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วทิยานิพนธ์ฉบบัน้ี มีวตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาถึงปัญหาเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน

ราชพสัดุเพื่อการพาณิชยข์องภาคเอกชน และผูใ้ช้ประโยชน์อยู่บนท่ีราชพสัดุ โดยใช้สิทธิการเช่า

ตามสัญญาไดใ้ชป้ระโยชน์บนท่ีดินนั้นตามความเหมาะสม โดยพิจารณาจากแง่มุมของปัญหาท่ีเกิด

ข้ึนกบัผูป้ระกอบการธุรกิจภาคเอกชน และปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งเป็นหลกั 

ประกอบกบัแนวความคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อน าไปวเิคราะห์ใหเ้ห็นถึงความส าคญัและสภาพ

ปัญหา พร้อมทั้งศึกษาเปรียบเทียบกบักฎหมายต่างประเทศ และน าไปสู่ขอ้เสนอแนะและแนว

ทางแก้ไขท่ีเหมาะสม เพื่อแก้ไขปรับปรุงเพิ่มเติมบทบญัญติัและมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบั

ปัญหาท่ีเกิดข้ึนกับผูป้ระกอบการภาคธุรกิจ หรือแนวทางแก้ไขปัญหาอ่ืนๆ ท่ีเกิดข้ึน  เพื่อให้

ป ระช าชน ท่ี อ า ศัย  ห รื อผู ้ป ร ะกอบ กิ จก ารบนพื้ น ท่ี นั้ น ๆ ได้ ใ ช้ป ระ โยชน์ จ า ก ท่ี ดิน 

ทรัพยากรธรรมชาติอยา่งถูกตอ้ง  เพื่อให้ประเทศไทยมีการจดัการพื้นท่ีอยา่งย ัง่ยืนมีการอนุรักษดิ์น

น ้ าและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืนๆ ควบคู่ไปกบัการใชป้ระโยชน์บนท่ีดินอยา่งถูกตอ้งเหมาะสม เพื่อ

ความมัน่คงทางเศรษฐกิจและสังคมส่ิงแวดลอ้ม 

จากกรณีศึกษาพบวา่การเช่าท่ีราชพสัดุระหวา่งรัฐ(ผูใ้หเ้ช่า)กบัเอกชน(ผูเ้ช่า)นั้นประสบ

ปัญหาหลายประการ เช่นระยะเวลาในการเช่าท่ีราชพสัดุมีระยะเวลาการเช่าท่ีสั้นไปไม่เอ้ือต่อการ

ประกอบธุรกิจของภาคเอกชน และเม่ือครบสัญญาเช่าท่ีดิน หรืออาคารส่ิงปลูกสร้าง หรือในกรณีท่ี

รัฐเรียกคืนพื้นท่ีเพื่อน าไปจดัท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน ท าให้ผูเ้ช่าตอ้งส่งคืนพื้นท่ี หรือ

อาคารท่ีเช่าคืนให้แก่กรมธนารักษ์ หรืออาคารส่ิงปลูกสร้างท่ีผูเ้ช่าลงทุนสร้างข้ึนต้องตกเป็น

กรรมสิทธ์ิแก่กรมธนารักษ์ ในบางกรณีผูป้ระกอบการอาจจะค านวณความคุม้ทุนคาดเคล่ือนจนท า



ง 

ให้ประสบปัญหาขาดทุน เม่ือผูป้ระกอบการประสบปัญหาขาดทุนหลายราย ท าให้ผูป้ระกอบการ

รายอ่ืนๆ เกิดความรังเรและลดแรงจูงใจในการลงทุน เพราะผลประโยชน์ตอบแทนท่ีไดรั้บไม่คุม้ค่า

กบัการลงทุน อีกทั้งเม่ือประสบปัญหาเกิดกรณีพิพาทข้ึนระหว่างคู่สัญญาซ่ึงอีกฝ่ายเป็นรัฐกบัอีก

ฝ่ายเป็นเอกชน สถานะของคู่สัญญาท่ีไม่เท่าเทียมกนัท าให้เกิดความไม่เขา้ใจ สับสน ในเร่ืองเขต

อ านาจศาล และการแกไ้ขขอ้พิพาทดงักล่าว ว่าเป็นสัญญาในทางกฎหมายแพ่ง หรือสัญญาในทาง

กฎหมายปกครอง และเขตอ านาจศาลนั้นตกอยู่ในเขตอ านาจของศาลใดมีอ านาจในการพิจารณา

พิพากษาคดี ซ่ึงในกรณีท่ีสถานะของคู่สัญญาไม่เท่าเทียมกันนั้นย่อมบัน่ทอนความเช่ือมัน่ของ

คู่สัญญาฝ่ายผูเ้ช่าวา่ตนจะไดรั้บความเป็นธรรมในรูปแบบเช่นเดียวกนักบัการท าสัญญาเช่าทัว่ไปท่ี

เอกชนท ากบัเอกชนหรือไม่ เช่นน้ีท าให้ผูป้ระกอบการธุรกิจภาคเอกชนเกิดความไม่มัน่ใจ และลด

แรงจูงใจท่ีจะเขา้มาลงทุนเช่าท่ีดินของรัฐมาเพื่อประกอบธุรกิจ ผูว้ิจยัจึงมีความคิดเห็นวา่เพื่อเป็น

การลดปัญหาดงักล่าว จึงควรมีผูไ้กล่เกล่ียโดยคนกลางเขา้มาเป็นผูไ้กล่เกล่ียขอ้พิพาทท่ีเกิดข้ึน อีก

ทั้งผูไ้กล่เกล่ียนั้นจะตอ้งเป็นผูท่ี้มีความรู้ ความเขา้ใจในเร่ืองกฎหมายธุรกิจของภาคเอกชน และมี

ความรู้ความเขา้ใจเก่ียวกับกฎหมายปกครอง และสัญญาต่างๆเพื่อลดปัญหาดังกล่าวจึงจะเป็น

ประโยชน์แก่คู่สัญญาทั้ งสองฝ่าย วิทยานิพนธ์ฉบับน้ีจึงได้เสนอแนวทางแก้ไข เพื่อเป็นการ

ปรับปรุง หรือแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติั พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 เก่ียวกบัการก าหนด

เง่ือนไขการเช่าท่ีราชพสัดุ และกฎกระทรวงการใชท่ี้ราชพสัดุ พ.ศ. 2563 กฎกระทรวงการจดัหา

ประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 เก่ียวกบัการใชแ้ละการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ เพื่อให้มีการ

ใชแ้ละจดัการท่ีราชพสัดุอย่างถูกตอ้งเหมาะสม สมประสงคแ์ละเป็นประโยชน์ต่อคู่สัญญาทั้งสอง

ฝ่าย 
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ABSTRACT 

 

The objective of this thesis was to study the problems related to the utilization of 

royal property (Ratchaphatsadu) for commercial purposes by private sector and those who are 

using it. 

By using the leasehold right under the contract, using the land as appropriate by 

considering the aspects of problems that occur with private entrepreneur and related law 

enforcement issues mainly assembled with related concepts and theories to analyze the 

importance of the problem and a comparative study of foreign laws. 

This thesis leads to suggestions and solve solutions to amend, improve and add legal 

provisions and measures concerning problems with private entrepreneur or the other solutions to 

problems that arised. It would be a benefit for the people who are living or using land and natural 

resources, for the private entrepreneur on that area. For Thailand it leads to a sustainable land  

management with conservation of soil, water and other natural resources 

simultaneously with the correct land use. By the way it helps stabilizing economics, society and 

environment. 

In the case study, it was found that renting Ratchaphatsadu land between the state 

(lessor) and private organization (tenant) is faced to many problems.  

For example, the period of renting Ratchaphatsadu land may be too short, not 

conducive to private organization of the region. When the lease agreement of land and building 



ฉ 

structures expires, or in the case if the state reclaims the land to be used to provide public 

services, the tenant has to return the area or buildings to the Treasury Department. Sometimes 

buildings invested by the tenant will be owned by the Treasury Department. 

In some cases, the entrepreneur may calculate the expected breakeven resulting in a 

loss. When entrepreneurs are faced to many losses, the other entrepreneurs will reduce 

investments, because the benefits to expect are not worth for the investment. In addition, when 

facing problems, a dispute arises between the parties, where one party is the state and the other is 

a private organization or person. The unequal status of the parties creates confusions about the 

jurisdiction and resolution of such disputes if it is a contract in civil law, or a contract under 

administrative law and that jurisdiction falls within the jurisdiction of any court having 

jurisdiction. In the event that the status of the parties is not equal, it will undermine the 

confidence of the lessee party that, they will be treated fairly in the same way as the general lease 

agreements made by the private sector or not, this makes private business entrepreneurs feel 

unsecure and reduce incentives to invest in government land leases for business. 

The researcher’s intention is to reduce such problems. Therefore, there should be a 

mediator by an intermediary to mediate the dispute that arises. In addition, the mediator must 

have knowledge and understanding of private business law sector and of administrative law and 

various contracts to reduce such a problem for the benefit of both parties. 

This thesis has a suggestion for solve and improve or more amending the provisions 

of Ratchaphatsadu Land Act, B.E. 2562 (2019) related with the regulations on the use of the 

Ratchaphatsadu Land, B.E. 2563(2020) Ministerial Regulations for Procurement of Utilization at 

Rajasthan, B.E.2564 (2021) concerning the use and utilization of state property for the proper use 

and management of the royal property satisfying and beneficial to both parties. 
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กติติกรรมประกาศ 

 

ความส าเร็จของวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีเกิดข้ึนดว้ยความเมตตาและการให้ความอนุเคราะห์

จากรองศาสตราจารย์ ดร.อภิญญา เล่ือนฉวี โดยท่านได้กรุณาสละเวลาอนัมีค่าในการรับเป็น

กรรมการสอบวิทยานิพนธ์ และอาจารยท่ี์ปรึกษาวิทยานิพนธ์ร่วมฉบบัน้ีให้แก่ผูเ้ขียน ตลอดจนได้

กรุณาสละเวลาอนัมีค่าช้ีแนะแนวคิดทางดา้นวิชาการพร้อมทั้งแนะน าปรับปรุงแกไ้ขขอ้บกพร่อง

ต่างๆเค่ียวเข็ญผลักดันและให้ก าลังใจจนผูเ้ขียนเกิดความมุ่งมัน่ท าวิทยานิพนธ์จนส าเร็จอย่าง

สมบูรณ์ท่ีสุด จึงขอแสดงความขอบพระคุณเป็นอยา่งสูงไว ้ณ โอกาสน้ี  

ขอกราบขอบพระคุณศาสตราจารย์ ดร.ไพศิษฐ์ พิพฒันกุล ท่ีไดใ้ห้ความกรุณารับเป็น

อาจารยท่ี์ปรึกษา และกรรมการสอบวทิยานิพนธ์ รองศาสตราจารยภ์าณินี กิจพ่อคา้ ซ่ึงกรุณารับเป็น

ประธานสอบวทิยานิพนธ์ตลอดจนใหค้  าแนะน าเพื่อการแกไ้ขปรับปรุงจนท าให้วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ี

ส าเร็จลงไดอ้ยา่งสมบูรณ์ 

ทา้ยท่ีสุด ผูเ้ขียนขอร าลึกถึงพระคุณของคุณครูและอาจารยทุ์กท่านท่ีกรุณาประสิทธ์ิ

ประสาทความรู้ขอน้อมร าลึกถึง และกราบขอบพระคุณ บิดา มารดา ตลอดจนกราบขอบพระคุณ

ครอบครัวท่ีใหโ้อกาสใหก้ารศึกษาสนบัสนุนในทุกๆเร่ือง และให้ก าลงัใจตลอดระยะเวลาท่ีผา่นมา

อนัเป็นประโยชน์ต่อการท าวทิยานิพนธ์ฉบบัน้ีเป็นอยา่งมาก 

อน่ึง ผูเ้ขียนขอขอกราบขอบพระคุณ ท่านผูแ้ต่งต ารา วิทยานิพนธ์ บทความ และ

งานวจิยัต่างๆท่ีผูเ้ขียนน ามาศึกษาและคน้ควา้ ซ่ึงหากวิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีมีคุณค่าและเป็นประโยชน์

ต่อการศึกษาผูเ้ขียนขอมอบความดีน้ีให้แก่บุคคลทุกๆท่านท่ีกล่าวมาขา้งตน้ แต่หากมีขอ้ผิดพลาด

หรือขอ้บกพร่องประการใดผูเ้ขียนขออภยัไว ้ณ ท่ีน้ี 
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บทที ่1 

บทน า 
 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 
การบริหารจดัการพื้นท่ีราชพสัดุดว้ยการให้เช่าท่ีดินของกรมธนารักษ ์เป็นการน าท่ีราช

พสัดุท่ีไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ในทางราชการ หรือไม่ไดส้งวนไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์ในทางราชการ น ามา
จดัหาประโยชน์ด้วยการให้เช่าระหว่างหน่วยงานราชการ (ผูใ้ห้เช่า) และเอกชน (ผูเ้ช่า)โดยมี
ลกัษณะการจดัการใหเ้ช่าพื้นท่ีเปล่าซ่ึงแยกออกเป็นประเภท การจดัให้เช่าเพื่อเป็นท่ีอยูอ่าศยั การจดั
ให้เช่าเพื่อใช้ประกอบอาชีพเกษตรกรรม การจดัให้เช่าเพื่อปลูกสร้างอาคารตึกแถวหรืออาคาร
พาณิชยข์นาดใหญ่ โดยยกกรรมสิทธ์ิอาคารท่ีปลูกสร้างหรืออยูอ่าศยันั้น ๆ ให้แก่กระทรวงการคลงั 
การจดัให้เช่าเพื่อประโยชน์อย่างอ่ืนๆ และการจดัให้เช่าอาคารราชพสัดุโดยมีเง่ือนไขสัญญาเช่า 
ระยะเวลาการจดัให้เช่า การบอกเลิกสัญญาเช่า เป็นตน้ อนัเป็นไปตามหลกัเกณฑ์หรือวิธีการของ
กฏหมายโดยประมวลกฎหมายแพ่งพาณิชย ์ว่าด้วยรูปแบบสัญญาเช่าทัว่ไป รวมทั้งอตัราค่าเช่า 
ค่าธรรมเนียมและค่าปรับเป็นไปตามกฎกระทรวงว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการปกครองดูแล
บ ารุงรักษาใชแ้ละจดัหาประโยชน์เก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2545 ตามกฎกระทรวงการใชท่ี้ราชพสัดุ 
พ.ศ.2563 และระเบียบกระทรวงการคลงัวา่ดว้ยการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2552 ตาม
กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 ซ่ึงหลักเกณฑ์หรือขอ้บงัคบัต่างๆ ตาม
กฎหมายขา้งตน้นั้น อาจส่งผลใหเ้กิดความไม่เป็นธรรมแก่เอกชนในการเขา้ท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ
กบัหน่วยงานของรัฐโดยกรมธนารักษไ์ด ้

อยา่งไรก็ตาม การท่ีระยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุมีส าคญัต่อความน่าสนใจในการลงทุน 
แม้จะเป็นค่าธรรมเนียมในการลงทุนท่ีต ่ า แต่เน่ืองจากมีกรอบระยะเวลาในการเช่าท่ีจ  ากัด             
ไม่ตอบสนองความตอ้งการของเอกชน ซ่ึงในมุมของกระทรวงการคลงัโดยกรมธนารักษ์ผูดู้แล  
หากมี ผูเ้ช่าท าเพื่อใช้ประโยชน์ก็จะส่งผลให้ท่ีดินในพื้นท่ีดงักล่าวมีความเจริญ และมีการพฒันา
พื้นท่ีเพื่อประโยชน์ของประชากรในกลุ่มพื้นท่ีบริเวณนั้นๆ เป็นหลัก และในส่วนของเอกชน          
ผูป้ระกอบธุรกิจคือ การไดใ้ช้พื้นท่ีเพื่อประกอบธุรกิจ เน่ืองจากพื้นท่ีราชพสัดุนั้นจะตั้งอยูใ่นพื้นท่ี
หรือท าเลท่ีดี เช่น ติดถนนใหญ่ ติดพื้นท่ีธรรมชาติ เป็นต้น ส่งผลให้เกิดแรงจูงใจท่ีจะเช่าพื้นท่ี
ดงักล่าว อีกทั้งการเช่าท่ีมีการก าหนดจ านวนเงินค่าเช่าท่ีต ่าและแน่นอนตามค่าธรรมเนียมการเช่า
พื้นท่ีราชพสัดุ ส่งผลให้สามารถควบคุมตน้ทุนได ้ซ่ึงหากมีการก าหนดระยะเวลาการเช่าท่ีถือไดว้า่
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เป็นตน้ทุนส่วนหน่ึงของการประกอบกิจการ ไม่ตอบสนองต่อตน้ทุนให้ลดต ่าลงของผูป้ระกอบ
ธุรกิจก็อาจส่งผลใหเ้กิด 

การขาดทุน และเม่ือเทียบกับต้นทุนของการด าเนินกิจการ เช่น การสร้างสถาน
ประกอบการท่ีมีขนาดใหญ่ เม่ือขาดทุนจะส่งผลกระทบต่อการตดัสินใจและลดแรงจูงใจในการ
ลงทุนของเอกชนผูป้ระกอบธุรกิจ และเกิดการไม่พฒันาพื้นท่ีดงักล่าว ซ่ึงหากมองในระดบัมหภาค 
ส่งผลกระทบต่อรายได ้(GDP) ของประเทศ และระบบเศรษฐกิจของประเทศทั้งในดา้นการคา้และ
การลงทุน นักลงทุนทั้งภายในและภายนอกประเทศรวมถึงผูป้ระกอบธุรกิจ ลว้นมีความเส่ียงต่อ
ตน้ทุนการเช่าท่ีดินกบักรมธนารักษ์ซ่ึงมีระยะเวลาท่ีจ ากดั ฉะนั้นภาครัฐจึงควรให้ความส าคญัต่อ
ปัญหาดงักล่าว โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในเร่ืองของระยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุ 

เม่ือท่ีดินเป็นทรัพยสิ์นอย่างหน่ึงท่ีผูป้ระกอบการซ่ึงมีการลงทุนเพียงช่วงเวลาหน่ึง              
โดยการก าหนดระยะเวลานั้นๆ เป็นตน้ทุนในการประกอบธุรกิจ พื้นท่ีหรือท่ีราชพสัดุจึงถือไดว้่า
เป็นพื้นท่ีการลงทุนซ่ึงมีอตัราค่าธรรมเนียมในการเช่าท่ีดินราชพสัดุท่ีรัฐเรียกเก็บอยู่ในอตัราท่ีต ่า 
แต่มีขอ้จ ากดัเร่ืองระยะเวลาในการครอบครอง ส่งผลให้รัฐไดผ้ลประโยชน์ตอบแทนท่ีคุม้ทุนใน
การเช่าเพื่อปลูกสร้างอาคารหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีตอ้งยกกรรมสิทธ์ิให้กระทรวงการคลงั ตามระเบียบ
กระทรวงการคลงัวา่ดว้ยการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 ขอ้ 9 ก าหนดให้สิทธิการเช่า 
มีก าหนดเวลาไม่เกิน 30 ปี ซ่ึงน่ีก็เหมาะสมแก่ธุรกิจขนาดเล็กหรือขนาดยอ่มเท่านั้นท่ีไม่จ  าตอ้งใช้
ระยะเวลาท่ียาวนานในการเช่า แต่หากเป็นธุรกิจขนาดใหญ่ เช่น ธุรกิจโรงแรม ท่ีตอ้งสร้างสถาน
ประกอบการขนาดใหญ่ อนัตอ้งใชร้ะยะเวลาการเช่าท่ียาวนานเพื่อคุม้กบัการลงทุน ระยะเวลาเช่าจึง
เป็นปัจจยัหน่ึงท่ีท าให้ผูป้ระกอบการตอ้งพิจารณาถึง ก่อให้เกิดความเส่ียงต่อการลงทุน ส่งผลให ้   
ผูป้ระกอบธุรกิจตดัสินใจท่ีจะไม่เกิดการลงทุน เพราะปัจจยัการลงทุนด้านระยะเวลาไม่เพียงพอ  
เม่ือผูป้ระกอบการรายใหญ่ไม่ลงทุน ก็จะไม่ก่อใหเ้กิดการสร้างงาน สร้างอาชีพ ส่งผลต่อรายไดม้วล
รวมของประเทศ (GDP) ท าใหเ้ศรษฐกิจของประเทศเติบโตชา้ และไม่ก่อเกิดการพฒันาภายในพื้นท่ี
ต่าง ๆ ใหเ้กิดความย ัง่ยนืได ้

หลกัเกณฑ์อนัเน่ืองมาจากกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการใชสิ้ทธิประโยชน์ของภาคเอกชนบน
พื้น ท่ีราชพัส ดุตามบทบัญญัติของพระราชบัญญัติ ท่ีราชพัสดุ  พ .ศ .  2562  และระเ บียบ
กระทรวงการคลงัว่าดว้ยการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 ขอ้ 14 ซ่ึงยงัมีผลบงัคบัใช้
และยงัไม่ถูกยกเลิกโดยกฎกระทรวงการใชท่ี้ราชพสัดุ พ.ศ. 2563 และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การใชสิ้ทธิประโยชน์ของภาคเอกชนในท่ีราชพสัดุ มีลกัษณะของการมีเอกสิทธ์ิของรัฐเหนือเอกชน 
และดว้ยตวัขอ้ก าหนดระเบียบกระทรวงการคลงัท าให้ภาคเอกชนเกิดความสับสน ไม่เขา้ใจในการ
เขา้ท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุและวิธีปฏิบติั ถือปฏิบติั รวมทั้งกฎระเบียบบางประการของรัฐ ท าให้
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ประสบปัญหาหลายประการไม่เพียงแต่เร่ืองระยะเวลาการเช่าท่ีเป็นตวัแปรส าคญัในการตดัสินใจ
ในการลงทุนของผูป้ระกอบการ แต่ยงัประสบปัญหาในเร่ืองเก่ียวกบัผลประโยชน์ตอบแทนในส่ิง
ปลูกสร้างในท่ีราชพสัดุ ในกรณีเม่ือครบสัญญาเช่าตามเง่ือนไขของสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุนั้นแล้ว 
เม่ือครบก าหนดตามสัญญาเช่าระหว่างผูป้ระกอบการภาคเอกชนกบักรมธนารักษ์ ผูป้ระกอบการ
จะตอ้งคืนพื้นท่ีให้กรมธนารักษ์พร้อมทั้งยกกรรมสิทธ์ิตึกแถว อาคารพาณิชย ์ท่ีมีลกัษณะมัน่คง
ถาวรให้แก่กระทรวงการคลงัตามระเบียบกระทรวงการคลงัว่าด้วยการจดัหาประโยชน์ในท่ีราช
พสัดุ พ.ศ. 2552 ขอ้ 14 ซ่ึงไม่เป็นธรรมแก่ผูป้ระกอบการ และอาจท าใหเ้กิดผลกระทบจนเป็นปัญหา
กรณีพิพาทระหวา่งกรมธนารักษก์บัผูป้ระกอบการภาคเอกชนเกิดข้ึนได ้ซ่ึงฐานะและล าดบัชั้นของ
คู่กรณีท่ีเป็นคู่สัญญาท่ีแตกต่างกนั เพราะอีกฝ่ายเป็นหน่วยงานของรัฐอีกฝ่ายเป็นหน่วยงานเอกชน 
ซ่ึงฐานะท่ีแตกต่างและเหล่ือมล ้ากนัก่อใหเ้กิดความไดเ้ปรียบเสียเปรียบ แมก้ระทัง่การเขา้ท าสัญญา
ระหว่างคู่กรณีซ่ึงอีกฝ่ายเป็นรัฐโดยกรมธนรักษ์กับอีกฝ่ายเป็นเอกชน จึงมีปัญหาเก่ียวกับการ
พิจารณาว่า เม่ือเกิดกรณีพิพาท สัญญาท่ีท าข้ึนระหว่างกนันั้นเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทาง
ปกครอง และการพิจารณาคดีอนัเป็นปัญหาท่ีตอ้งพิจารณาในเร่ืองอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล วา่ศาล
ใดควรมีอ านาจวินิจฉัยช้ีขาดคดี ว่าควรจะเป็นศาลยุติธรรมท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีในเร่ือง
สัญญาในทางกฎหมายแพ่ง หรือควรจะเป็นศาลปกครองท่ีมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีในสัญญา
ทางปกครอง ตามมาตรา 3 ว่าด้วยพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 และท่ีส าคญัจะท าอยา่งไรให้ขอ้พิพาทเร่ืองสัญญาเช่าท่ีเกิดข้ึนระหว่างผูเ้ช่าภาคเอกชน
กบัผูใ้ห้เช่าภาครัฐ ให้ผูเ้ช่าภาคเอกชนนั้นเกิดความเขา้ใจถึงการเขา้ท าสัญญาและวิธีปฏิบติัของ
ภาครัฐ เพื่อใหผู้เ้ช่าภาคเอกชนเกิดแรงจูงใจ และมีความสนใจท่ีจะเช่าท่ีดินราชพสัดุมากข้ึน เพื่อเป็น
การเพิ่มแหล่งเงินทุนและรายไดใ้หแ้ก่ภาครัฐ 

วิทยานิพนธ์น้ีมุ่งศึกษาถึงปัญหาเก่ียวกับการใช้ประโยชน์ในท่ีดินราชพสัดุ เพื่อให้
ประชาชนท่ีอาศยั ผูป้ระกอบธุรกิจ นกัลงทุน ไดใ้ชป้ระโยชน์อยูบ่นท่ีราชพสัดุ โดยใชสิ้ทธิการเช่า
ตามสัญญาไดใ้ชป้ระโยชน์บนท่ีดินนั้นตามความเหมาะสม เม่ือผูป้ระกอบธุรกิจภาคเอกชนมีความ
ตอ้งการและสนใจท่ีจะเช่าท่ีดินของรัฐเพื่อการประกอบธุรกิจ และอาจเป็นแรงจูงใจให้นกัลงทุนจาก
ต่างประเทศเขา้มาประกอบธุรกิจในประเทศไทยมากข้ึน โดยพิจารณาจากแง่มุมของปัญหาท่ีเกิด
ข้ึนกบัผูป้ระกอบการธุรกิจภาคเอกชน และปัญหาเก่ียวกบัการบงัคบัใชก้ฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งเป็นหลกั 
ประกอบกบัแนวความคิดและทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อน าไปวเิคราะห์ใหเ้ห็นถึงความส าคญัและสภาพ
ปัญหา พร้อมทั้งศึกษาเปรียบเทียบกบักฎหมายต่างประเทศ และน าไปสู่ขอ้เสนอแนะและแนว
ทางแก้ไขท่ีเหมาะสม เพื่อแก้ไขปรับปรุงเพิ่มเติมบทบญัญติัและมาตรการทางกฎหมายเก่ียวกบั
ปัญหาท่ีเกิดข้ึนกับผูป้ระกอบการภาคธุรกิจ หรือแนวทางแก้ไขปัญหาอ่ืน ๆ ท่ีเกิดข้ึน  เพื่อให้
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ประชาชนท่ีอาศยั หรือผูป้ระกอบกิจการเชิงพาณิชยข์องภาคเอกชนบนพื้นท่ีนั้นไดใ้ชป้ระโยชน์จาก
ท่ีดิน ทรัพยย์ากรธรรมชาติอย่างถูกตอ้ง  เพื่อให้ประเทศไทยมีการจดัการพื้นท่ีอย่างย ัง่ยืนมีการ
อนุรักษ์ดินน ้ าและทรัพยากรธรรมชาติอ่ืน ๆ ควบคู่ไปกบัการใช้ประโยชน์บนท่ีดินอย่างถูกตอ้ง
เหมาะสม เพื่อความมัน่คงทางเศรษฐกิจและสังคมส่ิงแวดลอ้ม ทั้งน้ีผูเ้ขียนสามารถแยกประเด็น
ปัญหาทางกฎหมายจากบทบญัญติัของพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 และกฎหมายอ่ืนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการใชสิ้ทธ์ิประโยชน์ของเอกชนในท่ีราชพสัดุไดส้ามประเด็นดงัน้ี 

ประเด็นแรก คือปัญหาทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัระยะเวลาในการเช่าท่ีราชพสัดุขอ้ 9 ตาม
ระเบียบกระทรวงการคลงัวา่ดว้ยการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ 2564 ก าหนดให้สิทธิการเช่ามี
ก าหนดเวลาไม่เกิน 30 ปี ซ่ึงมีระยะเวลาในการเช่าท่ีสั้ น ไม่เอ้ือต่อการประกอบธุรกิจของ
ภาคเอกชน ไม่ดึงดูด และลดแรงจูงใจให้ภาคเอกชนท่ีเขา้มาเช่าท่ีราชพสัดุ ส่งผลกระทบต่อการ
บริหารจดัการท่ีดินของรัฐ และรายไดข้องรัฐท่ีจะมาบริหารจดัการประเทศลดลง เพราะเม่ือไม่เกิด
แรงจูงใจและดึงดูดนกัลงทุนทั้งชาวต่างชาติ และนกัลงทุนภาคธุรกิจ ก็จะไม่ก่อให้เกิดการลงทุน
ภายในประเทศจึงส่งผลใหร้ายไดข้องประเทศลดลง  

ประเด็นถดัมา คือ ปัญหาทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัระเบียบกระทรวงการคลงัว่าดว้ยการ
จดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2552 ขอ้ 14 ก าหนดวา่อาคารหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีมีลกัษณะหรือ
ท่ีสร้างข้ึนเพื่อใช้ในกิจการดังต่อไปน้ีต้องยกกรรมสิทธ์ิให้กระทรวงการคลัง ซ่ึงระเบียบ
กระทรวงการคลงัวา่ดว้ยการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2552 ขอ้ 14 น้ียงัมีผลใชบ้งัคบั ยงั
ไม่ได้ถูกยกเลิกโดยกฎกระทรวงการใช้ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2563 กรณีเม่ือครบสัญญาเช่า หรือรัฐ
ตอ้งการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินเพื่อใชใ้นการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์แก่ประชาชน ท าให้
อาคารท่ีผูเ้ช่าลงทุนเช่าไปตอ้งถูกร้ือถอน และอาคารส่ิงปลูกสร้างตกเป็นกรรมสิทธ์ิแก่กรมธนารักษ ์
ซ่ึงระยะเวลาการเช่ามีระยะเวลาท่ีสั้ น หรือผู ้ประกอบการอาจจะประสบปัญหาภัยพิบัติทาง
ธรรมชาติ เช่นสถานการณ์โรคระบาดโควดิ 2019 ท่ีผา่นมาท าให้ผูป้ระกอบการค านวณความคุม้ทุน
คาดเคล่ือนไปจนประสบปัญหาขาดทุน เช่นน้ีท าให้ผูป้ระกอบกิจการเกิดความรังเร และลด
แรงจูงใจในการลงทุนเพราะผลประโยชน์ตอบแทนท่ีไดรั้บไม่คุม้ทุน 

ประเด็นสุดทา้ย คือ ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการระงบัขอ้พิพาทของสัญญาเช่าท่ีราช
พสัดุ กรณีสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุระหว่างเอกชนกบัรัฐ ในสถานะคู่สัญญาท่ีไม่เท่าเทียมกนั เม่ือเกิด
กรณีพิพาทเร่ืองสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุเกิดข้ึน ท าให้เกิดความไม่เขา้ใจสับสนแก่ผูเ้ช่าท่ีราชพสัดุถึง
เร่ืองเขตอ านาจศาล และการพิจารณาสัญญาเช่านั้นว่าเป็นสัญญาในทางกฎหมายแพ่งหรือสัญญา
ในทางกฎหมายปกครอง และเขตอ านาจศาลนั้นตกอยู่ในเขตอ านาจของศาลใดมีอ านาจในการ
พิจารณาพิพากษาคดี  



5 

ในกรณีท่ีสถานะของคู่สัญญาไม่เท่าเทียมกนัท าใหผู้เ้ช่าไม่เขา้ใจสับสน และไม่มัน่ใจวา่
ตนจะได้รับความเป็นธรรมในรูปแบบเดียวกนัเช่นการท าสัญญาเช่าทัว่ไปท่ีเอกชนท ากบัเอกชน 
เช่นน้ีก็เช่นกนัท าใหผู้ป้ระกอบการธุระกิจภาคเอกชนลดแรงจูงใจท่ีจะเขา้มาลงทุนเช่าท่ีดินของรัฐ  

ดว้ยเหตุและผลขา้งตน้วิทยานิพนธ์ฉบบัน้ีจึงไดเ้สนอแนวทางเลือกและแนวทางแกไ้ข 
เพื่อเป็นการปรับปรุงหรือแก้ไขเพิ่มเติมบทบญัญติัของพระราชบญัญัติท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 
เก่ียวกับการก าหนดเง่ือนไขการเช่าท่ีราชพสัดุ และกฎกระทรวงการใช้ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2563 
กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 เก่ียวกบัการใชแ้ละการจดัหาประโยชน์ในท่ี
ราชพัสดุ เพื่อให้มีการใช้และจัดการท่ีราชพสัดุอย่างถูกต้องเหมาะสม สมประสงค์และเป็น
ประโยชน์ต่อคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย 
 
1.2 วตัถุประสงค์ของการศึกษา 
      1. เพื่อศึกษาขอ้มูลพื้นฐาน แนวคิด และทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินราชพสัดุ
ของภาคเอกชน  
      2. เพื่อศึกษากฎเกณฑ์ทางกฎหมายเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ในท่ีดินราชพสัดุของภาคเอกชน 
และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง โดยศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายไทยและกฎหมายต่างประเทศ 
      3. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายท่ีเกิดจากการบงัคบัใชพ้ระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ 
พ.ศ. 2562 กฎกระทรวงการใช้ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2563 กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ 
พ.ศ. 2564 และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 
      4. เพื่อเสนอแนะแนวทางแกไ้ขท่ีเหมาะสมในการแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัการเช่าท่ีราชพสัดุของ
ภาคเอกชนเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรม 

 
1.3 สมมติฐานของการศึกษา 

เน่ืองจากบทบัญญัติของพระราชบัญญัติท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 และกฎหมายอ่ืนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการใช้สิทธิประโยชน์ของเอกชนในท่ีราชพสัดุ มีลกัษณะของการมีเอกสิทธ์ิของรัฐ
เหนือเอกชน ท าใหภ้าคเอกชนเกิดความไม่เขา้ใจ สับสนในการเขา้ท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุกบัรัฐ วา่
สัญญาท่ีท าข้ึนนั้นเป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง รวมถึงวิธีปฏิบติั การบงัคบัใช้
กฎหมาย และเขตอ านาจศาลในการพิจารณาพิพากษาคดี ในกรณีท่ีมีขอ้พิพาทเกิดข้ึน ก่อให้เกิด
ความไม่เป็นธรรมแก่ผูเ้ช่าภาคเอกชน และเป็นอุปสรรคต่อการประกอบธุรกิจของภาคเอกชนท่ี
ประสงคม์าเช่าท่ีราชพสัดุ จึงเห็นสมควรแกไ้ขบทบญัญติัของพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 
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และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใชสิ้ทธิประโยชน์ของเอกชนในท่ีราชพสัดุ เพื่อเป็นแรงจูงใจให้
ภาคเอกชนตอ้งการมาเช่าท่ีราชพสัดุ  
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 

การศึกษาคร้ังน้ีมุ่งเนน้ศึกษาการบงัคบัใช้ วิธีการ และหลกัเกณฑ์ในการใช้ประโยชน์
ในท่ีดินราชพสัดุของภาคเอกชน กรณีการเช่าท่ีราชพสัดุของภาคเอกชน ตามพระราชบญัญติัท่ีราช
พสัดุ พ.ศ. 2562 กฎกระทรวงการใชท่ี้ราชพสัดุ พ.ศ. 2563 กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราช
พสัดุ พ.ศ. 2564 กฎหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยท่ี์เก่ียวขอ้งกบัการเช่าท่ีดินของ
หน่วยงานรัฐ และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง โดยมุ่งเน้นศึกษาไปท่ีระยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุ 
ผลประโยชน์ตอบแทนในส่ิงปลูกสร้างในท่ีราชพสัดุ และวธีิการระงบัขอ้พิพาทของสัญญาเช่าท่ีราช
พสัดุ 

 
1.5 วธีิการด าเนินการศึกษา 

ด าเนินการศึกษาโดยใชว้ิธีวิจยัเอกสาร (Documentary Research) กล่าวคือ ท าการศึกษา 
คน้ควา้ และรวบรวมขอ้มูลจากเอกสาร ไดแ้ก่ พระราชบญัญติั กฎกระทรวง บทบญัญติักฎหมายอ่ืน
ท่ีเก่ียวขอ้ง ตวับทกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ต ารา บทความ วารสาร รายงานการวิจยั วิทยานิพนธ์ 
รวมถึงค าพิพากษาของศาล ตลอดจนเอกสารทางกฎหมายซ่ึงปรากฏอยูใ่นรูปของส่ืออิเล็กทรอนิกส์
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช้ประโยชน์จากการเช่าท่ีราชพสัดุทั้งในประเทศและต่างประเทศ โดยน ามา
ศึกษาวเิคราะห์ เพื่อใหไ้ดข้อ้สรุปและขอ้เสนอแนะเป็นแนวทางในการคน้ควา้และเป็นประโยชน์ต่อ
การเรียบเรียงวทิยานิพนธ์ 

 

1.6 ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
      1. ท าให้ทราบขอ้มูลพื้นฐาน แนวความคิด ความเป็นมาเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ในท่ีดินราช
พสัดุของภาคเอกชน 
      2. ท าให้ทราบถึงกฎเกณฑ์ทางกฎหมายเก่ียวกับการใช้ประโยชน์ในท่ีดินราชพัสดุของ
ภาคเอกชน และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวข้อง โดยศึกษาเปรียบเทียบกฎหมายไทยและกฎหมาย
ต่างประเทศ 
      3. ท าให้ทราบถึงปัญหาทางกฎหมายท่ีเกิดจากการบังคับใช้พระราชบัญญัติท่ีราชพัสดุ          
พ.ศ. 2562 กฎกระทรวงการใช้ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2563 กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ 
พ.ศ. 2564 และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง 
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      4. ท าให้ทราบถึงแนวทางในการแกไ้ขท่ีเหมาะสมในการแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบัการเช่าท่ีราช
พสัดุของภาคเอกชนเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรม  



 

บทที ่2 

ประวตัคิวามเป็นมาของที่ราชพสัดุ และหลกัการ ทฤษฎ ีและแนวคดิเกีย่วกบั 

การใช้ประโยชน์ที่ดนิราชพสัดุของภาคเอกชน 
 

ในบทน้ีจะกล่าวถึงประวติัความเป็นมาของการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินราชพสัดุ ความหมาย
ของท่ีราชพสัดุ การไดม้าซ่ึงท่ีราชพสัดุ การใช้ประโยชน์ท่ีราชพสัดุ และการบริหารจดัการท่ีราช
พสัดุ นอกจากน้ี บทน้ียงัศึกษาถึง หลกัการ ทฤษฎี และแนวคิดเก่ียวกบัการใช้ประโยชน์ท่ีดินราช
พสัดุของภาคเอกชน โดยศึกษาจากทฤษฎีตามกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน รวมถึงศึกษา
แนวคิดเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองดว้ย 
 
2.1 ประวตัิความเป็นมาของการใช้ประโยชน์ในทีด่ินราชพสัดุ 
        2.1.1 ความเป็นมาของท่ีราชพสัดุ 

ในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ท่ีดินในราชอาณาจกัรไทยทั้งหมดเป็นสิทธิเด็ดขาดของ
พระเจา้แผน่ดิน พระองคอ์าจจะยกให้แก่ผูใ้ดก็ได ้เช่น ให้ขา้ราชการเป็นบ าเหน็จความดีความชอบ 
ใหร้าษฎรเขา้ท ากิน แต่ทรงไวซ่ึ้งสิทธิท่ีจะเรียกคืน (เวนคืน) เม่ือใดก็ได ้โดยไม่ตอ้งจ่ายค่าชดเชยแต่
อยา่งใด ต่อมาไดย้นิยอมใหร้าษฎรมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน จึงมีการแบ่งแยกประเภทท่ีดินของรัฐข้ึน วา่ 
ประเภทใดเป็นทรัพยสิ์นของแผ่นดินและประเภทใดราษฎรมีสิทธิในท่ีดิน ความจ าเป็นในการ
จดัการท่ีดินของรัฐ ไดมี้พระราชบญัญติักรมราชพสัดุ ร.ศ. 109 (ประมาณ พ.ศ. 2433) ข้ึนเป็นแบบ
แผนส าหรับราชการกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั โดยมีอธิบดีกรมราชพสัดุอยู่ในบงัคบัเสนาบดี
พระคลงัมหาสมบติั มีหน้าท่ีรับผิดชอบราชการในกรมราชพสัดุ ท าหน้าท่ีดูแลรักษาทรัพยสิ์นท่ีมี
หรือสงวนไวใ้ชใ้นราชการ จดัซ้ือส่ิงของต่างๆไวใ้ชใ้นราชการ หรือให้ขายส่ิงของให้กรมต่างๆโดย
กรม นั้นๆ จะตกลงกบักระทรวงพระคลงัมหาสมบติั จะเบิกเป็นเงินหรือเป็นของ หรือท าหนา้ท่ีขาย
ทรัพยสิ์นท่ีเลิกใชใ้นราชการแลว้1 

 “ท่ีราชพสัดุ” เดิมเรียกวา่ “ท่ีดินของหลวง” ตามมาตรา 9 ของพระราชบญัญติักรมราช
พัสดุว่า  “ถ้าเป็นตึกท่ีดินของหลวง.. .. . . ” ซ่ึงพระราชบัญญัติทรงตั้ งไว้ ว ันท่ี  13 ธันวาคม 
                                                           

1 ส่วนมาตรฐานระบบงานท่ีราชพสัดุ ส านกัพฒันาธุรกิจและศกัยภาพท่ีราชพสัดุ , “ความรู้เบ้ืองตน้
เก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ ,” น. 1-2 , สืบคน้เม่ือวนัท่ี 18 มีนาคม 2565, จาก
https://www.treasury.go.th/th/download.php?ref=qTEcLKuipTkgoaq3GT9gMTqsqTIcoUucpTMgpKqSGTIgo
TqvqTScqUuspPMgZapmGQAgpJqSqTEcnKus. 
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รัตนโกสินทร์ศก109 หรือปี พ.ศ. 2434 ในรัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว 
รัชกาลท่ี 5  

ต่อมาก็ปรากฏค าวา่ “ท่ีราชพสัดุ” ในหนงัสือหอรัชดากรพิพฒัน์ท่ี 205/234 ลงวนัท่ี 14 
มีนาคม 2464 ซ่ึงเป็นหนงัสือของกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั ท่ีกราบบงัคมทูลต่อพระบาทสมเด็จ
พระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั รัชกาลท่ี 6 สรุปสาระไดว้า่ “ท่ีดินราชพสัดุ” เป็นพระราชทรัพยค์งพระคลงั
อยา่งหน่ึง โดยมีกระทรวงพระคลงัมหาสมบติัเป็นผูป้กครองดูแล ไดแ้ก่  

1) ท่ีดิน ตึก บา้นเรือน สวน นาตลอดจนสถานท่ีว่าการกระทรวง กรม ต่างๆ ซ่ึงคงมี
กระทรวงมาแต่เดิม แต่อย่างไรก็ตาม ยงัมีท่ีราชพสัดุกระจดักระจายอยู่ตามกระทรวงต่าง ๆ อีก
จ านวนมาก  

2)ไดรั้บ และยดึจากเจา้ภาษี นายอากร ภาษีคงคา้ง 
3) รับโอนจากกระทรวงบางกระทรวง เช่น กระทรวงกลาโหม กระทรวงศึกษาธิการ 

และ กระทรวงคมนาคม 
4) ท่ีดินเหลือจากการเวนคืนตามพระราชกฤษฎีกา เช่น เขตถนน 
กระทรวงพระคลงัมหาสมบติั จึงขอพระบรมราชาอนุญาตรวบรวม ท่ีดินของหลวงท่ี

กระจดักระจายอยูท่ ัว่ทุกกระทรวงมาข้ึนทะเบียนไวก้บักระทรวงพระคลงัฯเสียทางเดียว เพื่อง่ายแก่
การปกครองดูแล ซ่ึงพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยู่หวัรัชกาลท่ี 6 ไดมี้พระบรมราชโองการ
เห็นชอบตามกระทรวงพระคลงัมหาสมบติั ดงัน้ี 

1) ให้กระทรวงพระคลงัมหาสมบติั จดัการรวบรวมท่ีราชพสัดุจากกระทรวงต่าง ๆ มา
ปกครองดูแลรักษาไวแ้ห่งเดียว 

2) เม่ือกระทรวงใดจะใชเ้พื่อราชการ ใหย้มืไปไดโ้ดยไม่ตอ้งเช่า 
3) ท่ีดินใดควรขายก็ให ้ขายไปตามเวลา และราคาอนัสมควร  
4) ท่ีใดยงัไม่ไดค้วรขาย ก็จดัหาประโยชน์ เก็บเป็นเงินงบประมาณเขา้คลงั 
พระราชบญัญติักรมราชพสัดุ ร.ศ. 109 มิได้บญัญติัโดยชัดแจง้ ว่าท่ีตึกท่ีดินหลวง

ประเภทใดบา้งท่ีอยูใ่นอ านาจการจดัการของกรมราชพสัดุ ส่วนราชการต่าง ๆ จึงยงัคงถือครองท่ีดิน 
และอาคาร รวมทั้งยงัด าเนินการจดัหาประโยชน์ในท่ีดินดงักล่าว โดยมิไดส่้งมอบให้กระทรวงพระ
คลงัมหาสมบติั จนถึง ร.ศ. 140 ตรงกบั พ.ศ. 2464 รองเสนาบดีกระทรวงพระคลงัมหาสมบติัเห็นวา่ 
สมควรท่ีจะรวบรวมท่ีราชพสัดุไวท่ี้กระทรวงพระคลงัมหาสมบติัเพียงแห่งเดียว จึงไดมี้หนงัสือท่ี 
205/23400 ลงวนัท่ี 14 มีนาคม พุทธศกัราช 2464 กราบบงัคมทูลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้
เจา้อยู่หัว (รัชกาลท่ี 6) ขอพระราชทานราชานุญาตจดัระเบียบ โดยให้เจา้กระทรวงต่างๆรวบรวม
บรรดาท่ีดินของหลวงท่ียงักระจดักระจายอยู่ทัว่ทุกกระทรวง นั้นมาข้ึนทะเบียนท่ีราชพสัดุไวท่ี้
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กระทรวงพระคลังมหาสมบัติเสียแห่งเดียว เม่ือกระทรวงและกรมต่าง ๆ ต้องการท่ีหลวงเพื่อ
ประโยชนใ์นทางราชการ แผนกใด อยา่งไรก็ยืมไปเพื่อประโยชน์ในราชการนั้นได ้พระบาทสมเด็จ
พระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วัไดท้รงโปรดมีพระบรมราชโองการท่ี 65/507 วนัท่ี 25 มีนาคม พุทธศกัราช 
2464 เห็นชอบใหก้ระทรวงพระคลงัมหาสมบติัจดัระเบียบกระทรวงต่าง ๆ เพื่อรวบรวมบรรดาท่ีดิน
ของหลวงในกระทรวงต่าง ๆ มาข้ึนทะเบียนไวก้บักระทรวงพระคลงัมหาสมบติัเสียแห่งเดียว เพื่อ
ปกครองเป็นหลกัฐานสืบไป ซ่ึงพระบรมราชโองการท่ี 65/507 ดงักล่าวมีสภาพบงัคบัเป็นกฎหมาย
ท่ีกระทรวงและกรมต่าง ๆ ตอ้งปฏิบติัตาม 2 

แมว้่าจะไดมี้พระบรมราชโองการดงักล่าวแลว้ก็ตาม ในทางปฏิบติัก็ยงัคงมีปัญหาอยู ่
เพราะความหมายของค าว่า “ท่ีดินราชพสัดุ”หรือ“ท่ีราชพสัดุ” ยงัไม่เป็นท่ีเข้าใจตรงกัน แม้
กระทรวงการคลงัจะไดอ้อกระเบียบ และปรับปรุงระเบียบเก่ียวกบัท่ีดิน ส่ิงปลูกสร้างท่ีราชพสัดุ
เร่ือยมาตั้งแต่ ปี พ.ศ. 2465 – 2485 ปัญหาการโตแ้ยง้กบัส่วนราชการอ่ืนก็ยงัมีอยู่ ประกอบกบั
หลงัจากท่ีไดมี้การเปล่ียนแปลงการปกครองในปี พ.ศ. 2475 มีการออกกฎหมายต่าง ๆ มาบงัคบัใช้
อีกมาก เป็นตน้วา่ พระราชบญัญติัเก่ียวกบัการบริหารราชการแผน่ดิน พระราชบญัญติัเก่ียวกบัการ
หวงห้ามท่ีดิน พระราชบญัญติัเก่ียวกบัการออกโฉนดท่ีดิน ท าให้เกิดความไม่ชดัเจนในการปฏิบติั
จึงก่อใหเ้กิดปัญหาในการบริหารจดัการเก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ3 

ดงันั้น ในปี พ.ศ. 2518 กระทรวงการคลงัไดข้อออกกฎหมาย 2 ฉบบั เพื่อแกปั้ญหาใน
การบริหารจดัการท่ีราชพสัดุ คือ พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 โดยให้เหตุผลในการ
ประกาศใช้พระราชบญัญติัฉบบัน้ีว่า เน่ืองจากในปัจจุบนัน้ีไม่มีกฎหมายว่าดว้ยการปกครอง ดูแล 
รักษาท่ีราชพสัดุให้เป็นไปโดยมีระเบียบ และหลกัเกณฑ์ท่ีแน่นอน ท าให้เกิดปัญหายุ่งยากในทาง
ปฏิบติัหลายประการ สมควรให้มีกฎหมายวา่ดว้ยการจดัระเบียบท่ีราชพสัดุข้ึนเป็นการเฉพาะ โดย
ใหก้ระทรวงการคลงัมีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการน้ี เพื่อเป็นการประหยดั และขจดัปัญหางานซ ้ าซ้อน
กนั จึงจ าเป็นจะตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ีข้ึน และพระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมประกาศของคณะ
ปฏิวติั ฉบบัท่ี 216 ลงวนัท่ี 29 กนัยายน พ.ศ.2515 (ฉบบัท่ี 11) พ.ศ. 2518 โดยให้เหตุผลในการ
ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ีวา่ ตามท่ีไดมี้กฎหมายวา่ดว้ยท่ีราชพสัดุ โดยให้กระทรวงการคลงั
มีอ านาจหน้าท่ีในการปกครอง ดูแล และบ ารุงรักษา รวมทั้งจดัหาประโยชน์ และท านิติกรรม
เก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ สมควรใหมี้การแกไ้ขอ านาจหนา้ท่ีของกระทรวงการคลงัตามประกาศของคณะ

                                                           
2 ส่วนมาตรฐานระบบงานท่ีราชพสัดุ ส านกัพฒันาธุรกิจและศกัยภาพท่ีราชพสัดุ , อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 

1 ,หนา้ 1-2 . 
3 ส่วนมาตรฐานระบบงานท่ีราชพสัดุ ส านกัพฒันาธุรกิจและศกัยภาพท่ีราชพสัดุ , อา้งแลว้เชิงอรรถท่ี 

1 ,หนา้ 1-2 . 
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ปฏิวติั ฉบบัท่ี 216 ลงวนัท่ี 29 กนัยายน 2515 ให้สอดคลอ้งกนั จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี
ข้ึนเพื่อก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของกระทรวงการคลงั ในกฎหมายวา่ดว้ยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง 
กรม ให้ชดัเจน ซ่ึงพระราชบญัญติัทั้ง 2 ฉบบัไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 92 ตอนท่ี 54 
ฉบบัพิเศษ พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 จึงมีผลบงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 6 มีนาคม พ.ศ. 2518 
เป็นตน้มา 4 

อยา่งไรก็ตาม ในปัจจุบนั เม่ือไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 
ข้ึนมาจึงเป็นการยกเลิกพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518  
        2.1.2 ความหมายของท่ีราชพสัดุ 

“ท่ีราชพสัดุ” ซ่ึงเป็นอสังหาริมทรัพยข์องรัฐบาลประเภทหน่ึง ตามพระราชบญัญติัท่ี
ราชพสัดุ พ.ศ.2518 มาตรา 4 ไดใ้หค้วามหมายและค าจ ากดัความของท่ีราชพสัดุ ไวด้งัน้ี  

“ท่ีราชพสัดุ” หมายความวา่ อสังหาริมทรัพยอ์นัเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินทุกชนิด เวน้
แต่  สาธารณสมบติัของแผน่ดินดงัต่อไปน้ี  

1. ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วียนคืน หรือทอดท้ิง หรือกลับมาเป็นของ
แผน่ดินโดยประกาศอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน  

2. อสังหาริมทรัพยส์ าหรับพลเมือง หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของพลเมืองใชร่้วมกนั
เป็นตน้วา่ ท่ีชายตล่ิง ทางน ้า ทางหลวง ทะเลสาบ 

ส่วนอสังหาริมทรัพยข์องรัฐวิสาหกิจท่ีเป็นนิติบุคคล และขององคก์ารปกครองทอ้งถ่ิน
ไม่ถือวา่เป็นท่ีราชพสัดุ 

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 1307 บญัญติัไวว้่า “ท่านห้ามมิให้ยึด
ทรัพยสิ์นของแผ่นดิน ไม่ว่าทรัพยสิ์นนั้นจะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือไม่” จะเห็นไดว้่า
ทรัพย์สินของแผ่นดินนั้น จะมีทั้งประเภทท่ีเป็นทรัพยสิ์นธรรมดา และประเภทท่ีเป็นสาธารณ
สมบติัของแผน่ดิน ดงันั้น ท่ีราชพสัดุจึงแยกออกไดเ้ป็น 2 ประเภท5 คือ  

1)  อสั งห า ริ มท รัพย์ ท่ี เ ป็ นท รัพย์ สิ นของแผ่น ดินธ รรมดา  ซ่ึ ง มิ ได้ ใ ช้ เพื่ อ 
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั เช่น  

                                                           
4 ส่วนมาตรฐานระบบงานท่ีราชพสัดุ ส านกัพฒันาธุรกิจและศกัยภาพท่ีราชพสัดุ, “ประวติัความเป็นมา

และขอ้มูลทัว่ไป,” น. 3-4, สืบคน้เม่ือวนัท่ี 18 มีนาคม 2565, จาก https://www.treasury.go.th/th/at-the-palace-
history/. 

5 ส่วนมาตรฐานระบบงานท่ีราชพสัดุ ส านกัพฒันาธุรกิจ และศกัยภาพท่ีราชพสัดุ,  
อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 1, น. 1-2 . 



