ่งพาดผ่านบริเวณซึ่งไม่ค่อยมีความเจริญ เช่น ป่า ไร่ นา สวน ยกเว้นส่วนที่เป็นบริเวณย่านสถานี
รถไฟจะเป็นบริเวณท่ีมีชุมชนและเป็นพื้นท่ีระหว่างเมืองที่เป็นเขตท่ีตั้งชุมชน 

                                                           
229มาตรา 43 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
230มาตรา 43 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494   
231มาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
232มาตรา 43 วรรคสาม แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.249 
233นัยนา เกิดวิชัย, การใช้ประโยชน์จากที่ดินที่รัฐเวนคืนจากประชาชน (รายงานการวิจัย 

เสนอต่อคณะกรรมการวิจัยและพัฒนาของวุฒิสภา, 2549), หน้า 79.  
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3.3.5.2 ที่มาของที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
การรถไฟแห่งประเทศไทย ได้มาซึ่งที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์โดย 2 วิธี คือ  

1. การได้มาโดยการซื้อท่ีดินที่มีโฉนดที่ดินหรือ น.ส.3  
2. การได้มาซึ่งกรรมสิทธิ์ในที่ดินโดยการเวนคืน โดยการออกเป็นพระราช

กฤษฎีกาเฉพาะ 
3.3.5.3 การได้มาซึ่งที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยการเวนคืน 
ทรัพย์สินเป็นเครื่องมือส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะให้ส าเร็จลุล่วงไปได้ การ

รถไฟแห่งประเทศไทยเป็นรัฐวิสาหกิจประเภทนิติบุคคล มีหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะด้าน
การคมนาคมขนส่งทางราง จะต้องมีการใช้ที่ดินเป็นจ านวนมาก เพราะต้องใช้ที่ดินวางรางรถไฟเพ่ือท า
การเดินรถไฟไปทั่วประเทศ มีสถานีเพ่ือใช้รับส่งผู้โดยสารทุกจังหวัด และในบางจังหวัดจะมีสถานี
รถไฟมากกว่าหนึ่งสถานีเพื่ออ านวยความสะดวกให้ประชาชน ดังนั้น เมื่อการรถไฟแห่งประเทศไทยมี
ความจ าเป็นที่จะต้องได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์เพ่ือใช้ในการสร้างทางรถไฟหรือเครื่องประกอบทาง
รถไฟ กฎหมายก็ได้ก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยสามารถเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ได้โดยให้
ด าเนินการเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ดังที่ปรากฎในพระราชบัญญัติการ
รถไฟแห่งประเทศไทย มาตรา 37 ทวิ  

“เมื่อการรถไฟแห่งประเทศไทยมีความจ าเป็นที่จะต้องได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์เพ่ือใช้
ในการสร้างทางรถไฟหรือเครื่องประกอบทางรถไฟ ถ้ามิได้ตกลงในเรื่องการโอนไว้เป็นอย่างอ่ืน ให้
ด าเนินการเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์”234   

การรถไฟแห่งประเทศไทยมสีถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนดังนั้นการรถไฟ
แห่งประเทศไทยย่อมมีทรัพย์สินและหนี้สินเป็นของตนเองได้  เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติการรถไฟ
แห่งประเทศไท มาตรา 37 ทวิ ให้อ านาจการรถไฟในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์มาเป็นของการรถไฟ
ตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ แต่การที่จะเวนคืนอสังหาริมทรัพย์มาได้นั้น จะต้องมี
วัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนเพ่ือใช้ในการสร้างทางรถไฟหรือเครื่องประกอบทางรถไฟเท่านั้น  

ในพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 3 ให้ค านิยามไว้
ว่า 

“ทางรถไฟ” หมายความว่า ถนนหรือทางซึ่งได้วางรางเพ่ือการเดินรถ 
“เครื่องประกอบทางรถไฟ” หมายความว่า สถานี ส านักงานที่ท าการ คลังไว้สินค้า 

เครื่องจักรประจ าที ่และสรรพสิ่งของทั้งปวงที่ก่อสร้างไว้เพ่ือประโยชน์ของรถไฟ  
ดังนั้น หากการรถไฟแห่งประเทศไทยเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เพ่ือน าที่ดินมาใช้เพ่ือ

การอ่ืนที่นอกเหนือไปจากการสร้างทางรถไฟหรือเครื่องประกอบทางรถไฟตามที่มาตรา 37 ทวิ
ก าหนดไว้ ย่อมไม่สามารถกระท าได้เพราะถือเป็นการกระท าที่นอกเหนือไปจากที่กฎหมายได้ให้
อ านาจไว้ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2530  

 
 

                                                           
234มาตรา 37 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2530 
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3.3.5.4 ประเภททรัพย์สินที่เป็นอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
จากการศึกษาที่มาของอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย ทรัพย์สินของ

การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นทรัพย์สินที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ จึงเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดิน และอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยไม่เป็นที่ราชพัสดุเพราะการรถไฟเป็น
รัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลตามที่พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 มาตรา 4 วรรคสอง 

อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย แบ่งออกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดาและสาธารณสมบัติของแผ่นดิน โดยแบ่งออกตามวัตถุประสงค์ในการใช้ทรัพย์ 

1) อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่เป็นทรัพย์สินของ 
  แผ่นดินธรรมดา  

ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาเป็นทรัพย์สินที่รัฐมีกรรมสิทธิ์ไว้เช่นเดียวกับ
เอกชนมีกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของตน  ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาเป็นทรัพย์สินที่ไม่ได้น ามาใช้ใน
การจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ได้น ามาใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์โดยตรง เช่น ที่ดินที่ไม่ได้น ามาใช้
ในการเดินรถไฟ ที่ดินที่น าออกให้เอกชนเช่า ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะได้รับการคุ้มครองตาม
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์โดยการห้ามมิให้ยึดเพ่ือบังคับช าระหนี้  ซึ่งรายละเอียดในการคุ้มครอง
ทรัพย์สินผู้วิจัยจะกล่าวในหัวข้อถัดไป  

2) อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่เป็นสาธารณสมบัติ 
ของแผ่นดิน 

อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่เป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน จะต้องเป็นทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ เป็นทรัพย์ที่น ามาใช้ในการ
จัดท าบริการสาธารณะโดยตรง เช่น สถานีรถไฟ ที่ดินที่ใช้วางรางรถไฟ และเมื่อเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินแล้วจะมีการคุ้มครองตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ได้แก่เรื่อง การห้ามมิให้โอน การห้าม
มิให้ยกอายุความขึ้นต่อสู้ การห้ามมิให้ยึดเพ่ือบังคับช าระหนี้ และมีการคุ้มครองตามกฎหมายที่ดิน 
ได้แก่เรื่องก าหนดวิธีการโอน การถอนสภาพ หรือการเปลี่ยนสภาพไว้ ซึ่งรายละเอียดในการคุ้มครอง
ทรัพย์สินผู้วิจัยจะกล่าวในหัวข้อถัดไป  

 
3.3.6 การให้ความคุ้มครองในทรัพย์สินการรถไฟแห่งประเทศไทย  
ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือใช้จัดท าบริการสาธารณะ รัฐ

จึงต้องให้ความคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยเพ่ือให้ทรัพย์สินเหล่านั้นคงอยู่ต่อไป
เพ่ือประโยชน์แก่ส่วนรวม ซึ่งในพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2530 มี
บทบัญญัติที่มีลักษณะของการคุ้มครองทรัพย์สินการรถไฟแห่งประเทศไทยไว้ ดังนี้ 

3.3.6.1  ทรัพย์สินของการถไฟย่อมไม่อยู่ความรับผิดแห่งการบังคับคดี 
การรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับเอกสิทธิ์ในการคุ้มครองทรัพย์สินที่ได้ระบุไว้อย่าง

ชัดเจนว่าทรัพย์สินของการรถไฟย่อมไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี  ตามพระราชบัญญัติการ
รถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13235 มีลักษณะสอดคล้องกับความคุ้มครองตาม

                                                           
235มาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
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พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 (3) ที่ก าหนดห้ามมิให้ยึดที่ดินของ
รถไฟ สิ่งปลูกสร้าง รถและพัสดุของรถไฟ เว้นแต่เป็นรถไฟหัตถกรรม และพระราชบัญญัติการรถไฟ
แห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 ยังมีลักษณะความคุ้มครองเหมือนกันกับประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 ก าหนดห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ว่าทรัพย์สินนั้นจะเป็น   
สาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา   

3.3.6.2 ประธานกรรมการ กรรมการ ผู้ว่าการ และพนักงานของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย เป็นเจ้าพนักงานตามความหมายแห่งกฎหมายลักษณะอาญา 

กฎหมายก าหนดให้เอกสิทธิ์ทางกฎหมายกับการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยให้ 
ประธานกรรมการ กรรมการ ผู้ว่าการ และพนักงานของการรถไฟแห่งประเทศไทย เป็นเจ้าพนักงาน
ตามความหมายแห่งกฎหมายลักษณะอาญา236 เพ่ือมอบอ านาจหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะ
แก่บุคลากรของการถไฟแห่งประเทศไทยให้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะได้อย่างลุล่วง 

การก าหนดให้ประธานกรรมการ กรรมการ ผู้ว่าการ และพนักงานของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย เป็นเจ้าพนักงานตามความหมายแห่งกฎหมายลักษณะอาญถือเป็นการให้เอกสิทธิ์ทาง
กฎหมายแก่หน่วยงานของรัฐประเภทรัฐวิสาหกิจ โดยให้บุคลากรของการรถไฟแห่งประเทศไทยมี
ฐานะเป็นเจ้าพนักงาน ซึ่งเป็นไปตามทฤษฎีบริการสาธารณะที่เจ้าหน้าที่ที่จัดท าบริการสาธารณะจะ
ได้รับเอกสิทธิ์ทางกฎหมายเป็นเจ้าพนักงานตามกฎหมายอาญาไปด้วย  

การก าหนดให้ประธานกรรมการ กรรมการ ผู้ว่าการ และพนักงานของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย เป็นเจ้าพนักงานตามความหมายแห่งกฎหมายลักษณะอาญา หมายถึงว่า บุคคลดังกล่าว
จะต้องเป็นเจ้าพนักงานโดยต าแหน่ง และต้องปฏิบัติตามหน้าที่ๆ ได้รับแต่งตั้งให้เป็นเจ้าพนักงานนั้น 
เช่น นายสถานีรถไฟมีหน้าที่ตรวจควบคุมให้บริการขนส่งผู้โดยสารและขนส่งสินค้าให้ถูกต้องตาม
ระเบียบของการรถไฟแห่งประเทศไทย หากผู้โดยสารขนของหนีภาษีศุลกากรขึ้นรถไฟ และไม่ได้เสีย
ค่าระวางตามระเบียบของการรถไฟ ดังนั้น เมื่อมีการน าสินค้าที่ยังไม่ได้เสียค่าระวางขึ้นมาบนรถไฟ 
นายสถานีรถไฟหรือพนักงานรถไฟที่มีหน้าที่เกี่ยวข้องกับการขนส่งผู้โดยสารและสินค้า มีอ านาจที่จะ
จับน าสินค้านั้นมาชั่งเสียค่าระวางตามระเบียบการรถไฟแห่งประเทศไทย เมื่อเสียค่าปรับแล้วนาย
สถานีรถไฟหรือพนักงานรถไฟจึงแจ้งผู้มีหน้าที่ปราบปรามจับกุมของหนีภาษี ทั้งนี้นายสถานีรถไฟไม่มี
หน้าที่ไปจับกุมหรือกักขังผู้ขนของหนีภาษี หากนายสถานีรถไฟไปท าการจับกุมผู้ขนของหนีภาษีแล้ว
ถูกท าร้ายหรือถูกดูหมิ่น นายสถานีรถไฟจะไม่เป็นผู้เสียหายในกรณีดังกล่าว เพราะนายสถานีไม่ใช่ผู้มี
อ านาจหน้าที่จับกุมของหนีภาษี แต่หากนายสถานีรถไฟถูกท าร้ายหรือถูกดูหมิ่นจากการบังคับให้น า
สิ่งของไปชั่งระวางเสียค่าขนส่งและค่าปรับ นายสถานีรถไฟย่อมเป็นผู้เสียหายและได้รับความคุ้มครอง
ตามกฎหมายอาญาในฐานะที่เป็นเจ้าหน้าที่ตามประมวลกฎหมายอาญา  

การเป็นเจ้าพนักงานตามกฎหมายอาญาท าให้เจ้าพนักงานได้รับการคุ้มครองตาม
กฎหมาย อาทิเช่น ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 136 การดูหมิ่นเจ้าพนักงานซึ่งกระท าการ
ตามหน้าที่หรือเพราะได้กระท าการตามหน้าที่ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินสอง
พันบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ เป็นต้น ดังนั้น หากเอกชนไปท าการดูหมิ่นพนักงานของการรถไฟแห่ง

                                                           
236มาตรา 18 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494  
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ประเทศไทย เอกชนผู้นั้นก็จะมีความผิดทางอาญาฐานดูหมิ่นเจ้าพนักงานซึ่งโทษทางอาญาเป็นโทษที่
สามารถบังคับต่อเนื้อตัวร่างกายของผู้กระท าผิดได้ เช่น กักขัง จ าคุก แตกต่างกับความรับผิดทางแพ่ง
ที่จะมีแต่การเรียกค่าเสียหายได้เท่านั้น ในกรณีดังกล่าวหากกฎหมายไม่ได้บัญญัติคุ้มครองให้พนักงาน
การรถไฟเป็นเจ้าพนักงาน เอกชนที่ไปดูหมิ่นพนักงานการรถไฟก็จะมีเพียงโทษฐานละเมิดหรือหมิ่น
ประมาทตามกฎหมายแพ่งเท่านั้น ซึ่งการให้เอกสิทธิ์แก่บุคลากรของการถไฟแห่งประเทศไทยตามที่
กฎหมายก าหนดเป็นไปเพ่ือให้การด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะไม่ถูกขัดขวางและด าเนินการได้
อย่างลุล่วง 

นอกจากนี้แล้ว การที่ก าหนดให้ประธานกรรมการ กรรมการ ผู้ว่าการ และพนักงาน
ของการรถไฟแห่งประเทศไทย เป็นเจ้าพนักงานตามความหมายแห่งกฎหมายลักษณะอาญา มีข้อดีใน
แง่ของความรับผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ของผู้ปฏิบัติหน้าที่ราชการ หากบุคคลดังกล่าวกระท าความผิด
อย่างใดอย่างหนึ่ง เช่น ยักยอกทรัพย์  ถ้าในฐานะลูกจ้างบุคคลทั่วไปก็จะมีความผิดตามประมวล
กฎหมายอาญาฐานยักยอกทรัพย์ ตามมาตรา 352 ซึ่งต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสามปี หรือปรับไม่
เกินหกพันบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ แต่หากเป็นการกระท าการยักยอกทรัพย์ในฐานะเจ้าพนักงานของ
รัฐแล้วย่อมมีโทษทางอาญาที่รุนแรงกว่าบุคคลทั่วไปตามมาตรา 147 ซึ่งต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่ห้า
ปีถึงยี่สิบปี หรือจ าคุกตลอดชีวิต และปรับตั้งแต่สองพันบาทถึงสี่หมื่นบาท   

ตามประมวลกฎหมายอาญายังก าหนดค านิยามทางรถไฟและทางรถรางที่มีรถเดิน
ส าหรับประชาชนโดยสาร ถือเป็นทางสาธารณะ237 โดยรัฐให้ความคุ้มครองการจัดท าบริการสาธารณะ
ในการเดินรถไฟตามกฎหมายอาญาในความผิดเกี่ยวกับการก่อให้เกิดภยันตรายต่อประชาชน โดยใน
มาตรา 229 ก าหนดว่าผู้ใดกระท าด้วยประการใดๆ ให้ทางสาธารณะ ประตูน้ า ท านบ เขื่อน อันเป็น
ส่วนของทางสาธารณะอยู่ในลักษณะอันน่าจะเป็นอันตรายแก่การจราจร ตามมาตรา 230 ก าหนดว่า 
ผู้ใดเอาสิ่งใดๆ กีดขวางทางรถไฟหรือทางรถราง ท าให้รางรถไฟหรือรางรถรางหลุด หลวมหรือเคลื่อน
จากที่ หรือกระท าแก่เครื่องสัญญาณจนน่าจะเป็นเหตุให้เกิดอันตรายแก่การเดินรถไฟหรือรถราง และ
ตามมาตรา 232 (1) ก าหนดว่า ผู้ใดกระท าด้วยประการใดๆ ให้เรือเดินทะเล อากาศยาน รถไฟหรือ
รถราง อยู่ในลักษณะอันน่าจะเป็นเหตุให้เกิดอันตรายแก่บุคคล  

3.3.6.3  ได้รับยกเว้นการเสียภาษีอากรตามประมวลรัษฎากร 
การก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับยกเว้นการเสียภาษีอากรตามประมวล 

รัษฎากร238  
 

3.3.7 การด าเนินกิจการที่ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 
การด าเนินกิจการต่อไปนี้ของการรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องได้รับความเห็นชอบจาก

คณะรัฐมนตรีก่อนจึงจะด าเนินการได้239  

                                                           
237มาตรา 1 (2) แห่งประมวลกฎหมายอาญา บัญญัติว่า “ทางสาธารณะ หมายความว่า ทาง

บกหรือทางน้ าส าหรับประชาชนใช้ในการจราจร และให้หมายความรวมถึงทางรถไฟและทางรถรางที่มี
รถเดิน ส าหรับประชาชนโดยสารด้วย” 

238มาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
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1. สร้างทางรถไฟสายใหม่ 
2. เลิกสร้างทางรถไฟที่ได้เริ่มสร้างแล้วหรือเลิกกิจการในทางซ่ึงเปิดเดินแล้ว 
3. เพ่ิมหรือลดทุน 
4. กู้ยืมเงินหรือให้กู้ยืมเงินมีจ านวนเกินคราวละห้าล้านบาท 
5. ลงทุนหรือร่วมลงทุนซึ่งมีวงเงินเกินห้าสิบล้านบาท 
6. ออกพันธบัตรหรือตราสารอื่นใดเพ่ือการลงทุน 
7. จ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ 
8. จัดตั้งบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัด 
9. เข้าร่วมกิจการกับบุคคลอ่ืนหรือถือหุ้นในบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัด 
นอกจากนี้ การรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องไม่วางระเบียบว่าด้วยการใช้รถไฟบริการ และ

ความสะดวกต่างๆ ตลอดจนการก าหนดค่าภาระการใช้รถไฟ บริการ และความสะดวกเช่นว่านั้นอัน
จะเป็นการขัดกับนโยบายของคณะรัฐมนตรีในทางเศรษฐกิจและการคลัง240 โดยให้คณะรัฐมนตรีแจ้ง
นโยบายดังกล่าวในวรรคก่อนให้คณะกรรมการทราบ241  
 

3.3.8 การจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
การจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย มีกฎหมายที่เก่ียวข้อง ดังนี้  
 3.3.8.1 พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 

ในการจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์การรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องได้รับความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรีก่อน242 อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยไม่ว่าจะเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดินธรรมดาหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หากจะท าการจ าหน่ายจะต้องได้รับความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรีก่อน 

3.3.8.2 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 ก าหนดห้ามมิให้โอนสาธารณสมบัติ

ของแผ่นดินให้แก่กัน เว้นแต่จะมีกฎหมายเฉพาะหรือมีพระราชกฤษฎีกาให้อ านาจไว้การจ าหน่าย
อสังหาริมทรัพย์เป็นการโอนกรรมสิทธิ์จากบุคคลหนึ่งไปยังอีกบุคคลหนึ่ง ดังนั้น หลักในเรื่องการห้าม
โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินจึงน ามาใช้กับการจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยได้ว่าทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะโอนหรือจ าหน่าย
ไปยังบุคคลอ่ืนไม่ได้ นอกจากมีกฎหมายเฉพาะหรือมีพระราชกฤษฎีกาให้อ านาจไว้ 

3.3.8.3 ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 มาตรา 8 วรรคสอง (2) 
 ส าหรับประมวลกฎหมายที่ดินบทบัญญัติที่ก าหนดหลักเกณฑ์ในการถอนสภาพหรือ
การโอนที่ดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ได้แก่ มาตรา 8 วรรคสอง (2)  

                                                           
239มาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2543 
240มาตรา 41 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494  
241มาตรา 41 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
242มาตรา 39 (7) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2543 
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ทรัพย์สินของการรถไฟเป็นทรัพย์สินที่มีเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะ เป็นทรัพย์สิน
ที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (3) 
และประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรคสอง (2) ก าหนดหลักเกณฑ์ในการถอนสภาพหรือการโอน 
ไว้ดังนี้243 

1.  เมื่อทบวงการเมืองนั้นเลิกใช้หรือไม่ต้องการหวงห้ามสงวนต่อไป ให้ถอนสภาพ
โดยพระราชกฤษฎีกา   

2. เมื่อได้ถอนสภาพแล้ว คณะรัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองซึ่งมีหน้าที่
เป็นผู้ใช้หรือเป็นผู้จัดหาประโยช์ก็ได้ เช่น มอบให้กรมธนารักษ์กระทรวงการคลัง เพ่ือให้เป็นที่ราช
พัสดุและสามารถน าออกให้เช่าได้ 

3. เมื่ อ ได้ ถอนสภาพแล้ ว  หากจะโอนต่ อ ไป ให้ยั ง เอกชนให้ กระท า โดย
พระราชบัญญัติ  

4. เมื่อได้ถอนสภาพแล้ว หากจะน าไปจัดเพ่ือประชาชนให้กระท าโดยพระราช
กฤษฎีกา 
 การจ าหน่ายอสังหารริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงต้องพิจารณาจาก
กฎหมายที่เกี่ยวข้องข้างต้น ซึ่งการจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวย่อมเป็นการจ าหน่ายจ่ายโอน
ทรัพย์สินของแผ่นดินให้พ้นไปจากการเป็นทรัพย์สินของรัฐ ดังนั้นจึงต้องค านึงถึงประโยชน์สาธารณะ
เป็นส าคัญ  

                                                           
243

 มาตรา 8 วรรคสอง (2) แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 (แก้ไขเพ่ิมเติมโดย
ประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 334) บัญญัติว่า “ที่ดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ หรือ
ที่ดินที่ได้หวงห้ามหรือสงวนไว้ตามความต้องการของทบวงการเมืองใด ถ้าทบวงการเมืองนั้นเลิกใช้ 
หรือไม่ต้องการหวงห้ามหรือสงวนต่อไป เมื่อได้มีพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพแล้ว คณะรัฐมนตรีจะ
มอบหมายให้ทบวงการเมืองซึ่งมีหน้าที่เป็นผู้ใช้หรือจัดหาประโยชน์ก็ได้ แต่ถ้าจะโอนต่อยังเอกชน ให้
กระท าโดยพระราชบัญญัติ และถ้าจะน าไปจัดเพ่ือประชาชนตามประมวลกฎหมายนี้หรือกฎหมายอ่ืน 
ให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา” 



 
บทท่ี 4 

 
วิเคราะห์ปัญหาสถานะทางกฎหมายเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย ์

ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
 
 ในบทนี้จะศึกษาถึงปัญหาเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายของทรัพย์สินการรถไฟแห่งประเทศไทย
ซึ่งจะวิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับการใช้ทรัพย์สินว่าเป็นไปเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะโดยทางตรง
หรือโดยทางอ้อม และสถานะของทรัพย์สินที่มีอยู่ในปัจจุบันตรงกันกับประโยชน์ในการใช้ทรัพย์สินนั้น
หรือไม่ รวมไปถึงการวิเคราะห์ปัญหาเกี่ยวกับการคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่ง
เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินประเภทหนึ่งว่ามีการคุ้มครองทางกฎหมายอย่างไร โดยมีรายละเอียดดังนี้  
 
4.1 ปัญหาเกี่ยวกับการแบ่งแยกประเภทอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศ

ไทย 
 
 ทรัพย์สินของแผ่นดินแบ่งออกเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินและทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดา เหตุที่มีการก าหนดหลักเกณฑ์แบ่งแยกทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน เนื่องจากรัฐไม่ต้องการให้ทรัพย์สินทุกประเภทอยู่ในความคุ้มครองที่มากเกินความจ าเป็น 
เพราะการคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินมีลักษณะเป็นอ านาจทางมหาชนที่ไปจ ากัดการได้
กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของเอกชนและไปกระทบสิทธิของประชาชนได้ อย่างไรก็ตามการคุ้มครอง    
สาธารณสมบัติของแผ่นดินก็เป็นการคุ้มครองทรัพย์สินที่น ามาใช้ประโยชน์ร่วมกันของประชาชนหรือ
คุ้มครองทรัพย์ที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะ เพ่ือให้ประเทศมีความมั่นคงและประชาชนมี
คุณภาพชีวิตที่ดี ดังนั้น ทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้ เพ่ือประโยชน์ร่วมกันจึง
จ าเป็นต้องได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายเพ่ือเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวม แต่ทรัพย์สินใดจะเป็น    
สาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่ต้องพิจารณาจากการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินนั้นเป็นส าคัญ  
 จากการศึกษากฎหมายของสาธารณรัฐฝรั่งเศสทรัพย์สินที่จะมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน ต้องเป็นทรัพย์สินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของสาธารณชนหรือใช้เพ่ือประโยชน์ในการจัดท าบริการ
สาธารณะ ซึ่งทรัพย์สินที่ใช้เพื่อประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะจะต้องเป็นทรัพย์สินที่น ามาใช้
ในการบริการสาธารณะที่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์เฉพาะของบริการสาธารณะนั้นด้วย ส่วนกฎหมาย
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนีทรัพย์มหาชนจะเป็นทรัพย์ที่มีอยู่เพ่ือประโยชน์มหาชนเช่นกัน เมื่อน ามา
เปรียบเทียบกับกฎหมายประเทศไทยแล้วตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 วาง
หลักเกณฑ์ทรัพย์สินที่มีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินว่าจะต้องเป็นทรัพย์สินที่ใช้เพ่ือ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกัน เช่น ที่ดินรกร้างว่างเปล่า ที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือ
ทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืน ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ทรัพย์สินที่ใช้
เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ดังนั้นจึงเห็นได้ว่าทรัพย์สินที่จะมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของ
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แผ่นดินนั้นจะต้องเป็นทรัพย์สินที่ประชาชนสามารถเข้าใช้สอยร่วมกันได้หรือเป็นทรัพย์สินที่ฝ่าย
ปกครองใช้ประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง ซึ่งการรถไฟแห่งประเทศไทยมีทรัพย์สินที่
เป็นอสังหาริมทรัพย์จ านวนมากและทรัพย์สินทั้งหมดมีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน แต่จะเป็น
ทรัพย์สินของแผ่นดินประเภททรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น จะต้อง
พิจารณาว่าทรัพย์สินดังกล่าวน าไปใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกันหรือไม่ 
โดยทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะต้องเป็นทรัพย์สินที่
น าไปใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง แต่หากทรัพย์สินนั้นมีไว้เพ่ือใช้ประโยชน์โดยอ้อมแล้ว
จะท าให้ทรัพย์สินนั้นมีลักษณะการใช้ทรัพย์สินแบบทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา ซึ่งความแตกต่างใน
สถานะของทรัพย์สินของแผ่นดินจะส่งผลต่อลักษณะการคุ้มครองทรัพย์สินนั้นตามกฎหมาย กล่าวคือ 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินจะได้รับการคุ้มครองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 
ห้ามโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินแก่กันมิได้ เว้นแต่อาศัยอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระ
ราชกฤษฎีกา ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1306 ห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นเป็นข้อ
ต่อสู้กับแผ่นดินในเรื่องสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 
1307 ห้ามมิให้ยึดบังคับช าระหนี้ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่ง
มาตรา1307 นี้จะเป็นการคุ้มครองทั้งทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
จากความคุ้มครองดังกล่าวทั้งสามมาตราจึงเห็นได้ว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะได้รับการคุ้มครอง
ตามกฎหมายมากกว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา  
 การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นรัฐวิสาหกิจซึ่งเป็นหน่วยงานหนึ่งของรัฐ ตามพระราชบัญญัติ
จัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 3 (1) ให้นิยามของค าว่า “รถไฟ” หมายถึง กิจการ
ที่จัดท าขึ้นเพ่ือหาผลประโยชน์ด้วยวิธีบรรทุก ส่งคนโดยสารและสินค้าบนทางซึ่งมีราง และตาม
พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 6 ก าหนดให้มีการจัดตั้งการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย โดยในมาตรา 6 (1) ก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมีวัตถุประสงค์รับโอนกิจการ
ของกรมรถไฟจากกรมรถไฟ กระทรวงคมนาคม และในมาตรา 6 (2) ก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศ
ไทยจัดด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟ เพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน และ
ด าเนินธุรกิจเกี่ยวกับการขนส่งของรถไฟและธุรกิจอ่ืนซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟ ดังนั้น
วัตถุประสงค์หลักในการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงต้องจัดท าบริการสาธารณะบรรทุกส่งคน
โดยสารและสินค้าบนทางซึ่งมีราง และการด าเนินการใดๆของการรถไฟแห่งประเทศไทยล้วนแล้วแต่
จะต้องเป็นไปเพ่ือความเจริญแก่กิจการรถไฟไทย ในการจัดท าบริการสาธารณะขนส่งทางรางการ
รถไฟแห่งประเทศไทยจ าเป็นที่จะต้องมีอสังหาริมทรัพย์เป็นจ านวนมาก จึงมีปัญหาเกี่ยวกับการ
แบ่งแยกประเภททรัพย์สินบางประเภทว่ามีสถานะทางกฎหมายอย่างไร การใช้ทรัพย์สินมีความไม่
ชัดเจนว่ามีอยู่เพ่ือประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงหรือโดยอ้อม และการใช้ประโยชน์
ในทรัพย์สินตรงกับสถานะทางกฎหมายในปัจจุบันหรือไม่ จึงต้องน าหลักเกณฑ์การเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินและการจัดท าบริการสาธารณะมาพิจารณาว่าอสังหาริมทรัพย์แต่ละส่วนของการรถไฟ
แห่งประเทศไทยจะมีสถานะทางกฎหมายอย่างไร เพ่ือให้การคุ้มครองทรัพย์สินดังกล่าวสอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์แห่งการใช้ทรัพย์สินนั้น ซึ่งในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ผู้วิจัยได้วิเคราะห์สถานะทรัพย์สินที่เป็น
อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย ดังนี้  
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 4.1.1 สถานะทางกฎหมายของที่ดินที่ตั้งสถานีรถไฟ และที่ดินที่ตั้งโกดังเก็บสินค้า 
ตามท่ีทฤษฎีสาธารณสมบัติของแผ่นดินมีแนวคิดในการแบ่งทรัพย์สินของรัฐว่าทรัพย์สินใดจะ

มีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่ก็เพ่ือให้ความคุ้มครองทรัพย์สินไม่ให้พ้นสภาพไปจาก
การมีไว้เพ่ือประโยชน์ของส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชน โดยก าหนดให้สาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ต้องเป็นทรัพย์ที่มีไว้ เพ่ือประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันหรือเป็นทรัพย์ที่ใช้ในการจัดท าบริการ
สาธารณะ ดังนั้นทรัพย์สินที่มีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจึงส าคัญอยู่ที่วิธีการใช้ทรัพย์สิน
นั้นว่าถูกน ามาใช้เพื่อประโยชน์ใด 

ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยแม้ประชาชนจะสามารถเข้าใช้บริการจากการด าเนิน
กิจการของรถไฟ แต่ทรัพย์สินดังกล่าวไม่ใช่ทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือให้ประชาชนเข้าใช้ประโยชน์ร่วมกันได้
เองดังเช่นทรัพย์ที่มีมาแต่เดิมตามสภาพธรรมชาติ เช่น แม่น้ า ล าธาร เป็นต้น แต่ทรัพย์สินของการ
รถไฟแห่งประเทศไทยเป็นทรัพย์สินที่ประชาชนเข้าใช้บริการจากฝ่ายปกครองที่มีหน้าที่จัดท าบริการ
สาธารณะให้แก่ประชาชน ฝ่ายปกครองจึงเป็นผู้ใช้ประโยชน์จากทรัพย์สินนั้นโดยตรงเพ่ือให้การจัดท า
บริการสาธารณะอันเป็นภารกิจอย่างหนึ่งของฝ่ายปกครองบรรลุวัตถุประสงค์ส าเร็จลุล่วงไปได้  
ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทที่มีไว้เพ่ือการจัดท า
บริการสาธารณะ  

การรถไฟแห่งประเทศไทยจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
ซึ่งตามมาตรา 6 และมาตรา 9 ก าหนดวัตถุประสงค์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยว่ามีภารกิจหน้าที่
ในการด าเนินการตามขอบวัตถุประสงค์ใดบ้าง โดยในมาตรา 6 (2)244 และมาตรา 9 (3) (4) (6) (7) 
(9)245 ก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมีวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งเพ่ือด าเนินการขนคนโดยสาร
ขนสินค้า พัสดุภัณฑ์ และของอ่ืนๆ ที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟ รับส่งเงินทางรถไฟ ก าหนดอัตราค่า

                                                           
244มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 “ให้จัดตั้งการรถไฟ

ขึ้น เรียกว่า “การรถไฟแห่งประเทศไทย” มีวัตถุประสงค์ดังต่อไปนี้ 
(2) จัดด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟ เพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและ

ประชาชน และด าเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนส่งของรถไฟและธุรกิจอ่ืนซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการ
รถไฟ” 

245มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2535 “ให้การ
รถไฟแห่งประเทศไทยมีอ านาจที่จะกระท าการต่างๆ ภายในขอบวัตถุประสงค์ตามที่ระบุไว้ในมาตรา 6 
อ านาจเช่นว่านี้ให้รวมถึง  

(3) ก าหนดอัตราค่าภาระการใช้รถไฟ บริการ และความสะดวกต่างๆของกิจการรถไฟ และ
จัดระเบียบเกี่ยวกับวิธีช าระค่าภาระดังกล่าว 

(4) จัดระเบียบเกี่ยวกับความปลอดภัย การใช้รถไฟ บริการ และความสะดวกต่างๆ ของ
กิจการรถไฟ 

(6) รับส่งเงินทางรถไฟ 
(7) รับขนส่งคนโดยสาร สินค้า พัสดุภัณฑ์ และของอ่ืนๆ ที่เก่ียวเนื่องกับกิจการรถไฟ 
(9) จัดบริการท่องเที่ยวที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟ” 
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ภาระการใช้รถไฟ บริการ และความสะดวกต่างๆของกิจการรถไฟ และจัดระเบียบที่เกี่ยวกับวิธีช าระ
ค่าภาระดังกล่าว จัดระเบียบเกี่ยวกับความปลอดภัยในการใช้รถไฟ ความสะดวกต่างๆของกิจการ
รถไฟ รวมไปถึงจัดบริการท่องเที่ยวที่เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟ โดยการรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้อง
จัดด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟเพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน และ
ด าเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนส่งของรถไฟและธุรกิจอ่ืนซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟ  ซึ่ง
วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทยดังกล่าวข้างต้นล้วนเป็นวัตถุประสงค์ที่มีลักษณะ
เกี่ยวข้องกับการเดินรถไฟ และการรถไฟแห่งประเทศไทยจัดตั้งขึ้นมาเพ่ือด าเนินการบริการสาธารณะ
ขนส่งทางราง ดังนั้น การเดินรถไฟจึงเป็นวัตถุประสงค์หลักในการด าเนินภารกิจของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยเพ่ือใช้ในการคมนาคมขนส่งทางราง  

ที่ดินเป็นปัจจัยส าคัญในการพัฒนาพ้ืนที่และจัดท าบริการสาธารณะต่างๆ ของรัฐ การบริการ
สาธารณะด้วยระบบการขนส่งทางรางจ าเป็นที่จะต้องมีที่ดินจ านวนมากทั่วประเทศเพ่ือใช้ในการวาง
รางรถไฟ ใช้เป็นที่ตั้งของสถานีรถไฟ ใช้เป็นโกดังเก็บสินค้าจุดพักสินค้า การรถไฟแห่งประเทศไทยมี
สถานีรถไฟทั่วประเทศจ านวน 442 สถานี246 ตามข้อบังคับระเบียบการเดินรถ การรถไฟแห่งประเทศ
ไทย ให้ค าจ ากัดความของค าว่า “สถานี หมายถึง สถานที่แห่งใดแห่งหนึ่งซึ่งเปิดรับส่งผู้โดยสารและ
หรือสินค้า และเป็นสถานที่ซึ่งมีนายสถานีประจ าอยู่และอนุญาตให้รถเดินไปมาตามระเบียบการเดิน
รถ”247 เมื่อประชาชนต้องการโดยสารทางรถไฟหรือขนส่งสินค้าทางรถไฟ สถานีรถไฟเป็นสถานที่
ส าคัญในการจอดขบวนรถไฟเพ่ือรับและส่งผู้โดยสารหรือสินค้า เป็นสถานที่ๆ ผู้โดยสารใช้เปลี่ยนย้าย
เส้นทางขบวนรถไฟ เป็นสถานที่ๆ ประชาชนเข้ามาใช้บริการเพ่ือซื้อตั๋วช าระค่าโดยสารหรือค่าขนส่ง
ทางรถไฟ เป็นสถานที่ๆ ควบคุมดูแลให้การเดินรถเป็นไปอย่างสะดวกและปลอดภัย รวมทั้งใช้เป็นจุด
รอหลีกของขบวนรถไฟ ที่ดินที่ตั้งของสถานีรถไฟและสถานีรถไฟจึงเป็นทรัพย์สินที่ใช้ประโยชน์
โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่งประเทศไทย เป็นทรัพย์สินที่น ามาใช้ให้
สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของภารกิจการจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
เพราะหากไม่มีทรัพย์สินดังกล่าวแล้วการจัดท าบริการสาธารณะก็จะไม่สามารถด าเนินการให้ส าเร็จ
ลุล่วงได้ ดังนั้น ที่ดินที่ใช้เป็นที่ตั้งสถานีรถไฟและสถานีรถไฟจึงมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินประเภททรัพย์สินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ   

นอกจากนี ้ตามความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) เลข
เสร็จ 16/2524 ให้ข้อสังเกตไว้ว่า การใช้ที่ดินเพ่ือการสร้างทางรถไฟ อาจตีความหมายอย่างกว้างได้  
โดยมิใช่จ ากัดเฉพาะแต่ใช้ที่ดินส าหรับสร้างทางรถไฟเท่านั้น แต่ยังรวมถึงการใช้ที่ดินเพ่ือการอ่ืนอัน
เป็นการเกื้อกูลกับกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยได้ด้วย เช่น ลานจอดรถส าหรับขนส่งช่ วงต่อ
จากรถไฟหรือชุมนุมสินค้าที่จะขนส่งมาโดยทางรถไฟ เป็นต้น แต่ที่ดินนั้นจะต้องเป็นของการรถไฟ
แห่งประเทศไทย ส าหรับใช้ในกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย248 จากความเห็นคณะกรรมการ

                                                           
246การรถไฟแห่งประเทศไทย, กองโฆษณาและส่งเสริมการท่องเที่ยว, เรื่องเดิม, หน้า 29. 
247เรื่องเดียวกัน, หน้า 31. 
248คณะกรรมการกฤษฎีกา, เลขเสร็จ 16/2524 , มกราคม 2524 เรื่อง กรุงเทพมหานครขอ

ใช้ที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย. 
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กฤษฎีกาจึงเห็นได้ว่าหากเป็นการใช้ที่ดินด าเนินกิจการเกี่ยวกับการเดินรถไฟที่ส่งผลให้การคมนาคม
ขนส่งทางรางมีประสิทธิภาพบรรลุวัตถุประสงค์ของการจัดท าบริการสาธารณะไปด้วยดี ย่อมถือเป็น
การใช้ที่ดินเพ่ือการสร้างทางรถไฟเช่นกัน  

การรถไฟแห่งประเทศไทยนอกจากจะมีวัตถุประสงค์ในการขนส่งคนแล้วตามพระราชบัญญัติ
การรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2535 มาตรา 9 (7) ยังมีวัตถุประสงค์ในการขนส่งสินค้า 
พัสดุภัณฑ์ และของอ่ืนๆที่เก่ียเนื่องกับกิจการรถไฟด้วย ซ่ึงการขนส่งสินค้าโดยระบบรางเป็นการขนส่ง
ที่ประหยัด ลดต้นทุนในการขนส่ง มีความปลอดภัยและแน่นอนตรงเวลา เป็นการช่วยพัฒนาเศรษฐกิจ
การค้าของประเทศได้ทางหนึ่ง การขนส่งสินค้าจึงถือเป็นภารกิจหลักในการจัดท าบริการสาธารณของ
การรถไฟแห่งประเทศไทยเช่นกัน   

 โกดังเก็บสินค้าเป็นจุดพักสินค้าเพ่ือใช้ในการบริการขนส่งสินค้า โกดังเก็บสินค้าจึงเป็นส่วน
หนึ่งของทรัพย์ที่ใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงของการรถไฟแห่งประเทศไทยอันเป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทยเช่นเดียวกัน ดังนั้นที่ดินที่ใช้เป็นที่ตั้งโกดังเก็บ
สินค้าจึงเป็นทรัพย์สินที่ใช้ประโยชน์โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยจึงมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภททรัพย์สินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ  
 

4.1.2 สถานะทางกฎหมายของที่ดินที่ใช้วางรางรถไฟและที่ดินสองข้างทางรถไฟที่เป็น
เขตทาง  

เมื่อภารกิจหลักของการจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่งประเทศไทย คือ การ
คมนาคมขนส่งระบบราง ที่ดินย่อมเป็นปัจจัยส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยที่ต้องจัดท าให้อย่างทั่วถึงแก่ประชาชน เพ่ือให้การคมนาคมขนส่งสามารถจัดท าไปตาม
เส้นทางที่วางไว้ได้ทั่วทั้งประเทศ การคมนาคมขนส่งระบบรางย่อมต้องใช้ที่ดินในการวางรางรถไฟ
เพ่ือให้ขบวนรถไฟสามารถวิ่งไปตามเส้นทางที่วางไว้ได้ตามปกติ ให้ขบวนรถไฟสามารถเดินทางขนส่ง
คนและสินค้าไปตามตามเส้นทางที่ก าหนดไว้ได้ ที่ดินที่ใช้วางรางรถไฟจึงเป็นทรัพย์สินที่ใช้ประโยชน์
โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่งประเทศไทย และมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินประเภททรัพย์สินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 

 ส่วนที่ดินสองข้างทางรถไฟที่เป็นเขตทางจะห่างจากศูนย์กลางรางประธานข้างละ 40 เมตร 
เว้นแต่ในบริเวณชุมชมหนาแน่นจะห่างจากรางประธานข้างละ 20-30 เมตร พ้ืนที่ดังกล่าวส ารองไว้
ส าหรับการพัฒนาทางในอนาคตซึ่งมีเนื้อที่ 186,639 ไร่ 82 ตารางวา249 ในการจัดท าบริการ
สาธารณะความปลอดภัยของประชาชนย่อมเป็นสิ่งส าคัญที่ผู้ให้บริการสาธารณะจะต้องค านึงถึงเพ่ือ
ประโยชน์ของมหาชน ที่ดินสองข้างทางที่เป็นเขตทางนั้นย่อมเป็นพ้ืนที่ๆกันเอาไว้ไม่ให้มีสิ่งกีดขวาง
การคมนาคมและเป็นการป้องกันอันตรายที่จะเกิดขึ้นจากการขนส่งในระบบราง ดังที่ตามมาตรา 15 
ทวิแห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2535 วางหลักว่าภายในระยะ 40 

                                                           
249สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, แผนวิสาหกิจ พ.ศ.2550-2554 การรถไฟแห่ง

ประเทศไทย (กรุงเทพฯ: มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2549), หน้า 18. 
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เมตรจากขอบรางรถไฟด้านริมสุดของแต่ละด้านแต่ทั้งนี้ไม่เกินเขตที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
หากผู้ใดปลูกสร้างสิ่งใดโดยไม่มีเหตุผลอันชอบด้วยกฎหมาย ผู้ว่าการหรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากผู้ว่า
การมีอ านาจสั่งให้บุคคลดังกล่าวรื้อถอนหรือท าลายสิ่งปลูกสร้างนั้นภายในก าหนดเวลาอันสมควรได้  
ถ้าบุคคลผู้นั้นไม่ปฏิบัติตามให้ผู้ว่าการหรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากผู้ว่าการมีอ านาจรื้อถอนหรือ
ท าลาย โดยผู้นั้นจะเรียกร้องค่าเสียหายไม่ได้และต้องเป็นผู้เสียค่าใช้จ่ายในการรื้อถอนหรือท าลายสิ่ง
ปลูกสร้างนั้น250 จึงเห็นได้ว่าการรถไฟแห่งประเทศไทยได้ให้ความส าคัญกับที่ดินข้างทางรถไฟที่เป็น
เขตทางเพราะที่ดินดังกล่าวย่อมเป็นส่วนประกอบส าคัญที่จะท าให้การเดินรถไฟไปตามรางเกิดความ
ปลอดภัยซึ่งท าให้การจัดท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนสามารถลุล่วงไปได้  ประกอบกับที่ดินสอง
ข้างทางรถไฟที่เป็นเขตทางยังมีวัตถุประสงค์เพ่ือรองรับการพัฒนากิจการรถไฟในอนาคตด้วย ซึ่งการ
พัฒนากิจการย่อมเป็นองค์ประกอบส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะที่จะต้องมีการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงให้การจัดท าบริการสาธารณะมีการพัฒนาเจริญก้าวหน้า ที่ดินสองข้างทางรถไฟที่เป็น
เขตทางจึงเป็นทรัพย์สินที่ใช้ประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง เป็นทรัพย์สินที่น ามาใช้
ให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของภารกิจการจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่งประเทศไทย  
และมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภททรัพย์สินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ  

 
 4.1.3 สถานะทางกฎหมายของที่ดินที่ตั้งบ้านพักนายสถานีรถไฟ 

ทรัพย์ที่จะเข้าหลักเกณฑ์การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินต้องเป็นทรัพย์ที่มีไว้เพ่ือสาธารณ 
ประโยชน์ การใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์จะต้องเป็นการใช้เพ่ือประโยชน์โดยตรงและสอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์ของภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นๆ ในกรณีทรัพย์สินของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยบุคคลที่ใช้ทรัพย์สินนั้นโดยตรงอยู่เสมอก็คือฝ่ายปกครองซึ่งเป็นผู้มีหน้าที่จัดท าบริการ
สาธารณะโดยใช้ทรัพย์สินนั้นเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะให้ส าเร็จตามวัตถุประสงค์
แห่งการบริการสาธารณะนั้นตามท่ีรัฐมอบอ านาจไว้ให้   

อสังหาริมทรัพย์บางประเภทมีลักษณะไม่ชัดเจนว่ามีอยู่เพ่ือประโยชน์ในการจัดท าบริการ
สาธารณะโดยตรงหรือโดยอ้อม เช่น บ้านพักนายสถานีรถไฟจะถือว่าที่ดินที่ตั้งพร้อมบ้านพักนาย
สถานีรถไฟเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือเป็นเพียงทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา หากทรัพย์
ดังกล่าวเป็นทรัพย์ที่ใช้ประโยชน์โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะ ทรัพย์นั้นก็จะมีสถานะเป็น  
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน แต่หากทรัพย์นั้นมีไว้ใช้เพ่ือประโยชน์โดยอ้อมในการจัดท าบริการ
สาธารณะทรัพย์นั้นก็จะมีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา ในกรณีบ้านพักนายสถานีรถไฟ
เมื่อมองในมุมของผู้เข้าใช้ประโยชน์ในทรัพย์จะถือว่าได้ประโยชน์แต่เฉพาะส่วนตัวของนายสถานีรถไฟ
หามีประโยชน์ต่อสาธารณชนหรือไม่ อย่างไรก็ตามเมื่อมองในแง่ความจ าเป็นของสภาพการปฏิบัติงาน 
บ้านพักนายสถานีก็มีความจ าเป็นที่จะต้องอยู่ใกล้กับสถานีรถไฟและทางรถไฟ จากความไม่ชัดเจน
ดังกล่าวจึงควรศึกษาว่าบ้านพักนายสถานีมีไว้เพ่ือประโยชน์สาธารณะโดยตรงหรือไม่  

                                                           
250

 มาตรา 15 ทวิแห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2535 
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คณะกรรมการกฤษฎีกา เลขเสร็จ 230/2512 เคยมีความเห็นว่า ที่ดินที่ใช้เป็นที่ปลูกสร้าง
บ้านพักครูของโรงเรียนเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน ย่อมใช้เพื่อประโยชน์แก่ครูโดยเฉพาะเท่านั้น ไม่อาจ
ถือได้ว่าได้ใช้เพ่ือสาธารณะประโยชน์เหมือนส านักราชการบ้านเมือง จึงไม่เป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินตามนัยมาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์251 บ้านพักครูจึงเป็นเพียงที่ราช
พัสดุประเภททรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518  

ในกรณีดังกล่าว ผู้วิจัยมีความเห็นว่าแม้บ้านพักจะเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของนายสถานีรถไฟที่
ใช้พักอาศัย แต่ตามลักษณะอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ของนายสถานีรถไฟ
จะต้องเป็นผู้ดูแลและคอยสับหลีกรางรถไฟไม่ให้ขบวนรถไฟชนกัน เป็นเรื่องที่นายสถานีรถไฟจะต้อง
เป็นผู้ดูแลการเดินรถ ณ ขณะเวลาที่จะมีขบวนรถไฟผ่านสถานีรถไฟ ซึ่งในกรณีบ้านพักนายสถานีจะมี
ความแตกต่างจากบ้านพักครู เนื่องจากอาชีพครูจะสอนนักเรียนในเวลากลางวันแตกต่างกับนายสถานี
รถไฟที่จ าเป็นจะต้องมีบ้านพักนายสถานีที่อยู่ใกล้กับสถานีรถไฟเพ่ือปฏิบัติหน้าที่ได้ตลอดเวลา
ทันท่วงทีแม้กระทั่งในเวลากลางคืนที่ขบวนรถไฟผ่านเส้นทาง บ้านพักนายสถานีรถไฟจึงเป็นทรัพย์ที่
ต้องจัดให้มีไว้เพ่ือให้นายสถานีรถไฟไดพั้กอาศัยและคอยปฏิบัติหน้าที่ดูแลการเดินรถไฟที่ผ่านสถานีให้
เกิดการสับหลีกทางกันโดยปลอดภัยซึ่งความปลอดภัยย่อมเป็นจดุมุ่งหมายส าคัญของการบริการขนส่ง
สาธารณะ บ้านพักนายสถานีจึงมีการจัดการและใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินตรงตามจุดประสงค์แห่งการ
จัดท าบริการสาธารณะ เป็นการใช้ทรัพย์เพ่ือประโยชน์โดยตรงของการบริการสาธารณะ ดังนั้น ผู้วิจัย
จึงมีความเห็นว่าบ้านพักนายสถานีรถไฟเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินที่มีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์โดยตรง
มีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภททรัพย์สินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ   
 
 4.1.4 สถานะทางกฎหมายของที่ดินที่ตั้งกิจการโรงแรมรถไฟ 

สมัยเริ่มกิจการรถไฟหลวงในเริ่มแรก รถไฟไทยใช้หัวรถจักรไอน้ าในการเดินรถไฟ ซึ่งต้องใช้
ไม้ฟืนเป็นเชื้อเพลิงให้เกิดความร้อนไปต้มน้ าที่อยู่ในหม้อต้มและเกิดไอน้ าที่มีแรงดันสูงไปขับเคลื่อนหัว
รถจักรที่ลากขบวนรถไฟ สมรรถนะในการเดินรถจึงถูกจ ากัดด้วยความเร็วและมีการเดินรถในระยะสั้น
เพราะต้องใช้ก าลังคนท าหน้าที่เอาไม้ฟืนบรรจุเข้าเตาไปเผาให้เกิดความร้อนให้รถไฟวิ่ง จึงไม่มีการ
เดินรถไฟในเวลากลางคืนประกอบกับในสมัยนั้นประเทศไทยยังไม่มีโรงแรมหรือที่พักส าหรับผู้เดินทาง
เป็นจ านวนมากดังเช่นปัจจุบัน กรมรถไฟหลวงเห็นความจ าเป็นจึงสร้างที่พักและโรงแรมขึ้นตามสถานี
ปลายทางหรือจังหวัดท่องเที่ยวที่ส าคัญ เช่น กรุงเทพมหานคร หัวหิน เชียงใหม่ ล าปาง เพชรบุรี 
ชุมพร ทุ่งสง หาดใหญ่ เป็นต้น เพ่ืออ านวยความสะดวกให้แก่ผู้โดยสารที่เดินทางระยะไกลมีที่พักและ
เป็นการส่งเสริมการเดินทางโดยระบบขนส่งทางรถไฟ ดังนั้นในการจัดท าบริการสาธารณะเกี่ยวกับ
รถไฟไทยจึงมีการสร้างที่พักเพ่ือให้ประชาชนหรือผู้โดยสารสามารถพักค้างแรมที่โรงแรมรถไฟ ต่อมา
พระเจ้าบรมวงศ์เธอ กรมพระก าแพงเพชรอัครโยธิน ทรงตระหนักว่าการใช้รถจักรไอน้ าลากจูงขบวน
รถไฟท าให้การด าเนินการเดินรถไฟไม่สะดวก ไม่ประหยัด ลูกไฟที่กระจัดกระจายออกมายังอาจเกิด
อันตรายได้ พระองค์จึงทรงสั่งรถจักรดีเซลจ านวนสองคันเข้ามาใช้ในประเทศไทยเป็นครั้งแรกซึ่งได้

                                                           
251ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา, เลขสร็จ 230/2512, กันยายน 2512, เรื่อง การตีความ

มาตรา 1304 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (กรณีท่ีดินราชพัสดุ จังหวัดอุดรธานี). 
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น ามาใช้ในกิจการของรถไฟไทยในปีพ.ศ.2471252 ในปัจจุบันโรงแรมรถไฟที่ยังเป็นที่รู้จักโดยน าออกให้
เอกชนเช่าบริหารกิจการ คือ โรงแรมรถไฟหัวหิน โดยผู้ที่ทรงริ่เริ่มและด าเนินการก่อสร้าง คือ พระเจ้า
บรมวงศ์เธอ กรมพระก าแพงเพชรอัครโยธิน ในระหว่างการก่อสร้างโฮเต็ลหัวหินพระเจ้าบรมวงศ์เธอ 
กรมพระก าแพงเพชรอัครโยธิน ยังได้ทรงบัญชาการให้มีการก่อสร้างสนามกอล์ฟขึ้นบริเวณตรงข้ามกับ
สถานีรถไฟหัวหินด้วย 

การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้น จะพิจารณาจากวัตถุประสงค์ของการใช้ประโยชน์ใน
ทรัพย์หรือตามที่กฎหมายก าหนด เมื่อพิจารณาจากลักษณะการใช้ทรัพย์ในอดีตกิจการโรงแรมรถไฟ
หัวหินย่อมเป็นทรัพย์ที่มีไว้เพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง เป็นทรัพย์ที่ใช้เพ่ือกิจการเกี่ยวกับ
ความเจริญของการรถไฟแห่งประเทศไทย ที่ดินที่ตั้งและโรงแรมรถไฟหัวหินจึงเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  

ในปัจจุบันโรงแรมรถไฟหัวหินได้น าออกให้เอกชนเช่าบริหารกิจการซึ่งตามพระราชบัญญัติ
การรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2535 มาตรา 9 (2) ก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมี
วัตถุประสงค์ในการซื้อ จัดหา ให้เช่า เช่าซื้อ  ให้เช่าซื้อ ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง อาศัย ให้อาศัย 
จ าหน่าย แลกเปลี่ยน และด าเนินงานเกี่ยวกับทรัพย์สินใดๆ253 ดังนั้นการที่การรถไฟแห่งประเทศไทย
น าทรัพย์สินของตนออกให้ผู้อ่ืนเช่าจึงสามารถกระท าได้ แต่ทั้งนี้การกระท าดังกล่าวยังคงต้องอยู่
ภายใต้บังคับของพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 6 (2) ที่ก าหนดให้การ
รถไฟแห่งประเทศไทยต้องด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟ เพ่ือประโยชน์แห่งรัฐ
และประชาชน ดังนั้น จึงมีประเด็นที่น่าพิจารณาว่าเมื่อโรงแรมรถไฟหัวหินน าออกให้เอกชนเช่า
บริหารกิจการแทนการรถไฟแห่งประเทศไทยแล้ว และการรถไฟแห่งประเทศไทยน ารายได้จากการให้
เช่านั้นมาบริหารกิจการภายในหน่วยงาน เช่นนี้สถานะทางกฎหมายของโรงแรมรถไฟหัวหินจะมี
สถานะทางกฎหมายอย่างไร  

ในการศึกษาปัญหาประเด็นนี้ ผู้ วิจัยได้ศึกษาความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา โดยใน
ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขเสร็จ 507/2533 เรื่องการยื่นแบบแสดงรายการที่ดินเพ่ือเสีย
ภาษีบ ารุงท้องที่ (กรณีการรถไฟแห่งประเทศไทยให้เอกชนเช่าที่ดินเพ่ือหาผลประโยชน์โดยเก็บ
ค่าบริการจอดรถยนต์และให้เช่าเพ่ือปลูกสร้างอาคารพาณิชย์) ให้ความเห็นว่า ที่ดินแปลงที่หนึ่งเดิม
เป็นโรงพิมพ์ของการรถไฟ การรถไฟได้ให้เอกชนเช่าเพ่ือปลูกสร้างอาคารโดยการรถไฟมิได้ใช้
ประโยชน์จากอาคารที่ปลูกสร้างขึ้นในกิจการของการรถไฟ ส่วนที่ดินแปลงที่สองบริเวณสถานีรถไฟ
กรุงเทพ เดิมใช้เป็นที่จอดรถของการรถไฟ ได้ให้เอกชนเช่าเพ่ือหาประโยชน์โดยเก็บค่าบริการจอดรถ
จากผู้ซึ่งน ารถมาจอดในบริเวณดังกล่าวประกอบด้วยผู้มาใช้บริการรถไฟและผู้ที่มิได้ใช้บริการรถไฟ ซึ่ง

                                                           
252การรถไฟแห่งประเทศไทย, ประวัติการรถไฟแห่งประเทศไทย. 
253มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2535 “ให้การ

รถไฟแห่งประเทศไทยมีอ านาจที่จะกระท าการต่างๆ ภายในขอบวัตถุประสงค์ตามที่ระบุไว้ในมาตรา 6 
อ านาจเช่นว่านี้ให้รวมถึง  

(2) ให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมีวัตถุประสงค์ในการซื้อ จัดหา ให้เช่า เช่าซื้อ ให้เช่าซื้อ ถือ
กรรมสิทธิ์ ครอบครอง อาศัย ให้อาศัย จ าหน่าย แลกเปลี่ยน และด าเนินงานเกี่ยวกับทรัพย์สินใดๆ” 



119 
 

คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่าที่ดินที่จะเป็น “ที่ดินที่ใช้ในการรถไฟ” ต้องพิจารณาจากลักษณะและ
วัตถุประสงค์ในการใช้ที่ดินว่าเป็นการใช้ไปเพ่ือกิจการรถไฟหรือเกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟหรือไม่เป็น
แต่ละกรณีไป การน าที่ดินออกให้เอกชนเช่าเพ่ือปลูกสร้างอาคารพาณิชย์โดยการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยไม่ได้ใช้ที่ดินนั้นเพ่ือประโยชน์ในการรถไฟแต่อย่างใด จึงไม่ถือเป็นการใช้ที่ดินในกิจการรถไฟ
โดยตรงหรือเก่ียวเนื่องกับกิจการรถไฟ และไม่อาจถือได้ว่าเป็นที่ดินที่ใช้ในการรถไฟตามมาตรา 8 (7) 
แห่งพระราชบัญญัติภาษีบ ารุงท้องที่ พ.ศ.2508 อย่างไรก็ตามหากข้อเท็จจริงปรากฎว่าที่ดินดังกล่าว
เป็นที่ดินที่ใช้ต่อเนื่องกับโรงเรือนที่ต้องเสียภาษีโรงเรือนและที่ดินอยู่แล้ว  การรถไฟย่อมไม่ต้องเสีย
ภาษีบ ารุงท้องที่อีก ส่วนที่ดินแปลงที่สองการรถไฟให้เอกชนเช่าเพ่ือหาประโยชน์โดยเก็บค่าบริการ
จอดรถนั้น เห็นว่าที่ดินดังกล่าวอยู่ในบริเวณสถานีรถไฟกรุงเทพลักษณะและวัตถุประสงค์แห่งการ
ด าเนินการก็เพ่ือให้ผู้มาใช้บริการรถไฟใช้เป็นที่จอดรถยนต์ จึงถือได้ว่าเป็นที่ดินที่ใช้ในการรถไฟ การ
รถไฟจึงไม่ต้องเสียภาษีบ ารุงท้องที่ส าหรับที่ดินแปลงนี้ตามนัยมาตรา 8 (7) แห่งพระราชบัญญัติภาษี
บ ารุงท้องที่254  

จากการศึกษาความเห็นคณะกฤษฎีกาดังกล่าว เห็นได้ว่าที่ดินใดจะเป็น “ที่ดินที่ใช้ในการ
รถไฟ” ต้องพิจารณาลักษณะและวัตถุประสงค์ในการใช้ที่ดินว่าเป็นการใช้ไปเพ่ือกิจการรถไฟหรือ
เกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟหรือไม่แต่ละกรณีไป การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินโดยน าออกให้เอกชนเช่า
ในเชิงพาณิชย์ หากทรัพย์สินที่เช่านั้นเอกชนน าไปใช้ในกิจการอ่ืนที่ไม่เกี่ยวข้องกับการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยจะไม่ถือว่าเป็นการใช้ที่ดินในกิจการรถไฟโดยตรง แต่หากทรัพย์สินที่น าออกให้เอกชนเช่า
น าไปใช้ในกิจการที่ยังคงเกี่ยวข้องกับการรถไฟแห่งประเทศไทย เช่น การให้เอกชนเช่าที่ดินเก็บ
ค่าบริการที่จอดรถแก่ผู้มาใช้บริการรถไฟและผู้ที่ไม่ใช้บริการรถไฟก็ตาม ก็ยังถือว่าการใช้ที่ดินดังกล่าว
เป็นที่ดินที่ใช้ในการรถไฟแห่งประเทศไทยเพราะถือว่าการใช้ที่ดินนั้นยังมีการใช้ประโยชน์ที่เกี่ยวข้อง
กับการรถไฟแห่งประเทศไทยอยู่ ดังนั้น จึงต้องพิจารณาต่อไปว่าการให้เช่าโรงแรมรถไฟหัวหินยังถือ
ว่าเป็นการเช่าที่ยังคงเก่ียวกับกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยอยู่หรือไม่  

โดยทั่วไปแล้วเมื่อหน่วยงานของรัฐน าทรัพย์สินออกให้เอกชนเช่าแล้วน ารายได้จากการให้เช่า
ทรัพย์สินนั้นมาบริหารจัดการภายในหน่วยงาน การใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินดังกล่าวแม้ประโยชน์
สุดท้ายซึ่งเป็นรายได้จากการให้เช่าจะตกได้แก่แผ่นดินก็ตามแต่เมื่อทรัพย์สินนั้นไม่ได้น ามา ใช้
ประโยชน์โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะหรือใช้ประโยชน์ร่วมกันของประชาชน ทรัพย์สิน
ดังกล่าวก็จะมีสถานะเป็นเพียงทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา อย่างไรก็ตามเกี่ยวกับโรงแรมรถไฟหัว
หินนั้นการจัดท าบริการสาธารณะด้านคมนาคมขนส่งจ าเป็นที่จะต้องมีสถานที่พักอาศัยให้เช่าชั่วคราว
แก่ประชาชนผู้เดินทางเผื่อในกรณีที่ประชาชนผู้เข้าใช้บริการสาธารณะมีความจ าเป็นใดหรือไม่
สามารถหาที่พักจากการเดินทางได้ เช่น เดินทางมาถึงจุดหมายปลายทางกลางดึก หรือจะต้องออก
เดินทางกลางดึกก็จะสามารถมาพักอาศัยที่โรงแรมก่อนได้ เป็นต้น ดังนั้น เพ่ือเป็นการอ านวยความ
สะดวกแก่ผู้เข้าใช้บริการสาธารณะและเป็นการส่งเสริมกิจการของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะเกี่ยวกับ

                                                           
254คณะกรรมการกฤษฎีกา, เรื่องเสร็จที่ 507/2533, ธันวาคม 2533, เรื่อง การยื่นแบบแสดง

รายการที่ดินเพ่ือเสียภาษีบ ารุงท้องที่ (กรณีการรถไฟแห่งประเทศไทยให้เอกชนเช่าที่ดินเพ่ือหาผลประ 
โยชน์โดยเก็บค่าบริการจอดรถยนต์และให้เช่าเพ่ือปลูกสร้างอาคารพาณิชย์). 
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การคมนาคมขนส่ง จึงจ าเป็นที่จะต้องมีที่พักอาศัยให้เช่าชั่วคราวแก่ประชาชนผู้เข้าใช้บริการ แม้การ
รถไฟแห่งประเทศไทยน าโรงแรมรถไฟหัวหินให้ เอกชนเช่าบริหารกิจการแล้วก็ตาม แต่เมื่อ
วัตถุประสงค์ในการจัดท าโรงแรมนั้นยังคงเป็นการให้บริการที่พักแก่ประชาชนผู้เข้าใช้บริการ ซึ่งผู้เข้า
ใช้บริการอาจเป็นประชาชนทั่วไปหรือประชาชนที่เข้าใช้บริการสาธารณะการรถไฟแห่งประเทศไทยก็
ได ้ประกอบกับกิจการบางอย่างรัฐหรือหน่วยงานของรัฐอาจไม่จ าเป็นต้องจัดท าเอง เพราะกิจการบาง
ประเภทในปัจจุบันเอกชนอาจมีความสามารถหรือมีประสบการณ์ในการจัดท าภารกิจที่แบ่งย่อยมา
จากบริการสาธารณะนั้นๆ ได้ดีกว่ารัฐหรือหน่วยงานของรัฐ  ดังนั้น จากการใช้ประโยชน์โรงแรมรถไฟ
หัวหินในปัจจุบันถึงแม้การรถไฟแห่งประเทศไทยจะมอบให้เอกชนเช่าบริหารกิจการแล้วก็ตาม แต่เมื่อ
พิจารณาจากสภาพและวัตถุประสงค์ในการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินจึงยังคงเป็นการน าทรัพย์สินมาใช้
ประโยชน์โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะซึ่งเป็นลักษณะการใช้ทรัพย์สินแบบสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน โรงแรมรถไฟหัวหินจึงยังคงมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์
ของแผ่นดินโดยเฉพาะ  

 
 4.1.5 สถานะทางกฎหมายของอสังหาริมทรัพย์อ่ืนๆ ที่การรถไฟแห่งประเทศไทยน าออก

ให้เอกชนเช่าในเชิงพาณิชย์ 
การรถไฟแห่งประเทศไทยก าหนดขอบวัตถุประสงค์ในการด าเนินกิจการรถไฟไว้ ตาม

พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 6 (2) ก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศ
ไทยมีวัตถุประสงค์จัดด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟ เพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและ
ประชาชน และด าเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนส่งของรถไฟและธุรกิจอ่ืนซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการ
รถไฟ และตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2535 มาตรา 9 (2) 
ก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมีอ านาจ ซื้อ จัดหา เช่า ให้เช่า เช่าซื้อ ให้เช่าซื้อ ถือกรรมสิทธิ์ 
ครอบครอง อาศัย ให้อาศัย จ าหน่าย แลกเปลี่ยน และด าเนินงานเกี่ยวกับทรัพย์สินใดๆ ซึ่งการ
ด าเนินการตามวัตถุประสงค์ในมาตรา 9 (2) จะต้องด าเนินการให้สอดคล้องสอดคล้องกับมาตรา 6 (2) 
ด้วย  

เมื่อทรัพย์สินเป็นกรรมสิทธิ์และอยู่ในความครอบครองของการรถไฟแห่งประเทศไทย     
การรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมมีสิทธิที่ จะใช้สอยทรัพย์สินดังกล่าวให้เกิดประโยชน์ได้ตาม
วัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 6 (2) และ
มาตรา 9 (2) อย่างไรก็ถ้อยค าตามมาตรา 6 (2) ที่ก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องด าเนิน 
การและน ามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟ เพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน และด าเนินธุรกิจอัน
เกี่ยวกับการขนส่งของรถไฟและธุรกิจอ่ืนซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟ โดยความหมายของค าว่า
“จะต้องด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟ” อาจเกิดปัญหาความไม่ชัดเจนว่าหาก
การรถไฟแห่งประเทศไทยน าที่ดินออกให้เอกชนเช่าแล้วจะถือเป็นการกระท าภายในขอบวัตถุประสงค์
ของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่เป็นไปเพ่ือประโยชน์แก่กิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยหรือไม่ 
ซึ่งรายละเอียดในประเด็นนี้ผู้วิจัยได้กล่าวไว้ในหัวข้อ 4.3.1   

กรณีของที่ดินที่การรถไฟแห่งประเทศไทยน าออกให้เอกชนเช่าในเชิงพาณิชย์อาจก่อให้เกิด
ความสับสนได้ว่าการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินดังกล่าวจะมีลักษณะการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินแบบ
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สาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา เมื่อพิจารณาถึงความแตกต่างระหว่าง
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามที่ท่านศาสตราจารย์ มรว. เสนีย์ 
ปราโมช ให้ความเห็นว่า “กิจการงานของรัฐบาลที่ด าเนินไปก็โดยมีจุดสุดท้ายเพ่ือสาธารณประโยชน์ 
แต่ถ้าทรัพย์สินที่ใช้เพ่ือกิจการ ไม่ได้ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์โดยตรงหรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์
ร่วมกันแล้ว ก็หาใช่สาธารณสมบัติตามความหมายมาตรา 1304 ไม”่255 จึงเห็นได้ว่าทรัพย์สินที่จะเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินได้นั้น จะต้องมีการใช้สอยเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมโดยตรง เช่น ทางรถไฟ 
ถนน ทางหลวง ทางด่วน แม่น้ า ท่าเรือ เป็นต้น ส่วนทรัพย์ที่มีไว้เพ่ือการใช้ประโยชน์ต่อส่วนรวมโดย
อ้อม แม้ผลประโยชน์สุดท้ายจะเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมก็ตาม แต่เมื่อทรัพย์นั้นๆ ใช้ประโยชน์ต่อ
ส่วนรวมโดยอ้อมก็จะท าให้มีสถานะเป็นเพียงทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา  

นอกจากนี้ กรณีของการน าที่ดินออกให้เอกชนเช่าในเชิงพาณิชย์ ยังมีความเห็นคณะกรรม 
การกฤษฎีกา เลขเสร็จ 179/2531 ให้ความเห็นว่าเมื่อวันที่ 30 กันยายน พ.ศ.2518256 คณะรัฐมนตรี
มีมติเห็นชอบอนุมัติให้การรถไฟแห่งประเทศไทยจัดหาผลประโยชน์ในที่ดินว่างเปล่าที่มีอยู่ให้ได้
ประโยชน์ตอบแทน การที่การรถไฟแห่งประเทศไทยน าที่ดินให้เอกชนเช่าเพ่ือจะได้รับผลประโยชน์
ตอบแทนจึงเป็นการแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่งประเทศไทย และคณะกรรมการกฤษฎีกายังให้
ความเห็นว่า การด าเนินธุรกิจเกี่ยวกับการขนส่งของการรถไฟและธุรกิจอื่นอันเป็นประโยชน์แก่กิจการ
รถไฟนั้น การรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องค านึงถึงประโยชน์ของรัฐและประชาชน และความ
ปลอดภัย ในแต่ละปีการรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องจัดท างบประมาณเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณาและให้ความเห็นชอบงบประมาณดังกล่าว การอาศัยแต่เพียงค่าโดยสารและค่าระวางบรรทุก
ย่อมจะไม่เพียงพอ ทั้งคณะรัฐมนตรีก็มีนโยบายที่จะให้การรถไฟแห่งประเทศไทยช่วยตัวเองก่อน 
ดังนั้น การจะจ ากัดว่าการใช้ประโยชน์ในที่ดินของการรถไฟจะต้องเป็นอาคารที่ก่อสร้างเพ่ือประโยชน์
แก่กิจการรถไฟโดยตรงเท่านั้น น่าจะไม่ชอบด้วยวัตถุประสงค์ แม้การรถไฟแห่งประเทศไทยจะไม่ได้ใช้
ประโยชน์โดยตรงในกิจการรถไฟจากอาคารที่ก่อสร้างข้ึน แต่การให้เช่าที่ดินและสามารถน าประโยชน์
ตอบแทนมาแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่งประเทศไทย ย่อมถือว่า การรถไฟแห่งประเทศไทยได้ใช้
ประโยชน์ในที่ดินเพ่ือกิจการของรัฐ ตามนัยข้อ 16 แห่งกฎกระทรวง ฉบับที่ 17 (พ.ศ.2529) ออกตาม
ความเห็นในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.2518257 จากความเห็นคณะกฤษฎีกาดังกล่าว เห็นได้ว่า
แม้การน าทรัพย์สินออกให้เอกชนเช่าในเชิงพาณิชย์เพ่ือก่อสร้างอาคารจะไม่เป็นการใช้ประโยชน์ใน
ทรัพย์โดยตรงเกี่ยวกับกิจการรถไฟ แต่การได้ค่าเช่าจากการให้เช่าทรัพย์สินย่อมเป็นการแบ่งเบาภาระ
ของการรถไฟแห่งประเทศไทย จึงถือว่าที่ดินดังกล่าวเป็นการใช้ประโยชน์ในที่ดินเพ่ือกิจการของรัฐ  

                                                           
255ม.ร.ว. เสนีย์ ปราโมช, เรื่องเดิม, หน้า 107. 
256ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, ด่วนมาก หนังสือที่ สร 0202/19927, วันที่ 1 ตุลาคม 

2518 อ้างถึงใน คณะกรรมการกฤษฎีกา, เลขเสร็จ 179/2531, พฤษภาคม 2531 เรื่อง ส านักผังเมือง
หารือปัญหาเกีย่วกับการปลูกสร้างอาคารในที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย.   

257คณะกรรมการกฤษฎีกา, เลขเสร็จ 179/2531, พฤษภาคม 2531 เรื่อง ส านักผังเมือง
หารือปัญหาเกีย่วกับการปลูกสร้างอาคารในที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย.   
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ดังนั้นแล้วการน าอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยออกให้เอกชนเช่านั้น ผู้วิจัย
เห็นว่าการด าเนินการตามภารกิจจัดท าบริการสาธารณะย่อมต้องมีต้นทุนในการด าเนินการ และเมื่อ
ทรัพย์สินที่มีอยู่สามารถก่อให้เกิดประโยชน์ได้ การรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นเจ้าของที่ดินย่อมมี
อ านาจที่จะบริหารจัดการและใช้ประโยชน์ในที่ดินซึ่งเป็นทรัพย์สินของตนได้  ดังเช่นเจ้าของทรัพย์
สามารถน าทรัพย์สินของตนไปใช้บริหารจัดการเพ่ือก่อให้เกิดประโยชน์ในประการใดๆ ได้เท่าที่ไม่ขัด
ต่อกฎหมาย อย่างไรก็ตาม เมื่อการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นรัฐวิสาหกิจที่รัฐจัดตั้งขึ้นและมอบ
อ านาจให้เพ่ือด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะแทนรัฐ การน าทรัพย์สินต่างๆ ของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยไปใช้จึงต้องค านึงหลักการจัดท าบริการสาธารณะด้วยว่าภารกิจหลักในการด าเนินงาน
ของการรถไฟแห่งประเทศไทย คือ การคมนาคมขนส่งทางราง และต้องพิจารณาถึงทฤษฎีสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินว่าทรัพย์สินที่จะมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นจะต้องเป็นทรัพย์ที่
น ามาใช้เพื่อประโยชน์โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะ ดังนั้น เมื่อรายได้จากการให้เช่าทรัพย์สิน
นั้นสามารถน ามาใช้ในการด าเนินกิจการภายในการรถไฟแห่งประเทศไทยได้ก็จริง แต่ก็มิใช่น ามาใช้
เพ่ือประโยชน์โดยตรงในการคมนาคมขนส่งทางราง ไม่ได้เป็นทรัพย์สินที่น ามาใช้เกี่ยวข้องโดยตรงกับ
การเดินรถไฟ แต่เป็นเพียงทรัพย์สินที่การรถไฟแห่งประเทศไทยน าออกให้เอกชนรายใดรายหนึ่งเช่า
เพ่ือหาประโยชน์และเอกชนรายนั้นย่อมที่จะจ่ายค่าตอบแทนเพ่ือแลกกับการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน
นั้น ดังนั้น ทรัพย์สินที่การรถไฟแห่งประเทศไทยน าออกให้เช่า แม้จะได้รับค่าตอบแทนมาบริหาร
กิจการภายในหน่วยงานแต่ก็ถือเป็นการใช้ทรัพย์สินเพ่ือประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะโดย
ทางอ้อม  

ส่วนการจัดสรรที่ดินบางส่วนให้เอกชนเช่าที่ดินท าร้านค้าต่างๆ บนสถานีหรือบริเวณสถานี
รถไฟเพ่ืออ านวยความสะดวกให้แก่ผู้ใช้บริการรถไฟนั้น เมื่อพิจารณาหลักพ้ืนฐานส าคัญในการจัดท า
บริการสาธารณะจะต้องค านึงถึงหลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงซึ่งหมายถึงว่าการจัดท าบริการ
สาธารณะจะต้องตั้งอยู่บนพื้นฐานของการจัดท าบริการสาธารณะให้พัฒนาเจริญก้าวหน้าเหมาะสมกับ
ยุคสมัยที่เปลี่ยนแปลงไปและจะต้องเป็นการอ านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนที่เข้ามาใช้ประโยชน์
จากบริการสาธารณะนั้นๆ การอ านวยความสะดวกแก่ผู้มาใช้บริการของการรถไฟแห่งประเทศไทยจึง
เป็นภารกิจโดยตรงอย่างหนึ่งที่การรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องจัดท าเพ่ือเป็นการส่งเสริมให้การ
บริการสาธารณะคมนาคมขนส่งทางรถไฟนั้นมีความเจริญก้าวหน้าและเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของ
ประเทศและประโยชน์สาธารณะ ดังนั้น เมื่อร้านค้าต่างๆ บนสถานีหรือบริเวณสถานีรถไฟมีประโยชน์
เพ่ืออ านวยความสะดวกให้แก่ผู้เข้าใช้บริการรถไฟ จึงถือว่าที่ดินที่น าออกให้เอกชนเช่าในลักษณะ
ดังกล่าวเป็นการน าทรัพย์สินไปใช้เพ่ือประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงและมีสถานะ
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  

อย่างไรก็ตาม แม้ลักษณะการใช้ทรัพย์สินที่น าออกให้เอกชนเช่าในเชิงพาณิชย์นั้นจะมี
ลักษณะการใช้แบบทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาแต่หากที่ดินดังกล่าวเดิมได้มาจากการเวนคืนจะมีผล
ท าให้ที่ดินนั้นมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1304 เมื่อสถานะของทรัพย์สินเคยเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินมาก่อน การพ้นสภาพจากการเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินไม่ได้เลิกจากการเป็นสาธารณสมบัติด้วยวิธีการใช้ประโยชน์ในทรัพย์ การ
พ้นสภาพจากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินต้องกระท าโดยการถอนหรือการเปลี่ยนสภาพ      
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สาธารณสมบัติของแผ่นดินซึ่งจะต้องกระท าตามที่กฎหมายก าหนด ดังนั้น หากสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินยังไม่มีการถอนสภาพ ทรัพย์สินดังกล่าวจึงยังคงมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่  
ส่งผลให้ทรัพย์สินนั้นได้รับการคุ้มครองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 มาตรา 
1306 และมาตรา 1307 อันเป็นการคุ้มครองที่ไม่ตรงกับวัตถุประสงค์ในการใช้ทรัพย์นั้น ดังนั้น เมื่อ
ทรัพย์สินดังกล่าวเคยเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ    
การเปลี่ยนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะต้องกระท าตามที่กฎหมายก าหนดไว้ตามประมวล
กฎหมายที่ดิน เมื่อยังไม่มีการถอนสภาพตามขั้นตอนที่กฎหมายก าหนด  ที่ดินที่น าออกให้เอกชนเช่า
โดยมีที่มาจากการเวนคืนก็ยังคงมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่  จึงควรต้องมีการถอน
สภาพของสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นเพื่อให้สถานะทางกฎหมายถูกต้องตรงกับวัตถุประสงค์ในการ
ใช้ทรัพย์นั้น   

ตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 8 วรรคสอง ก าหนดหลักเกณฑ์การถอนสภาพสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินไว้ ซึ่งทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทที่ดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตาม
ประมวลกฎหมายกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (3) ประกอบกับที่ดินของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยไม่ใช่ที่ดินราชพัสดุตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 มาตรา 4 วรรคสอง ดังนั้น
การถอนสภาพสาธารสมบัติของแผ่นดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงต้องกระท าตามประมวล
กฎหมายที่ดินมาตรา 8 วรรคสอง (2) ซึ่งจะต้องกระท าโดยพระราชกฤษฎีกา กล่าวคือ เมื่อทบวง
การเมืองนั้นเลิกใช้หรือไม่ต้องการหวงห้ามสงวนสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นต่อไปก็ให้ถอนสภาพ 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นโดยพระราชกฤษฎีกา และเมื่อได้ถอนสภาพแล้วคณะรัฐมนตรีจะ
มอบหมายทรัพย์นั้นให้แก่ทบวงการเมืองซึ่งมีหน้าที่เป็นผู้ใช้หรือผู้จัดหาประโยชน์ทรัพย์นั้นก็ได้ หาก
จะโอนต่อให้เอกชนให้กระท าเป็นพระราชบัญญัติ  แต่หากจะน าไปจัดเพ่ือประชาชนตามประมวล
กฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่นให้ท าเป็นพระราชกฤษฎีกา ดังนั้นในกรณีอสังหาริมทรัพย์ที่การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยน าออกให้เอกชนเช่าในเชิงพาณิชย์แล้ว จึงควรมีการถอนสภาพจากการเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินโดยกระท าเป็นพระราชกฤษฎีกาถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  จากนั้น
คณะรัฐมนตรีจึงมอบหมายทรัพย์นั้นให้แก่การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นผู้ใช้หรือผู้จัดหาประโยชน์
โดยน าออกให้เอกชนเช่าต่อไป ทั้งนี้เพ่ือให้ทรัพย์สินดังกล่าวมีสถานะของทรัพย์สินทางกฎหมาย
สอดคล้องกับลักษณะของการใช้ทรัพย์สินที่เป็นอยู่ในปัจจุบันอันจะส่งผลให้ทรัพย์สินนั้นมีสถานะ
ถูกต้องตรงตามวัตถุประสงค์ในการใช้ทรัพย์   
 อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินให้มีสถานะเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดินธรรมดาแล้ว ก็มีข้อพิจารณาที่ส าคัญเกี่ยวกับการคุ้มครองทรัพย์สินที่เป็นทรัพย์สินของการ
รถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งผู้วิจัยจะกล่าวในหัวข้อ 4.2.1  

 
4.1.6 สถานะทางกฎหมายของอสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนมาโดยการรถไฟแห่งประเทศ

ไทย 
ปัญหาสถานะทางกฎหมายของอสังหาริมทรัพย์ที่การรถไฟแห่งประเทศไทยได้เวนคืนที่ดินมา

แล้วแต่ยังไมไ่ด้น าที่ดินนั้นไปใช้เพ่ือประโยชน์สาธารณะเช่นนี้ สถานะของที่ดินที่เวนคืนมาดังกล่าวจะ
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มีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาหรือจะมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เมื่อ
พิจารณาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 ทรัพย์สินที่เวนคืนมาแล้วจะมีสถานะ
เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินประเภทใดนั้น มีแนวคิดแบ่งออกเป็นสองแนว ได้แก่  
 แนวคิดแรก อสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนมาแล้วจะมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ประเภทที่ดินที่กลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1305 (1) ซึ่งแนวคิดนี้มองว่าเมื่อหน่วยงานราชการได้ท าการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์กลับมาแล้วย่อม
ท าให้อสังหาริมทรัพย์นั้นกลับมาเป็นของรัฐ จึงถือเป็นที่ดินที่กลับมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืน 
 แนวคิดที่สอง อสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนมาแล้วจะมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ประเภททรัพย์สินใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 1305 (3) เนื่องจากเมื่อหน่วยงานราชการได้ท าการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ในการเวนคืน
ดังกล่าวจะต้องระบุไว้ชัดแจ้งว่าจะน าทรัพย์ที่เวนคืนมาใช้เพ่ือประโยชน์ประการใดโดยเฉพาะไว้แล้ว 
เช่น น าไปใช้สร้างทางรถไฟ น าไปใช้สร้างทางด่วน เป็นต้น ดังนั้นอสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนมาจึงมี
สถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 

ส่วนผู้วิจัยเห็นว่า อสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนมาแล้วจะมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 (3) 
เนื่องจากเมื่อหน่วยงานราชการจะท าการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จะต้องออกกฎหมายเป็นพระราช
กฤษฎีกาในการเวนคืนที่ดิน โดยในพระราชกฤษฎีกานั้นจะต้องระบุไว้ชัดแจ้งว่าจะน าที่ดินที่เวนคืนไป
ใช้ประโยชน์เพ่ือแผ่นดินประการใด ซึ่งในกรณีของการรถไฟแห่งประเทศไทยทั้งในสมัยที่เป็นกรม
รถไฟหลวงและในสมัยปัจจุบันที่เป็นการรถไฟแห่งประเทศไทยได้มีพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟ
และทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 22258 ก าหนดให้พระราชกฤษฎีกาจัดซื้อที่ดินระบุถึงความประสงค์ที่
ให้จัดซื้อที่ดินนั้นเพื่อเหตุการณ์ใด และตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 5) พ.ศ.
2530 มาตรา 37 ทวิ259 ก าหนดว่าเมื่อการรถไฟแห่งประเทศไทยมีความจ าเป็นที่จะต้องได้มาซึ่ง

                                                           
258มาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 “เมื่อเจ้า

พนักงานได้ตรวจและวางแนวทางรถไฟอันแน่นอนได้ตลอดทั้งสายหรือท าได้แต่เฉพาะส่วนใดส่วนหนึ่ง 
ให้ออกประกาศพระราชกฤษฎีกาอีกฉบับหนึ่งเพ่ืออนุญาตให้จัดซื้อที่ดิน  ในพระราชกฤษฎีกานั้นให้
ลงกทงความดังนี้ คือ  

(1) ความประสงค์ท่ีให้จัดซื้อที่นั้นเพ่ือเหตุการณ์ใด 

(2) ที่ดินและอสังหาริมทรัพย์อย่างอ่ืนที่ต้องประสงค์ให้จัดซื้อและต าบลเขตแขวงซึ่งที่ดินหรือ
อสังหาริมทรัพย์นั้นตั้งอยู่ 

กับให้มีแผนที่หรือแผนผังแสดงเขตท่ีดินที่ต้องการเพ่ือสร้างทางรถไฟและเขตที่ดินทุกรายที่ 
อนุญาตให้จัดซื้อทั้งหมดท้ังแปลงหรือแต่ส่วนใดส่วนหนึ่ง ไว้ท้ายประกาศพระราชกฤษฎีกานั้นด้วย” 

259มาตรา 37 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 5) พ.ศ.2530 “เมื่อ
การรถไฟแห่งประเทศไทยมีความจ าเป็นที่จะต้องได้มาซึ่งอสังหาริมทรัพย์เพ่ือใช้ในการสร้างทางรถไฟ
หรือเครื่องประกอบทางรถไฟ ถ้ามิได้ตกลงในเรื่องการโอนไว้เป็นอย่างอ่ืน ให้ด าเนินการเวนคืนตาม
กฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์” 
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อสังหาริมทรัพย์เพ่ือใช้ในการสร้างทางรถไฟหรือเครื่องประกอบทางรถไฟ ถ้ามิได้ตกลงในเรื่องการ
โอนไว้เป็นอย่างอ่ืนให้ด าเนินการเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ ซึ่งตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 มาตรา 6260 ก าหนดว่าพระราช
กฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนต้องระบุถึงความประสงค์ของการเวนคืน เจ้าหน้าที่
เวนคืน การก าหนดเขตที่ดินในบริเวณท่ีที่จะเวนคืนเท่าที่จ าเป็น ดังนั้น เมื่อการรถไฟแห่งประเทศไทย
ด าเนินการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์จึงต้องมีการระบุไว้ชัดเจนแล้วว่าจะน าอสังหาริมทรัพย์ดังกล่าวไปใช้
เพ่ือประโยชน์ประการใด  ที่ดินที่ถูกเวนคืนโดยการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงมีสถานะเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินที่มีไว้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
มาตรา 1305 (3) 