12 

1.1) ท่ีราชพสัดุท่ีไดม้า โดยการยึดมาจากภาษีคงคา้งช าระ หรือตกมาเป็นของแผ่นดิน
ตามมาตรา 17 แห่งธรรมนูญการปกครองแห่งราชอาณาจกัร พ.ศ. 2515 แล้วมิไดใ้ช้เป็นส านัก
ราชการบา้นเมืองแต่น าไปจดัหาประโยชน์  

1.2) ท่ีราชพสัดุท่ีรัฐได้เขา้ถือครองเช่นบุคคลทัว่ไป เช่นท่ีราชพสัดุท่ีใช้เป็นบา้นพกั
ขา้ราชการ ซ่ึงมิไดใ้ชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ ดงัเช่นเป็นท่ีตั้งส านกัราชการบา้นเมืองจึงไม่เป็น 

สาธารณสมบติัของแผน่ดินตามนยัประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 1304 
2) อสังหาริมทรัพยท่ี์เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ หรือ

สงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั เช่น ส านกัราชการบา้นเมือง ป้อม โรงทหาร ก าแพงเมือง-คู เมือง 
ท่ีดินซ่ึงมีพระบรมราชโองการ หรือประกาศสงวนหวงห้ามสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชย ์หรือมี 
กฎหมาย หรือประกาศตามกฎหมายวา่ดว้ยการสงวนหวงห้ามไวใ้ชใ้นราชการของกระทรวง ทบวง 
กรม ต่าง ๆ หรือท่ีดินท่ีไดข้ึ้นทะเบียนเป็นของทบวงการเมือง (กระทรวง ทบวง กรม) โดยอาศยั
อ านาจตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  
        2.1.3 การไดม้าของท่ีราชพสัดุ 6 

1) ไดม้าโดยการซ้ือ เม่ือพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ใช้บงัคบั ส่วนราชการ
ต่างๆท่ีท าการจัดซ้ือมา จะต้องด า เนินการจดทะเบียนสิทธิในท่ีดิน เป็นหนังสือแสดงช่ือ
กระทรวงการคลงัตาม มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ส่วนท่ีซ้ือก่อน
พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ใชบ้งัคบั และไดจ้ดทะเบียนสิทธิในนามตนเอง ส่วนราชการ
นั้นก็จะตอ้งโอนเปล่ียนช่ือมาเป็นของกระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิ ตามมาตรา 11 แห่ง
พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2518  

2) ไดม้าโดยการแลกเปล่ียน เป็นการโอนกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุเพื่อแลกเปล่ียนกบัท่ีดิน
ของบุคคลอ่ืน เช่น วดั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รัฐวิสาหกิจท่ีเป็นนิติบุคคล ราษฎร เป็นตน้ การ
ด าเนินการในเร่ืองน้ีตอ้งด าเนินการตาม มาตรา 8 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ส่วน
การด าเนินการ ก่อนพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ใชบ้งัคบัก็ตอ้งด าเนินการตามประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชย ์และประมวลกฎหมายท่ีดิน 

3) ได้มาโดยการรับบริจาค หรือมีผูย้กให้ เม่ือมีการบริจาคหรือยกท่ีดินให้แก่ทาง
ราชการ เช่น ยกท่ีดินใหเ้พื่อใชเ้ป็นสถานท่ีสร้างโรงพยาบาล สถานีต ารวจ ซ่ึงเป็นการยกท่ีดินให้แก่
ส่วนราชการท่ีเป็นกระทรวง ทบวง กรม ก็จะมีผลให้ท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยน์ั้นตกเป็นทรัพยสิ์น
ของแผน่ดินท่ีเป็นท่ีราชพสัดุ ซ่ึงจะตอ้งให้กระทรวงการคลงัเขา้ถือกรรมสิทธ์ิตามนยัมาตรา 4 และ 
                                                           

6 ส่วนมาตรฐานระบบงานท่ีราชพสัดุ ส านกัพฒันาธุรกิจและศกัยภาพท่ีราชพสัดุ,  
อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 4, น. 3-4. 
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มาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุพ.ศ. 2518 และในส่วนท่ีไดรั้บมาก่อนพระราชบญัญติัท่ีราช
พสัดุ พ.ศ. 2518 ใชบ้งัคบัก็ตอ้งโอนให้กระทรวงการคลงัตามนยัมาตรา 11 แห่ง พระราชบญัญติัท่ี
ราชพสัดุ พ.ศ. 2518  

4) ไดม้าโดยผลของสัญญา เช่น ในการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุจะมีการจดัให้เช่า 
ประเภท “การให้เช่าท่ีดินเพื่อปลูกสร้างอาคารโดยยกกรรมสิทธ์ิอาคารท่ีปลูกสร้างให้แก่
กระทรวงการคลงั”  

5) ไดม้าโดยการหวงห้าม หรือด าเนินการให้ไดม้าซ่ึงท่ีดินเพื่อใชป้ระโยชน์ในราชการ 
หวงห้ามก่อนมีพระราชบญัญติัว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของ
แผน่ดิน พุทธศกัราช 2478 โดยมีประกาศพระบรมราชโองการ ประกาศสมุหเทศาภิบาล ประกาศ
ผูว้า่ราชการจงัหวดั ประกาศนายอ าเภอ หวงหา้มท่ีดินเพื่อใชป้ระโยชน์ในราชการ หวงห้ามภายหลงั
จากมีพระราชบญัญติัว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 
พุทธศกัราช 2478 โดยมีพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินไวใ้ชป้ระโยชน์ในราชการ เม่ือ
ประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั ในปี 2497 มีผลเป็นการยกเลิกพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงห้าม
ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน การไดม้าซ่ึงท่ีราชพสัดุ พุทธศกัราช 2478 
การด าเนินการให้ไดม้าซ่ึงท่ีดินเพื่อใชป้ระโยชน์ในราชการ ตอ้งอาศยัอ านาจตามประมวลกฎหมาย
ท่ีดิน มาตรา 8 ทวิ ข้ึนทะเบียนเพื่อเป็นของทบวงการเมือง หรือให้ทบวงการเมืองใชป้ระโยชน์ใน
ราชการ โดยให้รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือส่วนราชการ
หรือทบวงการเมืองไดเ้ขา้ใชป้ระโยชน์แลว้ ท่ีดินท่ีหวงหา้มนั้นก็จะตกเป็นท่ีราชพสัดุ  

6) ได้มาโดยการเวนคืน เป็นการด าเนินการโดยอาศยัอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพย์ เช่น ท่ีตั้ งสนามบินสุวรรณภูมิได้มาโดยการเวนคืนเพื่อสร้างสนามบิน
พาณิชย ์ท่ีตั้งมหาวทิยาลยัรามค าแหงไดม้าโดยการเวนคืนเพื่อใชใ้นราชการกระทรวงพาณิชย ์ต่อมา
เม่ือเลิกใชแ้ลว้ จึงใชเ้ป็นท่ีตั้งมหาวทิยาลยัรามค าแหง เป็นตน้  

7) ได้มาโดยการริบทรัพย์สิน เป็นการได้มาโดยบทบัญญัติของกฎหมายท่ีให้ริบ
ทรัพยสิ์นนั้นมาเป็นของแผน่ดิน เช่น ประมวลรัษฎากร พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ย
การป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัป้องกนัและปราบปรามการฟอก
เงิน พ.ศ. 2542 เป็นตน้ 

ดงันั้น การไดม้าซ่ึงท่ีราชพสัดุมีหลายประการดงัน้ี  
1) ประกาศสงวนไวใ้ชใ้นราชการ 
2) ตกเป็นของรัฐบาลเน่ืองจากคา้งช าระภาษีอากร 
3) รัฐบาลจดัซ้ือดว้ยงบประมาณ 
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4) โบราณสถานก าแพงเมืองคูเมือง 
5) โดยค าพิพากษาของศาล 
6) ท่ีดินเหลือเศษจากการเวนคืนซ่ึงรัฐบาลตอ้งจ่ายเงินชดเชย  
7) โดยค าสั่งนายกรัฐมนตรีตามธรรมนูญการปกครอง 
8) เอกชนบริจาคใหท้างราชการ  
9) โดยเขา้ครอบครองใชป้ระโยชน์ในท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า  
10) โดยเหตุอ่ืน เช่น ไดม้าโดยผลของสัญญา 

        2.1.4 ผูถื้อกรรมสิทธ์ิท่ีราชพสัดุ 
กระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีราชพสัดุ กรมธนารักษ์เป็นผูมี้อ านาจหนา้ท่ี

ในการจดัการท่ีราชพสัดุ ตามกฎกระทรวงและระเบียบ 7 คณะกรรมการท่ีราชพสัดุมีหนา้ท่ีก าหนด
นโยบาย หลกัเกณฑ์ และวิธีการในการปกครองดูแลบ ารุงรักษา ใช้และจดัหาประโยชน์เก่ียวกบัท่ี
ราชพสัดุ 8  
          2.1.5 การใชป้ระโยชน์ท่ีราชพสัดุ 

ตามแนวทางการบริหารจดัการท่ีราชพสัดุของกรมธนารักษ์ ได้ก าหนดการใช้ท่ีราช
พสัดุออกเป็น 4 ประเภทหลกัคือ 

1. การใชท่ี้ราชพสัดุในทางราชการ  
ให้กระทรวง ทบวง กรม องค์การปกครองส่วนท้องถ่ินหรือหน่วยงานของรัฐ หรือ

องคก์รอ่ืนของรัฐ ใชป้ระโยชน์เป็นอาคารสถานท่ีราชการ เช่นเป็นท่ีตั้งศูนยร์าชการ ท่ีท าการศาลา
กลางจงัหวดั โรงเรียน โรงพยาบาล ท่ีวา่การอ าเภอ สถานีต ารวจ และใชป้ระโยชน์ในราชการทหาร
เป็นต้น ซ่ึงเม่ือส่วนราชการใดต้องการใช้ท่ีราชพสัดุก็สามารถด าเนินการขอใช้ท่ีราชพสัดุจาก
กรมธนารักษไ์ด ้ทั้งน้ีเพื่อเป็นการประหยดังบประมาณแผน่ดินในการจดัซ้ือท่ีดิน 

                                                           
7 พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562  
มาตรา 8 ให้กระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ีราชพสัดุ ให้กรมธนารักษมี์หนา้ท่ีในการปกครอง ดูแล และ

บ ารุงรักษาท่ีราชพสัดุ ส่วนการใชแ้ละ การจดัหาประโยชน์ให้เป็นไปตามท่ีบญัญติัในพระราชบญัญติัน้ี 
8 พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562  
มาตรา 9 ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึง เรียกวา่ “คณะกรรมการท่ีราชพสัดุ” ประกอบดว้ย รัฐมนตรีวา่การ

กระทรวงการคลงั เป็นประธานกรรมการ ปลดักระทรวงการคลงั เป็นรองประธานกรรมการ ปลดักระทรวงกลาโหม ปลดักระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ ปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ปลดักระทรวงมหาดไทย อธิบดีกรมท่ีดิน และอธิบดีกรม
โยธาธิการและผงัเมือง เป็นกรรมการ โดยต าแหน่ง และผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผูท่ี้มีความรู้ ความสามารถ ความ
เช่ียวชาญ และ ประสบการณ์ดา้นเศรษฐศาสตร์ ดา้นท่ีดิน หรือดา้นการพฒันาอสงัหาริมทรัพย ์จ  านวนสามคน เป็นกรรมการ และ
อธิบดีกรมธนารักษ ์เป็นกรรมการและเลขานุการ  

ให้อธิบดีกรมธนารักษแ์ต่งตั้งขา้ราชการของกรมธนารักษจ์  านวนไม่เกินสองคน เป็นผูช่้วยเลขานุการ 
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2. การใชท่ี้ราชพสัดุทางดา้นเศรษฐกิจ เป็นการพฒันาท่ีราชพสัดุในเชิงพาณิชย ์เนน้การ
บริหารทรัพยากรท่ีราชพสัดุท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัใหคุ้ม้ค่ากบัราคาของท่ีดิน และเกิดประโยชน์สูงสุดแก่
รัฐ อยา่งมีประสิทธิภาพ ทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคมและส่ิงแวดลอ้มควบคู่กนัไป โดยมีแนวทางใน
การด าเนินการดงัน้ี 

1) ท่ีราชพสัดุท่ีส่วนราชการต่าง ๆ ใช้ประโยชน์ในทางราชการ หากตั้งอยู่ในท าเล
การคา้ท่ีไม่เหมาะสมท่ีจะเป็นส่วนราชการ ใหก้รมธนารักษน์ าท่ีราชพสัดุดงักล่าวพฒันาเปิดประมูล
หาผูล้งทุนปลูกสร้างอาคาร ยกกรรมสิทธ์ิใหก้ระทรวงการคลงั โดยกรมธนารักษจ์ะก าหนดเง่ือนไข
ให้ผูป้ระมูลจะตอ้งจดัซ้ือท่ีดินยกให้แก่ราชการ และสร้างอาคาร หรือส่ิงก่อสร้างต่าง ๆ ตามความ
ประสงค์ของส่วนราชการนั้นในท่ีดินดังกล่าว พร้อมกับเสนอให้เงินค่าธรรมเนียมในการจัด
ประโยชน ์ใหแ้ก่ทางราชการอีกจ านวนหน่ึง โดยทางราชการจะใหสิ้ทธิการเช่าอาคารนานปีในท่ีดิน
ราชพสัดุท่ีเปิดประมูล เป็นการตอบแทนแก่ผูล้งทุน ผูป้ระมูลได ้

2) ท่ีราชพสัดุท่ีกรมธนารักษจ์ดัใหเ้ช่าเพื่ออยูอ่าศยัหรือประกอบการเกษตร  
 เม่ือสภาพท าเลเปล่ียนแปลงไป ก็จะน ามาพิจารณาโดยให้สิทธิแก่ผูเ้ช่าเดิมโดยก าหนด

เง่ือนไขเช่นเดียวกนักบัขอ้ 1 หรืออาจแตกต่างกนัไปตามความเหมาะสม และขอ้เท็จจริงในแต่ละ
แปลง การพิจารณาเก่ียวกบัท่ีราชพสัดุในดา้นเศรษฐกิจ นอกจากด าเนินการโดยวิธีการจดัให้เช่าโดย
ไม่ตอ้งประมูล และด้วยวิธีการเปิดประมูลดงักล่าวขา้งตน้แล้ว กรมธนารักษ์ยงัสามารถน าท่ีราช
พสัดุไปจดัหาประโยชน์ โดยวธีิจดัท าสัญญาต่างตอบแทนอ่ืนนอกเหนือจากการจดัให้เช่าได ้แต่ตอ้ง
ไดรั้บอนุญาตจากรัฐมนตรีกระทรวงการคลงั ตามในขอ้ 23 แห่งกฎกระทรวงวา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และ
วิธีการปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา ใช้ และจดัหาประโยชน์เก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2545 ออกตาม
ความในพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 

3. การใชท่ี้ราชพสัดุทางดา้นสังคมและส่ิงแวดลอ้ม แบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะคือ 
1) การพฒันาทรัพยากรมนุษย ์และยกระดบัคุณภาพชีวติ 
-เพื่อเป็นการยกระดบัคุณภาพชีวิตของประชาชนให้ดีข้ึน น าท่ีราชพสัดุมาสนบัสนุน

กิจการของรัฐ โดยใชเ้ป็นท่ีตั้งโรงเรียน มหาวทิยาลยัของรัฐท่ีตั้ง โรงพยาบาล และจดัท าโครงการ ท่ี
อยู่อาศยัส าหรับผูมี้รายได้น้อย โดยกรมธนารักษ์ร่วมมือกบัการเคหะแห่งชาติ โดยใช้พื้นท่ีท่ีราช
พสัดุท่ีมีอยู่ทัว่ประเทศจดัให้การเคหะแห่งชาติเช่าในอตัราต ่าสุด เพื่อให้การเคหะแห่งชาติน าไป
ก่อสร้างท่ีอยูอ่าศยัส าหรับผูมี้รายไดน้อ้ยต่อไป 

2) การพฒันาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เป็นการใชท่ี้ราชพสัดุในการจดัสร้าง
สวนสาธารณะส าหรับเป็นท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจของประชาชน รวมทั้งกิจการสาธารณประโยชน์อ่ืน ๆ 
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เพื่อเป็นการพฒันาและส่งเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชน ในดา้นสุขภาพอนามยั โดยการเล่นกีฬา 
ออกก าลงักาย กบัทั้งยงัช่วยเพิ่มพื้นท่ีสีเขียวในเขตชุมชนต่าง ๆ และช่วยฟ้ืนฟูสภาพแวดลอ้ม 

4. การพฒันาท่ีราชพสัดุเพื่อสร้างรายไดแ้ละเพิ่มพนูมูลค่าทรัพยสิ์น 
ตามท่ีรัฐบาลไดน้ านโยบายการสร้างเศรษฐกิจจากฐานสินทรัพยท่ี์มีอยู ่(Asset Based 

Economy) มาใชใ้นการบริหารประเทศนั้น กรมธนารักษเ์ป็นหน่วยงานหน่ึงท่ีมีหนา้ท่ีปกครองดูแล
รักษา บ ารุงรักษา และบริหารการใช้ท่ีดินราชพสัดุ ซ่ึงเป็นทรัพยสิ์นท่ีมีค่าอย่างหน่ึง ท่ีสามารถ
น ามาใช้เป็นฐานในการพฒันาระบบเศรษฐกิจของประเทศได้ กรมธนารักษ์จึงได้ตอบสนอง
นโยบายรัฐบาล ดว้ยการปรับระบบการจดัประโยชน์ในท่ีราชพสัดุแนวใหม่ และจดัท าโครงการ
พัฒนาจัดหาประโยชน์ในท่ีราชพัสดุ เพื่อสร้างรายได้และมูลค่าทรัพย์สินข้ึน โดยก าหนด
วตัถุประสงคใ์นการพฒันาท่ีราชพสัดุ ดงัน้ี คือ 

1. เพื่อบริหารท่ีราชพสัดุใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดและ  
2. เพื่อสร้างรายไดเ้ขา้รัฐเพิ่มข้ึน และเพิ่มมูลค่าทรัพยสิ์น 

       2.1.6 การบริหารจดัการท่ีราชพสัดุ 
กรมธนารักษ์เป็นหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีปกครองดูแล และบ ารุงรักษาท่ีราชพสัดุ ในการ

บริหารจดัการท่ีราชพสัดุนั้น นอกจากจะใช้เพื่อประโยชน์ของส่วนราชการต่างๆแลว้ ท่ีราชพสัดุ
บางส่วนยงัน าไปใชเ้พื่อจดัหาประโยชน์น ารายไดเ้ขา้รัฐอีกทางหน่ึง โดยรัฐบาลไดก้  าหนดนโยบาย
ในการสร้างเศรษฐกิจบนสินทรัพย์ท่ีมีอยู่ (Asset based Economy) กรมธนารักษ์ได้ก าหนด
ยุทธศาสตร์และเป้าหมายของการบริหารท่ีราชพสัดุ โดยมุ่งประโยชน์ทั้งในระดบัรากหญา้และ
ระดบัมหาภาค 4 เป้าหมายคือ 

1) เพื่อการกระจายความเจริญสู่ทอ้งถ่ิน โดยน าท่ีดินมาสนบัสนุนการลงทุนสร้างศูนย์
ประชุมนานาชาติ และโรงแรมเป็นตน้ จะส่งผลให้เกิดการจา้งงานเพิ่มข้ึนนอกจากนั้นจะมีผลให้
ราคาค่าใช้จ่ายในการท่องเท่ียวโดยรวมต ่ ากว่าประเทศอ่ืน มีการไหลเข้ามาของเม็ดเงินจาก
นกัท่องเท่ียว 

2) เพื่อสร้างความเข้มแข็งของสังคมในระดับฐานราก น าท่ีดินมาสนับสนุนการท า
กิจกรรมร่วมกันของชุมชนและสังคม เช่นสวนสาธารณะ ตามแหล่งชุมชนต่าง ๆ เพื่อเป็นการ
สนบัสนุน และสร้างความเขม้แขง็ใหก้บัสังคมไทยในระดบัฐานราก 

3) เพื่อสนบัสนุนผลิตการลงทุนโดยน าท่ีดินมาเป็นปัจจยัสนบัสนุนการประกอบธุรกิจ
ไดห้ลากหลาย เช่นการน าท่ีดินมาสร้างศูนยก์ระจายสินคา้จากโรงงาน ตลาดศูนยก์ารคา้ ท่าเรือท่ารถ
โดยสารเพื่อตอบสนองนโยบายรัฐบาล อนัไดแ้ก่ นโยบายสนบัสนุนอุตสาหกรรมขนาดกลางและ
ขนาดยอ่ม นโยบายหน่ึงต าบลหน่ึงผลิตภณัฑ ์และนโยบายกองทุนหมู่บา้นไดเ้ป็นอยา่งดี  
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4) เพื่อสนบัสนุนโครงสร้างพื้นฐาน เช่น ถนน รถไฟฟ้า ประปา โทรศพัท ์เป็นตน้ โดย
การน าท่ีดินมาสนบัสนุนการพฒันาระบบสาธารณูปโภค เป็นปัจจยัส าคญัท่ีสุดของการลงทุน อนัมี
ผลต่อตน้ทุนการผลิตของผูป้ระกอบการ 9 

 

2.2 หลกัการ ทฤษฎ ีและแนวคิดเกีย่วกบัการใช้ประโยชน์ทีด่ินราชพสัดุของภาคเอกชน 
1. หลกัความเป็นธรรมของสัญญา 
 ความเป็นธรรม คือการกระท าในส่ิงท่ีชอบดว้ยเหตุผล เป็นส่ิงจ าเป็นส าหรับทุกหนทุก

แห่งความเป็นธรรมหมายถึง เส้นแบ่งระหวา่งความพึงพอใจของคนทั้งสองคน หรือของคนทุกฝ่าย
ท่ีเก่ียวขอ้งในส่ิงใดส่ิงหน่ึง หรือเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง ซ่ึงเป็นท่ียอมรับว่าพอใจดว้ยกนัทุกคนทุกฝ่าย 
โดยท่ีเส้นแบ่งดงักล่าวอาจไม่ไดอ้ยูต่รงก่ึงกลางของทุก ๆ ฝ่ายเลยก็วา่ได ้มนัอาจจะล ้าแดนไปยงัอีก
ฝ่ายหน่ึงบา้ง แต่ทุกคนทุกฝ่ายก็มีความพึงพอใจและพร้อมท่ีจะยอมรับเส้นแบ่งดงักล่าวนั้นได ้โดย
ไม่ขดัขอ้ง นอกจากน้ี จอห์น รอลล์ นกัปรัชญาเมธีไดน้ าเสนอทฤษฎีความยุติธรรม ว่าความเป็น
ธรรมคือการแบ่งกนัอยา่งยติุธรรม ความยติุธรรมถือเป็นสากลและของสาธารณะ แต่เน่ืองจากคนแต่
ละคนไม่รู้จกัจุดแข็ง ฐานะทางสังคม ความสัมพนัธ์ทางศีลธรรมของตวัเองอยา่งดีพอ ดงันั้นแทนท่ี
เราจะหาประโยชน์ในตวัเองมากท่ีสุด ควรจะใช้วิธีป้องกนัให้ตวัเองเสียประโยชน์น้อยท่ีสุด นัน่ก็
คือคนตอ้งการเสรีภาพและโอกาสการเขา้ถึงท่ีเท่าเทียมกนักบัคนอ่ืน ส่ิงท่ีแนวคิดน้ีให้ความส าคญัก็
คือความเสมอภาคเท่าเทียมกนั ทั้งในแง่ของการไดรั้บโอกาส และผลประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึนอยา่งเท่า
เทียม 

ดงันั้น ความเป็นธรรมของสัญญา คือ ความตกลงใจเขา้ท าสัญญาดว้ยความพึงพอใจของ
ทั้งสองฝ่าย ตกลงกนัตามความพึงพอใจท่ีเท่าเทียมกนัของทั้งสองฝ่าย หลกัความยุติธรรมจึงเป็น
หลกัการท่ีโดยความเห็น เหตุผลและบุคคลทางศีลธรรมท่ีเป็นอิสระ และเท่าเทียมกนั ร่วมตกลงใช้
หลกัการน้ีเป็นพื้นฐานก าหนดบทบาทของสถาบนัทางสังคม ในสังคมท่ีตอ้งจดัระเบียบอยา่งดี 

2. หลกัเสรีภาพในการท าสัญญา 
หลกัเสรีภาพในการท าสัญญา เป็นหลกัท่ีพฒันามาจากแนวคิดจากหลกัปัจเจกชนนิยม 

และหลกัเสรีนิยม ไม่ไดเ้ป็นกฎเกณฑท่ี์บญัญติัข้ึนมาดว้ยกฎหมายโดยตรง หลกัการน้ีเป็นพื้นฐานท่ี
ส าคญัในการท าสัญญา แสดงให้เห็นว่าคู่สัญญา สามารถตกลงเขาท าสัญญากบัใคร ย่อมเป็นไป
ตามท่ีคู่สัญญาตอ้งการ เป็นเสรีภาพของบุคคลท่ีจะเปล่ียนแปลง หรือก าหนดสิทธิหน้าท่ีของตน

                                                           
9 ส่วนมาตรฐานระบบงานท่ีราชพสัดุ ส านกัพฒันาธุรกิจและศกัยภาพท่ีราชพสัดุ,  

อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 1, น. 4 - 5.  
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อยา่งไรก็ได ้หลกัดงักล่าวให้เสรีภาพอยา่งสมบูรณ์แก่คู่สัญญา ในการก าหนดชนิดแบบและเน้ือหา
ของสัญญา โดยท่ีรัฐจะเขา้ไปแทรกแซงนอ้ยท่ีสุด 10 

3. หลกัความเสมอภาคในการบงัคบัใชก้ฎหมาย 
หลกัความเสมอภาค นั้นเป็นหลกัพื้นฐานของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์ซ่ึงมนุษยย์่อม

ได้รับการรับรองและคุม้ครองอย่างเท่าเทียมกนัจากกฎหมาย หลกัความเสมอภาคน้ี เป็นหลกัท่ี
ควบคุมมิใหรั้ฐใชอ้ านาจของตนตามอ าเภอใจ รัฐจึงกระท าการอนัก่อให้เกิดผลกระทบ หรือไม่เป็น
การให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ หลกัความเสมอภาคจึงเป็นหลกัส าคญัในการ
รับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และสามารถน ามาตรวจสอบการใชอ้ านาจของรัฐ
ได ้ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการก็ตาม ภายใตห้ลกัความเสมอภาคนั้น 
จะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงซ่ึงมีสาระส าคญัเสมอเหมือน อย่างเท่าเทียมกนั และจะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมี
สาระส าคญัแตกต่างกนั ให้แตกต่างกนั เป็นไปตามลกัษณะของเร่ืองนั้น ๆ หลกัความเสมอภาคใน
ท่ีน้ี จึงหมายถึงหลกัการท่ีวา่ ในสถานการณ์ท่ีเหมือนกนัจะตอ้งปฏิบติัต่อกนัดว้ยหลกัเกณฑ์เดียวกนั 
เพราะอย่างน้อยท่ีสุดทุก ๆ คนย่อมจะตอ้งมีความเสมอภาคกนัต่อหนา้กฎหมาย หรือมีความเสมอ
ภาคกนัในสายตาของกฎหมาย เพื่อให้บุคคลเหล่าน้ีมีโอกาสภายใตข้อบเขตท่ีทุกคนทดัเทียมกนั 
หลกัแห่งความเสมอภาคจึงเป็นหลกัเกณฑท่ี์ตอ้งปฏิบติัแก่ประชาชนทุกคนโดยเท่าเทียมกนั 

4. ทฤษฎีเร่ืองความพึงพอใจ 
Carnpbell กล่าววา่ความพึงพอใจของผูรั้บบริการหมายถึง ผูบ้ริการประสบความส าเร็จ

ในการท าให้สมดุล ระหว่างส่ิงท่ีผู ้รับบริการให้ค่ากับความคาดหวังของผู ้รับบริการ  และ
ประสบการณ์นั้นเป็นไปตามความคาดหวงั 11 กล่าวคือ ความพึงพอใจไดว้า่เป็นความรู้สึกของบุคคล
ในทางบวก ความชอบ ความสบายใจ ความสุขใจต่อสภาพแวดล้อมในด้านต่าง ๆ หรือเป็น
ความรู้สึกท่ีพอใจต่อส่ิงท่ีท าให้เกิดความชอบ ความสบายใจ และเป็นความรู้สึกท่ีบรรลุถึงความ
ตอ้งการ 12 

จากแนวคิดความพึงพอใจ จะเห็นได้ว่า ซ่ึงความพึงพอใจก่อให้เกิดแรงจูงใจต่อ
ผูบ้ริโภค  ระยะเวลาสัญญาเช่าท่ียาวก่อให้เกิดความคุม้ทุน ท าให้ผูบ้ริโภคเกิดความพึงพอใจ น าสู่

                                                           
10 จ าปี โสตถิพนัธ์ุ, ค  าอธิบายนิติกรรม-สญัญาพร้อมค าอธิบายในส่วนของ พ.ร.บ.วา่ดว้ยขอ้สญัญาท่ีไม่

เป็นธรรม พ.ศ. 2540 และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง, พิมพค์ร้ังท่ี 9 (กรุงเทพมหานคร: วญิญูชน, 2547), น. 59 - 60. 
11 วาณี ทองเสวต, ความพึงพอใจของผูใ้ชบ้ริการหอ้งสมุดวทิยาลยัพยาบาลเก้ือการุณย,์ (วทิยาลยั

พยาบาลเก้ือการุณย,์ 2548), น. 7. 
12  กญัญาณี วงศเ์วชววิฒัน์, “สาเหตุปัจจยัท่ีท าใหเ้กิดความไม่เป็นธรรมในการเช่าท่ีราชพสัดุของ

กรมธนารักษ,์” (สารนิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2557), น. 26-27. 
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การพิจารณาหาแรงจูงใจ ในการประกอบกิจการจึงตอ้งสร้างความพึงพอใจให้แก่ผูป้ระกอบการ 
เพื่อเกิดแรงจูงใจให้ผูป้ระกอบการเช่าท่ีดินต่อเพื่อท าธุรกิจ ผลท่ีตามมาคือ รายไดเ้ขา้รัฐไปบริหาร
จดัการในภาครัฐต่อไป 

ทฤษฎตีามกฎหมายมหาชน 
1. หลกันิติรัฐ 
หลักนิติรัฐ ในท่ีน้ีจะพิจารณาในเร่ืองหลักกฎหมายท่ีดี ซ่ึงเป็นหลกัการท่ีมีพื้นฐาน

แนวความคิดวา่ การปกครองบา้นปกครองเมืองโดยกฎหมายท่ีเป็นธรรมนั้น คือ ตอ้งมีกฎหมายท่ีดี 
ซ่ึงกฎหมายท่ีดีจะมีลกัษณะส าคญัอยู ่5 ประการ คือ  

1) กฎหมายตอ้งมีลกัษณะเป็นการทัว่ไป กล่าวคือ กฎหมายมีผลใชบ้งัคบัทัว่ไป มิไดมุ้่ง
หมายใชก้บักรณีใดกรณีหน่ึงหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ  

2) กฎหมายตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน  
3) กฎหมายตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงั 
4) กฎหมายตอ้งไม่ขดัต่อหลกัความไดส้ัดส่วน  
5) กฎหมายตอ้งไม่กระทบต่อเน้ือหาอนัเป็นแก่นแทข้องสิทธิและเสรีภาพ  
กฎหมายใดก็ตามท่ีมุ่งใหเ้กิดผลแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเท่านั้น 

ยอ่มขดัต่อหลกัแห่งความเสมอภาค และย่อมขดักบัหลกักฎหมายท่ีดี ความไม่ขดัต่อหลกัความได้
สัดส่วนก็มีจุดประสงค์เพื่อให้เกิดความสมดุลท่ีเป็นธรรม เพื่อให้ทุกฝ่ายด ารงอยู่ได้ ส่วนท่ีว่า
กฎหมายตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ต่อเน้ือหา อนัเป็นแก่นแทข้องสิทธิและเสรีภาพนั้น ก็คือ พลเมืองทุกคน
มีสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญท่ีจะกระท าหรือด าเนินการอย่างใดๆได้ รวมทั้งสิทธิด าเนินการ
ในทางการเมือง ดงันั้น กฎหมายใดก็ตามท่ีจ ากดัสิทธิตามรัฐธรรมนูญ โดยมุ่งหมายให้เกิดผลร้ายกบั
บุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเท่านั้น ยอ่มไม่ใช่กฎหมายท่ีดี  

2. หลกัธรรมาภิบาล 
หลกัธรรมาภิบาล หมายถึง แนวทางในการจดัระเบียบเพื่อให้สังคมของประเทศทั้ง

ภาครัฐ ภาคธุรกิจ เอกชน และภาคประชาชน สามารถอยูร่่วมกนัไดอ้ยา่งสงบสุข และตั้งอยูใ่นความ
ถูกตอ้งเป็นธรรม ตามหลกัพื้นฐานการบริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดี  

องค์ประกอบของหลักธรรมาภิบาลในด้านหลักนิติธรรม ตามความหมายทั่วไป 
หมายความถึง หลกัธรรมพื้นฐานเก่ียวกบัหน้าท่ีของผูป้กครองประเทศ ท่ีพึงยึดถือเป็นแนวทาง
ปฏิบติัเพื่อใหเ้กิดความเป็นธรรมและความเท่ียงธรรมในการปกครองบา้นเมือง หลกันิติธรรมถือวา่
เป็นการปกครองท่ีดีเลิศนั้น ตอ้งเป็นการปกครองโดยกฎหมาย  
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ส าหรับองค์ประกอบของหลักธรรมาภิบาล ในด้านหลักความรับผิดชอบสามารถ
ตรวจสอบไดน้ั้น เป็นหลกัการท่ีท าให้คนทุกฝ่ายท าหนา้ท่ีของตนให้ดีท่ีสุดในการท างาน กลา้ท่ีจะ
ตดัสินใจและรับผิดชอบต่อการตดัสินใจนั้นๆของตน การมีพนัธะความรับผิดชอบต่อสังคม เป็น
การบริหารราชการท่ีดี มีความรับผิดชอบในภาระหนา้ท่ีและบทบาทท่ีมีต่อสาธารณชน โดยมีการ
จดัองค์กรหรือการก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีเน้นการด าเนินงาน เพื่อตอบสนองความตอ้งการของกลุ่ม
ต่างๆ ในสังคมอยา่งเป็นธรรม การท่ีจะมีพนัธะความรับผิดชอบต่อสังคมเช่นน้ี หน่วยงาน และผูท่ี้
เก่ียวขอ้งตอ้งพร้อมท่ีจะถูกตรวจสอบ และวดัผลการด าเนินงาน ทั้งในเชิงคุณภาพและปริมาณ อยา่ง
มีประสิทธิภาพ และการใชท้รัพยากรสาธารณะ ความรับผิดชอบท่ีตรวจสอบไดเ้ป็นการสร้างกลไก
ให้มีผูมี้รับผิดชอบตระหนักในหน้าท่ี รู้ส านึกในความรับผิดชอบต่อสังคม รวมทั้งใส่ใจปัญหา
สาธารณะของบา้นเมือง และกระตือรือร้นในการแกปั้ญหา ตลอดจนการเคารพในความคิดเห็นท่ี
แตกต่าง และกลา้ท่ีจะยอมรับผลจากการกระท าของตน  

3. แนวคิดเร่ืองการจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์น 
แนวคิดทัว่ไปเก่ียวกบัการจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นทัว่ไป รวมไปถึงท่ีดินนั้น มีแนวคิด

พื้นฐานมาจากเร่ืองของสิทธิเสรีภาพของประชาชน อยา่งไรก็ตาม เสรีภาพท่ีไม่มีขอบเขตจ ากดั ยอ่ม
ท าให้เกิดสภาวะอนาธิปไตย  เพราะทุกคนย่อมใช้เสรีภาพของตนอย่างเต็มท่ี ไม่สนใจว่าจะไป
กระทบสิทธิของบุคคลอ่ืนหรือไม่ ดงันั้นรัฐจึงไม่อาจปล่อยให้ประชาชนใช้สิทธิเสรีภาพของตน
กระท าการต่าง ๆ ได้โดยปราศจากการแทรกแซงจากการจดัระเบียบของรัฐ แต่รัฐต้องเข้ามา
จดัระบบการคุม้ครองมิให้มีการกา้วล่วงเสรีภาพต่อกนั รัฐสามารถล่วงล ้ าเขา้ไปในแดนแห่งสิทธิ
เสรีภาพของราษฎรไดก้็ต่อเม่ือมีกฎหมายบญัญติัใหอ้ านาจไวโ้ดยแจง้ชดั 13 กฎหมายจะให้อ านาจรัฐ
รุกล ้ าสิทธิเสรีภาพของประชาชนได้ก็แต่เพียงเท่าท่ีจ  าเป็นแก่การด ารงรักษาไวซ่ึ้งผลประโยชน์
สาธารณะ จึงอาจกล่าวได้ว่าภารกิจของรัฐท่ีขยายตวัออกไปเพื่อการด าเนินการใด ๆ อันเป็น
ประโยชน์แก่สาธารณะเป็นส่ิงท่ีน ามาใชใ้นการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของประชาชน 14 

สิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชน จดัไดว้่าเป็นสิทธิประเภทหน่ึงของเสรีภาพในกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจ ท่ีบรรดารัฐเสรีประชาธิปไตยให้การรับรองคุ้มครองไวโ้ดยรัฐธรรมนูญ แต่รัฐก็
สามารถจ ากดัสิทธิดงักล่าวได้ เหตุผลส าคญัท่ีสุดเป็นเหตุผลเดียวกบัการจ ากดัสิทธิเสรีภาพของ
เอกชนโดยทัว่ไป นัน่คือเพื่อการรักษาไวซ่ึ้งประโยชน์สาธารณะ ในปัจจุบนัหลกักรรมสิทธ์ิจะแสดง
บทบาทพร้อมกนัสองดา้น คือ ดา้นหน่ึงเอกชนมีอิสระในการใชส้อยทรัพยสิ์นท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิของ
                                                           

13 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ สิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ, (กรุงเทพมหานคร: ส านกักองทุนสนบัสนุน
ทุนวจิยั, 2538), น. 16-17. 

14 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 13, น. 16- 17. 
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ตน อีกดา้นหน่ึงกรรมสิทธ์ิมีความผกูพนัต่อสังคม กล่าวคือ การใชสิ้ทธิในทรัพยสิ์นของบุคคลตอ้ง
เป็นไปเพื่อประโยชน์ของสังคมโดยส่วนรวมดว้ย ในฐานะท่ีเจา้ของกรรมสิทธ์ิเป็นส่วนหน่ึงของ
สังคม ในการแสดงบทบาทด้านแรกไดเ้รียกร้องให้มีการประกนัสิทธิดงักล่าวไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
ขณะเดียวกันการแสดงบทบาทในด้านท่ีสองก็เรียกร้องให้รัฐสามารถออกกฎหมายมาก าหนด
ขอบเขตในการใชส้อยทรัพยสิ์นของเจา้ของทรัพย ์เพื่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อสาธารณะได ้15 

ลีออง ดูกีต ์(Leon Duguit) นกัปราชญช์าวฝร่ังเศสเห็นวา่สิทธิในทรัพยสิ์นจะตอ้งมีอยู่
เน่ืองจากเป็นหนา้ท่ีทางสังคมชนิดหน่ึง16 กล่าวคือ เจา้ของสิทธิในทรัพยสิ์นจะใชส้อยทรัพยสิ์นเพื่อ
ประโยชน์ของตนเองเท่านั้นหาไดไ้ม่ แต่ตอ้งปฏิบติัตามภาระท่ีมีต่อสังคมอีกดว้ย รัฐจึงชอบท่ีจะเขา้
มาแทรกแซงการใชส้อยทรัพยสิ์นของบุคคลเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่สังคมได้17 ดว้ยเหตุน้ี จึงมีการ
วางขอ้ก าหนดจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์นข้ึนเป็นจ านวนมาก18 

สิทธิในการจดัการทรัพยสิ์นของเอกชนไดถู้กจ ากดัไวโ้ดย “ประโยชน์ของคนทั้งชาติ” 
และเป็นท่ียอมรับกนัว่าสิทธิในทรัพยสิ์นท่ีไม่มีเง่ือนไขนั้น ในความเป็นจริงละเมิดมิได ้กล่าวคือ 
การใช้สอยทรัพยสิ์นของเอกชนตอ้งค านึงถึงประโยชน์ของรัฐ และไม่กระทบต่อประโยชน์ของ
เอกชนอ่ืน รัฐมีความชอบธรรมในอนัท่ีจะจ ากดัสิทธิในทรัพยสิ์น ผา่นทางบทบญัญติัแห่งกฎหมาย 
และสร้างความสมดุลของสิทธิในทรัพยสิ์นเขา้กบัประโยชน์สาธารณะ19 

รัฐมีอ านาจท่ีจะออกกฎหมายควบคุมการใช้สอยทรัพยสิ์น เพื่อปกป้องความมัน่คง
ปลอดภยัสาธารณะ และเพื่อการส่งเสริมสวสัดิการของรัฐ และศีลธรรมอนัดีของชุมชน ดงันั้น
ภายใตก้ารใชอ้  านาจเช่นน้ีของรัฐ สิทธิในทรัพยสิ์นยอ่มอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย20 เอกชนเป็น
เจา้ของสิทธิในทรัพยสิ์นได ้แต่ตอ้งมีการวางเง่ือนไขอนัจ าเป็น เพื่อเป็นการจ ากดัตดัรอนสิทธิใน
ทรัพยสิ์นของเอกชน โดยปกติมกัเป็นการจ ากดัสิทธิใชส้อยทรัพยสิ์น ระหวา่งเอกชนดว้ยกนัเองเพื่อ
มิให้เอกชนคนหน่ึงคนใดใช้สอยทรัพยสิ์นของตนในทางท่ีจะท าให้เกิดความเสียหายแก่ผูอ่ื้น เพื่อ
ความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง อาจมีความมุ่งประสงคเ์พื่อปกป้องผลประโยชน์ของสังคม 
เช่น กฎหมายผงัเมืองท่ีบงัคบัให้เอกชนตอ้งใชป้ระโยชน์ในท่ีดินตามแผนการท่ีก าหนดไวล่้วงหนา้ 
                                                           

15 ศุภเชษฐ ์คูสุวรรณ, “ความชอบธรรมทางกฎหมายของการเวนคืนอสงัหาริมทรัพยใ์นระบบกฎหมาย
ไทย,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2540), น. 38-39. 

16 ศุภเชษฐ ์คูสุวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 15, น. 38-39.  
17 ศุภเชษฐ ์คูสุวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 15, น. 38-39. 
18 ศุภเชษฐ ์คูสุวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 15, น. 38-39. 
19 มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช, เอกสารการสอนวชิากฎหมายเก่ียวกบัการเปล่ียนแปลงสงัคม, 

(ม.ป.ท: ม.ป.พ, 2531), น. 495. 
20 ศุภเชษฐ ์คูสุวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 15, น. 38-40. 
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ท าให้เอกชนผูเ้ป็นเจ้าของทรัพย์สินเส่ือมความสะดวก หรือสูญเสียสิท ธิเสรีภาพในอนัท่ีจะใช้
อ านาจกรรมสิทธ์ิเหนือทรัพยสิ์นของตนไปบา้งก็ตาม แต่รัฐก็ไม่จ  าตอ้งจ่ายค่าทดแทนให้ เพราะ
เอกชนแต่ละคนมีหนา้ท่ีต่อสังคมและตอ้งเสียสละให้แก่ส่วนรวม การใช้กรรมสิทธ์ิของเอกชนจึง
ตอ้งถูกผกูพนัโดยผลประโยชน์ของสังคม 

21 
เพื่อความผาสุกในการอยู่ร่วมกนัของประชาชนในสังคม รัฐจึงเขา้ไปแทรกแซงหรือ

ควบคุมวิถีแห่งการด าเนินกิจกรรมทางสังคมท่ีมีความซบัซ้อนข้ึน ไม่ว่าจะเป็นการเขา้ควบคุมทาง

เศรษฐกิจ การเงิน สวสัดิการสังคม การศึกษา และระบบสาธารณสุข โดยรัฐเขา้ไปแทรกแซงหรือ

ควบคุมผา่นการออกค าสั่ง การอนุญาต การห้าม การออกกฎ ค าสั่ง หรือกฎหมายต่าง ๆ ไดต้ราข้ึน

และบงัคบัใชเ้พื่อสนองนโยบายสาธารณะ22 ดว้ยเหตุน้ี การกระท าดงักล่าวของรัฐลว้นแต่ก่อให้เกิด

ผลกระทบต่อสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชนได ้โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในกรณีของสิทธิในท่ีดิน อาทิเช่น 

กฎหมายเก่ียวกบัสิทธิในท่ีดินของเอกชน กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการปฏิรูปท่ีดิน กฎหมายท่ีเก่ียวกบัการ

สงวนไวซ่ึ้งพื้นท่ีป่าและอุทยาน และกฎหมายควบคุมอาคาร เป็นตน้ 

5. ทฤษฎีเร่ืองกรรมสิทธ์ิและการครอบครอง 
1. กรรมสิทธ์ิและการครอบครองท่ีดิน 
ท่ีดินเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีความส าคญัต่อชีวิต และความเป็นอยูข่องมนุษยท์ั้งใน

อดีตปัจจุบนั และอนาคต โดยเฉพาะเม่ือจ านวนประชากรเพิ่มมากข้ึน แต่ในขณะท่ีพื้นดินมีจ ากดั
หรือลดน้องกว่าเดิม เน่ืองจากภัยธรรมชาติและการท าลายของมนุษย์ ดังนั้ นแล้ว รัฐจึงต้องมี
มาตรการจดัระบบการถือครองท่ีดินให้กบัประชาชน โดยการออกเอกสารสิทธ์ิในท่ีดินเพื่อเป็น
หลกัฐานส าหรับเจา้ของท่ีดินนั้น 

2. กรรมสิทธ์ิและการครอบครองทรัพยสิ์นทัว่ไป 
การครอบครองเป็นกฎเกณฑบ์งัคบัใชม้าก่อนมีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรบญัญติัรับรอง

เพราะธรรมชาติของมนุษย์ แสดงออกถึงความหวงแหนต่ออาณาเขตท่ีอยู่อาศัย อาหาร และ
ทรัพย์สินต่าง ๆ ท่ีตวัเองแสวงหามาได้ หากมีฝ่ายอ่ืนเข้ามายื้อแย่งเอาทรัพย์สินท่ีอยู่ในความ
ครอบครองของตนไปก็จะเกิดการต่อสู้ขดัขวาง เพื่อป้องกนัและสงวนไวซ่ึ้งส่ิงท่ีตนครอบครอง 
โดยเหตุท่ีการครอบครอบในระยะเร่ิมแรกอาศยัก าลงัอ านาจทางกายภาพ เพื่อปกป้องทรัพยสิ์นท่ีอยู่
ในความครอบครองของตน โดยฝ่ายท่ีมีก าลงัน้อยกว่าไม่อาจปกป้องทรัพยสิ์นของตนเองได ้ เกิด

                                                           
21 ศุภเชษฐ ์คูสุวรรณ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 15, น. 38-39.   
22 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 13, น. 16-17. 
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เป็นปัญหาต่อการอยูร่่วมกนั จึงวางหลกัเกณฑ์ลกัษณะของการครอบครองท่ีมีผลบงัคบัใช้ให้เป็น
กิจจะลกัษณะข้ึน เพื่อคุม้ครองผูท่ี้มีก าลงันอ้ยกวา่ และท าใหส้ังคมเกิดความสงบสุข23 

แนวคิดเก่ียวกบัการคุม้ครองกรรมสิทธ์ิของเอกชน ศตวรรษท่ี 18 - 19 กรรมสิทธ์ิใน
ทรัพยสิ์น ถือว่าเป็นสิทธิตามธรรมชาติของมนุษยช์นิดหน่ึงเช่นเดียวกบัสิทธิเสรีภาพอ่ืน ๆ ไม่ใช่ 
เกิดข้ึนเพราะกฎหมาย Aristotle มีแนวคิดวา่ ตอ้งยอมรับให้มีกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคล ซ่ึงตรงกนัขา้ม
กบั Plato ซ่ึงเสนอใหท้รัพยส์มบติัเป็นของส่วนรวม เพราะกรรมสิทธ์ิส่วนบุคคลก่อให้เกิดคุณค่าทั้ง
ทางภาคเศรษฐกิจและศีลธรรม ในแง่เศรษฐกิจ จะกระตุน้ให้คนออกไปท างาน เพื่อเพิ่มพูนทรัพย์
สมบติัส่วนตวัใหม้ากยิง่ข้ึน ท าใหแ้ยกส่วนไดเ้สียของคนในสังคมไดช้ดัเจนกวา่ และท าใหเ้กิดความ
ขดัแยง้นอ้ยกวา่การใหท้รัพยส์มบติัเป็นของส่วนรวม24  

ปี พ.ศ. 2175 – 2257 John Locke มีแนวคิดวา่ “ทรัพยสิ์นส่วนบุคคลช่วยท าให้บุคคลนั้น
มีศกัด์ิศรีข้ึนและท าใหมี้เสรีภาพมากข้ึน” แนวคิดดงักล่าวส่งผลท าให้เกิดทฤษฎีความศกัด์ิสิทธ์ิของ
ทรัพยสิ์นส่วนบุคคล และทฤษฎีแห่งการถือกรรมสิทธ์ิในทรัพย ์25 

กรรมสิทธ์ิ (Ownership) เป็นทรัพยสิทธิแสดงถึงความเป็นเจา้ของทรัพยสิ์น ท าให้ผูเ้ป็น
เจา้ของทรัพยสิ์นกลายเป็นผูมี้อ านาจ เป็นท่ีชุมนุมแห่งสิทธิ และไม่มีวนัส้ินไปได้เองตามล าพงั 
ถึงแมว้่าเจา้ของกรรมสิทธ์ิ จะไม่ได้ใช้สอยทรัพยสิ์นนั้นก็ตาม ก็ไม่ท าให้พน้จากสภาพการเป็น
เจ้าของทรัพย์สินไปได้ ยิ่งไปกว่านั้ นยงัเป็นสิทธิท่ีใช้ยนับุคคลได้ทั่วโลก และบุคคลอาจมี
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นได้ทุกชนิด เวน้แต่มีกฎหมายบญัญติัห้ามไวเ้ท่านั้น ส่วนการครอบครอง 
(Possession) เป็นกรณีท่ีผู ้ถือครองทรัพย์สินอยู่นั้ น อาจมิใช่เจ้าของกรรมสิทธ์ิ ซ่ึงอาจได้รับ
ทรัพยสิ์นนั้นมาจากเจา้ของกรรมสิทธ์ิ โดยตนเองยดึถือครอบครองไวแ้ทน หรือเป็นการเขา้ถือครอง
ทรัพยสิ์นอนัปราศจากเจา้ของ หรือไม่ปรากฏตวัเจา้ของ หรือโดยอาศยักฎหมายอ่ืน เช่น เร่ืองการ
ครอบครองปรปักษ์ก็ได ้ดว้ยเหตุน้ี จึงท าให้บุคคลเกิดมีสิทธิในบางประการข้ึนเหนือทรัพยสิ์นนั้น
ได้ การครอบครอง เป็นสิทธิท่ีคล้ายคลึงกับกรรมสิทธ์ิมากท่ีสุด แต่ก็มีความแตกต่างจากเร่ือง
กรรมสิทธ์ิ โดยลกัษณะทัว่ไปของการครอบครอง จะตอ้งประกอบไปดว้ยการเขา้ยึดถือทรัพยสิ์นไว้
ภายใตอ้ านาจของผูค้รอบครอง โดยมีการควบคุมทรัพยสิ์นนั้นไดต้ามสภาพความเป็นจริง และตอ้ง

                                                           
23 ม.ร.ว.เสนีย์ ปราโมช, ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์กฎหมายลักษณะทรัพย์, 

(กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพพ์ลสยามพร้ินติ้ง, 2551), น. 403. 
24 กลัยา ตณัศิริ และพิมพใ์จ สระทองอุ่น, “เอกสารประกอบค าบรรยายกระบวนวิชาหลกักฎหมายแพ่ง

และพาณิชย์,” (วิทยานิพนธ์มหาบณัฑิต ภาคพิเศษคณะนิติศาสตร์มหาลยัรามค าแหง ส านักพิมพม์หาวิทยาลยั
รามค าแหง, 2547), น. 22. 

25 กลัยา ตณัศิริ และพิมพใ์จ สระทองอุ่น, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 24, น. 22. 
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มีเจตนายึดถือทรัพย์สินนั้นเพื่อตน การครอบครอง จึงหมายถึงการท่ีบุคคลไปมีอ านาจเหนือ
ทรัพยสิ์นในสภาพความเป็นจริงนัน่เอง26 

6. แนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกบัระบบกฎหมายและนิติวิธีทางกฎหมาย ในส่วนน้ีเพื่อน าไป
วิเคราะห์ถึงเขตอ านาจศาลเม่ือเกิดกรณีพิพาทสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุระหว่างรัฐกบัเอกชนคู่สัญญา 
และการแบ่งแยกสัญญาทางแพง่กบัสัญญาทางปกครอง 

การศึกษาถึงบทบาทอ านาจหนา้ท่ีของศาลไม่ว่าศาลยุติธรรมหรือศาลปกครอง จ าเป็น
อยา่ง 

ยิง่ท่ีจะตอ้งเขา้ใจระบบกฎหมายและระบบศาล เพราะศาลแต่ละศาลถูกจดัตั้งข้ึนมาให้มี
อ านาจพิจารณาเฉพาะคดีแตกต่างกนัออกไป การศึกษาถึงอ านาจศาลจึงเร่ิมจากการศึกษาระบบ
กฎหมายกฎหมายมหาชนถูกแบ่งแยกและก่อตั้งต่างหากจากฎหมายเอกชน เฉพาะประเทศท่ีใช้
ระบบกฎหมายแบบ Civil Law เท่านั้น มีทฤษฎีท่ีน ามาใชพ้ิจารณาเพื่อการแบ่งแยกกฎหมายเอกชน
กบักฎหมายมหาชน ดงัน้ี 

1. ทฤษฎีตวัการแห่งกฎหมาย หรือ คู่กรณีแห่งนิติสัมพนัธ์(Subject of Law) พิจารณา
จากคู่กรณี หรือผูท้รงสิทธิแห่งนิติสัมพนัธ์วา่มีฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นรัฐ หน่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐเขา้มาเก่ียวขอ้งหรือไม่ ซ่ึงอาจเก่ียวขอ้งระหวา่งกนัเองหรือกบัเอกชนก็ได ้

2. ทฤษฎีความไม่เท่าเทียมกนัในสถานะหรือนิติสัมพนัธ์ (Subordination Theory) 
สืบเน่ือง 

จากทฤษฎีตวัการแห่งกฎหมาย ท่ีตอ้งมีคู่กรณีอยา่งนอ้ยฝ่ายหน่ึงเป็นรัฐ ท าใหก้ารเขา้ไป
มีนิติสัมพนัธ์กบัเอกชน โดยท่ีรัฐมีเอกสิทธ์ิ สามารถบงัคบัการให้เป็นไปไดฝ่้ายเดียว โดยไม่ตอ้ง
ได้รับความยินยอมจากเอกชน ก็เพราะเป็นเร่ืองในทางมหาชน เน่ืองจากไม่ได้อยู่บนหลกัความ
เสมอภาคเท่าเทียมกนัของคู่กรณีอยา่งนิติสัมพนัธ์ของเอกชน 

3. ทฤษฏีเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะ หรือประโยชน์มหาชน (Interest Theory) เพราะ
กฎหมายมหาชนไม่ไดมุ้่งเพื่อประโยชน์ของเอกชนคนใดคนหน่ึง หรือกลุ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึงเป็น
การเฉพาะ แต่มุ่งเพื่อประโยชน์สาธารณะอนัมีผลกระทบต่อส่วนร่วมเป็นส าคญัดงัน้ี จึงไม่อาจอาศยั
เพียงทฤษฎีใดทฤษฎีหน่ึงเพื่อน ามาเป็นหลกัในการพิจารณาการเป็นกฎหมายมหาชนได้ แต่ตอ้ง
พิจารณาประกอบกนัทุกทฤษฎีเพื่อใหเ้กิดความชดัเจนและถูกตอ้ง 

1) กฎหมายเอกชนและนิติวธีิของกฎหมายเอกชน 
กฎหมายเอกชน คือ กฎหมายท่ีก าหนดเก่ียวกบัสถานะและความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคล 

บนพื้นฐานความเสมอภาคเท่าเทียมกัน หรือเป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกับความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ต้
                                                           

26 วรพจน์ วศิรุตพิชญ,์ อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 13, น. 16 - 17. 
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ปกครองดว้ยกนัเอง27บนหลกัความเสมอภาคและเสรีภาพในการแสดงเจตนา กล่าวคือ เอกชนคนใด
คนหน่ึงจะบงัคบัเอกชนอีกคนให้กระท าการหรือไม่กระท าการ หรือจ ายอมต่อส่ิงใดส่ิงหน่ึงโดย
ล าพงัปราศจากความสมคัรใจและความยนิยอมไม่ได ้แมว้า่เอกชนนั้นจะมีอ านาจในฐานะเป็นผูท้รง
สิทธิก็ตาม เช่น เป็นเจา้หน้ี ก็ไม่อาจบงัคบัช าระหน้ีได้โดยล าพงั หากแต่ตอ้งอาศยัการฟ้องร้อง
บงัคบัคดีทางศาล ซ่ึงเป็นกระบวนการยติุธรรมของรัฐในการบงัคบัตามสิทธิท่ีมี นิติวิธีของกฎหมาย
เอกชน28 คือ “แบบแผนหรือกระบวนการท่ีเป็นวิธีคิดอยา่งเป็นระบบในทางกฎหมายเอกชน บรรดา
ท่ีเป็นกฎเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีก าหนดสถานะหรือความสัมพนัธ์ระหว่างเอกชนกับเอกชน บน
พื้นฐานความเสมอภาคเท่าเทียมกนั โดยมีวตัถุประสงคคื์อประโยชน์ส่วนตนของเอกชน”นิติวิธีทาง
กฎหมายเอกชนท่ีส าคญั คือ การผกูนิติสัมพนัธ์ของเอกชนตามหลกัเสรีภาพในการแสดงเจตนา อยู่
บนพื้นฐานความสมคัรใจภายใตห้ลกัสุจริต ท่ีไม่ขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของ
ประชาชน เม่ือแสดงเจตนามุ่งโดยตรงต่อการผูกนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหว่างเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนั
แลว้ รัฐตอ้งให้ความรับรองคุม้ครองและบงัคบัการให้เป็นไปตามเจตนาของเอกชน ตามหลกัความ
ศกัด์ิสิทธ์ิในการแสดงเจตนา โดยเฉพาะกรณีเอกชนนั้นแสดงเจตนาเพื่อก่อนิติสัมพนัธ์เพื่อมุ่งให้เกิด
ความเคล่ือนไหวในสิทธิอยา่งใดอยา่งหน่ึงของตน เช่น สิทธิในทรัพยสิ์นฯ โดยการแสดงเจตนาท า
นิติกรรมสัญญารูปแบบต่างๆ ด้วยความยินยอมและสมคัรใจ อาทิการท าสัญญาซ้ือขาย สัญญา
แลกเปล่ียน สัญญาขายฝาก เป็นตน้ 

2) กฎหมายมหาชนและนิติวธีิทางกฎหมายมหาชน 
มีผูใ้ห้นิยามความหมาย ค าจ ากดัความอนัแสดงถึงลกัษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชน

ไวเ้ป็นจ านวนมาก ในท่ีน้ีผูเ้ขียนขอยกความหมายหรือการอธิบายท่ีสอดคลอ้งกบัลกัษณะเฉพาะของ
กฎหมายมหาชนตามแนวทางต่างประเทศและของไทย ดงัน้ี 

ตามความหมายของ Professor Andre de Laubadere หมายถึง 29 “กฎหมายท่ีวาง
กฎเกณฑ์แก่สาธารณบุคคล (Personnes Publiques) อนัไดแ้ก่ รัฐ องคก์รปกครอง และรวมตลอดถึง
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอ่ืนๆ ในด้านการด าเนินความสัมพนัธ์ระหว่างสาธารณบุคคลดว้ย
กนัเองตลอดจนความสัมพนัธ์ระหวา่งสาธารณบุคคลกบัเอกชน 

                                                           
27 ภูริชญา วฒันรุ่ง, หลกักฎหมายมหาชน: ความหมายกฎหมายมหาชน, (กรุงเทพมหานคร:  

คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2545), น. 40. 
28 สิทธิกร ศกัด์ิแสง, “นิติวธีิท างกฎหมายเอกชน: นิติกรรมตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย,์” 

(วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัราชภฎัสุราษฎร์ธานี, 2556), น. 60. 
29 ภูริชญา วฒันรุ่ง, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 27, น. 307. 
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ตามความหมายของ ศาสตราจารย ์ดร.หยุด แสงอุทยั  30 อธิบายว่า “กฎหมายมหาชน
ไดแ้ก่กฎหมายท่ีก าหนดความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐกบัราษฎร ในฐานะท่ีเป็น
ฝ่ายปกครองราษฎร กล่าวคือ ในฐานะท่ีรัฐมีอ านาจเหนือราษฎร 

จากการศึกษานิยาม ความหมายของกฎหมายมหาชน ท าให้พบถึงลกัษณะท่ีเป็นการ
เฉพาะของกฎหมายมหาชน และมีความแตกต่างจากฎหมายเอกชนอยา่งชดัเจน กล่าวคือ 

(1) กฎหมายมหาชน เป็นกฎหมายท่ีมีวตัถุประสงคห์ลกัในการก าหนดโครงสร้าง การ
จดัตั้งองค์กรฝ่ายมหาชน ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์กร รวมถึงการก าหนดตวับุคคลท่ีจะเป็นผูใ้ช้
อ  านาจตามกฎหมายมหาชนไวอ้ยา่งชดัเจน ตั้งแต่การเขา้สู่ต าแหน่งไปจนถึงการพน้จากต าแหน่ง 

(2) กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการควบคุม และตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐโดยเฉพาะเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ในการกระท าการหรือไม่กระท าการอยา่งใดอยา่งหน่ึง ท่ีตอ้ง
มีกฎหมายให้อ านาจไว ้และจะกระท าการเกินขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดให้อ านาจไวไ้ม่ได้ มิ
เช่นนั้นแลว้จะเกิดการใชอ้ านาจตามอ าเภอใจ ไม่ถูกตอ้ง การคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนจึง
ไม่อาจเกิดข้ึนไดเ้ลย 

(3) กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีใชบ้งัคบับนพื้นฐานนิติสัมพนัธ์ท่ีไม่เท่าเทียมกนั ใน
ลกัษณะท่ีรัฐโดยหน่วยงานหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐ มีอ านาจและเอกสิทธ์ิฝ่ายเดียวในการบงัคบัการให ้

เป็นไปตามกฎหมาย เช่น การออกค าสั่งทางปกครองให้ร้ือถอนอาคารท่ีมีลกัษณะอนั
อาจเกิดอนัตรายแก่ประชาชนผูส้ัญจร หากเอกชนไม่ยินยอมด าเนินการ เจา้หน้าท่ีของรัฐตอ้งมี
อ านาจด าเนินการตามกฎหมายไดโ้ดยไม่ตอ้งฟ้องคดีเพื่อขอให้ศาลบงัคบัก่อน มิฉะนั้นแลว้ หาก
ปล่อยใหต้อ้งไปฟ้องคดีต่อศาล หรือฝ่ายปกครองไม่มีอ านาจด าเนินการร้ือถอนไดเ้อง ยอ่มไม่ทนัต่อ
เหตุการณ์ และก่อใหเ้กิดความเสียหาย กระทบต่อประโยชน์สาธารณะ 

(4) กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีมุ่งคุม้ครองเพื่อใหเ้กิดการดุลภาพระหวา่งประโยชน์
สองประโยชน์ คือประโยชน์สาธารณะกบัประโยชน์ของเอกชนให้มากท่ีสุด แต่ในท่ีสุดแลว้หาก
จะตอ้งเลือกประโยชน์สาธารณะซ่ึงส าคญัและมาก่อนประโยชน์ของเอกชน แต่กฎหมายจะตอ้ง
เรียกร้องเอาจากเอกชนเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น กล่าวคือ ไม่อาจอ้างหรือน าเอากฎหมายมหาชนเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ ไปเรียกร้องให้เอกชนคนใดคนหน่ึงตอ้งสละประโยชน์ส่วนตนเพื่อประโยชน์
ส่วนรวมเกินความจ าเป็น หรือเกินสมควรไม่ได ้ภายใตห้ลกัการชดใช ้เยียวยา ทดแทนประโยชน์
ของเอกชนท่ีเป็นธรรมและเหมาะสม 

                                                           
30 หยดุ แสงอุทยั, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป, (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ ์

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2520), น. 20. 
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(5) กฎหมายมหาชนเป็นกฎหมายท่ีมีบทบงัคบัตายตวั (Ius Cogens) ในลกัษณะท่ีคู่นิติ
สัมพนัธ์ฝ่ายหน่ึงคือหน่วยงานหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ไม่อาจท าความตกลงยกเวน้การบงัคบัใช้
กฎหมาย เพราะไม่ใช่เร่ืองความเสมอภาคและสมคัรใจผูกนิติสัมพนัธ์กนั ในกรณีปกติอย่างนิติ
สัมพนัธ์ของเอกชน 

จากลกัษณะเฉพาะและความส าคญัของกฎหมายมหาชนท่ีมีความแตกต่างจากกฎหมาย
เอกชน ส่งผลใหต้อ้งมีแบบแผน การคิดวเิคราะห์อยา่งเป็นระบบในทางกฎหมายมหาชนเฉพาะ ซ่ึงมี
ความแตกต่างจากนิติวธีิทางกฎหมายเอกชน 

นิติวิธีทางกฎหมายมหาชน31 คือ “ วิธีในการคิดวิเคราะห์ หรือวิธีพิจารณาปัญหาอย่าง
เป็นระบบในเร่ืองกฎหมายมหาชน ตามแบบแผนของกฎหมายมหาชน ” มี 2 ระดบัคือ นิติวิธีทัว่ไป
ส าหรับนกักฎหมายมหาชนทุกสาขา เพื่อการใชก้ฎหมาย การตีความ การบญัญติักฎหมายตลอดจน
การพิจารณาตดัสินคดี และ นิติวธีิเฉพาะ ซ่ึงเป็นการคิดวเิคราะห์ในทางกฎหมายมหาชน ผูใ้ชนิ้ติวิธี
แบบน้ีมีลกัษณะจ ากดัเฉพาะฐานะใดฐานะหน่ึง เช่น เป็นตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง เป็น
ผูบ้ญัญติักฎหมายมหาชนสาขาต่างๆ เป็นตน้ 

โดยเฉพาะ นิติวธีิทัว่ไปทางกฎหมายมหาชน ประกอบดว้ย 
1. นิติวิธีหลัก คือ หลักในการพิจารณา วิเคราะห์ปัญหาใดๆ ในแบบของกฎหมาย

มหาชน 
ประกอบดว้ย 32 
1) นิติวิธีเชิงปฏิเสธ หมายถึง การห้ามน าหลักกฎหมายเอกชนมาใช้กับปัญหาทาง

กฎหมายมหาชนโดยตรง เป็นการปฏิเสธการอาศยัแนวคิด การตีความ การใชบ้งัคบักฎหมายเอกชน
แก่นิติสัมพนัธ์ตามกฎหมายมหาชน เพราะท าให้มีการน าหลกัความเสมอภาคซ่ึงเป็นเร่ืองของ
เอกชนมาใชก้บัรัฐ หรือฝ่ายมหาชนในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัประโยชน์สาธารณะดว้ย เป็นการไม่ถูกตอ้ง
ตามหลกัการและเหตุผล รวมทั้งไม่มีความเหมาะสมกบัสภาพความเป็นจริงในการจดัท าบริการ
สาธารณะต่างๆ ท่ี 

ตอ้งด ารงไวซ่ึ้งอ านาจและเอกสิทธ์ิของรัฐ และฝ่ายปกครองผูมี้หน้าท่ีตามกฎหมาย มิ
เช่นนั้นบริการ 

สาธารณะและประโยชน์สาธารณะย่อมไม่อาจบรรลุวตัถุประสงค์ได ้การปฏิเสธน้ียงั
รวมถึงการไม่น าองค์กรและระบบวิธีพิจารณาท่ีใช้ในระบบกฎหมายเอกชนมาใช้กบัปัญหาทาง

                                                           
31 ภูริชญา วฒันรุ่ง, อ้างแล้วเชิงอรรถท่ี 27, น. 307. 
32 บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ, กฎหมายมหาชน เล่ม 3: ท่ีมาและนิติวธีิ, (กรุงเทพมหานคร: นิติธรรม, 2538),  

น. 291-293. 
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กฎหมายมหาชนด้วย เช่นในประเทศท่ีมีศาลพิเศษแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม ได้แก่ ศาล
รัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง ฯลฯศาลพิเศษเหล่าน้ีมีส่วนส าคญัในการสร้าง และพฒันา ท าให้กฎหมาย
มหาชนเป็นระบบ เช่นท่ีปรากฏในค าวินิจฉัย หรือค าพิพากษานั้นเอง จะแสดงหลกักฎหมาย หรือ
ขอ้ยกเวน้ไวด้ว้ยเสมอนกัวิชาการ หรือผูศึ้กษากฎหมายรวมทั้งบุคคลท่ีสนใจทางกฎหมายมหาชน
สามารถวิพากษ์วิจารณ์ค าวินิจฉัยตามหลกัทางวิชาการได้ ท าให้เกิดการต่อยอดและพฒันาหลกั
กฎหมายมหาชนต่อไปอยา่งไรก็ตาม ไม่ไดห้มายความว่าแนวคิดต่างๆ ของกฎหมายเอกชนจะไม่
สามารถน ามาใชก้บัเร่ืองกฎหมายมหาชนไดเ้ลย เพราะดว้ยวิวฒันาการของกฎหมายเอกชนเกิดข้ึน
และพฒันามาจากระบบเก่าแก่จนในบางเร่ืองตกผลึก และเป็นหลกัการท่ีมีการยอมรับ เช่น ในเร่ือง
เก่ียวกบัวตัถุประสงคข์องนิติกรรมชอบดว้ยกฎหมาย หรือขดัต่อความสงบเรียบร้อย ศีลธรรมอนัดี
ของประชาชน หรือไม่อาจตอ้งน าแนวคิดของกฎหมายเอกชนมาปรับใช ้เป็นตน้ 

2) นิติวิธีเชิงสร้างสรรค์ หมายถึง การท่ีกฎหมายมหาชนนั้นอยู่บนพื้นฐานท่ีต้อง
ค านึงถึงและจะตอ้งน าหลกัประโยชน์สาธารณะมาพิจารณาประกอบกบัการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพ
ของบุคคลเพื่อใชเ้ป็นหลกัในการสร้างหลกักฎหมายมหาชนท่ีดี 

7. ประเภทของการกระท าทางปกครอง 
การกระท าทางปกครอง แบ่งออกไดเ้ป็น 2 ประเภท คือ นิติกรรมทางปกครอง กบัการ

ปฏิบติัการทางปกครอง 
นิติกรรมทางปกครอง หมายถึง การกระท าใดๆ ของฝ่ายปกครองท่ีเป็นการใช้อ านาจ

ตามกฎหมาย และแสดงเจตนาออกมาให้ปรากฏเพื่อให้มีผลเป็นการสร้างนิติสัมพนัธ์  เพื่อก่อ
เปล่ียนแปลง โอน สงวน หรือระงบัซ่ึงสิทธิอย่างใดอย่างหน่ึงให้มีผลตามกฎหมายระหว่างฝ่าย
ปกครองดว้ยกนัเองหรือฝ่ายปกครองกบัเอกชน อาจเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียว หรือนิติกรรมหลายฝ่าย 

นิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว (Act Administratif Unilateral) การท่ีฝ่ายปกครองก่อนิติ
กรรมฝ่ายเดียวหมายถึง การกระท าของฝ่ายปกครองนั้นไดมุ้่งโดยตรงต่อการผกูนิติสัมพนัธ์ระหวา่ง
บุคคล ให้เกิดความเคล่ือนไหวในทางกฎหมายประการใดประการหน่ึง โดยไม่จ  าตอ้งไดรั้บความ
ยินยอมจากคู่กรณีอีกฝ่ายแห่งนิติสัมพนัธ์ก่อน เพื่อก่อ เปล่ียนแปลง โอน สงวนหรือระงบัซ่ึงสิทธิ
ได้แก่ กฎ และค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงอ านาจในการท านิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวของฝ่าย
ปกครองนั้น มีทั้งอ านาจผกูพนัท่ีก่อข้ึนโดยฝ่ายปกครอง ซ่ึงไม่อาจปฏิเสธได ้เป็นการใชดุ้ลพินิจ ซ่ึง
เปิดโอกาสใหฝ่้ายปกครองตดัสินใจได้ วา่จะเลือกกระท าการ หรือไม่กระท าการ แต่ตอ้งด าเนินการ
ภายใตก้รอบหรือขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด ตอ้งชอบด้วยแบบของการกระท าทางปกครอง เช่น 
ตอ้งออกค าสั่งเป็นลายลกัษณ์อกัษร ตอ้งอา้งกฎหมายท่ีให้อ านาจไว ้และให้เหตุผลประกอบค าสั่ง
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เสมอ เป็นตน้ นอกจากน้ีกระบวนการในการออกค าสั่งทางปกครองตอ้งชอบด้วยกระบวนการท่ี
กฎหมายก าหนด 

นิติกรรมทางปกครองสองฝ่ายหรือหลายฝ่าย ไดแ้ก่ “สัญญาทางปกครอง”ศาสตราจารย ์
เวอเดล (Vedel) แห่งมหาวิทยาลยักรุงปารีส ได้อธิบายว่า33 ในการด าเนินการของฝ่ายปกครองน้ี 
นอกจากจะใชว้ธีิการทางกฎหมายโดยการท านิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวแลว้ ฝ่ายปกครองยงัใช้
วิธีการท าสัญญาได้อีกด้วย สัญญาท่ีฝ่ายปกครองท าหรือมีส่วนเก่ียวข้องนั้น เรียกว่าสัญญาทาง
ปกครอง (Contrats de l’ Administration) การใชส้ัญญาทางปกครองในการด าเนินกิจกรรมของรัฐ
เพื่อวตัถุประสงคท่ี์ส าคญัคือ เพื่อประโยชน์สาธารณะซ่ึงมีมากมายหลายรูปแบบ ท าให้บางกรณียาก
ท่ีจะก าหนดรูปแบบของสัญญาทางปกครองไวโ้ดยเฉพาะ ว่าตอ้งมีรูปแบบอย่างไร ซ่ึงมีแนวคิด
เก่ียวกับสัญญาทางปกครองท่ีส าคัญและได้รับการยอมรับ คือ หลักสัญญาทางปกครองของ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส ซ่ึงแบ่งออกได ้เป็น 2 ประเภท34 คือ สัญญาทางปกครองโดยกฎหมายก าหนด
และสัญญาสัญญาทางปกครองโดยสภาพ 

ประเภทของสัญญาทางปกครอง กรณีแรก มีกฎหมายก าหนดไวโ้ดยชัดแจ้ง หรือ
ก าหนดให้สัญญานั้นอยู่ในอ านาจของศาลปกครอง เป็นการก าหนดโดยออ้ม เพื่อให้คดีเก่ียวกบั
สัญญาดงักล่าวอยู่ในอ านาจศาลปกครอง เช่น สัญญาว่าจา้งเอกชน ก่อสร้าง ซ่อมแซมอาคารท่ีใช้
เพื่อประโยชน์สาธารณะ เป็นตน้ 

ประเภทสัญญาทางปกครอง กรณีท่ีสอง คือโดยสภาพ ไม่มีกฎหมายก าหนดอย่าง
สัญญาประเภทแรก หลกัน้ีเกิดจาก ฝร่ังเศสวางหลกัวินิจฉัยหากปรากฏว่าสัญญานั้นมีคู่กรณีอย่าง
น้อยฝ่ายหน่ึงเป็นฝ่ายปกครอง เขา้มาเก่ียวขอ้งในฐานะคู่สัญญา ประกอบกบัมีวตัถุประสงค์ของ
สัญญาเพื่อให้ด าเนินการ หรือให้เขา้ร่วมด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ ในท่ีน้ีพิจารณาไดจ้าก
ขอ้ก าหนดหรือเน้ือหาในตวัสัญญานั้นๆ เอง จะแสดงออกให้เห็นถึงเอกสิทธ์ิของฝ่ายปกครอง ใน
ลกัษณะท่ีเหนือคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึง เช่น มีขอ้ก าหนดตกลงให้ฝ่ายปกครอง เปล่ียนแปลงแกไ้ข เลิก
สัญญาได้ฝ่ายเดียว โดยคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงไม่ตอ้งให้ความยินยอม ซ่ึงหลกัเกณฑ์ต่างๆเหล่าน้ี
สามารถน ามาใชใ้นการแบ่งแยกระหวา่งสัญญาทางปกครองกบัสัญญาทางแพ่งของฝ่ายปกครองได ้
เพราะมิใช่ว่าทุกกรณีสัญญาท่ีฝ่ายปกครองท าข้ึนนั้นจะเป็นสัญญาทางปกครองเสมอไป หลกัน้ีได้

                                                           
33 โภคิน พลกลุ, สญัญาทางปกครองในกฎหมายไทย , ในเอกสารประกอบการสมัมนาและการสมันา

เชิงปฏิบติัการ เร่ืองสญัญาทางปกครอง : การแลกเปล่ียนประสบการณ์ระหวา่งประเทศเก่ียวกบัสญัญาทาง
ปกครองและบทบาทของศาล, (กรุงเทพมหานคร: ส านกังานศาลปกครอง, 2546), น. 541-543. 

34 โภคิน พลกลุ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 33, น. 541-543. 
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ถูกน ามาอธิบายอีกคร้ังในท่ีประชุมใหญ่ในศาลปกครองสูงสุด35 ว่าสัญญาใดจะเป็นสัญญาทาง
ปกครองตามท่ีบญัญติั ไวใ้นมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 ไดน้ั้น ตอ้งพิจารณาจากหลกัคู่สัญญาและเน้ือหา หรือขอ้ก าหนดในสัญญาท่ี
แสดงเอกสิทธ์ิฝ่ายเดียวของคู่สัญญาเป็นส าคญั 

บริการสาธารณะ มีองค์ประกอบทีส่ าคัญ 2 ประการ คือ 
1. ตอ้งเป็นเร่ืองท่ีจดัท าโดยนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน (Unepersonne Pubique) ใน

ส่วนองค์ประกอบด้านโครงสร้างรัฐ เป็นบุคคลท่ีถูกสมมติข้ึนมา จ าเป็นตอ้งมีฝ่ายปกครองเป็น
ผูด้  าเนินการจดัท าบริการสาธารณะแทน หรืออาจให้เอกชนเขา้มาร่วมจดัท าบริการสาธารณะแทน
ฝ่ายปกครองในบางกิจการได ้เช่น ในรูปรัฐวิสาหกิจต่างๆ ทั้งน้ีเพื่อความคล่องตวัในการบริหาร
จดัการ แต่ยงัคงอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลจากฝ่ายปกครองอยู ่

2. ต้องเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับประโยชน์ของคนหมู่มากของสังคม ในลักษณะ
ประโยชน์ส่วนรวมหรือร่วมกัน เป็นการพิจารณาโครงสร้างด้านวตัถุประสงค์หรือเน้ือหาของ
กิจการท่ีฝ่ายปกครองจดัท า มุ่งท่ีประโยชน์สาธารณะ (Interest Public) หรือไม่เป็นส าคญั เม่ือทราบ
วา่ภารกิจของรัฐ ซ่ึงจดัท าในรูปบริการสาธารณะเป็นภารกิจหลกัของฝ่ายปกครอง เพื่อตอบสนอง
ต่อความตอ้งการประชาชนของรัฐ รัฐท าให้เกิดหลกัส าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะข้ึน ตาม
ทฤษฎีกฎหมายบริการสาธารณะของ Rolland36 เป็นหลกัท่ีส าคญัท่ีน ามาใชก้บับริการสาธารณะได้
ทุกประเภท คือ 

1. หลกัความเสมอภาค เพราะวตัถุประสงค์ในการท่ีรัฐเขา้มาจดัท าบริการสาธารณะ
ไม่ไดว้างอยูบ่นหลกัของประโยชน์ผูใ้ดผูห้น่ึงโดยเฉพาะเหมือนเอกชน เป็นการจดัท าเพื่อประโยชน์
ของพลเมืองของรัฐทุกคน จึงตอ้งมีความเสมอภาคกนั 

2. หลกัความต่อเน่ืองของการบริการสาธารณะ (Principe de Continuité) มาจากหลกั
ความต่อเน่ืองของรัฐ (Principe de la Continuité de l'Etat) เป็นหลกัท่ีเรียกร้องให้ฝ่ายปกครองตอ้ง
จดัให้มีบริการสาธารณะอย่างสม ่าเสมอและตลอดเวลาไม่อาจท าให้ขาดความต่อเน่ืองเช่นน้ีได ้
เพราะเป็นเร่ืองท่ีกระทบและเดือดร้อนแก่ประชากรของรัฐจ านวนมาก 

3. หลกัการปรับปรุงเปล่ียนแปลง เม่ือสังคมมีการเคล่ือนไหวเปล่ียนแปลงอยูต่ลอดเวลา 
ท า ให้รัฐไม่อาจหยุดน่ิงเพียงบริการสาธารณะเช่นเดิม เช่น บริการสาธารณะท่ีเก่ียวกบัการรักษา
ความมัน่คงปลอดภยั ความสงบเรียบร้อย การอ านวยความยุติธรรมแก่ประชาชนเท่านั้น แต่รัฐตอ้ง

                                                           
35 มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด คร้ังท่ี 6/2544 วนัท่ี 10 ตุลาคม 2544 
36 วษิณุ วรัญญู, ปิยะศาสตร์ ไขวพ้นัธ์ุ และเจตน์ สถาวรศีลพร , ต ารากฎหมายปกครองวา่ดว้ยกฎหมาย

ปกครองทัว่ไป, (กรุงเทพมหานคร: ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2551), น. 185-186. 
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ปรับปรุงบริการสาธารณะให้ทนัต่อสภาวะต่างๆ ของโลก เช่น ดา้นพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม
เป็นตน้ว่าการลงทุนดา้นสาธารณูปโภค การลงทุนโครงสร้างระบบขนส่ง การคมนาคมใหญ่ๆ ท่ี
เอกชนอาจไม่มีก าลงัมากพอ รัฐจ าตอ้งเขา้ไปร่วมจดัท ากบัเอกชนหรืออาจด าเนินกิจการอยา่งเอกชน 
ทั้งน้ีเพื่อให้เกิดความคล่องตวัและประสิทธิภาพท่ีดีกว่า เช่น ในรูปรัฐวิสาหกิจ ไฟฟ้า ประปา 
รถไฟฟ้า ทางด่วน ธนาคาร เป็นตน้ หลกัน้ีท าให้อาจแบ่งประเภทบริการสาธารณะออกไดเ้ป็น 2 
ประการ คือบริการสาธารณะทางปกครอง (Services Publics Administrative) และบริการสาธารณะ
ท่ีมีลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (Services Publicsindustriels et Commerciaux) เป็น
ตน้ 

8. แนวความคิดในการระงบัขอ้พิพาทนอกศาล 
กระบวนการระงบัขอ้พิพาทในปัจจุบนัมีหลากหลายรูปแบบ ไม่ใช่เพียงการระงบัขอ้

พิพาทโดยกระบวนการของศาลเท่านั้น แต่เม่ือสภาพเศรษฐกิจสังคมไดเ้จริญข้ึน ขอ้พิพาทท่ีเกิดจาก
การด าเนินการในรูปแบบต่างๆไดมี้ปริมาณเพิ่มข้ึน ทั้งจ  านวนและประเภท ซ่ึงมีความหลากหลาย
แตกต่างและซบัซอ้นข้ึนกวา่ในอดีตอยา่งมาก คดีท่ีข้ึนสู่ศาลมีจ านวนมาก การพิจารณาและพิพากษา
ของศาลจึงมีความล่าช้าตามไปดว้ย เหตุผลท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงคือความแตกต่างระหว่างการ
พิจารณาของศาลกบัการระงบัขอ้พิพาทนอกศาล คือศาลมีองคค์ณะและเป็นสถาบนัท่ีจดัตั้งไวอ้ยา่ง
ถาวรเพื่อพิจารณาพิพากษาคดีต่างๆ มีกฎหมายวิธีพิจารณาความท่ีใช้อยู่ตามปกติเพื่อก าหนด
ขั้นตอนและวธีิการในการพิจารณา และพิพากษาคดี การด าเนินกระบวนการพิจารณาของศาลจึงอยู่
ภายใตบ้งัคบัของกฎหมายวิธีพิจารณาความโดยเคร่งครัด ไม่ว่าจะเป็นกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ใน
เร่ืองของพยานหลกัฐาน การอุทธรณ์ หรือฎีกาค าพิพากษา และในการพิพากษาคดีศาลตอ้งน าตวับท
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งมาปรับใชก้บัขอ้พิพาทอยา่งเคร่งครัด ต่างกบัการระงบัขอ้พิพาทนอกศาล ดงันั้น
การระงบัขอ้พิพาทนอกศาลจึงเป็นทางเลือกท่ีดีทางหน่ึง เน่ืองจากสะดวกรวดเร็ว ประหยดั และยงัมี
บุคลากรภายนอกซ่ึงเป็นผูท่ี้มีความรู้ความสามารถ และเช่ียวชาญในเร่ืองปัญหาท่ีเกิดข้ึนกบัคู่กรณี 
ซ่ึงท าใหเ้กิดผลดีแก่กรณีพิพาทและคู่กรณีเอง 

ขั้นตอนการด าเนินกระบวนการอนุญาโตตุลาการ ขอ้พิพาทท่ีสามารถเขา้สู่กระบวนการ
ระงบัขอ้พิพาทฝ่ายกรมธนารักษ ์ไดแ้ก่ 

1.ข้อพิพาทฝ่ายกรมธนารักษ์ทุกประเภท รวมทั้งข้อพิพาทหรือข้อขัดแยง้อ่ืนๆท่ีมี
ประเด็นเก่ียวกบักรมธนารักษร่์วมอยูด่ว้ย ขั้นตอนและวิธีการด าเนินการในชั้นรับค าเสนอขอ้พิพาท 
ในการระงบัขอ้พิพาทเร่ิมท่ีคู่ความฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง หรือทั้งสองฝ่ายยื่นค าเสนอขอ้พิพาทต่อกรมธนา
รักษ์โดยด าเนินการพร้อมเตรียมเอกสารและหลักฐาน เพื่อประกอบการยื่น ขั้นตอนก่อนเข้าสู่
กระบวนการพิจารณาของอนุญาโตตุลาการ เม่ือกรมธนารักษไ์ดรั้บค าเสนอขอ้พิพาทแลว้ เจา้หนา้ท่ี
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จะตรวจสอบความถูกตอ้ง และหากเอกสารไม่ถูกตอ้งครบถว้น ผูเ้สนอจะตอ้งแกไ้ขให้ถูกตอ้ง โดย
หากถูกตอ้งครบถว้นไดแ้กไ้ขเรียบร้อยแลว้ เจา้หน้าท่ีจะรับค าเสนอและส าเนาไปยงัคู่กรณีอีกฝ่าย
หน่ึง เม่ือคู่กรณีอีกฝ่ายไดรั้บส าเนาเป็นหนงัสืออาจยื่นค าคดัคา้น และค าเรียกร้องแยง้ภายใน 15 วนั
นบัแต่วนัไดรั้บส าเนา  

2. กรมธนารักษ์จะด าเนินการส่งส าเนาค าคดัคา้น หรือค าเรียกร้องแยง้ให้ผูเ้สนอข้อ
พิพาทโดยผูเ้สนออาจยืน่ค  าแกค้  าร้องแยง้ไดภ้ายใน 15 วนันบัแต่วนัไดรั้บส าเนา  

3. ก่อนเร่ิมขั้นตอนการอนุญาตจะนดัประชุมคู่พิพาทเพื่อไกล่เกล่ีย หากตกลงกนัไดก้็จะ
ท าสัญญาประนีประนอมยอมความกนั  

4 .หากไม่สามารถตกลงกนัได ้คู่พิพาทอาจแต่งตั้งผูป้ระนอมขอ้พิพาทมาช่วยไกล่เกล่ีย 
ถา้ตกลงกนัได ้ก็จะท าสัญญาประนีประนอมยอมความร่วมกนั 

 5. ในกรณีไม่สามารถตกลงกนัได ้กรมธนารักษ์จะเร่ิมด าเนินกระบวนการระงบัขอ้

พิพาทโดยอนุญาโตตุลาการ เป็นตน้ 

กล่าวโดยสรุปในบทท่ี 2 น้ีผูศึ้กษาได้กล่าวถึงหลักการทฤษฎีต่างๆ เพื่อใช้ในการ
วิเคราะห์กฎหมายท่ีใชอ้ยูใ่นปัจจุบนั และน าไปเป็นขอ้เสนอแนะเพื่อแกไ้ข กฎหมายซ่ึงจะกล่าวถึง
ปัญหากฎหมายในบทท่ี 4 ต่อไป 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

บทที ่3 

หลกัเกณฑ์การใช้ประโยชน์ในที่ราชพสัดุของภาคเอกชน 

ตามกฎหมายไทยและกฎหมายต่างประเทศ 
 

การใช้ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐโดยภาคเอกชน เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์
ส่วนบุคคลของภาคเอกชนกบัผลประโยชน์ส่วนรวม จากการท่ีคู่สัญญาสองฝ่ายมีสถานะไม่เท่ากนั
ในการท าสัญญา ในการเขา้ท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุเม่ือมีกรณีพิพาทเกิดข้ึนระหวา่งคู่สัญญาท่ีเป็น
ภาคเอกชนกบัรัฐ มีความสับสนไม่ชดัเจนในเร่ืองการบงัคบัใช ้และเขตอ านาจศาล แมก้ระทัง่การ
แกไ้ขขอ้พิพาทต่างๆวา่อ านาจ และเขตอ านาจศาลควรจะเป็นอ านาจของศาลใด ระหวา่งเขตอ านาจ
ของศาลปกครอง กบัศาลยุติธรรม และเน้ือหาของสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุนั้น ควรจะเป็นสัญญาเช่า
ในทางกฎหมายแพง่ หรือสัญญาปกครอง มาบงัคบัใชก้บัคู่สัญญา ซ่ึงในบทน้ีจะศึกษาถึงหลกัเกณฑ์
การใชป้ระโยชน์ของภาคเอกชนในท่ีราชพสัดุในประเทศไทยและในต่างประเทศ องคก์รท่ีเก่ียวขอ้ง
ในการบังคับใช้กฎหมายและการดูแลท่ีราชพัสดุของประเทศไทยและต่างประเทศ รวมถึง
หลกัเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมด โดยศึกษาเปรียบเทียบกบักรณีในต่างประเทศ ไดแ้ก่ 
สหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐฝร่ังเศส เยอรมนั และ สิงคโปร์ 

 

3.1 มาตรการทางกฎหมายในการใช้ประโยชน์ในที่ราชพัสดุของภาคเอกชนตามกฎหมาย
ต่างประเทศ 

การใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของรัฐโดยภาคเอกชน การจะเขา้ใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของรัฐ
ตอ้งพิจารณาถึงการแบ่งประเภททรัพยสิ์นของรัฐ รัฐมีรูปแบบการจดัการและสามารถแบ่งออกเป็น 
2 ประเภทใหญ่คือ ทรัพยสิ์นของรัฐ และ ทรัพยสิ์นท่ีเป็นของเอกชน  

ทรัพยสิ์นไม่ว่าอสังหาริมทรัพย์หรือสังหาริมทรัพย ์มีหลักทัว่ไปว่าเม่ือตกเป็นของ
บุคคลใดบุคคลนั้นยอ่มมีอ านาจแห่งแดนกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิครอบครอง ใชส้อย ติดตาม หวงกนั
ไวเ้พื่อประโยชน์ของตน โดยเฉพาะทรัพยสิ์นของรัฐ เป็นทรัพย์สินท่ีมีความส าคญั ในการเป็น
องค์ประกอบหน่ึงของรัฐ เช่น ท่ีดิน เป็นองค์ประกอบส่วนดินแดนของรัฐ และท่ีดินของรัฐยงั
สามารถน าไปใช้ประโยชน์ในการบริหารและพฒันาประเทศในรูปแบบต่างๆ โดยเฉพาะการใช้
ท่ีดินเพื่อจัดท าประโยชน์สาธารณะ ไม่ว่าประโยชน์ท่ีมีลักษณะร่วมกันของประชาชน หรือ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะก็ตาม รัฐจึงต้องมีกฎหมายภายในท่ีออกโดยฝ่ายนิติบญัญัติ
ก าหนดให้ท่ีดินของรัฐในแต่ละประเภทไดรั้บการคุม้ครอง มีการจดัการดูแลโดยฝ่ายนิติบญัญติัจะ
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ก าหนดไวใ้นกฎหมายเฉพาะแต่ละฉบับแตกต่างกันออกไปตามประเภทท่ีดินของรัฐ ซ่ึงมีอยู่
มากมายหลายประเภท แต่ท่ีดินของรัฐทุกประเภทนั้นจะมีการก าหนดให้หน่วยงานของรัฐ และ
เจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นผูมี้อ านาจตามกฎหมายในการคุม้ครอง ดูแลรักษา รวมถึงมีอ านาจในการน า
ท่ีดินของรัฐบางประเภทไปจดัหาประโยชน์โดยการให้เช่า หรือท าสัญญาต่างตอบแทนในรูปแบบ
ต่างๆ ภายใตก้รอบของกฎหมายก าหนด 

หลงัจากไดศึ้กษากฎเกณฑ์การใชป้ระโยชน์ในท่ีราชพสัดุของภาคเอกชนตามกฎหมาย
ไทยแล้ว ในส่วนน้ีจะกล่าวถึงหลักเกณฑ์การใช้ประโยชน์ของภาคเอกชนในท่ีราชพัสดุใน
ต่างประเทศ โดยศึกษาถึงองค์กรท่ีเก่ียวขอ้งในการบงัคบัใช้กฎหมาย และการดูแลท่ีราชพสัดุตาม
กฎหมายต่างประเทศท่ีเก่ียวขอ้ง และศึกษากฎหมายของสหรัฐอเมริกา สาธารณรัฐฝร่ังเศส เยอรมนั 
และ สิงคโปร์ ตามล าดบั ซ่ึงมีรายละเอียด ดงัต่อไปน้ี 
        3.1.1 สหรัฐอเมริกา 

การบริหารทรัพยสิ์นของรัฐบาลสหรัฐอเมริกานั้น เป็นไปตามกฎระเบียบของรัฐบาล
กลาง (Code of  Federal Regulation)โดยก าหนดให้มีหน่วยงานกลาง ซ่ึงเรียกวา่ การบริการบริหาร
ทัว่ไป (General Services Administration (GSA)) ท าหนา้ท่ีบริหารทรัพยสิ์นของรัฐบาลกลาง ตาม
ระเบียบการจดัการทรัพยสิ์นของรัฐบาลกลาง ซ่ึงออกโดยผูดู้แลระบบบริการทัว่ไป ตามรัฐบญัญติั
บริหารทรัพยสิ์นของรัฐบาลกลาง พ.ศ. 2492 ระเบียบดงักล่าวเป็นแนวทางในการปฏิบติังานของ
เจา้หน้าท่ี GSA และเป็นตวัแทนของรัฐในการก าหนด กฎเกณฑ์ นโยบาย วิธีการปฏิบติังาน มอบ
อ านาจในการจดัการทรัพยสิ์นโครงการต่าง ๆ และการบริหารงานประเภทต่างๆ เพื่อให้งานบริหาร
ทรัพยสิ์นของรัฐบาลเป็นไปในทิศทางเดียวกนั และไม่ขดัแยง้กัน การด าเนินการท่ีแตกต่างจาก
ระเบียบไม่สามารถกระท าได ้เวน้แต่จะไดรั้บมอบอนุญาตจากผูบ้ริหาร หรือหน่วยงานท่ีไดรั้บมอบ
อ านาจ แลว้แต่กรณี 

กฎหมายอีกฉบบั คือ รัฐบญัญติันโยบายท่ีดินของรัฐบาลกลาง และการจดัการ พ.ศ. 
2519(Federal Land Policy and Management Act of 1976)37ซ่ึงส านกัจดัการท่ีดิน สังกดั
กระทรวงมหาดไทยของสหรัฐอเมริกา(U.S.Department of the Interior - Bureau of Land 
Management หรือ BLM) รับผิดชอบจดัการท่ีดินสาธารณะ และท่ีดินใตพ้ื้นดิน ตามเขตอ านาจศาล 
ภายใตรั้ฐบญัญติันโยบายท่ีดินของรัฐบาลกลาง และการจดัการ พ.ศ. 2519 หรือ FLPMA ควบคู่ไป

                                                           
37 Sec. 101 This Act may be cited as the “Federal Land Policy and Management Act of 1976,” 

Retrieved on 3 June 2022, from https://www.blm.gov/about/how-we-manage. 

https://www.blm.gov/about/how-we-manage
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กบักฎหมาย ขอ้บงัคบั และนโยบายภายในอ่ืน ๆ 38 ส านกัจดัการท่ีดิน กระทรวงมหาดไทยส่งเสริม
การใช้ท่ีดินสาธารณะ ซ่ึงสอดคล้องกบักฎหมาย นโยบายท่ีดินของรัฐบาลกลาง และการจดัการ 
(FLPMA)39  ซ่ึงในการจดัการท่ีดินสาธารณะนั้นส านกัจดัการท่ีดิน กระทรวงมหาดไทย ไดจ้ดัท า
แผนการใชท่ี้ดิน หรือท่ีเรียกวา่แผนการจดัการทรัพยากร (RMPs) ซ่ึงท าหนา้ท่ีเป็นพิมพเ์ขียวในการ
รักษาภูมิทศัน์สาธารณะใหแ้ขง็แรง และมีประสิทธิผลส าหรับการใชง้านท่ีหลากหลาย 40 เม่ือเตรียม
แผนแลว้ BLM ขอเชิญชวน และให้คุณค่ากบัคนในทอ้งถ่ินและมุมมองท่ีหลากหลาย เคารพใน
ความผกูพนัท่ีชุมชนพื้นเมือง และชุมชนดั้งเดิมมีต่อแผน่ดิน และพฒันาความร่วมมือท่ีน ามาซ่ึงการ
ดูแลทรัพยากรท่ีประสบความส าเร็จ41  

ส านักจดัการท่ีดินออกสัญญาเช่า และใบอนุญาตให้ประชาชนใช้ ครอบครอง และ
พฒันาท่ีดินสาธารณะ เพื่อวตัถุประสงค์ต่าง ๆ ตวัอย่าง ได้แก่ การถ่ายท าภาพยนตร์ และการ
ถ่ายภาพเชิงพาณิชย ์การแสดงโฆษณา การเก็บเก่ียวพืชผล การพกัอาศยั ส่ิงอ านวยความสะดวกดา้น
สันทนาการ ท่ีเก็บอุปกรณ์ก่อสร้าง ลานประกอบ บ่อน ้ า และการใชง้านอ่ืน ๆ42  โดยในมาตรา 302, 
303 และ 310 แห่งรัฐบญัญติันโยบายและการจดัการท่ีดินของรัฐบาลกลาง พ.ศ. 2519 (Federal Land 
Policy and Management Act of 1976 (43 U.S.C. 1732, 1733, 1740)) มอบอ านาจให้ปลดักระทรวง
มหาดไทย ออกกฎระเบียบท่ีก าหนดใหใ้ชค้รอบครองท่ีดินสาธารณะ และการพฒันาท่ีดินสาธารณะ 
ผา่นการเช่า, ใบอนุญาต, และสิทธิในทางจ าเป็น (สิทธิในการห้ามหรือใชท่ี้ดินของบุคคลอ่ืนเพื่อ
วตัถุประสงค์เฉพาะ) 43 การน าทรัพยข์องรัฐ นอกเหนือจากท่ีรัฐใช้ประโยชน์แลว้ออกให้เช่าเป็น
ระยะเวลา 99 ปี 

 

                                                           
38 Sec. 101 This Act may be cited as the, “Federal Land Policy and Management Act of 1976,” 

Retrieved on 3 June 2022, from https://www.blm.gov/about/how-we-manage. 
39 Sec. 101 This Act may be cited as the, “Federal Land Policy and Management Act of 1976,” 

Retrieved on 3 June 2022, from https://www.blm.gov/about/how-we-manage. 
40 Sec. 101 This Act may be cited as the, “Federal Land Policy and Management Act of 1976,” 

Retrieved on 3 June 2022, from https://www.blm.gov/about/how-we-manage. 
41 Sec. 101 This Act may be cited as the, “Federal Land Policy and Management Act of 1976,” 

Retrieved on 3 June 2022, from https://www.blm.gov/about/how-we-manage. 
42 Sec. 101 This Act may be cited as the, “Federal Land Policy and Management Act of 1976,” 

Retrieved on 3 June 2022, from https://www.blm.gov/programs/lands-and-realty/leases-and-permits. 
43 § 2920.0–3 Authority, https://www.govinfo.gov/content/pkg/CFR-2004-title43-vol2/pdf/CFR-

2004-title43-vol2-part2920.pdf. 

https://www.blm.gov/programs/lands-and-realty/leases-and-permits
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ค าจ ากดัความ 
(c) สัญญาเช่า หมายถึง การให้อ านาจครอบครอง และใช้ท่ีดินสาธารณะเป็นท่ีตั้งถาวร

ในช่วงเวลาหน่ึงท่ีก าหนดไว ้44 
(d) ใบอนุญาต หมายถึง การอนุญาต และการเพิกถอนในระยะสั้นส าหรับการใชท่ี้ดิน

สาธารณะตามวตัถุประสงคท่ี์ก าหนด 45 
การใชง้านใด ๆ ท่ีไม่ไดรั้บอนุญาตโดยเฉพาะตามกฎหมาย หรือขอ้บงัคบัอ่ืน และไม่ใช่

ส่ิงท่ีกฎหมายห้ามไวโ้ดยเฉพาะ อาจจะได้รับอนุญาตภายใต้ส่วนน้ี การใช้ซ่ึงอาจได้รับอนุญาต 
รวมถึงท่ีอยู่อาศยั เกษตรกรรม อุตสาหกรรม และการคา้ และการใชง้านท่ีไม่ไดรั้บอนุญาตภายใต้
นโยบายท่ีดินของรัฐบาลกลาง หรือมาตรา 28 แห่ง รัฐบญัญติัการเช่า การอนุญาตใช้ท่ีดินจะตอ้ง
ไดรั้บอนุญาตในประเภทต่อไปน้ี  46 

(a) สัญญาเช่าจะตอ้งใช้เพื่ออนุญาตให้ใช้ท่ีดินสาธารณะ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการก่อสร้างท่ี
ส าคญั การพฒันา หรือการปรับปรุงท่ีดิน และการลงทุนของทุนจ านวนมาก ซ่ึงจะตดัจ าหน่ายตาม
ช่วงเวลา สัญญาเช่า บ่งบอกถึงผลประโยชน์การครอบครอง และสามารถเพิกถอนได้เฉพาะตาม
ขอ้ก าหนดและขอ้ก าหนดของสัญญาเช่า ซ่ึงจะออกตามระยะเวลาท่ีก าหนด โดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจ
ซ่ึงสอดคลอ้งกบัเวลาท่ีตอ้งใชใ้นการตดัจ าหน่ายเงินลงทุน  

ค่าธรรมเนียม 
(a) ค่าเช่า 
(1) ผูถื้อใบอนุญาตการใชท่ี้ดิน จะตอ้งช าระเป็นรายปีหรืออยา่งอ่ืน ตามท่ีเจา้หน้าท่ีผูมี้

อ  านาจก าหนดล่วงหนา้ เป็นค่าเช่าตามท่ีเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจก าหนด การเช่าจะข้ึนอยูก่บัมูลค่าตลาด
ของสิทธิท่ีได้รับอนุญาตในการอนุมติัการใช้ท่ีดิน หรือตามท่ีก าหนดโดยการเสนอราคาแข่งขนั
(ประมูล) ไม่วา่ในกรณีใดก็ตามค่าเช่าจะถูกกวา่มูลค่าตลาด 47 

(2) ค่าเช่าส าหรับสัญญาเช่าอาจปรับทุก ๆ 5 ปี หรือเร็วกว่านั้น ตามท่ีเจ้าหน้าท่ีผูมี้
อ  านาจก าหนด เพื่อสะทอ้นมูลค่าตลาดตามความยติุธรรมในปัจจุบนั  
                                                           

44 § 2920.0–5 Definitions, https://www.govinfo.gov/content/pkg/CFR-2004-title43-vol2/pdf/CFR-
2004-title43-vol2-part2920.pdf 

45 § 2920.0–5 Definitions, https://www.govinfo.gov/content/pkg/CFR-2004-title43-vol2/pdf/CFR-
2004-title43-vol2-part2920.pdf 

46 § 2920.1–1 Authorized use, https://www.govinfo.gov/content/pkg/CFR-2004-title43-
vol2/pdf/CFR-2004-title43-vol2-part2920.pdf 

47 § 2920.8 Fees, https://www.govinfo.gov/content/pkg/CFR-2004-title43-vol2/pdf/CFR-2004-
title43-vol2-part2920.pdf 
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1. กฎหมายท่ีใช้บงัคบัในเร่ืองการเช่าอสังหาริมทรัพย์ในสหรัฐอเมริกา48 นั้นมีการ
พฒันาท่ีเป็นอิสระ และแตกต่างจากระบบประมวลกฎหมาย มีการพฒันาข้ึนจากกฎหมายของ
ประเทศองักฤษ ซ่ึงเป็นระบบศกัดินาลกัษณะสิทธิการเช่านั้น โดยทัว่ไปแลว้ผูเ้ช่าสามารถโอนสิทธ์ิ
การเช่า หรือใหเ้ช่าช่วงซ่ึงทรัพยสิ์นท่ีตนมีสิทธิครอบครองตามสัญญาเช่าอสังหาริมทรัพยไ์ด ้เวน้แต่
มีขอ้ตกลงก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนในสัญญาเช่า 

ดงันั้นในส่วนน้ีจะศึกษาถึงความหมายของสัญญาเช่าอสังหาริมทรัพย ์รูปแบบของการ
เช่าทรัพย์ ประเภทของสัญญาเช่าอสังหาริมทรัพย์ การโอนสิทธ์ิการเช่า และการเช่าช่วง มี
รายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

1 .  ความหมายของสัญญาเช่าอสังหา ริมทรัพย์ตามกฎหมาย ในเ ร่ืองการเช่า
อสังหาริมทรัพยห์มายถึง สัญญาซ่ึงผูใ้ห้เช่า ตกลงให้ผูเ้ช่า ได้ครอบครองสิทธ์ิในท่ีดิน และใช้
ประโยชน์จากทรัพยท่ี์เช่าภายในระยะเวลาจ ากดั ตามท่ีไดต้กลงกนัไวใ้นสัญญาเช่า เป็นความผกูพนั
โดยท่ีผูใ้หเ้ช่าตกลงโอนสิทธิครอบครองท่ีดินนั้นใหแ้ก่ผูเ้ช่า ขณะเดียวกนัผูเ้ช่าตกลงช าระค่าเช่าตาม
สัญญานั้น ดงันั้นจะเห็นไดว้า่ผูเ้ช่าจึงมีสิทธิครอบครอง และใชป้ระโยชน์ในทรัพยท่ี์เช่าของผูใ้ห้เช่า
นั้น ซ่ึงเกิดข้ึนโดยผลของสัญญาและกฎหมายก าหนดให้เป็นบุคคลสิทธิ(personal property)
นอกจากน้ีการใช้ทรัพยท่ี์เช่าตามสัญญาเช่านั้น ผูเ้ช่าเป็นผูท่ี้มีอ านาจครอบครองและใช้ประโยชน์
จากทรัพย์ท่ี เช่าแต่เพียงผู ้เ ดียว ซ่ึงมีความแตกต่างจากการได้รับอนุญาตให้เข้าไป หรือใช้
อสังหาริมทรัพยข์องผูอ่ื้น คือ ผูท่ี้ไดรั้บอนุญาตจากเจา้ของทรัพยจ์ะสามารถเขา้ไป หรือใช้ทรัพย์
ของผูอ่ื้นไดโ้ดยไม่เป็นการละเมิด ทั้งน้ีการไดรั้บอนุญาตนั้นอาจจะมีผูไ้ดรั้บอนุญาตมากกวา่ 1 คน 
ท่ีมีสิทธิเขา้ไปใชท้รัพยข์องผูอ่ื้นก็ได ้

2. รูปแบบของการเช่าทรัพย ์สหรัฐอเมริกาเป็นประเทศท่ีมีความกา้วหน้าในเร่ืองของ
กฎหมายท่ีใหค้วามคุม้ครองสิทธิ ซ่ึงรวมถึงกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการเช่าทรัพย ์เป็นประเทศท่ีมีระบบ
กฎหมายแบบ Common law มีรัฐสภามีอ านาจในการบญัญติักฎหมายไดเ้ท่าท่ีไม่ขดัรัฐธรรมนูญ 
รัฐสภาไดบ้ญัญติักฎหมายรัฐบาลกลาง และมลรัฐต่างๆ จะออกกฎหมายบงัคบัใชภ้ายใน แต่ในการ
ด าเนินธุรกิจการพาณิชยม์ลรัฐ ต่างๆไดร่้วมมือปรับปรุงดดัแปลงกฎหมายท่ีใช้ในมลรัฐ เพื่อให้มี
รูปแบบและวธีิสอดคลอ้งกนั เพื่อประโยชน์ร่วมกนัในการด าเนินกิจกรรมทางธุรกิจ 

กรณีของการเช่าอสังหาริมทรัพยน์ั้น ในระหวา่งผูใ้ห้เช่ากบัผูเ้ช่า อาจท าสัญญาเช่าไม่วา่
จะเป็นวาจาหรือท าเป็นหนงัสือก็ได ้แต่เน่ืองจากวา่มลรัฐต่างๆของประเทศอเมริกามีอ านาจในการ

                                                           
48 ประภาส เฉลยมรรค, “ปัญหาการเปล่ียนสินทรัพยเ์ป็นทุน : ศึกษาเฉพาะกรณีการน าสิทธิการเช่าท่ี

ราชพสัดุน าไปเป็นหลกัประกนัการช าระหน้ีกบัสถาบนัการเงิน,” (วทิยานิพนธ์นิมหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์
มหาวทิยาลยัรามค าแหง, 2549), น. 95 - 102. 
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ออกกฎหมายเพื่อใชบ้งัคบัภายในรัฐตนได ้ดงันั้นกฎหมายวา่ดว้ยความสัมพนัธ์ระหวา่งผูใ้ห้เช่ากบัผู ้
เช่า วิธีการท าสัญญาเช่าหลายรูปแบบต่างกนัไปในแต่ละรัฐ โดยพิจารณาจากความเหมาะสมในแต่
ละมลรัฐ 

3 .  ประ เภทของสัญญา เ ช่ าอสังหา ริมทรัพย์ ในประเทศอเมริกา  สัญญาเ ช่ า
อสังหาริมทรัพยอ์าจแบ่งแยกประเภทไดห้ลายวธีิ โดยส่วนมากมกัจะแบ่งประเภทการเช่าไดด้งัน้ี (1) 
การเช่าท่ีมีก าหนดระยะเวลาเช่า (2) การเช่าตามประเภทการใช้ทรัพยท่ี์เช่า (3) การเช่าตามวิธีการ
ช าระค่าเช่า (4) การเช่าท่ีไม่ไดก้ าหนดระยะเวลานอกเหนือจาก 3 ประเภทดงักล่าว 

1) การเช่าท่ีมีก าหนดระยะเวลาเช่า กรณีการเช่าท่ีมีก าหนดระยะเวลาเท่านั้นเป็นสัญญา
เช่าท่ีผูเ้ช่ามีสิทธิครอบครอง (possession interest) ในทรัพยท่ี์เช่า โดยต่อเน่ืองภายในระยะเวลาท่ี
ก าหนดไว้แน่นอนตามสัญญาเช่า ซ่ึงบางคร้ังก็ เ รียกว่าอสังหาริมทรัพย์ท่ีไม่ มีกรรมสิทธ์ิ
(nonfreehold estate) ซ่ึงมีความหมายตรงกนัขา้มกบัค าว่าอสังหาริมทรัพย ์(freehold estate) ท่ี
หมายความถึงกรรมสิทธ์ิ(ownership) อนัเป็นชุมนุมแห่งสิทธิ (collection of rights) อยูใ่นตวัทรัพย์
ไปตลอดอายุของตวัทรัพยแ์ละตลอดกาล กรณีสัญญาเช่าประเภทน้ีสามารถแบ่งออกไดด้งัต่อไปน้ี
คือ 

 (1) สัญญาเช่าท่ีมีก าหนดระยะเวลาเป็นปี ส าหรับสัญญาเช่าท่ีมีก าหนดระยะเวลาเป็นปี
น้ีโดยทั่วไปเรียกว่า สัญญาเช่าท่ีก าหนดระยะเวลาเป็นจ านวนปีแน่นอน ซ่ึงส่วนมากมักจะมี
ระยะเวลาการเช่ายาวกวา่ 1 ปี ถา้หากผูเ้ช่าตายในระหวา่งระยะเวลาการเช่ายงัเหลืออยู ่ทายาทของผู ้
เช่าจะสามารถเข้ารับเอาสิทธิการเช่าได้ และสัญญาเช่าจะเลิกไปโดยอตัโนมติัเม่ือครบก าหนด
ระยะเวลาเช่า 

(2) สัญญาเช่าปีต่อปี สัญญาเช่าปีต่อปีเป็นกรณีท่ีผูใ้ห้เช่าให้ผูเ้ช่า เช่าอสังหาริมทรัพยมี์
ก าหนดระยะเวลาเช่าเป็นจ านวน 1 ปี โดยผูเ้ช่าจะช าระค่าเช่าในวนั หรือก่อนวนัท่ี 1 ของเดือน 
จนกระทั่งเม่ือครบก าหนดระยะเวลา 1 ปีแล้ว หากยงัไม่มีการช าระค่าเช่ากันโดยท่ีผู ้เช่ายงั
ครอบครองและใชป้ระโยชน์ในทรัพยท่ี์เช่ากนัในปีต่อมาอีก และผูใ้ห้เช่ายอมรับความผกูพนัภายใต้
ขอ้ก าหนดและเง่ือนไขตามสัญญาเช่าเดิม 

ดังนั้นพฤติการณ์ดังกล่าวจึงถือได้ว่า ได้มีการต่ออายุสัญญาเช่ากันออกไปอีกเป็น
ระยะเวลา 1 ปีแลว้ ถา้ปรากฎขอ้เท็จจริงวา่ไดมี้การกระท าต่อเน่ืองกนัไปหลงัครบก าหนด 1 ปีแลว้ 
จะถือได้ว่าเป็นสัญญาเช่าปีต่อปี แต่ถ้าหากว่าคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงตอ้งการเลิกสัญญาเช่า ก็
สามารถบอกกล่าวใหคู้่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงทราบภายในระยะเวลาพอสมควร 

2) การเช่าตามประเภทการใช้ทรัพยท่ี์เช่า โดยทัว่ไปการเช่าอสังหาริมทรัพยม์กัจะมี
วตัถุประสงคเ์พื่อการใชท้รัพยท่ี์เช่ามาเสมอ เช่น อาจเป็นการเช่าเพื่อท าการเกษตรกรรม การคา้ หรือ
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อยูอ่าศยั ซ่ึงแลว้แต่คู่สัญญาตอ้งการท่ีจะผกูพนัระหวา่งกนั แต่อยา่งไรก็ตามโดยส่วนมากแลว้พบวา่
คู่สัญญาตอ้งการเช่าทรัพยเ์พื่อท าการคา้ และพาณิชย ์หรือเป็นการเช่าเพื่อใชอ้ยูอ่าศยัซ่ึงอาจกล่าวได้
ดงัต่อไปน้ีคือ 

 (1) สัญญาเช่าเพื่อการคา้หรือพาณิชย ์เป็นสัญญาเช่าท่ีผูเ้ช่าตอ้งการใช้ทรัพยท่ี์เช่าเพื่อ
ประกอบธุรกิจหารายได ้เช่นเปิดเป็นร้านตดัเส้ือ หรือส านกังานเพื่อให้บริการ หรือใช้เป็นสถานท่ี
ผลิตสินคา้บางประเภทเป็นตน้ โดยทัว่ไปจะมีก าหนดระยะเวลาการเช่ายาว นอกจากน้ีขอ้ตกลงใน
สัญญาเช่าประเภทน้ีมกัจะยืดหยุ่น และสามารถปรับเปล่ียนไดถ้้าคู่สัญญาตอ้งการ เพื่อให้ทนัต่อ
เหตุการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปในทางธุรกิจ และท่ีส าคญัอีกประการคือ มีขอ้สัญญาให้สิทธิแก่ผูเ้ช่าต่อ
อายสุัญญาเช่าได ้โดยก าหนดไวช้ดัเจนในสัญญาเช่า 