นอกจากนี้ หากพิจารณาตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 มาตรา 5 ก าหนดให้
กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุ ที่กระทรวง ทบวง กรมได้มาโดยการเวนคืนหรือการ
แลกเปลี่ยนหรือโดยประการอ่ืน เว้นแต่ที่ดินนั้นเป็นที่ดินที่ได้มาโดยการเวนคืนตามกฎหมายว่าด้วย
การปฏิบัติที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม และในมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 ก าหนด 
ให้ที่ราชพัสดุหมายถึงอสังหาริมทรัพย์ที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินทุกชนิด เว้นแต่สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1304 (1) มาตรา 1304 (2) และ อสังหาริม 
ทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลและองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น จึงเห็นได้ว่าสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินที่จะเป็นที่ราชพัสดุจะต้องเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา 1304 (3) คือทรัพย์สินที่
ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ จากการที่พระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ  พ.ศ.2518 ให้อ านาจ
กระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ในที่ราชพัสดุที่ถูกเวนคืนมาและก าหนดให้สาธารณสมบัติของ
แผ่นดินตามมาตรา 1304 (1) ไม่เป็นที่ราชพัสดุ มีเพียงแต่สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่มีไว้เพ่ือ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตาม 1304 (3) เป็นที่ราชพัสดุ จึงเห็นได้ว่าทรัพย์สินที่เวนคืนมาย่อม
ไม่ใช่ทรัพย์สินตามมาตรา 1304 (1) และเมื่อพิจารณาตามมาตรา 4 วรรคท้ายที่ก าหนดให้อสังหาริม 
ทรัพย์ของรัฐวิสาหกิจที่เป็นนิติบุคคลไม่ถือเป็นที่ราชพัสดุ ดังนั้น แม้ว่าการรถไฟแห่งประเทศไทยจะ
อยู่ภายใต้สังกัดของกระทรวงคมนาคมแต่เนื่องจากการรถไฟแห่งประเทศไทยมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจ 
และในการเวนคืนก็ย่อมมีพระราชกฤษฎีการะบุไว้ชัดแจ้งแล้วว่าจะน าทรัพย์ที่เวนคืนไปใช้เพ่ือ

                                                           
260มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.2530 “พระราช

กฤษฎีกาก าหนดเขตที่ดินในบริเวณท่ีที่จะเวนคืนต้องระบุ 
(1) ความประสงค์ของการเวนคืน 
(2) เจ้าหน้าที่เวนคืน 
(3) ก าหนดเขตท่ีดินในบริเวณท่ีที่จะเวนคืนเท่าที่จ าเป็น 
ให้มีแผนที่หรือแผนผังประเมินเขตที่ดินในบริเวณที่ที่จะเวนคืนและแสดงเขตที่ดินที่อยู่ใน

บริเวณที่ประเมินนั้น ติดไว้ท้ายพระราชกฤษฎีกานั้น แผนที่หรือแผนผังดังกล่าวให้ถือเป็นส่วนหนึ่ง
แห่งพระราชกฤษฎีกา 

พระราชกฤษฎีกาเช่นว่านี้ให้ใช้บังคับได้มีก าหนดสองปี หรือตามก าหนดเวลาที่ระบุไว้ในพระ
ราชกฤษฎีกานั้น แต่ต้องไม่เกินสี่ปี แล้วแต่จะเห็นว่าจ าเป็นเพื่อท าการส ารวจที่ดินที่จะต้องเวนคืนนั้น” 
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ประโยชน์ในกิจการรถไฟแห่งประเทศไทย กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินที่เวนคืนมาโดยการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยจึงย่อมตกอยู่แก่การรถไฟแห่งประเทศไทยและมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
ประเภททรัพย์สินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 
 สถานะอสังหาริมทรัพย์ที่ถูกเวนคืนมาจึงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1305 (3) เมื่อทรัพย์สินมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้ว  
การศึกษาวิทยานิพนธ์เล่มนี้จึงได้ศึกษาแบ่งประโยชน์การใช้ทรัพย์สินในกรณีที่ถูกเวนคืนมาต่อไปสาม
ประการ กล่าวคือ ประการแรกหากยังไม่ได้น าทรัพย์สินที่เวนคืนมาไปใช้ประโยชน์ประการใด เมื่อการ
รถไฟแห่งประเทศไทยยังได้มีการถือกรรมสิทธิ์หวงกันในทรัพย์นั้นไว้อยู่ ทรัพย์สินดังกล่าวก็ยังคงมี
สถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะอยู่เช่นเดิม ประการที่สอง
หากมีการน าทรัพย์สินที่เวนคืนมาไปใช้ประโยชน์โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะ ก็ย่อมมีผลให้
ทรัพย์สินนั้นมีสถานะทางกฎหมายตรงตามกับประโยชน์ในการใช้ทรัพย์สินและตรงตามวัตถุประสงค์
แห่งการเวนคืนทรัพย์สิน ส่งผลให้ทรัพย์สินที่เวนคืนมามีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเพ่ือ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ประการที่สาม หากมีการน าทรัพย์สินที่เวนคืนไปใช้ประโยชน์แต่
ไม่ได้น าทรัพยส์ินดังกล่าวไปใช้ประโยชน์ให้ตรงตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน ไม่มีการน าทรัพย์มา
ใช้ประโยชน์โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะ แต่น าทรัพย์สินออกให้เอกชนเช่าแล้วน ารายได้จาก
การเช่ามาใช้ในการบริหารกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย การใช้ทรัพย์ในลักษณะดังกล่าวจะ
เป็นการใช้เพื่อการจัดท าบริการสาธาณะทางอ้อมอันเป็นการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินตามลักษณะของ
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา มีผลท าให้สถานะทางกฎหมายของทรัพย์สินไม่ตรงกับลักษณะการใช้
ประโยชน์ในทรัพย์สิน ซึ่งถ้าจะให้สถานะของทรัพย์สินสอดคล้องกับการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินนั้น
จะต้องมีการถอนสภาพทรัพย์สินนั้นออกจากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินก่อนโดยท าเป็นพระ
ราชกฤษฎีกาตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรคสองดังที่กล่าวไปแล้วข้างต้น และมีข้อควร
พิจารณาว่าทรัพย์ที่ได้มาจากการเวนคืนนั้นเมื่อมีการระบุวัตถุประสงค์ในการเวนคืนในพระราช
กฤษฎีกาเวนคืนที่ดินไว้ชัดแจ้งแล้ว การรถไฟแห่งประเทศไทยจึงควรที่จะน าที่ดินที่เวนคืนมาจาก
ประชาชนไปใช้ประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะให้ตรงตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนที่ดิน
ตามท่ีก าหนดในพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาเวนคืนที่ดินนั้นๆ เพ่ือให้เกิดความเที่ยงธรรมแก่
ประชาชนที่ถูกเวนคืนที่ดินและเพ่ือประโยชน์ของรัฐและประชาชนส่วนรวม  
 
4.2 ปัญหาเกี่ยวกับการคุ้มครองที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศ

ไทย 
 

การรถไฟแห่งประเทศไทยมีทรัพย์สินที่เป็นอสังหาริมทรัพย์จ านวนมาก ซึ่งทรัพย์สินดังกล่าว
เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน บางประเภทมีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา และบางประเภทมี
สถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ซ่ึงการคุ้มครองทรัพย์สินดังกล่าวแบ่งพิจารณาออก ดังนี้ 
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 4.2.1 การคุ้มครองที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะ
เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา  

ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาเป็นทรัพย์สินประเภทหนึ่งของรัฐที่มีไว้เพ่ือประโยชน์โดยอ้อม
ในการจัดท าบริการสาธารณะซึ่งแตกต่างกับสาธารณสมบัติของแผ่นที่มีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือ
สงวนไว้เพื่อประโยชน์ร่วมกันโดยตรง รัฐจะถือครองทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาเหมือนดังเอกชนถือ
ครองทรัพย์สินของตน เมื่อประโยชน์ในการใช้ทรัพย์สินไม่ได้มีไว้เพ่ือประโยชน์แก่ส่วนรวมโดยตรง 
การคุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจึงได้รับการคุ้มครองน้อยกว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดิน  

ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะได้รับ
การคุ้มครองตามกฎหมายประการใดบ้าง ผู้วิจัยได้ศึกษาจากกฎหมายที่เกี่ยวข้อง ดังนี้  

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ได้บัญญัติให้การคุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดิน ซึ่ง
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะได้รับการคุ้มครองตามมาตรา 1307 ประการเดียว คือ การห้ามมิให้
ยึดทรัพย์เพ่ือบังคับช าระหนี้ กล่าวคือ ทรัพย์สินที่เป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะไม่อยู่ในความ
รับผิดของการบังคับคดีโดยการยึดหรือการอายัดเพ่ือบังคับช าระหนี้หรือเพ่ือบังคับคดีตามค าพิพากษา 
แต่ทั้งนี้มิได้หมายถึงการยึดถือครอบครองเพ่ือตน ดังนั้นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาเอกชนอาจได้
กรรมสิทธิ์ไปโดยการครอบครองปรปักษ์ตามมาตรา 1382 ได้ นอกจากนี้แล้วเมื่อการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยประเทศไทยเป็นนิติบุคคลมหาชนที่ได้รับการจัดตั้งตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ.2494 ดังนั้น จึงต้องพิจารณาถึงกฎหมายเฉพาะที่เก่ียวกับการรถไฟแห่งประเทศไทย
อีกสองฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 และพระราชบัญญัติการ
รถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 

พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 เป็นกฎหมายฉบับแรกในรัชสมัย
ของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวหรือรัชกาลที่ 5 ที่ทรงใช้ในการจัดตั้งการรถไฟแผ่นดินซึ่ง
ในปัจจุบันคือการรถไฟแห่งประเทศไทย โดยพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 
ยังมีผลบังคับใช้ในปัจจุบันเท่าที่ไม่มีบัญญัติไว้หรือไม่ได้ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ.2494261 ซึ่งการคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยมีการคุ้มครองมา
นานแล้วตั้งแต่ก่อนที่จะมีการตราพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 โดยก าหนด
ความคุ้มครองไว้ในพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 แต่ในปัจจุบัน
มาตรา 6 ดังกล่าวได้ถูกยกเลิกใช้บังคับโดยพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวงแก้ไข
เพ่ิมเติม พ.ศ.2477 แล้ว อย่างไรก็ตาม ผู้วิจัยเห็นว่าควรมีการน าหลักการคุ้มครองในบทบัญญัติมาตรา 
6 กลับมาบังคับใช้คุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นทรัพย์สินของประเทศเพ่ือ
ประโยชน์แก่ส่วนรวม ผู้วิจัยจึงได้ท าการศึกษาพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.
2464 มาตรา 6 โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

                                                           
261มาตรา 16 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 

“พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พระพุทธศักราช 2464 และบรรดากฎข้อบังคับที่ได้
ออกตามพระราชบัญญัตินั้น ให้คงใช้บังคับต่อไป ทั้งนี้ เพียงเท่าที่มิได้มีบทบัญญัติไว้แล้วใน
พระราชบัญญัตินี้ และท่ีมิได้มีความขัดหรือแย้งต่อบทแห่งพระราชบัญญัตินี้” 
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มาตรา 6 (1) ให้ความคุ้มครองทรัพย์สินของรถไฟยกเว้นรถไฟหัตถกรรม โดยห้ามมิให้ยกอายุ
ความเกี่ยวกับที่ดินรถไฟหรืออสังหาริมทรัพย์ของรถไฟขึ้นต่อสู้สิทธิของแผ่นดิน อายุความตามกรณีที่
กล่าวมาเป็นอายุความเกี่ยวกับสิทธิต่างๆในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ เช่น การครอบครองปรปักษ์
ตามมาตรา 1383 ภาระจ ายอมตามมาตรา 1401 ซึ่งการยกอายุความในกรณีดังกล่าวเอกชนจะยกขึ้น
ต่อสู้กับแผ่นดินมิได้ การคุ้มครองตามมาตรา 6 (1) มีลักษณะคล้ายกันกับประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา 1306 ที่ก าหนดห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นเป็นข้อต่อสู้กับแผ่นดินในทรัพย์สินอันเป็น 
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน แต่มสี่วนที่แตกต่างกันคือในพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง 
พ.ศ.2464 6 (1) ให้ความคุ้มครองทรัพย์สินทั้งหมดที่เป็นของรถไฟโดยไม่ได้แบ่งแยกการคุ้มครองว่า
จะต้องเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือทรัพย์สินของแผ่นดิน แต่ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา 1306 จะให้ความคุ้มครองเฉพาะทรัพย์สินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเท่านั้น  

มาตรา 6 (2) ห้ามมิให้เอกชนหวงห้ามหรือถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของ
รถไฟ เว้นแต่จะมีประกาศกระแสพระบรมราชโองการเป็นพิเศษว่าทรัพย์นั้นๆขาดจากการเป็นที่ดิน
ของรถไฟแล้ว การก าหนดห้ามมิให้เอกชนหวงห้ามหรือถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของ
การรถไฟแห่งประเทศไทยนั้นก็เปรียบเสมือนการห้ามมิให้โอนกรรมสิทธิ์แก่กันที่ห้ามไม่ให้เอกชนมี
กรรมสิทธิ์ในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย ที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ของ
การรถไฟแห่งประเทศไทยในขณะนั้นจึงตกเป็นทรัพย์นอกพาณิชย์ตามมาตรา 106 แห่งประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ อย่างไรก็ตามมาตรา 6 (2) ก าหนดข้อยกเว้นให้เอกชนหวงห้ามหรือถือ
กรรมสิทธิ์ในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของรถไฟได้หากมีการประกาศกระแสพระบรมราชโองการเป็น
พิเศษว่าทรัพย์นั้นๆขาดจากการเป็นที่ดินของรถไฟแล้ว ซึ่งหากเปรียบเทียบในปัจจุบันก็คือการออก
พระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาให้ยกเลิกทรัพย์สินใดจากการเป็นทรัพย์สินของรถไฟนั่นเอง โดย
จะมีลักษณะเดียวกับพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาให้ถอนสภาพทรัพย์สินจากการเป็น        
สาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายที่ดิน การคุ้มครองตามมาตรา 6 (2) ดังกล่าวมี
ลักษณะคล้ายกันกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 ที่ก าหนดห้ามมิให้โอนสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินแก่กัน เว้นแต่อาศัยอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา แต่มีส่วน
ที่แตกต่างกันคือในพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 6 (2) ให้ความคุ้มครอง
ทรัพย์สินทั้งหมดที่เป็นของรถไฟโดยไม่ได้แบ่งแยกการคุ้มครองว่าจะต้องเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินหรือทรัพย์สินของแผ่นดิน แต่ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 จะให้
ความคุ้มครองเฉพาะทรัพย์สินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเท่านั้น  

มาตรา 6 (3) ห้ามมิให้ยึดที่ดินรถไฟ สิ่งปลูกสร้าง รถและพัสดุของรถไฟ การคุ้มครองตาม
มาตรา 6 (3) มีลักษณะคล้ายกันกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 ที่ก าหนดห้ามมิ
ให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ว่าทรัพย์สินนั้นจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่ ซึ่งการคุ้มครอง
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 จะให้การคุ้มครองที่กว้างและชัดเจนกว่า
พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 เนื่องจากตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา 1307 ได้ระบุชัดเจนว่าทรัพย์สินของแผ่นดินทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินหรือทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะได้รับการคุ้มครองห้ามมิให้ยึดเพ่ือบังคับช าระหนี้ แต่ใน
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พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 6 (3) ก าหนดทรัพย์สินที่ได้รับการคุ้มครอง 
ได้แก่ ที่ดินรถไฟ สิ่งปลูกสร้าง รถ และพัสดุของรถไฟ เท่านั้น 

ดังที่ได้กล่าวไปแล้วว่าในภายหลังได้มีพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวงแก้ไข
เพ่ิมเติม พ.ศ.2477 ประกาศยกเลิกการบังคับใช้พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.
2464 มาตรา 6 จึงเป็นที่น่าเสียดายที่ในปัจจุบันทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยไม่ได้รับความ
คุ้มครองตามพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 ดังนั้นทรัพย์สินที่มี
สถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาของการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงไม่ได้รับความคุ้มครองตาม
มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าว ซึ่งในประเด็นนี้ผู้วิจัยเห็นว่าการให้ความคุ้มครองทรัพย์สินของ
การรถไฟแห่งประเทศไทยในด้านการห้ามมิให้ยกอายุความในอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยขึ้นต่อสู้กับรัฐและการห้ามมิให้เอกชนถือกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ที่เป็นของการรถไฟ
แห่งประเทศไทย เป็นเรื่องที่มีความส าคัญและการคุ้มครองดังกล่าวก็สอดคล้องต่อเนื่องกัน กล่าวคือ 
การคุ้มครองห้ามไม่ให้ยกอายุความในอสังหาริมทรัพย์ขึ้นต่อสู้กับรัฐ มีผลท าให้แม้เอกชนจะเข้าไป  
บุกรุกในที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยยาวนานเท่าไหร่ก็จะไม่สามารถได้กรรมสิทธิ์โดยการ
ครอบครองปรปักษ์ และการห้ามไม่ให้เอกชนถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยก็
เท่ากับเป็นการรับรองคุ้มครองอีกขั้นหนึ่งว่าเอกชนไม่สามารถมีกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ของการ
รถไฟแห่งประเทศไทยได้เว้นแต่จะมีกฎหมายเฉพาะให้อ านาจไว้ การคุ้มครองทั้งสองด้านดังกล่าวจึง
เป็นการคุ้มครองที่สอดคล้องกัน ในกรณีของการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งมีที่ดินจ านวนมากทั่ว
ประเทศแม้จะมีการบัญญัติให้ความคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์มาตรา 1305 และมาตรา 1306 แล้ว แต่หากทรัพย์สินใดที่มีสถานะเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดินธรรมดาย่อมไม่ได้รับความคุ้มครองดังกล่าว การรถไฟแห่งประเทศไทยอาจมีการใช้ที่ดินหรือ
อสังหาริมทรัพย์ที่มีลักษณะการใช้แบบทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา ซึ่งหากทรัพย์สินมีสถานะเป็น
ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาย่อมท าให้ไม่ได้รับความคุ้มครองในด้านยกอายุความต่อสู้และการถือ
กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินจากเอกชน ประกอบกับการรถไฟแห่งประเทศไทยก็ประสบปัญหามีผู้บุกรุกใช้
ที่ดินโดยไม่มีสิทธิอันชอบตามกฎหมายเป็นจ านวนมาก ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็น
ทรัพย์สินของประเทศชาติ โดยเฉพาะทรัพย์สินที่เป็นที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ย่อมมีความส าคัญและ
มีมูลค่าอย่างมากต่อการพัฒนาประเทศในระบบการขนส่งทางราง และส่งผลกระทบถึงความมั่นคง
ของประเทศ ซึ่งเป็นผลประโยชน์ต่อส่วนรวมมากกว่าเอกชนคนใดคนหนึ่งที่จะได้ไปซึ่งกรรมสิทธิ์จาก
การครอบครองปรปักษ์ในทรัพย์สินของรัฐ ดังนั้น เพ่ือเป็นการป้องกันผลร้ายที่จะเกิดขึ้นและสร้าง
ความเสียหายแก่การรถไฟแห่งประเทศไทยและเป็นความเสียหายที่เกิดต่อส่วนรวมประเทศและ
ประชาชน จึงควรให้ความคุ้มครองทรัพย์สินที่เป็นอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยโดย
ควรมีการน าหลักกฎหมายในพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 ที่ให้
การคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยกลับมาบังคับใช้ โดยออกเป็นพระราชบัญญัติ
แก้ไขเพ่ิมเติมในพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งควรก าหนดห้ามไม่ให้ยกอายุความขึ้น
ต่อสู้กับอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย ห้ามไม่ให้เอกชนถือกรรมสิทธิ์ในอสังหาริม 
ทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยเว้นแต่มีกฎหมายเฉพาะให้อ านาจไว้ และในส่วนที่ห้ามมิให้ยึด
ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยได้มีบทบัญญัติตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย 
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พ.ศ.2494 มาตรา 13 บังคับใช้อยู่แล้ว ผู้วิจัยจึงเห็นว่าควรมีการแก้ไขกฎหมายให้ความคุ้มครองแก่
ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยกระท าเป็นพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมในมาตรา 13 
แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย ดังนี้ 

จากเดิมพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 บัญญัติว่า  
“ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี” 
ควรแก้ไขเพ่ิมเติมเป็น พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13  
“ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย ให้ได้รับการคุ้มครอง ดังนี้  
(1) ห้ามมิให้ยกอายุความในอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยขึ้นต่อสู้กับการ

รถไฟแห่งประเทศไทย  
(2) อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยจะโอนให้แก่กันมิได้ เว้นแต่อาศัยอ านาจ

จากพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัติที่ก าหนดให้โอนได้ 
(3) ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี”  
นอกจากนี้ จากการศึกษายังพบว่ารัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะ

บางแห่งก็มีบทบัญญัติในการคุ้มครองทรัพย์สินในหน่วยงานของตนเป็นการเฉพาะตามพระราชบัญญัติ
ที่ได้จัดตั้งรัฐวิสาหกิจนั้นๆหรือพระราชบัญญัติที่จัดตั้งหน่วยงานของรัฐนั้นๆ เช่น พระราชบัญญัติการ
ท่าเรือแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 11 มีบทบัญญัติคุ้มครองทรัพย์สินห้ามไม่ให้โอนที่ดินของ
การท่าเรือแห่งประเทศไทยโดยก าหนดว่า “ที่ดินซึ่งการท่าเรือแห่งประเทศไทยได้มาด้วยอ านาจแห่ง
พระราชบัญญัตินี้หรือบทกฎหมายอ่ืนจะโอนต่อไปมิได้ เว้นแต่อาศัยอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะ” 
และในพระราชบัญญัติจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ.2551 มาตรา 17 ก าหนดให้ “ทรัพย์สินของ
มหาวิทยาลัยที่ใช้เพ่ือประโยชน์เกี่ยวกับการศึกษา การวิจัย การบริการทางวิชาการ และการทะนุ 
บ ารุงศิลปวัฒนธรรมโดยตรง ไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดีทั้งปวง รวมทั้งการบังคับทาง
ปกครอง และบุคคลใดจะยกอายุความขึ้นเป็นข้อต่อสู้กับมหาวิทยาลัยในเรื่องทรัพย์สินของ
มหาวิทยาลัยไม่ได้” ดังนั้น การรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจมีภารกิจในการจัดท าบริการ
ขนส่งสาธารณะทางรางซึ่งเป็นการคมนาคมที่ส าคัญทางหนึ่งก็ควรที่จะมีบทบัญญัติในการคุ้มครอง
ทรัพย์สินให้คงอยู่ไว้เพื่อเป็นประโยชน์แก่ส่วนรวมต่อไปเช่นกัน  

กฎหมายที่จะน ามาพิจารณาต่อไป คือ พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
เป็นกฎหมายจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทยในปัจจุบัน มีบทบัญญัติในการคุ้มครองทรัพย์สินของการ
รถไฟแห่งประเทศไทย ได้แก่ มาตรา 13 โดยก าหนดว่าทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมไม่
อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี ซึ่งบทบัญญัติดังกล่าวมีลักษณะการคุ้มครองคล้ายกันกับพระราช 
บัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 (3) ห้ามมิให้ยึดที่ดินรถไฟ สิ่งปลูกสร้าง 
รถและพัสดุของรถไฟ ซึ่งทั้งสองบทบัญญัติดังกล่าวมีความแตกต่างกันที่ทรัพย์สินที่ให้ความคุ้มครอง 
กล่าวคือ ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 จะให้ความคุ้มครอง
ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่ครอบคลุมกว่าพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทาง
หลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 (3) เพราะมาตรา 13 จะคุ้มครองทรัพย์สินทั้งหมดของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย ซึ่งมีลักษณะการคุ้มครองเช่นเดียวกันกับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1307 ที่ห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดินที่ให้ความคุ้มครองทรัพย์สินของรัฐทั้งหมด ส่วนพระราช 
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บัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 จะให้ความคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟ
แห่งประเทศไทยทั้งหมด ดังนั้น ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงไม่อยู่ในความรับผิดของ
การบังคับคดีไม่สามารถจะยึดได ้ 

จากการศึกษากฎหมายทั้งสามฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง 
พ.ศ.2464 พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 และประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ จึงพบว่าตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์จะคุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา
เพียงมาตราเดียว คือ มาตรา 1307 ที่ก าหนดห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดินเพ่ือบังคับช าระหนี้ 
และเมื่อพิจารณากฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับการรถไฟแห่งประเทศไทย คือ พระราชบัญญัติจัดวางการ
รถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 พบว่าเคยมีการบังคับใช้บทบัญญัติในมาตรา 6 ซึ่งให้ความคุ้มครอง
ทรัพย์สินที่เป็นของรถไฟในสมัยก่อนโดยคุ้มครองทั้งในด้านการห้ามมิให้ยกอายุความในอสังหาริม 
ทรัพย์ขึ้นต่อสู้กับรัฐ ห้ามเอกชนถือกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ของรถไฟ และห้ามมิให้ยึดอสังหาริม 
ทรัพย์ทุกประเภทและสังหาริมทรัพย์บางประเภทของรถไฟ และจะคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟ
แห่งประเทศไทยทั้งหมดไม่ว่าจะเป็นประเภททรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาหรือสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน แต่เป็นที่น่าเสียดายเมื่อบทบัญญัติดังกล่าวได้ถูกยกเลิกบังคับใช้ในปัจจุบันไปแล้ว จึงท า ให้
ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาไม่ได้รับการ
คุ้มครองจากกฎหมายดังกล่าวแล้ว และเมื่อพิจารณาถึงพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย 
พ.ศ.2494 มาตรา 13 ให้ความคุ้มครองครอบคลุมทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยทั้งหมดไม่
ว่าจะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ดังนั้น ทรัพย์สินของการรถไฟ
แห่งประเทศไทยที่มีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะได้รับการคุ้มครอง ดังนี้ ประการแรก
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1307 ก าหนดห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ว่า
ทรัพย์สินนั้นจะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และประการที่สอง
ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 ก าหนดว่าทรัพย์สินของการ
รถไฟแห่งประเทศไทยย่อมไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี ซึ่งทั้งสองมาตราต่างก็เป็นการ
คุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาในด้านการห้ามไม่ให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา 
เพราะฉะนั้น ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจึงได้รับ
การคุ้มครองเพียงการห้ามไมใ่ห้ยึดเพื่อบังคับคดีหรือไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดีนั่นเอง ส่วน
การคุ้มครองในด้านการห้ามมิให้ยกอายุความในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยขึ้นต่อสู้กับรัฐ และในด้านการห้ามมิให้เอกชนหวงห้ามหรือถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรืออสังหาริม 
ทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย ทรัพย์สินการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะเป็นทรัพย์สินของ
แผ่นดินธรรมดาจะไม่ได้รับความคุ้มครองดังกล่าว  
 
 4.2.2 การคุ้มครองที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะ

เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินเป็นทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือ

ประโยชน์ร่วมกัน จึงต้องมีการคุ้มครองทรัพย์สินนั้นไว้เพ่ือให้ประโยชน์ของมหาชนยังด าเนินต่อไปได้  
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ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้รับการคุ้มครองตาม
กฎหมาย ดังนี้ 

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บัญญัติการคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินไว้สาม
ประการ ได้แก่  

ประการแรกตามมาตรา 1305 ก าหนดว่าทรัพย์สินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะโอน
แก่กันมิได้ เว้นแต่อาศัยอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา ซึ่งจะมีผลให้เอกชนไม่
สามารถที่จะมีกรรมสิทธิ์ ในสาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ เว้นแต่ได้มีพระราชกฤษฎีกาหรือ
พระราชบัญญัติถอนสภาพทรัพย์สินออกจากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินเสียก่อน  และถ้าจะ
โอนต่อให้เอกชนก็จะต้องกระท าโดยพระราชบัญญัติ  หรือถ้าจะน าไปใช้เพ่ือเป็นประโยชน์แก่
ประชาชนให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา ซึ่งในการถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่เป็นของ
การรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องกระท าตามประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรคสอง (2)   

ประการที่สองตามมาตรา 1306 ก าหนดห้ามมิให้ยกอายุความขึ้นเป็นข้อต่อสู้กับแผ่นดินใน
เรื่องทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ดังนั้น ไม่ว่าเอกชนจะเข้าบุกรุกครอบครองสาธารณ
สมบัติของการรถไฟแห่งประเทศไทยนานเท่าใดก็ไม่สามารถได้ไปซึ่งกรรมสิทธิ์โดยการครอบครอง
ปรปักษ์ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1382 หรือได้ไปซึ่งภารจ ายอมตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1401  