(2) สัญญาเช่าเพื่ออยู่อาศยั เป็นสัญญาเช่าท่ีผูเ้ช่าไม่ได้ใช้ทรัพยท่ี์เช่าเพื่อเป็นการหา
รายได ้แต่ใช้ทรัพยท่ี์เช่าเพื่ออยู่อาศยัพร้อมครอบครัว และค่าเช่ามกัคิดตามวิธีการช าระแบบราย
เดือนขอ้สังเกตเก่ียวกบัการเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พื่อท่ีอยูอ่าศยัน้ี โดยทัว่ไปจะมีความแตกต่างกนัมาก
ในรายละเอียดทางกฎหมายการเช่าของแต่ละรัฐ ดว้ยเหตุน้ีเองสหรัฐอเมริกาจึงมีคณะกรรมมาธิการ
จดัท ากฎหมายให้เป็นแบบเดียวกนั (The Commissons on Uniform State Laws)ไดบ้ญัญติักฎหมาย
พระราชบญัญติัการเช่าท่ีอยู่อาศยั (Uniform Residential Landlord and Tenant Act) เพื่อเป็น
กฎหมายแม่บทเก่ียวกบัการเช่าท่ีอยู่อาศยัส าหรับใช้เหมือนกนัในทุกรัฐ ซ่ึงท าให้เกิดความสะดวก
และมีความทนัสมยั ถือไดว้า่พระราชบญัญติัน้ีเป็นการปรับปรุงกฎหมายเก่ียวกบัผูใ้ห้เช่า และผูเ้ช่า
คร้ังส าคญัเพราะกฎหมายฉบบัน้ีไดล้ะทิ้งความเห็นท่ีตกทอดกนัมาแต่อดีต วา่ความสัมพนัธ์ระหวา่ง
ผูใ้หเ้ช่ากบัผูเ้ช่าเป็นความสัมพนัธ์กนัตามกฎหมายเร่ืองทรัพย ์ให้เกิดการเปล่ียนแปลงแนวความคิด
ใหม่เป็นความสัมพนัธ์ระหว่างผูใ้ห้เช่ากบัผูเ้ช่า นั้นเป็นไปตามหลกัความผูกพนัทางสัญญาทัว่ไป
ข้ึนมา 

3) การเช่าท่ีข้ึนอยูก่บัวิธีการช าระค่าเช่า สัญญาเช่าประเภทน้ีผูใ้ห้เช่าและผูเ้ช่าสามารถ
ถือเอาวิธีการช าระค่าเช่าเป็นสาระส าคญัของสัญญาเช่าอสังหาริมทรัพย ์วิธีการช าระค่าเช่าสามารถ
แบ่งไดห้ลายวิธี บางคร้ังอาจมีการคิดค่าเช่าวิธีการอ่ืนไดอี้ก อย่างกรณีคิดเป็นเปอร์เซ็นต์การเช่า 
กล่าวคือเป็นการคิดตามเปอร์เซ็นตข์องการขายสินคา้ท่ีผลิตข้ึนได ้จากการใชป้ระโยชน์ในทรัพยสิ์น
ท่ีเช่า ซ่ึงอาจคิดค านวณจากรายไดห้รือผลก าไรของสินคา้หรือบริการ ตามท่ีผูเ้ช่าไดรั้บมาจากการ
ประกอบกิจการ ทั้งน้ีก็ข้ึนอยูก่บัผูใ้หเ้ช่าและผูเ้ช่าวา่จะคิดกนัในอตัราส่วนท่ีก่ีเปอร์เซ็นต ์ซ่ึงแลว้แต่
ว่าจะเป็นท่ีตกลงกนัเองหรืออาจใช้วิธีการคิดแบบค่าเช่าคงท่ีหรือบวกค่าเช่าท่ีเพิ่มข้ึน ซ่ึงจะมีการ
ก าหนดจ านวนค่าเช่าท่ีต้องช าระเป็นพื้นฐาน ตั้ งแต่เร่ิมท าสัญญาเช่ากันก่อน แล้วหลังจากนั้น
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คู่สัญญาสามารถปรับเพิ่มจ านวนค่าเช่าไดเ้ป็นคราวๆตามระยะเวลาท่ีผา่นไป เพื่อให้สะทอ้นถึงค่า
ครองชีพท่ีเปล่ียนแปลงไป ในระหวา่งระยะเวลาท่ีสัญญาเช่ายงัคงมีผลใชบ้งัคบั 

4) การเช่าไม่มีก าหนดระยะเวลานอกเหนือจาก 3 ประเภทท่ีแบ่งเอาไว ้
 (1) สัญญาเช่าอสังหาริมทรัพยโ์ดยไม่มีก าหนด สัญญาเช่าประเภทน้ีเกิดข้ึนในกรณีท่ี

ผูใ้หเ้ช่าตกลงใหผู้เ้ช่าไดเ้ช่าทรัพยสิ์น ซ่ึงข้ึนอยูก่บัความตอ้งการของผูใ้หเ้ช่าเป็นส าคญั และตราบใด
ท่ีผูใ้ห้เช่ายงัยินยอมผูกพนั ให้ผูเ้ช่าไดใ้ชแ้ละครอบครองทรัพยท่ี์เช่าตามสัญญาเช่านั้น และการท า
สัญญาเช่าประเภทน้ีอาจถูกบอกเลิกโดยคู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงไดทุ้กเวลา จึงเป็นการเช่าท่ีมีความ
ไม่แน่นอน เพราะตลอดระยะเวลาท่ีผกูพนัตามสัญญาเช่ากนันั้น ระยะเวลาท่ีเช่าจะข้ึนอยูก่บัเจตนา
ของคู่สัญญาฝ่ายผูใ้ห้เช่าเป็นส าคญั อยา่งไรก็ตามการเลิกสัญญาเช่าก็ไม่จ  าเป็นตอ้งมีการบอกกล่าว
ก่อน 

(2) การถือครองอสังหาริมทรัพยห์ลังสัญญาเช่าส้ินสุด เกิดข้ึนจากการท่ีผูเ้ช่ายงัคง
ครอบครองและใชป้ระโยชน์ในทรัพยท่ี์เช่ามาโดยต่อเน่ือง ภายหลงัจากระยะเวลาตามสัญญาเช่าได้
ส้ินสุดลงแลว้ โดยไม่ไดรั้บความยินยอมจากผูใ้ห้เช่า วา่จะให้ต่ออายุสัญญาเช่าหรือท าการเช่าใหม่
แต่อย่างใด ดงันั้นผูใ้ห้เช่าจึงสามารถบอกเลิกสัญญาเช่าไดต้ลอดเวลา โดยไม่จ  าเป็นตอ้งบอกกล่าว
ใหผู้เ้ช่าทราบแต่ประการใด 

4.  การโอนสิทธิการเช่าและการเช่าช่วง การเช่าอสังหาริมทรัพย์ในประเทศ
สหรัฐอเมริกาโดยทัว่ไปแลว้ถา้ไม่มีขอ้ตกลงก าหนดไวเ้ป็นอยา่งอ่ืนในสัญญาเช่า ผูเ้ช่าสามารถโอน
สิทธิการเช่าหรือให้เช่าช่วงซ่ึงทรัพยสิ์นท่ีตนมีสิทธิครอบครองตามสัญญาเช่าอสังหาริมทรัพยไ์ด ้
ลกัษณะท่ีต่างกนัระหว่างการโอนสิทธิการเช่ากบัการให้เช่าช่วง อาจพิจารณาไดจ้ากกรณี ถา้ผูเ้ช่า
โอนสิทธิการเช่าของตนท่ีมีอยูต่ามสัญญาเช่าทั้งหมดให้แก่ผูเ้ช่าใหม่ หรือผูรั้บโอนภายใตข้อ้ตกลง
และเง่ือนไขตามสัญญาเช่าเดิมนั้น ถือไดว้่าเกิดการโอนสิทธิการเช่าแลว้ และถา้หากว่าผูเ้ช่าโอน
สิทธิการเช่าไปเฉพาะบางส่วน แต่ตนยงัคงเหลือความผกูพนัตามสัญญาเช่าเดิมอยู ่ซ่ึงอาจน้อยกว่า
ระยะเวลาเช่าท่ีไดโ้อนไปใหบุ้คคลอ่ืนก็ตาม ถือไดว้า่เป็นการใหเ้ช่าช่วง 

กรณีเง่ือนไขการโอนสิทธิการเช่า หรือการใหเ้ช่าช่วงนั้น แมว้า่หลกัทัว่ไปผูเ้ช่าสามารถ
โอนสิทธิการเช่าหรือใหเ้ช่าช่วงไดก้็ตาม แต่ถา้หากสัญญาเช่านั้นก าหนดเง่ือนไขเอาไวว้า่ ห้ามผูเ้ช่า
โอนสิทธิการเช่าหรือให้เช่าช่วง ซ่ึงจะท าให้ผูเ้ช่าไม่สามารถโอนสิทธิการเช่าหรือให้เช่าช่วงนั้นได ้
วตัถุประสงคก์ารหา้มผูเ้ช่ากระท าการดงักล่าว ก็เพราะวา่ผูใ้หเ้ช่านั้นค านึงถึงคุณสมบติับางอยา่งเป็น
การเฉพาะตวัของผูเ้ช่า และโดยเฉพาะอยา่งยิ่งถา้เป็นการเช่าทางพาณิชยแ์ละการคา้แลว้ ก็จะมีการ
หา้มโอนหรือใหเ้ช่าช่วงไวเ้สมอ ดว้ยเหตุผลท่ีวา่ทั้งฝ่ายผูใ้หเ้ช่าและผูเ้ช่าต่างตอ้งรักษาผลประโยชน์
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ของตนตามสัญญาเช่าไวใ้ห้มากท่ีสุด เช่นผูใ้ห้เช่าต้องการควบคุมการใช้ทรัพย์ท่ีเช่า และผูเ้ช่า
ตอ้งการใหส้ัญญาเช่ามีความยดืหยุน่มากกวา่ เม่ือเกิดการเปล่ียนแปลงทางธุรกิจ  

ผลการฝ่าฝืนการห้ามโอนสิทธิการเช่า หรือให้เช่าช่วงท่ีก าหนดไวใ้นสัญญาเช่า ซ่ึง
คู่สัญญาเช่าไดต้กลงใหถื้อวา่เป็นสาระส าคญัของสัญญานั้น ถา้หากผูเ้ช่าฝ่าฝืนขอ้ห้ามดงักล่าว ผูใ้ห้
เช่ามีสิทธิบอกเลิกสัญญาเช่าได ้ส าหรับวธีิการโอนนั้นจะตอ้งท าเป็นหนงัสือและลงลายมือช่ือผูโ้อน
ดว้ย และเม่ือมีการโอนสิทธิการเช่าโดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ผูรั้บโอนสิทธิก็จะผกูพนัตามสัญญา
เช่าท่ีไดรั้บโอนมา ภายใตเ้ง่ือนไขขอ้ผกูพนัตามสัญญาเช่าท่ีผูเ้ช่าเดิมมีอยูก่บัผูใ้หเ้ช่า 
        3.1.2 สาธารณรัฐฝร่ังเศส 

สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งในการบงัคบัใช้กฎหมาย และการดูแลท่ีราช
พสัดุอยู่หลายฉบบั ได้แก่ ประมวลกฎหมายทัว่ไปว่าด้วยทรัพยสิ์นของนิติบุคคลมหาชน (Code 
général de la propriété des personnes publiques) ประมวลกฎหมายท่ีดินสาธารณะ (Code du 
domaine de l'Etat)   

1. ประมวลกฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยทรัพยสิ์นของนิติบุคคลมหาชน49  กล่าวถึงทรัพยสิ์น
ของนิติบุคคลโดยเฉพาะ รวมถึงสัญญาท่ีให้เอกชนเข้าครอบครองและใช้ประโยชน์ในท่ีดิน
สาธารณะของรัฐอีกด้วย50โดยเรียกว่า “สัญญาให้เอกชนเข้าครอบครองสาธารณสมบติั” (les 
contrats d'occupation du domaine public) ถือเป็นสัญญาทางปกครองโดยการก าหนดของกฎหมาย
51  กล่าวคือ เป็นสัญญาท่ีท าโดยฝ่ายปกครองให้เอกชนเขา้ครอบครอง ใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของรัฐ 
แมไ้ม่ไดเ้ป็นไปโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์สาธารณะก็ตาม 52 โดยก าหนดเง่ือนไขในการท่ี
เอกชนจะเขา้ครอบครองและใช้ประโยชน์ในท่ีสาธารณะไว ้กล่าวคือ ตอ้งเป็นการใช้ท่ีสอดคลอ้ง
กบัประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์ ของประชาชน และยงัรวมถึงการใช้ การครอบครองท่ี
สาธารณะอยา่งเอกชนดว้ย เอกชนผูค้รอบครองหรือใชป้ระโยชน์ท่ีสาธารณะตอ้งเป็นไป ตามสิทธิ

                                                           
49 Code général de la propriété des personnes publiques, Retrieved on 3 June 2022, from 

https://codes.droit.org/PDF/Code%20g%c3%a9n%c3%a9ral%20de%20la%20propri%c3%a9t%c3%a9%20des
%20personnes%20publiques.pdf. 

50 มาตรา L.2331-1 ประมวลกฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยทรัพยสิ์นของนิติบุคคลมหาชน (Code général de la 
propriété des personnes publiques) 

51 ชนากานต ์ธีระชยัมหิทธ์ิ, “ปัญหาการระงบัขอ้พิพาทในคดีท่ีราชพสัดุ,” (มกราคม – มิถุนายน 2561) 
วารสารมหาวทิยาลยัพายพั, ปีท่ี 28, ฉบบัท่ี 1, น. 115. 

52 ชนากานต ์ธีระชยัมหิทธ์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 51, น. 118. 
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เท่าท่ีไดรั้บอนุญาต การครอบครองนั้นเป็นไปเพื่อใชป้ระโยชน์เพียงชัว่คราว ไม่ถาวรตลอดไป และ
ฝ่ายปกครองมีอ านาจยกเลิกได ้หากเป็นไปเพื่อความจ าเป็นท่ีเก่ียวกบัเร่ืองสาธารณะ 53 

2. ประมวลกฎหมายท่ีดินสาธารณะ54 ก าหนดให้คดีเก่ียวกบัสัญญาประเภทน้ีอยู่ใน
อ านาจศาลปกครอง เน่ืองจากมีรูปแบบท่ีใช้ในการบริหารจดัการแบบมหาชน (gestion publique) 
และมีผลท าให้เอกชนคู่สัญญามีอ านาจเหนือเอกชนอ่ืนในการเขา้ครอบครองอสังหาริมทรัพยอ์นั
เป็นของรัฐ เป็นผลดีต่อการดูแลท่ีดินท่ีเป็นทรัพยสิ์นของรัฐ เพราะเป็นทรัพยสิ์นท่ีมีสถานะและการ
คุม้ครองท่ีแตกต่างไปจากทรัพยสิ์นของเอกชน 55 

สาธารณสมบติัของแผน่ดินของสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีวิวฒันาการมาอยา่งยาวนานตั้งแต่
สมยัระบบศกัดินาจนถึงในสมยัสมบูรณาญาสิทธิราชยถื์อเป็นราชสมบติัของพระมหากษตัริยแ์ต่
เพียงผูเ้ดียว และเม่ือเกิดการปฏิวติัฝร่ังเศส ราชสมบัติของพระมหากษัตริย์ก็ได้กลายมาเป็น
ทรัพยสิ์นของชาติ ต่อมาไดมี้การร่างประมวลกฎหมายแพง่ฝร่ังเศสข้ึน ซ่ึงไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัเร่ือง 

สาธารณสมบติัของแผ่นดินเอาไวใ้นประมวลกฎหมายดังกล่าว แม้ในขณะนั้นจะมี
ความไม่ชดัเจนในเร่ืองนิยามความหมาย ท าให้เกิดปัญหาในการตีความในเร่ืองดงักล่าว จนกระทัง่
ไดมี้การแกไ้ขปัญหาดงักล่าว โดยการบญัญติัประมวลกฎหมายทัว่ไปวา่ดว้ยทรัพยสิ์นแห่งนิติบุคคล
มหาชนข้ึนสาธารณรัฐฝร่ังเศสจึงถือเป็นประเทศหน่ึง ท่ีมีวิวฒันาการในเร่ืองสาธารณสมบติัของ
แผน่ดินท่ีชดัเจน อนัเป็นตน้แบบในเร่ืองสาธารณสมบติัของแผน่ดินในหลายๆประเทศ 56 

2. หลกัพื้นฐานของอ านาจศาลปกครอง 57 
ศาลปกครองสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีอ านาจพิจารณาวินิจฉยัช้ีขาดเฉพาะคดีปกครอง แบ่ง

ออกไดเ้ป็นศาลปกครองทัว่ไป และศาลปกครองพิเศษ 
ศาลปกครองทัว่ไป ประกอบดว้ยศาลปกครองชั้นตน้ ( Tribunaux Admintratifs ) ท า

หน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองครองทัว่ไป เช่น คดีพิพาทเก่ียวดว้ยสัญญาทางปกครอง คดี
เก่ียวกบัการใช้ดุลพินิจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกระท าการ หรือไม่กระท าการโดยไม่ชอบ
ด้วยกฎหมาย คดีเก่ียวกบัการเลือกตั้ง คดีเก่ียวกับการท่ีนายกรัฐมนตรีตรากฤษฎีกาอนัมีผลต่อ

                                                           
53 ชนากานต ์ธีระชยัมหิทธ์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 51, น. 115.  
54 ชนากานต ์ธีระชยัมหิทธ์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 51, น. 115. 
55 ชนากานต ์ธีระชยัมหิทธ์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 51, น. 115. 
56 Code général de la propriété des personnes publiques, Retrieved on 3 June 2022, from 

https://codes.droit.org/PDF/Code%20g%c3%a9n%c3%a9ral%20de%20la%20propri%c3%a9t%c3%a9%20des
%20personnes%20publiques.pdf. 

57 ชนากานต ์ธีระชยัมหิทธ์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 51, น. 69-71. 
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สถานภาพของขา้ราชการในเร่ืองการแต่งตั้ง โยกยา้ยต าแห่ง และคดี อ่ืนๆ ท่ีไม่มีกฎหมายก าหนดให้
อยูใ่นอ านาจศาลอ่ืนตลอดจนให้ค  าปรึกษาในขอ้หารือต่างๆ แก่ผูว้า่ราชการจงัหวดัในเร่ืองราชการ
ทางปกครอง 

ศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ (Cours Administratives d'Appel) ท าหนา้ท่ีในการพิจารณาคดี
ท่ียื่นอุทธรณ์ปัญหาขอ้กฎหมาย และขอ้เท็จจริงท่ีมาจากศาลปกครองชั้นตน้ เฉพาะศาลชั้นตน้ท่ีอยู่
ในเขตทอ้งท่ีของตนเท่านั้นตามหลกัการแบ่งเขตอ านาจศาล เช่น คดีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทาง
ปกครองท่ีใชบ้งัคบัเป็นการเฉพาะราย ฟ้องขอใหฝ่้ายปกครองชดใชค้่าสินไหมทดแทน และเม่ือศาล
ชั้นตน้ร้องขอก็ยงัสามารถท าหนา้ท่ีใหค้  าปรึกษาแก่ศาลชั้นตน้ดว้ย 

ศาลปกครองสูงสุดหรือสภาแห่งรัฐ (Conseil d'Etat) มีหนา้ท่ีหลกัอยู ่3 ประการ คือ 
เป็นศาลชั้นตน้และชั้นสุดทา้ยส าหรับคดี โดยเป็นคดีหรือปัญหาท่ีมีความส าคญัอย่าง

มากให้เขา้สู่ศาลปกครองสูงสุด หรือสภาแห่งรัฐโดยตรงได ้โดยไม่ตอ้งเป็นไปตามล าดบัชั้นศาล 
เช่น ข้อพิพาททางปกครองท่ีเกิดข้ึนนอกราชอาณาจกัร และเป็นเร่ืองเก่ียวกับการกระท าทาง
ปกครอง คดีฟ้องขอใหเ้พิกถอนการกระท าของรัฐมนตรี ซ่ึงฝ่าฝืนไม่ขอความเห็นชอบจากสภาแห่ง
รัฐก่อน ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสถานภาพของขา้ราชการ หรือพนกังานท่ีไดรั้บการแต่งตั้งโดยกฤษฎีกา
ของประธานาธิบดี และคดีท่ีท่ีมีการอุทธรณ์มาตามล าดบัศาล โดยไม่มีกฎหมายหา้มยืน่อุทธรณ์ 

ศาลปกครองพิเศษ (Specialist Administrative Courts) พิจารณาคดีปกครองบาง
ประเภทท่ีมีความเฉพาะ เช่น คดีคอรัปชั่น ศาลปกครองพิเศษจะท าหน้าท่ีวินิจฉัยขอ้ขดัแยง้ ข้อ
พิพาทต่างๆ อนัสืบเน่ืองมาจากการบงัคบัใช้กฎหมายของฝ่ายบริหาร จะพิจารณาคดีเก่ียวกบัการท่ี
เจา้หนา้ท่ีซ่ึงมีหนา้ท่ีจดัท าบญัชีสาธารณะ ใหต้อ้งรับผดิเป็นส่วนตวั เป็นตน้ 

 ศาลปกครองสาธารณรัฐฝร่ังเศส มีอ านาจในการพิจารณาคดีปกครองท่ีกวา้ง เช่นในคดี
ท่ีศาลปกครองมีอ านาจเต็มในเร่ืองความรับผิดของรัฐ โดยสามารถพิพากษาให้เพิกถอนมาตรการ
ทางปกครองท่ีก่อใหเ้กิดความเสียหาย และทีอ านาจพิจารณาก าหนดค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึนไดด้ว้ย 

สาธารณรัฐฝร่ังเศสนั้น อ านาจศาลปกครองยึดและวางอยู่บน “ หลกัความชอบด้วย
กฎหมายของการกระท าทางปกครอง ” เป็นส าคญั 

ดงันั้น หลกักฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองสาธารณรัฐฝร่ังเศส ถูกใชแ้ละตีความหากมี
การกล่าวอา้งการกระท าทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงไปกระทบสิทธิและผลประโยชน์
ของผูฟ้้องคดีในทางใดทางหน่ึง ซ่ึงศาลปกครองสามารถตีความหลกัการกระทบผลประโยชน์หรือ
ส่วนไดเ้สียในความหมายอย่างกวา้ง ส่งผลให้อ านาจฟ้องคดีของศาลปกครองสาธารณรัฐฝร่ังเศส
นั้นกวา้งตามไปดว้ย 
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3. กฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง 
การท่ีบุคคลใดไดรั้บผลกระทบจากการกระท าทางปกครอง บุคคลนั้นจะตอ้งไดรั้บการ

แกไ้ขเยียวยาและคุม้ครองสิทธิของตน ไดท้ั้งจากกระบวนการร้องเรียนภายในฝ่ายปกครอง (Les 
Recours Administratifs) โดยตรงต่อเจ้าหน้าท่ีหรือต่อผูบ้ ังคบับัญชา ท่ีมีอ านาจบังคับบญัชา
เจา้หนา้ท่ีนั้นๆ เพื่อให้ตรวจสอบและทบทวนค าสั่งหรือการกระท า โดยสามารถอา้งถึงขอ้บกพร่อง
ต่างๆ ทั้งในขอ้เท็จจริงและขอ้กฎหมาย อนัน ามาสู่การกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรืออา้งเหตุ
แห่งความไม่เหมาะสมของตวัค าสั่ง หรือนิติกรรมทางปกครอง เพื่อขอให้มีการทบทวนตรวจสอบ
ค าสั่งนั้นๆใหม่ และหากมีการแกไ้ข ยกเลิก หรือออกค าสั่งใดๆ อนัสมประโยชน์แก่คู่กรณีแลว้ก็ไม่
จ  าเป็นตอ้งน าคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครองอีก จะน าคดีข้ึนสู่การพิจารณาของศาลปกครอง
ก็ต่อเม่ือผลไม่สมประโยชน์ เพราะการร้องเรียนภายในฝ่ายปกครองเช่นน้ีไม่ตดัสิทธิในการฟ้องคดี
ต่อศาล (L'Exception de Recours Parallèle) เม่ือไม่อาจเยียวยาจากกระบวนการภายในฝ่ายปกครอง
ไดแ้ลว้ จึงสามารถน าคดีมาฟ้องศาล แต่ตอ้งเป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในคดี (l'Intérêt à Agir) และตอ้ง
ด าเนินคดีภายในก าหนดระยะเวลาหรืออายุความโดยทัว่ไปของคดีปกครอง ซ่ึงจะมีระยะเวลาใน
การฟ้องคดี 2 เดือน นบัแต่วนัท่ีไดแ้จง้ค าสั่งทางปกครอง หรือประกาศกฎใดๆ อนัเป็นเหตุแห่งการ
ฟ้องคดี เวน้แต่คดีบางประเภท อาจมีระยะเวลาการฟ้องคดีท่ียาวกวา่ 2 เดือนได ้เช่น คดีท่ีเก่ียวกบั
การประกอบกิจการท่ีเป็นอนัตรายต่อส่ิงแวดลอ้ม เพราะเป็นคดีท่ีมีผลกระทบต่อประชาชนจ านวน
มาก กระทบต่อประโยชน์สาธารณะจึงตอ้งก าหนดระยะเวลา หรืออายุความฟ้องคดีท่ียาวกว่าคดี
ปกครองทัว่ไป แต่บางคดีตอ้งการให้มีการด าเนินกระบวนพิจารณาท่ีรวดเร็ว เช่น คดีท่ีเก่ียวกบัการ
เลือกตั้งทอ้งถ่ิน มีอายคุวามหรือระยะเวลาฟ้องคดีท่ีสั้นกวา่ 2 เดือน 

การไกล่เกลีย่ข้อพพิาททางปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศส 58 
การไกล่เกล่ียขอ้พิพาททางปกครองของฝร่ังเศส กล่าวได้ว่าสาธารณรัฐฝร่ังเศสเป็น

รากฐานของกฎหมายมหาชนท่ีส าคญัประเทศหน่ึง ท่ีมีมุมมองต่อการไกล่เกล่ียในคดีปกครองวา่เป็น
การระงบัขอ้พิพาทของคู่ความ โดยให้บุคคลภายนอกซ่ึงเป็นตุลาการศาลปกครองเขา้มาเป็นผูร้ะงบั
ขอ้พิพาทให ้ซ่ึงคดีปกครองท่ีสามารถไกล่เกล่ียไดใ้นศาลปกครองฝร่ังเศสนั้น จะตอ้งเป็นคดีพิพาท
ท่ีอยู่ในอ านาจของศาลปกครองชั้นต้นเท่านั้น โดยมกัเป็นคดีท่ีเก่ียวกับอ านาจปกครองในการ
ด าเนินการอนุญาตในการก่อสร้าง หรือสัญญาทางปกครอง รวมไปถึงการด าเนินการเก่ียวกบัการให้

                                                           
58 อมรรัตน์ อ ามาตเสนา, “ ความเหมาะสมของการน าวธีิไกล่เกล่ียมาใชใ้นการระงบัขอ้พิพาท 

ปกครองในศาลปกครอง,” ( วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ สถาบณับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์, 2562), 
น. 66 - 69 .  
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เงินช่วยเหลือ และสวสัดิการท่ีเป็นประโยชน์ต่อสังคม อย่างไรก็ตาม การไกล่เกล่ียคดีปกครองใน
ฝร่ังเศสหา้มมิใหมี้การไกล่เกล่ียในคดีท่ีเก่ียวกบัความชอบดว้ยกฎหมายหรือกฎ 
        3.1.3 สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี เป็นประเทศท่ีมีระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย 
และมีหลกันิติรัฐเป็นหลกัส าคญัในการปกครองประเทศ การจดัประเภท หรือการแบ่งประเภทของ
ทรัพยสิ์น เร่ิมมีมาตั้งแต่สมยัโรมนั มีการแยกทรัพย์สินออกเป็น ทรัพย์สินส่วนสวรรค์ (Divini 
Juris) เช่น วดั สถานทีพิธีกรรมต่างๆ อันเป็นท่ีเคารพบูชา เป็นทรัพย์สินประเภทท่ีเอกชนไม่
สามารถถือครองกรรมสิทธ์ิได ้และทรัพยสิ์นอีกประเภทหน่ึง คือ ทรัพยสิ์นส่วนมนุษย ์ส่วนท่ีเป็น
ทรัพยสิ์นเอกชน ท่ีมนุษยส์ามารถถือครองได้ และทรัพยสิ์นท่ีไม่ใช่ของเอกชน จ าพวกทรัพยข์อง
มหาชน ทรัพยสิ์นชุมชน เป็นตน้ 

1. กฎหมายเก่ียวกบัท่ีดินสาธารณประโยชน์และท่ีราชพสัดุสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี
59 ไดรั้บรองสิทธิของการเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นในมาตา 14วรรค 1 ของกฎหมายพื้นฐาน (Basic Law 
หรือ Grundgesetz) เป็นหลกัการท่ีเคารพในทรัพยสิ์นท่ีใช้สอยของบุคคล เพื่อให้ไดรั้บประโยชน์
สูงสุดจากทรัพยสิ์นของตนสามารถจ าหน่าย จ่าย โอน หวงกนั ตลอดจนท าลายทรัพยสิ์นนั้นไดต้าม
กฎหมายแพ่งของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี อย่างไรก็ตาม ไม่ได้หมายความว่าจะมีการเคารพ
หลกักรรมสิทธ์ิโดยเคร่งครัด ถึงขนาดไม่อาจกระท าการใดๆไปกระทบสิทธิของเจา้ของทรัพยสิ์น
นั้นไดเ้พราะยงัมีเร่ืองประโยชน์ของสังคมเขา้มาเก่ียวขอ้งกบัสิทธิในทรัพยสิ์นของบุคคล ปรากฏใน
ลักษณะ “ หน้าท่ีในทางสังคม (Social Obligation) ” ในวรรค 2 ของกฎหมายพื้นฐานสหพนัธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี  เป็นขอ้ยกเวน้ไวท่ี้ท าให้การใช้สิทธิของเจา้ของกรรมสิทธ์ิถูกจ ากดัขอบเขต
หรือริดรอนสิทธิพื้นฐาน “ ประโยชน์ของคนชาติ ( Commonwealt ) ” ด้วย ท าให้ทรัพยสิ์นใน
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีทั้ งของเอกชนและของรัฐ ท่ีมีไวเ้พื่อวตัถุประสงค์ของรัฐหรือ
สาธารณะทรัพยสิ์นของรัฐท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อใชเ้ป็นเคร่ืองมือของฝ่ายปกครอง ในการด าเนินการ
จดัท าบริการสาธารณะ การจดัท ากิจกรรมทางปกครองต่างๆ ไม่ว่าโดยทางตรงหรือโดยอ้อม 
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีจดัทรัพย์สินประเภทน้ีให้เป็น “ ทรัพยสิ์นมหาชน ”60 ซ่ึงหมายถึง
ทรัพย์สินทุกชนิดของฝ่ายปกครอง ได้แก่ ทรัพย์ทางปกครอง( Verwaltungsvermogen ) เป็น
ทรัพย์สินท่ีใช้ตอบสนองความต้องการของฝ่ายปกครองโดยตรง เช่น สถานท่ี อาคารท่ีท าการ

                                                           
59 นยันา เกิดวชิยั, รายงานการวจิยัการใชป้ระโยชน์จากท่ีดินรัฐท่ีเวนคืนจากประชาชน, 

(กรุงเทพมหานคร: ส านกัเลขาธิการวฒิุสภา, 2549), น. 14 - 15. 
60 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครองเยอรมนั, (กรุงเทพมหานคร: โรงพมิพ์

เดือนตุลา, 2547), น. 58. 
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ส านกังานต่างๆของฝ่ายปกครองฯ ทรัพยท่ี์เก่ียวกบัการคลงัของรัฐ (Finanzvermogen)หรือทรัพยสิ์น
ประเภทท่ีมีไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัของประชาชน(Offentliche Sachen im Gemeingebrauch) เช่น 
ถนนสาธารณะ ชายหาด ทะเลสาบ เป็นตน้ และเพื่อก าหนดไวใ้นกฎหมายพื้นฐานท่ีเก่ียวกบัการ
ด าเนินกิจกรรมท่ีเป็นการบริการสาธารณะ คือหลกัสังคมรัฐท าให้ทรัพยสิ์นมหาชนนั้นอยูใ่นอ านาจ
พิจารณาของศาลปกครอง 

2. หลกัพื้นฐานของอ านาจศาลปกครอง 
รัฐธรรมนูญสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี วางหลกัประกนัสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของ

ประชาชนจากการใชอ้ านาจมหาชน และการกระท าของฝ่ายปกครองโดยองคก์รตุลาการ ปรากฏใน
มาตรา 19 วรรค 4 ว่า “บุคคลใดถูกกระทบสิทธิจากการใช้อ านาจมหาชน บุคคลนั้นชอบท่ีจะใช้
สิทธิทางศาลได ้ตราบใดท่ียงัไม่มีศาลท่ีมีเขตอ านาจในเร่ืองนั้นใหอ้ยูใ่นอ านาจศาลยติุธรรม”61 

สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ยดึหลกัการท่ีเป็นรัฐปกครองโดยกฎหมาย ดงัน้ีจ  าเป็นตอ้ง
มีองค์กรตุลาการ มาควบคุม ตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ และการกระท าของฝ่ายปกครอง62แยก
ต่างหากจากศาลยุติธรรม เพราะการให้ความคุม้ครองประชาชนจากการใช้อ านาจมหาชนโดยศาล
ยุติธรรม ไม่อาจคุ้มครองและเยียวยาสิทธิ เสรีภาพของประชาชนได้เต็มท่ี จึงมีการจดัตั้ งศาล
ปกครองข้ึนมา โดยศาลปกครองจะท าให้หลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายปกครอง 
(Gesetzesbindung der Verwaltung) และหลกัความมาก่อนของกฎหมาย (Primat des Rechts)63

มัน่คงยิ่งข้ึนตามหลกัความชอบธรรมของการกระท าของรัฐ และฝ่ายปกครองทั้งหลาย ระบบศาล
ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีตั้งอยู่บนพื้นฐานหลกั 2 ประการ คือ หลกัการความช านาญเฉพาะ
ดา้น และหลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization principle) 

โครงสร้างศาลปกครองศาลปกครอง แบ่งออกเป็น 3 ชั้น64 คือ 
1. ศาลปกครองชั้นตน้ (Administrative Courts) ประกอบดว้ยองคค์ณะ ผูพ้ิพากษา 3 คน 

และผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิอีก 2 คน มีอ านาจพิจารณาคดีอนัเกิดจากขอ้พิพาทในทางมหาชน ซ่ึงมี

                                                           
61 บรรเจิด สิงคะเนติ, ค  าบรรยายกฎหมายปกครองปกครองสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี,

(กรุงเทพมหานคร: สถาบนับณัฑิตพฒันบริหารศาสตร์, 2557), น. 17. 
62 ปล้ืมจิต ทิวพฒัน,์ “ศาลปกครองในประเทศสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี,” บทบณัฑิตย,์ เล่มท่ี 51,  

น. 136 (1 มีนาคม 2538). 
63 บรรเจิด สิงคะเนติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 60, น. 60. 
64 กมลชยั รัตนสกาววงศ,์ หลกักฎหมายปกครองสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, (กรุงเทพมหานคร:  

นิติธรรม, 2537), น. 34. และ Anke Freckmann and Thomas Wegerich, The German Legal System, (London: 
Sweet and Maxwell, 1999), supra note 73, p. 224. 
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คู่กรณีฝ่ายหน่ึงเป็นรัฐหรือหน่วยงานของรัฐด้วยกนัเอง หรือกบัเอกชน อนัเป็นขอ้พิพาทในทาง
ปกครอง ยกเวน้คดีท่ีสามารถเร่ิมตน้คดีไดท่ี้ศาลปกครองมลรัฐ หรือสหพนัธรัฐ 

2. ศาลปกครองของมลรัฐ ( Higher Administrative Courts ) ประกอบดว้ยองคค์ณะผู้
พิพากษา 3 คน และในบางมลรัฐอาจมีผูพ้ิพากษากิตติมศกัด์ิเพิ่มอีก 2 คน มีอ านาจพิจารณาคดีท่ีมี
การอุทธรณ์ค าพิพากษา หรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ ทั้งในปัญหาขอ้เท็จจริงและปัญหาขอ้
กฎหมาย 

3. ศาลปกครองสหพนัธรัฐ มีองคค์ณะผูพ้ิพากษา 5 คน มีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ี
มีการฎีกาค าพิพากษาหรือค าสั่งของศาลปกครองชั้นตน้ หรือศาลปกครองชั้นอุทธรณ์ 

3. กฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง  
กฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ประกอบด้วย

สาระส าคญั 2 ประการ คือ ส่วนกฎหมายวิธีพิจารณา( Prozesrecht ) กบัส่วนท่ีเก่ียวกบัฝ่ายปกครอง 
(Verwaltung) เป็นกฎหมายวธีิพิจารณาของศาลในปัญหาขอ้พิพาททางมหาชน มีบทบญัญติัเก่ียวกบั
การฟ้องคดีหรือการใช้สิทธิทางศาล กระบวนพิจารณาและผลของค าวินิจฉัยท่ีเกิดจากการกระท า
ของฝ่ายปกครองปรากฏในมาตรา 40 ของประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครอง บญัญติัวา่ดว้ย 
“ศาลปกครอง มีอ านาจพิจารณาวินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาทในทางมหาชน ซ่ึงไม่ใช่ขอ้พิพาทในทาง
รัฐธรรมนูญ เวน้แต่มีบทบญัญติัพิเศษก าหนดให้ยื่นฟ้องคดีต่อศาลพิเศษอ่ืน ” โดยก่อนการฟ้องคดี
ต้องมีการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครองก่อน เพื่อให้ฝ่ายปกครองโดยเจ้าหน้าท่ีผูน้ั้ นเอง หรือ
ผูบ้งัคบับญัชาทบทวนการกระท าทางปกครองนั้นๆ หากมีค าสั่งหรือค าวินิจฉยัอยา่งไรแลว้จึงน าคดี
มาฟ้องต่อศาลปกครองได ้เป็นระบบบงัคบัอุทธรณ์ 

หลกัพื้นฐานของวธีิพิจารณาคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีประกอบดว้ย 
1. หลกัการก าหนดกระบวนพิจารณาโดยคู่ความ (Dispositions Maxime) ถือเป็นหลกัท่ี

ใชใ้นศาลปกครองดว้ย ไดแ้ก่ การริเร่ิมคดีหรือการฟ้องคดีปกครองต่อศาลนั้น คู่ความตอ้งเป็นฝ่าย
เร่ิมน าคดีมาสู่ศาลปกครอง โดยตอ้งเป็นผูมี้อ านาจฟ้องและมีความสามารถในการด าเนินคดีได ้และ
คู่ความตอ้งเป็นหลกัในการก าหนดประเด็นแห่งคดี เพื่อน าไปสู่อ านาจในการพิจารณาคดีของศาล
เป็นตน้ 

2. หลกัการแสวงหาขอ้เท็จจริงโดยศาล (Untersuchungsgrundsatz) หรือวิธีพิจารณาคดี
แบบไต่สวนนั้น เน่ืองจากพื้นฐานของคดีปกครองนั้นเป็นประโยชน์ของคู่ความ ไม่ได้อยู่บน
พื้นฐานของความเสมอภาคเท่าเทียมกัน เน่ืองจากฝ่ายหน่ึงเป็นรัฐหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐ โดยมี
ประโยชน์สาธารณะหรือประโยชน์มหาชนเขา้มาเก่ียวขอ้ง กระบวนพิจารณาจึงตอ้งเป็นการเอ้ือและ
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คุม้ครองเอกชนอีกฝ่าย โดยการไม่ผลกัภาระการพิสูจน์พยานหลกัฐานไวก้บัคู่ความ แต่ให้ศาลมี
อ านาจแสวงหาขอ้เทจ็จริงและพยานหลกัฐานเองได ้ 

3. หลักการพิจารณาด้วยวาจา (Die Mundlichkeit) และการพิจารณาโดยเปิดเผย
(Offentlichkeit) มีการบญัญติัไวใ้นมาตรา 101 วรรค 1 ของกฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครอง เพื่อให้ 

ขอ้เท็จจริงท่ีไดม้าจากการพิจารณาดว้ยวาจาเท่านั้น ท่ีสามารถถูกน าไปเป็นฐานในการ
วนิิจฉยัคดีของศาลได ้โดยการพิจารณาดงักล่าวตอ้งกระท าโดยเปิดเผย 

4. หลกัการรับฟังค าคู่ความ (Der Grundsatz des Rechtlichen gehors) หลกัน้ีเป็นการ
ประกนัสิทธิขั้นพื้นฐานของคู่ความตามรัฐธรรมนูญด้วย หลกัน้ีท าให้คู่ความในคดีมีสิทธิแสดง
พยานหลกัฐานต่างๆ เพื่อสนบัสนุนขอ้อา้งขอ้หา หรือขอ้โตแ้ยง้อีกฝ่ายหน่ึง ต่อศาลอย่างเพียงพอ 
แต่สิทธิน้ีมีขอ้จ ากดั หากเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัความลบัของทางราชการ หรือความลบัส่วนบุคคลฯ 
อยา่งไรก็ตาม หากไม่เขา้ขอ้ยกเวน้น้ีถือว่าเป็นการละเมิดหลกัดงักล่าว ส่งผลให้ค  าวินิจฉยัของศาล
ไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และคู่ความสารถน าคดีไปยงัศาลรัฐธรรมนูญได ้

5. หลกัความเสมอภาคในกระบวนพิจารณา (Verfahrensgleichheit) เช่นความเสมอภาค
ในการท่ีคู่ความจะไดรั้บทราบขอ้มูลการเสนอ การแสดงออกซ่ึงความคิดเห็นต่างๆ ในลกัษณะของ
การเปิดโอกาส ไม่ปิดกั้นหรือปฏิเสธหลกัดงักล่าว รวมถึงเป็นการช่วยเหลือดา้นค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินคดี เพื่อใหคู้่ความมีความพร้อม และสามารถใชสิ้ทธิของตนไดอ้ยา่งเตม็ท่ี 

6. หลกัความเป็นกลางและไม่มีส่วนไดเ้สียของศาล ( Neutralitat und Unabhangigkeit 
des Gerichts) เป็นหลกัท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัความเสมอภาคในทางคดี โดยการใหสิ้ทธิในการคดัคา้น
ตุลาการศาลปกครองได ้หากมีผลประโยชน์ขดักนักบัคู่ความ หรือ เคยเขา้ไปมีส่วนร่วมต่างๆ กบั
เจ้าหน้าท่ีซ่ึงเป็นคู่กรณี หรือไปมีส่วนร่วมในฐานะกรรมการท่ีปรึกษาแก่ฝ่ายปกครองในการ
ด าเนินการอยา่งใดมาแลว้ เป็นตน้ 

4. เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง 
เง่ือนไขการฟ้องคดีปกครอง65 ของสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนีมีเง่ือนไข ดงัน้ี 
1) เร่ืองท่ีจะฟ้องนั้นตอ้งเป็นเร่ืองท่ีอยู่ภายใตอ้  านาจศาลสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี 

ตามมาตรา 18-20 ของพระธรรมนูญศาล (Gerichtsverfassungsgesetz-GVG) 
2) โดยตอ้งเป็นคดีท่ีสามารถใช้สิทธิต่อศาลปกครองได้ ตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดี

ปกครอง (VwGO) มาตรา 40 
3) ตอ้งเป็นคดีปกครองตามกฎหมายวิธีพิจารณาคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐ

เยอรมนี ดงัน้ี 
                                                           

65 อมรรัตน์ อ ามาตเสนา, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 58, น. 76 - 79. 
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4) ต้องอยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วยเขตอ านาจศาล (Zustaendigkeit des Angerufenen 
Gerichts) ตามมาตรา 45 VwGO 

5)  เ ง่ื อ น ไ ข ค ว า ม เ ป็ น ผู ้ มี ส่ ว น ไ ด้ เ สี ย ห รื อ บุ ค ค ล ท่ี อ า จ เ ข้ า ร่ ว ม ใ น ค ดี 
(Beteiligtenfahigkeit) มาตรา 60 VwGo 

6) เง่ือนไขในเร่ืองอ านาจในการด าเนินคดี (Prozessfuehrungsbefugnis) ตามมาตรา 78 
VwGo 

7) ความเป็นผูมี้ความสามารถในการด าเนินคดี หลกัตวัแทนในการด าเนินคดี 
(Prozessfaehigkeit) 
8) เง่ือนไขเก่ียวกบัรูปแบบค าฟ้อง 
9) เง่ือนไขความจ าเป็นท่ีจะตอ้งไดรั้บการรับรองคุม้ครองสิทธิ(Rechtsschutzbedurfnis) 

หรือสิทธิของบุคคล ในการท่ีจะใชสิ้ทธิทางศาล เพื่อใหศ้าลวินิจฉยัช้ีขาดเง่ือนไขนั้น ท่ีผูฟ้้องคดีนั้น
มีความจ าเป็นตอ้งน าคดีมาสู่ศาล เพื่อขอให้คุม้ครองสิทธิของตนจากการใช้อ านาจมหาชนกระท า
การไปกระทบสิทธิ โดยท่ีบุคคลนั้นไม่สามารถบรรลุความมุ่งหมายในการคุม้ครองสิทธิของตนได้
โดยวิธีการอ่ืน ตอ้งอาศยัการฟ้องคดีต่อศาลเท่านั้น ดงัน้ี ในคดีปกครองของสหพนัธ์สาธารณรัฐ
เยอรมนี หลกัการน้ีจึงกลายมาเป็นหลกัการท่ีมีความส าคญั นอกเหนือจากการเป็นผูมี้อ านาจยื่นฟ้อง 
โดยผูฟ้้องคดีตอ้งบรรยาย หรือแสดงให้เห็นถึงความจ าเป็นท่ีจะไดรั้บการรับรองคุม้ครองสิทธิทาง
ศาลมาดว้ย โดยผลของเง่ือนไขขอ้น้ี ท าให้คดีท่ีมีการฟ้องร้องหากไม่สามารถบรรลุผลตามความมุ่ง
หมายโดยการฟ้องคดีได ้หรือผูฟ้้องสามารถชนะคดีแต่ไม่ไดบ้รรลุเป้าหมายท่ีแทจ้ริงของการฟ้อง
คดี ก็ไม่เขา้เง่ือนไขในขอ้น้ี 

10) เง่ือนไขเก่ียวกบัคดี ท่ีขอใหก้ารวนิิจฉยันั้นจะตอ้งยงัไม่เคยมีการฟ้องเป็นคดีมาก่อน 
11) เง่ือนไขเก่ียวกบัอ านาจในการฟ้องหรือด าเนินคดี (Klagebefugnis) 
12) เง่ือนไขการอุทธรณ์ภายในฝ่ายปกครอง (Vorverfahren) คดีปกครองของสหพนัธ์

สาธารณรัฐเยอรมนี หากจะมีการน าคดีข้ึนสู่ศาลปกครองนั้น จะต้องมีการอุทธรณ์ภายในฝ่าย
ปกครองก่อน เป็นระบบอุทธรณ์บงัคบัอนัมีผลต่อการใช้สิทธิในการฟ้องคดี เป็นการให้เจา้หน้าท่ี
หรือผูบ้งัคบับญัชาของหน่วยงาน มีอ านาจทบทวนตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครองก่อน 
เน่ืองจากภายในฝ่ายปกครองเองสามารถยกเลิก กลบั แกไ้ขเปล่ียนแปลงซ่ึงการกระท าทางปกครอง
นั้นๆ ได ้และหากสมประสงคข์องผูฟ้้องคดีก็ยอ่มหมดความจ าเป็นท่ีจะตอ้งน าคดีมาสู่ศาล 

สรุปได้ว่า การไกล่เกล่ียข้อพิพาทในศาลปกครองของเยอรมนี66 ในปัจจุบันไม่มี
กฎหมายก าหนดไวโ้ดยตรง แต่ในทางปฏิบติัพบว่า ศาลปกครองสามารถใช้วิธีการไกล่เกล่ียขอ้
                                                           

66 อมรรัตน์ อ ามาตเสนา, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 65, น. 76 - 85.   
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พิพาทได ้โดยใหอ้ านาจผูพ้ิพากษาด าเนินกระบวนการไกล่เกล่ีย โดยอาศยัหลกัการด าเนินกระบวน
วิธีพิจารณาท่ีปรากฏตามกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ซ่ึงมีลักษณะของคดีท่ีสามารถเข้าสู่
กระบวนการไกล่เกล่ียของศาลปกครองเยอรมนีไดน้ั้น จะตอ้งเป็นขอ้พิพาทท่ีมีลกัษณะเป็นการใช้
ดุลพินิจของฝ่ายปกครอง และเป็นคดีท่ีมีขอ้เท็จจริงยุง่ยากซบัซ้อน จ าเป็นจะตอ้งอาศยักระบวนการ
ตดัสินใจร่วมกนั มีความตอ้งการของขอ้เรียกร้องเป็นประโยชน์และเงินชดเชย แต่จะตอ้งไม่เป็นขอ้
พิพาทท่ีไดมี้ความพยายามไกล่เกล่ียมาก่อน ท่ีไม่ประสบผลส าเร็จ 
        3.1.4 ประเทศสิงคโปร์67 

 รัฐบญัญติัท่ีดินของรัฐ ค.ศ.1920 ฉบบัปรับปรุงปี ค.ศ. 2020 ฉบบัแกไ้ขน้ีรวมการแกไ้ข
ทั้งหมดจนถึง 1 ธนัวาคม ค.ศ. 2021 และมีผลบงัคบัใชใ้นวนัท่ี 31 ธนัวาคม ค.ศ. 2021 

รัฐบญัญติัควบคุมการจ าหน่ายและการยดึครองท่ีดินของรัฐ 
ส่วนท่ี 1 เงินช่วยเหลือตามกฎหมายและสัญญาเช่า 
1. รัฐบญัญติัน้ีเป็นพระราชบญัญติัท่ีดินของรัฐ ค.ศ. 1920 
“ อ านาจหนา้ท่ี ” หมายถึงส านกังานท่ีดินของสิงคโปร์ท่ีจดัตั้งข้ึนภายใตรั้ฐบญัญติัการ

ท่ีดินของสิงคโปร์ ค.ศ. 2001 
อ านาจสร้างกฎเกณฑ์การก าจัดทีด่ินทีม่ีอยู่ 
ประธานาธิบดีอาจก าหนดกฎเกณฑส์ าหรับการก าจดัหรือยดึครองท่ีดินของรัฐชัว่คราว 
กรรมาธิการทีด่ิน 
(1) ใหมี้กรรมการท่ีดิน ซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้งเพื่อบริหารราชการทัว่ไปตามรัฐบญัญติัน้ี 
(2) รัฐมนตรีอาจแต่งตั้งรองกรรมการ และผูช่้วยกรรมการท่ีดินจ านวนเท่าใดก็ไดจ้าก

บรรดาเจ้าหน้าท่ีในส านักงานท่ีอาจจ าเป็นต้องปฏิบติัตามบทบญัญติัแห่งรัฐราชบญัญติัน้ี และ
ระเบียบท่ีท าข้ึนตามรัฐบญัญติัน้ี 

(3) รองอธิบดีหรือผูช่้วยผูว้่าการท่ีดินอาจใช้อ านาจตามค าสั่งพิเศษ หรือทัว่ไปของ
อธิบดีตามค าสั่งของอธิบดี หรือตามรัฐบญัญติัน้ี หรือกฎหมายเป็นลายลกัษณ์อกัษรอ่ืนใดก็ได ้

แบบฟอร์มทุน 
(1) การให้หรือให้เช่าท่ีดินของรัฐ ท่ีออกภายใตส่้วนน้ีจะตอ้งอยู่ในรูปแบบท่ีก าหนด

และตอ้งลงนามโดยผูร้วบรวมการสงวน เพื่อประโยชน์ของสิทธิในส่วนท่ีเก่ียวกบัน ้ ามนั แร่ ในการ
ใหแ้ละใหเ้ช่าโดยรัฐ 

                                                           
67 “Long-Term Lease of Land in State Ownership and Project Development-Practical Experiences,” 

Retrieved on 3 June 2022, from https://www.lincolninst.edu/publications/articles/myths-realities-public-land-
leasing. 
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(2) ในการใหสิ้ทธ์ิดงักล่าวทุกคร้ัง และในทุกสัญญาเช่าท่ีท าโดยผูป้กครองรัฐ หรือของ
รัฐหลงัวนัท่ี 3 พฤษภาคม ค.ศ. 1907 มีเง่ือนไขโดยนยัเก่ียวกบัท่ีดินท่ีประกอบดว้ยการให้ หรือให้
เช่า เพื่อให้รัฐ หรือผูรั้บสิทธ์ิมีสิทธ์ิท่ีจะเขา้ไปในท่ีดิน และเพื่อคน้หา น ้ ามนั แร่ใด ๆ ท่ีอาจพบใน
หรือบนท่ีดิน เม่ือจ่ายใหก้บัผูรั้บสิทธ์ิหรือผูเ้ช่าท่ีดินดงักล่าว การชดเชยความเสียหายใด ๆ ท่ีเกิดข้ึน
ตามท่ีอาจได้รับการประเมินโดยนักสะสม ส่วนต่างของค่าสินไหมทดแทนท่ีต้องช าระโดย
อนุญาโตตุลาการ 

(3) หากบุคคลใดท่ีมีสิทธิไดรั้บค่าชดเชย ไม่พอใจกบัค่าชดเชยท่ีประเมินโดยผูร้วบรวม 
ความแตกต่าง ระหว่างพวกเขาจะตอ้งถูกส่งไปยงัอนุญาโตตุลาการ และการส่งโดยบุคคลนั้นเพื่อ
เรียกร้องค่าชดเชย หลงัจากท่ีผูร้วบรวมไดย้ื่นขอ้เสนอ ค่าสินไหมทดแทนเป็นหนงัสือตอ้งยื่นต่อ
อนุญาโตตุลาการตามรัฐบญัญติัอนุญาโตตุลาการ ค.ศ. 2001 

เงื่อนไขในการให้สิทธิและสัญญาเช่า 
1) การให้หรือให้เช่าทุกคร้ัง จะตอ้งอยู่ภายใตข้อ้ตกลงและเง่ือนไขท่ีเก่ียวกบัท่ีดินท่ี

ประกอบดว้ยการใหห้รือเช่าทั้งหมดดงัต่อไปน้ี  
(1) มีการสงวนไวแ้ก่รัฐเป็นค่าภาคหลวงร้อยละ 10 ของผลผลิตรวมของเหมืองและแร่

ธาตุทั้งหมด  
(2) ดิน ดินเหนียว กรวด ทรายและหิน และวสัดุอ่ืนๆส าหรับถนน อาคารสาธารณะ 

หรือวตัถุประสงคส์าธารณะอ่ืน ๆ ของสิงคโปร์ในเวลาใดก็ได ้อาจถูกน าและเคล่ือนยา้ยโดยหรือใน
นามของรัฐออกจากท่ีดินโดยไม่มีค่าชดเชย เวน้แต่ความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจริงกบัการปลูกพืชผล 
ถนน ทางเดิน ไมผ้ลหรืออาคาร 

(3) ใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐเขา้ใชท่ี้ดินไดต้ลอดเวลาโดยเสรี เพื่อวตัถุประสงคใ์นการท าท่อ
ระบายน ้ าทิ้ง วางท่อประปา สายไฟและโทรเลข และการส่ือสารใตดิ้นอ่ืน ๆ และการใช้ , การ
ซ่อมแซมและบ ารุงรักษาเหมือนเดิม 

(4) ผูร้วบรวมและเจา้หนา้ท่ีท่ีไดรั้บมอบอ านาจเป็นลายลกัษณ์อกัษรสามารถเขา้ใชท่ี้ดิน
ไดต้ลอดเวลา 

(5) ในกรณีท่ีฝ่าฝืนหรือผดินดัในการปฏิบติัตามพนัธสัญญาใดๆท่ีกล่าวถึงในมาตรา 13 
นอกเหนือจากการช าระค่าเช่า และการบ ารุงรักษาสถานท่ีส าคญั ผูร้วบรวมหรือเจา้หน้าท่ีจะตอ้ง
ไดรั้บมอบอ านาจเป็นลายลกัษณ์อกัษรในนามของรัฐ กลบัเขา้มาในท่ีดินหรือส่วนใดส่วนหน่ึงของ
ท่ีดิน และท่ีดินจะถูกริบตกเป็นรัฐบาล 
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2) การใหห้รือใหเ้ช่าทุกรายการ ภายใตส่้วนน้ีท่ีออกหลงัจากวนัท่ี 1 มกราคม ค.ศ. 1936 
จะต้องอยู่ภายใต้บงัคบัแห่งข้อตกลงและเง่ือนไขทั้ งหมด เก่ียวกับท่ีดินท่ีให้หรือเช่า หากไม่มี
ขอ้ก าหนดโดยชดัแจง้ ซ่ึงตรงกนัขา้มกบัขอ้ตกลงและเง่ือนไขทั้งหมดดงัต่อไปน้ี  

(1) ผูเ้ช่า และผูเ้ช่าช่วง จะได้รับสิทธิการเช่า เวน้แต่จะได้รับความยินยอมเป็นลาย
ลกัษณ์อกัษรจากประธานาธิบดี และอยู่ภายใตเ้ง่ือนไขใดๆ ท่ีประธานเห็นว่าเหมาะสม ในการ
ท างาน หรือขุดคน้ น ้ ามนั เหมือง แร่ เหมืองหิน ศิลาแลง ดิน กรวด หรือทราย (ยกเวน้วสัดุส าหรับ
ท าหรือซ่อมแซมถนนใหม่หรือท่ีมีอยูบ่นบก) แต่จะรักษาน ้ ามนั เหมืองให้ดีท่ีสุด , แร่, เหมืองหิน, 
ศิลาแลง, ดินเหนียว, หลุมกรวดหรือทรายหรือตะกอนท่ียงัไม่ไดเ้ปิดและไม่ไดใ้ชง้าน 

(2) ในกรณีของการฝ่าฝืนหรือผิดนดัในการปฏิบติัตามขอ้ตกลงท่ีกล่าวถึงในวรรค (1) 
หรือเง่ือนไขใด ๆ ดงักล่าวท่ีกล่าวถึงในนั้น อ านาจการกลบัเขา้ประเทศ และการริบท่ีดินเช่นเดียวกนั
กบัท่ีเป็นอยู่ในหมวดย่อย (1),(5) น าไปใช้กบัการละเมิด และการผิดนดัท่ีกล่าวถึงในส่วนย่อยนั้น 
ผูรั้บโอนท่ีผกูพนัตามพนัธสัญญาในการใหทุ้นหรือสัญญาเช่าของรัฐ ฯลฯ 

(1) ผูรั้บโอนสิทธิหรือบุคคลใดๆท่ีกลายเป็นเจา้ของท่ีดินใดๆในสิงคโปร์ผูกพนัตาม
ขอ้ยกเวน้ การจอง หรือพนัธสัญญา (จ ากดัหรืออยา่งอ่ืน) ท่ีมีอยูใ่นการใหสิ้ทธิการเช่าจากรัฐ โดยไม่
ค  านึงถึงวา่ผูรั้บโอนหรือเจา้ของมีค าบอกกล่าว (ตามจริงหรือเชิงสร้างสรรค)์ เก่ียวกบัขอ้ยกเวน้ การ
จอง หรือพนัธสัญญาดงักล่าว 

(2) ส่วนน้ีใช้กบัเงินช่วยเหลือและสัญญาเช่าทั้งหมดท่ีออกก่อน ใน หรือหลงัวนัท่ี 15 
มกราคม ค.ศ. 1981 

ค่าเช่าทีส่งวนไว้และการแก้ไขอตัราค่าเช่าเป็นระยะ 
(1) ยอดรวม (ถา้มี) ท่ีสงวนไวแ้ก่ประธานาธิบดีหรือรัฐเป็นค่าเช่าในเงินช่วยเหลือท่ีออก

ใหต้ามส่วนน้ี ช าระโดยผูรั้บสิทธิ ผูด้  าเนินการ ผูบ้ริหาร หรือผูรั้บโอนของผูรั้บมอบสิทธิเป็นรายปี
นบัแต่วนัท่ีใหทุ้น วนัท่ี 31 ธนัวาคม ค.ศ. 1914 ใหช้ าระค่าเช่ารายปีในวนัท่ี 1 มกราคมในปีนั้น และ
ต่อมาจนกวา่จะมีการแกไ้ขในส่วนน้ี 

(2) นับแต่หลงัวนัท่ี 1 มกราคม ค.ศ.1915 และหลังจากนั้นทุก ๆ 30 ปี รัฐมนตรีอาจ
แกไ้ขค่าเช่าท่ีสงวนไวแ้ละก าหนดจ านวนเงินท่ีตอ้งช าระส าหรับวาระปัจจุบนัเป็นเวลา 30 ปี หรือ
ส่วนท่ีเหลือของระยะเวลา แต่เพื่อให้ค่าเช่าท่ีจ่ายในระยะเวลา 30 ปีดงักล่าวไม่เกินกว่าร้อยละ 50 
ของค่าเช่าท่ีตอ้งจ่ายในระยะเวลาก่อนหนา้ทนัที 

(3) ในการแก้ไขดงักล่าว ในเร่ืองกรรมสิทธ์ิจะตอ้งไม่ค  านึงถึงการปรับปรุงท่ีท าโดย
เจา้ของท่ีดินหรือเจา้ของท่ีดินเดิม 
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(4) ในการแกไ้ขดงักล่าว รัฐมนตรีไม่จ  าเป็นตอ้งพิจารณาการจดัสรรแต่ละทุนแยกกนั 
แต่อาจก าหนดบางพื้นท่ี และท าการแกไ้ขทัว่ไปส าหรับท่ีดินทั้งหมดท่ีอยูใ่นพื้นท่ีดงักล่าว 

(5) รัฐมนตรีอาจวางระเบียบเพื่อปฏิบติัการตามบทบญัญติัมาตราน้ีก็ได ้
(6) ระเบียบดงักล่าวทั้งหมดจะตอ้งน าเสนอต่อรัฐสภาโดยเร็วท่ีสุด และประกาศในราช

กิจจานุเบกษา 
(7) ถา้มีการลงมติตามญตัติ (ให้แจง้วนัประชุมไม่ชา้กวา่วนัประชุมรัฐสภาคร้ังแรกท่ีวา่ง 

ถดัจากวนัครบก าหนดหน่ึงเดือนนบัแต่วนัท่ีระเบียบท าไวต้ามมาตราน้ี เสนอต่อรัฐสภา) ท าให้กฎ
หรือส่วนใดส่วนหน่ึงของกฎเป็นโมฆะนบัแต่วนัท่ีก าหนด กฎหรือส่วนดงักล่าว (แลว้แต่กรณี) จะ
เป็นโมฆะนับแต่วนันั้น แต่ไม่กระทบต่อความสมบูรณ์ของส่ิงใด ๆ ท่ีท าไวก่้อนหน้าน้ีภายใต ้
กฎเกณฑห์รือส่วนหน่ึงของกฎเกณฑห์รือการตั้งกฎใหม่ เป็นตน้ 

ดังน้ัน ผูว้ิจยัขอสรุปการเช่าท่ีดินรัฐตามกฎหมายสิงคโปร์เพียงบางส่วน โดยไม่ไดน้ า
รายละเอียดของรัฐบญัญติัท่ีดินของรัฐ ค.ศ.1920 ของประเทศสิงคโปร์มาทั้งหมด ดงัน้ี  

ประเทศสิงคโปร์มีประธานาธิบดีอาจก าหนดกฎเกณฑ์ส าหรับการก าจดัหรือยึดครอง
ท่ีดินของรัฐชัว่คราว และมีการแต่งตั้งกรรมการท่ีดินเพื่อมาบริหารราชการ แต่งตั้งโดยรัฐมนตรี 
บริษทัต่างชาติสามารถเช่าท่ีดินเพื่อการพาณิชยจ์ากรัฐบาลสิงคโปร์ได ้ระยะเวลา 30 ปี และสามารถ 
ขยายเวลาไดถึ้ง 60 ปี ทั้งน้ีส าหรับการเช่าอาคารส านกังานมีระยะเวลาเช่า 2 - 99 ปี ชาวต่างชาติไม่
สามารถซ้ือขายหรือถือครองท่ีดิน ยกเวน้กรณีพิเศษท่ีถือว่าเป็น “ ผูท่ี้สร้างคุณูปการทางเศรษฐกิจ
อยา่งมากให้แก่สิงคโปร์ ” ซ่ึงตอ้งผา่นเง่ือนไขและไดรั้บการอนุมติัการถือครองท่ีดินจากกรมท่ีดิน
ของสิงคโปร์ก่อน โดยอนุญาตให้ชาวต่างชาติซ้ืออสังหาริมทรัพยท่ี์เป็นบา้นและท่ีดินไดเ้ฉพาะใน
เขต Sentosa Cove เท่านั้นไม่สามารถใหเ้ช่าช่วงได ้ชาวต่างชาติมีสิทธิเช่าอสังหาริมทรัพยส์ าหรับอยู่
อาศยัในรูปแบบอพาร์ทเมนทห์รือคอนโดมิเนียม โดยมีระยะเวลาการเช่าตามขอ้ก าหนด สูงสุดท่ี 99 
ปี (กรณีพิเศษ) 

- อสังหาริมทรัพยท์างอุตสาหกรรมแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ไดแ้ก่ อุตสาหกรรมเบา
และอุตสาหกรรมหนัก ส าหรับอุตสาหกรรมเบาบริษัทต่างชาติสามารถครอบครองท่ีดินเพื่อ
ประกอบธุรกิจได้ไม่เกิน 30 ปี และอุตสาหกรรมหนักสามารถครอบครองท่ีดินได้ไม่เกิน 60 ปี  
 ไม่มีการให้เช่าท่ีดิน 99 ปีส าหรับชาวต่างชาติทัว่ไปแต่มีให้เช่าส าหรับนกัพฒันาท่ีดินท่ีจด
ทะเ บียนเป็นบริษัทสิงคโปร์ ท่ีให้พัฒนาเฉพาะแปลงท่ีทางองค์การ ฟ้ืนฟู เ มือง  (Urban 
Redevelopment Authority : URA) ก าหนดไวเ้ท่านั้น (แทบไม่เคยมีต่างชาติมาแข่งดว้ยเลย) 

แต่ต่างชาติอาจเช่าท่ีดินในนิคมอุตสาหกรรมได ้30 ปี แต่ส าหรับในประเทศในขณะน้ี
ใหซ้ื้อท่ีดินในนิคมฯ ไดเ้ลย ไม่มีการให้เช่าท่ีดิน 99 ปีส าหรับชาวต่างชาติทัว่ไป ท่ีผา่นมามีต่างชาติ
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มาซ้ืออสังหาริมทรัพยใ์นสิงคโปร์กนัมากจนกระทัง่รัฐบาลตอ้งออกกฎหมายวา่ ชาวต่างชาติท่ีมาซ้ือ 
จะตอ้งเสียภาษี 10%แต่ท่ีผ่านมาก็ยงัมีกระแสซ้ืออสังหาริมทรัพยถ์าโถมเขา้สิงคโปร์อย่างไม่ขาด
สายจนรัฐบาลสิงคโปร์ตอ้งยกระดบัการเก็บภาษีต่างชาติข้ึนเป็น 15% สิงคโปร์มีการเก็บภาษีเขา้
หลวง สิงคโปร์มีการเก็บภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง กบันกัลงทุนชาวต่างชาติ 

การให้เช่าท่ีดิน 99 ปีก็คล้ายการเช่าเกาะฮ่องกงในอดีต ซ่ึงจริงๆ แล้วจกัรวรรดินิยม
องักฤษอยากไดท่ี้ดินของจีนไปเลย แต่คงติดขดัดา้นการเมืองระหวา่งประเทศ จึงท าเป็นการเช่าไป 
99 ปีไป 

กรณีน้ีแสดงให้เห็นว่ารัฐบาลสิงคโปร์ไม่ค  านึงถึงผลเสียต่อบริษัทพัฒนาท่ีดิน 
นกัพฒันาท่ีดินรายใหญ่ๆ แต่มุ่งไปท่ีผลประโยชน์ของประเทศชาติเป็นส าคญั มุ่งเก็บภาษีมาบ ารุง
ประเทศมากกวา่จะเห็นแก่นกัธุรกิจนัน่เอง 

 
3.2 มาตรการทางกฎหมายในการใช้ประโยชน์ในที่ราชพสัดุของภาคเอกชนตามกฎหมายไทย 

จากท่ีได้ศึกษาทฤษฎีและความหมายของท่ีราชพสัดุแล้วในบทท่ี 2 และได้กล่าวถึง
หลกัเกณฑท์างกฎหมายเก่ียวกบัการใชสิ้ทธิประโยชน์ของเอกชนในท่ีราชพสัดุในต่างประเทศแลว้ 
ในส่วนน้ีจะกล่าวถึงหลกัเกณฑ์ทางกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใช้สิทธิประโยชน์ของเอกชนในท่ี
ราชพสัดุของประเทศไทย ปรากฏอยู่ในกฎหมายดงัต่อไปน้ี พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 
กฎกระทรวงการใช้ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2563 กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์และกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงมีรายละเอียดดงัน้ี 
        3.2.1 พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562  

พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 บญัญติัเก่ียวกบัการจดัการการเช่าท่ีราชพสัดุใน
มาตราดงัต่อไปน้ี มาตรา 5 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงัรักษาการตามพระราชบญัญติัน้ี 
และให้มีอ านาจออกกฎกระทรวงและระเบียบเพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี กฎกระทรวง
และระเบียบนั้น เม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ใหใ้ชบ้งัคบัได ้

จากการศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเช่าท่ีดินของรัฐ อนัได้แก่ พระราชบญัญติัท่ี
ราชพสัดุ พ.ศ.2562 กฎกระทรวงการใชท่ี้ราชพสัดุ พ.ศ.2563 กฎกระทรวงว่าดว้ยหลกัเกณฑ์ และ
วิธีการปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา ใช้ และจัดหาประโยชน์เก่ียวกับท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2564 และ
กฎหมายตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยท่ี์เก่ียวขอ้งกบัการเช่าท่ีดินของรัฐ มีรายละเอียด 
ดงัต่อไปน้ี  
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ตามมาตรา 6 และมาตรา 7 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2562  ได้ให้ค  านิยาม วา่ 
“ท่ีราชพสัดุ” หมายถึง อสังหาริมทรัพยทุ์กชนิดอนัเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดิน เวน้แต่เป็นสาธารณ
สมบติัของแผน่ดิน ดงัต่อไปน้ี  

(1) ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า ท่ีดินซ่ึงมีผูท้อดท้ิง หรือเวนคืนกลบัมาเป็นของแผ่นดิน โดย
ประการอ่ืนตามกฎหมายท่ีดิน แต่ไม่รวมถึงท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าท่ีสงวนหวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์
ของแผน่ดินโดยเฉพาะ หรือเพื่อประโยชน์ของทางราชการตามกฎหมาย 

(2) อสังหาริมทรัพยอ์นัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั หรือ
สงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของพลเมือง 

(3) อสังหาริมทรัพยข์ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และรัฐวสิาหกิจท่ีเป็นนิติบุคคล  
(4) อสังหาริมทรัพยข์ององค์กรมหาชน ได้มาโดยการซ้ือหรือแลกเปล่ียนจากรายได้

หรือทรัพยสิ์นขององค์การมหาชนนั้น โดยไม่ไดใ้ช้เงินงบประมาณแผ่นดินหรือเงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล หรือ มีผูอุ้ทิศให ้

(5) อสังหาริมทรัพยส์ าหรับสถานศึกษาของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล ซ่ึงไดม้าโดยมีผูอุ้ทิศให ้
หรือไดม้าโดยการซ้ือ หรือแลกเปล่ียนจากรายไดห้รือทรัพยสิ์นของสถานศึกษานั้น โดยไม่ไดใ้ชเ้งิน
งบประมาณแผน่ดินหรือเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

(6) อสังหาริมทรัพยข์องหน่วยงานรัฐท่ีมีกฎหมายจดัตั้ง ซ่ึงไดม้าโดยมีผูอุ้ทิศให้ หรือ
โดยการซ้ือหรือแลกเปล่ียนจากรายได้หรือทรัพยสิ์นของหน่วยงานของรัฐนั้น โดยไม่ได้ใช้เงิน
งบประมาณแผน่ดินหรือเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

(7) อสังหาริมทรัพยท่ี์มีกฎหมายเฉพาะบญัญติัยกเวน้ไว ้ไม่ถือวา่เป็นท่ีราชพสัดุ 
ในกรณี อสังหาริมทรัพยส์ าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของ

พลเมืองใช้ร่วมกนั เป็นตน้ว่า ท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวง ทะเลสาบ ส าหรับผูถื้อกรรมสิทธ์ิในท่ี
ราชพสัดุ คือ กระทรวงการคลงั ไม่วา่จะอยูใ่นการครอบครองดูแลของหน่วยงานใด ยกเวน้ท่ีดินนั้น 
ไดม้าโดยการเวนคืนตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในส่วนของการก าหนด
นโยบาย หลกัเกณฑ ์วธีิการ ปกครองดูแล บ ารุงรักษา ใช้และจดัหาประโยชน์เก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ ผูมี้
อ  านาจจดัการท่ีราชพสัดุ คือ “คณะกรรมการท่ีราชพสัดุ” ส่วนการโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีราชพสัดุ ตอ้ง
กระท าโดยพระราชบญัญติัน้ี ส่วนการโอนกรรมสิทธ์ิในท่ีราชพสัดุอ่ืนให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์
และวิธีการท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวงฉบบัน้ี และให้อ านาจรัฐมนตรีกระทรวงการคลงัเป็นผู ้
รักษาการตามกฎหมาย ให้มีอ านาจออกกฎกระทรวง  เพื่อให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
พระราชบญัญติัฉบบัน้ีดว้ย 
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ส าหรับวธีิการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ ไดมี้การก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง วา่ดว้ย
หลักเกณฑ์และวิธีการปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา ใช้ และจดัหาประโยชน์เก่ียวกับท่ีราชพสัดุ       
พ.ศ. 2564 ส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ ก าหนดไวใ้น ขอ้5 โดยก าหนดว่า 
ท่ีราชพสัดุท่ีไม่ได้ใช้ประโยชน์ในทางราชการ หรือไม่ไดส้งวนไวเ้พื่อประโยชน์ในทางราชการ   
ให้กรมธนารักษ์น ามาจดัหาประโยชน์ โดยวิธีการจดัท าสัญญาเช่า หรือสัญญาต่างตอบแทนอ่ืน
นอกเหนือจากการเช่าก็ได ้ตามระเบียบมาตรฐานท่ีกรมธนารักษ์ก าหนดไว ้ซ่ึงแบบสัญญาเช่าหรือ
แบบสัญญาต่างตอบแทนอ่ืนนั้นให้เป็นไปตามท่ีอธิบดีก าหนด โดยความเห็นชอบของปลัด
กระทรวงการคลัง ทั้ งน้ีให้กรมธนารักษ์ส่งขอบเขตและรายละเอียดมาตรฐานของการจัดหา
ประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ หรือแบบสัญญาเช่าหรือแบบสัญญาต่างตอบแทนอ่ืน ให้ส านกังานอยัการ
สูงสุดตรวจพิจารณา ก่อนเสนอปลดักระทรวงการคลงัใหค้วามเห็นชอบ 

ในกรณีท่ีขอบเขตและรายละเอียดมาตรฐานการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ หรือร่าง
สัญญาเช่า หรือร่างสัญญาต่างตอบแทนอ่ืนๆ แตกต่างจากมาตรฐานหรือแบบท่ีอธิบดีก าหนด     
ตอ้งผ่านความเห็นชอบของปลดักระทรวงการคลงั ให้กรมธนารักษ์ส่งขอบเขตและรายละเอียด
มาตรฐานของการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ หรือร่างสัญญาเช่าหรือร่างสัญญาต่างตอบแทนอ่ืน   
ให้ส านกังานอยัการสูงสุดตรวจพิจารณาก่อนเสนอปลดักระทรวงการคลงัให้ความเห็นชอบ ซ่ึงเรา
จะเห็นว่าการท าสัญญาระหว่างรัฐกบัภาคเอกชนมีความละเอียดยิ่งข้ึน เพื่อลดปัญหาขอ้พิพาทใน
การท าสัญญาต่างๆ เพื่อความถูกต้อง จึงต้องผ่านผูมี้ความรู้ ความเช่ียวชาญทางด้านกฎหมาย         
คือส านกังานอยัการสูงสุดตรวจพิจารณาก่อนเสนอปลดักระทรวงการคลงัใหค้วามเห็นชอบ 

การจดัหาประโยชน์โดยการจดัให้เช่า ตอ้งเป็นการให้เช่าในลักษณะดงัต่อไปน้ี คือ    
การให้เช่าท่ีดินเพื่อใชเ้ป็นท่ีอยูอ่าศยั การให้เช่าท่ีดินเพื่อใชป้ระกอบเกษตรกรรมและอุตสาหกรรม 
การให้เช่าท่ีดินเพื่อปลูกสร้างอาคาร โดยยกกรรมสิทธ์ิอาคารท่ีปลูกสร้างให้แก่กระทรวงการคลงั 
การใหเ้ช่าท่ีดินเพื่อประโยชน์อยา่งอ่ืน และการใหเ้ช่าอาคารท่ีราชพสัดุ 

นอกจากน้ี ตามระเบียบกระทรวงการคลงัวา่ดว้ยการปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา ใชท่ี้ราช
พสัดุ พ.ศ. 2546 ไดก้  าหนดให้กรมธนารักษ ์หรือส านกังานธนารักษ์พื้นท่ีแลว้แต่กรณี มีหนา้ท่ีท า
การส ารวจท่ีดินท่ีราชพสัดุ รังวดั ตรวจพิสูจน์สิทธิในท่ีดิน และสอบสวนการท าประโยชน์ หรือการ
ตรวจสอบแนวเขต เน้ือท่ีตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ในกรุงเทพมหานคร หรือในจงัหวดัอ่ืนเพื่อให้
ทราบอาณาเขตท่ีตั้ง จ  านวนเน้ือท่ีของท่ีดิน รวมทั้งตรวจสอบทะเบียนท่ีราชพสัดุและหลกัฐานท่ี
เก่ียวกบัดินก่อนด าเนินการส ารวจ รวมทั้ง ก าหนดให้อ านาจแก่กรมธนารักษ ์ก าหนดวิธีการปฏิบติั 
และรายงานเก่ียวกบัการรังวดั ตรวจพิสูจน์สอบสวนการท าประโยชน์ ตรวจสอบเน้ือท่ี ท าการ
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ระวางช้ีแนวเขต และลงนามรับรองแนวเขตตามประมวลกฎหมายท่ีดิน โดยออกเป็นค าสั่งกรมธนา
รักษ ์

ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยไ์ดบ้ญัญติักฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเช่าท่ีดินรัฐ 
มีรายละเอียดท่ีเป็นสาระส าคญั ดงัต่อไปน้ี  

ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเช่าท่ีดินรัฐ คือ มาตรา 
1304 สาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้น หมายรวมถึง ทรัพยสิ์นทุกชนิดของแผน่ดิน ส าหรับพลเมือง
ใช้ร่วมกนั โดยผูห้น่ึงผูใ้ดจะเขา้ถือเอากรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิครอบครองมิได ้สามารถแยกออกเป็น
สาธารณประโยชน์ ซ่ึงผูมี้อ  านาจหน้าท่ีใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างหน่ึง และสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินส าหรับประชาชนใชร่้วมกนัอีกอยา่งหน่ึง ซ่ึงมีความแตกต่างกนัโดยสาธารณประโยชน์
ซ่ึงผูมี้อ  านาจหน้าท่ีใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างหน่ึง หมายความว่าท่ีดินของรัฐท่ีจะเขา้ใช้
ประโยชน์โดยตรง ตอ้งเป็นท่ีดินท่ีมีการสงวนหวงห้าม บุคคลท่ีจะเขา้ใช้ตอ้งมีการขอเขา้ใช้ตาม
วตัถุประสงคข์องท่ีดินรัฐประเภทนั้น ๆ และจะเขา้ใชป้ระโยชน์โดยออ้ม หมายถึงท่ีดินของรัฐท่ีจะ
เขา้ใชป้ระโยชน์นั้นตอ้งเป็นท่ีดินท่ีมีการสงวนหวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์สาธารณะ เพื่อประโยชน์
ของแผ่นดินโดยเฉพาะ บุคคลใดไม่สามารถเข้าไปด าเนินกิจกรรม หรือใช้ประโยชน์ในท่ีดิน
ดงักล่าวได้โดยตรง อนัเป็นหลกักฎหมายทัว่ไป เม่ือผูป้ระกอบธุรกิจจะเขา้ถือครองท่ีดินเพื่อท า
ประโยชน ์จึงตอ้งพิจารณาขออนุญาตใชท่ี้ดินหลวงต่อไป 

พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 มาตรา 8 บญัญติัวา่ ใหก้ระทรวงการคลงัเป็นผูถื้อ
กรรมสิทธ์ิในท่ีราชพสัดุ และให้กรมธนารักษ์มีหน้าท่ีในการปกครอง ดูแล และบ ารุงรักษาท่ีราช
พสัดุ68 

 ตามมาตรา 24 ท่ีราชพสัดุท่ีอยู่ในความครอบครองของส่วนราชการ หรือองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น แต่ยงัไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ในทางราชการ กระทรวงการคลงัสามารถน ามา
จดัหาประโยชน์ได ้ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 
ตามมาตรา 26 โดยให้ท าเป็นสัญญาเช่าหรือสัญญาต่างตอบแทนอ่ืนนอกเหนือจากสัญญาเช่ากบั
กระทรวงการคลงั 

ส่วนการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุนั้นระหวา่งกระทรวงการคลงักบับุคคลภายนอก
ท่ีไม่ใช่ส่วนราชการ ท าเป็นสัญญาต่างตอบแทนหรือสัญญาเช่า ตามมาตรา 27 โดยบุคคลท่ีมิใช่ส่วน
ราชการ หรือหน่วยงานของรัฐ จะตอ้งเป็นไปเพื่อให้เกิดประโยชน์แก่ทางราชการ โดยตอ้งค านึงถึง
เร่ืองดงัต่อไปน้ีดว้ย 

 
                                                           

68 พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 มาตรา 8 
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(1) วตัถุประสงคใ์นการจดัหาประโยชน์ 
(2) อตัราค่าเช่าตามปกติในทอ้งตลาด 
(3) สภาพและท่ีตั้งของท่ีราชพสัดุนั้น 
(4) ผลประโยชน์ตอบแทนอ่ืนนอกเหนือจากค่าเช่าท่ีจะไดรั้บ 
(5) มูลค่าอสังหาริมทรัพยบ์นท่ีดิน เม่ือสัญญาส้ินสุดลง กรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย์

จะตกเป็นของกระทรวงการคลงั อนัเป็นมูลค่าในเวลาท่ีสัญญาส้ินสุดลง 
มาตรา 28 การจดัหาประโยชน์ตามมาตรา 27 ซ่ึงมีราคาท่ีราชพสัดุเกินกว่าห้าร้อยลา้น

บาท 
ตอ้งได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการตามวรรคหน่ึง ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ ์

วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดไว้ในกฎกระทรวง โดยกฎกระทรวงดังกล่าวอย่างน้อยต้องมี
หลกัเกณฑเ์ก่ียวกบัการเสนอโครงการ การท าสัญญา การบริหารสัญญา การแกไ้ขสัญญา การก ากบั
ดูแลและติดตามผล และการก าหนดค่าเช่าหรือผลประโยชน์ตอบแทนอ่ืนนอกเหนือจากค่าเช่า ราคา
ท่ีราชพสัดุตามวรรคหน่ึง ส าหรับกรณีท่ีดินให้ถือราคาประเมินทุนทรัพยข์องอสังหาริมทรัพยเ์พื่อ
เรียกเก็บค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 

มาตรา 29 การจดัหาประโยชน์ตามมาตรา 27 เร่ิมด าเนินการนบัแต่วนัท่ีพระราชบญัญติั
น้ี 

ใชบ้งัคบั ให้ไดรั้บยกเวน้ไม่ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยการให้เอกชนร่วมลงทุนใน
กิจการของรัฐ เวน้แต่การจดัหาประโยชน์ในกิจการท่ีเก่ียวกบัโครงสร้างพื้นฐาน และการบริการ
สาธารณะท่ีมีมูลค่าโครงการตามท่ีก าหนดไวใ้นกฎกระทรวง ให้ปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยการให้
เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 

จึงเห็นได้ว่าพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 น้ีได้จดัหาประโยชน์การใช้ท่ีราช
พสัดุเป็นการก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการบริหารจดัการท่ีราชพสัดุให้เหมาะสม
สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคม และนโยบายของรัฐบาล เพื่อให้การใชป้ระโยชน์ท่ี
ราชพสัดุเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ทางราชการ และรักษาไวซ่ึ้งท่ีดินของรัฐเพื่อประโยชน์ของทาง
ราชการต่อไป 
        3.2.2 กฎกระทรวงการใชท่ี้ราชพสัดุ พ.ศ. 2563  

นอกจากพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 ท่ีก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัการใช้
ประโยชน์จากท่ีราชพสัดุแลว้ กรมธนารักษโ์ดยกระทรวงการคลงัยงัไดอ้อกกฎกระทรวงเก่ียวกบั
การใช้ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2563 เพื่อให้เป็นประโยชน์ในการน าไปใช้ประโยชน์ในทางราชการ ให้
อ านาจส่วนราชการ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปฏิบติัหนา้ท่ีไดอ้ยา่งถูกตอ้งจึงก าหนดเพิ่มเติม
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จากพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 มาตรา 19 วรรคสอง เพิ่มกฎกระทรวงการใชท่ี้ราชพสัดุ
พ.ศ. 2563 จึงก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ท่ีราชพสัดุเพิ่มเติมมากข้ึน 

ดังเช่น ข้อ 22 ผูใ้ช้ท่ีราชพสัดุต้องใช้ท่ีราชพสัดุตามวตัถุประสงค์ท่ีขอใช้  ภายใน
ระยะเวลา 3 ปี นบัแต่วนัท่ีท าความตกลงกบักรมธนารักษ ์หากไม่ใชภ้ายในระยะเวลาดงักล่าว ให้
กรมธนารักษมี์หนงัสือแจง้ให้ผูใ้ชท่ี้ดิน และอาคารช้ีแจงเหตุผลต่อกรมธนารักษภ์ายใน 30 วนั นบั
แต่วนัท่ีไดรั้บแจง้เป็นหนงัสือจากกรมธนารักษ ์ 

ในกรณีท่ีมีการเลิกใชป้ระโยชน์ หรือครอบครองท่ีราชพสัดุโดยไม่ไดรั้บอนุญาต ตาม
ขอ้ 23 หรือไม่ปฏิบติัตามหนงัสือแจง้จากกรมธนารักษ์ ตามขอ้ 21 หรือไม่ปฏิบติัตามหนงัสือแจง้
จากกรมธนารักษต์ามขอ้ 22 ใหก้รมธนารักษเ์รียกคืนท่ีราชพสัดุจากผูใ้ชท่ี้ราชพสัดุได้ การเรียกคืนท่ี
ราชพสัดุตามวรรคหน่ึง ใหก้รมธนารักษจ์ดัท าเป็นหนงัสือ โดยแจง้เหตุแห่งการเรียกคืนและก าหนด
ระยะเวลาใหผู้ใ้ชท่ี้ราชพสัดุส่งคืนท่ีราชพสัดุดว้ย  

การส่งคืนท่ีราชพสัดุให้เป็นไปตาม ขอ้ 24 ซ่ึงก่อนส่งคืนท่ีราชพสัดุ ให้ผูใ้ชท่ี้ราชพสัดุ
ด าเนินการ ดงัต่อไปน้ี 

(1) ด าเนินการใหท่ี้ราชพสัดุอยูใ่นสภาพท่ีเหมาะสม 
(2) แกไ้ขความเสียหายท่ีเกิดข้ึนแก่ท่ีราชพสัดุ 
(3) ด าเนินการแก่ผูบุ้กรุกให้ออกไปจากท่ีราชพสัดุ ทั้งน้ี กรมธนารักษ์อาจจะพิจารณา

เขา้ด าเนินการเอง หรือด าเนินการร่วมกบัผูใ้ชท่ี้ราชพสัดุ ส่วนราชการอ่ืน หรือผูเ้ก่ียวขอ้งก็ได ้โดย
ผูใ้ชท่ี้ราชพสัดุมีหนา้ท่ีรวบรวมเอกสาร หรือหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งให้แก่กรมธนารักษเ์ขา้ด าเนินการ
ตามวรรคหน่ึง ใหผู้ใ้ชท่ี้ราชพสัดุเป็นผูรั้บผดิชอบค่าใชจ่้ายท่ีเกิดข้ึน 

กล่าวโดยสรุปข้อ 22 ,23 กฎกระทรวงการใช้ท่ีรับพสัดุพ.ศ. 2563 ได้ก าหนด
รายละเอียดส าคญัเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ท่ีราชพสัดุ และการเลิกใชป้ระโยชน์ในท่ีราชพสัดุให้มี
การเรียกคืนส่งคืน โดยเป็นไปตามกฎระเบียบของกรมธนารักษ ์
        3.2.3 กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 

นอกจากพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 ท่ีก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัการใช้
ประโยชน์จากท่ีราชพสัดุแลว้ กรมธนารักษโ์ดยกระทรวงการคลงัยงัไดอ้อกกฎกระทรวงเก่ียวกบั
การใช้ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2563 เพื่อให้เป็นประโยชน์ต่อการน าไปใช้ประโยชน์ในทางราชการ ให้
อ านาจส่วนราชการ และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินปฏิบัติหน้าท่ีได้อย่างถูกต้อง จึงก าหนด
เพิ่มเติมกฎกระทรวงเก่ียวกบัการใช้ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2563 และก าหนดเพิ่มเติม กฎกระทรวงการ
จดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 เพิ่มข้ึนอีก เก่ียวกบัการจดัหาผลประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ โดย
การน าท่ีราชพสัดุออกให้เช่า หรือโดยวิธีการจดัท าสัญญาต่างตอบแทนอ่ืน เพื่อก าหนดรายละเอียด 
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วิธีปฏิบติัในการเช่าท่ีราชพสัดุกบัภาครัฐ และเง่ือนไขบางประการให้เป็นการปฏิบติั เช่นจะกล่าว
ต่อไปน้ี 

โดยให้ยกเลิกกฎกระทรวงว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา ใช้
และจดัหาประโยชน์เก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2545  

ส าหรับ เหตุผลในการประกาศใช้กฎกระทรวงฉบบัน้ี คือ โดยท่ีมาตรา 24 มาตรา 26  
มาตรา  28 วรรคสอง และมาตรา 29  แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2562 บญัญติัให้การจดัหา
ประโยชน์ท่ีราชพสัดุ การขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการท่ีราชพสัดุ ในการจดัหาประโยชน์ท่ี
ราชพสัดุจากบุคคลท่ีมิใช่ส่วนราชการ หรือหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงมีราคาท่ีราชพสัดุเกินกวา่ห้าร้อย
ล้านบาท และมูลค่าโครงการท่ีมีการจดัหาประโยชน์ในกิจการเก่ียวกับโครงสร้างพื้นฐาน และ
บริการสาธารณะ ท่ีตอ้งปฏิบติัตามกฎหมายวา่ดว้ยการใหเ้อกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ เป็นไป
ตามหลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง 

ส่วนการท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุให้มีก าหนดระยะเวลาเช่าไม่เกิน 30 ปี เวน้แต่เป็น
สัญญาเ ช่า ท่ีราชพัส ดุ เพื่ อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมตามกฎหมาย ว่าด้วยการเ ช่า
อสังหาริมทรัพยเ์พื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมท่ีก าหนดระยะเวลาเช่าไวเ้กิน 30 ปี ตอ้งไดรั้บ
ความเห็นชอบจากรัฐมนตรีก่อน 

ตามกฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 บญัญติัว่า ขอ้9 การท า
สัญญาเช่าท่ีราชพสัดุให้มีก าหนดระยะเวลาเช่าไม่เกิน 30 ปี เวน้แต่เป็นสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุเพื่อ
พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมตามกฎหมายวา่ดว้ยการเช่าอสังหาริมทรัพย ์เพื่อพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรมท่ีก าหนดระยะเวลาเช่าไวเ้กิน 30 ปี ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีก่อน และขอ้ 
18 การบริหารสัญญาเช่า หรือสัญญาต่างตอบแทนอ่ืนให้เป็นไปตามท่ีอธิบดีก าหนด 

กฎกระทรวงน้ี ไม่ใช้บังคับแก่การจัดหาประโยชน์ท่ีราชพัสดุในกิจการเก่ียวกับ
โครงสร้างพื้นฐาน และบริการสาธารณะท่ีมีมูลค่าโครงการตั้งแต่ห้าพนัลา้นบาทข้ึนไป หรือมูลค่าท่ี
ก าหนดเพิ่มข้ึน โดยกฎกระทรวงท่ีออกตามความในมาตรา 8 วรรคหน่ึง แห่งพระราชบญัญติัการ
ร่วมลงทุน ระหว่างรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 ทั้งน้ี ไม่ว่าท่ีราชพสัดุจะมีราคาเกินห้าร้อยลา้นบาท
หรือไม่ การค านวณมูลค่าโครงการตามวรรคหน่ึง ให้เป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการร่วมลงทุน
ระหวา่งรัฐและเอกชน 

กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 บญัญติัรายละเอียดเพิ่มเติม
เก่ียวกบัการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุเพิ่มเติมเก่ียวกบัการเช่า สัญญาต่างตอบแทน และการขอ
ความเห็นชอบจากคณะกรรมการท่ีราชพสัดุในการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ จากบุคคลท่ีมิใช่ส่วน
ราชการหรือหน่วยงานของรัฐ ซ่ึงมีราคาท่ีราชพสัดุเกินกว่า 500 ลา้นบาท และมูลค่าโครงการท่ีมี
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การจดัหาประโยชน์ในกิจการท่ีเก่ียวกบัโครงสร้างพื้นฐาน และบริการสาธารณะท่ีตอ้งปฏิบติัตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการใหเ้อกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ เป็นไปตามหลกัเกณฑ์วิธีการและเง่ือนไข
ท่ีก าหนดในกฎกระทรวง จึงจ าเป็นตอ้งออกกฎกระทรวงน้ี 
        3.2.4 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์

การเช่าท่ีราชพสัดุนั้น เป็นการท าสัญญาเช่าลักษณะหน่ึงระหว่างเอกชน(ผูเ้ช่า)กับ
กรมธนารักษ(์ผูใ้หเ้ช่า)ซ่ึงมีลกัษณะคลา้ยคลึงกบัสัญญาเช่าทรัพยต์ามประมวลกฎหมายแพ่งพาณิชย ์
ซ่ึงสัญญาเช่าทรัพย์เป็นเอกเทศสัญญาชนิดหน่ึงตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มีการ
ก าหนดสิทธิ หนา้ท่ี ความรับผดิ ความระงบัของสัญญาไวเ้ป็นการฉะเพราะ ท าให้สัญญาเช่าทรัพยมี์
หลกัเกณฑ ์และลกัษณะท่ีแตกต่างจากสัญญาอ่ืน 

  ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดก้  าหนดนิยามความหมายของการเช่าทรัพย์
ไว ้คือ สัญญาซ่ึงบุคคลหน่ึงเรียกวา่ผูใ้หเ้ช่า ตกลงให้บุคคลอีกคนหน่ึงเรียกวา่ ผูเ้ช่า ไดใ้ชแ้ละไดรั้บ
ประโยชน์ในลกัษณะท่ีเป็นทรัพยสิ์นอยา่งใดอยา่งหน่ึงตามช่วงระยะเวลาอนัมีจ ากดั และผูเ้ช่าตกลง
จะให้ค่าเช่าเพื่อการนั้นตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 537  69 เช่นน้ี จะเห็นได้ว่า
สัญญาเช่าเป็นสัญญาต่างตอบแทนชนิดหน่ึง โดยทรัพยสิ์นซ่ึงให้เช่านั้นอาจแบ่งไดเ้ป็น 3 ประเภท
คือ สังหาริมทรัพย ์อสังหาริมทรัพย ์และสิทธิ ทั้งน้ีการให้เช่าอสังหาริมทรัพยน์ั้นไม่มีกฎหมาย
ก าหนดแบบบงัคบัเอาไว ้เพียงแต่ตอ้งมีหลกัฐานเป็นหนงัสือ จึงจะฟ้องร้องบงัคบัคดีกนัได ้และ
หากเป็นการเช่าอสังหาริมทรัพยเ์กินกวา่ 3 ปี หรือตลอดอายุของผูใ้ห้เช่าหรือของผูเ้ช่า70 ถา้ไม่ไดท้  า
เป็นหนงัสือหรือจดทะเบียนกบัพนกังานเจา้หนา้ท่ี ก็สามารถฟ้องร้องบงัคบัคดีกนัไดเ้พียง 3 ปี71  

ทั้งน้ีการเช่าทรัพยสิ์นนั้นมีลักษณะเป็นสัญญา ซ่ึงมีก าหนดระยะเวลาอนัจ ากัดด้วย
กฎหมายได้ก าหนดกรอบระยะเวลาการให้เช่าอสังหาริมทรัพย์ไวสู้งสุด 30 ปี ถ้าได้ท าสัญญา
ก าหนดระยะเวลากนัไวน้านกวา่นั้นก็ให้ลดลงมาเหลือเพียง 30 ปี และสามารถต่อสัญญาไดอี้กไม่
เกิน 30 ปี เม่ือก าหนดเวลาเดิมส้ินสุดลง 72 

ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดบ้ญัญติัถึงสิทธิหน้าท่ี และความรับผิดของ
ผูใ้หเ้ช่าและผูเ้ช่าไวด้งัต่อไปน้ีคือ 

1) หนา้ท่ีออกค่าฤชาธรรมเนียมในการท าสัญญา ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย์
มาตรา 539 วางหลกัใหคู้่สัญญาทั้งสองฝ่ายตอ้งพึงออกค่าฤชาธรรมเนียมเสมอกนั กล่าวคือ ทั้งผูใ้ห้

                                                           
69 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 537 
70 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 541 
71 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 538 
72 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 540 
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เช่าและผูเ้ช่าตอ้งออกค่าฤชาธรรมเนียมคนละคร่ึง ของค่าฤชาธรรมเนียมในการท าสัญญาเช่าทั้งหมด
ซ่ึงรวมถึงค่าจดทะเบียนสิทธิการเช่าดว้ย อย่างไรก็ดีหลกัดงักล่าวคู่สัญญาสามารถตกลงเป็นการ
แตกต่าง ใหฝ่้ายใดฝ่ายหน่ึงมีหนา้ท่ีออกค่าฤชาธรรมเนียมแต่เพียงผูเ้ดียวก็ได ้

2) หน้าท่ีในการส่งมอบทรัพยสิ์นท่ีเช่า ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 
549 วางหลกัว่า ให้น าบทบญัญติัว่าดว้ยการซ้ือขาย มาใช้บงัคบักบัการส่งมอบทรัพยสิ์นท่ีเช่าโดย
อนุโลม ดงันั้นในการส่งมอบทรัพยสิ์นท่ีเช่า จึงตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ์เดียวกบักฎหมายลกัษณะ
ซ้ือขาย โดยผูใ้ห้เช่าตอ้งส่งมอบทรัพยสิ์นท่ีเช่าตามเวลา วิธีการ ปริมาณ และสภาพทรัพยท่ี์จะตอ้ง
ส่งมอบ กล่าวคือ ส าหรับเวลาการส่งมอบ หากผูเ้ช่าและผูใ้ห้เช่ามิไดต้กลงก าหนดระยะเวลาในการ
ส่งมอบทรัพยสิ์นไวเ้ป็นท่ีแน่นอน ผูเ้ช่ายอ่มเรียกใหผู้ใ้หเ้ช่าส่งมอบทรัพยสิ์นไดท้นัที และผูใ้ห้เช่าก็
มีหนา้ท่ีตอ้งส่งมอบทรัพยสิ์นท่ีเช่าใหแ้ก่ผูเ้ช่าทนัทีเช่นกนัตามมาตรา 203 

ส าหรับวธีิการในการส่งมอบ หากคู่สัญญามิไดต้กลงกนัไว ้ผูใ้ห้เช่ามีหนา้ท่ีตอ้งส่งมอบ
ดว้ยวธีิท่ีท าใหผู้เ้ช่าสามารถเขา้ครอบครองและใชส้อย หรือแสวงหาประโยชน์ไดจ้ากทรัพยสิ์น ไม่
ว่าจะเป็นการส่งมอบโดยตรงตามความเป็นจริง หรือการส่งมอบโดยออ้ม ดว้ยวิธีการครอบครอง
แทน หรือการส่งมอบเชิงสัญลกัษณ์ ส าหรับปริมาณทรัพยสิ์นซ่ึงตอ้งส่งมอบนั้นผูใ้หเ้ช่าตอ้งส่งมอบ
ทรัพยสิ์นให้แก่ผูเ้ช่าในจ านวนท่ีก าหนดไม่มากหรือนอ้ยเกินไป หากขาดหรือล ้าจ  านวนไปตอ้งน า
บทบญัญติัตามมาตรา 549 ประกอบมาตรา 466 มาใชบ้งัคบั ซ่ึงในกรณีการเช่าอสังหาริมทรัพย ์หาก
ผูใ้ห้เช่าส่งมอบทรัพยซ่ึ์งเช่าเกินหรือนอ้ยไปกวา่ร้อยละห้า ผูเ้ช่าอาจปฏิเสธไม่รับไวเ้ลยทั้งจ  านวน 
หรือรับไวท้ั้งหมดแลว้ใชร้าคาตามส่วน หรืออาจบอกเลิกสัญญาก็ไดห้ากการส่งมอบล ้าจ  านวน หรือ
ขาดจ านวนนั้นถึงขนาด ซ่ึงหากผูเ้ช่าทราบก็คงจะไม่เขา้ท าสัญญา และรับการส่งมอบทรัพยต์าม
สภาพนั้น กฎหมายก าหนดให้ผูใ้ห้เช่าต้องส่งมอบทรัพย์สินตามสภาพท่ีซ่อมแซมดีแล้ว และ
เหมาะสมแก่การใช้ประโยชน์ เน่ืองจากการให้เช่าทรัพยน์ั้น มีวตัถุประสงคเ์พื่อให้ผูเ้ช่าไดใ้ชห้รือ
รับประโยชน์จากทรัพยด์งักล่าว หากส่งมอบทรัพยสิ์นซ่ึงเช่าในลกัษณะช ารุดบกพร่องไม่เหมาะสม
แก่การใชป้ระโยชน์ ยอ่มเป็นผลท าใหว้ตัถุประสงคข์องสัญญาเช่าไม่อาจบรรลุได ้

3) ความรับผิดในความช ารุดบกพร่องในทรัพย์สินท่ีเช่า สัญญาเช่าทรัพย์สินนั้น มี
วตัถุประสงคเ์พียงเพื่อใหผู้เ้ช่า ไดสิ้ทธิครอบครองในการใชป้ระโยชน์จากทรัพย์ท่ีเช่า เพราะฉะนั้น
การท่ีตัวทรัพย์อันเป็นวตัถุแห่งสัญญาอยู่ในสภาพท่ีใช้ประโยชน์ได้ตั้ งแต่เวลาเร่ิมต้นจนถึง
ระยะเวลาส้ินสุดของการเช่า จึงถือเป็นหน้าท่ีของผูใ้ห้เช่า ดงันั้นหากมีความช ารุดบกพร่องใดๆ
เกิดข้ึนแก่ทรัพยท่ี์เช่า ผูใ้ห้เช่าจึงตอ้งรับผิดในความช ารุดบกพร่องดงักล่าว ซ่ึงอาจแบ่งความรับผิด
ออกไดเ้ป็น 2 ช่วงเวลาคือ ความรับผิดในความช ารุดบกพร่องในทรัพยสิ์นท่ีเช่า ท่ีเกิดข้ึนก่อนส่ง
มอบ และความรับผดิในความช ารุดบกพร่องต่อทรัพยสิ์นท่ีเช่าในระหวา่งเวลาเช่า โดยหากเป็นกรณี
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ทรัพยสิ์นซ่ึงเช่านั้นช ารุดบกพร่องก่อนส่งมอบ อนัเป็นเหตุให้เส่ือมความเหมาะสมแก่ประโยชน์ท่ี
จะใช้ตามปกติก็ดี หรือโดยสัญญาก็ดี ผูใ้ห้เช่าตอ้งรับผิดเสมอไม่ว่าจะรู้อยู่แลว้หรือไม่ก็ตาม และ
หากเป็นความช ารุดบกพร่องซ่ึงทรัพยสิ์นท่ีเช่าในระหวา่งเวลาเช่า ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยก์็ไดว้างหลกัใหผู้ใ้หเ้ช่าตอ้งรับผดิในความช ารุดบกพร่อง อนัเกิดข้ึนในระหวา่งเวลาเช่า โดย
ผูใ้ห้เช่าตอ้งจดัการซ่อมแซมทุกอย่างซ่ึงจ าเป็นข้ึน เวน้แต่การซ่อมแซมซ่ึงมีกฎหมายหรือจารีต
ประเพณีก าหนดวา่ผูเ้ช่าพึงตอ้งท าเอง เช่น การซ่อมแซมเล็กนอ้ย หรือ เป็นกรณีท่ีคู่สัญญาตกลงไว้
เป็นอยา่งอ่ืน ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 549 มาตรา 473 มาตรา 550 

4) ความรับผิดในการรอนสิทธิในทรัพย์สินท่ีเช่า ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยว์างหลกัไวว้่า ให้น าบทบญัญติัว่าดว้ยการรอนสิทธิของการซ้ือขายมาใชบ้งัคบัโดยอนุโลม
กบัการเช่า โดยหากมีบุคคลใดมาก่อการรบกวนขดัสิทธิของผูเ้ช่า ในการครองทรัพยสิ์นโดยปกติสุข 
เพราะบุคคลนั้นมีสิทธิเหนือทรัพยสิ์นท่ีไดเ้ช่ากนันั้นในเวลาเช่า หรือเพราะความผิดของผูใ้ห้เช่าก็ดี 
ผูใ้หเ้ช่าจะตอ้งรับผดิในผลนั้นซ่ึงเกิดจากการรอนสิทธิ 

5) หน้าท่ีในรักษาทรัพยสิ์นท่ีเช่า ผูใ้ห้เช่ามีหน้าท่ีตอ้งบ ารุงรักษาทรัพยสิ์นในระหว่าง
ระยะเวลาการเช่า เพื่อให้ผูเ้ช่าไดใ้ชห้รือไดรั้บประโยชน์ในทรัพยสิ์นท่ีเช่าตามวตัถุประสงคใ์นการ
ท าสัญญา โดย ตามมาตรา 547 วางหลกัให้ผูใ้ห้เช่าตอ้งชดใช้ค่าใช้จ่ายอนัเป็นค่าใช้จ่ายตามความ
จ าเป็น และสมควรเพื่อรักษาทรัพยสิ์นซ่ึงเช่าให้แก่ผูเ้ช่า เวน้แต่เป็นค่าใช้จ่ายเพื่อการบ ารุงรักษา
ตามปกติและเพื่อการซ่อมแซมเพียงเล็กนอ้ย ซ่ึงเม่ือพิจารณาประกอบกบับทบญัญติัมาตรา 550 แลว้ 
จะเห็นไดว้า่แมผู้ใ้หเ้ช่าจะมีหนา้ท่ีตอ้งจดัการซ่อมแซมทุกอยา่งบรรดาซ่ึงจ าเป็นข้ึน แต่มิใช่ทุกกรณี
ท่ีผูใ้ห้เช่าจะมีหนา้ท่ีเช่นนั้น เพราะหากเป็นกรณีท่ีมีกฎหมายหรือมีจารีตประเพณีก าหนดให้ผูเ้ช่ามี
หนา้ท่ีซ่อมแซม เช่นการซ่อมแซมเล็กนอ้ย ผูเ้ช่าก็ตอ้งจดัการซ่อมแซมทรัพยสิ์นท่ีเช่านั้นดว้ยตนเอง 
ดงันั้นในระหวา่งเวลาเช่า ผูใ้ห้เช่าจึงมีเพียงมีหนา้ท่ีในการซ่อมแซมทรัพยสิ์นอนัเป็นการซ่อมแซม
ใหญ่เท่านั้น 

6) หนา้ท่ีในการช าระค่าเช่า ค่าเช่านั้นถือเป็นสาระส าคญัในการท าสัญญา เพราะหากไม่
มีค่าเช่าแลว้สัญญานั้นก็มิเขา้ลกัษณะของการเป็นสัญญาเช่าทรัพยสิ์นตามมาตรา 537 และไม่อาจน า
บทบญัญติัแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยว์่าดว้ยการเช่าทรัพยม์าใช้บงัคบัได ้โดยในการ
ช าระค่าเช่า ผูเ้ช่าตอ้งช าระค่าเช่าตามเวลาท่ีก าหนดไว ้โดยก าหนดเวลาช าระค่าเช่านั้นอาจแบ่งได ้
เป็นก าหนดเวลาช าระค่าเช่าโดยสัญญา ก าหนดเวลาช าระค่าเช่าโดยจารีตประเพณี และก าหนดเวลา
ช าระค่าเช่าโดยกฎหมาย เป็นตน้ ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 559 

7) หน้าท่ีเก่ียวกับตวัทรัพยสิ์นท่ีเช่า ในการรับมอบ ดูแล และใช้ทรัพยเ์ม่ือผูใ้ห้เช่ามี
หนา้ท่ีตอ้งส่งมอบทรัพยสิ์นซ่ึงเช่าใหแ้ก่ผูเ้ช่าแลว้ ผูเ้ช่าก็มีหนา้ท่ีในการรับมอบทรัพยสิ์นซ่ึงถือเป็น
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หน้ีอยา่งหน่ึงเช่นกนั ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 552 เพราะการรับมอบเท่านั้นท่ี
จะท าใหผู้เ้ช่าสามารถใชท้รัพยไ์ด ้ดงันั้นเพื่อใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคใ์นการเช่าทรัพยสิ์น ผูเ้ช่าจึง
มีหนา้ท่ีตอ้งรับมอบทรัพยสิ์นให้มาอยูใ่นเง้ือมมือของตนเอง และเม่ือผูเ้ช่าไดรั้บมอบทรัพยสิ์นซ่ึง
เช่านั้นๆแลว้ก็มิไดห้มายความว่าผูเ้ช่าจะใชท้รัพยสิ์นอยา่งไรก็ได ้เพราะผูเ้ช่าไม่มีกรรมสิทธ์ิอย่าง
เจา้ของตามมาตรา 1336 ดงันั้น ผูเ้ช่าจึงตอ้งใชป้ระโยชน์จากทรัพยสิ์นท่ีเช่าตามวตัถุประสงคแ์ห่ง
สัญญาหรือตามประเพณีนิยมเท่านั้น นอกจากน้ี ในส่วนหนา้ท่ีเก่ียวกบัตวัทรัพยสิ์น ผูเ้ช่ายงัมีหนา้ท่ี
ตอ้งสงวนรักษาไวซ่ึ้งทรัพยสิ์นท่ีเช่าดงัเช่นท่ีวญิญูชนพึงสงวนรักษาทรัพยสิ์นของตนเอง ซ่ึงรวมถึง
หน้าท่ีในการสงวนทรัพยสิ์นท่ีเช่า ด้วยการแจง้เหตุการณ์ท่ีเกิดข้ึนแก่ทรัพยต์ามมาตรา 557 และ
หน้าท่ีในการให้ความสะดวกแก่ผู ้ให้เช่า ในการเข้าตรวจตราทรัพย์สินตามมาตรา 555 ด้วย 
เน่ืองจากในทางปฏิบติัเม่ือผูเ้ช่าเขา้ครอบครองทรัพยสิ์นท่ีเช่าเพื่อใชป้ระโยชน์ ยอ่มเป็นการยากท่ี
ผูใ้หเ้ช่าจะทราบไดว้า่มีปัญหาใดเกิดข้ึนกบัทรัพยสิ์นท่ีเช่าหรือไม่ ดงันั้นผูเ้ช่าในฐานะผูค้รอบครอง
ดูแลทรัพยจึ์งมีหน้าท่ีตอ้งแจง้ให้ผูใ้ห้เช่าทราบถึงเหตุต่าง ๆ และมีหน้าท่ีให้ผูใ้ห้เช่าเขา้ตรวจตรา
ทรัพยสิ์นท่ีเช่าเป็นคร้ังคราว เพื่อใหผู้ใ้หเ้ช่าไดเ้ขา้ด าเนินการแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนไดอ้ยา่งทนัท่วงที 

8) หน้าท่ีในการส่งมอบทรัพย์สินท่ีเช่าคืน เม่ือผูเ้ช่าได้ใช้หรือได้รับประโยชน์จาก
ทรัพยสิ์นท่ีเช่าตามวตัถุประสงค์แห่งสัญญาเช่า ครบก าหนดระยะเวลาแลว้ ผูเ้ช่าก็มีหน้าท่ีตอ้งคืน
ทรัพยสิ์นท่ีเช่าใหก้บัผูใ้หเ้ช่า เพราะการเช่าเป็นกรณีท่ีผูเ้ช่าไดใ้ช ้หรือไดรั้บประโยชน์จากทรัพยสิ์น
ท่ีเช่าอนัมีระยะเวลาจ ากดัเท่านั้น โดยผูเ้ช่าตอ้งคืนทรัพยใ์นสภาพเดียวกนักบัท่ีไดรั้บมา ตามมาตรา 
561 และทรัพยน์ั้นตอ้งไม่ถูกดดัแปลงต่อเติมโดยมิไดรั้บความยินยอมจากผูใ้ห้เช่า ตามมาตรา 558 
กล่าวคือหากได้มีการท าเป็นหนังสือลงลายมือช่ือของคู่สัญญาแสดงต่อกนั ว่าทรัพยท่ี์เช่ามีสภาพ
อยา่งไร หรือพิสูจน์ไดว้่าขณะรับมอบทรัพยน์ั้นมีสภาพอยา่งไร ก็ให้คืนทรัพยใ์นสภาพเช่นนั้น แต่
หากมิไดท้  าเป็นหนังสือไว ้หรือไม่อาจพิสูจน์ไดก้็ให้สันนิษฐานไวก่้อนว่า ไดรั้บทรัพยน์ั้นมาใน
สภาพดีดงันั้นผูเ้ช่าก็ตอ้งคืนทรัพยใ์นสภาพดีตามเดิม ตามกฎหมาย 