ประการที่สามตามมาตรา 1307 ก าหนดห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ว่าทรัพย์สินนั้น
จะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่ ซึ่งการยึดในที่นี้หมายถึงการห้ามมิให้ยึดเพ่ือบังคับช าระหนี้  
ทรัพย์สินของแผ่นดินจึงไม่อยู่ในความรับผิดของการบังคับคดี  

การคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ เป็นการ
คุ้มครองทรัพย์สินที่มีไว้เพ่ือความจ าเป็นในการใช้ประโยชน์ร่วมกันของประชาชนหรือมีไว้ใช้เพ่ือ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะในการจัดท าบริการสาธารณะต่างๆ สาธารณสมบัติของแผ่นดินจึง
ได้รับความคุ้มครองที่มากกว่าทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา นอกจากนี้แล้วเมื่อการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยเป็นนิติบุคคลมหาชนที่ได้รับการจัดตั้งตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 
ดังนั้นจึงต้องพิจารณาถึงกฎหมายเฉพาะที่เกี่ยวกับการรถไฟแห่งประเทศไทยอีกสองฉบับได้ ได้แก่ 
พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 และพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศ
ไทย พ.ศ.2494  

พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 เป็นกฎหมายฉบับแรกในรัชสมัย
ของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวหรือรัชกาลที่ 5 ทรงใช้ในการจัดตั้งการรถไฟแผ่นดินซึ่ง
ในปัจจุบันคือการรถไฟแห่งประเทศไทย กฎหมายฉบับดังกล่าวยังมีผลบังคับใช้อยู่ในปัจจุบันเท่าที่ไม่มี
กฎหมายบัญญัติไว้หรือไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494  แต่ใน
มาตรา 6 ปัจจุบันได้ถูกยกเลิกใช้บังคับไปแล้วโดยพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวงแก้ไข
เพ่ิมเติม พ.ศ.2477 ซ่ึงมาตรา 6 ที่ได้ยกเลิกใช้บังคับไปนั้นเคยมีการก าหนดให้ความคุ้มครองทรัพย์สิน
ของรถไฟทั้งในด้านการห้ามมิให้เอกชนยกอายุความขึ้นต่อสู้สิทธิของแผ่นดิน ห้ามมิให้เอกชนหวงห้าม
หรือถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของรถไฟ เว้นแต่จะมีประกาศกระแสพระบรมราช
โองการเป็นพิเศษว่าทรัพย์นั้นๆ ขาดจากการเป็นที่ดินของรถไฟแล้ว และห้ามมิให้ยึดที่ดินรถไฟ      
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สิ่งปลูกสร้าง รถและพัสดุของรถไฟ ซึ่งการคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยดังกล่าวได้
คุ้มครองทั้งทรัพย์สินของรถไฟที่มีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน ซึ่งรายละเอียดผู้วิจัยได้กล่าวไปแล้วข้างต้นในหัวข้อ 4.2.1 

พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 ก าหนดว่าทรัพย์สินของการ
รถไฟแห่งประเทศไทยย่อมไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี ซึ่งมาตรา 13 เป็นเพียงมาตราเดียว
ที่ให้ความคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย และมีลักษณะการคุ้มครองคล้ายกันกับ
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 ที่ห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ว่าจะเป็น    
สาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่ โดยประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1307 จะให้ความ
คุ้มครองทรัพย์สินทั้งหมดที่เป็นของรัฐไม่ว่าทรัพย์สินนั้นจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่ก็
ตาม  ส่วนพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 จะให้ความคุ้มครอง
ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยทั้งหมด จึงเห็นได้ว่ากฎหมายเฉพาะของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยมีเพียงการคุ้มครองในด้านการห้ามไม่ให้ยึดทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยบังคับ
คดเีท่านั้น ซึ่งรายละเอียดผู้เขียนได้กล่าวไปแล้วข้างต้นในหัวข้อ 4.2.1 

จากการศึกษากฎหมายทั้งสามฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง 
พ.ศ.2464 พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 และประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ จึงพบว่าทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
ได้รับการคุ้มครองจากกฎหมายเพียงสองฉบับ คือ พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.
2494 มาตรา 13 และประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 มาตรา 1306 และมาตรา 
1307 โดยได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายในเรื่องของการห้ามยกอายุความขึ้นต่อสู้กับรัฐ การห้าม
โอนหรือห้ามเอกชนหวงห้ามหรือถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทย การห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินที่เป็นของการรถไฟแห่งประเทศไทย ซึ่งการคุ้มครองส่วนใหญ่ก็มาจาก
การคุ้มครองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

 
 4.2.3 การคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยในด้านต่างๆ และการ

คุ้มครองเกี่ยวกับการด าเนินงานและการเดินรถไฟเพื่อความปลอดภัยต่อประชาชน 
ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับการคุ้มครองตามกฎหมายที่กล่าวไปแล้วใน

หัวข้อข้างต้น ในหัวข้อนี้ผู้วิจัยจะแยกเป็นประเด็นถึงการคุ้มครองดังกล่าวว่ามีการคุ้มครองในด้าน
ใดบ้าง และเพ่ิมเติมการคุ้มครองเกี่ยวกับการด าเนินงานและการเดินรถไฟเพ่ือให้การเดินรถไฟมีความ
ปลอดภัยในการคมนาคมขนส่งทางราง 

จากการศึกษากฎหมายทั้งสี่ฉบับ ได้แก่ พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.
2464 พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และ
ประมวลกฎหมายอาญา แยกพิจารณารายละเอียดของการคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยและการด าเนินงานและการเดินรถไฟ มีรายละเอียดดังนี้ 

การคุ้มครองในด้านการห้ามยกอายุความในอสังหาริมทรัพย์ขึ้นต่อสู้กับการรถไฟแห่งประเทศ
ไทย อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะ
ไม่ได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายใดๆเลยทั้งตามกฎหมายเฉพาะของการรถไฟแห่งประเทศไทยหรือ
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ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ดังนั้นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยย่อมถูกเอกชนยกอายุความขึ้นต่อสู้กับการรถไฟแห่งประเทศไทยได้ เช่น การครอบครองปรปักษ์
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1382 การได้ภารจ ายอมตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย์ มาตรา 1401 ซึ่งผู้วิจัยมีความเห็นว่าการรถไฟแห่งประเทศไทยมีอสังหาริมทรัพย์เป็น
จ านวนมากและเป็นเครื่องมือส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะ แม้อสังหาริมทรัพย์บางส่วนจะน า
ออกให้เอกชนเช่าโดยน ารายได้จากการให้เช่าทรัพย์สินมาใช้เพ่ือการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ
ซึ่งเป็นการใช้ทรัพย์เพ่ือประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะทางอ้อม แต่หากมีการปล่อยให้
อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาถูก
ครอบครองปรปักษ์หรือเอกชนยกอายุความขึ้นต่อสู้ได้จะเป็นผลเสียต่อรัฐและประชาชนส่วนรวม
มากกว่าอย่างยิ่ง จึงเห็นว่าควรมีการน าบทบัญญัติในมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟ
และทางหลวง พ.ศ.2464 มาพิจารณาให้มีการแก้ไขกฎหมายโดยบัญญัติเข้ามาคุ้มครองเพ่ิมเติมใน
มาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 ส่วนทรัพย์สินที่มีสถานะเป็น  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศ
ไทย พ.ศ.2494 ก็ไม่มีบทบัญญัติในการให้ความคุ้มครองเกี่ยวกับการห้ามไม่ให้ยกอายุความใน
อสังหาริมทรัพย์ขึ้นต่อสู้กับการรถไฟแห่งประเทศไทยแต่จะมีเพียงการคุ้มครองตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1306 เท่านั้น  

การคุ้มครองในด้านการห้ามโอนอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยให้แก่เอกชน
หรือการห้ามไม่ให้เอกชนถือกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย อสังหาริม 
ทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะไม่ได้รับ      
ความคุ้มครองตามกฎหมายใดๆ เลย ทั้งกฎหมายเฉพาะของการรถไฟแห่งประเทศไทยหรือตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งผู้วิจัยเห็นว่าควรมีการน าหลักการคุ้มครองทรัพย์สินของการ
รถไฟแห่งประเทศไทยตามพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 มา
พิจารณาเพ่ือแก้ไขกฎหมายให้มีการคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย  ส่วนอสังหาริม 
ทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ตามพระราชบัญญัติ
การรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 ไม่ได้ให้ความคุ้มครองทรัพย์สินในด้านการห้ามไม่ให้ยกอายุ
ความในอสังหาริมทรัพย์ขึ้นต่อสู้กับการรถไฟแห่งประเทศไทยแต่จะมีเพียงการคุ้มครองตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 เท่านั้น  

การคุ้มครองในด้านการห้ามยึดทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยจะได้รับการคุ้มครอง
ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 ทรัพย์สินของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยไม่ว่าจะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาหรือสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะไม่อยู่ใน
ความรับผิดของการบังคับคดี และตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 คุ้มครองห้าม
ไม่ให้ยึดทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยเช่นกันไม่ว่าทรัพย์สินนั้นจะมีสถานะเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินหรือทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาหรือไม่ก็ตาม  

การคุ้มครองในด้านการด าเนินงานและการเดินรถไฟเพ่ือความปลอดภัยต่อประชาชน โดย
พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 18 ก าหนดให้ประธานกรรมการ 
กรรมการ ผู้ว่าการ และพนักงานของการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นเจ้าพนักงานตามกฎหมายลักษณะ
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อาญา ซึ่งส่งผลให้ประธานกรรมการ กรรมการ ผู้ว่าการ และพนักงานของการรถไฟแห่งประเทศไทย
ได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายอาญาในเรื่องความผิดต่อเจ้าพนักงานตามประมวลกฎหมายอาญา 
มาตรา 136 ถึงมาตรา 146 เช่น ความผิดฐานดูหมิ่นเจ้าพนักงานซึ่งกระท าการตามหน้าที่  ความผิด
ฐานต่อสู้หรือขัดขวางเจ้าพนักงานหรือผู้ซึ่งต้องช่วยเจ้าพนักงานตามกฎหมายในการปฏิบัติตามหน้าที่ 
ความผิดฐานข่มขืนใจเจ้าพนักงานให้ปฏิบัติการอันมิชอบด้วยหน้าที่หรือให้ละเว้นการปฏิบัติตาม
หน้าที่โดยใช้ก าลังประทุษร้ายหรือขู่เข็ญว่าจะใช้ก าลังประทุษร้าย เป็นต้น  และในทางกลับกันก็เป็น
การก าหนดโทษหากประธานกรรมการ กรรมการ ผู้ว่าการ และพนักงานของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทย กระท าความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการก็ต้องรับโทษตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 147 
ถึงมาตรา 166 ด้วย เช่น ความผิดฐานเจ้าพนักงานยักยอกทรัพย์ ความผิดฐานเจ้าพนักงานใช้อ านาจ
ในต าแหน่งโดยมิชอบ ความผิดฐานเจ้าพนักงานรับสินบน ความผิดฐานเจ้าพนักงานปฏิบัติหรือละเว้น
การปฏิบัติหน้าที่โดยมิชอบหรือโดยทุจริต เป็นต้น และตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 1 (2) 
ก าหนดให้ทางรถไฟถือเป็นทางสาธารณะที่ได้รับความคุ้มครอง ซึ่งส่งผลให้มีการคุ้มครองในการเดิน
รถไฟหากมีผู้ใดกระท าการใดๆ ให้ทางรถไฟอยู่ในลักษณะอันน่าจะเป็นเหตุให้เกิดอันตรายแก่
การจราจรจะต้องรับโทษจ าคุกไม่เกินห้าปี หรือปรับไม่เกินหนึ่งพันบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับตาม
ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 229 และหากมีผู้ใดเอาสิ่งใดกีดขวางทางรถไฟท าให้รางรถไฟหลุด 
หลวม หรือเคลื่อนจากที่ หรือกระท าต่อเครื่องสัญญาณจนน่าจะเป็นเหตุให้เกิดอันตรายแก่การเดิน
รถไฟต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หกเดือนถึงเจ็ดปี และปรับตั้งแต่หนึ่ งพันบาทถึงหนึ่งหมื่นสี่พันบาท
ตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 230 และหากผู้ใดกระท าการใดๆ ให้รถไฟอยู่ในลักษณะอันน่าจะ
เป็นเหตุให้เกิดอันตรายแก่บุคคล ต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หกเดือนถึงเจ็ดปี และปรับตั้งแต่หนึ่ งพัน
บาทถึงหนึ่งหมื่นสี่พันบาทตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 232 (1) หากการกระท าตามมาตรา 
229 มาตรา 230 มาตรา 232 (1) เป็นเหตุให้บุคคลอ่ืนถึงแก่ความตาย ผู้กระท าต้องระวางโทษจ าคุก
ตลอดชีวิต หรือจ าคุกตั้งแต่ห้าปีถึงยี่สิบปี และปรับตั้งแต่หนึ่งหมื่นบาทถึงสี่หมื่นบาท แต่ถ้าเป็นเหตุให้
บุคคลอ่ืนได้รับอันตรายสาหัส ผู้กระท าต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี และปรับตั้งแต่สอง
พันบาทถึงสองหมื่นบาทตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 238 หากการกระท าตามมาตรา 229 
มาตรา 230 มาตรา 232 (1) เป็นการกระท าโดยประมาท และใกล้จะเป็นอันตรายแก่ชีวิตของบุคคล
อ่ืน ผู้กระท าต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินสองพันบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับตาม
ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 239  

นอกจากนี้ พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 75 ได้ให้ความ
คุ้มครองเกี่ยวกับการเดินรถไฟ โดยให้ผู้เป็นเจ้าของต้นไม้ที่อยู่ริมเขตทางรถไฟ มีหน้าที่ต้องตัดกิ่งไม้
หรือโค่นต้นไม้เป็นครั้งคราว ตามที่นายช่างบ ารุงทางในเขตนั้นเป็นผู้สั่ง เพ่ือไม่ให้กิ่งไม้หรือต้นไม้นั้น
กีดก้ันหรือบังเครื่องอาณัติสัญญาตามทาง หรือเพ่ือมิให้เกิดอันตรายขัดขวางต่อการเดินรถ หากผู้เป็น
เจ้าของต้นไม้นั้นไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของนายช่างบ ารุงทาง ให้นายช่างบ ารุงทางมีอ านาจจัดการให้ตัด
กิ่งหรือโค่นต้นไม้ได้โดยให้ผู้เป็นเจ้าของต้นไม้เป็นผู้เสียค่าใช้จ่าย และในพระราชบัญญัติการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 15 ทวิ ให้ความคุ้มครองว่าหากมีบุคคลใดปลูกสร้างสิ่งใดโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมายภายในระยะสี่สิบเมตรจากขอบรางรถไฟด้านริมสุดของแต่ละด้านรางรถไฟแต่ต้องไม่เกิน
เขตที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย ผู้ว่าการหรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากผู้ว่าการมีอ านาจสั่งให้
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บุคคลนั้นรื้อถอนหรือท าลายสิ่งปลูกสร้างดังกล่าวได้ภายในก าหนดเวลาอันสมควร หากผู้นั้นไม่ปฏิบัติ
ตามผู้ว่าการหรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากผู้ว่าการมีอ านาจรื้อถอนท าลาย โดยผู้นั้นจะเรียกร้อง
ค่าเสียหายจากการถไฟแห่งประเทศไทยไม่ได้และต้องเป็นผู้เสียค่าใช้จ่ายในการรื้อถอนท าลายนั้น  
ดังนั้น จะเห็นได้ว่าในส่วนภารกิจการเดินรถไฟของการถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นบริการสาธารณะ
เพ่ือขนส่งคนและสินค้าทางราง กฎหมายก็ต้องให้ความคุ้มครองเพ่ือให้การเดินรถไฟเกิดความ
ปลอดภัยต่อประชาชน จึงมีอ านาจทางมหาชนในการจัดการรื้อถอนท าลายสิ่งกีดขวางต่างๆ ที่อาจจะ
เกิดอันตรายต่อการเดินรถไฟได้  

 
4.3 ปัญหาเกี่ยวกับการดูแลจัดการอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
 
 การรถไฟแห่งประเทศไทยมีทรัพย์สินที่เป็นอสังหาริมทรัพย์จ านวนมากและถือเป็นทรัพย์สิน
ของรัฐที่มีความส าคัญต่อการจัดท าบริการสาธารณะในระบบขนส่งทางรางและการพัฒนาประเทศ 
การดูแลจัดการทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงต้องดูแลรักษาทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ให้
พ้นไปจากการเป็นทรัพย์สินที่จะใช้เพ่ือประโยชน์แก่ส่วนรวม และต้องค านึงถึงประโยชน์แก่ประโยชน์
มหาชนเป็นหลัก ซึ่งการดูแลจัดการทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย มีปัญหาที่จะศึกษาใน
วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ ดังนี้  
 
 4.3.1 ปัญหาเกี่ยวกับการจัดการทรัพย์สินโดยทั่วไปและการให้เช่าอสังหาริมทรัพย์ของ

การรถไฟแห่งประเทศไทย 
การรถไฟแห่งประเทศไทยมีภารกิจจัดท าบริการสาธารณะขนส่งทางราง รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงคมนาคมจึงมีอ านาจหน้าที่ก ากับโดยทั่วไปเกี่ยวกับกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
โดยมีอ านาจสั่งให้การรถไฟแห่งประเทศไทยชี้แจงข้อเท็จจริง แสดงความคิดเห็นหรือท ารายงาน หรือ
ยับยั้งการกระท าใดๆ ซึ่งขัดต่อนโยบายของรัฐบาลหรือมติของคณะรัฐมนตรี ตลอดจนมีอ านาจสั่ง
สอบสวนข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการด าเนินงานได้262  

การจัดการทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศ
ไทย พ.ศ.2494 มาตรา 25 (1) ก าหนดให้คณะกรรมการรถไฟแห่งประเทศไทยมีอ านาจวางนโยบาย
และควบคุมดูแลกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยทั่วไป และให้มีอ านาจรวมถึงการวาง
ข้อบังคับต่างๆ ในการด าเนินการตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ในมาตรา 9 ซึ่งมาตรา 9 เป็นการ
ก าหนดไปถึงขอบวัตถุประสงค์และอ านาจในการจัดการทรัพย์สินต่างๆ ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
อย่างไรก็ตามการด าเนินงานตามมาตรา 25 (1) จะต้องอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 39 ด้วย ดังนั้น

                                                           
262มาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2502 “ให้

รัฐมนตรีมีอ านาจหน้าที่ก ากับโดยทั่วไปซึ่งกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย เพ่ือประโยชน์ในการ
นี้จะสั่งให้การรถไฟแห่งประเทศไทยชี้แจงข้อเท็จจริงแสดงความคิดเห็นหรือท ารายงานหรือยับยั้งการ
กระท าใดๆ ซึ่งขัดต่อนโยบายของรัฐบาลหรือมติของคณะรัฐมนตรี ตลอดจนมีอ านาจที่จะสั่งสอบสวน
ข้อเท็จจริงที่เกี่ยวกับการด าเนินงานได”้ 
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หากเป็นการจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยก็จะต้องได้รับความเห็นชอบจาก
มติคณะรัฐมนตรีก่อน  

ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 25 (5) (6) คณะกรรมการ
รถไฟแห่งประเทศไทยมีอ านาจวางนโยบายควบคุมวางข้อบังคับในการตั้งอัตรามาตรฐานค่าภาระการ
ใช้รถไฟ บริการ และความสะดวกต่างๆ ของกิจการรถไฟ มีอ านาจก าหนดค่าภาระการใช้รถไฟ 
บริการ และความสะดวกต่างๆ ของกิจการรถไฟเป็นครั้งคราว ซึ่งในมาตรา 9 (3) ก็ก าหนดให้การ
รถไฟแห่งประเทศไทยมีอ านาจในการก าหนดอัตราภาระการใช้รถไฟ ค่าบริการและความสะดวกต่างๆ 
ของกิจการรถไฟ แต่การด าเนินการตามตามมาตรา 25 (5) (6) จะต้องไม่เป็นการขัดกับนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีทางเศรษฐกิจและการคลังตามมาตรา 41 ด้วย263 ส่วนรายได้ที่การรถไฟแห่งประเทศ
ไทยได้รับจากการด าเนินงาน เช่น การให้บริการเกี่ยวกับการเดินรถไฟ การให้เช่าอสังหาริมทรัพย์ ให้
ตกเป็นของการรถไฟแห่งประเทศไทยเพ่ือใช้เป็นค่าใช้จ่ายส าหรับด าเนินงาน ค่าภาระต่างๆ 
เงินกองทุนสมทบส าหรับจ่ายสงเคราะห์ผู้ปฏิบัติงานในการรถไฟแห่งประเทศไทยและครอบครัว เงิน
ส ารองธรรมดา เงินส ารองขยายงาน และเงินลงทุน เมื่อน ารายได้มาหักรายการค่าใช้จ่ายดังกล่าว
ข้างต้นแล้วเหลือเท่าไหร่แล้วจึงน าส่งเป็นรายได้ให้แก่รัฐ แต่หากมีรายได้ไม่พอรายจ่าย นอกจากเงิน
ส ารองและการรถไฟแห่งประเทศไทยไม่สามารถหาเงินจากทางอ่ืนได ้ให้รัฐจ่ายเงินให้แก่การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยเท่าจ านวนที่ขาด264  

การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นนิติบุคคลมหาชนจัดตั้งตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ.2494 รับสิทธิ หน้าที่ ทรัพย์สินและหนี้สินมาจากกรมรถไฟ ทรัพย์สินของการรถไฟ
แห่งประเทศไทยจึงไม่เป็นที่ราชพัสดุตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ.2518 มาตรา 4 วรรคสอง 
การรถไฟแห่งประเทศไทยมีวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งเพ่ือจัดด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของ
กิจการรถไฟเพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน และด าเนินธุรกิจที่เกี่ยวกับการขนส่งของรถไฟและ

                                                           
263มาตรา 41 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 “การรถไฟแห่ง

ประเทศไทยจะต้องไม่วางระเบียบว่าด้วยการใช้รถไฟ บริการ และความสะดวกต่างๆ ตลอดจนการ
ก าหนดค่าภาระการใช้รถไฟ บริการ และความสะดวกเช่นว่านั้นอันจะเป็นการขัดกับนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีในทงเศรฐกิจและการคลังให้คณะรัฐมนตรีแจ้งนโยบายดังกล่ าวในวรรคก่อนให้
คณะกรรมการทราบ” 

264มาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 บัญญัติว่า “รายได้ที่
การรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับจากการด าเนินงานให้ตกเป็นของการรถไฟแห่งประเทศไทยส าหรับ
เป็นค่าใช้จ่ายต่างๆ 

รายได้ที่ได้รับในปีหนึ่งๆ เมื่อได้หักค่าใช้จ่ายส าหรับด าเนินงาน ค่าภาระต่างๆ ที่เหมาะสม 
เช่น ค่าบ ารุงรักษา ค่าเสื่อมราคา และเงินสมทบกองทุนส าหรับจ่ายสงเคราะห์ผู้ปฎิบัติงานในการ
รถไฟแห่งประเทศไทยและครอบครัว เงินส ารองธรรมดาซึ่งตั้งไว้เผื่อขาด เงินส ารองขยายงาน และเงิน
ลงทุนตามที่ได้รับความเห็นชอบตามความในมาตรา 42 แล้ว เหลือเท่าใดให้น าส่งเป็นรายได้ของรัฐ”.  
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ธุรกิจซึ่งจะต้องเป็นประโยชน์แก่กิจการของรถไฟ265 ในการด าเนินกิจการของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2535 มาตรา 9 ก าหนดอ านาจ
ขอบวัตถุประสงค์ที่การรถไฟแห่งประเทศไทยสามารถมีอ านาจกระท าการได้ แม้ว่าการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยจะเป็นผู้ถือกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของตนเอง แต่การจัดการทรัพย์สินก็ต้องกระท าภายใน
ขอบวัตถุประสงค์ที่กฎหมายให้อ านาจไว้ ทั้งนี้เพื่อเป็นการรักษาไว้ซึ่งประโยชน์ส่วนรวมและให้ภารกิจ
จัดท าบริการสาธารณะนั้นบรรลุผลได้ด้วยดี ซึ่งมาตรา 9 (2) ก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมี
อ านาจซื้อ จัดหา เช่า ให้เช่า เช่าซื้อ ให้เช่าซื้อ ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง อาศัย  ให้อาศัย จ าหน่าย 
แลกเปลี่ยน และด าเนินงานเกี่ยวกับทรัพย์สินใดๆ อย่างไรก็ตามในปัจจุบันอ านาจของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยที่ได้กระท าในขอบวัตถุประสงค์ตามมาตรา 9 (2) โดยฉพาะในเรื่องการน าทรัพย์สินออก
ให้เช่ายังมีความสับสนอยู่ว่าการรถไฟแห่งประเทศไทยจะสามารถด าเนินการให้เช่าทรัพย์สินได้เพียงใด
และจะเป็นการกระท าท่ีอยู่ภายในขอบวัตถุประสงค์แห่งมาตรา 9 (2) หรือไม่  

โดยในวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ผู้วิจัยได้ศึกษาความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา ซึ่งจะยกตัวอย่าง
มาเพียงสังเขป ดังนี้  

ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขเสร็จ 154/2517 เรื่อง การขอเช่าที่ดินของการรถไฟ
แห่งประเทศไทย (กรณีที่ดินบริเวณรับส่งสินค้าย่านพหลโยธิน) ได้ให้ความเห็นว่า การที่กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ขอเช่าที่ดินบริเวณรับส่งสินค้าย่านพหลโยธินเพ่ือจัดตั้งตลาดกลางเกษตรกรนั้น มี
ลักษณะด าเนินงานเกี่ยวเนื่องโดยตรงกับการขนส่งผลิตผลทางเกษตรโดยทางรถไฟ ซึ่งจะท าให้มีการ
ใช้บริการขนส่งสินค้าทางรถไฟเพ่ิมขึ้น และในตลาดกลางก็ต้องวางรางรถไฟให้ตู้รถไฟขนส่งสินค้าเข้า
ได้กลางตลาดเพ่ือความสะดวกแก่การขนถ่ายสินค้าและการประมูลสินค้า จึงนับว่าเป็นโครงการ 
สนันสนุนและเกื้อกูลประโยชน์แก่กิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยและเก่ียวเนื่องกับวัตถุประสงค์
ของการรถไฟแห่งประเทศไทยด้วย ประกอบกับกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ขอเช่าที่ดินในการนี้เป็น
การเช่าชั่วคราวในระยะเวลาจ ากัดไม่เกิน 15 ปีจนกว่ากระทรวงเกษตรและสหกรณ์จะมีที่ดินของ
ตนเอง และขอเช่าจ านวนเพียง 60 ไร่ซึ่งเป็นเพียงส่วนหนึ่งของที่ดินทั้งหมดในบริเวณนั้นที่การรถไฟ
แห่งประเทศไทยมีอยู่ จึงไม่กระทบกระเทือนหากการรถไฟแห่งประเทศไทยจะน าที่ดินแห่งนั้นท า
ประโยชน์อย่างอ่ืน การให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เช่าที่ดินกรณีดังกล่าวเป็นการกระท าที่อยู่
ภายในขอบวัตถุประสงค์ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 6 ประกอบ
มาตรา 9 (2) เพราะกิจการดังกล่าวเป็นการด าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยและเป็นประโยช์แก่การรถไฟแห่งประเทศไทย การที่การรถไฟแห่งประเทศไทยจะยอมให้

                                                           
265มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 “ให้จัดตั้งการรถไฟ

ขึ้น เรียกว่า “การรถไฟแห่งประเทศไทย” มีวัตถุประสงค์ ดังต่อไปนี้ 
(1) รับโอนกิจการของกรมรถไฟจากกรมรถไฟ กระทรวงคมนาคม 
(2) จัดด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟ เพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและ

ประชาชน และด าเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนส่งของรถไฟและธุรกิจอืน่ซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการ
รถไฟ” 
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กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เช่าที่ดินเพ่ือจัดตั้งตลาดกลางเกษตรกรการรถไฟแห่งประเทศไทยจึง
กระท าได้266  

จากการศึกษาความเห็นคณะกฤษฎีกาดังกล่าว เห็นได้ว่าการให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์
เช่าที่ดินเพ่ือจัดตั้งตลาดกลางเกษตรกร จะมีการด าเนินงานที่เกี่ยวเนื่องโดยตรงในการขนส่งผลิตผล
ทางเกษตรโดยทางรถไฟที่จะส่งผลให้มีการใช้บริการขนส่งสินค้าทางรถไฟเพ่ิมขึ้น และการให้เช่าที่ดิน
ดังกล่าวเป็นการให้เช่าในระยะเวลา 15 ปีซึ่งถือว่าเป็นระยะเวลาที่ไม่นานมาก อีกทั้งยังเช่าเป็นจ านวน
พ้ืนที่เพียง 60 ไร่ซึ่งเป็นเพียงส่วนหนึ่งของที่ดินทั้งหมดในบริเวณนั้นที่การรถไฟแห่งประเทศไทยมีอยู่ 
จึงเป็นการด าเนินการเกี่ยวกับทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่เป็นโครงการสนันสนุนและ
เกื้อกูลประโยชน์แก่กิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยและเกี่ยวเนื่องกับวัตถุประสงค์ของการรถไฟ
แห่งประเทศไทย ดังนั้นหากการรถไฟแห่งประเทศไทยน าที่ดินออกให้เช่าแล้วเป็นการส่งเสริมต่อ
กิจการในการเดินรถของการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยตรง และการเช่ามีก าหนดระยะเวลาเวลาเช่า
ไม่นานจนเกินไปจึงไม่ท าให้เกิดการผูกขาดในการใช้ที่ดินในอนาคตระยะยาว ไม่ท าให้การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยต้องผูกพันตามสัญญาเช่าอันท าให้ไม่สามารถน าที่ดินไปใช้เพ่ือประโยชน์อ่ืนได้ เป็น
เวลานานจนเกินไป การให้เช่าที่ดินดังกล่าวจึงเป็นประโยช์แก่การรถไฟแห่งประเทศไทยและเป็นการ
กระท าท่ีอยู่ภายในขอบวัตถุประสงค์ตามมาตรา 6 (2) ประกอบมาตรา 9 (2) แห่งพระราชบัญญัติการ
รถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 

ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมใหญ่กรรมการร่างกฎหมาย) เลขเสร็จ 16/2524 
เรื่อง กรุงเทพมหานครขอใช้ที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย ได้ให้ความเห็นว่า ในการเวนคืนที่ดิน
ของเอกชนจะต้องระบุวัตถุประสงค์ในการเวนคืนอย่างชัดแจ้งเพ่ือให้สภานิติบัญญัติพิจารณาถึงเหตุผล
และความจ าเป็นในการใช้ที่ดินนั้นเพ่ือออกเป็นพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัติให้เวนคืนที่ดิน
ดังกล่าว ซึ่งรัฐมีความผูกพันที่จะต้องใช้ที่ดินที่เวนคืนตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน ดังนั้น การน า
ที่ดินที่ได้จากการเวนคืนไปใช้เพ่ือวัตถุประสงค์อ่ืนนอกเหนือจากวัตถุประสงค์ที่ก าหนดในพระราช 
บัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาเวนคืน จึงเป็นการขัดต่อเจตนารมณ์ของกฎหมายและขัดต่อความ
ประสงค์ของสภานิติบัญญัติที่ได้เห็นชอบกับวัตถุประสงค์ ในการเวนคืนนั้น การที่การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยจะมอบที่ดินให้กรุงเทพมหานครเพ่ือใช้ในกิจการของกรุงเทพมหานครตลอดไปนั้น เห็นว่า
เป็นการขัดกับหลักการแห่งพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนที่ดินมาเพ่ือใช้ประโยชน์ใน
การสร้างทางรถไฟ เพราะที่ดินรายนี้จะมิอาจน ากลับมาเพ่ือใช้ในกิจการรถไฟอีกต่อไป แม้การมอบให้
กรุงเทพมหานครใช้จะเป็นสาธารณประโยชน์แต่ก็เป็นกิจการของกรุงเทพมหานคร ไม่ใช่เพ่ือใช้ใน
กิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย ซึ่งทั้งกรุงเทพมหานครและการรถไฟแห่งประเทศไทยต่างก็เป็น
นิติบุคคลที่มีการจัดตั้งตามกฎหมายที่แยกออกจากกัน ดังนั้น จึงไม่อาจมอบที่ดินดังกล่าวให้กรุงเทพ 
มหานครใช้ตลอดไปได้ นอกจากนี้คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมกรรมการร่างกฎหมาย) ยังได้ให้
ข้อเสนอเป็นข้อสังเกตไว้ว่าการใช้ที่ดินเพ่ือการสร้างทางรถไฟอาจตีความหมายอย่างกว้างได้ โดยมิใช่
จ ากัดเฉพาะแต่ใช้ที่ดินส าหรับสร้างทางรถไฟเท่านั้น แต่ยังรวมถึงการใช้ที่ดินเพ่ือการอ่ืนอันเป็นการ

                                                           
266คณะกรรมการกฤษฎีกา, เลขเสร็จ 154/2517, พฤษภาคม 2517 เรื่อง การขอเช่าที่ดิน

ของการรถไฟแห่งประเทศไทย (กรณีท่ีดินบริเวณรับส่งสินค้าย่านพหลโยธิน). 
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เกื้อกูลกับกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยได้ด้วย เช่น ลานจอดรถส าหรับขนส่งช่วงต่อจากรถไฟ
หรือชุมนุมสินค้าทีจ่ะขนส่งมาโดยทางรถไฟ เป็นต้น แต่ที่ดินนั้นจะต้องเป็นของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทย ส าหรับใช้ในกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย ดังนั้นการรถไฟแห่งประเทศไทยในฐานะผู้มี
กรรมสิทธิ์ในที่ดินย่อมมีอ านาจให้กรุงเทพมหานครเช่าหรือใช้ประโยชน์ในที่ดินเพ่ือท ากิจการซึ่งจะ
เป็นการเกื้อกูลแก่กิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นการชั่วคราวได้267   

จากการศึกษาความเห็นคณะกฤษฎีกาดังกล่าว เห็นได้ว่าการที่การรถไฟแห่งประเทศไทยจะ
มอบที่ดินให้กรุงเทพมหานครเพ่ือใช้ในกิจการของกรุงเทพมหานครตลอดไปนั้น  เป็นการขัดกับ
หลักการแห่งพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนที่ดินมาเพ่ือใช้ประโยชน์ในการสร้างทาง
รถไฟ เพราะที่ดินดังกล่าวจะไม่อาจน ากลับมาเพ่ือใช้ในกิจการรถไฟอีกต่อไป แม้การมอบที่ดินให้
กรุงเทพมหานครใช้จะเป็นสาธารณประโยชน์แต่ก็เป็นกิจการของกรุงเทพมหานคร ไม่ใช่เพ่ือใช้ใน
กิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย ซึ่งทั้งกรุงเทพมหานครและการรถไฟแห่งประเทศไทยต่างก็เป็น
นิติบุคคลที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายและแยกต่างหากออกจากกัน ดังนั้น จึงไม่อาจมอบที่ดินดังกล่าวให้
กรุงเทพมหานครใช้ตลอดไปได้ ซึ่งเหตุผลส าคัญของความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เห็นว่าการ
รถไฟแห่งประเทศไทยไม่สามารถมอบที่ดินให้กรุงเทพมหานครเช่าตลอดไปได้โดยไม่มีเงื่อนไขนั้นเป็น
เพราะการให้เช่าตลอดไปก็เท่ากับเป็นการจ าหน่ายสิทธิประการหนึ่งที่มีผลผูกพันท าให้การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยไม่สามารถน าที่ดินดังกล่าวกลับมาใช้ในกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยได้อีกต่อไป 
ซึ่งการกระท าดังกล่าวจะเป็นการขัดกับพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 
6 (2) ที่การรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องจัดด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของกิจการรถไฟเพ่ือ
ประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน  

ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขเสร็จ 179/2531 คณะกฤษฎีกาให้ความเห็นว่า เมื่อ
วันที่ 30 กันยายน พ.ศ.2518268 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบอนุมัติให้การรถไฟแห่งประเทศไทย
จัดหาผลประโยชน์ในที่ดินว่างเปล่าที่มีอยู่ให้ได้ประโยชน์ตอบแทน การที่การรถไฟแห่งประเทศไทยน า
ที่ดินให้เอกชนเช่าเพ่ือจะได้รับผลประโยชน์ตอบแทนจึงเป็นการแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย และคณะกรรมการกฤษฎีกายังให้ความเห็นว่า การด าเนินธุรกิจเกี่ยวกับการขนส่งของ
การรถไฟและธุรกิจอื่นอันเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟนั้น การรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องค านึงถึง
ประโยชน์ของรัฐและประชาชนและความปลอดภัย ในแต่ละปีการรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องจัดท า
งบประมาณเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาและให้ความเห็นชอบงบประมาณดังกล่าว การอาศัยแต่
เพียงค่าโดยสารและค่าระวางบรรทุกย่อมจะไม่เพียงพอ ทั้งคณะรัฐมนตรีก็มีนโยบายที่จะให้การรถไฟ
แห่งประเทศไทยช่วยเหลือตัวเองก่อน ดังนั้นการจะจ ากัดว่าการใช้ประโยชน์ในที่ดินของการรถไฟ
จะต้องเป็นอาคารที่ก่อสร้างเพ่ือประโยชน์แก่กิจการรถไฟโดยตรงเท่านั้นน่าจะไม่ชอบด้วย
วัตถุประสงค์ แม้การรถไฟแห่งประเทศไทยจะไม่ได้ใช้ประโยชน์โดยตรงในกิจการรถไฟจากอาคารที่
ก่อสร้างขึ้น แต่การให้เช่าที่ดินและสามารถน าประโยชน์ตอบแทนมาแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่ง

                                                           
267คณะกรรมการกฤษฎีกา, เลขเสร็จ 16/2524, มกราคม 2524 เรื่อง กรุงเทพมหานครขอใช้

ที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย). 
268ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, เรื่องเดิม. 
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ประเทศไทย ย่อมถือว่าการรถไฟแห่งประเทศไทยได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินเพ่ือกิจการของรัฐ ตามนัยข้อ 
16 แห่งกฎกระทรวงฉบับที่ 17 (พ.ศ.2529) ออกตามความเห็นในพระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ.
2518269  

จากการศึกษาความเห็นคณะกฤษฎีกาดังกล่าว เห็นได้ว่าแม้การน าทรัพย์สินออกให้เอกชน
เช่าในเชิงพาณิชย์เพ่ือก่อสร้างอาคารจะไม่เป็นการใช้ประโยชน์ในทรัพย์โดยตรงเกี่ยวกับกิจการรถไฟ 
แต่การได้ค่าเช่าจากการให้เช่าทรัพย์สินย่อมเป็นการแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่งประเทศไทย จึง
ถือว่าที่ดินดังกล่าวเป็นการใช้ประโยชน์ในที่ดินเพ่ือกิจการของรัฐ  

ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขเสร็จ 507/2533 เรื่องการยื่นแบบแสดงรายการที่ดิน
เพ่ือเสียภาษีบ ารุงท้องที่ (กรณีการรถไฟแห่งประเทศไทยให้เอกชนเช่าที่ดินเพ่ือหาผลประโยชน์โดย
เก็บค่าบริการจอดรถยนต์และให้เช่าเพ่ือปลูกสร้างอาคารพาณิชย์)  ให้ความเห็นว่า ที่ดินแปลงที่หนึ่ง
เดิมเป็นโรงพิมพ์ของการรถไฟ การรถไฟได้ให้เอกชนเช่าเพ่ือปลูกสร้างอาคารโดยการรถไฟมิได้ใช้
ประโยชน์จากอาคารที่ปลูกสร้างขึ้นในกิจการของการรถไฟ ส่วนที่ดินแปลงที่สองบริเวณสถานีรถไฟ
กรุงเทพ เดิมใช้เป็นที่จอดรถของการรถไฟ ได้ให้เอกชนเช่าเพ่ือหาประโยชน์โดยเก็บค่าบริการจอดรถ
จากผู้ซึ่งน ารถมาจอดในบริเวณดังกล่าวประกอบด้วยผู้มาใช้บริการรถไฟและผู้ที่มิได้ใช้บริการรถไฟ ซึ่ง
คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่าที่ดินที่จะเป็น “ที่ดินที่ใช้ในการรถไฟ” ต้องพิจารณาจากลักษณะและ
วัตถุประสงค์ในการใช้ที่ดินว่าเป็นการใช้ไปเพ่ือกิจการรถไฟหรือเกี่ยวเนื่องกับกิจการรถไฟหรือไม่เป็น
แต่ละกรณีไป การน าที่ดินออกให้เอกชนเช่าเพ่ือปลูกสร้างอาคารพาณิชย์โดยการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยไม่ได้ใช้ที่ดินนั้นเพ่ือประโยชน์ในการรถไฟแต่อย่างใด จึงไม่ถือเป็นการใช้ที่ดินในกิจการรถไฟ
โดยตรงหรือเก่ียวเนื่องกับกิจการรถไฟ และไม่อาจถือได้ว่าเป็นที่ดินที่ใช้ในการรถไฟตามมาตรา 8 (7) 
แห่งพระราชบัญญัติภาษีบ ารุงท้องที่ พ.ศ.2508 อย่างไรก็ตาม หากข้อเท็จจริงปรากฎว่าที่ดินดังกล่าว
เป็นที่ดินที่ใช้ต่อเนื่องกับโรงเรือนที่ต้องเสียภาษีโรงเรือนและที่ดินอยู่แล้ว  การรถไฟย่อมไม่ต้องเสีย
ภาษีบ ารุงท้องที่อีก ส่วนที่ดินแปลงที่สองการรถไฟให้เอกชนเช่าเพ่ือหาประโยชน์โดยเก็บค่าบริการ
จอดรถนั้น เห็นว่าที่ดินดังกล่าวอยู่ในบริเวณสถานีรถไฟกรุงเทพลักษณะและวัตถุประสงค์แห่งการ
ด าเนินการก็เพ่ือให้ผู้มาใช้บริการรถไฟใช้เป็นที่จอดรถยนต์ จึงถือได้ว่าเป็นที่ดินที่ใช้ในการรถไฟ การ
รถไฟจึงไม่ต้องเสียภาษีบ ารุงท้องที่ส าหรับที่ดินแปลงนี้ตามนัยมาตรา 8 (7) แห่งพระราชบัญญัติภาษี
บ ารุงท้องที่270  

จากการศึกษาความเห็นคณะกฤษฎีกาดังกล่าว เห็นได้ว่าที่ดินใดจะเป็น “ที่ดินที่ใช้ในการ
รถไฟ” ต้องพิจารณาลักษณะและวัตถุประสงค์ในการใช้ที่ดินว่าเป็นการใช้ไปเพ่ือกิจการรถไฟหรือ
เกีย่วเนื่องกับกิจการรถไฟหรือไม่แต่ละกรณีไป การน าทรัพย์สินไปใช้ประโยชน์เพ่ือให้เอกชนเช่าในเชิง
พาณิชย์ หากทรัพย์สินที่เช่านั้นเอกชนน าไปใช้ในกิจการอื่นที่ไม่เก่ียวข้องกับการรถไฟแห่งประเทศไทย

                                                           
269คณะกรรมการกฤษฎีกา, เลขเสร็จ 179/2531, พฤษภาคม 2531 เรื่อง ส านักผังเมือง

หารือปัญหาเกี่ยวกับการปลูกสร้างอาคารในที่ดนิของการรถไฟแห่งประเทศไทย). 
270คณะกรรมการกฤษฎีกา, เรื่องเสร็จที่ 507/2533, ธันวาคม 2533 เรื่อง การยื่นแบบแสดง

รายการที่ดินเพ่ือเสียภาษีบ ารุงท้องที่ (กรณีการรถไฟแห่งประเทศไทยให้เอกชนเช่าที่ดินเพ่ือหา
ผลประโยชน์โดยเก็บค่าบริการจอดรถยนต์และให้เช่าเพ่ือปลูกสร้างอาคารพาณิชย์). 
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เลยจะไม่ถือว่าเป็นการใช้ที่ดินในกิจการรถไฟโดยตรง แต่หากทรัพย์สินที่เอกชนเช่าน าไปใช้ในกิจการ
ที่ยังคงเกี่ยวข้องกับการรถไฟแห่งประเทศไทยอยู่ เช่น การให้เอกชนเช่าที่ดินเก็บค่าบริการที่จอดรถ
แก่ผู้มาใช้บริการรถไฟและผู้ที่ไม่ใช้บริการรถไฟก็ตาม ก็ยังถือว่าการใช้ที่ดินดังกล่าวเป็นที่ดินที่ใช้ใน
การรถไฟแห่งประเทศไทยเพราะถือว่าการใช้ที่ดินนั้นยังมีการเกี่ยวข้องกับการรถไฟแห่งประเทศไทย
อยู่ 

ดังนั้น จากการศึกษาความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาทีก่ล่าวมาข้างต้นทั้งหมด ผู้วิจัยจึง
เห็นว่าการให้เช่าที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่จะเป็นการกระท าภายในขอบวัตถุประสงค์ตาม
พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 6 (2) ประกอบพระราชบัญญัติการ
รถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2535 มาตรา 9 จะต้องพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ในการเช่า
ที่ดินว่าจะน าที่ดินไปใช้ในกิจการใดเพ่ือประโยชน์ใด และต้องพิจารณาถึงระยะเวลาในการให้เช่าว่ามี
ระยะเวลายาวนานเกินไปที่จะท าให้การรถไฟแห่งประเทศไทยเสียประโยชน์จากการใช้ที่ดินเพ่ือ
กิจการของตนอันเกี่ยวกับการเดินรถไฟหรือไม่ กล่าวคือ หากการเช่าที่ดินมีวัตถุประสงค์ในการเช่า
เพ่ือน าไปใช้ในกิจการของผู้เช่ามีลักษณะสอดคล้องเกื้อกูลประโยชน์แก่กิจการของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย อันเป็นการส่งเสริมให้กิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยเจริญขึ้น ก็ย่อมเป็นการ
กระท าภายในขอบวัตถุประสงค์ที่การรถไฟแห่งประเทศไทยจะมีอ านาจน าทรัพย์สินนั้นออกให้ เช่าได้ 
ส่วนทรัพย์สินที่ใช้ประโยชน์โดยน าออกให้เอกชนเช่าในเชิงพาณิชย์หากเป็นการเช่าเพ่ือน าไปใช้ใน
กิจการที่ยังคงเกี่ยวข้องกับประโยชน์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยอยู่ ก็ถือว่าเป็นการใช้ที่ดินที่ใช้ใน
การรถไฟแห่งประเทศไทย แต่หากทรัพย์สินที่เช่านั้นเอกชนน าไปใช้ในกิจการอ่ืนที่ไม่เกี่ยวข้องกับการ
รถไฟแห่งประเทศไทยเลย จะไม่ถือว่าเป็นการใช้ที่ดินในกิจการรถไฟโดยตรง อย่างไรก็ตาม แม้การให้
เช่าอสังหาริมทรัพย์ที่ผู้เช่าน าไปใช้จะไม่เป็นการใช้ประโยชน์แก่กิจการรถไฟโดยตรงแต่การได้ค่าเช่า
ถือเป็นรายได้ทางหนึ่งในการแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่งประเทศไทย การใช้ประโยชน์ในทรัพย์
ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นการใช้ประโยชน์โดยอ้อม ส่วนในเรื่องระยะเวลาการเช่า หากการให้เช่าที่ดินมี
ลักษณะเป็นการจ าหน่ายสิทธิของการรถไฟแห่งประเทศไทยไปโดยถาวร เช่น การตกลงให้เช่าโดยได้
ตลอดไป แม้ว่าจะเป็นการให้เช่าก็ตาม แต่เนื่องจากข้อตกลงที่จะให้เช่าได้ตลอดไปนั้น เมื่อมุ่งพิจารณา
ถึงเจตนาที่แท้จริงย่อมเห็นได้ว่าเป็นการจ าหน่ายสิทธิไปโดยเด็ดขาด แม้ต่อมาหากการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยต้องการจะน าที่ดินดังกล่าวไปใช้ประโยชน์เพ่ือการเดินรถซึ่งเป็นภารกิจของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย การรถไฟแห่งประเทศไทยก็จะไม่สามารถน าที่ดินดังกล่าวกลับมาใช้ประโยชน์ต่อไปได้อีก 
ดังนั้น หากลักษณะการเช่ามีลักษณะเป็นการจ าหน่ายสิทธิในทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย
ไปโดยตลอดไป การรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมไม่มีอ านาจให้เช่าทรัพย์สินในลักษณะดังกล่าวได้เพราะ
เป็นการขัดต่อบทบัญญัติของกฎหมายตามมาตรา 6 (2) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศ
ไทย พ.ศ.2494 และยังเป็นการขัดต่อหลักการแห่งพระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืน
ที่ดินมาเพ่ือใช้ประโยชน์ในกิจการรถไฟ แต่หากสัญญาการเช่าใดที่ไม่มีการจ าหน่ายสิทธิของการรถไฟ
แห่งประเทศไทยไปโดยตลอดไป ลักษณะการให้เช่าดังกล่าวการรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมมีอ านาจที่
จะกระท าได้  

นอกจากนี้ ผู้วิจัยมีความเห็นว่าหน้าที่ส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย คือ การขนส่งโดยระบบทางราง แม้ขอบวัตถุประสงค์ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่ง
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ประเทศไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2535 มาตรา 9 (2) จะก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยสามารถน า
ทรัพย์สินออกให้เช่าได้ แต่การกระท าดังกล่าวจะต้องน ามาซึ่งความเจริญของรถไฟไทยตามพระราช 
บัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 6 (2) และผู้วิจัยเห็นว่าการที่กฎหมายก าหนด
ขอบวัตถุประสงค์ให้การรถไฟแห่งประเทศไทยสามารถน าทรัพย์สินออกให้เช่าได้นั้นเป็นเพียงการอุด
ช่องว่างของกฎหมายเพ่ือให้การรถไฟแห่งประเทศไทยสามารถน าที่ดินที่มีอยู่มาใช้ให้เกิดประโยชน์ได้
อย่างสูงสุด แต่มิใช่ให้กิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยมุ่งเน้นไปที่การให้เช่าทรัพย์สินมากกว่า
การด าเนินจัดท าบริการสาธารณะขนส่งทางราง แม้การน าทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย
ออกให้เอกชนเช่าในเชิงพาณิชย์ จะเป็นการน ารายได้จากทรัพย์สินที่ให้เช่ามาใช้ในการบริหาร
ด าเนินการกิจการรถไฟ ซึ่งถือเป็นการใช้ประโยชน์ในทางอ้อมส าหรับการจัดท าบริการสาธารณะ และ
ถือเป็นการกระท าภายในขอบวัตถุประสงค์ตามมาตรา 9 และมาตรา 6 (2) แต่การน าทรัพย์สินที่ออก
ให้เช่านั้นก็ไม่ควรเป็นพ้ืนที่ๆมีศักยภาพทางธุรกิจ ดังนั้นในส่วนของที่ดินที่มีศักยภาพทางธุรกิจที่
เหมาะแก่การคมนาคมขนส่งผู้โดยสารและขนส่งสินค้าอันจะเกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจการค้าแก่
ประเทศและประชาชน การรถไฟแห่งประเทศไทยควรจะน าที่ดินเหล่านั้นมาจัดท าบริการสาธารณะใน
กิจการเกี่ยวกับการเดินรถไฟโดยตรงให้ตรงตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทย 
เช่น จัดท าสถานีรถไฟ จัดท าสถานีเชื่อมต่อกับรถไฟฟ้า จัดท าย่านโกดังเก็บสินค้า เป็นต้น เพ่ือเป็น
ประโยชน์ต่อการจัดท าบริการสาธารณะอย่างแท้จริงเพ่ือประโยชน์ของประชาชนส่วนรวมและ
ประโยชน์ของรัฐมากกว่าเพื่อประโยชน์ในทางพาณิชย์ของเอกชนคนใดคนหนึ่งที่ยอมเสียผลประโยชน์
ตอบแทนในการเช่าอสังหาริมทรัพย์จากการรถไฟแห่งประเทศไทย การรถไฟแห่งประเทศไทยจึงไม่
ควรพฒันาพื้นที่เหล่านั้นไปโดยการน าทรัพย์สินออกให้เอกชนเช่าเว้นแต่วัตถุประสงค์แห่งการเช่านั้นมี
ความเกี่ยวข้องหรือเป็นประโยชน์เกื้อกูลต่อกิจการในการเดินรถไฟโดยตรงจึงจะเป็นการกระท าภายใน
ขอบวัตถุประสงค์ตามมาตรา 9 และมาตรา 6 (2) อย่างแท้จริง อีกทั้ง หากน าที่ดินมาใช้ในกิจการ
เกี่ยวกับการเดินรถโดยตรงแล้วยังเป็นการน าที่ดินที่ได้จากการเวนคืนมาใช้ให้ตรงตามวัตถุประสงค์
แห่งการเวนคืนด้วยซึ่งเช่นนี้ก็จะเกิดความเป็นธรรมแก่ผู้ถูกเวนคืนที่ดินเพ่ือน ามาใช้ในกิจการของรัฐ  
รวมถึงเป็นประโยชน์ต่อวัตถุประสงค์หลักในการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยตรง คือ การเดิน
รถไฟซึ่งจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศชาติและประชาชนส่วนรวมมากยิ่งขึ้น  
 

4.3.2 ปัญหาเกี่ยวกับการจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
การจ าหน่ายทรัพย์สินประเภทอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยมีกฎหมายที่

เกี่ยวข้องโดยมีรายละเอียด ดังนี้  
แม้โดยหลักทั่วไปทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะไม่อยู่ภายใต้การคุ้มครองของการห้ามโอน

ทรัพย์สินให้แก่กัน ดังเช่นการคุ้มครองสาธารณสมบัติของแผ่นดินตามมาตรา 1305 ประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ จึงมีผลให้ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาสามารถโอนกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินให้แก่กัน
ได้โดยไม่ต้องมีกฎหมายเฉพาะอนุญาตไว้หรือออกพระราชกฤษฎีกา แต่ในกรณีของอสังหาริมทรัพย์
การรถไฟแห่งประเทศไทยนอกจากจะต้องพิจารณาตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์แล้วยังต้อง
พิจารณาตามประมวลกฎหมายที่ดิน และจะต้องพิจารณาตามกฎหมายเฉพาะของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย คือ พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 ด้วย 
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ตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 8 วรรคสอง (2) กรณีที่ดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 (3) เมื่อทบวงการเมืองนั้นเลิกใช้
หรือไม่ต้องการหวงห้ามสงวนต่อไป เมื่อได้ถอนสภาพโดยพระราชกฤษฎีกาแล้ว  หากจะโอนต่อไปให้
ยังเอกชนให้กระท าโดยพระราชบัญญัติ  ดังนั้น หากการรถไฟแห่งประเทศไทยจะจ าหน่าย
อสังหาริมทรัพย์ที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะต้องกระท าการถอนสภาพจากการเป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินโดยกระท าเป็นพระราชกฤษฎีกาก่อน จากนั้นเมื่อจะโอนทรัพย์สินต่อให้เอกชน
จะต้องกระท าเป็นพระราชบัญญัติ  

ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2543 มาตรา 39 (7) 
ก าหนดให้การจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องได้รับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีจึงจะด าเนินการจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ได้ โดยคณะกรรมการจะต้องเสนอเรื่องไปยัง
รัฐมนตรีกระทรวงคมนาคมเพ่ือเสนอต่อไปยังคณะรัฐมนตรีตามมาตรา 23271 ประกอบมาตรา 4272 
กล่าวคือ เกี่ยวกับการจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย แม้ว่าคณะกรรมการ
ของการรถไฟแห่งประเทศไทยจะมีอ านาจในการด าเนินการตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศ
ไทย พ.ศ.2494 มาตรา 25 แต่อ านาจดังกล่าวก็ต้องอยู่ภายใต้บังคับของมาตรา 39 ด้วยซึ่งในมาตรา 
25 ให้คณะกรรมการการรถไฟแห่งประเทศไทยมีอ านาจหน้าที่วางนโยบายและควบคุมโดยทั่วไปใน
กิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย และในมาตรา 25 (1)273 ก าหนดให้คณะกรรมการการรถไฟ
แห่งประเทศไทยมอี านาจวางนโยบายออกข้อบังคับต่างๆเกี่ยวกับการด าเนินการตามมาตรา 9 ซึ่งเป็น
เรื่องเกี่ยวกับการกระท าต่างๆ ภายในขอบวัตถุประสงค์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย โดยในมาตรา 
9 (2)274 การรถไฟแห่งประเทศไทยมีอ านาจท าการจ าหน่าย แลกเปลี่ยน เกี่ยวกับทรัพย์สินใดๆ ของ
การรถไฟแห่งประเทศไทย อย่างไรก็ตามแม้การรถไฟแห่งประเทศไทยจะสามารถออกข้อบังคับการ
รถไฟในการบริหารด าเนินงานตามมาตรา 25 (1) ประกอบมาตรา 9 แต่บทบัญญัติในมาตรา 25 ก็

                                                           
271มาตรา 23 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 “ในกรณีท่ีการรถไฟ

แห่งประเทศไทยหรือคณะกรรมการจะต้องเสนอเรื่องไปยังคณะรัฐมนตรีตามความในพระราชบัญญัติ
นี้ ให้น าเรื่องเสนอรัฐมนตรีเพื่อเสนอต่อไปยังคณะรัฐมนตรี” 

272มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 “รัฐมนตรี หมาย 
ความว่า รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม” 

273มาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 “ภายใต้บังคับ
มาตรา 39 มาตรา 40 และมาตรา 41 ให้คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่วางนโยบายและควบคุมดูแล
โดยทั่วไปซึ่งกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย อ านาจหน้าที่เช่นว่านี้ให้รวมถึง 

(1) วางข้อบังคับเกี่ยวกับการต่างๆ ตามความในมาตรา 9” 
274มาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2535 “ให้การ

รถไฟแห่งประเทศไทยมีอ านาจกระท าการต่างๆ ภายในขอบวัตถุประสงค์ตามที่ระบุไว้ในมาตรา 6 
อ านาจเช่นว่านี้ให้รวมถึง 

(3) ซื้อ จัดหา เช่า ให้เช่า เช่าซื้อ ให้เช่าซื้อ ถือกรรมสิทธิ์ ครอบครอง อาศัย ให้อาศัย 
จ าหน่าย แลกเปลี่ยน และด าเนินงานเกี่ยวกับทรัพย์สินใดๆ” 
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ต้องอยู่ภายใต้บทบัญญัติของมาตรา 39 ซึ่งในมาตรา 39 (7) ก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทย
จะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อนจึงจะด าเนินการจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ได้  ดังนั้น
การจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงต้องได้รับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีด้วย  

ดังนั้น หากจะมีการจ าหน่ายทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงต้องปฏิบัติตาม
กฎหมายสองฉบับ ได้แก่ ฉบับแรก คือ พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 7) พ.ศ.
2543 มาตรา 39 (7)275 ที่ก าหนดให้การจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
จะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อน และฉบับที่สอง คือ ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 
8 วรรคสอง (2) ก าหนดให้มีการถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินส าหรับที่ดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์
ของแผ่นดินโดยเฉพาะก่อน โดยในทรัพย์สินที่มีสถาะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะต้องปฏิบัติ
ตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2543 มาตรา 39 (7) ที่จะต้องได้ร้บ
ความเห็นชอบให้จ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ได้จากคณะรัฐมนตรีก่อน ส่วนทรัพย์สินที่มีสถานะเป็น    
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน จะต้องปฏิบัติตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 7) 
พ.ศ.2543 มาตรา 39 (7) และประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรคสอง (2) ซึ่งกรณีจะจ าหน่าย  
สาธารณสมบัติของแผ่นดินจะเพ่ิมข้ันตอนที่ต้องมีการถอนสภาพทรัพย์จากการเป็นสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินนั้นก่อนตามประมวลกฎหมายที่ดิน 

  
4.3.3 ปัญหาเกี่ยวกับการบุกรุกอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย 
การรถไฟแห่งประเทศไทยมีภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะคมนาคมขนส่งทางรางจึงท า

ให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมีทรัพย์สินเป็นที่ดินจ านวนมาก ซ่ึงท าให้มีการจัดการดูแลรักษาทรัพย์สิน
ได้อย่างไม่ทั่วถึงจนก่อให้เกิดปัญหาเกี่ยวกับผู้บุกรุกที่ดินจ านวนมากอันส่งผลกระทบต่อการใช้
ประโยชน์ในทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย ท าให้การรถไฟแห่งประเทศไทยไม่สามารถน า
ที่ดินที่มีอยู่มาพัฒนากิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยได้อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์
เท่าท่ีควร 

เมื่อที่ดินมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอยู่ ไม่ว่าระยะเวลาจะผ่านไปนานเท่าใด
เอกชนผู้บุกรุกจะไม่สามารถยกอายุความขึ้นต่อสู้กับรัฐได้และไม่สามารถโอนที่ดินที่เป็นสาธารณ
สมบัติของแผ่นดินให้แก่กันได ้เว้นแต่จะมีกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกาให้อ านาจไว้ อย่างไรก็
ตามปัญหาการบุกรุกในที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมส่งผลกระทบต่อการพัฒนากิจการ
รถไฟไทย เพราะหากจะมีการน าที่ดินไปใช้ประโยชน์ก็ต้องด าเนินการขับไล่เอกชนผู้บุกรุกกันก่อนซึ่ง
ย่อมเสียเวลา เสียงบประมาณ และเสียโอกาสทางธุรกิจ ส่งผลกระทบท าให้การรถไฟแห่งประเทศไทย
ไม่สามารถน าที่ดินไปใช้ได้อย่างเต็มที่และเกิดประโยชน์สูงสุด  

                                                           
275มาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 7) พ.ศ.2543 “การ

รถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อน จึงจะด าเนินกิจการ
ดังต่อไปนี้ได ้

(7) จ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์” 
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หากมีการถอนสภาพที่ดินจากสาธารณสมบัติของแผ่นดินไปเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดา ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาย่อมไม่อยู่ในความคุ้มครองที่จะห้ามไม่ให้เอกชนผู้บุกรุกยกอายุ
ความขึ้นต่อสู้แย่งกรรมสิทธิ์ไปจากรัฐ ปัญหาผู้บุกรุกดังกล่าวย่อมเกิดผลรุนแรงขึ้นเพราะที่ดินดังกล่าว
จะไม่มีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินอีกต่อไป และเมื่อพิจารณาถึงพระราชบัญญัติจัดวางการ
รถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 6 ที่เคยให้ความคุ้มครองห้ามไม่ให้เอกชนยกอายุความขึ้นต่อสู้
เกี่ยวกับสิทธิเหนือที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของรถไฟ ห้ามไม่ให้เอกชนหวงห้ามหรือถือกรรมสิทธิ์ใน
ที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของรถไฟ เว้นแต่จะมีกระแสพระบรมราชโองการเป็นพิเศษว่าทรัพย์นั้นๆ
ขาดจากการเป็นที่ดินรถไฟแล้ว ก็มีการยกเลิกการบังคับใช้มาตรา 6 โดยพระราชบัญญัติจัดวางการ
รถไฟและทางหลวง พ.ศ.2477 ไปแล้ว ท าให้ที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย
ที่มีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาย่อมถูกเอกชนยกอายุความขึ้นต่อสู้กับการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยได้ และเอกชนย่อมสามารถถือกรรมสิทธิ์ในที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย  

นอกจากนี้ ยังมีบทบัญญัติทางกฎหมายให้ความคุ้มครองอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยเกี่ยวกับกรณีที่มีผู้บุกรุกว่าหากมีบุคคลใดปลูกสร้างสิ่งใดโดยไม่ชอบด้วยกฎหมายภายใน
ระยะสี่สิบเมตรจากขอบรางรถไฟด้านริมสุดของแต่ละด้านรางรถไฟแต่ต้องไม่เกินเขตที่ดินของการ
รถไฟแห่งประเทศไทย ผู้ว่าการหรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากผู้ว่าการมีอ านาจสั่งให้บุคคลนั้นรื้อถอน
หรือท าลายสิ่งปลูกสร้างดังกล่าวได้ภายในก าหนดเวลาอันสมควร หากผู้นั้นไม่ปฏิบัติตามผู้ว่าการหรือ
ผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากผู้ว่าการมีอ านาจรื้อถอนท าลาย โดยผู้นั้นจะเรียกร้องค่าเสียหายจากการถไฟ
แห่งประเทศไทยไม่ได้และต้องเป็นผู้เสียค่าใช้จ่ายในการรื้อถอนท าลายนั้น276  

ผู้ที่บุกรุกเข้าไปครอบครองอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย จะมีความผิดฐาน 
บุกรุกตามประมวลกฎหมายอาญา ลักษณะ 12 หมวด 8 ว่าด้วยความผิดฐานบุกรุกหรือไม่นั้น มีแนว
ค าพิพากษาศาลฎีกาวินิจฉัยเกี่ยวกับบทบัญญัติประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 362 ไว้ดังนี้ 
 ค าพิพากษาศาลฎีกา 4316/2550 จ าเลยเข้าไปยึดถือครอบครองที่ดินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ร่วมกันและเป็นที่ดินของรัฐ จึงเป็นความผิดตามประมวลกฎหมายที่ดิน
มาตรา 108 ทวิ วรรคสอง แต่ไม่เป็นความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 262 เพราะ
บทบัญญัติดังกล่าวมุ่งประสงค์ลงโทษผู้บุกรุกอสังหาริมทรัพย์ของผู้อ่ืนไม่ใช่บทบัญญัติที่จะลงโทษ   
ผู้บุกรุกที่สาธารณสมบัติของแผ่นดิน 

                                                           
276มาตรา 15 ทวิ แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 6) พ.ศ.2535 “เพ่ือ

ประโยชน์ในการด าเนินกิจการรถไฟ ให้ผู้ว่าการหรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากผู้ว่าการมีอ านาจสั่งให้
บุคคลผู้ซึ่งปลูกสร้างสิ่งใดโดยไม่มีเหตุอันชอบด้วยกฎหมายภายในระยะสี่สิบเมตรวัดจากขอบราง
รถไฟด้านริมสุดของแต่ละด้านรางรถไฟ แต่ต้องไม่เกินเขตที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย รื้อถอน
หรือท าลายสิ่งปลูกสร้างนั้นภายในก าหนดเวลาอันสมควรได้ ถ้าไม่ปฏิบัติตามให้ผู้ว่าการหรือผู้ซึ่งได้รับ
มอบหมายจากผู้ว่าการมีอ านาจรื้อถอนหรือท าลายได้ โดยผู้นั้นจะเรียกร้องค่าเสียหายไม่ได้และต้อง
เป็นผู้เสียค่าใช้จ่ายในการนั้น” 
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 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1692/2532 จ าเลยเข้าไปไถพูนดินปลูกมะพร้าวในที่สาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินย่อมเป็นความผิดตามประมวลกฎหมายที่ดินมาตรา 108 ทวิ วรรคสองแต่ไม่มีความผิด
ฐานบุกรุกตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 362, 365 เพราะความผิดตามประมวลกฎหมาย
อาญาดังกล่าว กฎหมายมุ่งประสงค์จะลงโทษผู้บุกรุกอสังหาริมทรัพย์ที่เอกชนเป็นเจ้าของเท่านั้ น 
ไม่ใช่บทบัญญัติที่จะลงโทษผู้บุกรุกสาธารณสมบัติของแผ่นดินแต่อย่างใด จึงลงโทษจ าเลยในความผิด
ตามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 362, 365 ไม่ได้   

ดังนั้น ในกรณีที่มีเอกชนบุกรุกเข้าไปในที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย จึงไม่เป็น
ความผิดฐานบุกรุกตามประมวลกฎหมายอาญา เพราะประมวลกฎหมายอาญาในเรื่องการบุกรุกจะมุ่ง
คุ้มครองทรัพย์สินของเอกชนเป็นหลัก แต่หากเป็นกรณีท าให้เสียทรัพย์ที่มีไว้เพ่ือใช้สาธารณประโยชน์
จะเป็นควาผิดตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 360277 

อย่างไรก็ตามแม้การบุกรุกที่ดินของรัฐจะไม่มีความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา แต่ตาม
ประมวลกฎหมายที่ดินได้บัญญัติคุ้มครองที่ดินของรัฐไว้ และประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 96 ลงวันที่ 
29 กุมภาพันธ์ 2515 ได้แก้ไขเพ่ิมเติมประมวลกฎหมายที่ดินและมาตรการป้องกันมิให้มีการบุกรุก
ที่ดินของรัฐไว้ ผู้ที่บุกรุกเข้าไปครอบครองอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงมีความผิด
ตามประมวลกฎหมายที่ดิน กล่าวคือ ตามมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน278 ก าหนดว่าภายใต้
บังคับของกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่และการป่าไม้ ผู้ที่ไม่ได้มีสิทธิครอบครองหรือไม่ได้รับอนุญาต
จากพนักงานเจ้าหน้าที่ จะเข้าไปยึดถือครอบครองในที่ดินของรัฐไม่ได้ รวมตลอดถึงการก่นสร้างหรือ
เผาป่า ท าด้วยประการใดให้เป็นการท าลายหรือท าให้เสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน ที่กรวด หรือที่ทราย และ
หรือท าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่ทรัพยากรในที่ดินไม่ได้  ตามบทบัญญัติในมาตรา 9 แห่ง
ประมวลกฎหมายที่ดินจึงเป็นการบัญญัติคุ้มครองที่ดินของรัฐจากผู้ที่ไม่ได้มีสิทธิครอบครองหรือไม่
ได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่ ส่วนผู้ที่มีสิทธิครอบครอง เช่น ผู้ได้สิทธิครอบครองจากสัญญา
เช่า หรือผู้ที่ได้รับอนุญาตให้เข้าไปในที่ดินของรัฐจะไม่เป็นผู้กระท าความผิดตามมาตรานี้  

บทบัญญัติในมาตรา 9 เป็นเพียงการวางหลักไม่ให้ผู้ที่ไม่มีสิทธิครอบครองบุกรุกเข้ามาใน
ที่ดินของรัฐแต่ไม่มีบทลงโทษก าหนดไว้ ซึ่งบทลงโทษส าหรับผู้ฝ่าฝืนมาตรา 9 จะบัญญัติไว้ในมาตรา 

                                                           
277 มาตรา 360 แห่งประมวลกฎหมายอาญา “ผู้ใดท าให้เสียทรัพย์ ท าลาย ท าให้เสื่อมค่า

หรือท าให้ไร้ประโยชน์ซึ่งทรัพย์ที่ใช้หรือมีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินห้าปี 
หรือปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ” 

278 มาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน “ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยการเหมืองแร่และ
การป่าไม้ ที่ดินของรัฐนั้น ถ้ามิได้มีสิทธิครอบครอง หรือมิได้รับอนุญาตจากพนักงานเจ้าหน้าที่แล้ว 
ห้ามมิให้บุคคลใด  

(1) เข้าไปยึดถือ ครอบครอง รวมตลอดถึงการก่นสร้างหรือเผาป่า 
(2) ท าด้วยประการใด ให้เป็นการท าลาย หรือท าให้เสื่อมสภาพที่ดิน ที่หิน ที่กรวด หรือที่

ทราย ในบริเวณท่ีรัฐมนตรีประกาศหวงห้ามในราชกิจจานุเบกษา หรือ 
(3) ท าสิ่งหนึ่งสิ่งใดอันเป็นอันตรายแก่ทรัพยากรในที่ดิน” 
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108 และ 108 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน โดยบทลงโทษตามมาตรา 108 และมาตรา 108 ทวิ 
แยกพิจารณาออกได้ ดังนี้ 

ตามมาตรา 108279 เป็นช่วงเวลาก่อนที่มีประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 
กุมภาพันธ์ พ.ศ.2515 ใช้บังคับ พนักงานเจ้าหน้าที่หรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากพนักงานเจ้าหน้าที่มี
ขั้นตอนในการด าเนินการ คือ ล าดับแรก มีอ านาจแจ้งหนังสือเตือนให้ผู้ฝ่าฝืนปฏิบัติตามระเบียบที่
คณะกรรมการก าหนด ซึ่งคณะกรรมการดังกล่าวคือคณะกรรมการจัดการที่ดินแห่งชาติตามมาตรา 
14 แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน และตามมาตรา 20 (7) คณะกรรมการดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่ในการ
สงวนหรือหวงห้ามที่ดินของรัฐซึ่งไม่ได้มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครองเพ่ือให้ประชาชนใช้ประโยชน์
ร่วมกัน ล าดับที่สอง หากผู้ฝ่าฝืนยังคงเพิกเฉยหรือไม่ปฏิบัติให้ถูกต้องตามระเบียบให้พนักงาน
เจ้าหน้าที่มีค าสั่งเป็นหนังสือให้ผู้ฝ่าฝืนออกจากที่ดินและหรือรื้อถอนสิ่งปลูกสร้างในที่ดินภายใน
ระยะเวลาที่ก าหนด ล าดับที่สาม หากผู้ฝ่าฝืนยังคงไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของพนักงานเจ้าหน้าที่จะมีโทษ
จ าคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินห้าพันบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ จากมาตรา 108 นี้ เป็นการบัญญัติ
คุ้มครองที่ดินของรัฐตามมาตรา 9 ดังนั้นไม่ว่าจะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาหรือสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดินก็จะอยู่ในความคุ้มครองดังกล่าว แต่ทั้งนี้พนักงานเจ้าหน้าที่จ าเป็นจะต้องออกหนังสือ
เตือนแก่ผู้ฝ่าฝืนให้ปฏิบัติตามก่อน เพราะผู้ฝ่าฝืนได้ฝ่าฝืนไปก่อนที่จะมีการประกาศใช้ค าสั่งของคณะ
ปฏิวัติ กฎหมายย่อมไม่มีผลย้อนหลังให้เป็นโทษแก่บุคคล แต่หากเมื่อพนักงานเจ้าหน้าที่ได้ออก
หนังสือเตือนแล้วแต่ไม่ปฏิบัติตามระเบียบจึงจะมีการบังคับให้รื้อถอนได้ หากไม่ยอมให้รื้อถอนก็จะมี
โทษจ าคุกหรือโทษปรับหรือท้ังจ าทั้งปรับ  

ตามมาตรา 108 ทวิ280 เป็นช่วงเวลานับแต่วันที่ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 
กุมภาพันธ์ พ.ศ.2515 ใช้บังคับแล้ว และเม่ือเป็นช่วงเวลานับแต่ที่ประกาศคณะปฏิวัติแล้วจึงไม่จ าเป็น

                                                           
279มาตรา 108 วรรคหนึ่ง แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน (แก้ไขเพ่ิมเติมโดยประกาศของคณะ

ปฏิวัติ ฉบับที่ 96 ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ์ 2515) “ผู้ใดฝ่าฝืนมาตรา 9 อยู่ก่อนวันที่ประกาศของคณะ
ปฏิวัติฉบับนี้ใช้บังคับ พนักงานเจ้าหน้าที่หรือผู้ซึ่งได้รับมอบหมายจากพนักงานเจ้าหน้าที่มีอ านาจแจ้ง
เป็นหนังสือให้ผู้ฝ่าฝืนปฏิบัติตามระเบียบที่คณะกรรมการก าหนด ถ้าผู้ฝ่าฝืนเพิกเฉยหรือไม่ปฏิบัติให้
ถูกต้องตามระเบียบ ให้พนักงานเจ้าหน้าที่มีค าสั่งเป็นหนังสือให้ผู้ฝ่าฝืนออกจากที่ดินและหรือรื้อถอน
สิ่งปลูกสร้างในที่ดินนั้นภายในระยะเวลาที่ก าหนด ถ้าไม่ปฏิบัติตามค าสั่งของพนักงานเจ้าหน้าที่ต้อง
ระวางโทษจ าคุไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินห้าพันบาท หรือทั้งท้ังปรับ”  

280มาตรา 108 ทวิ แห่งประมวลกฎหมายที่ดิน (เพ่ิมโดยประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ 96 
ลงวันที่ 29 กุมภาพันธ์ 2515) “นับแต่วันที่ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับนี้ใช้บังคับ ผู้ใดฝ่าฝืนมาตรา 
9 ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินห้าพันบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ  

ถ้าความผิดตามวรรคหนึ่งได้กระท าแก่ที่ดินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้
ร่วมกัน หรือที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสามปี หรือปรับไม่
เกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ 

ถ้าความผิดตามวรรคสองได้กระท าเป็นเนื้อที่เกินกว่าห้าสิบไร่ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินห้า
ปี หรือปรับไม่เกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ 



149 
 

ที่จะต้องมีการแจ้งหนังสือเตือนแก่ผู้ฝ่าฝืนก่อน ผู้ฝ่าฝืนตามมาตรา 9 จะมีความผิดให้ระวางโทษจ าคุก
หรือปรับหรือทั้งจ าทั้งปรับตามมาตรา 108 ทวิทันที โดยหากเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะ
ได้รับการคุ้มครองตามมาตรา 108 ทวิ วรรคหนึ่ง ผู้ที่ฝ่าฝืนตามมาตรา 9 จะต้องระวางโทษจ าคุกไม่
เกินหนึ่งปี หรือปรับไม่เกินห้าพันบาทหรือทั้งจ าทั้งปรับ และหากเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะ
ได้รับการคุ้มครองตามมาตรา 108 ทวิ วรรคสอง วรรคสามและวรรคสี่ ผู้ที่ฝ่าฝืนตามมาตรา 9 โดย
กระท าแก่ที่ดินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ประชาชนใช้ร่วมกัน หรือที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของ
แผ่นดินโดยเฉพาะ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสามปี หรือปรับไม่เกินหนึ่งหมื่นบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ 
และหากการบุกรุกดังกล่าวเป็นการกระท าเป็นเนื้อที่เกินกว่าห้าสิบไร่ ต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินห้าปี 
หรือปรับไม่เกินสองหมื่นบาท หรือทั้งจ าทั้งปรับ และศาลมีอ านาจสั่งให้ผู้ที่ถูกพิพากษาว่าบุกรุกที่ดิน
ของรัฐรวมทั้งบริวารออกไปจากที่ดินของรัฐได้ด้วย และในส่วนบรรดาเครื่องมือ เครื่องใช้ สัตว์พาหนะ 
หรือเครื่องจักรกลใดๆ ซึ่งบุคคลได้ใช้ในการกระท าความผิด หรือได้ใช้เป็นอุปกรณ์ให้ได้ รับผลในการ
กระท าความผิดดังกล่าว ศาลมีอ านาจริบเสียทั้งสิ้นไม่ว่าจะมีผู้ถูกลงโทษตามค าพิพากษาหรือไม่ ดังนั้น
แล้วในกรณีของที่ดินของการรถไฟแห่งประเทศไทย หากที่ดินนั้นเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะ
อยู่ในความคุ้มครองตามมาตรา 108 ทวิวรรคหนึ่ง และหากเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะอยู่ใน
ความคุ้มครองตามมาตรา 108 ทวิวรรควรรคสอง วรรคสามและวรรคสี่  

เมื่อทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นทรัพย์มหาชนซึ่งถือเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน 
การคุ้มครองทรัพย์สินดังกล่าวในประเด็นที่เกี่ยวกับการบุกรุกจึงต้องน าประมวลกฎหมายที่ดินที่มุ่ง
คุ้มครองทรัพย์มหาชนมาใช้บังคับ ซ่ึงตามมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายที่ดินเป็นการก าหนดห้าม
ไม่ให้ผู้มีสิทธิครอบครองในที่ดินบุกรุกเข้าไปในที่ดินของรัฐ หากผู้ใดฝ่าฝืนท าการบุกรุกเข้าไปในที่ดิน
ของรัฐก่อนที่จะมีการประกาศคณะปฏิวัติฉบับนี้ใช้บังคับก็จะมีความผิดตามมาตรา 108 ซึ่งมาตรา 
108 จะให้ความคุ้มครองทั้งทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และหาก
เป็นการบุกรุกเข้าไปในที่ดินของรัฐนับตั้งแต่วันที่ประกาศคณะปฏิวัติใช้บังคับก็จะมีความผิดตาม
มาตรา 108 ทวิ หากทรัพย์ที่ผู้ฝ่าฝืนบุกรุกเข้าไปเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินผู้บุกรุกก็จะต้องรับ
โทษหนักขึ้นตามมาตรา 108 ทวิ วรรคสอง วรรคสาม และวรรคสี่  

                                                           

ในกรณีที่มีค าพิพากษาว่าผู้ใดกระท าความผิดตามมาตรานี้ ศาลมีอ านาจสั่งในค าพิพากษาให้
ผู้กระท าความผิด คนงาน ผู้รับจ้าง ผู้แทน และบริวารของผู้กระท าความผิดออกไปจากที่ดินนั้นด้วย 

บรรดาเครื่องมือ เครื่องใช้ สัตว์พาหนะ หรือเครื่องจักรกลใดๆ ซึ่งบุคคลได้ใช้ในการกระท า
ความผิด หรือได้ใช้เป็นอุปกรณ์ให้ได้รับผลในการกระท าความผิดดังกล่าว ให้ริบเสียทั้งสิ้น ไม่ว่าจะมีผู้
ถูกลงโทษตามค าพิพากษาหรือไม่” 