ความส้ินสุดแห่งสัญญาเช่าตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณชิย์ 
สัญญาเช่านั้นเป็นสัญญาซ่ึงคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงตกลงใหสิ้ทธิแก่คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึง ไดใ้ช้

ทรัพยสิ์นซ่ึงเช่า โดยมีระยะเวลาอนัจ ากดั อยา่งไรก็ดีเม่ือสัญญาเกิดข้ึนแลว้ ณ จุดเวลาใดเวลาหน่ึง
สัญญายอ่มตอ้งส้ินสุดลงเช่นกนั ทั้งน้ีสัญญาเช่านั้นยอ่มระงบัส้ินไปดว้ยเหตุสองประการ ดงัน้ี 

1) เหตุโดยสัญญาระงบัส้ินไป ในสัญญาเช่านั้น อาจเกิดข้ึนจากความตกลงระหว่าง
คู่สัญญาเช่า โดยคู่สัญญาอาจก าหนดให้สัญญาเช่านั้นระงบัส้ินไป ดว้ยเหตุท่ีเกิดข้ึนจากความตกลง
กนั เช่น เหตุอนัเกิดจากขอ้สัญญา ซ่ึงเป็นผลท าให้สัญญาเช่านั้นระงบัส้ินไปทนัทีโดยมิตอ้งมีการ
บอกกล่าว เหตุอนัเกิดจากการท าสัญญาฉบบัใหม่ เพื่อเป็นการยกเลิกสัญญาเช่าฉบบัเดิม เหตุอนัเกิด
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จากการผิดสัญญาเม่ือคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงไม่ปฏิบติัตามสัญญาขอ้หน่ึงขอ้ใด อนัมีผลเป็นการให้สิทธิ
คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงบอกเลิกสัญญาได้ และเหตุอนัเกิดจากการบอกเลิกสัญญาตามข้อสัญญาท่ี
ก าหนดใหสิ้ทธิคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงฝ่ายใด หรือทั้งสองฝ่ายบอกเลิกสัญญาไดโ้ดยไม่ตอ้งมีเหตุ เป็นตน้ 

2) เหตุโดยกฎหมาย ความระงบัส้ินไปในสัญญาเช่านั้น นอกจากจะสามารถระงบัส้ินไป
ดว้ยเหตุท่ีเกิดข้ึนโดยสัญญาระหวา่งคู่สัญญาเช่าแลว้ สัญญาเช่าก็อาจระงบัส้ินไปไดด้ว้ยเหตุต่าง ๆท่ี
กฎหมายก าหนด เช่น เหตุแห่งเวลาตามมาตรา 564 เหตุแห่งตวัทรัพย ์ตามมาตรา 567 และเหตุแห่ง
ตวับุคคล ทั้งน้ีเน่ืองจากการเช่าทรัพยโ์ดยปกติมีก าหนดเวลา ทรัพยสิ์นซ่ึงเป็นวตัถุแห่งสัญญา และ
คุณสมบติัของตวัผูเ้ช่าถือเป็นสาระส าคญัของการเช่า ดงันั้นหากมีเหตุแห่งความระงบัอย่างหน่ึง
อยา่งใดตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ยอ่มเป็นผลใหส้ัญญาเช่าส้ินสุดลงตามกฎหมาย ฯลฯ 

  ตามมาตรา 1304  ค  าว่าสาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้น รวมทรัพยสิ์นทุกชนิดของ
แผน่ดินซ่ึงใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั เช่น 

(1) ท่ีดินรกร้างว่างเปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลับมาเป็นของ
แผน่ดินโดยประการอ่ืน ตามกฎหมายท่ีดิน 

(2) ทรัพย์สินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่าท่ีชายตล่ิง ทางน ้ า ทางหลวง 
ทะเลสาบ 

ทรัพยสิ์นใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะเป็นตน้วา่ ป้อมและ โรงทหาร ส านกั
ราชการบา้นเมือง เรือรบ อาวธุยทุธภณัฑ์ 

มาตรา 1310  บุคคลใดสร้างโรงเรือนในท่ีดินของผูอ่ื้นโดยสุจริตไซร้ ท่านว่าเจา้ของ
ท่ีดินเป็นเจา้ของโรงเรือนนั้นๆแต่ตอ้งใชค้่าแห่งท่ีดินเพียงท่ีเพิ่มข้ึนเพราะสร้างโรงเรือนนั้นให้แก่
ผูส้ร้าง แต่ถา้เจา้ของท่ีดินสามารถแสดงไดว้่า มิได้มีความประมาทเลินเล่อ จะบอกปัดไม่ยอมรับ
โรงเรือนนั้นและเรียกใหผู้ส้ร้างร้ือถอนไป และท าท่ีดินให้เป็นตามเดิมก็ได ้เวน้ไวแ้ต่ถา้การน้ีจะท า
ไม่ได้โดยใช้เงินพอสมควรไซร้ ท่านว่าเจ้าของท่ีดินจะเรียกให้ผูส้ร้างซ้ือท่ีดินทั้งหมดหรือแต่
บางส่วนตามราคาตลาดก็ได ้

มาตรา 1311  บุคคลใดสร้างโรงเรือนในท่ีดินของผูอ่ื้นโดยไม่สุจริตไซร้ ท่านวา่บุคคล
นั้นตอ้งท าท่ีดินให้เป็นตามเดิมแลว้ส่งคืนเจา้ของ เวน้แต่เจา้ของจะเลือกให้ส่งคืนตามท่ีเป็นอยู่ ใน
กรณีเช่นน้ีเจา้ของท่ีดินตอ้งใชร้าคาโรงเรือน หรือใชค้่าแห่งท่ีดินเพียงท่ีเพิ่มข้ึนเพราะสร้างโรงเรือน
นั้นแลว้แต่จะเลือก 

จึงเห็นไดว้า่สัญญาเช่าทรัพยต์ามประมวลกฎหมายแพ่งพาณิชย ์เป็นเอกเทศสัญญาชนิด
หน่ึงท่ีมีการก าหนดสิทธิ หน้าท่ี ความรับผิด ความระงับของสัญญาไวเ้ป็นการฉะเพราะ ท าให้
สัญญาเช่าทรัพยมี์หลกัเกณฑ์ และลกัษณะท่ีคลา้ยกบัสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ เพราะสัญญาเช่าท่ีราช
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พสัดุไดน้ าเอาบทบญัญติัเร่ืองเช่าทรัพยม์าใชเ้ช่นกนั เพียงแตกต่างกนัท่ีคู่สัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ อีก
ฝ่ายเป็นรัฐ (ผูใ้หเ้ช่า) กบัเอกชน (ผูเ้ช่า) 

โดยหลกัแลว้เจา้ของโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างคือเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดิน ตาม
มาตรา 40 (1) แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 
โดยอาศยัหลกัส่วนควบตามมาตรา 144 วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยซ่ึ์งบญัญติั
วา่ เจา้ของทรัพยย์อ่มมีกรรมสิทธ์ิในส่วนควบของทรัพยน์ั้น อยา่งไรก็ตามมาตรา 146 ของประมวล
กฎหมายดงักล่าว ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัขอ้ยกเวน้นั้นเอาไวว้า่ทรัพย ์ซ่ึงติดกบัท่ีดิน หรือติดกบัโรงเรือน
เพียงชั่วคราว ไม่ถือว่าเป็นส่วนควบกบัท่ีดินหรือโรงเรือนนั้นดงันั้น ผูเ้ช่าท่ีดินของผูอ่ื้นเพื่อปลูก
สร้างโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างอย่างอ่ืน หรือผู ้มีสิทธิเหนือพื้นดินนั้นซ่ึงมีสิทธ์ิเป็นเจ้าของ
โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างเหนือพื้นดินของผูอ่ื้นตามมาตรา 1410 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชยย์อ่มเป็นเจา้ของโรงเรือนส่ิงปลูกสร้างนั้น จึงมีสิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนตามมาตรา 40 (2) 
แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 

ดงัประมวลกฎหมายแพง่พาณิชย ์มาตรา 144 ส่วนควบของทรัพยห์มายความวา่ ส่วนซ่ึง
โดยสภาพแห่งทรัพยห์รือโดยจารีตประเพณีแห่งทอ้งถ่ินเป็นสาระส าคญัในความเป็นอยูข่องทรัพย์
นั้น และไม่อาจจะแยกออกจากกันได้นอกจากจะท าลายท าให้บุบสลาย หรือท าให้ทรัพย์นั้ น
เปล่ียนแปลงรูปทรงหรือสภาพไป เจา้ของทรัพยย์อ่มจะมีกรรมสิทธ์ิในส่วนควบของทรัพยน์ั้น 

มาตรา 146 ทรัพยซ่ึ์งติดกบัท่ีดิน หรือติดกบัโรงเรือนเพียงชั่วคราวไม่ถือว่าเป็นส่วน
ควบกบัท่ีดินหรือโรงเรือนนั้น ความขอ้น้ีให้ใชบ้งัคบัแก่โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างอย่างอ่ืนซ่ึงผูมี้
สิทธิในท่ีดินของผูอ่ื้นใชสิ้ทธินั้นปลูกสร้างไวใ้นท่ีดินนั้นดว้ย 

มาตรา 1410 เจา้ของท่ีดินอาจก่อให้เกิดสิทธิเหนือพื้นดิน เป็นคุณแก่บุคคลอ่ืนโดยให้
บุคคลนั้นมีสิทธิเป็นเจา้ของโรงเรือนส่ิงปลูกสร้างหรือส่ิงเพาะปลูกบนท่ีดินหรือใตดิ้นนั้น 
        3.2.5 พระราชบญัญติัการเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. 2542 

โดยทัว่ไปคนต่างดา้วสามารถเช่าท่ีดินในประเทศไทยไดต้ามหลกัเกณฑ์และเง่ือนไข ท่ี
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยก์ าหนดไว ้กล่าวคือ สามารถท าสัญญาเช่าได้ไม่เกินสามสิบปี 
และเม่ือสัญญาเช่าส้ินสุดลงสามารถต่อสัญญาไดอี้กไม่เกินสามสิบปีนบัแต่วนัต่อสัญญา  ต่อมาเม่ือ
วนัท่ี 19 พฤษภาคม 2542 รัฐบาลมองเห็นความส าคัญในการสนับสนุนการลงทุนในการ
ประกอบการพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม จึงไดต้ราพระราชบญัญติัการเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พื่อ
พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. 2542 ข้ึนใชบ้งัคบั เพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์เง่ือนไขแตกต่างจาก
การเช่าทั่วไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ดังกล่าว ส าหรับใช้เฉพาะกรณีการเช่า
อสังหาริมทรัพยเ์พื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม ซ่ึงคนต่างดา้วสามารถเลือกเช่าท่ีดินโดยมีเน้ือท่ี
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ไม่เกินหน่ึงร้อยไร่ หรือเกินกวา่หน่ึงร้อยไร่ก็ได ้ทั้งน้ีหลกัเกณฑ์ส าหรับการเช่าท่ีดินมีเน้ือท่ีไม่เกิน
หน่ึงร้อยไร่มีดงัน้ี 

การเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พื่อพาณิชยกรรม และอุตสาหกรรมให้สิทธิในการเช่ามีก าหนด 
เกินกวา่ 30 ปี แต่ไม่เกิน 50 ปี ตามมาตรา 3 

กรณีเม่ือเช่าครบก าหนดสัญญาแลว้สามารถต่อระยะเวลาการเช่าไดอี้ก มีก าหนดไม่เกิน 
50 ปี โดยการท าสัญญาเช่าตามกฎหมายน้ีตอ้งท าเป็นหนงัสือ และจดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี 
ตามมาตรา 4 

ผูใ้ห้เช่าต้องเป็นเจา้ของอสังหาริมทรัพย์เท่านั้น โดยการเช่าเกิน 100 ไร่ ตอ้งได้รับ
อนุญาตจากอธิบดีกรมท่ีดิน ตามมาตรา 5 

สิทธิการเช่าสามารถน าไปใช้เป็นหลกัประกันการช าระหน้ีโดยการจ านองได้ ตาม
มาตรา 6 

สิทธิหน้าท่ีตามกฎหมายการเช่าตกทอดแก่ทายาทได้ นอกจากนั้น หากสัญญาเช่า
อนุญาตก็สามารถน าออกให้เช่าช่วง หรือโอนสิทธิการเช่าทั้งหมดหรือบางส่วนได ้โดยตอ้งท าเป็น
หนงัสือ และจดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี เรียกว่า มาตราน้ีเทียบเคียงกบัการมีกรรมสิทธ์ิท่ีดิน
ได ้ตามมาตรา 7 

วิสาหกิจมีทางเลือกในการประกอบธุรกิจดว้ยการเช่า หรือถือกรรมสิทธ์ิท่ีดินส าหรับ
เป็นท่ีตั้งสถานประกอบการ และท่ีพกัอาศยั ซ่ึงมีกฎหมายรองรับหลายฉบบั รวมถึงวิสาหกิจท่ีเป็น
คนต่างดา้ว กฎหมายก็ให้สิทธ์ิเพื่อให้สามารถด าเนินการตามโครงการนั้นๆ ได ้โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
กิจการบีโอไอ กฎหมายส่งเสริมการลงทุนก็บญัญติัไวใ้ห้คนต่างดา้วซ่ึงเป็นกิจการบีโอไอสามารถ
ประกอบการตามโครงการท่ีไดรั้บส่งเสริมฯ อ านวยความสะดวกส าหรับการลงทุนขา้มชาติ 73 

ดังกล่าว เพื่อเป็นการสนับสนุนการลงทุนในการประกอบการพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรม การเช่าท่ีราชพสัดุจึงเป็นไปตามก าหนดระยะเวลาการเช่า และเง่ือนไขการเช่าบาง
ประการตามพระราชบญัญติัการเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. 2542  
        3.2.6 พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 

ความหมายของการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนและ
การได้มาซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 ได้มีการบญัญติันิยามความหมายของค า ว่า “ เวนคืน ” 
หมายความวา่ การใหไ้ดม้าซ่ึงท่ีดินหรืออสังหาริมทรัพยอ์ยา่งอ่ืนท่ีมิใช่ของรัฐ ตามเง่ือนไขท่ีก าหนด

                                                           
73 “พระราชบญัญติัการเช่าอสงัหาริมทรัพยเ์พ่ือพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. 2542,” 

https://faq108.co.th/common/topic/land.php 
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ในพระราชบญัญติัน้ี แต่ไม่รวมถึงการไดม้าโดยวิธีการซ้ือขาย ตามมาตรา 33 วรรคสอง มาตรา 34 
มาตรา 35 และหมวด 4 การไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพยโ์ดยวธีิการซ้ือขาย 

ดงันั้นการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ คือการท่ีรัฐได้บงัคบัซ้ือท่ีดินจากประชาชน แต่การ
ด าเนินการเวนคืนดงักล่าว จะต้องด าเนินการโดยมีวตัถุประสงค์เพื่อท่ีจะน าเอาท่ีดินนั้นๆมาใช้
ประโยชน์ในกิจการสาธารณูปโภค ตาม พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซ่ึง
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 มาตรา 4 บญัญติัวา่ในพระราชบญัญติั “เวนคืน” หมายความว่าการให้
ไดม้าซ่ึงท่ีดิน หรือ อสังหาริมทรัพยอ์ยา่งอ่ืนท่ีมิใช่ของรัฐ ตามเง่ือนไขท่ีก าหนดในพระราชบญัญติั
น้ี แต่ไม่รวมถึงการได้มาโดยวิธีการซ้ือขายตามมาตรา 33 วรรคสอง มาตรา 34 มาตรา 35 และ
หมวด 4 การไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพยโ์ดยวธีิการซ้ือขาย 

การก าหนดเงินค่าทดแทนการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์เป็นกลไกลท่ีส าคญัและเป็น
เคร่ืองมือหลกัในการจดัท าสาธารณูปโภค เพื่อประโยชน์สาธารณะอย่างอ่ืนอนัจะก่อให้เกิดการ
พฒันาประเทศในดา้นต่างๆให้ส าเร็จลุล่วง ตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืน และการไดม้าซ่ึง
อสังหาริมทรัพย์ พ.ศ.  2562 การบังคับใช้กฎหมายฉบับน้ี รัฐจะต้องด า เนินการเวนคืน
อสังหาริมทรัพยอ์ยา่งรอบคอบ เพื่อคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชนผูถู้กเวนคืน และในการ
เวนคืนอสังหาริมทรัพยรั์ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2560 ก าหนดให้ตอ้งชดใช้
ค่าทดแทนท่ีเป็นธรรมใหแ้ก่เจา้ของ ตลอดจนบรรดาผูท้รงสิทธิท่ีไดรั้บความเสียหายจากการเวนคืน
โดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะและผลกระทบต่อผูถู้กเวนคืน 

ตามมาตรา 31 บญัญติัว่า เม่ือมีการตราพระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพยส์ าหรับ
อสังหาริมทรัพย์ใดแล้ว ให้กรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย์นั้นตกเป็นของเจ้าหน้าท่ีนับแต่วนัท่ี
พระราชบญัญติัดงักล่าวใช้บงัคบั แต่เจา้หน้าท่ีจะเขา้ครอบครองหรือใช้อสังหาริมทรัพยน์ั้นได ้ก็
ต่อเม่ือไดจ่้าย หรือวางเงินค่าทดแทนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีแลว้74 

ตามมาตรา 37 เงินค่าทดแทนส าหรับกรณีเวนคืน เฉพาะท่ีดินให้ประกอบดว้ยค่าท่ีดิน 
ค่าร้ือถอน ค่าขนยา้ย  ค่าปลูกสร้างโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างใหม่ และอสังหาริมทรัพยอ่ื์นอนัติดอยู่
กบัท่ีดิน  และค่าเสียหายอ่ืนอนัเกิดจากการท่ีเจา้ของตอ้งออกจากท่ีดินท่ีถูกเวนคืน เงินค่าทดแทน
ส าหรับกรณีเวนคืนท่ีดินและโรงเรือน  ส่ิงปลูกสร้าง และอสังหาริมทรัพยอ่ื์นอนัติดอยูก่บัท่ีดิน  ให้
ประกอบดว้ยค่าท่ีดิน  ค่าโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างและอสังหาริมทรัพยอ่ื์นอนัติดอยูก่บัท่ีดิน  และ
ค่าเสียหายอ่ืนอนัเกิดจากการท่ีเจา้ของตอ้งออกจากท่ีดินท่ีถูกเวนคืน ในการเวนคืนท่ีดิน ถา้เจา้ของ

                                                           
74 “พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสงัหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562,” 

http://web.krisdika.go.th/data/law/law2/%C712/%C712-20-9999-update.htm 
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ประสงค์จะให้เวนคืนโรงเรือน  ส่ิงปลูกสร้าง หรืออสังหาริมทรัพยอ่ื์นอนัติดอยู่กบัท่ีดินด้วย  ให้
เจา้หนา้ท่ีด าเนินการตามความประสงคข์องเจา้ของ 

บุคคลผูมี้สิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนตามมาตรา 40 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืน
และการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 ไดก้ าหนดใหแ้ก่บุคคลต่อไปน้ีเป็นผูมี้สิทธิไดรั้บเงินค่า
ทดแทน ไดแ้ก่ 

1) เจ้าของท่ีดินท่ีต้องเวนคืน ซ่ึงค าว่า “เจ้าของ” นั้ นหมายความว่า เจ้าของหรือผู ้
ครอบครองซ่ึงอสังหาริมทรัพย์โดยชอบดว้ยกฎหมาย ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการ
เวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 และค า ว่า “เจา้ของท่ีดิน” นั้น หมายความถึง 
บุคคลซ่ึงมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามมาตรา 3 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงหมายถึงบุคคลท่ีมี
กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ในกรณีท่ีไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามบทกฎหมายก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายน้ีใช้
บงัคบัหรือไดม้าซ่ึงโฉนดท่ีดินตามบทแห่งประมวลกฎหมายน้ี และไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามกฎหมาย
ว่าดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพหรือตามกฎหมายอ่ืน ส่วนค าว่า “ผูค้รอบครองโดยชอบด้วย
กฎหมาย” ไดแ้ก่บุคคลซ่ึงไดม้าซ่ึงสิทธิครอบครองในท่ีดินตามมาตรา 4 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ซ่ึงปกติแลว้ผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายมีสิทธิในท่ีดินในท านองเดียวกนักบัเจา้ของท่ีดิน แต่
ต่างกนัท่ีผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายไม่มีโฉนดท่ีดิน คงมีแต่เพียงหนังสือรับรองการท า 
ประโยชน์ในท่ีดิน เช่น น.ส. 3 และ น.ส. 3 ก. เป็นตน้ อย่างไรก็ตาม แม้ท่ีดินท่ีถูกเวนคืนไม่มี
หนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินก็สามารถตั้งคณะกรรมการข้ึนมาท าการสอบสวนสิทธิไดต้ามมาตรา 63 
แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 และขอ้เท็จจริง
ปรากฏวา่ผูใ้ดเป็นผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมาย คณะกรรมการก็สามารถก าหนดราคาให้แก่ผู ้
นั้นได ้

ตามมาตรา 63 บญัญติัว่า ในกรณีท่ีท่ีดินไม่มีหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ให้เจา้หน้าท่ี
แต่งตั้งคณะกรรมการข้ึนคณะหน่ึงประกอบดว้ย นายอ าเภอหรือผูอ้  านวยการเขตแห่งทอ้งท่ี ท่ีท่ีดิน
นั้นตั้งอยู่ผูแ้ทนกรมธนารักษ์ ผูแ้ทนทนกรมท่ีดิน ผูใ้หญ่บา้นในทอ้งท่ีท่ีท่ีดินนั้นตั้งอยู่และผูแ้ทน
ของเจา้หน้าท่ีเพื่อด าเนินการสอบสวนให้ทราบถึงผูมี้สิทธิในท่ีดินดงักล่าว หากผลการสอบสวน
ปรากฏว่าท่ีดินนั้นไม่ใช่ท่ีดินของรัฐ และทราบถึงผู ้มีสิทธิในท่ีดินนั้นให้ด าเนินการเก่ียวกับ
อสังหาริมทรัพยต์ามท่ีก าหนดไวใ้นหมวด 1 การได้มาซ่ึงอสงหัาริมทรัพยโ์ดยการเวนคืน ต่อไป 
หากผลการสอบสวนตามวรรคหน่ึงไม่ปรากฏวา่ผูใ้ดเป็นผูมี้สิทธิในท่ีดินนั้น ให้คณะกรรมการตาม
วรรคหน่ึงพิจารณาสั่งการตามท่ีเห็นสมควร และให้ปิดประกาศเพื่อให้ผูมี้ส่วนได้เสียมีโอกาส
คดัคา้นเป็นเวลา เกา้สิบ วนั ณ สถานท่ีตามมาตรา 11 หากไม่มีผูค้ดัคา้นนภายในระยะเวลาท่ีก าหนด 
ใหน้ าความในมาตรา 17 (3)  
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ในกรณี ท่ีอสังหาริมทรัพย์อยู่ในท่ีดินของรัฐ หากเป็นผูค้รอบครองโดยชอบด้วย
กฎหมายให้คณะกรรมการตามมาตรา 19 ก าหนดเงินค่าทดแทนให้แก่บุคคลดังกล่าว แต่หาก
บุคคลดงกัล่าวไม่สามารถแสดงไดว้า่ตนเป็นผูค้รอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายให้คณะกรรมการ
ตามมาตรา 19ก าหนดเงินค่าชดเชย เป็นค่าตน้ไมย้นืตน้ และพืชลม้ลุกค่าร้ือยา้ยโรงเรือนและส่ิงปลูก
สร้าง และค่าขนยา้ยให้แก่ผูค้รอบครองท่ีดินดงักล่าวต่อไป แต่ตอ้งไม่สูงกว่าราคาท่ีก าหนดตาม
มาตรา 20  

2) เจา้ของโรงเรือน ส่ิงปลูกสร้าง หรืออสังหาริมทรัพยอ่ื์น ซ่ึงมีอยูใ่นท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืน 
นั้นในวนัใช้บงัคบัพระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์หรือพระราชกฤษฎีกาตาม

มาตรา 8 หรือ 
ไดถู้กกสร้างข้ึนภายหลงัโดยไดรั้บอนุญาตจากเจา้หนา้ท่ี โดยหลกัแลว้เจา้ของโรงเรือน

หรือส่ิงปลูกสร้างคือเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดิน ตามมาตรา 40 (1) แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ย
การเวนคืนและการได้มาซ่ึงอสังหาริมทรัพย์ พ.ศ. 2562 โดยอาศยัหลกัส่วนควบตามมาตรา 144 
วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยซ่ึ์งบญัญติัว่า เจา้ของทรัพยย์่อมมีกรรมสิทธ์ิใน
ส่วนควบของทรัพยน์ั้น อยา่งไรก็ตามมาตรา 146 ของประมวลกฎหมายดงักล่าว ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบั
ขอ้ยกเวน้นั้นเอาไวว้า่ทรัพย ์ซ่ึงติดกบัท่ีดิน หรือติดกบัโรงเรือนเพียงชัว่คราว ไม่ถือวา่เป็นส่วนควบ
กบัท่ีดินหรือโรงเรือนนั้นดงันั้น ผูเ้ช่าท่ีดินของผูอ่ื้นเพื่อปลูกสร้างโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างอย่าง
อ่ืน หรือผูมี้สิทธิเหนือพื้นดินนั้นซ่ึงมีสิทธ์ิเป็นเจา้ของโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างเหนือพื้นดินของ
ผูอ่ื้นตามมาตรา 1410 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยย์อ่มเป็นเจา้ของโรงเรือนส่ิงปลูกสร้าง
นั้น จึงมีสิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนตามมาตรา 40 (2) แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนและการ
ไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 

 3) เจ้าของต้นไม้ยืนต้นท่ีข้ึนอยู่ในท่ีดินในวนัท่ีใช้บังคับพระราชบัญญัติเวนคืน
อสังหาริมทรัพยห์รือพระราชกฤษฎีกา ตามมาตรา 8 เป็นการก าหนดเงินค่าทดแทนให้แก่เจา้ของ
ตน้ไมย้ืนตน้ท่ีข้ึนอยู่ในวนัใช้บงัคบัพระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพยห์รือพระราชกฤษฎีกา
ตามมาตรา 8 ถา้ปลูกในภายหลงัยอ่มไม่ไดรั้บเงินค่าทดแทน  

4) ผูเ้ช่าหรือผูเ้ช่าช่วงท่ีดิน โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างอยา่งอ่ืนในท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืน ใน
การเช่านั้นไม่จ  ากัดเพียงว่าจะตอ้งมีหลักฐานเป็นหนังสือ ซ่ึงได้ท าไวก่้อนวนัใช้บงัคบัพระราช
กฤษฎีกาท่ีออกตามมาตรา 8 หรือไดจ้ดัท าข้ึนภายหลงัโดยไดรั้บอนุญาตจากเจา้หน้าท่ีเท่านั้น แต่
หากการเช่านั้ นแม้ไม่มีหลักฐานเป็นหนังสือแต่หากปรากฏข้อเท็จจริงว่าเป็นผูเ้ช่าท่ีดิน หรือ
อสังหาริมทรัพยด์งักล่าวจริง ซ่ึงไดท้  าไวก่้อนวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามมาตรา 8 หรือ
ไดจ้ดัท าข้ึนภายหลงัโดยไดรั้บอนุญาตจากเจา้หนา้ท่ีก็มีสิทธิท่ีจะไดรั้บค่าทดแทนเช่นกนั และการ
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เช่านั้นยงัมิไดร้ะงบัไปในวนัท่ีเจา้หนา้ท่ีไดเ้ขา้ครอบครองท่ีดิน โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างดงักล่าว 
แต่เงินค่าทดแทนในการเช่านั้นพึงก าหนดให้เฉพาะผูเ้ช่าไดเ้สียหายจริงโดยเหตุท่ีตอ้งออกจากท่ีดิน 
โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างดงักล่าวก่อนสัญญาเช่าระงบั การก าหนดเงินค่าทดแทนให้แก่ผูเ้ช่าท่ีดิน 
โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างอยา่งอ่ืนในท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืนซ่ึงเสียสิทธิการเช่าไปเพราะท่ีดิน โรงเรือน 
หรือส่ิงปลูกสร้างท่ีตนเช่าถูกเวนคืนไป จึงเป็นการจ่ายค่าทดแทนส าหรับสิทธิการเช่า มิใช่เป็นการ
จ่ายเงินค่าทดแทนส าหรับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้าง การเช่าดงักล่าวนั้นถา้หากวา่ สัญญาระงบัไป
ก่อน ผูเ้ช่ายอ่มไม่มีสิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนแต่อยา่งใด 

ดงับญัญติัไวใ้นมาตรา 41 ว่า ในกรณีท่ีมีการเช่าท่ีดิน หรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ตั้งอยู่บน
ท่ีดินท่ีเวนคืน หากมีหลกัฐานเป็นหนงัสือ หรือแมไ้ม่มีหลกัฐานเป็นหนงัสือ แต่ปรากฏขอ้เท็จจริง
วา่เป็นผูเ้ช่าท่ีดิน หรืออสังหาริมทรัพยด์งักล่าวจริง ให้เจา้หนา้ท่ีจ่ายเงินค่าทดแทนให้แก่ผูเ้ช่าหรือผู ้
เช่าช่วงแต่ละรายเป็นค่าขนยา้ย และค่าเสียหายอ่ืนท่ีตอ้งออกจากอสังหาริมทรัพย ์แต่ส าหรับผูเ้ช่า
หรือผูเ้ช่าช่วงท่ีไม่มีหลกัฐานเป็นหนงัสือให้จ่ายให้เฉพาะค่าขนยา้ย ในกรณีท่ีมีการเช่าท่ีดินและผู ้
เช่าหรือผูเ้ช่าช่วงเป็นผูล้งทุนหรือก่อสร้างอสังหาริมทรัพย ์หรือมีขอ้ตกลงอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั 
หรือไดมี้การช าระค่าเช่าหรือค่าตอบแทนล่วงหน้า ให้เจา้หนา้ท่ีจ่ายเงินค่าทดแทนเป็นค่าเสียสิทธิ
การเช่าจากการท่ีสัญญาเช่าตอ้งระงบัก่อนก าหนด โดยคิดตามส่วนของระยะเวลาเช่าท่ีเหลืออยูน่บั
แต่วนัท่ีตกลงซ้ือขายอสังหาริมทรัพยต์ามมาตรา 25 จนถึงวนัท่ีสัญญาเช่าส้ินสุดลง ทั้งน้ีให้หกัเงิน
ค่าทดแทนท่ีจ่ายตามวรรคน้ีออกจากเงินค่าทดแทนท่ีจ่ายใหแ้ก่เจา้ของดว้ย 

ในกรณีท่ีเจา้ของโรงเรือน ส่ิงปลูกสร้าง หรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ตั้งอยูบ่นท่ีดิน มีสัญญา
ก า หนดให้กรรมสิทธ์ิในโรงเรือน ส่ิงปลูกสร้าง หรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ตั้งอยู่บนท่ีดินนั้นตกเป็น
กรรมสิทธ์ิของเจ้าของท่ีดินเม่ือครบระยะเวลาการเช่าท่ีดิน ให้เจ้าของท่ีดินมีสิทธิได้รับเงินค่า
ทดแทนส าหรับโรงเรือน ส่ิงปลูกสร้าง หรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ตั้งอยูบ่นท่ีดิน โดยผูเ้ช่าหรือผูเ้ช่าช่วง
มีสิทธิไดรั้บค่าเสียสิทธิในการใชท่ี้ดิน และโรงเรือน ส่ิงปลูกสร้าง หรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ตั้งอยูบ่น
ท่ีดินนั้น โดยค านวณตามส่วนของระยะเวลาเช่าท่ีเหลืออยู่ค่าขนยา้ย และค่าเสียหายอ่ืน ส าหรับค่า
เสียสิทธิในการใชท่ี้ดินใหห้กัออกจากเงินค่าทดแทนท่ีเจา้ของไดรั้บ 

ความในวรรคหน่ึง วรรคสอง และวรรคสาม ให้ใช้บงัคบักบัการเช่าซ่ึงไดท้  าไวก่้อน
วนัท่ีพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 8 หรือพระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพยมี์ผลใชบ้งัคบั หรือ
ไดท้  า ข้ึนภายหลงัโดยไดรั้บอนุญาตจากเจา้หนา้ท่ี และการเช่านั้นยงัมิไดร้ะงบัไปในวนัท่ีเจา้หนา้ท่ี
ไดเ้ขา้ครอบครองท่ีดิน โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างดงักล่าว 

ในกรณีตามวรรคสองหรือวรรคสาม หากผูเ้ช่าหรือผูเ้ช่าช่วงหรือเจา้ของมีขอ้โตแ้ยง้
หรือไม่เห็นดว้ยกบัการก าหนดเงินค่าทดแทนดงักล่าว และคู่กรณีไม่อาจตกลงกนัไดห้รือไม่สามารถ
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จ่ายเงินค่าทดแทนได้ไม่ว่าด้วยเหตุใด ให้เจา้หน้าท่ีวางเงินค่าทดแทนทั้งหมดไวโ้ดยพลนั และมี
หนงัสือแจง้ให้คู่กรณีทราบเพื่อด าเนินการต่อไป ในการวางเงินค่าทดแทนดงักล่าวให้แจง้ให้ศาล
หรือส านกังานวางทรัพยแ์ลว้แต่กรณีทราบถึงการเช่าท่ีมีสัญญาต่อกนัดว้ย 

5) บุคคลผูเ้สียสิทธิในการใช้ทาง วางท่อน ้ า ท่อระบายน ้ า สายไฟ หรือส่ิงอ่ืนซ่ึง
คลา้ยคลึงกนัผา่นท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืนนั้น ตามมาตรา 1349 หรือมาตรา 1352 แห่งประมวลกฎหมาย
แพ่ง และพาณิชย์ ตอ้งเป็นผูท่ี้ได้รับความเสียหายจากการเวนคืน ในกรณีท่ีบุคคลเช่นว่านั้นได้
จ่ายเงินค่าทดแทนในการใช้สิทธิดงักล่าวให้แก่เจา้ของท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืนแล้ว เป็นการจ่ายเงินค่า
ทดแทนใหแ้ก่ผูสู้ญเสียสิทธิในการใชท้างจ าเป็น หรือเสียสิทธิในการใชท้าง วางท่อน ้ า ท่อระบายน ้ า 
สายไฟ หรือส่ิงอ่ืนซ่ึงคล้ายคลึงกันผ่านท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืน ซ่ึงผูมี้สิทธิได้รับเงินค่าทดแทนตาม
มาตราน้ีจะตอ้งจ่ายเงินค่าทดแทนให้แก่เจา้ของท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืนมาแล้ว หากได้ใช้สิทธิโดยไม่
จ่ายเงินค่าทดแทนก็จะไม่ก าหนดเงินค่าทดแทนให ้

6) เจา้ของหรือบุคคลใดซ่ึงอยู่อาศยั หรือประกอบการคา้ขายหรือการงานอนัชอบดว้ย
กฎหมาย ในอสังหาริมทรัพยท่ี์ตอ้งเวนคืนนั้น และไดรั้บความเสียหายเน่ืองจากการท่ีตอ้งออกจาก
อสังหาริมทรัพยน์ั้น 

สรุปไดว้า่กฎหมายต่างประเทศ และกฎหมายไทยต่างก็มีบทบญัญติัเก่ียวกบัการให้เช่าท่ี
ของรัฐแต่จะแตกต่างกนัไปในรายละเอียดในบทท่ี 4 จะไดน้ าเอากฎหมาย พระราชบญัญติัท่ีรับพสัดุ 
พ.ศ. 2562 โดยมาวิเคราะห์ประเด็นปัญหาและเปรียบเทียบกับกฎหมายต่างประเทศ และน า
ขอ้เสนอแนะจากกฎหมายต่างประเทศมาใชเ้ป็นแนวทางแกไ้ขปรับปรุงกฎหมายไทยต่อไป 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

บทที ่4 

วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายในการใช้สิทธิประโยชน์ในทีด่นิราชพสัดุของ

ภาคเอกชน 
 

จากการศึกษาและคน้ควา้ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการใชสิ้ทธ์ิประโยชน์ในท่ีดินราช
พสัดุของภาคเอกชน เช่นการเช่าท่ีราชพสัดุพบวา่ ส่วนใหญ่ประชาชนอยูอ่าศยัและเขา้ท าประโยชน์
ในท่ีดิน โดยการเช่าท่ีดินราชพัสดุของภาครัฐโดยเอกชนนั้ นเป็นการแสดงถึงสิทธิในการ
ครอบครองใช้ประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ จึงมีปัญหาบางประการในเร่ืองการใช้สิทธิประโยชน์ใน
ท่ีดินราชพสัดุ น ามาสู่กรณีพิพาทระหวา่งรัฐกบัเอกชน หากขอ้พิพาทในการใชสิ้ทธิประโยชน์ในท่ี
ราชพสัดุยงัหาขอ้ยุติไม่ไดจึ้งมีปัญหาท่ีเกิดข้ึนกบัผูป้ระกอบการภาคธุรกิจหลายประการ ซ่ึงส่งผล
กระทบต่อการท่องเท่ียว และระบบเศรษฐกิจของประเทศไทยท่ีเกิดข้ึนทั้งในปัจจุบนัและในอนาคต
ท่ีจะเกิดข้ึน ดงันั้นจึงเป็นปัญหาท่ีตอ้งรีบแกไ้ขหรือหาทางออกเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจของ
ประชาชนโดยรวม  

ผูว้จิยัจึงท าการศึกษาคน้ควา้ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัการใชสิ้ทธิประโยชน์ในท่ีราช
พสัดุของภาคเอกชนในเชิงพาณิชย ์เช่น การเช่าท่ีราชพสัดุพบวา่ส่วนใหญ่ประชาชนท่ีอยูอ่าศยัและ
เขาท าประโยชน์ในท่ีดิน โดยการเช่าท่ีราชพสัดุของภาครัฐมีปัญหาหลายประการในเร่ืองการใช้
สิทธิประโยชน์ในท่ีดินราชพสัดุดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 
 

4.1 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับระยะเวลาการเช่าที่ราชพัสดุของเอกชนและแนวทางการแก้ไข
ปัญหา 

ระยะเวลาการเช่าท่ีดินเป็นเร่ืองส าคญัในการลงทุนเพื่อการพาณิชย์ของภาคเอกชน 
เพราะท่ีดินเป็นทรัพยสิ์นอยา่งหน่ึงท่ีผูป้ระกอบการใชเ้ป็นตน้ทุนในการประกอบธุรกิจ ท่ีราชพสัดุ
ถือว่าเป็นพื้นท่ีการลงทุนท่ีมีอตัราค่าธรรมเนียมในการเช่าท่ีรัฐเรียกเก็บในอตัราท่ีต ่า แต่การเช่าท่ี
ราชพสัดุมีขอ้จ ากดัเร่ืองระยะเวลาในการครอบครองเพื่อด าเนินการให้ไดผ้ลประโยชน์ตอบแทนท่ี
คุม้ทุน กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ . 2564 ขอ้ 9 อาศยัอ านาจตามความใน
มาตรา 5 วรรคหน่ึง มาตรา 24 มาตรา 26 มาตรา 28 วรรคสอง และมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัท่ี
ราชพสัดุ พ.ศ. 2562 ก าหนดเง่ือนไขการเช่าท่ีราชพสัดุ ให้มีก าหนดเวลาไม่เกิน 30 ปี เวน้แต่ เป็น
สัญญาเช่าท่ีราชพสัดุเพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมตามกฎหมายวา่ดว้ยการเช่าอสังหาริมทรัพย์
เพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม ซ่ึงสามารถก าหนดระยะเวลาเช่าไวเ้กิน 30 ปีได ้แต่ตอ้งไดรั้บ
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ความเห็นชอบจากรัฐมนตรีก่อน75  ดงันั้น หากเอกชนตอ้งการเช่าท่ีราชพสัดุจากกรมธนารักษ์ ก็
จะตอ้งท าสัญญาเช่าให้เป็นไปตามเง่ือนไขระยะเวลาการเช่าท่ีไม่เกิน 30 ปี ไปก่อนเม่ือประสงคจ์ะ
ต่อสัญญาเช่า กรมธนารักษ์ก็จะต่อสัญญาเช่าให้ แต่ไม่เกิน 50 ปี โดยให้เอกชนรายเดิมเป็นผูมี้สิทธิ
ในการเช่าก่อนผูเ้ช่ารายอ่ืน แลว้จึงพิจารณาผูเ้ช่ารายใหม่โดยวิธีการประมูล หรือจดัหาผูเ้ช่ารายใหม่
ให้มาร่วมลงทุนหรือเขาท าสัญญาเช่า เช่นน้ีด้วยระยะเวลาการเช่าท่ีจ  ากัดไม่ตอบสนองต่อการ
ประกอบธุรกิจขนาดใหญ่ท่ีตอ้งมีการลงทุนสูง ต่อมาภายหลงัอาจท าให้ประสบปัญหาขาดทุนจาก
ปัญหาเศรษฐกิจ ภยัพิบติัทางธรรมชาติ โรคระบาดโควิด-2019 ท่ีผา่นมานั้นเป็นเร่ืองสุดวิสัยไม่อาจ
คาดการณ์ได้ ซ่ึงก็เป็นการไม่แน่ชัดว่าผู ้เช่ารายเดิมจะได้ท าการเช่าต่อไปอีกหรือไม่ท าให้
ผูป้ระกอบการ ทั้งผูป้ระกอบการรายเดิม และผูป้ระกอบการายใหม่เกิดความไม่มัน่คง เกิดความรังเร
ท่ีจะลงทุนในการประกอบธุรกิจต่อไป 

ส าหรับธุรกิจขนาดเล็กหรือขนาดย่อมท่ีไม่จ  าตอ้งใช้ระยะเวลาท่ียาวนานในการเช่าก็
อาจไม่ได้รับผลกระทบมาก แต่หากเป็นธุรกิจขนาดใหญ่ เช่น ธุรกิจโรงแรม ธุรกิจโรงงาน
อุตสาหกรรม หรือธุรกิจโรงพยาบาล ท่ีต้องสร้างสถานประกอบการขนาดใหญ่ และต้องใช้
ระยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุท่ียาวนานเพื่อให้คุม้ค่ากบัการลงทุน ระยะเวลาเช่าจึงเป็นปัจจยัหน่ึงท่ี
ท าให้ผูป้ระกอบการต้องพิจารณาเป็นส าคญั เพราะหากลงทุนเช่าท่ีดินท่ีมีระยะเวลาการเช่าไม่
เพียงพอ ก็อาจก่อใหเ้กิดความเส่ียงต่อการลงทุนได ้ 

เม่ือผูเ้ช่าหรือนักลงทุนเกิดความไม่มัน่ใจ รังเรท่ีจะลงทุนและไม่ลงทุน ไม่ว่าจะด้วย
ความเส่ียงในการลงทุน จากปัจจยัแวดล้อมท่ีพิเคราะห์มาแล้วก็ตาม หรือประสบปัญหาขาดทุน
มาแลว้ก็ตาม ท าให้เกิดผลกระทบต่อภาครัฐ ขาดสภาพคล่อง เม็ดเงินท่ีจะเขา้มาเพื่อบริหารจดัการ
ประเทศก็ลดนอ้ยลงตามไปดว้ย เพราะอตัราค่าเช่าท่ีกระทรวงการคลงัไดรั้บจากการให้เช่าท่ีดินหรือ
อาคารนั้นเป็นรายได้ส่วนหน่ึงท่ีจะน ามาบริหารจดัการประเทศ ท าให้ส่งผลกระทบต่อระบบ
เศรษฐกิจของประเทศ รายได้มวลรวมของประเทศลดลง ไม่เกิดการสร้างงาน สร้างอาชีพให้แก่
ประชาชนทั้งระดบัมหาภาคและระดบัฐานราก เพื่อเป็นการกระตุน้เศรษฐกิจ กรมธนารักษ์ซ่ึงเป็น
หน่วยงานหน่ึงท่ีมีหน้าท่ีปกครองดูแลบ ารุงรักษา และบริหารจดัการ ใช้ท่ีดินราชพสัดุซ่ึงเป็น

                                                           
75 กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 อาศยัอ านาจตามความในมาตรา 5 วรรคหน่ึง 

มาตรา 24 มาตรา 26 มาตรา 28 วรรคสอง และมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562  
กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 ขอ้ 9 การท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุให้มีก าหนด

ระยะเวลาเช่าไม่เกินสามสิบปี เวน้แต่ เป็นสญัญาเช่าท่ีราชพสัดุเพ่ือพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมตามกฎหมายวา่
ดว้ยการเช่าอสงัหาริมทรัพยเ์พ่ือพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมท่ีก าหนดระยะเวลาเช่าไวเ้กินสามสิบปี ตอ้งไดรั้บ
ความเห็นชอบจากรัฐมนตรีก่อน 
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ทรัพยสิ์นท่ีมีค่าอยา่งหน่ึงทางเศรษฐกิจท่ีสามารถน ามาใชเ้ป็นฐานในการพฒันาระบบเศรษฐกิจของ
ประเทศได ้กรมธนารักษค์วรจดัประโยชน์ท่ีราชพสัดุเพื่อสร้างรายได ้และเพิ่มมูลค่าทรัพยสิ์น สร้าง
เศรษฐกิจฐานรากจากสินทรัพยท่ี์มีอยู่มาใชใ้นการบริหารประเทศนั้น ผูศึ้กษาเห็นควรน าท่ีดินท่ีรก
ร้างวา่งเปล่า ไม่ไดใ้ช้ประโยชน์หรือเวนคืนมาจากหน่วยงานหรือองคก์รของรัฐต่างๆมาจดัให้เช่า
และใชป้ระโยชน์แก่ผูป้ระกอบธุรกิจ และนกัลงทุน เป็นการเปล่ียนสินทรัพยท่ี์มีอยูใ่ห้เป็นทุนและ
เม็ดเงินจะไดห้มุนเวียนกลบัเขา้มาใชป้ระโยชน์แก่ประเทศ อีกทั้งเพื่อเป็นการสนบัสนุนการลงทุน
และสร้างแรงจูงใจให้แก่นักลงทุนในการท่ีจะลงทุนจนเกิดความคุม้ทุน กระทรวงการคลงัโดย
กรมธนารักษ์ ควรปรับระยะเวลาในการเช่าท่ีราชพสัดุ ให้มีระยะเวลาท่ียาวนานกว่าเดิมตามความ
เหมาะสมแก่ประเภทการประกอบธุรกิจนั้นๆ 
        4.1.1 วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัระยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุของเอกชน 

เน่ืองจากประเทศไทยไม่มีกฎหมายวา่ดว้ยการปกครอง ดูแล รักษาท่ีราชพสัดุให้เป็นไป
โดยมีระเบียบและหลักเกณฑ์ท่ีแน่นอนท าให้เกิดปัญหายุ่งยากในทางปฏิบติัหลายประการ จึง
สมควรใหมี้กฎหมายวา่ดว้ยการจดัการระเบียบท่ีราชพสัดุข้ึนโดยเฉพาะ โดยให้กระทรวงการคลงัมี
อ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการน้ี เพื่อการประหยดัและขจดัปัญหางานซ ้ าซ้อนกนัจึงตราพระราชบญัญติัท่ี
ราชพสัดุ พ.ศ. 2518 ข้ึน ต่อมามีการปรับปรุงหลกัเกณฑ์ และวิธีการปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา ใช ้
และจดัหาประโยชน์เก่ียวกบัท่ีราชพสัดุตามกฎกระทรวงออกตามความในพระราชบญัญติัท่ีราช
พสัดุพ.ศ. 2518 เพื่อใหเ้หมาะสมกบัสถานการณ์ในปัจจุบนั และสอดคลอ้งกบัการแบ่งส่วนราชการ
ของกรมธนารักษ์ กระทรวงการคลงัและเพื่อกระจายอ านาจให้ส่วนภูมิภาค จึงจ าเป็นตอ้งออก
กฎกระทรวง พ.ศ. 2545 ข้ึนมาอีกฉบบัหน่ึง แต่ทั้งน้ีทั้งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 และ
กฎกระทรวง พ.ศ. 2545 ก็ไม่ไดก้  าหนดเร่ืองระยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุไวโ้ดยชดัเจน ก าหนดแต่
เพียงวา่ท่ีราชพสัดุท่ีไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ในทางราชการ หรือท่ีไม่ไดส้งวนไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์ในทาง
ราชการ จะน ามาจดัหาประโยชน์โดยการจดัให้เช่า หรือโดยวิธีการจดัท าสัญญาต่างตอบแทนอ่ืน
นอกเหนือจากการจดัให้เช่าก็ได ้ตามกฎกระทรวง พ.ศ. 2545 ขอ้ 23 เท่านั้น โดยกฎกระทรวง พ.ศ. 
2545 ข้อ 23 อธิบายว่า  “ การจัดหาประโยชน์ โดยวิธีการจัดท าสัญญาต่างตอบแทนอ่ืน
นอกเหนือจากการจัดให้เช่า กรมธนารักษ์จะด าเนินการใดๆได้ก็ ต่อเม่ือได้รับอนุญาตจาก
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังก่อน การให้เช่า ท่ีราชพัสดุตามกฎหมายว่าด้วยการเช่า
อสังหาริมทรัพยแ์ละพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม จะด าเนินการไดก้็ต่อเม่ือไดรั้บอนุญาตจาก
คณะกรรมการท่ีราชพสัดุ โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเท่านั้น ”   

ปัจจุบนัมีกฎหมายออกใหม่ คือ กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 
ขอ้ 9 อาศยัอ านาจตามความในมาตรา 5 วรรคหน่ึง มาตรา 24 มาตรา 26 มาตรา 28 วรรคสอง และ
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มาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 ก าหนดเง่ือนไขเก่ียวกบัการเช่าท่ีราชพสัดุ ให้
มีก าหนดระยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุไม่เกิน 30 ปี เวน้แต่ เป็นสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุเพื่อพาณิชยก
รรมและอุตสาหกรรมตามกฎหมายว่าด้วยการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรม ซ่ึงสามารถก าหนดระยะเวลาเช่าไวเ้กิน 30 ปีได้ แต่ต้องได้รับความเห็นชอบจาก
รัฐมนตรีก่อน76  จะเห็นไดว้า่ นบัตั้งแต่การมีพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 เป็นตน้มาจนถึง
ปัจจุบนั เอกชนยงัคงมีระยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุได้ไม่เกินก าหนด 30 ปีมาโดยตลอด ซ่ึงเป็น
ระยะเวลาเช่าท่ีสั้นไปส าหรับหลายธุรกิจ และไม่ตอบสนองต่อการลงทุนในท่ีดิน อนัเป็นตน้ทุนทาง
ธุรกิจของภาคเอกชน แมใ้นปัจจุบนัจะมีกฎหมายอนุญาตให้เอกชนเช่าท่ีราชพสัดุเพื่อพาณิชยกรรม
และอุตสาหกรรมไดเ้กิน 30 ปี แต่ก็ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีก่อน 

อย่างไรก็ตาม แมร้ะยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุจะมีระยะเวลาการเช่าท่ีสั้ น ไม่ส่งผลต่อ
การลงทุนส าหรับภาคเอกชนในหลายกิจการ แต่ความตอ้งการในการเช่าท่ีราชพสัดุของเอกชนนั้น
ยงัมีอยู่มาก อนัเน่ืองมาจากปัจจยัหลกั 2 ประการ ได้แก่ ปัจจยัแรก การเช่าท่ีราชพสัดุนั้นมีการ
ก าหนดจ านวนเงินค่าเช่าในอตัราท่ีต ่าและแน่นอนตามค่าธรรมเนียมในแต่ละพื้นท่ี ท่ีกรมธนารักษ์
จดัให้เช่าท่ีราชพสัดุ ส่งผลให้เอกชนสามารถควบคุมตน้ทุนได ้ปัจจยัท่ีสอง ท่ีตั้งของท่ีราชพสัดุอยู่
ในพื้นท่ีหรือท าเลท่ีดีในการประกอบธุรกิจนั้น เช่น ติดถนนใหญ่ ติดพื้นท่ีธรรมชาติ เป็นตน้ ปัจจยั
ดงักล่าวจึงเป็นแรงจูงใจส าคญัของเอกชนท่ีจะเช่าพื้นท่ี นอกจากน้ี การเช่าท่ีราชพสัดุของเอกชนนั้น 
มีความส าคญัต่อสังคมโดยรวมดว้ย กล่าวคือ ในมุมมองของรัฐ กระทรวงการคลงัเจา้ของกรรมสิทธ์ิ 
และกรมธนารักษผ์ูดู้แลหรือผูใ้หเ้ช่า เม่ือเอกชนเขา้มาเช่าท่ีราชพสัดุเพื่อใชป้ระโยชน์ก็จะส่งผลดีต่อ
ท่ีดินในพื้นท่ีดงักล่าว เพราะบริเวณท่ีเอกชนมาลงทุนเช่าท่ีดินประกอบกิจการนั้น จะท าให้เกิดความ
เจริญและมีการพฒันาพื้นท่ีข้ึน อนัเป็นประโยชน์ต่อประชาชนในพื้นท่ีนั้นๆ และเม่ือท่ีดินมีการ
พฒันาท าใหท่ี้ดินบริเวณนั้นมีมูลค่าสูงข้ึน ผูเ้ช่ามีรายไดเ้พิ่มข้ึนท าใหไ้ม่ประสบปัญหาขาดทุน มีเงิน
มาช าระค่าเช่ารัฐ อีกทั้งอตัราค่าเช่านั้นรัฐสามารถคิดส่วนเพิ่มไดต้ามความเหมาะสมของมูลค่าท่ีดิน
ท่ีเพิ่มข้ึนนั้นไดอี้กดว้ย เพื่อรัฐจะไดน้ าเงินไปบริหารประเทศต่อไป 

                                                           
76 กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 อาศยัอ านาจตามความในมาตรา 5 วรรคหน่ึง 

มาตรา 24 มาตรา 26 มาตรา 28 วรรคสอง และมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562  
กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 ขอ้ 9 การท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุให้มีก าหนด

ระยะเวลาเช่าไม่เกินสามสิบปี เวน้แต่ เป็นสญัญาเช่าท่ีราชพสัดุเพ่ือพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมตามกฎหมายวา่
ดว้ยการเช่าอสงัหาริมทรัพยเ์พ่ือพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมท่ีก าหนดระยะเวลาเช่าไวเ้กินสามสิบปี ตอ้งไดรั้บ
ความเห็นชอบจากรัฐมนตรีก่อน 
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จากการศึกษา พบวา่ แมก้ารเช่าท่ีราชพสัดุนั้นจะมีค่าธรรมเนียมในการลงทุนท่ีต ่า แต่มี
ขอ้จ ากดัในเร่ืองของระยะเวลาการเช่า ซ่ึงกฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 ขอ้ 
9 อาศยัอ านาจตามความในมาตรา 5 วรรคหน่ึง มาตรา 24 มาตรา 26 มาตรา 28 วรรคสอง และ
มาตรา 29 แห่งพระราชบัญญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 ก าหนดเง่ือนไขการเช่าท่ีราชพสัดุ ให้มี
ก าหนดเวลาไม่เกิน 30 ปี ดงันั้น หากเอกชนตอ้งการเช่าท่ีราชพสัดุกบัทางรัฐ ก็จะตอ้งท าสัญญาเช่า
ให้เป็นไปตามเง่ือนไขระยะเวลาการเช่าท่ีไม่เกิน 30 ปี เวน้แต่ เป็นการเช่าท่ีราชพสัดุเพื่อพาณิชยก
รรมและอุตสาหกรรมตามกฎหมายว่าด้วยการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรม ซ่ึงสามารถก าหนดระยะเวลาเช่าไวเ้กิน 30 ปีได้ แต่ต้องได้รับความเห็นชอบจาก
รัฐมนตรีก่อน77 นอกจากน้ี เม่ือไดศึ้กษา มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัการเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พื่อ
พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ.  2542 พบว่า  กฎหมายให้สิทธิ เอกชนในการเช่ า
อสังหาริมทรัพยเ์พื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมเกินกว่า 30 ปีได ้แต่ตอ้งไม่เกิน 50 ปี78 และใน
มาตรา 4 ระบุว่า กรณีครบก าหนดสัญญาแลว้สามารถต่อระยะเวลาการเช่าไดอี้ก โดยมีก าหนดไม่
เกิน 50 ปี ซ่ึงการท าสัญญาเช่าตามพระราชบญัญติัฯ น้ีต้องท าเป็นหนังสือ และจดทะเบียนต่อ
พนกังานเจา้หนา้ท่ีดว้ย79  

 จะเห็นไดว้่า ระยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุของเอกชนนั้นสามารถแบ่งออกได ้2 กรณี 
คือ กรณีท่ีหน่ึง หากเอกชนประกอบกิจการอ่ืนท่ีไม่ใช่การเช่าท่ีราชพสัดุเพื่อการพาณิชยกรรม และ
อุตสาหกรรม สามารถเช่าท่ีราชพสัดุไดไ้ม่เกินระยะเวลา 30 ปี และเม่ือครบก าหนดสัญญาเช่าแลว้ 

                                                           
77 กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564  
ขอ้ 9 การท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุให้มีก าหนดระยะเวลาเช่าไม่เกินสามสิบปี เวน้แต่ เป็นสัญญาเช่าท่ี

ราชพสัดุเพ่ือพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมตามกฎหมายว่าดว้ยการเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พ่ือพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรมท่ีก าหนดระยะเวลาเช่าไวเ้กินสามสิบปี ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีก่อน 

78 พระราชบญัญติัการเช่าอสงัหาริมทรัพยเ์พ่ือพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. 2542  
มาตรา 3 ในพระราชบญัญติัน้ี  
“การเช่า” หมายความวา่ การเช่าอสงัหาริมทรัพยเ์พ่ือพาณิชยกรรมหรืออุตสาหกรรมท่ีก าหนดเวลาเช่า

ไวเ้กินสามสิบปีแต่ไม่เกินหา้สิบปี 
79 พระราชบญัญติัการเช่าอสงัหาริมทรัพยเ์พ่ือพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. 2542  
มาตรา 4 การเช่าตามพระราชบัญญติัน้ี ตอ้งท าเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงานเขา้หน้าท่ี 

มิฉะนั้นเป็นโมฆะ 
เม่ือครบก าหนดระยะเวลาการเช่าแลว้ ผูเ้ช่าและผูใ้หเ้ช่าอาจตกลงกนัต่อระยะเวลาการเช่าออกไปอีกได้

มีก าหนดไม่เกินห้าสิบปีนับแต่วนัท่ีตกลงกันและตอ้งท าเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ี 
มิฉะนั้นเป็นโมฆะ 
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เอกชนสามารถต่อสัญญาเช่าไดห้รือไม่นั้นข้ึนอยูก่บัดุลพินิจของเจา้หน้าท่ี ส่วนในกรณีท่ีสอง คือ
กรณีท่ีเอกชนมีวตัถุประสงคใ์นการเช่าท่ีราชพสัดุเพื่อการพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม สามารถ
ท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุไดเ้กินกว่า 30 ปี เม่ือครบก าหนดสัญญาเดิมแลว้สามารถต่อระยะเวลาการ
เช่าไดอี้ก โดยมีก าหนดไม่เกิน 50 ปี ตามความในมาตรา 4 พระราชบญัญติัการเช่าอสังหาริมทรัพย์
เพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. 2542 ประกอบกฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ 
พ.ศ. 2564 ขอ้ 9 อาศยัอ านาจตามความในมาตรา 5 วรรคหน่ึง มาตรา 24 มาตรา 26 มาตรา 28 วรรค
สอง และมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 

ส าหรับประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยไ์ดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการเช่า ดงัน้ี มาตรา 538 
ก าหนดให้การเช่าอสังหาริมทรัพยท่ี์มีอายุการเช่ากวา่ 3 ปีข้ึนไป หรืออายุการเช่าก าหนดตลอดอายุ
ของผูเ้ช่า หรือผูใ้ห้เช่า ต้องท าเป็นหนังสือและจดทะเบียนต่อพนักงานเจ้าหน้าท่ี มิเช่นนั้นจะ
ฟ้องร้องบงัคบัคดีไดเ้พียง 3 ปี และ มาตรา 540 ก าหนดให้การเช่าอสังหาริมทรัพย ์สามารถเช่ากนั
ไดเ้ต็มท่ีไม่เกิน 30 ปี หากครบ 30 ปีแลว้ จะต่อสัญญาอีกก็ตอ้งไม่เกิน 30 ปี นบัแต่วนัต่อสัญญา จะ
เห็นได้ว่า บทบัญญัติดังกล่าวได้ก าหนดรูปแบบของการเช่าอสังหาริมทรัพย์ไว้ว่า การเช่า
อสังหาริมทรัพยท่ี์มีอายุการเช่ากวา่ 3 ปีข้ึนไป หรืออายุการเช่าก าหนดตลอดอายุของผูเ้ช่าหรือผูใ้ห้
เช่าตอ้งท าเป็นหนงัสือและจดทะเบียนต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ี ไม่เช่นนั้นจะฟ้องร้องบงัคบัคดีกนัได้
เพียง 3 ปี และเร่ืองระยะเวลาการเช่าอสังหาริมทรัพยน์ั้น สามารถเช่ากนัไดเ้ต็มท่ีไม่เกิน 30 ปี หาก
ครบ 30 ปีแลว้จะต่อสัญญาอีกก็ได ้แต่ต่อไดอี้กไม่เกิน 30 ปี นบัแต่วนัต่อสัญญา 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นได้ว่า การท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุตามกฎกระทรวงการ
จดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 ขอ้ 9 เร่ืองเก่ียวกบัก าหนดระยะเวลาของการเช่า ให้มีก าหนด
ระยะเวลาการเช่าไม่เกิน 30 ปี ซ่ึงระยะเวลาของการเช่าท่ีมีก าหนดใหเ้ช่า 30 ปี สามารถต่อสัญญาเช่า
ได้ตามระยะเวลาเดิมไม่เกิน 50 ปีแตกต่างกบัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ มาตรา 540 ท่ี
ก าหนดให้การเช่าอสังหาริมทรัพย ์เช่าไดไ้ม่เกิน 30 ปี หากครบ 30 ปีแลว้ จะต่อสัญญาอีกก็ได ้แต่
ตอ้งไม่เกิน 30 ปี นับแต่วนัต่อสัญญา ดงันั้นการเช่าอสังหาริมทรัพยต์ามประมวลกฎหมายแพ่ง
พาณิชยม์าตรา 540 มีก าหนดระยะเวลาการเช่าท่ีดินมากกวา่การเช่าท่ีราชพสัดุตามกฎกระทรวงการ
จดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 ขอ้ 9 การเช่าตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 
540 ก าหนดให้การเช่าอสังหาริมทรัพย์นั้นสามารถเช่ากันได้เต็มท่ีไม่เกิน 30 ปี แต่สามารถต่อ
สัญญาออกไปไดอี้กคราวละ 30 ปี ซ่ึงจะต่อสัญญาอีกก่ีฉบบัก็ไดใ้นคราวละ 30 ปี ข้ึนอยูก่บัขอ้ตกลง
ของผูเ้ช่าและผูใ้ห้เช่าแนบทา้ยสัญญานั้นวา่จะตกลงให้ท าการเช่าต่อไปอีกหรือไม่ ซ่ึงเม่ือพิจารณา
จากตวักฎหมายแต่ละฉบบันั้น กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 เนน้กล่าวถึง
ในเร่ืองค่าธรรมเนียมในการใชท่ี้ดินของรัฐ แต่กรณีของประมวลกฎหมายแพ่งพาณิชยม์าตรา 540 
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เป็นการกล่าวถึงการท าสัญญาเช่าระหวา่งเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนั ซ่ึงเป็นจุดมุ่งหมายส าคญัต่อการ
ประกอบธุรกิจท่ีมากกว่าการท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุตามกฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราช
พสัดุ พ.ศ. 2564 อีกทั้งในเร่ืองค่าตอบแทนทั้งผูเ้ช่าและผูใ้ห้เช่าต่างตอบแทนท่ีเท่าเทียมกนัโดยผูเ้ช่า 
ตอ้งการใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ี และผูใ้ห้เช่าตอ้งการไดรั้บค่าเช่าตามท่ีตอ้งการ ส่งผลให้การเช่าตาม
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยน์ั้นมีระยะเวลาการเช่าท่ียาวนานกวา่ ซ่ึงถา้หากกฎกระทรวงการ
จดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 ข้อ 9 มีการก าหนดระยะเวลาการเช่าท่ีมากข้ึนโดยอาจ
เทียบเคียงประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยใ์นดา้นค่าตอบแทนการเช่าในอตัราท่ีสูง หรือตามความ
ตกลงของทั้งสองฝ่ายก็อาจท าใหมี้ประโยชน์แก่กระทรวงการคลงั 

นอกจากน้ี จากการศึกษาขา้งตน้พบว่า ประเทศไทยเกิดปัญหาขอ้เท็จจริงเก่ียวกบัการ
ก าหนดระยะเวลาในการเช่าท่ีราชพสัดุ ดงัน้ี ระยะเวลาการเช่าท่ีสั้ น และไม่ตอบโจทยใ์นทุกกลุ่ม
ธุรกิจ ก่อใหเ้กิดปัญหาการขาดทุนในภายหลงัจากด าเนินธุรกิจไปแลว้ ส่งผลต่อการละทิ้งพื้นท่ีของ
ผูป้ระกอบการธุรกิจ ไม่วา่จะเป็น การละทิ้งไปในกรณีท่ีครบสัญญาแลว้ หรือการละทิ้งไปในกรณีท่ี
เกิดปัญหาขาดทุนแล้วตอ้งละท้ิงพื้นท่ีไปแมก้ระทัง่ยงัไม่ครบระยะเวลาการเช่าตามสัญญาก็ตาม 
เพราะเอกชนยงัไม่สามารถคืนทุนได้ภายในระยะเวลาตามท่ีก าหนดในสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ เม่ือ
พื้นท่ีว่างเปล่าขาดการดูแลควบคุมส่งผลให้มีผูบุ้กรุกแสวงหาซ่ึงผลประโยชน์จากท่ีดิน มีการเขา้
ท าลายพื้นท่ี มีอาคารท่ีรกร้างว่างเปล่า ทรุดโทรม รวมถึงการสูญเสียทรัพยากรธรรมชาติบนพื้นท่ี
ดงักล่าว ซ่ึงอาจก่อให้เกิดภยัธรรมชาติตามมา อีกทั้งท าให้มูลค่าท่ีดินลดลงไปดว้ย ท าให้ภาครัฐไม่
สามารถใช้ประโยชน์จากท่ีราชพสัดุไดอ้ย่างเต็มท่ี ไม่ไดรั้บผลประโยชน์ตอบแทนจากการจดัหา
ประโยชน์ท่ีราชพสัดุเท่าท่ีควรจะเป็น เกิดความเสียหายต่อระบบเศรษฐกิจท าให้การซ้ือสินคา้ จา้ง
งาน ลงทุนต่าง ๆ นอ้ยกวา่ท่ีควรจะเป็น ส่งผลกระทบต่อภาครัฐ องคก์ร อีกทั้งรายไดท่ี้เกิดจากการ
จดัใหเ้ช่าลดลง หรือบางกรณีอาจไม่ไดรั้บช าระค่าเช่าเลย ทั้งท่ีบางพื้นท่ีเป็นยา่นธุรกิจการคา้แต่เกิด
การบุกรุกและขาดการดูแลจดัการอยูใ่นสภาพทรุดโทรม ท าให้เสียมูลค่าในทางทรัพยสิ์น ซ่ึงค่าเช่า
ท่ีราชพสัดุยา่นการคา้ดงักล่าวควรจะมีราคาสูงกวา่ท่ีควรจะเป็น 

ตวัอย่างปัญหาขอ้เท็จจริงท่ีพบในเร่ืองของระยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุ มีอยู่ 2 กรณี 
ดงัน้ี กรณีแรกเก่ียวกบัพื้นท่ีตลาดจามจุรีสแควร์ เม่ือส้ินสุดสัญญาเช่าตามก าหนดระยะเวลาท่ีไดเ้ช่า 
ตึกก็ยงัคงอยู่แต่สภาพเป็นอาคารตลาด แต่ขาดการดูแลบ ารุงรักษา เกิดความทรุดโทรมทั้ง ๆ ท่ี
เม่ือก่อนเป็นยา่นธุรกิจการคา้มีความเจริญสูง ผูเ้ช่ารายอ่ืนควรจะมาท าสัญญาเช่าต่อจากผูเ้ช่ารายเดิม 
หรือผูเ้ช่ารายเดิมอาจท าสัญญาเช่าต่อ แต่กลบัไม่มีการด าเนินธุรกิจใด ๆ ต่อจากเดิม80 และกรณีท่ี
                                                           

80 ประชาไทย ข่าว, “กลุ่มผูค้า้จามจุรีสแควร์ยืน่ฎีกาถึงสมเด็จพระเทพฯปมค่าเช่าไม่เป็นธรรม,”  
สืบคน้เม่ือวนัท่ี 20 มีนาคม 2565, จาก https://prachatai.com/journal/2020/06/88033. 
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สอง บนัทึกเร่ืองการบงัคบัใช้พระราชบญัญติัว่าด้วยการให้เอกชนเขา้ร่วมงานหรือด าเนินการใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 การต่ออายุสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ กรณีบริษทั ไทยออยล์ จ  ากดั มหาชน 
บริษทัเอกชนดงักล่าว ไดจ้ดัท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุเพื่อด าเนินการกลัน่น ้ ามนักบักรมธนารักษ ์โดย
ก าหนดอายุสัญญาเช่า 30 ปี ซ่ึงขณะท่ีไดท้  าสัญญาพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการให้เอกชนเขา้ร่วมงาน
หรือด าเนินการในกิจการของรัฐยงัไม่มีการประกาศใช้ จึงเป็นการท าสัญญาเช่าอสังหาริมทรัพย์
ธรรมดาตามมาตรา 540 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ต่อมาบริษทั ไทยออยล์ จ  ากดั มหาชน 
ไดด้ าเนินการขอขยายระยะเวลาของสัญญาเช่าดงักล่าว แต่กรมธนารักษไ์ม่ตอ้งการจะให้ขยายเวลา
สัญญาเช่าออกไป โดยต้องการท่ีจะท าสัญญาเช่าฉบบัใหม่ เช่นน้ี ถือเป็นการท าสัญญาภายหลัง
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการให้เอกชนเขา้ร่วมงาน หรือด าเนินการในกิจการของรัฐไดป้ระกาศบงัคบั
ใชแ้ลว้ ดงันั้นหากมีการท าสัญญาเช่าท่ีดินราชพสัดุฉบบัใหม่ระหวา่งบริษทักบักรมธนารักษ ์จะตอ้ง
กระท าตามบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว81 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นได้ว่าระยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุตามกฎกระทรวงการ
จดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 ออกตามความในมาตรา 5 วรรคหน่ึง มาตรา 24 มาตรา 26 
มาตรา 28 วรรคสอง และมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2562 ส่งผลให้เกิดปัญหา
ขอ้เทจ็จริงกรณีแรก ผูป้ระกอบธุรกิจเช่าท่ีราชพสัดุเพื่อใชท้  าประโยชน์แลว้ต่อมามีการสร้างอาคาร
เพื่อด าเนินธุรกิจ เม่ือปรากฏระยะเวลาการเช่าท่ีสั้น และผลตอบแทนจากการประกอบธุรกิจไม่เป็น
ท่ีน่าพอใจ ส่งผลให้ทรัพยสิ์นท่ีสร้างข้ึนมากลายเป็นซากอาคารท่ีไม่มีผูใ้ดรับผิดชอบ ส่งผลเสียต่อ
หลายภาคส่วน ทั้งก่อให้เกิดภาระแก่กระทรวงการคลงั โดยกรมธนารักษ์ท่ีตอ้งเขา้มาดู ซ่อมบ ารุง 
หรือร้ือถอนส่ิงปลูกสร้างออกไป  

ส่วนในกรณีท่ีสอง ปัญหาทางดา้นขอ้กฎหมายส่งผลให้การใช้กฎหมายเร่ืองการเช่าท่ี
ราชพสัดุนั้นแต่เดิมเม่ือไม่มีบทกฎหมายเฉพาะจึงใช้ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์ซ่ึงเป็น
กฎหมายทัว่ไป แต่ต่อมาเม่ือจะมีการต่ออายุสัญญาเช่า กรมธนารักษต์อ้งการให้ท าสัญญาเช่าฉบบั
ใหม่โดยไม่ไดใ้ชก้ฎหมายทัว่ไปแลว้ เห็นไดว้า่สัญญาเช่าทั้งสองฉบบัใชก้ฎหมายคนละฉบบักนั 

ดังนั้น เม่ือท่ีดินของรัฐได้ปล่อยให้ภาคเอกชนเช่าเช่นเดียวกันกับกรณีท่ีเอกชนท า
สัญญาเช่ากนัเอง ตามหลกัการเช่าท่ีดินของเอกชนทัว่ไป บทบญัญติัเร่ืองก าหนดระยะเวลาการเช่าท่ี
ราชพสัดุจึงควรมีก าหนดระยะเวลาการเช่าเช่นเดียวกนักบับทบญัญติัในประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์ท่ีไม่มีกรอบระยะเวลาการเช่าท่ีจ  ากดั เพื่อประโยชน์ในการเช่าของทุกฝ่าย 
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        4.1.2 แนวทางการแกไ้ขปัญหา   
ผูว้จิยัเห็นควรใหมี้การแกไ้ขกฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 ขอ้ 

9 อาศยัอ านาจตามความในมาตรา 5 วรรคหน่ึง มาตรา 24 มาตรา 26 มาตรา 28 วรรคสอง และ
มาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ.2562 ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการระยะเวลาเช่าท่ีราชพสัดุ ท่ี
ก าหนดใหมี้ระยะเวลาเช่าไม่เกิน 30 ปี เวน้แต่จะเป็นสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุเพื่อการพาณิชยกรรมและ
อุตสาหกรรมตามกฎหมายว่าด้วยการเช่าอสังหาริมทรัพยแ์ละพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมท่ี
ก าหนดระยะเวลาเช่าไวเ้กินกว่า 30 ปี ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีก่อน ตามความใน
กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 ขอ้ 9 อาศยัอ านาจตามความในมาตรา 5 
วรรคหน่ึง มาตรา 24 มาตรา 26 มาตรา 28 วรรคสอง และมาตรา 29 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ 
พ.ศ. 2562 

 จากการศึกษาทฤษฎีทางกฎหมายเอกชน และกฎหมายมหาชนท่ีเก่ียวขอ้งในบทท่ี 2 ได้
น าหลกัความเป็นธรรมในการท าสัญญา หลกัเสรีภาพในการท าสัญญา และหลกัความเสมอภาคใน
การบงัคบัใช้กฎหมาย รวมถึงทฤษฎีเร่ืองความพึงพอใจ มาปรับใชก้บัการท าสัญญาเช่าระหวา่งรัฐ
กบัเอกชน คือการท าสัญญาเช่าระหว่างรัฐกบัเอกชน ถือเป็นนิติกรรมสัญญาชนิดหน่ึงท่ีตอ้งอาศยั
ความผูกพนัตามกฎหมาย ซ่ึงเกิดจากการแสดงเจตนาเขา้ผูกพนัซ่ึงกนัและกันด้วยใจสมคัรของ
คู่สัญญาทั้งสองฝ่ายโดยท าเป็นค าเสนอสนองตอ้งตรงกนั ก่อเกิดเป็นสัญญา ซ่ึงการเขา้ท าสัญญานั้น
ตอ้งอาศยัความสมคัรใจและเสรีภาพในการเขา้ท าสัญญาของคู่สัญญา เพื่อให้มีค  าเสนอค าสนอง
ถูกตอ้งตรงกนัตามวตัถุประสงค์ของคู่สัญญา และสัญญานั้นตอ้งเอ้ือประโยชน์ต่อกนั กระท าข้ึน
ดว้ยความเป็นธรรมสามารถบงัคบัใชแ้ก่คู่กรณีตามกฎหมายดว้ยความเท่าเทียมกนั เสมอภาคกนั จึง
จะเป็นธรรม เพราะความเป็นธรรม คือการกระท าท่ีชอบดว้ยเหตุผล เป็นส่ิงจ าเป็นแก่คู่สัญญา ท าให้
เกิดการยอมรับและความพึงพอใจของคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย ซ่ึงการเขา้ท าสัญญาระหวา่งรัฐกบัเอกชน
นั้นตอ้งเป็นไปภายใตข้อบเขตท่ีทุกคนทดัเทียมกนั ตามหลกัแห่งความเสมอภาคอนัเป็นหลกัเกณฑ์
ท่ีรัฐตอ้งปฏิบติัแก่ประชาชนทุกคนโดยเท่าเทียมกนั 

ส่วนทฤษฎีเร่ืองความพึงพอใจ ความพึงพอใจถือได้ว่าเป็นความรู้สึกของบุคคลใน
ทางบวก เป็นความชอบ ความสบายใจ ความสุขใจต่อสภาพแวดล้อมในด้านต่าง ๆ หรือเป็น
ความรู้สึกท่ีพอใจต่อส่ิงท่ีท าให้เกิดความชอบความสบายใจ และเป็นความรู้สึกท่ีบรรลุถึงความ
ตอ้งการ จากแนวคิดความพึงพอใจจะเห็นไดว้า่ การน ามาซ่ึงความพึงพอใจก่อให้เกิดแรงจูงใจต่อ
ผูบ้ริโภค  ระยะเวลาสัญญาเช่าท่ียาวก่อให้เกิดความคุม้ทุนท าให้ผูบ้ริโภคเกิดความพึงพอใจ น ามาสู่
การพิจารณาหาแรงจูงใจในการประกอบกิจการ จึงตอ้งสร้างความพึงพอใจให้แก่ผูป้ระกอบการ 
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เพื่อเกิดแรงจูงใจให้ผูป้ระกอบการเช่าท่ีดินต่อเพื่อท าธุรกิจ ผลท่ีตามมาคือรายไดเ้ขา้รัฐ ไปบริหาร
จดัการในภาครัฐต่อไป 

จากการศึกษาแนวความคิดและทฤษฎีทางกฎหมายเก่ียวกบัการเช่าท่ีดินราชพสัดุ ตาม
สัญญาเช่า เกิดจากความเป็นธรรมของสัญญา ท่ีคู่กรณีทั้งสองฝ่ายตกลงกนัตามความพึงพอใจท่ีจะ
ยนิยอมเขา้ท าสัญญาเช่าระหวา่งกนั แมร้ะยะเวลาในการท่ีรัฐด าเนินการให้เช่าตามกฎกระทรวงการ
จดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ 2564 ตามขอ้ 9 ท่ีก าหนดเก่ียวกบัระยะเวลาการเช่าเพียง 30 ปีเวน้แต่
จะเป็นสัญญาเช่าเพื่อการพาณิชยกรรม และอุตสาหกรรมวา่ดว้ยการเช่าอสังหาริมทรัพยน์ั้นก าหนด 

ระยะ เวลา เ ช่ าได้ เ กินกว่า  30 ปี  และต่ออายุสัญญาเ ช่ าได้ไม่ เ กิน  50 ปี  ตาม
พระราชบญัญติัการเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พื่อการพาณิชยกรรมอุตสาหกรรม พ.ศ. 2542 มาตรา 3 นั้น 
เม่ือเทียบกับประมวลกฎหมายแพ่งพาณิชย์มาตรา 540 ท่ีก าหนดระยะเวลาเช่าอสังหาริมทรัพย์
สามารถเช่ากนัไดไ้ม่เกินกวา่ 30 ปี หากครบสัญญา 30 ปี แลว้จะต่อให้อีกไม่เกิน 30 ปีเท่ากบัวา่ต่อ
สัญญาเม่ือครบ 30 ปี แลว้จะต่อสัญญาไปได้เร่ือย ๆในคราวละ 30 ปี ซ่ึงมนัท าให้สัญญาเช่าตาม
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยมี์ระยะเวลาการเช่าท่ียาวกวา่สัญญาเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พื่อการ
พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมฯ ของท่ีราชพสัดุ แต่ทั้งน้ีความเป็นธรรมของสัญญาก็เกิดจากความ
พึงพอใจของคู่สัญญาท่ีตกลงกนัในการเขา้ท าสัญญา ในเม่ือผูเ้ช่ามีระดบัชั้นฐานะของคู่สัญญาท่ี
ต่างกนั เพราะอีกฝ่ายเป็นรัฐ และอีกฝ่ายเป็นเอกชนก็ตาม เพื่อท าให้ผูเ้ช่าไดด้ าเนินกิจการต่อไป ผู ้
เช่าก็ตอ้งยอมเช่า ทั้ง ๆ ท่ีมีระยะเวลาท่ีจ ากดั ไม่คุม้ทุน ซ่ึงผูว้ิจยัมองวา่ไม่เป็นธรรมส าหรับผูเ้ช่า แต่
ในทางกลบักนัหากรัฐเพิ่มระยะเวลาการเช่าใหแ้ก่ผูเ้ช่ามากกวา่เดิม ให้มีระยะเวลาการเช่าท่ียาวนาน
กวา่เดิม กวา่ 50 ปี ก็จะเป็นประโยชน์ต่อผูเ้ช่า โดยเฉพาะผูเ้ช่าท่ีเป็นผูป้ระกอบการ เพื่อประโยชน์ใน
เชิงพาณิชย ์หรือนกัลงทุนท่ีมีทุนทรัพยใ์นการก่อสร้างท าประโยชน์ใหแ้ก่พื้นท่ีเช่าสูง ระยะเวลาการ
เช่าท่ียาวนานกว่าเดิมย่อมลดความเส่ียงต่อการขาดทุน เกิดความพึงพอใจให้แก่ผูเ้ช่าและน าไปสู่
แรงจูงใจในการลงทุน เป็นการเพิ่มระยะเวลาในการสร้างผลก าไรให้กบันกัลงทุน และผูเ้ช่าเพื่อการ
พาณิชยการนั้นอีกดว้ย ซ่ึงหากพื้นท่ีส่วนนั้นเกิดการพฒันา รัฐสามารถจดัเก็บรายไดเ้พิ่มข้ึนตาม
มูลค่าท่ีดินและผลก าไรท่ีเพิ่มข้ึนได้อีกด้วย รวมทั้งเกิดการจา้งงาน สร้างอาชีพให้แก่ประชาชน
บริเวณพื้นท่ีนั้น ซ่ึงผูว้จิยัคิดวา่เป็นผลประโยชน์ตอบแทนท่ีคุม้ค่าแก่ทั้งสองฝ่าย 

นอกจากน้ี ในต่างประเทศ เช่น ในสหรัฐอเมริกา และประเทศสิงคโปร์ ก็ไดมี้กฎหมาย
รองรับเก่ียวกบัการให้เช่าท่ีราชพสัดุ ให้เช่าท่ีดินของรัฐในลกัษณะแบบเดียวกนักบัท่ีราชพสัดุของ
ไทย โดยก าหนดเวลาเช่า 99 ปี แต่ฮ่องกงจะก าหนดเง่ือนไขพิเศษ ให้เช่า 99 ปี เฉพาะบุคคลผูเ้ป็น
คุณูปการแก่ประเทศเท่านั้น จึงเห็นไดว้า่สัญญาเช่าในการประกอบธุรกิจของประเทศไทยให้ระเวลา
การเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พื่อการพาณิชยแ์ละอุตสาหกรรมของท่ีราชพสัดุ 50 ปี ตามพระราชบญัญติั
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การเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พื่อการพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ.2542 มาตรา 3 นั้น เป็นระเวลา
การเช่าท่ีสั้ นกว่าเม่ือเทียบกบัประมวลกฎหมายแพ่งพาณิชยม์าตรา 540 ท่ีก าหนดระยะเวลาเช่า
อสังหาริมทรัพยส์ามารถเช่ากนัไดไ้ม่เกินกวา่ 30 ปี หากครบสัญญา 30 ปีแลว้จะต่อให้อีกไม่เกิน 30 
ปี เท่ากบัวา่ต่อสัญญาเม่ือครบ 30 ปี แลว้จะต่อสัญญาไปไดเ้ร่ือย ๆ ในคราวละ 30 ปี ซ่ึงท าให้สัญญา
เช่าในทางกฎหมายแพ่งมีระยะเวลาการเช่าท่ียาวกว่าสัญญาเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พื่อการพาณิชยก
รรมและอุตสาหกรรมฯของท่ีราชพัสดุ กล่าวคือ เม่ือเทียบกับสหรัฐอเมริกาและสิงคโปร์ มี
ระยะเวลาการเช่าท่ีดินรัฐท่ียาวกวา่ประเทศไทย อีกทั้งประเทศสิงคโปร์มีการออกกฎหมายมาจ ากดั 
ควบคุมพื้นท่ีการเช่าท่ีดินรัฐโซนทรัพยากรทางทะเล ทรัพยากรธรรมชาติชายฝ่ัง เป็นพื้นท่ีจ  ากดั 
และมีการออกให้เช่าและลงทุนซ้ือขายกนัได้ระหว่างคนต่างชาติ แต่ก าหนดอตัราภาษีท่ีสูง 15% 
และระยะเวลาการเช่าในการลงทุนก็ก าหนดให้คนต่างชาติเช่าได้ในระเวลา 99 ปี ส าหรับผูมี้
คุณูปการแก่ประเทศเท่านั้น ซ่ึงการใหร้ะยะเวลาการเช่าท่ียาวของสหรัฐอเมริกาและสิงคโปร์นั้นเป็น
ผลดี ตอบสนองต่อความต้องการของผู ้ลงทุนประกอบการภาคธุรกิจ เพราะนักลงทุน หรือ 
ผูป้ระกอบการธุรกิจยอ่มตอ้งการ ตน้ทุนท่ีค่าเช่าต ่า ระยะเวลาการเช่าท่ีนาน เพื่อความคุม้ทุนต่อการ
ลงทุน 

ดังนั้ น ผู ้วิจ ัยจึงเสนอแนวทางแก้ไขปัญหาดังกล่าว โดยปรับแก้บทบัญญัติของ
พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุขอ้ 9 กฎกระทรวงการจดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ. ศ. 2564 ว่าด้วย
ก าหนดระยะเวลาของการเช่า จากการท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุให้มีก าหนดระยะเวลาเช่าไม่เกิน
สามสิบปี เวน้แต่ เป็นสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุเพื่อพาณิชยก์รรมและอุตสาหกรรมตามกฎหมายวา่ดว้ย
การเช่าอสังหาริมทรัพยเ์พื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม พ.ศ. 2542 ท่ีก าหนดระยะเวลาเช่าไวไ้ม่
เกินสามสิบปีต่อสัญญาได้ไม่เกิน 50 ปี ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบจากรัฐมนตรีก่อนนั้น เห็นควร
ปรับแก ้“ เป็นว่าด้วยก าหนดระยะเวลาของการเช่าท่ีราชพสัดุให้มีก าหนดระยะเวลาเช่าเกินกว่า
สามสิบปี ” เพราะก าหนดระยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุ ท่ีมีก าหนดระยะเวลาเช่าเกินกว่าสามสิบปี 
และขยายไดน้านพอกบัการประกอบกิจการ จะมีระยะเวลาการเช่าท่ีราชพสัดุท่ียาวกว่าเดิม ซ่ึงจะ
เป็นผลดีต่อผูป้ระกอบการธุรกิจภาคเอกชนเป็นอยา่งยิง่  

ดงันั้น ผูว้ิจยัเห็นควรให้มีการต่ออายุสัญญาเช่าท่ีดินราชพสัดุแก่ผูป้ระกอบการภาค
ธุรกิจ โดยให้เช่าท่ีราชพสัดุไดม้ากกว่า 50 ปี หรือตลอดอายุของผูเ้ช่า รวมถึงตกทอดไปถึงทายาท
ดว้ย ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ต่อผูเ้ช่าในการด าเนินธุรกิจต่อจนคุม้ทุน ก่อให้เกิดการสร้างงาน สร้าง
อาชีพ ส่งผลต่อรายไดม้วลรวมของประเทศ ท าให้เศรษฐกิจของประเทศเติบโตยิ่งข้ึน และอีกแง่มุม
หน่ึง หากมีการแกไ้ขกฎหมายให้สอดคลอ้งหรือเทียบเคียงกบัหลกักฎหมายทัว่ไปและสถานการ
ปัจจุบนัแลว้ จะก่อให้เกิดการพฒันาภายในพื้นท่ีต่างๆ ในส่วนของกระทรวงการคลงัโดยกรมธนา
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รักษก์็จะมีการจดัเก็บรายไดท่ี้มากข้ึนจากการให้เช่า อนัเป็นเงินท่ีเขา้สู้ระบบการพฒันาของประเทศ 
และในส่วนของผูป้ระกอบธุรกิจ ก็จะมีการเช่าพื้นท่ีเพื่อพฒันาพื้นท่ีใกลเ้คียง ส่งผลต่อเศรษฐกิจ
โดยรวมของเมืองนั้นๆ ตวัอย่างเช่น มาตรการให้ความช่วยเหลือผูเ้ช่าท่ีราชพสัดุไดรั้บผลกระทบ
จากเช้ือไวรัสโคโรนาสายพนัธ์ุใหม่ ท่ีอธิบดีกรมธนารักษ์ได้ให้เป็นข้อถือปฏิบติัโดยให้มีการ
ช่วยเหลือผูป้ระกอบธุรกิจให้ไดรั้บยกเวน้ค่าปรับของเงินท่ีคา้งช าระต่อเดือน ซ่ึงเป็นบทสะทอ้นให้
เห็นวา่หน่วยงานรัฐพยายามช่วยเหลือผูป้ระกอบธุรกิจใหจ่้ายเงินค่าเช่าให้ครบถว้น และถือเป็นหน่ึง
ในเงินไดข้องประเทศท่ีมีความจ าเป็นด้านหน่ึง   และในปัจจุบนัรัฐบาล พล.อ.ประยุทธ์ จนัโอชา 
พยายามพลกัดนัการลงทุนขนาดใหญ่ในโครงการพฒันา ระเบียงเศรษฐกิจภาคตะวนัออก ให้มี
ระยะเวลาการเช่าท่ียาวนานข้ึน เป็นระยะเวลา 99 ปี โดยแบ่งระยะเวลาการเช่าจากเดิม 50 ปี ต่อ
สัญญาใหม่ให้ อีก 49 ปี เท่ากบัเป็น 99 ปี เพื่อเป็นการกระตุน้เศรษฐกิจ และเพิ่มแรงจูงใจให้กบันกั
ลงทุนชาวต่างชาติ82 โดยเปิดโอกาส ใหน้กัลงทุนต่างประเทศเช่าท่ีดินเพื่อการลงทุนไดน้านถึง 99 ปี 
ตามร่างพระราชบญัญติัพื้นท่ีเขตเศรษฐกิจพิเศษภาคตะวนัออก ซ่ึงปรากฏอยู่ในพระราชบญัญติั 3 
ฉบับคือ พระราชบัญญัติการเช่าอสังหาริมทรัพย์เพื่อพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม, 
พระราชบญัญติัส่งเสริมการลงทุน และ พระราชบญัญติัการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 
รัฐบาลปัจจุบันน าเอาสาระส าคัญท่ีมีอยู่แล้วในกฎหมายทั้ ง 3 ฉบับดังกล่าวมาเรียบเรียงเป็น
บทบญัญติัในร่างพระราชบญัญติัเขตพฒันาพิเศษภาคตะวนัออก เพื่อให้มีความชดัเจนมากข้ึน และ
หวงัผลในการสร้างแรงจูงใจให้แก่นกัลงทุนในการเขา้มาลงทุนในประเทศไทยเพิ่มข้ึน โดยการให้
สิทธิแก่นกัลงทุนต่างประเทศในการเช่าท่ีดินเป็นระยะเวลานานถึง 99 ปี แต่ก็มิไดเ้ป็นการอนุมติั
ระยะเวลาการเช่ารวดเดียว 99 ปี มีการแบ่งการอนุมัติออกเป็น 2 ระยะ โดยระยะแรกอนุมัติ
ระยะเวลาการเช่าไม่เกิน 50 ปี และระยะท่ีสองสามารถต่ออายุการเช่าไดอี้กไม่เกิน 49 ปี เม่ือรวม 2 
ระยะแลว้ไม่เกิน 99 ปี  ยิ่งไปกว่านั้น ยงัมีเง่ือนไขอีก 4 ประการคือ มีการอนุมติัสิทธิการเช่าท่ีดิน
ระยะยาวอีก แต่ตอ้งเป็นการเช่าท่ีดินเพื่อการลงทุนในอุตสาหกรรมเป้าหมายท่ีรัฐบาลก าหนด ตอ้ง
เป็นการเช่าท่ีดินซ่ึงถูกก าหนดให้เป็นเขตพฒันาพิเศษ และต้องมีการจดัท ารายงานการศึกษา
ผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม (EIA) ตลอดจนรายงานการศึกษาผลกระทบต่อสุขภาวะชุมชน (EHIA) 
จึงจะเขา้ เง่ือนไขไดสิ้ทธิการเช่าระยะยาว 50+49 ปี เป็นตน้ 

เพื่อให้เกิดการใชแ้ละการบริหารจดัการท่ีราชพสัดุให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม 
รัฐควรก าหนดมาตรฐานการใชท่ี้ราชพสัดุ และเง่ือนไขการใชท่ี้ราชพสัดุแก่ผูเ้ช่าท่ีราชพสัดุส าหรับ
การเช่าไปเพื่อจดัท าโครงการท่ีมีขนาดใหญ่ ซ่ึงตอ้งการระยะเวลาการเช่าท่ียาวนานต่อความคุม้ค่า
                                                           

82 “รัฐบาลไทย-ข่าวท าเนียบรัฐบาล เตรียมจดัท าสญัญาเช่าท่ีราชพสัดุใหป้ระชาชนมีท่ีอยูอ่าศยั,” 
สืบคน้เม่ือวนัท่ี 18 มิถุนายน 2565, จาก https://www.thaigov.go.th/news/contents/details/24887 
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ในการลงทุน แต่การเช่านั้นมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม และประชาชนท่ีอยูโ่ดยรอบบริเวณพื้นท่ีนั้น 
ซ่ึงการก่อสร้างอาคารเพื่อประกอบกิจการในท่ีราชพสัดุนั้น จะตอ้งมีความสอดคลอ้งกบัผงัเมืองรวม 
และผงัเมืองเฉพาะตามพระราชบญัญติัการผงัเมือง พ.ศ. 2562 ซ่ึงก าหนดให้การวางและจดัท าผงั
นโยบายการใช้ประโยชน์พื้นท่ี และผงัก าหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินตอ้งจดัให้มีการรับฟังความ
คิดเห็น การปรึกษาหารือ และการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยให้ค  านึงถึงผูท่ี้จะไดรั้บผลกระทบ
ในผงัแต่ละประเภท และตอ้งมีการประชาสัมพนัธ์ให้ทราบโดยวิธีการหลากหลายและทัว่ถึงแก่
ประชาชน ชุมชนบริเวณโดยรอบท่ีเก่ียวขอ้ง ให้เขา้ใจถึงส่ิงแวดล้อมและความหลากหลายทาง
ชีวภาพ และแนวทางในการเยียวยาความเดือดร้อนเสียหายท่ีอาจจะเกิดข้ึนในอนาคตแก่ประชาชน 
หรือชุมชนท่ีอยู่ในบริเวณนั้นดว้ย ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมและการรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้ม
แห่งชาติ พ.ศ. 2535 ไดก้  าหนดให้ส่วนราชการรัฐวิสาหกิจ และเอกชนท่ีด าเนินการโครงการหรือ
กิจการท่ีอาจจะมีผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติและคุณภาพส่ิงแวดล้อม สุขภาพ อนามัย 
คุณภาพชีวติหรือส่วนไดเ้สียของประชาชนหรือชุมชน หรือส่ิงแวดลอ้มอยา่งรุนแรงตอ้งด าเนินการ
ให้มีการศึกษาและประเมินผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดล้อม และสุขภาพของประชาชน หรือ
ชุมชน และจดัให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผูมี้ส่วนไดเ้สีย ประชาชนหรือชุมชนท่ีเก่ียวขอ้งก่อน 
เพื่อน ามาประกอบการพิจารณาด าเนินการ หรืออนุญาตตามกฎหมาย โดยให้ผูป้ระกอบการ ท่ีจะท า
การเช่าท่ีราชพสัดุดงักล่าวจดัท ารายงานการวิเคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดล้อมและสังคม (EIA) ,
(EHIA) ตามพระราชบญัญติัส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มแห่งชาติ พ.ศ. 2535 และไดรั้บ
อนุญาตตามกฎหมาย เสนอต่อเจา้หนา้ท่ีเพื่อท าการคดัเลือกให้ไดเ้สนอช่ือเขา้ประมูลสัญญาเช่า เพื่อ
จดัท าโครงการนบัแต่ขั้นตอนแรก จนไดรั้บการคดัเลือกชนะการประมูล และไดรั้บอนุญาตให้จดัท า
โครงการตามสัญญาเช่า แต่ทั้งน้ีเพื่อไม่ให้เกิดความบกพร่องละเลยต่อการด าเนินกิจการ ท่ีอาจเกิด
ผลกระทบต่อส่ิงแวดล้อมและประชาชนท่ีอยู่บริเวณโดยรอบโครงการ รัฐควรมีการก าหนดใน
สัญญากบัเอกชนผูจ้ดัท าโครงการหรือกิจการดงักล่าว ให้รัฐไดมี้การตรวจสอบการด าเนินงานหรือ
กิจการนั้นๆเป็นระยะได้ เพราะผลกระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึนต่อส่ิงแวดลอ้มและชุมชนนั้นเป็นเร่ือง
ละเอียดอ่อน หากเกิดผลกระทบข้ึนจะยากแก่การเยียวยาและฟ้ืนฟูให้กลบัมามีสภาพท่ีคงเดิมไดน้ั้น 
ตอ้งใช้ระยะเวลาและมูลค่าทางเศรษฐกิจ ทรัพยสิ์นของประเทศเป็นจ านวนมาก จึงควรมีความ
ระมดัระวงัในการท่ีจะจดัการดูแลและใช้ ทั้งรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือเอกชนจึงตอ้งมีความรับผิดชอบ
ร่วมกนัในการท่ีจะใช ้และรักษาไวซ่ึ้งทรัพยากรของประเทศ ดงันั้นจึงตอ้งมีการจดัท ารายงานการ
วเิคราะห์ผลกระทบส่ิงแวดลอ้มและสังคมดงักล่าวดว้ย 
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4.2 ปัญหาทางกฎหมายที่เกี่ยวกับผลประโยชน์ตอบแทนในส่ิงปลูกสร้างในที่ราชพัสดุและแนว
ทางการแก้ไขปัญหา 

ในการด าเนินธุรกิจในปัจจุบนั ผูป้ระกอบธุรกิจมกัจะมีการก่อสร้างและใชส่ิ้งปลูกสร้าง
เพื่อเป็นท่ีตั้งของบริษทั ซ่ึงหากท่ีตั้งดงักล่าวอยูใ่นพื้นท่ีเอกชน ต่อมามีการเวนคืนท่ีดินดงักล่าวแลว้
ส่งผลให้ท่ีดินตกเป็นของรัฐ โดยเอกชนผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดินเดิมจะไดเ้งินค่าทดแทนโดยมีอตัราคิด
ตาม พระราชบญัญติัว่าด้วยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 ต่อมาพื้นท่ีเอกชนมีปัญหาใน
อตัราค่าเช่าท่ีสูงส่งผลใหผู้ป้ระกอบธุรกิจเลือกหาพื้นท่ีของภาครัฐ หรือท่ีดินราชพสัดุ ซ่ึงในปัจจุบนั
ยงัมีอยู่มากมายในหลายพื้นท่ีท่ีสามารถขออนุญาตเพื่อเขา้ท าประโยชน์ได ้แต่เน่ืองจากท่ีดินราช
พสัดุมีเง่ือนไขในการถูกเรียกอ านาจการเช่าคืนหลายประการ เช่น เช่ามาแลว้ไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ตอ้ง
คืนกรมธนารักษ ์จะจ าหน่ายจ่าย หรือโอนไม่ไดเ้น่ืองจากเง่ือนไขของกฎหมาย รวมไปทั้งหากมีเหตุ
ตอ้งคืนพื้นท่ี ก็ไม่อาจเรียกค่าทดแทนได ้แต่อย่างใดก็ตาม ส่งผลให้ผูป้ระกอบธุรกิจตอ้งน าปัญหา
ในข้อน้ีมาพิเคราะห์ เน่ืองจากหากมีการเรียกคืนตามเง่ือนไขท่ีก าหนดไวแ้ล้วและไม่ได้เงินค่า
ทดแทนอ่ืนใด ในมุมของผูป้ระกอบธุรกิจก็จะเห็นวา่ตนอาจถูกบอกเลิกและไม่มีหลกัประกนัใดเพื่อ
ยา้ยพื้นท่ีได ้ดงันั้นควรมุ่งเนน้ศึกษาเป็นปัญหาเก่ียวกบัประโยชน์ตอบแทนในส่ิงปลูกสร้างในท่ีราช
พสัดุวา่ควรท่ีจะปรับแกไ้ขหรือไม่ 
        4.2.1 วิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายท่ีเก่ียวกบัผลประโยชน์ตอบแทนในส่ิงปลูกสร้างในท่ีราช
พสัดุ 

เม่ือระยะเวลาการเช่าครบก าหนดตามสัญญาหรือรัฐตอ้งการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินท่ีเช่า
เพื่อน าไปจดัท าบริการสาธารณะใหแ้ก่ประชาชน  

พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ. ศ. 2562 มาตรา 5 จึงให้อ านาจ กฎกระทรวงการใชท่ี้ราช
พสัดุ พ.ศ.2563 ขอ้ 23 ขอ้24 เร่ืองก าหนดเก่ียวกบัระยะเวลาของการเช่า วา่เม่ือครบสัญญาเช่าท่ีราช
พสัดุระหว่างกรมธนารักษ์กบัเอกชนผูป้ระกอบการธุรกิจแลว้ อาคารหรือส่ิงปลูกสร้างนั้นตอ้งคืน
ไปใหต้กเป็นกรรมสิทธ์ิแก่กรมธนารักษ ์         

ในกรณีท่ีมีการเลิกใชป้ระโยชน์ หรือครอบครองท่ีราชพสัดุโดยไม่ไดรั้บอนุญาต ตาม
ขอ้ 23 หรือไม่ปฏิบติัตามหนงัสือแจง้จากกรมธนารักษ์ ตามขอ้ 21 หรือไม่ปฏิบติัตามหนงัสือแจง้
จากกรมธนารักษต์ามขอ้ 22 ให้กรมธนารักษเ์รียกคืนท่ีราชพสัดุจากผูใ้ชท่ี้ราชพสัดุได ้การ เรียกคืน
ใหก้รมธนารักษจ์ดัท าเป็นหนงัสือ โดยแจง้เหตุแห่งการเรียกคืนและก าหนดระยะเวลาให้ผูใ้ชท่ี้ราช
พสัดุส่งคืนท่ีราชพสัดุดว้ย  
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การส่งคืนท่ีราชพสัดุให้เป็นไปตาม ขอ้ 24 ซ่ึงก่อนส่งคืนท่ีราชพสัดุ ให้ผูใ้ชท่ี้ราชพสัดุ 
ด าเนินการให้ท่ีราชพสัดุอยู่ในสภาพท่ีเหมาะสม ด าเนินการแก่ผูบุ้กรุกให้ออกไปจากท่ีราชพสัดุ 
พร้อมแกไ้ขความเสียหายท่ีเกิดข้ึน 

ทั้งน้ีกรมธนารักษ์อาจจะพิจารณาเขา้ด าเนินการเอง หรือด าเนินการร่วมกนักบัผูใ้ช้ท่ี
ราชพสัดุส่วนราชการอ่ืน หรือผูเ้ก่ียวข้อง ก็ให้ผูท่ี้ใช้ท่ีราชพสัดุมีหน้าท่ีรวบรวมเอกสารหรือ
หลักฐานท่ีเก่ียวข้องให้แก่กรมธนารักษ์ด าเนินการตามวรรคหน่ึง ให้ผู ้ท่ีใช้ท่ีราชพัสดุเป็น
ผูรั้บผดิชอบค่าใชจ่้ายท่ีเกิดข้ึนท่ีเก่ียวกบัการด าเนินการนั้น 

ส่วนพระราชบญัญติัว่าดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ.2562ได้
บญัญติัเก่ียวกบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพยแ์ละเงินค่าทดแทนวา่  

มาตรา 31 เม่ือมีการตราพระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพยส์ าหรับอสังหาริมทรัพย์
ใดแล้ว ให้กรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพย์นั้นตกเป็นของเจ้าหน้าท่ีนับแต่วนัท่ีพระราชบัญญัติ
ดงักล่าวใชบ้งัคบั แต่เจา้หนา้ท่ีจะเขา้ครอบครองหรือใชอ้สังหาริมทรัพยน์ั้นได ้ก็ต่อเม่ือไดจ่้ายหรือ
วางเงินค่าทดแทนตามท่ีบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีแลว้ 

ตามมาตรา 37 เงินค่าทดแทนส าหรับกรณีเวนคืนเฉพาะท่ีดินให้ประกอบดว้ยค่าท่ีดิน 
ค่าร้ือถอนค่าขนยา้ย  ค่าปลูกสร้างโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างใหม่และอสังหาริมทรัพยอ่ื์นอนัติดอยู่
กบัท่ีดิน  และค่าเสียหายอ่ืนอนัเกิดจากการท่ีเจ้าของตอ้งออกจากท่ีดินท่ีเวนคืน เงินค่าทดแทน
ส าหรับกรณีเวนคืนท่ีดินและโรงเรือนส่ิงปลูกสร้าง และอสังหาริมทรัพยอ่ื์นอนัติดอยู่กบัท่ีดิน ให้
ประกอบดว้ยค่าท่ีดิน  ค่าโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างและอสังหาริมทรัพยอ่ื์นอนัติดอยูก่บัท่ีดิน  และ
ค่าเสียหายอ่ืนอนัเกิดจากการท่ีเจา้ของตอ้งออกจากท่ีดินท่ีเวนคืน ในการเวนคืนท่ีดินถ้าเจา้ของ
ประสงค์จะให้เวนคืนโรงเรือน  ส่ิงปลูกสร้าง และอสังหาริมทรัพยอ่ื์นอนัติดอยู่กบัท่ีดินดว้ย  ให้
เจา้หนา้ท่ีด าเนินการตามความประสงคข์องเจา้ของ 

บุคคลผูมี้สิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนตามมาตรา 40 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืน
และการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 ไดก้ าหนดใหแ้ก่บุคคลต่อไปน้ีเป็นผูมี้สิทธิไดรั้บเงินค่า
ทดแทน ไดแ้ก่ 

1) เจ้าของท่ีดินท่ีต้องเวนคืน ซ่ึงค าว่า “เจ้าของ” นั้ นหมายความว่า เจ้าของหรือผู ้
ครอบครองซ่ึงอสังหาริมทรัพยโ์ดยชอบดว้ยกฎหมาย ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการ
เวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 และค า วา่ “เจา้ของท่ีดิน” นั้น หมายความถึง 
บุคคลซ่ึงมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามมาตรา 3 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงหมายถึงบุคคลท่ีมี
กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ในกรณีท่ีไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิตามบทกฎหมายก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายน้ีใช้
บงัคับ หรือได้มาซ่ึงโฉนดท่ีดินตามบทแห่งประมวลกฎหมายน้ี และได้มาซ่ึงกรรมสิทธ์ิตาม
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กฎหมายว่าดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพหรือตามกฎหมายอ่ืน ส่วนค าว่า “ผูค้รอบครองโดย
ชอบดว้ยกฎหมาย” ไดแ้ก่บุคคลซ่ึงไดม้าซ่ึงสิทธิครอบครองในท่ีดินตามมาตรา 4 แห่งประมวล
กฎหมายท่ีดิน หรือบุคคลซ่ึงครอบครองและมีสิทธิใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน ซ่ึงก็อาจจะหมายความถึงผู ้
เช่าท่ีดินท่ีมีสิทธิครอบครองและใชป้ระโยชน์ในท่ีดิน ดงัเช่นผูเ้ช่า 

2) เจา้ของโรงเรือน ส่ิงปลูกสร้าง หรืออสังหาริมทรัพยอ่ื์น ซ่ึงมีอยูใ่นท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืน
นั้นในวนัใชบ้งัคบัพระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์หรือพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 8 หรือ
ได ้

ถูกกสร้างข้ึนภายหลงัโดยไดรั้บอนุญาตจากเจา้หน้าท่ี โดยหลกัแลว้เจา้ของโรงเรือน
หรือส่ิงปลูกสร้างคือเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดิน ตามมาตรา 40 (1) แห่งพระราชบญัญติัว่าดว้ย
การเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 โดยอาศยัหลกัส่วนควบตามมาตรา 144 
วรรคสอง แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยซ่ึ์งบญัญติัว่า เจา้ของทรัพยย์่อมมีกรรมสิทธ์ิใน
ส่วนควบของทรัพยน์ั้น อยา่งไรก็ตามมาตรา 146 ของประมวลกฎหมายดงักล่าว ไดบ้ญัญติัเก่ียวกบั
ขอ้ยกเวน้นั้นเอาไวว้า่ ทรัพยซ่ึ์งติดกบัท่ีดินหรือติดกบัโรงเรือนเพียงชัว่คราว ไม่ถือวา่เป็นส่วนควบ
กบัท่ีดินหรือโรงเรือนนั้น ดงันั้นผูเ้ช่าท่ีดินของผูอ่ื้นเพื่อปลูกสร้างโรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างอยา่ง
อ่ืน หรือผูมี้สิทธิเหนือพื้นดินนั้น ซ่ึงมีสิทธิเป็นเจา้ของโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างเหนือพื้นดินของ
ผูอ่ื้นตามมาตรา 1410 แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยย์อ่มเป็นเจา้ของโรงเรือนส่ิงปลูกสร้าง
นั้น จึงมีสิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนตามมาตรา 40 (2) แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนและการ
ไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 

3) ผูเ้ช่าหรือผูเ้ช่าช่วงท่ีดิน โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างอยา่งอ่ืนในท่ีดินท่ีตอ้งเวนคืน ใน
การเช่านั้นไม่จ  ากัดเพียงว่าจะตอ้งมีหลักฐานเป็นหนังสือ ซ่ึงได้ท าไวก่้อนวนัใช้บงัคบัพระราช
กฤษฎีกาท่ีออกตามมาตรา 8 หรือไดจ้ดัท าข้ึนภายหลงั โดยไดรั้บอนุญาตจากเจา้หน้าท่ีเท่านั้น แต่
หากการเช่านั้ นแม้ไม่มีหลักฐานเป็นหนังสือ แต่หากปรากฏข้อเท็จจริงว่าเป็นผูเ้ช่าท่ีดิน หรือ
อสังหาริมทรัพยด์งักล่าวจริง ซ่ึงไดท้  าไวก่้อนวนัใชบ้งัคบัพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามมาตรา 8 หรือ
ไดจ้ดัท าข้ึนภายหลงั โดยไดรั้บอนุญาตจากเจา้หนา้ท่ีก็มีสิทธิท่ีจะไดรั้บค่าทดแทนเช่นกนั และการ
เช่านั้นยงัมิไดร้ะงบัไปในวนัท่ีเจา้หนา้ท่ีไดเ้ขา้ครอบครองท่ีดิน โรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้างดงักล่าว 
แต่เงินค่าทดแทนในการเช่านั้นพึงก าหนดใหเ้ฉพาะผูเ้ช่าไดเ้สียหายจริง โดยเหตุท่ีตอ้งออกจากท่ีดิน 
โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างดงักล่าวก่อนสัญญาเช่าระงบั การก าหนดเงินค่าทดแทนให้แก่ผูเ้ช่าท่ีดิน 
โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างอย่างอ่ืน ในท่ีดินท่ีต้องเวนคืนซ่ึงเสียสิทธิการเช่าไปเพราะท่ีดิน 
โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างท่ีตนเช่าถูกเวนคืนไป จึงเป็นการจ่ายค่าทดแทนส าหรับสิทธิการเช่า มิใช่
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เป็นการจ่ายเงินค่าทดแทนส าหรับโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้าง การเช่าดงักล่าวนั้นถา้หากวา่ สัญญา
ระงบัไปก่อน ผูเ้ช่ายอ่มไม่มีสิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนแต่อยา่งใด 

ดงับญัญติัไวใ้นมาตรา 41 ว่า ในกรณีท่ีมีการเช่าท่ีดิน หรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ตั้งอยู่บน
ท่ีดินท่ีเวนคืน หากมีหลกัฐานเป็นหนงัสือ หรือแมไ้ม่มีหลกัฐานเป็นหนงัสือ แต่ปรากฏขอ้เท็จจริง
วา่เป็นผูเ้ช่าท่ีดิน หรืออสังหาริมทรัพยด์งักล่าวจริง ให้เจา้หนา้ท่ีจ่ายเงินค่าทดแทนให้แก่ผูเ้ช่าหรือผู ้
เช่าช่วงแต่ละรายเป็นค่าขนยา้ย และค่าเสียหายอ่ืนท่ีตอ้งออกจากอสังหาริมทรัพย ์แต่ส าหรับผูเ้ช่า
หรือผูเ้ช่าช่วงท่ีไม่มีหลกัฐานเป็นหนงัสือให้จ่ายให้เฉพาะค่าขนยา้ย ในกรณีท่ีมีการเช่าท่ีดินและผู ้
เช่าหรือผูเ้ช่าช่วงเป็นผูล้งทุนหรือก่อสร้างอสังหาริมทรัพย ์หรือมีขอ้ตกลงอ่ืนใดในลกัษณะเดียวกนั 
หรือไดมี้การช าระค่าเช่าหรือค่าตอบแทนล่วงหน้า ให้เจา้หนา้ท่ีจ่ายเงินค่าทดแทนเป็นค่าเสียสิทธิ
การเช่าจากการท่ีสัญญาเช่าตอ้งระงบัก่อนก าหนด โดยคิดตามส่วนของระยะเวลาเช่าท่ีเหลืออยูน่บั
แต่วนัท่ีตกลงซ้ือขายอสังหาริมทรัพยต์ามมาตรา 25 จนถึงวนัท่ีสัญญาเช่าส้ินสุดลง ทั้งน้ีให้หกัเงิน
ค่าทดแทนท่ีจ่ายตามวรรคน้ีออกจากเงินค่าทดแทนท่ีจ่ายใหแ้ก่เจา้ของดว้ย 