 
บทท่ี 5 

 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป  
 
 การรถไฟแห่งประเทศไทยมีภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะด้านคมนาคมขนส่งระบบราง 
ซึ่งการคมนาคมถือเป็นการบริการสาธารณะที่ส าคัญอย่างหนึ่งที่รัฐต้องจัดให้มีแก่ประชาชน เพราะ
การคมนาคมขนส่งระบบราง เป็นการพัฒนาคุณภาพชีวิตการติดต่อเดินทางของประชาชน พัฒนา
เศรษฐกิจ และความมั่นคงของประเทศ รัฐได้มอบอ านาจให้แก่การรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็น
รัฐวิสาหกิจประเภทหนึ่งและมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน จัดตั้งตามพระราชบัญญัติ
การรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 เป็นผู้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าวแทนรัฐ โดย
การจัดท าบริการสาธารณะนั้นจะต้องอยู่บนพ้ืนฐานส าคัญ 3 ประการ ได้แก่ ประการแรก คือ หลัก
ความเสมอภาค การจัดท าบริการสาธารณะย่อมมีขึ้นเพ่ือประโยชน์ของมหาชน ประชาชนทุกคนย่อม
มีสิทธิได้รับการปฏิบัติหรือได้รับประโยชน์จากการบริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกัน การจัดท า
บริการสาธารณะจึงต้องมุ่งก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชนทุกคน ไม่ใช่ประชาชนเฉพาะกลุ่มใดกลุ่ม
หนึ่ง ดังนั้น ภารกิจหลักของการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงต้องมุ่งเน้นไปในด้านการคมนาคมทางระบบ
ราง หลักส าคัญพ้ืนฐานประการที่สอง คือ หลักความต่อเนื่อง การรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องจัดให้
มีการบริการสาธารณะดังกล่าว หากการรถไฟแห่งประเทศไทยหยุดให้บริการการเดินรถไฟย่อม
ก่อให้เกิดความเดือดร้อนและความเสียหายแก่ประชาชนและเศรษฐกิจของประเทศ หลักส าคัญ
พ้ืนฐานประการที่สาม คือ หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง การจัดท าบริการสาธารณะที่จะก่อให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดแก่มหาชนจะต้องมีการเปลี่ยนแปลงพัฒนาให้บริการสาธารณะนั้นเจริญก้าวหน้าไป
ตามยุคสมัย  
 ทรัพย์สินของแผ่นดินแบ่งออกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของ
แผ่นดิน ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะได้รับการคุ้มครองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
มาตรา 1307 ห้ามมิให้ยึดบังคับช าระหนี้ ส่วนสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะได้รับการคุ้มครองตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1305 ห้ามมิให้โอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินเว้นแต่อาศัย
อ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา มาตรา 1306 ห้ามมิให้ยกอายุความเป็นข้อต่อสู้
กับแผ่นดินเกี่ยวกับสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และมาตรา 1307 ห้ามมิให้ยึดสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินบังคับช าระหนี้ ซึ่งการคุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดินดังกล่าวมีลักษณะเป็นอ านาจทางมหาชน
ที่ไปจ ากัดการได้กรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินของเอกชนและอาจจะไปกระทบสิทธิของประชาชน จึงต้องมี
การแบ่งแยกประเภททรัพย์สินของแผ่นดินออกเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน เพ่ือให้การคุ้มครองทรัพย์สินสอดคล้องกับการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สินนั้น อย่างไรก็ตาม
การคุ้มครองทรัพย์สินของแผ่นดินก็เป็นไปเพ่ือประโยชน์แก่ส่วนรวมอันเป็นประโยชน์มหาชน ดังนั้น
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การคุ้มครองทรัพย์สินดังกล่าวจึงต้องมีการคุ้มครองที่เหมาะสมเพ่ือไม่ให้ทรัพย์สินของแผ่นดินมีการ
คุ้มครองมากเกินความจ าเป็นและไม่ให้ทรัพย์สินของแผ่นดินต้องพ้นสภาพจากการเป็นทรัพย์สินที่มีไว้
เพ่ือประโยชน์แก่ส่วนรวม  
 ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1304 วางหลักเกณฑ์ทรัพย์สินที่มีสถานะเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ว่าจะต้องเป็นทรัพย์สินที่ใช้เพ่ือสาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือ
ประโยชน์ร่วมกัน เช่น ที่ดินรกร้างว่างเปล่า ที่ดินซึ่งมีผู้เวนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของแผ่นดิน
โดยประการอื่น ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน ทรัพย์สินที่ใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 
ซึ่งหลักส าคัญในการพิจารณาว่าทรัพย์สินใดเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่นั้น ต้องดูที่
วัตถุประสงค์แห่งการใช้ทรัพย์นั้นเป็นส าคัญ ทรัพย์สินบางประเภทประชาชนสามารถเข้าใช้สอยได้
อย่างเสรี แต่ทรัพย์สินบางอย่างต้องใช้ตามวัตถุประสงค์ โดยผู้ที่มีหน้าที่ควบคุมดูแลทรัพย์สินนั้นซึ่งก็
คือฝ่ายปกครอง โดยการเข้าใช้ประโยชน์ในทรัพย์จะต้องมีวัตถุประสงค์ของการใช้ที่สอดคล้องกับการ
มีอยู่ของทรัพย์นั้น ส าหรับการรถไฟแห่งประเทศไทยมีพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 
2494 จัดตั้งให้เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน รับโอนกิจการมาจากกรมรถไฟซึ่งรับโอนมาทั้งสิทธิ
หน้าที่รวมทั้งทรัพย์สินต่างๆ การรถไฟแห่งประเทศไทยจึงมีทรัพย์สินเป็นของตนเองได้และยังมีภารกิจ
หน้าที่ที่จะต้องน าทรัพย์สินดังกล่าวไปจัดท าบริการสาธารณะขนส่งทางรางให้บรรลุตามวัตถุประสงค์
แห่งการจัดตั้งกิจการรถไฟไทย ส่วนประชาชนผู้เข้าใช้บริการสาธารณะที่การรถไฟแห่งประเทศไทย
จัดท าขึ้นเป็นเพียงผู้เข้าใช้ทรัพย์นั้นโดยทางอ้อมผ่านการจัดท าบริการสาธารณะ ทรัพย์สินของการ
รถไฟแห่งประเทศไทยจึงเป็นทรัพย์สินที่มีทั้งทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาและสาธารณสมบัติของ
แผ่นดินประเภททรัพย์สินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์ มาตรา 1304 (3) ซึ่งการจัดท าบริการสาธารณของการรถไฟแห่งประเทศไทย รัฐเป็นผู้จัดท า
ขึ้นเพ่ือให้มีการอ านวยความสะดวกพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน และยังเกี่ยวข้องกับความมั่นคง
ปลอดภัยของประเทศด้วย    
 ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้ ศึกษาสถานะของทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยว่ามีการใช้
ประโยชน์ในทรัพย์สินตรงกับสถานะของทรัพย์สินที่เป็นอยู่ ในปัจจุบันหรือไม่ พบว่าทรัพย์สินที่มี
สถานะทางกฎหมายตรงกันกับลักษณะการใช้ประโยชน์ในทรัพย์สิน ได้แก่ ที่ดินที่ตั้งสถานีรถไฟและ
ที่ดินที่ตั้งโกดังเก็บสินค้า ที่ดินที่ใช้วางรางรถไฟและที่ดินสองข้างทางรถไฟที่เป็นเขตทาง ที่ดินที่ตั้งของ
บ้านพักนายสถานีรถไฟ ส่วนทรัพย์สินที่มีสถานะทางกฎหมายไม่ตรงกันกับลักษณะการใช้ประโยชน์
ในทรัพย์สิน ได้แก่ ที่ดินที่ตั้งของกิจการโรงแรมรถไฟ ที่ดินที่การรถไฟแห่งประเทศไทยน าออกให้
เอกชนเช่าในเชิงพาณิชย์ และในส่วนอสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนมาโดยการรถไฟแห่งประเทศไทย เมื่อ
ทรัพย์เวนคืนมาย่อมมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน หากการรถไฟแห่งประเทศไทยน าทรัพย์
ที่เวนคืนมาไปใช้ตรงตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืน ย่อมมีผลท าให้ทรัพย์ที่เวนคืนนั้นมีการใช้
ประโยชน์ในทรัพย์ตรงกันกับสถานะทางกฎหมาย แต่หากการถไฟแห่งประเทศไทยน าทรัพย์สินที่
เวนคืนมาไปใช้เพ่ือประโยชน์อ่ืนที่ไม่เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกาเวนคืนอสังหาริมทรัพย์นั้นๆย่อมท า
ให้ทรัพย์ที่เวนคืนนั้นมีการใช้ทรัพย์ที่ไม่ตรงกันกับสถานะทางกฎหมายที่ทรัพย์นั้นมีอยู่  ซึ่งในที่ดินที่มี
สถานะทางกฎหมายไม่ตรงกับการใช้ประโยชน์ในทรัพย์ปัจจุบันควรที่จะมีการถอนสภาพทรัพย์สินจาก
การเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน เพ่ือให้สถานะทางกฎหมายของทรัพย์สินนั้นตรงกับประโยชน์ใน
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การใช้ทรัพย์สินดังกล่าว โดยประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรคสอง (2) ก าหนดการถอนสภาพ 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ให้กระท าการถอนสภาพโดย 
พระราชกฤษฎีกา หลังจากนั้นคณะรัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองซึ่งมีหน้าที่เป็นผู้ใช้หรือ
จัดหาประโยชน์ก็ได้ หากจะโอนต่อให้เอกชนให้กระท าโดยพระราชบัญญัติ หากจะน าไปจัดเพ่ือ
ประชาชนตามกฎหมายนี้หรือกฎหมายอื่นให้กระท าโดยพระราชกฤษฎีกา อย่างไรก็ตามเมื่อมีการถอน
สภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินแล้ว ก็ต้องพิจารณาไปถึงการคุ้มครองทรัพย์สินดังกล่าวว่าจะมีการ
คุ้มครองทรัพย์สินอย่างไร 
 จากการศึกษาทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย พบว่าทรัพย์สินของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยที่มีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจะได้รับการคุ้มครองตามประมวลกฎหมาย
แพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 ซึ่งบัญญัติว่า “ห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ว่าทรัพย์สินนั้นจะ
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือไม่” และได้รับการคุ้มครองตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 ซึ่งบัญญัติว่า “ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมไม่อยู่
ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี” โดยทั้งสองมาตราเป็นเพียงการคุ้มครองในด้านการห้ามยึดทรัพย์สิน
ของการรถไฟแห่งประเทศไทยหรือทรัพย์สินของการรถไฟจะไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี 
ส่วนสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะได้รับการคุ้มครองตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 
1305 ซึ่งบัญญัติว่า “ทรัพย์สินซึ่งเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินนั้นจะโอนแก่กันมิได้  เว้นแต่อาศัย
อ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะ หรือพระราชกฤษฎีกา" มาตรา 1306 ซึ่งบัญญัติว่า “ท่านห้ามมิให้ยก
อายุความขึ้นต่อสู้กับแผ่นดินในเรื่องทรัพย์สินอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน” มาตรา 1307 ซึ่ง
บัญญัติว่า “ห้ามมิให้ยึดทรัพย์สินของแผ่นดินไม่ว่าทรัพย์สินนั้นจะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
หรือไม่” และยังได้รับการคุ้มครองตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 
13 ซ่ึงบัญญัติว่า “ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี” 
ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจึงได้รับ การ
คุ้มครองทั้งในด้านการห้ามโอนสาธารณสมบัติของแผ่นดินให้แก่กัน ห้ามยกอายุความขึ้นต่อสู้กับรัฐ 
และด้านการห้ามยึดทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยทั้งหมด ซึ่งการคุ้มครองส่วนใหญ่จะเป็น
การคุ้มครองจากประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
 การที่ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่มีสถานะเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดา
ได้รับการคุ้มครองเพียงประการเดียว คือ การคุ้มครองในด้านของการห้ามยึดทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดา ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาจึงไม่อยู่ในความรับผิดของการบังคับคดี  ดังนั้นหากมีการถอน
สภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินมาเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาแล้ว อาจก่อให้เกิดปัญหาด้าน
การแย่งกรรมสิทธิ์จากการครอบครองปรปักษ์โดยผู้บุกรุกอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยได้ ซึ่งการรถไฟแห่งประเทศไทยมีทรัพย์สินเป็นอสังหาริมทรัพย์โดยเฉพาะที่ดินเป็นจ านวนมากทั่ว
ประเทศ ซึ่งที่ดินเป็นทรัพย์สินของรัฐที่มีความจ าเป็นต่อการพัฒนาประเทศในระบบขนส่งทางราง 
และส่งผลกระทบต่อความมั่นคงของประเทศอันจะส่งผลประโยชน์ต่อส่วนรวมมากกว่าเอกชนคนใด
คนหนึ่งที่จะได้ไปซึ่งกรรมสิทธิ์จากการครอบครองปรปักษ์ในทรัพย์สินของรัฐ  จึงควรที่จะน า
หลักเกณฑ์การคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยตามบทบัญญัติในมาตรา 6 แห่ง
พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาพิจารณาใช้บังคับโดยแก้ไขเพ่ิมเติมลงใน
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พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 โดยแก้ไขเพ่ิมเติมในด้านการ
คุ้มครองไม่ให้เอกชนยกอายุความเกี่ยวกับอสังหาริมทรัพย์ขึ้นต่อสู้กับการรถไฟแห่งประเทศไทย และ
คุ้มครองไม่ให้เอกชนถือกรรมสิทธิ์ในอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย  
 ส่วนการคุ้มครองในด้านการด าเนินงานและการเดินรถไฟก็มีการคุ้มครองเพ่ือให้การ
ปฏิบัติงานของการรถไฟแห่งประเทศไทยด าเนินภารกิจได้ลุล่วงและให้การด าเนินงานเป็นไปเพ่ือความ
ปลอดภัยของประชาชนโดยก าหนดให้ประธานกรรมการ กรรมการ ผู้ว่าการและพนักงานของการ
รถไฟแห่งประเทศไทยเป็นเจ้าพนักงานตามความหมายแห่งกฎหมายลักษณะอาญา ซึ่งส่งผลให้การ
ปฏิบัติงานในหน้าที่ของบุคคลดังกล่าวได้รับการคุ้มครองตามประมวลกฎหมายอาญาเกี่ยวกับความผิด
ต่อเจ้าพนักงานในประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 136 ถึงมาตรา 146 และในทางกลับกันก็เป็นการ
ก าหนดโทษความผิดตามกฎหมายอาญาหากประธานกรรมการ กรรมการ ผู้ว่าการและพนักงานของ
การรถไฟแห่งประเทศไทยกระท าผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการตามประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 
147 ถึงมาตรา 166 นอกจากนี้ตามประมวลกฎหมายอาญายังก าหนดให้ทางรถไฟถือเป็นทาง
สาธารณะด้วยโดยผู้ที่กระท าการใดๆให้การเดินรถไฟน่าจะเกิดอันตรายแก่การจราจรแก่การเดินรถไฟ
และหรือแก่บุคคล ผู้กระท าความผิดดังกล่าวจะต้องได้รับโทษตามประมวลกฎหมาอาญา มาตรา 229 
มาตรา 230 มาตรา 232 (1) มาตรา 238 และมาตรา 239 แล้วแต่กรณี และยังให้ความคุ้มครองตาม
พระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาตรา 75 โดยนายช่างบ ารุงทางมีอ านาจ
สั่งให้ผู้เป็นเจ้าของต้นไม้ที่อยู่ริมทางรถไฟตัดกิ่งไม้หรือโค่นต้นไม้ที่กีดกั้นหรือบังเครื่องอาณัติสัญญาณ
ตามทางเพ่ือมิให้เกิดอันตรายต่อการเดินรถไฟได้ หากผู้เป็นเจ้าของต้นไม้ไม่ปฏิบัติตามค าสั่ง นายช่าง
บ ารุงทางมีอ านาจจัดการตัดกิ่งไม้หรือโค่นต้นไม้ได้โดยให้ผู้เป็นเจ้าของต้นไม้เสียค่าใช้จ่าย และ
คุ้มครองตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 15 ทวิ เพ่ือประโยชน์ใน
การด าเนินกิจการรถไฟ ห้ามไม่ให้บุคคลใดปลูกสร้างสิ่งใดโดยไม่มีเหตุอันชอบด้วยกฎหมายภายใน
ระยะสี่สิบเมตรจากขอบรางรถไฟด้านริมสุดของแต่ละด้านรางรถไฟแต่ทั้งนี้ไม่เกินเขตที่ดินของการ
รถไฟแห่งประเทศไทย หากบุคคลนั้นไม่ปฏิบัติตามผู้ว่าการหรือผู้ได้รับมอบหมายจากผู้ว่าการมีอ านาจ
รื้อถอนหรือท าลายสิ่งปลูกสร้างโดยผู้เป็นเจ้าของสิ่งปลูกสร้างจะต้องเป็นผู้เสียค่าใช้จ่าย   
 ในประเด็นเก่ียวกับการให้เช่าอสังหาริมทรัพย์ของการถไฟแห่งประเทศไทยนั้น เมื่อพิจารณา
ตามมาตรา 6 (2) ประกอบมาตรา 9 แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 แล้ว  
การเช่าที่จะยังคงเป็นการกระท าภายในขอบวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทย
จะต้องพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ในการเช่าที่ดินว่าจะน าที่ดินไปใช้ในกิจการใดเพ่ือประโยชน์ใด และ
พิจารณาถึงระยะเวลาในการให้เช่าว่ามีระยะเวลายาวนานเกินไปที่จะท าให้การรถไฟแห่งประเทศไทย
เสียประโยชน์จากการใช้ที่ดินเพ่ือกิจการของตนอันเกี่ยวกับการเดินรถไฟหรือไม่ หากการเช่าที่ดินมี
วัตถุประสงค์ในการเช่าเพ่ือน าไปใช้ในกิจการของผู้เช่าที่มีลักษณะสอดคล้องเกื้อกูลประโยชน์แก่
กิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมเป็นการกระท าภายในขอบวัตถุประสงค์ที่การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยจะมีอ านาจน าทรัพย์สินนั้นออกให้เช่าได้  แต่หากทรัพย์สินที่เช่านั้นเอกชนน าไปใช้ใน
กิจการอ่ืนที่ไม่เกี่ยวข้องกับการรถไฟแห่งประเทศไทย ก็จะไม่ถือว่าเป็นการใช้ที่ดินในกิจการรถไฟ
โดยตรง อย่างไรก็ตามการจัดท าหรือหาผลประโยชน์ในที่ดินโดยการให้เช่า ค่าเช่าถือเป็นรายได้ทาง
หนึ่งในการแบ่งเบาภาระของการรถไฟแห่งประเทศไทยและสามารถน ามาใช้เป็นทุนในการบริหาร
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กิจการรถไฟต่อไป การใช้ประโยชน์ในทรัพย์ลักษณะดังกล่าวจึงเป็นการใช้ประโยชน์โดยอ้อม และใน
เรื่องระยะเวลาการเช่า หากการให้เช่าที่ดินมีลักษณะเป็นการจ าหน่ายสิทธิของการรถไฟแห่งประเทศ
ไทยไปโดยถาวร เช่น การตกลงให้เช่าโดยได้ตลอดไป แม้ว่าจะเป็นการให้เช่าก็ตาม แต่เมื่อพิจารณาถึง
เจตนาที่แท้จริงย่อมเห็นได้ว่าเป็นการจ าหน่ายสิทธิไปโดยเด็ดขาด การรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมไม่มี
อ านาจให้เช่าทรัพย์สินในลักษณะดังกล่าวได้ เพราะเป็นการขัดต่อบทบัญญัติของกฎหมายตามมาตรา 
6 (2) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 และยังเป็นการขัดต่อหลักการแห่ง
พระราชบัญญัติเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ที่เวนคืนที่ดินมาเพ่ือใช้ประโยชน์ในกิจการรถไฟ แต่หากสัญญา
การเช่าใดที่ไม่มีการจ าหน่ายสิทธิของการรถไฟแห่งประเทศไทยไปโดยตลอดไป การให้เช่าดังกล่าว
การรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมมีอ านาจที่จะกระท าได้  
 นอกจากนี้แล้ว แม้ขอบวัตถุประสงค์ตามมาตรา 9 (2) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ.2494 จะก าหนดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยสามารถน าทรัพย์สินออกให้เช่าได้ แต่
การกระท าดังกล่าวจะต้องน ามาซึ่งความเจริญของรถไฟไทยตามมาตรา 6 (2) แห่งพระราชบัญญัติการ
รถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 ด้วย  ซึ่งวัตถุประสงค์หลักในการจัดท าบริการสาธารณะของการ
รถไฟแห่งประเทศไทย ย่อมต้องมุ่งเน้นไปทางด้านการบริการขนส่งสาธารณะทางราง ไม่ใช่การให้เช่า
ทรัพย์สินที่มีอยู่เป็นหลัก ดังนั้นแล้ว ที่ดินที่มีศักยภาพทางธุรกิจที่เหมาะแก่การคมนาคมขนส่ง
ผู้โดยสารและขนส่งสินค้าอันจะเกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจการค้าแก่ประเทศและประชาชน การ
รถไฟแห่งประเทศไทยควรจะน าที่ดินเหล่านั้นมาจัดท าบริการสาธารณะในกิจการเกี่ยวกับการเดินรถ
โดยตรงให้ตรงตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทย เช่น จัดท าสถานีรถไฟ จัดท า
สถานีเชื่อมต่อกับรถไฟฟ้า จัดท าย่านโกดังเก็บสินค้า เป็นต้น เพ่ือเป็นประโยชน์ต่อการจัดท าบริการ
สาธารณะอย่างแท้จริงเพ่ือประโยชน์ของประชาชนส่วนรวมและประโยชน์ของรัฐ เว้นแต่วัตถุประสงค์
แห่งการเช่านั้นมีความเกี่ยวข้องหรือเป็นประโยชน์เกื้อกูลต่อกิจการในการเดินรถไฟโดยตรงจึงจะเป็น
การกระท าภายในขอบวัตถุประสงค์ตามมาตรา 9 และมาตรา 6 (2) อย่างแท้จริง อีกทั้ง หากน าที่ดิน
มาใช้ในกิจการเกี่ยวกับการเดินรถโดยตรงแล้วยังเป็นการน าที่ดินที่ ได้จากการเวนคืนมาใช้ให้ตรงตาม
วัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนด้วยซึ่งเช่นนี้ก็จะเกิดความเป็นธรรมแก่ผู้ถูกเวนคืนที่ดินเพ่ือน ามาใช้ใน
กิจการของรัฐ รวมถึงเป็นประโยชน์ต่อวัตถุประสงค์หลักในการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทย
โดยตรงคือการเดินรถไฟซึ่งจะก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศชาติและประชาชนส่วนรวมมากยิ่งขึ้น  
 ส่วนการจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยตามพระราชบัญญัติการ
รถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 39 (7) จะต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีก่อน 
ซึ่งการก าหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าวจะท าให้อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย ไม่ว่าจะเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาได้รับการคุ้มครองไม่ให้พ้นสภาพจากการ
เป็นทรัพย์สินของรัฐไปได้โดยง่าย และหากอสังหาริมทรัพย์เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะต้องมี
พระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัติให้ถอนสภาพจากการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม
ประมวลกฎหมายที่ดิน มาตรา 8 วรรคสอง (2) ก่อนจึงจะจ าหน่ายได้ เพราะมิเช่นนั้นจะเป็นการขัด
กับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1305 ซึ่งก าหนดว่าสาธารณสมบัติของแผ่นดินจะโอน
แก่กันมิได้ เว้นแต่อาศัยอ านาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา 
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 ในปัญหาเกี่ยวกับการบุกรุกอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทย กฎหมายที่ให้
ความคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งถือเป็นทรัพย์สินของรัฐ ได้แก่ ประมวล
กฎหมายอาญา และประมวลกฎหมายที่ดิน ซึ่งในประมวลกฎหมายอาญาจะคุ้มครองในความผิดฐาน
ท าให้เสียทรัพย์ซึ่งมีไว้เพ่ือสาธารณประโยชน์ ส่วนในประมวลกฎหมายที่ดินจะคุ้มครองในความผิด
ฐานบุกรุกที่ดินของรัฐ ซึ่งในประมวลกฎหมายที่ดินจะเป็นกรณีที่ใช้บังคับคุ้มครองทรัพย์สินทาง
มหาชน  
 
5.2 ข้อเสนอแนะ 
 

1. ตามมาตรา 6 (2) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 ก าหนด
วัตถุประสงค์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยไว้ว่าให้ “จัดด าเนินการและน ามาซึ่งความเจริญของ
กิจการรถไฟ เพ่ือประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน และด าเนินธุรกิจอันเกี่ยวกับการขนส่งของรถไฟและ
ธุรกิจอ่ืนซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟ” ซึ่งค าว่า “ธุรกิจอ่ืนซึ่งเป็นประโยชน์แก่กิจการรถไฟ” อาจ
เกิดปัญหาความไม่ชัดเจนว่า หากการรถไฟแห่งประเทศไทยน าที่ดินออกให้เอกชนเช่าแล้ว จะถือว่า
เป็นการกระท าภายในขอบวัตถุประสงค์ของการถไฟแห่งประเทศไทยหรือไม่  จึงควรมีการบัญญัติถึง
กิจการที่จะเป็นไปเพื่อประโยชน์แก่กิจการรถไฟให้ชัดเจนว่ามีอ านาจบริหารจัดการทรัพย์สินของตนได้ 
ซึ่งเจ้าของทรัพย์สินย่อมมีสิทธิและมีอ านาจในการใช้ทรัพย์ของตนได้เท่าที่ไม่ขัดต่อบทบัญญัติของ
กฎหมาย เพราะฉะนั้นการรถไฟแห่งประเทศไทยซึ่งเป็นเจ้าของที่ดินจึงมีอ านาจที่จะบริหารจัดการ
และใช้ประโยชน์ในที่ดินซึ่งเป็นทรัพย์สินของตนได้ ดังนั้น เพ่ือป้องกันปัญหาการตีความเกี่ยวกับ
อ านาจจัดการทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยดังกล่าว จึงควรมีการแก้ไขปรับปรุงระเบียบ
ปฏิบัติซ่ึงอาจออกเป็นพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง และกฎหมายที่เก่ียวข้องให้ชัดเจน เป็นแนวทาง
เพ่ือให้การรถไฟแห่งประเทศไทยมีอ านาจที่จะบริหารจัดการที่ดินซึ่ งเป็นทรัพย์นั้น ให้ เกิด
อรรถประโยชน์สูงสุด  

2. การรถไฟแห่งประเทศไทยมีหน้าที่ส าคัญในการจัดท าบริการคมนาคมขนส่งสาธารณะ
ทางราง แม้จะมีวัตถุประสงค์ให้อ านาจการรถไฟแห่งประเทศไทยน าทรัพย์สินออกให้เช่าได้  ตาม
มาตรา 9 (2) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 แต่การกระท าดังกล่าวจะต้อง
น ามาซึ่งความเจริญของรถไฟไทยตามมาตรา 6 (2) แห่งพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย 
พ.ศ.2494 ด้วย ซึ่งการน ารายได้จากการให้เช่าทรัพย์สินมาเป็นทุนในการจัดท าบริการสาธารณะอีก
ต่อหนึ่ง ก็ถือว่าเป็นการกระท าไปเพ่ือน ามาซึ่งความเจริญและเป็นประโยชน์แก่กิจการของการรถไฟ
แห่งประเทศไทยแต่ก็เป็นเพียงการใช้ประโยชน์ในทางอ้อมของการจัดท าบริการสาธารณะ เพราะ
ภารกิจหลักในการจัดท าบริการสาธารณะของการรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมก็คือการขนส่งระบบราง 
และการที่กฎหมายให้อ านาจการรถไฟแห่งประเทศไทยน าทรัพย์สินออกให้เช่าได้ก็เพ่ือประสงค์ให้การ
รถไฟแห่งประเทศไทยน าทรัพย์สินมาใช้ให้เกิดประโยชน์ได้อย่างสูงสุด แต่มิใช่มีเจตนารมณ์มุ่งเน้นให้
กิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยน าทรัพย์สินออกให้เช่ามากกว่าด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะขนส่งทางราง ดังนั้นพ้ืนที่ๆ มีศักยภาพทางธุรกิจการรถไฟแห่งประเทศไทยจึงควรน ามาใช้
ในกิจการเกี่ยวกับการเดินรถเป็นส าคัญ ซึ่งเป็นการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง เช่น จัดท าสถานี
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รถไฟ จัดท าสถานีเชื่อมต่อกับรถไฟฟ้า จัดท าย่านโกดังเก็บสินค้า เป็นต้น หลังจากที่น าที่ดินมาใช้
ประโยชน์ในกิจการเดินรถเป็นส าคัญแล้วจึงค่อยให้เอกชนเช่าในเชิงพาณิชย์เพ่ือส่งเสริมเพ่ิมมูลค่าใน
ที่ดินบริเวณดังกล่าว เช่น ให้เอกชนเช่าจัดท าห้างสรรพสินค้าในบริเวณติดต่อกับสถานีรถไฟ เป็นต้น 
อีกทั้งหากน าที่ดินที่เวนคืนจากประชาชนมาใช้ในกิจการเกี่ยวกับการเดินรถโดยตรง ก็จะเป็นการน า
ทรัพย์สินมาใช้ให้ตรงตามวัตถุประสงค์แห่งการเวนคืนทรัพย์รวมถึงเป็นประโยชน์ต่อวัตถุประสงค์หลัก
ในการจัดตั้งการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยตรงคือการขนส่งสาธารณะทางราง เช่นนี้แล้วก็จะเกิดความ
เป็นธรรมแก่ผู้ถูกเวนคืนที่ดินเพ่ือน ามาใช้ในกิจการของรัฐ และก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประเทศชาติ
และประชาชนส่วนรวมมากยิ่งขึ้น  

3. การรถไฟแห่งประเทศไทยได้ทรัพย์สินส่วนใหญ่มาโดยการเวนคืนซึ่งในพระราชกฤษฎีกา
เวนคืนก็ได้ระบุถึงวัตถุประสงค์ในการเวนคืนว่าจะน าที่ดินที่เวนคืนไปใช้เพ่ือประโยชน์ประการใด เมื่อ
เวนคืนทรัพย์สินมาแล้วทรัพย์สินดังกล่าวจึงมีสถานะเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินหรือที่ดินบาง
แปลงที่เคยน ามาใช้เพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรงย่อมมีผลท าให้ที่ดินแปลงนั้นมีสถานะเป็น
สาธารณสมบัติของแผ่นดิน แต่เมื่อเวลาผ่านไปการรถไฟแห่งประเทศไทยกลับไม่ได้น าทรัพย์สิน
ดังกล่าวไปใช้ประโยชน์ในการจัดท าบริการสาธารณะโดยตรง เช่น ทรัพย์สินที่น าออกให้เอกชนเช่าใน
เชิงพาณิชย์ เพ่ือน ารายได้มาบริหารจัดการภายในหน่วยงานซึ่งเป็นการใช้ประโยชน์ทรัพย์สินในการ
จัดท าบริการสาธารณะทางอ้อม จึงท าให้สถานะของทรัพย์สินในปัจจุบันไม่ตรงกันกับประโยชน์ในการ
ใช้ทรัพย์สินนั้น จึงควรที่จะมีการถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่การรถไฟแห่งประเทศไทย
ไม่ได้น ามาใช้ในประโยชน์โดยตรงในการจัดท าบริการสาธารณะอีกต่อไป  

4. ทรัพย์สินของแผ่นดินธรรมดาของการรถไฟแห่งประเทศไทยได้รับความคุ้มครองเพียง
การห้ามยึดหรือไม่อยู่ในความรับผิดของบังคับคดีตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาตรา 1307 
และพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 แต่เนื่องจากที่ดินของการถไฟ
แห่งประเทศไทยมีเป็นจ านวนมากและเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินที่มีความส าคัญต่อการพัฒนาระบบ
ขนส่งสาธารณะทางรางในอนาคต ซึ่งเป็นผลประโยชน์ต่อส่วนรวมมากกว่าเอกชนคนใดคนหนึ่งที่จะได้
ไปซึ่งกรรมสิทธิ์จากการครอบครองปรปักษ์ในทรัพย์สินของรัฐ ดังนั้น จึงควรที่จะมีมาตรการในการ
คุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย โดยเฉพาะทรัพย์สินที่เป็นที่ดินและอสังหาริมทรัพย์ 
เพ่ือป้องกันไม่ให้เอกชนผู้บุกรุกได้ไปซึ่งกรรมสิทธิ์จากการครอบครองปรปักษ์ในที่ดินของรัฐ จึงควรน า
หลักเกณฑ์การคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยตามมาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติจัด
วางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 มาพิจารณาเพ่ือน ามาใช้บังคับคุ้มครองทรัพย์สินของการรถไฟ
แห่งประเทศไทย โดยกระท าเป็นพระราชบัญญัติแก้ไขเพ่ิมเติมในมาตรา 13 แห่งพระราชบัญญัติการ
รถไฟแห่งประเทศไทย ดังนี้ 

จากเดิมพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 บัญญัติว่า  
“ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยย่อมไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี” 
ควรแก้ไขเพ่ิมเติมเป็น พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 มาตรา 13 
“ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย ให้ได้รับการคุ้มครอง ดังนี้  
1) ห้ามมิให้ยกอายุความในอสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยขึ้นต่อสู้กับการ

รถไฟแห่งประเทศไทย  
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2) อสังหาริมทรัพย์ของการรถไฟแห่งประเทศไทยจะโอนให้แก่กันมิได้ เว้นแต่อาศัย
อ านาจจากพระราชกฤษฎีกาหรือพระราชบัญญัติที่ก าหนดให้โอนได้ 

3) ทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี”  
5. การรถไฟแห่งประเทศไทยมีท่ีดินเป็นจ านวนมากทั้งที่อยู่นอกเขตทางรถไฟและอยู่ในเขต

ทางรถไฟ แต่ไมม่ีการจัดระเบียบที่ดินอย่างเป็นระบบ อีกทั้งหน่วยงานที่ดูแลจัดการทรัพย์สินมีอ านาจ
หน้าที่ซ้ าซ้อนกันและไม่ชัดเจน ดังนั้น ควรมีการแก้ไขปรับปรุงระเบียบปฏิบัติและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง
ในการดูแลทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทยให้ชัดเจน มีหน่วยงานที่รับผิดชอบและมีอิสระใน
การบริหารจัดการทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย โดยออกกฎหมายจัดตั้ง “คณะกรรมการ
บริหารจัดการทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย” มีการก าหนดวัตถุประสงค์อ านาจและวิธีการ
จัดการเกี่ยวกับทรัพย์สินของการรถไฟแห่งประเทศไทย มีอ านาจด าเนินคดีเกี่ยวกับผู้บุกรุกที่ดินของ
การรถไฟแห่งประเทศไทย และเพ่ือความโปร่งใสควรมีหน่วยงานที่ท าหน้าที่ควบคุมตรวจสอบการ
บริหารจัดการซึ่งตั้งเป็นคณะกรรมการตรวจสอบภายใน  

6. จากการศึกษาพระราชบัญญัติจัดวางการรถไฟและทางหลวง พ.ศ.2464 และพระราช 
บัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494 พบว่ากฎหมายเกี่ยวกับการรถไฟแห่งประเทศไทยทั้ง
สองฉบับดังกล่าว ได้มีการตราออกมาเป็นเวลานานสมควรแล้ว  ประกอบกับปัจจุบันมีการ
เปลี่ยนแปลงทางสังคมเศรษฐกิจการเมืองไปมาก การจัดท าบริการสาธารณะยังคงต้องอยู่บนพ้ืนฐาน
ของหลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นการจัดท าบริการสาธารณะในเชิง
พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมซึ่งยังคงต้องค านึงถึงสภาพเศรษฐกิจและความคล่องตัวในการ
ด าเนินงาน เพ่ือให้กฎหมายมีลักษณะที่สอดคล้องไปพร้อมกับสภาพความเป็นจริงในปัจจุบัน จึงควรมี
การรวบรวมและจัดท าแก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับการรถไฟแห่งประเทศไทยใหม่ เพ่ือให้มีความทันสมัย
และเป็นระเบียบหมวดหมู่ที่สะดวกต่อการศึกษาและน าไปปฏิบัติงาน ท าให้กฎหมายมีความชัดเจน 
ป้องกันความสับสน และสะดวกกับการน ามาปรับใช้ในยุคปัจจุบันให้ดียิ่งขึ้น อีกทั้งเป็นการปรับปรุง
กฎหมายไปในทางลักษณะสากลของผู้ประกอบการเพ่ือให้เกิดประโยชน์ต่อการรถไฟแห่งประเทศไทย
และประเทศชาติ  
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