ในกรณีท่ีเจา้ของโรงเรือน ส่ิงปลูกสร้าง หรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ตั้งอยูบ่นท่ีดิน มีสัญญา
ก า หนดให้กรรมสิทธ์ิในโรงเรือน ส่ิงปลูกสร้าง หรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ตั้งอยู่บนท่ีดินนั้นตกเป็น
กรรมสิทธ์ิของเจ้าของท่ีดินเม่ือครบระยะเวลาการเช่าท่ีดิน ให้เจ้าของท่ีดินมีสิทธิได้รับเงินค่า
ทดแทนส าหรับโรงเรือน ส่ิงปลูกสร้าง หรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ตั้งอยูบ่นท่ีดิน โดยผูเ้ช่าหรือผูเ้ช่าช่วง
มีสิทธิไดรั้บค่าเสียสิทธิในการใชท่ี้ดิน และโรงเรือน ส่ิงปลูกสร้าง หรืออสังหาริมทรัพยท่ี์ตั้งอยูบ่น
ท่ีดินนั้น โดยค านวณตามส่วนของระยะเวลาเช่าท่ีเหลืออยู่ค่าขนยา้ย และค่าเสียหายอ่ืน ส าหรับค่า
เสียสิทธิในการใชท่ี้ดินใหห้กัออกจากเงินค่าทดแทนท่ีเจา้ของไดรั้บ 

ความในวรรคหน่ึง วรรคสอง และวรรคสาม ให้ใช้บงัคบักบัการเช่าซ่ึงไดท้  าไวก่้อน
วนัท่ีพระราชกฤษฎีกาตามมาตรา 8 หรือพระราชบญัญติัเวนคืนอสังหาริมทรัพยมี์ผลใชบ้งัคบั หรือ
ไดท้  า ข้ึนภายหลงัโดยไดรั้บอนุญาตจากเจา้หนา้ท่ี และการเช่านั้นยงัมิไดร้ะงบัไปในวนัท่ีเจา้หนา้ท่ี
ไดเ้ขา้ครอบครองท่ีดิน โรงเรือน หรือส่ิงปลูกสร้างดงักล่าว ตวัอยา่งเช่น 

ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ 480/255183 
ผูฟ้้องคดีเป็นผูเ้ช่าท่ีดินของเจา้ของท่ีดินรายหน่ึงมีก าหนดเวลา 30 ปี เพื่อสร้างตึกแถว

อาคารพาณิชย ์และโรงภาพยนตร์ให้บุคคลภายนอกเช่า โดยมีขอ้ตกลงให้ทรัพยสิ์นทั้งหลายท่ีวา่น้ี
ตกเป็นกรรมสิทธ์ิของเจา้ของท่ีดินเม่ือครบก าหนดสัญญาเช่า ท าธุรกิจผา่นมา 14 ปีเศษมีการเวนคืน
ท่ีดินแปลงนั้นบางส่วนแลว้ ก็จ  าเพาะส่วนท่ีผูฟ้้องคดีลงทุนก่อสร้างอาคารทางธุรกิจดงักล่าวนั้นท่ี
                                                           

83 เดลินิวส์ เขียนโดย พิสิษฐ ์พลรักษเ์ขตต,์ “ ค่าทดแทนผูเ้ช่าท่ีดินท่ีถูกเวนคืน,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 
25/6/2565, จาก https://d.dailynews.co.th/article/188776. 
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ถูกเวนคืน ผูฟ้้องคดีมายื่นฟ้องการทางพิเศษแห่งประเทศไทยฯ หน่วยงานผูเ้วนคืนเพราะว่าจ่ายค่า
ทดแทนส่ิงปลูกสร้างให้กบัเจา้ของท่ีผูใ้ห้เช่าแทนท่ีจะจ่ายให้ผูฟ้้องคดี เหตุผลเพราะว่าสัญญาเช่า
ระหวา่งผูฟ้้องคดีกบัเจา้ของท่ีดินมีลกัษณะเป็นสัญญาต่างตอบแทนพิเศษยิ่งกวา่สัญญาเช่าธรรมดา 
เม่ือท่ีดินท่ีถูกเวนคืนจึงมีผลให้สัญญาเช่าระงบั กรรมสิทธิในส่ิงปลูกสร้างจึงตกเป็นของเจา้ของ
ท่ีดินก่อนครบก าหนดระยะเวลาตามสัญญาเช่า ซ่ึงผูถู้กฟ้องคดีตอ้งจ่ายค่าทดแทนส่ิงปลูกสร้าง
ให้แก่เจา้ของท่ีดิน ซ่ึงส่วนท่ีดินท่ีเหลือจากการก่อสร้างนั้นต่างหากจากท่ีผูฟ้้องคดีมีสิทธิไดรั้บเงิน
ค่าทดแทน แต่การทางพิเศษฯผูถู้กฟ้องคดีก าหนดใหผู้เ้ช่าอาคารและส่ิงปลูกสร้างจากผูฟ้้องคดี และ
ผูเ้ช่าช่วงทั้งหลายเป็นผูมี้สิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนอาคารและส่ิงปลูกสร้างร่วมกบัผูฟ้้องคดี โดย
ก าหนดค่าทดแทนรวมกนั ดว้ยเหตุน้ีผูฟ้้องคดีจึงขอใหศ้าลปกครองมีค าพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีจ่าย
ค่าทดแทนส่ิงปลูกสร้าง ค่าทดแทนท่ีตอ้งออกจากท่ีดินท่ีเช่าก่อนสัญญาระงบั ค่าทดแทนความ
เสียหายอนัเน่ืองมาจากการท่ีต้องออกจากอสังหาริมทรัพย์พร้อมดอกเบ้ียในอัตราสูงสุด ศาล
ปกครองชั้นต้นพิพากษาให้ผูถู้กฟ้องคดีจ่ายค่าทดแทนส่ิงปลูกสร้างของผูฟ้้องคดีท่ีถูกร้ือถอน 
เน่ืองจากถูกเวนคืนใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี โดยให้แยกต่างหากจากค่าทดแทนท่ีผูถู้กฟ้องคดีตอ้งจ่ายให้แก่ผู ้
เช่า และผูส้ร้างส่ิงปลูกสร้างจากผูฟ้้องคดี และผูเ้ช่าช่วงให้แลว้เสร็จภายใน 30 วนันบัแต่วนัท่ีศาลมี
ค าพิพากษา ค าขออ่ืนใหย้ก ผูฟ้้องคดีอุทธรณ์ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่ามีประเด็นท่ีตอ้งวินิจฉัยรวม 5 ประเด็นดงัน้ี 1. ผูฟ้้องคดี

เช่าท่ีดินท่ีถูกเวนคืนก่อนส้ินอายุสัญญาเช่า ผูฟ้้องคดีจึงได้รับความเสียหายเพราะไม่อาจใช้

ประโยชน์จากท่ีดินท่ีเช่าอีกต่อไป ผูถู้กฟ้องคดีมีหนา้ท่ีตอ้งก าหนดค่าทดแทนในส่วนน้ีให้แก่ผูฟ้้อง

คดี ประเด็นท่ี 2 ผูฟ้้องคดีไม่มีสิทธิรับค่าทดแทนตามมาตรา 21 วรรค 5 แห่งพระราชบญัญติัวา่ดว้ย

การเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์เน่ืองจากเจา้ของอาคารและส่ิงปลูกสร้างท่ีให้ผูอ่ื้นเช่าในการประกอบ

ธุรกิจได้แก่ ผูเ้ช่าอาคารและผูส้ร้างส่ิงท่ีปลูกสร้าง แยกจากผูฟ้้องคดี ประเด็นท่ี 3 การก าหนดค่า

ทดแทนอาคารและส่ิงปลูกสร้างโดยวิธีถอดแบบ โดยแยกเป็นค่าวสัดุก่อสร้าง และค่าแรง ค่า

อ านวยการ ก าไร ภาษี ค่าออกแบบ และค่าควบคุมงาน และค่าใชจ่้ายอ่ืนซ่ึงหน่วยงานของรัฐทัว่ไป

ใช้วิธีการดงักล่าวเป็นมาตรฐานเดียวกนั จึงเป็นวิธีการก าหนดค่าทดแทนท่ีชอบดว้ยกฎหมายแลว้ 

ประเด็นท่ี 4 การก าหนดค่าทดแทนซ่ึงเป็นโรงภาพยนตร์ เป็นการก าหนดค่าทดแทนให้เฉพาะกรณี

โครงสร้างตวัโรงภาพยนตร์เท่านั้น ซ่ึงเป็นส่ิงปลูกสร้างท่ีร้ือถอนไม่ได้ ส่วนวสัดุอ่ืน เช่นเก้าอ้ี 

เคร่ืองฉายภาพยนตร์เป็นส่ิงท่ีสามารถขนยา้ยได ้จึงเป็นค่าเสียหายในกรณีอ่ืน ประเด็นท่ี 5 ผูฟ้้องคดี

มีสิทธิรับดอกเบ้ียของเงินค่าทดแทนในอตัราสูงสุดของดอกเบ้ียเงินฝากประเภทฝากประจ าของ

ธนาคารออมสิน นบัแต่วนัท่ีผูถู้กฟ้องคดีวางเงินต่อธนาคารออมสิน ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาให้



91 

จ่ายค่าทดแทนตามมาตรา 18 ( 2) , (3) แยกต่างหากจากค่าทดแทนท่ีตอ้งจ่ายให้แก่เจา้ของท่ีดินผูเ้ช่า

อาคาร จากผูฟ้้องคดี และผูเ้ช่าช่วงโดยให้ศาลปกครองชั้นตน้แสวงหาขอ้เท็จจริงจากคู่กรณีวา่ควร

ก าหนดค่าทดแทนใหเ้ท่าใด 

ดังนั้ น จึงเห็นได้ว่าแม้แต่พระราชบัญญัติว่าด้วยการเวนคืนและการได้มาซ่ึง
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 ยงัค านึงถึงความเป็นธรรม ให้ค่าเสียสิทธิในการใชท่ี้ดิน และโรงเรือน 
ส่ิงปลูกสร้าง หรืออสังหาริมทรัพย์ท่ีตั้ งอยู่บนท่ีดินนั้นแก่ผูเ้ช่า โดยค านวณตามสัดส่วนของ
ระยะเวลาเช่าท่ีเหลืออยู ่รวมถึงค่าขนยา้ย และค่าเสียหายอ่ืนๆ ส าหรับค่าเสียสิทธิในการท่ีจะไม่ได้
ใช้ประโยชน์ในท่ีดินให้แก่ผูเ้ช่า แมจ้ะให้ค่าก่อสร้างแก่ผูเ้ป็นเจา้ของท่ีดินท่ีเช่านั้นก็ตาม โดยให้ผู ้
เช่าไปค านวณหกัลบค่าเสียสิทธิในการใชท่ี้ดินออกจากเงินค่าทดแทนท่ีเจา้ของท่ีดินไดรั้บไป เช่นน้ี
เรายงัเล็งเห็นถึงความเป็นธรรมท่ีรัฐจดัสรรให้เป็นค่าแห่งสิทธิในความเป็นเจา้ของทรัพย ์ให้ไดรั้บ
ค่าทดแทนทั้งผูเ้ช่า และผูใ้ห้เช่า และกรณีตวัอยา่งดงักล่าวศาลปกครองสูงสุดยงัพิพากษาให้จ่ายค่า
ทดแทนตามมาตรา18 ( 2) , (3) แยกต่างหากจากค่าทดแทนท่ีตอ้งจ่ายให้แก่เจา้ของท่ีดิน ผูเ้ช่าอาคาร 
ออกจากผูฟ้้องคดี และผูเ้ช่าช่วง โดยให้ศาลปกครองชั้นตน้แสวงหาขอ้เท็จจริงจากคู่กรณีว่าควร
ก าหนดค่าทดแทนให้เท่าใด แต่ในกรณีเม่ือสัญญาเช่าหมดระยะเวลาการเช่า ค่าแห่งสิทธินั้นผูเ้ช่าก็
ยงัคงไม่ไดรั้บ เพราะพระราชบญัญติัเวนคืนให้ค่าเวนคืนแก่ผูเ้ป็นเจา้ของทรัพย ์คือกรมธนารักษ ์
แลว้ให้ผูเ้ช่าไปหักค่าเสียประโยชน์ในค่าแห่งสิทธินั้นแก่ผูเ้ป็นเจา้ของทรัพย ์เช่นน้ีเม่ือสัญญาเช่า
ครบก าหนดระยะเวลาผูเ้ช่าไม่ได้ค่าทดแทนในส่ิงปลูกสร้างท่ีสร้างข้ึนอยู่ดี ซ่ึงไม่เป็นธรรมแก่
ผูส้ร้าง เม่ือเทียบกบัหลกัส่วนควบตามประมวลกฎหมายแพ่งพาณิชย ์ผูเ้ช่าควรไดค้่าทดแทนตอบ
กลบัมาดว้ย เพราะเขามีทรัพยแ์ห่งสิทธิเหนือท่ีดินท่ีสร้างข้ึน อีกทั้งทรัพยท่ี์ผูเ้ช่าสร้างข้ึนนั้นเป็น
ทรัพยท่ี์มัน่คงถาวรไม่สามารถร้ือถอนได ้ดงันั้นผูเ้ช่าควรจะไดค้่าตอบแทนกลบัมาบา้ง เพราะความ
เป็นเจา้ของทรัพยย์่อมมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยน์ั้น ผูเ้ช่าท่ีดินของผูอ่ื้นเพื่อปลูกสร้างโรงเรือนหรือส่ิง
ปลูกสร้างอย่างอ่ืน หรือผูมี้สิทธิเหนือพื้นดินนั้น ซ่ึงมีสิทธิเป็นเจา้ของโรงเรือนหรือส่ิงปลูกสร้าง
เหนือพื้นดินของผูอ่ื้นตามมาตรา 1410 แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ย่อมเป็นเจา้ของ
โรงเรือนส่ิงปลูกสร้างนั้น จึงมีสิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนตามมาตรา 40 (2) แห่งพระราชบญัญติัว่า
ดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 

จากการศึกษาพบวา่ระเบียบกระทรวงการคลงัวา่ดว้ยการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ 
พ.ศ. 2552 ขอ้ 14 ก าหนดว่าอาคารหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีมีลกัษณะหรือท่ีสร้างข้ึนเพื่อใช้ในกิจการ
ดงัต่อไปน้ีตอ้งยกกรรมสิทธ์ิให้กระทรวงการคลงั 1. อาคารสูง อาคารขนาดใหญ่ อาคารขนาดใหญ่
พิเศษ 2. อาคารตึก ห้องเดียว ตึกแถวห้องแถว อาคารพาณิชย ์อาคารแถวอยูอ่าศยั อาคารท่ีพกัอาศยั
รวม  3. อาคารโรงงานอุตสาหกรรม  4. อาคารโรงมหรสพ  5. อาคารโรงแรมหรืออาคารท่ีพกัแรม 
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6. ท่าเรือ 7.อาคารคลังสินค้า 8. อาคารโรงพยาบาลหรือสถานพยาบาล 9. อาคารโรงรับจ าน า 
ธนาคาร สถานสถาบนัการเงิน บริษทัประกนัภยัอาคารส านกังาน 10. อาคารตลาด 11. อาคารสถานี
บริการน ้ามนัเช้ือเพลิงหรือแก๊ส 12. อาคารสถานีขนส่งหรืออาคารจอดรถ 13. อาคารสโมสรสมาคม 

ระเบียบกระทรวงการคลงัวา่ดว้ยการจดัหาประโยชน์ในท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2552 ขอ้ 14 น้ี
ยงัคงมีผลบงัคบัใช ้ยงัไม่ไดถู้กยกเลิกโดยกฎกระทรวงการใชท่ี้ราชพสัดุ พ.ศ. 2563 

ดังนั้ นจึงเป็นปัญหาว่าเม่ือครบก าหนดตามสัญญาเช่าระหว่างผูป้ระกอบการและ
กรมธนารักษน์ั้น ผูป้ระกอบการจะตอ้งออกจากพื้นท่ี และยกกรรมสิทธ์ิตึกแถว และอาคารพาณิชย์
ให้กระทรวงการคลัง ซ่ึงกระทรวงการคลังมุ่งหมายในรูปแบบอาคารท่ีต้องยกกรรมสิทธ์ิให้
กระทรวงการคลงั ฉะเพราะกรณีอาคารท่ีสร้างข้ึนเพื่อใชป้ระโยชน์ในการพาณิชยกรรมและบริการ
ธุรกิจเท่านั้น ทั้งน้ีเพื่อแกไ้ขปัญหาการปลูกสร้างอาคารพกัอาศยั ต่อมาใชอ้าคารนั้นประกอบการคา้
ท าให้เกิดปัญหาว่าต้องยกกรรมสิทธ์ิอาคารนั้นหรือไม่ ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากสภาพการณ์ใช้แล้ว
จะตอ้งยกกรรมสิทธ์ิแต่เม่ือเลิกท าการคา้ ก็ไม่สามารถคืนกรรมสิทธ์ิให้แก่ผูเ้ช่าได ้ท าให้เกิดความ
ไม่เป็นธรรมแก่ผูเ้ช่าซ่ึงเป็นผูป้ระกอบการภาคเอกชน ผูเ้ช่าจะไม่ได้รับค่าทดแทนใดๆในการยก
กรรมสิทธ์ิอาคารหรือส่ิงปลูกสร้างท่ีสร้างข้ึนให้แก่กระทรวงการคลงั และเม่ือหากทางราชการไม่มี
ความจ าเป็นท่ีจะใช้อาคารหรือส่ิงปลูกสร้างดงักล่าวเพื่อประโยชน์สาธารณะ หรือเพื่อประโยชน์
ของทางราชการแลว้ กลบัตอ้งร้ือถอน เกิดเป็นค่าใช้จ่ายท่ีตอ้งกลบัมาเรียกเก็บจากผูเ้ช่า หรือผูใ้ช้
ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐนั้น ซ่ึงไม่เป็นธรรมแก่ผูเ้ช่า  

เม่ือครบสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุระหว่างกรมธนารักษ์กบัเอกชนผูป้ระกอบการธุรกิจแลว้ 
อาคารหรือส่ิงปลูกสร้างนั้ นต้องคืนไปให้ตกเป็นกรรมสิทธ์ิแก่กรมธนารักษ์ โดยไม่ได้รับ
ผลประโยชน์ตอบแทนกลบัมาเป็นทุนในการด าเนินธุรกิจต่อไปให้แก่ผูเ้ช่าซ่ึงเป็นเอกชน เช่นน้ีท า
ใหเ้กิดปัญหาเก่ียวกบัผลประโยชน์ตอบแทนในส่ิงปลูกสร้างในท่ีราชพสัดุ แก่การเช่าท่ีดินราชพสัดุ 

ในกรณีส าหรับผูป้ระกอบกิจการขนาดใหญ่ เช่นการสร้างโรงแรม รีสอร์ท อาคารใน
การด าเนินธุรกิจนั้น เม่ือครบสัญญาเช่ากนัเอกชนผูเ้ช่ามีหน้าท่ีท่ีตอ้งร้ือถอนเพื่อคืนพื้นท่ีให้แก่รัฐ
นั้นเป็นท่ีน่าเสียดาย และไม่เป็นธรรมต่อเจา้ของกิจการ เพราะการร้ือถอนอาคารเพื่อคืนพื้นท่ีให้แก่
รัฐนั้น ผูป้ระกอบธุรกิจภาคเอกชนไม่ไดรั้บผลประโยชน์ตอบแทนในทรัพยสิ์นท่ีสร้างข้ึน อีกทั้งยงั
ตอ้งเสียค่าจดัการในการร้ือถอนนั้นอีกดว้ย ดว้ยระยะเวลาการเช่าท่ีเป็นตวัก าหนดหรือแมก้ระทัง่
ประสบปัญหาสภาวะเศรษฐกิจ เช่นโรคระบาดโควิด 2019 ท่ีผ่านมา ซ่ึงไม่อาจคาดการณ์และ
ค านวณตน้ทุน ผลก าไรขาดทุนได้ ซ่ึงเป็นเร่ืองสุดวิสัย เช่นน้ีท าให้ผูป้ระกอบการประสบปัญหา
ขาดทุน อาจจะเลิกกิจการหรือขนยา้ยทรัพยสิ์นไปก่อนสัญญาครบก าหนดก็ได ้โดยท่ีไม่มีการร้ือ
ถอนท าพื้นท่ีเช่าใหก้บัเป็นสภาพตามเดิมส่งคืนกรมธนารักษ ์อีกทั้งบางผูป้ระกอบกิจการ มีการคา้ง
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ช าระค่าเช่าแก่กรมธนารักษ ์ซ่ึงปัญหาเหล่าน้ีมีตวัอยา่งให้พบเห็นกนับ่อย เกิดการทิ้งร้างพื้นท่ีท าให้
ท่ีดินบริเวณนั้นไม่เกิดการพฒันา และเส่ือมมูลค่าลง และในทางกลบักนัถา้รัฐให้ค่าพื้นท่ีเหล่านั้น
โดยการส่งเสริมพฒันาดว้ยนโยบายต่างๆของรัฐ เช่นน าพื้นท่ีท่ีเกิดจากการทิ้งร้าง หรือรกร้างว่าง
เปล่าหรือเหลือจากการใช้ประโยชน์ หรือไม่ไดใ้ช้ประโยชน์ของรัฐแลว้มาพฒันาสร้างมูลค่า น า
ออกมาประมูลปล่อยให้ผูป้ระกอบธุรกิจรายใหม่ ท่ีมีตน้ทุนและความสนใจมาเช่า เป็นการกระจาย
รายไดแ้ก่พื้นท่ีบริเวณนั้น และเกิดการพฒันาหมุนเวยีนต่อไปอีก รวมทั้งรัฐยงัคงค านึงถึงผูป้ระกอบ
กิจการรายเดิม โดยท่ีรัฐยงัคงน าผลประโยชน์ตอบแทนในส่วนต่างอตัราค่าเช่าท่ีดินตามมูลค่าท่ีดินท่ี
เพิ่มข้ึน ตามความเหมาะสมจากผูเ้ช่ารายใหม่มาช่วยทดแทนเป็นค่าใช้จ่าย ค่าด าเนินการ หรือเป็น
ทุนบางส่วนในการท่ีจะประกอบธุรกิจใหม่ในอนาคตให้แก่ผูเ้ช่าเดิม เช่นน้ีเป็นการไดป้ระโยชน์แก่
ผูเ้ช่าและผูใ้ห้เช่าทั้ง 2 ฝ่าย เม่ือพื้นท่ีพฒันาข้ึนรัฐก็จะไดค้่าเช่าท่ีเพิ่มข้ึนดีกวา่ปล่อยให้พื้นท่ีเช่านั้น
รกร้างว่างเปล่า แต่สามารถน ากลับมาสร้างมูลค่าและผลประโยชน์ต่อไปได้อีก ท าให้มีรายได้
หมุนเวยีนเป็นงบประมาณกลบัมาใชจ่้ายบริหารจดัการประเทศไดอี้กดว้ย ส่วนผูเ้ช่ารายเดิมก็กลบัมี
ตน้ทุนและแรงจูงใจในการท่ีจะด าเนินธุรกิจต่อไปอีก จากตน้ทุนผลประโยชน์ตอบแทนท่ีไดรั้บคืน
มาบา้งก็อาจจะเป็นแรงจูงใจในการด าเนินธุรกิจในพื้นท่ีเช่าอ่ืนๆของรัฐอีกก็ได ้นั้นหมายถึงเม่ือ
พื้นท่ีเช่าส่วนนั้นหมดสัญญาเช่า ผูเ้ช่ารายอ่ืนเขา้มาประมูลและใชป้ระโยชน์ใหม่ ผูเ้ช่ารายเดิมก็อาจ
ไปเช่าพื้นท่ีอ่ืน ท าเลอ่ืนของรัฐประกอบธุรกิจต่อไปก็ได ้ดีกว่าปล่อยให้เม็ดเงินในการประกอบ
ธุรกิจไม่หมุนเวยีนเพื่อไปใชป้ระโยชน์ในประเทศ 

การท่ีรัฐออกกฎหมายมาเพื่อควบคุมการด าเนินธุรกิจของเอกชน และรวมไปถึงการ
ปฏิบติังานของภาครัฐด้วย หน่ึงในนั้นคือ การใช้ท่ีดินเพื่อประโยชน์สาธารณะ แต่หากรัฐหรือ
กระทรวงการคลงัโดยกรมธนารักษไ์ดน้ าพื้นท่ีราชพสัดุออกใหเ้อกชนเช่าเพื่อด าเนินกิจการใด ๆ รัฐ
จึงออกกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อควบคุมการปฏิบติั โดยพบวา่หน่ึงในปัญหาคือภายหลงัการถูกบอก
เลิกสัญญาเช่า ไม่ไดก้  าหนดถึงค่าตอบแทนซ่ึงเม่ือเทียบเคียงกบักรณีท่ีรัฐมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งใช้
พื้นท่ีของเอกชน ซ่ึงเอกชนเป็นเจา้ของเพื่อด าเนินการเพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งอ่ืนแลว้ รัฐยงัมี
การจ่ายค่าตอบแทนตามหลกัเกณฑท่ี์ก าหนด ตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์
พ.ศ. 2562 ซ่ึงไดก้ าหนดไวใ้หมี้สิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทน ควรมีการปรับแกบ้ทบญัญติัดงักล่าวให้รัฐ
ยงัมีการจ่ายค่าตอบแทนตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดอย่างเช่น พระราชบญัญติัว่าด้วยการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 ซ่ึงไดก้  าหนดไวใ้ห้มีสิทธิไดรั้บเงินค่าทดแทนในการเวนคืน แก่ผูท่ี้ถูก
เวนคืน 

ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มีกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเช่าท่ีดินของหน่วยงาน
รัฐและเม่ือครบก าหนดสัญญาเช่าควรไดผ้ลประโยชน์ตอบแทน ในกรณีเวนคืนอสังหาริมทรัพยท่ี์
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เช่า เม่ือครบสัญญาเช่าแลว้ คือ มาตรา 1310 “ บุคคลใดสร้างโรงเรือนในท่ีดินของผูอ่ื้นโดยสุจริต
ไซร้ ท่านวา่เจา้ของท่ีดินเป็นเจา้ของโรงเรือนนั้นๆ แต่ตอ้งใชค้่าแห่งท่ีดินเพียงท่ีเพิ่มข้ึนเพราะสร้าง
โรงเรือนนั้นให้แก่ผูส้ร้าง  แต่ถา้เจา้ของท่ีดินสามารถแสดงไดว้่า มิไดมี้ความประมาทเลินเล่อ จะ
บอกปัดไม่ยอมรับโรงเรือนนั้นและเรียกให้ผูส้ร้างร้ือถอนไป และท าท่ีดินให้เป็นตามเดิมก็ได ้เวน้
แต่ถ้าการน้ีจะท าไม่ได้โดยใช้เงินพอสมควรไซร้ ท่านว่าเจ้าของท่ีดินจะเรียกให้ผูส้ร้างซ้ือท่ีดิน
ทั้งหมดหรือแต่บางส่วนตามราคาตลาดก็ได ้”  

จากบทบญัญติั ดงักล่าว หมายความวา่ ในแดนแห่งกรรมสิทธ์ินั้น เจา้ของทรัพยมี์สิทธ์ิ
ติดตามเอาคืน และใช้สอยทรัพยข์องตน และไดรั้บผลประโยชน์ตอบแทนตามสิทธ์ิของความเป็น
เจา้ของ และหลกัสุจริต เทียบเคียงประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1311 บญัญติัวา่  เวน้แต่ 
บุคคลใดสร้างโรงเรือนในท่ีดินของผูอ่ื้นโดยไม่สุจริตไซร้ ท่านว่าบุคคลนั้นตอ้งท าท่ีดินให้เป็น
ตามเดิมแลว้ส่งคืนเจา้ของ “ แต่ก็ยงัมีขอ้ยกเวน้ให้เจา้ของทรัพย ์ยงัคงมีสิทธ์ิไดผ้ลประโยชน์ตอบ
แทนในความเป็นเจา้ของทรัพย์ ” เพราะบทบญัญติัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์มาตรา 1311
บญัญติัว่า เวน้แต่เจา้ของจะเลือกให้ส่งคืนตามท่ีเป็นอยู่ ในกรณีเช่นน้ีเจ้าของท่ีดินต้องใช้ราคา
โรงเรือน หรือใชค้่าแห่งท่ีดินเพียงท่ีเพิ่มข้ึนเพราะสร้างโรงเรือนนั้นแลว้แต่จะเลือก 

เม่ือเทียบกบัการเช่าท่ีดินราชพสัดุซ่ึงมีข้อเสีย คือ เม่ือหมดสัญญาให้คืนท่ีดินแต่ไม่
สามารถมีบทบญัญติัให้ค่าทดแทนในส่ิงปลูกสร้างท่ีสร้างไปแลว้ แมใ้นฐานท่ีเป็นเจา้ของทรัพยก์็
ตาม แต่กลบัตอ้งส่งคืนให้แก่รัฐ โดยไม่ไดรั้บค่าทดแทน ซ่ึงไม่เป็นธรรมต่อผูเ้ช่าท่ีเป็นผูก่้อสร้าง
อสังหาริมทรัพยน์ั้น ผูเ้ช่าซ่ึงเป็นเจา้ของทรัพยน์ั้นควรท่ีจะไดค้่าทดแทนเพียงเพราะท่ีสร้างข้ึน หรือ
เพียงเพราะเป็นเจา้ของทรัพยน์ั้นตามบทบญัญติัประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยข์า้งตน้ และตาม
พระราชบญัญติัเวนคืนท่ีดิน เร่ืองค่าทดแทนในการเวนคืนท่ีดินเช่นกนั ตวัอยา่งเช่น 

 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดท่ี อ.50/2553 84 ผูฟ้้องคดีถูกเวนคืนท่ีดิน น.ส. 3ก เลขท่ี 
169 ต าบลท่ายาง อ าเภอเมืองชุมพร จงัหวดัชุมพร เพื่อก่อสร้างโครงการคลองผนัน ้ าบา้นดอนทราย
แก้วและของคลองผนัน ้ าท่านางสังข์-บ้านบางตุ่ม ตามโครงการบรรเทาอุทกภยัจังหวดัชุมพร 
จ านวน 1 ไร่ 80 ตารางวา ท่ีดินของผูฟ้้องคดีก่อนถูกเวนคืนติดถนนสายบา้นตะเภา-บา้นดอนทราย
แกว้ และไดใ้ชป้ระโยชน์เพื่อการปลูกไมผ้ลยืนตน้ประเภทต่างๆ ภายหลงัท่ีดินถูกเวนคืนแลว้ เป็น
เหตุใหท่ี้ดินส่วนท่ีเหลือจากการเวนคืนเพียง 20 ตารางวา เป็นรูปสามเหล่ียม และไม่อยูติ่ดถนน การ
ใช้ท่ีดินดงักล่าวประกอบกิจการทางการเกษตรคงเป็นไปไม่ได ้ถือไดว้่าท่ีดินส่วนท่ีเหลือจากการ
เวนคืนของผูฟ้้องคดีลดมูลค่าลงอยา่งมาก จึงเป็นความเสียหายของผูฟ้้องคดี ซ่ึงควรไดรั้บการชดเชย
                                                           

84 ศาลปกครอง, “สืบคน้ค าพิพากษาหรือค าสัง่ศาลปกครองท่ีน่าสนใจ,” สืบคน้เม่ือวนัท่ี 25/6/2565, 
จาก https://www.admincourt.go.th/adminCourt/m/suit.php. 
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เงินทดแทน เม่ือขอ้เท็จจริงรับกนัว่าผูถู้กฟ้องคดีท่ี 1 ยงัไม่ไดก้  าหนดเงินค่าทดแทนส่วนน้ีให้แก่ผู ้
ฟ้องคดี เม่ือท่ีดินของผูฟ้้องคดีก่อนถูกเวนคืนเป็นท่ีดินรูปส่ีเหล่ียม ดา้นท่ีติดกบัถนนยาวกว่าดา้น
ความลึก ตามสภาพจึงควรจะมีราคาเท่ากบัตลาดทั้งแปลง และเม่ือท่ีดินของผูฟ้้องคดีถูกเวนคืนจน
ใชป้ระโยชน์ต่อไปไม่ได ้ผูฟ้้องคดีควรไดรั้บเงินค่าเสียหายดงักล่าวเพิ่มจากท่ีสมควรไดอี้กประมาณ
ร้อยละ 30  
        4.2.2 แนวทางการแกไ้ขปัญหา 

จากการศึกษาทฤษฎีทางกฎหมายเอกชนและมหาชนท่ีเก่ียวขอ้ง พบวา่ หลกันิติรัฐท่ีได้
กล่าวไวใ้นบทท่ี 2 นั้น หลกันิติรัฐพิจารณาถึงเร่ืองหลกักฎหมายท่ีเก่ียวกบัพื้นฐานแนวความคิดท่ีมา
จากการปกครองบ้านเมืองท่ีดีโดยกฎหมายท่ีเป็นธรรม ซ่ึงกฎหมายท่ีดีจะมีลกัษณะส าคญัอยู่ 5 
ประการ    

1) กฎหมายตอ้งมีลกัษณะเป็นการทัว่ไป กล่าวคือกฎหมายมีผลใชบ้งัคบัเป็นการทัว่ไป
โดยไม่ไดมุ้่งใชก้บักรณีใดกรณีหน่ึงหรือบุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ  

2) กฎหมายตอ้งมีความชดัเจนแน่นอน   
3) กฎหมายตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงั   
4) กฎหมายตอ้งไม่ขดัต่อหลกัความไดส้ัดส่วน 
5) กฎหมายตอ้งไม่กระทบต่อเน้ือหาอนัเป็นแก่นแทข้องสิทธิและเสรีภาพ กฎหมายใดก็

ตามท่ีมุ่งให้เกิดผลแก่บุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงเท่านั้น ย่อมขดัต่อหลกัแห่ง
ความเสมอภาคและยอ่มขดักบัหลกักฎหมายท่ีดี ความไม่ขดัต่อหลกัความไดส้ัดส่วนก็มีจุดประสงค์
เพื่อให้เกิดความสมดุลท่ีเป็นธรรม เพื่อให้ทุกฝ่ายด ารงอยู่ได ้ส่วนท่ีว่ากฎหมายตอ้งไม่ขดัแยง้ต่อ
เน้ือหาอนัเป็นแก่นแทข้องสิทธิและเสรีภาพนั้น ก็คือ พลเมืองทุกคนมีสิทธิเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญ
ท่ีจะกระท าหรือด าเนินการอยา่งใดๆ ไดร้วมทั้งสิทธิด าเนินการในทางการเมือง ดงันั้น กฎหมายใดก็
ตามท่ีจ ากดัสิทธิตามรัฐธรรมนูญ โดยมุ่งหมายให้เกิดผลร้ายกบับุคคลใดบุคคลหน่ึง หรือกลุ่มใด
กลุ่มหน่ึงเท่านั้น ยอ่มไม่ใช่กฎหมายท่ีดี  

จากหลกัความเสมอภาค เป็นหลกัพื้นฐานของศกัด์ิศรีของความเป็นมนุษย ์ซ่ึงมนุษย์
ยอ่มไดรั้บการรับรองและคุม้ครองจากกฎหมายอย่างเท่าเทียมกนัในฐานะท่ีเป็นมนุษย ์โดยมิตอ้ง
ค านึงถึงคุณสมบติัอ่ืนๆ อาทิ เช้ือชาติ ศาสนา ภาษา ถ่ินก าเนิด เป็นตน้ และขณะเดียวกนัก็ถือไดว้่า
หลกัความเสมอภาคน้ีเป็นหลกัท่ีควบคุมมิให้รัฐใชอ้  านาจของตนตามอ าเภอใจ โดยการใช้อ านาจ
ของรัฐแก่กลุ่มบุคคลใดบุคคลหน่ึงรัฐตอ้งสามารถอธิบายไดว้่าเพราะเหตุใด รัฐจึงกระท าการอนั
ก่อให้เกิดผลกระทบ หรือเป็นการให้ประโยชน์แก่บุคคลใดบุคคลหน่ึงนั้นโดยเฉพาะ หากการให้
เหตุผลไม่อาจรับฟังได ้แสดงวา่การใชอ้  านาจของรัฐนั้นเป็นไปตามอ าเภอใจ หลกัความเสมอภาคจึง
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เป็นหลกัส าคญัในการรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน และสามารถน ามาตรวจสอบ
การใช้อ านาจของรัฐ ไม่ว่าจะเป็นฝ่ายนิติบญัญติั ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการไดภ้ายใตห้ลกัความ
เสมอภาคนั้น จะตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัเหมือนกนัอยา่งเท่าเทียมกนั และจะตอ้งปฏิบติัต่อ
ส่ิงท่ีมีสาระส าคญัแตกต่างกนัให้แตกต่างกนัไปตามลกัษณะของเร่ืองนั้น ๆ หลกัความเสมอภาคใน
ท่ีน้ี จึงหมายถึงหลักการท่ีว่า ในสถานการณ์ท่ีเหมือนกนัจะต้องปฏิบติัด้วยหลักเกณฑ์เดียวกัน 
เพราะอยา่งนอ้ยท่ีสุดทุกๆคนยอ่มจะตอ้งมีความเสมอภาคกนัต่อหนา้กฎหมาย หรือมีความเสมอภาค
กนัในสายตาของกฎหมาย เพื่อให้บุคคลเหล่าน้ีมีโอกาสภายใตข้อบเขตท่ีทุกคนทดัเทียมกนั หลกั
แห่งความเสมอภาคเป็นหลกัเกณฑท่ี์ตอ้งปฏิบติัแก่ประชาชนทุกคนโดยเท่าเทียมกนั 

หลกัธรรมาภิบาล หมายถึง เป็นแนวทางในการจดัระเบียบเพื่อให้สังคมของประเทศทั้ง
ภาครัฐ ภาคธุรกิจ เอกชน และภาคประชาชน สามารถอยูร่่วมกนัไดอ้ยา่งสงบสุข และตั้งอยูใ่นความ
ถูกตอ้งเป็นธรรม ตามหลกัพื้นฐานการบริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดี  

ดงันั้นเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและเป็นประโยชน์ต่อการพฒันาประเทศ สิทธิและ
เสรีภาพในทรัพย์สินในความเป็นเจ้าของทรัพย์สิน และเจ้าของสิทธิครอบครองประโยชน์ใน
ทรัพยสิ์น สิทธิท่ีจะไดรั้บรายไดอ้นัเกิดจากทรัพยสิ์น และสิทธิท่ีจะโอนสิทธิเช่นวา่นั้นให้แก่ผูอ่ื้น 
สิทธิในทรัพยสิ์นของปัจเจกชนซ่ึงเป็นเอกชนน้ี มีความส าคญัต่อการสร้างความเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจ เพื่อความเป็นธรรมตามหลกัธรรมาภิบาล และหลกันิติรัฐ ในฐานะท่ีรัฐเป็นผูป้กครอง รัฐ
จึงควรมีหน้าท่ีตอ้งคุม้ครองสิทธิในทรัพยสิ์นของเอกชน อยา่งไรก็ตามรัฐอาจใชอ้ านาจท่ีมีอยูเ่พื่อ
จ ากัดหรือลบล้างสิทธิในทรัพย์สินของเอกชนได้หากเป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ การให้
ผลประโยชน์ตอบแทนในทรัพยสิ์นเช่นว่าน้ี เป็นการใชอ้  านาจตามรัฐธรรมนูญของประเทศต่างๆ
แทบจะทุกประเทศรวมถึงประเทศไทยรับรองการใช้อ านาจของรัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะตาม
มาตรา 37 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2560 บุคคลย่อมมีสิทธิเสรีภาพใน
ทรัพยสิ์น ทั้งน้ีเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่ผูถู้กเวนคืนและสังคม จึงมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งแกไ้ข
ในบทบัญญัติเร่ืองการเช่าท่ีดินราชพสัดุ  เพื่อให้รัฐได้มาซ่ึงอสังหาริมทรัพย์เพื่อการอันเป็น
สาธารณูปโภค การป้องกนัประเทศ  การไดม้าซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติหรือเพื่อประโยชน์สาธารณะ
อยา่งอ่ืน  รวมตลอดทั้งเพื่ออสังหาริมทรัพยท่ี์เวนคืนไปชดเชยให้เกิดความเป็นธรรมแก่เจา้ของท่ีถูก
เวนคืนดว้ย   

นอกจากน้ี ผูว้ิจยัเห็นควรให้มีการใชมู้ลค่าผลประโยชน์ตอบแทนในทรัพยสิ์น แก่ผูเ้ช่า
ซ่ึงเป็นผูป้ระกอบการธุรกิจภาคเอกชน เม่ือระยะสัญญาเช่าส้ินสุดลง แลว้ตอ้งจดัการทรัพยท่ี์เช่าคืน
ให้แก่กรมธนารักษ์ หรือทรัพย ์อาคารท่ีก่อสร้างข้ึนบนท่ีดินตกเป็นกรรมสิทธ์ิแก่กรมธนารักษเ์ม่ือ
ครบสัญญาเช่า เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมและประโยชน์แก่ผูเ้ช่าและผูใ้ห้เช่าทั้งสองฝ่าย ซ่ึงเจา้ของ
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อสังหาท่ีสร้างข้ึนมานั้นควรจะได้รับค่าตอบแทน เป็นค่าทดแทนอสังหาริมทรัพย์ท่ีสร้างข้ึน        
เม่ือเทียบกบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ตามพระราชบญัญติัว่าด้วยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึง
อสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 แต่ทั้งน้ีจะตอ้งมีประกาศกระทรวงการคลงัให้กรมธนารักษ์ก าหนดให้
ค่าตอบแทนแก่ผูเ้ช่า ในกรณีท่ีเป็นเพราะการก่อสร้างอสังหาริมทรัพย ์จึงท าให้ท่ีดินบริเวณนั้น
รวมทั้งส่ิงปลูกสร้างท่ีสร้างข้ึนนั้นมีมูลค่า และ มีราคาเพิ่มข้ึนกว่าเดิม กรมธนารักษ์จึงก าหนด       
ค่าทดแทนอสังหาริมทรัพยใ์หแ้ก่ผูเ้ช่าท่ีเป็นผูก่้อสร้างนั้นได ้

 

4.3 ปัญหาทางกฎหมายเกี่ยวกับวิธีการระงับข้อพิพาทของสัญญาเช่าที่ราชพัสดุและแนวทางการ
แก้ไขปัญหา 

สัญญาเช่าท่ีดินราชพสัดุ เกิดจากคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นรัฐหรือฝ่ายปกครองเข้าเป็น
คู่สัญญากบัเอกชน ส่งผลท าให้เม่ือมีการผิดสัญญาหรือมีกรณีพิพาทเกิดข้ึน พบวา่มีการฟ้องคดีต่อ
ทั้งศาลยุติธรรมและศาลปกครอง ท าให้บางคดีแมจ้ะเป็นปัญหาเก่ียวพนัถึงการใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครองตามกฎหมายในท่ีราชพสัดุนั้นตกไปอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลยุติธรรม แต่คดีท่ีราช
พสัดุในอีกหลายกรณีถูกฟ้องและพิจารณาโดยศาลปกครอง ท าใหเ้กิดความไม่ชดัเจนในการก าหนด
เขตอ านาจศาลในคดีท่ีราชพสัดุ และการระงบัขอ้พิพาทได ้เน่ืองจากฝ่ายท่ีไม่เห็นดว้ยต่อการวินิจฉยั
ก็ยงัมีการน าคดีข้ึนสู่ศาลเพื่อพิจารณาอยู่ดี และสัญญาทางปกครองกบัสัญญาทางแพ่งก็มีความ
ใกล้เคียงกนัมาก อาจท าให้เกิดความผิดพลาดในการพิจารณา ซ่ึงไม่ใช่การแก้ไขปัญหาท่ีจะเกิด
ประโยชน์สูงสุดในระยะยาวแก่คู่กรณีท่ีแทจ้ริง ส่งผลให้เกิดความไม่เท่าเทียมกนัระหว่างคู่สัญญา 
ลดแรงจูงใจในการประกอบธุรกิจในเชิงพาณิชยใ์นภาคเอกชน ส่งผลไปถึงปัญหาทางเศรษฐกิจ 
สังคม รวมถึงความขดัแยง้ในดา้นนโยบายสาธารณะ การเรียกร้อง หรือการรักษาสิทธิต่าง ๆของ
บุคคลตามกฎหมาย การน าการระงับข้อพิพาททางเลือกโดยคนกลางไกล่เกล่ีย มาจดัการความ
ขดัแยง้ไดถื้อวา่เป็นทางเลือกหน่ึงเพื่อแกไ้ขปัญหา โดยคนกลางเป็นผูช่้วยในการเจรจายุติ หรือระงบั
ขอ้พิพาท ซ่ึงเป็นวธีิการทางกระบวนการยติุธรรมท่ีมีความยืดหยุน่ โดยการน าแนวทางใหม่ของการ
จัดการความขัดแย้งด้วยกระบวนการยุติธรรมทางเลือกมาช่วยลดภาระคดีในระบบศาล ลด
งบประมาณท่ีจะตอ้งใชใ้นคดีได ้

ดงัน้ี หากไดท้  าการศึกษาและวิเคราะห์ถึงปัญหาเก่ียวกบัท่ีราชพสัดุในปัญหาเก่ียวกบั
สถานะทางกฎหมายท่ีแทจ้ริงของคดีท่ีราชพสัดุ วา่มีลกัษณะเป็นคดีแพ่งท่ีอยูใ่นเขตอ านาจของศาล
ยุติธรรม หรือคดีทางปกครอง ท่ีศาลปกครองมีอ านาจพิจารณา พิพากษาคดี สถานะทางกฎหมาย
ของสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุวา่เป็นสัญญาทางแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง และน าการระงบัขอ้พิพาท
ทางเลือกโดยคนกลางไกล่เกล่ีย มาจดัการความขดัแยง้ไดถื้อว่าเป็นทางเลือกหน่ึงเพื่อแกไ้ขปัญหา 
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โดยคนกลางเป็นผูช่้วยในการเจรจายุติ หรือระงบัขอ้พิพาทได ้โดยศึกษาเปรียบเทียบกบัแนวทาง
ของกฎหมายต่างประเทศ แลว้จะท าใหส้ามารถก าหนดสถานะทางกฎหมายของคดี และสัญญาเช่าท่ี
ราชพสัดุ รวมไปถึงศึกษาและวเิคราะห์ถึงปัญหาการโตแ้ยง้เร่ืองเขตอ านาจศาลในคดีท่ีราชพสัดุของ
ประเทศไทยได ้และการระงบัขอ้พิพาททางเลือกโดยมีคนกลางมาไกล่เกล่ีย โดยศึกษาเปรียบเทียบ
กบัแนวทางของกฎหมายต่างประเทศ หลกัการและทฤษฎีต่างๆ น่าจะท าให้กระบวนการโตแ้ยง้
ปัญหาเร่ืองเขตอ านาจศาล การระงบัขอ้พิพาทในเร่ืองสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ สามารถยุติเป็นคดีท่ีอยู่
ในอ านาจศาลใดศาลหน่ึงได ้
        4.3.1 วเิคราะห์ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัวธีิการระงบัขอ้พิพาทของสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ 

นบัตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั สัญญาเช่าท่ีราชพสัดุเป็นสัญญาเช่าท่ีเอกชนผูเ้ช่าเขา้ท า
สัญญา ก่อนิติสัมพนัธ์ข้ึนระหวา่งบุคคลในการท าสัญญาเช่าท่ีดินกบัรัฐซ่ึงเป็นคู่สัญญาอีกฝ่าย เม่ือ
พิเคราะห์ถึงการเช่าท่ีดินแลว้เป็นการเช่าท่ีมีลกัษณะเป็นสัญญาเช่าตามประมวลกฎหมายแพ่ง แต่
ดว้ยฐานนะความแตกต่างของคู่สัญญาท่ีไม่เท่าเทียมกนั การท่ีภาคเอกชนเขา้ท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ
กบัรัฐ เม่ือมีการผิดสัญญาหรือมีกรณีพิพาทเกิดข้ึน พบว่ามีการฟ้องคดีต่อศาลทั้งศาลยุติธรรมและ
ศาลปกครอง ท าใหบ้างคดี แมจ้ะเป็นปัญหาเก่ียวพนัถึงการใชอ้  านาจของฝ่ายปกครองตามกฎหมาย 
ในเร่ืองท่ีราชพสัดุนั้นตกไปอยู่ในอ านาจพิจารณาของศาลยุติธรรม แต่คดีท่ีราชพสัดุในอีกหลาย
กรณีถูกฟ้องและพิจารณาโดยศาลปกครอง ท าให้เกิดความไม่ชดัเจนในการก าหนดเขตอ านาจศาล
และกระบวนพิจารณาในคดีท่ีราชพสัดุ  และการระงบัขอ้พิพาทได ้ 

อยา่งไรก็ตาม ในการท่ีเอกชนท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุกบัรัฐ เม่ือมีการผิดสัญญาหรือมี
กรณีพิพาทเกิดข้ึน เกิดความไม่ชัดเจนในเร่ืองเขตอ านาจศาล จนหาขอ้ยุติกรณีพิพาทนั้นไม่ได ้
ส่งผลให้คู่สัญญาภาคเอกชนเกิดความไม่มัน่ใจ และลดแรงจูงใจท่ีจะลงทุนในการเขา้ท าสัญญาเช่า
กบัภาครัฐ เม่ือเกิดความไม่ชดัเจนในการก าหนดเขตอ านาจศาล ทางออกและการระงบัขอ้พิพาท
ของคู่พิพาทคือ ตอ้งส่งเร่ืองไปยงั “ส านกังานเลขานุการคณะกรรมการวินิจฉัยช้ีขาดอ านาจหน้าท่ี
ระหวา่งศาล”เป็นผูย้ติุวา่ศาลใดเป็นผูมี้อ  านาจจดัการในเร่ืองน้ี ซ่ึงกวา่คดีจะส้ินสุดและจบลงดว้ยดีก็
ตอ้งใช้ระยะเวลาผ่านหลายกระบวนการ และขั้นตอนการด าเนินงานของภาครัฐและเจา้หน้าท่ี แต่
หากมีคนกลางมาด าเนินการไกล่เกล่ียก่อนขอ้พิพาทนั้นจะข้ึนไปสู่กระบวนการในชั้นศาล ดงัเช่น
กระบวนการไกล่เกล่ียขอ้พิพาทในคดีของศาลแพ่ง ก็จะท าให้ย่นระยะเวลาในการด าเนินการ เป็น
ประโยชน์ต่อคู่กรณีทั้งสองฝ่ายทั้งภาครัฐและภาคเอกชน ภาคเอกชนก็จะได้ประโยชน์ในการลด
ค่าใช้จ่าย เช่น ค่าเดินทาง ค่าธรรมเนียม รวมถึงค่าวา่จา้งทนาย เป็นตน้ และเป็นประโยชน์ต่อการ
ด าเนินงานของภาครัฐ เป็นการลดขั้นตอนในการด าเนินงาน ลดงบประมาณรายจ่ายของภาครัฐใน
การจา้งบุคลากรเขา้มาด าเนินงานเพิ่มข้ึน และส่งผลใหค้ดีส้ินสุดลงในระยะเวลาอนัรวดเร็ว      
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จากการศึกษาพบวา่ การจะวิเคราะห์ถึงการระงบัขอ้พิพาท กระบวนการโตแ้ยง้ปัญหา
เร่ืองเขตอ านาจศาลของสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ นั้นเราตอ้งแบ่งแยกระหว่างสัญญาทางปกครองกบั
สัญญาทางแพ่งออกจากกนั และการน ากฎหมาย และทฤษฎีต่างๆในการระงบัขอ้พิพาททางเลือก
โดยคนกลางโดยคนกลางเขา้มาไกลเกล่ียดงัเช่นศาลแพง่ ดงัจะกล่าวต่อไปน้ี 

สัญญาเช่า เป็น “สัญญา” ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ คือ การท่ีคู่สัญญา
เอกชนทั้งสองฝ่ายไดต้กลงเขา้ร่วมท าสัญญา โดยอีกฝ่ายเป็นผูท้  าค  าเสนอและอีกฝ่ายเป็นผูท้  าค  า
สนอง และเม่ือค าเสนอและค าสนองสอดคล้องตอ้งกนัเกิดเป็นสัญญา ซ่ึงการท าสัญญาระหว่าง
เอกชนดว้ยกนัตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกัเสรีภาพในการท าสัญญา แต่สัญญาการเช่าท่ีราชพสัดุ เป็นสัญญา
ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ หรือตามสัญญาทางปกครองหรือไม่นั้นซ่ึงต้องน ามา
วิเคราะห์ถึงเร่ืองความแตกต่างของการเขา้ท าสัญญา ตวับุคคลผูเ้ป็นคู่สัญญา และหลกัเกณฑ์ใน
เน้ือหาของสัญญา วา่เป็นเช่นไร ดงัน้ี เช่น 

ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ไดก้  าหนดนิยามความหมายของการเช่าทรัพยไ์ว้
คือ สัญญาซ่ึงบุคคลหน่ึงเรียกว่าผูใ้ห้เช่า ตกลงให้บุคคลอีกคนหน่ึงเรียกว่า ผูเ้ช่า ไดใ้ช้และไดรั้บ
ประโยชน์ในลกัษณะท่ีเป็นทรัพยสิ์นอยา่งใดอยา่งหน่ึงช่วงระยะเวลาอนัมีจ ากดั และผูเ้ช่าตกลงจะ
ใหค้่าเช่าเพื่อการนั้น ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 537   

จากบทบญัญติัเร่ืองสัญญาเช่าท่ีดินและส่ิงปลูกสร้างตามประมวลกฎหมายแพ่ง จะเห็น
ได้ว่าสัญญาเช่าเป็นสัญญาต่างตอบแทนชนิดหน่ึง โดยทรัพยสิ์นซ่ึงให้เช่านั้นอาจแบ่งได้เป็น 3 
ประเภทคือ สังหาริมทรัพย ์อสังหาริมทรัพย์ และสิทธิ ทั้งน้ีการให้เช่าอสังหาริมทรัพยน์ั้นไม่มี
กฎหมายก าหนดแบบบงัคบัไว ้เพียงแต่ตอ้งมีหลกัฐานเป็นหนงัสือ จึงจะฟ้องร้องบงัคบัคดีกนัได ้
และหากเป็นการเช่าอสังหาริมทรัพยเ์กินกว่า 3 ปี หรือตลอดอายุของผูใ้ห้เช่าหรือผูเ้ช่า ถา้ไม่ไดท้  า
เป็นหนงัสือหรือจดทะเบียนกบัพนกังานเจา้หนา้ท่ี ก็สามารถฟ้องร้องบงัคบัคดีกนัไดเ้พียง 3 ปี ตาม
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 538 

ทั้งน้ีการเช่าทรัพย์สินนั้นมีลักษณะเป็นสัญญาซ่ึงมีก าหนดระยะเวลาอนัจ ากัดด้วย
กฎหมายได้ก าหนดกรอบระยะเวลาการให้เช่าอสังหาริมทรัพย์ไวสู้งสุด 30 ปี ถ้าได้ท าสัญญา
ก าหนดระยะเวลากนัไวน้านกวา่นั้นก็ให้ลดลงมาเหลือเพียง 30 ปี และสามารถต่อสัญญาไดอี้กไม่
เกิน 30 ปี เม่ือก าหนดเวลาเดิมส้ินสุดลง ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยม์าตรา 540 เป็นตน้ 
ซ่ึงจะเห็นได้วา่สัญญาเช่าเป็นสัญญาต่างตอบแทนชนิดหน่ึง ซ่ึงก าหนดหน้าท่ีและความรับผิดของ
คู่สัญญา ตลอดจนค าบงัคบัและค่าทดแทนความสียหายต่างๆ เช่น หน้าท่ีความรับผิดของผูเ้ช่าและ
ผูใ้ห้เช่า หน้าท่ีในการจดัการดูแลทรัพยสิ์นท่ีเช่า หน้าท่ีในการซ่อมแซมทรัพยสิ์นท่ีเช่า ทั้งหน้าท่ี
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ของผู ้เช่าและผู ้ให้เช่า ค่าเสียหายในความช ารุดบกพร่องในทรัพย์ท่ีเช่า รวมถึงการก าหนด
ค่าตอบแทนเป็นค่าเช่า เป็นตน้ 

สัญญาทางปกครอง หมายถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอยา่งนอ้ยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงาน
ทางปกครอง หรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีจดัให้ท า
บริการสาธารณะ หรือจดัใหมี้สินคา้สาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
จะเห็นไดว้า่สัญญาทางปกครองเป็นการใหป้ระโยชน์แก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐมากกวา่ การด าเนินการทาง
เอกชน เพื่อจดัให้มีการด าเนินการสาธารณะเกิดข้ึนแก่ประชาชน มากกว่าคู่สัญญา ซ่ึงจะเห็นว่า
สัญญาปกครองกบัสัญญาทางแพ่งมีความใกลเ้คียงกนัมาก จึงอาจท าให้เกิดความผิดพลาดในการ
พิจารณาคดีได ้ 85 

ดังนั้น การจะแยกสัญญาทางปกครองออกมาเป็นพิเศษจากสัญญาทางแพ่งซ่ึงเป็น
กฎหมายเอกชน ก็เพราะในการจดัท าบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองมีวตัถุประสงค์ส าคญัเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ ฝ่ายปกครองจึงตอ้งมีอ านาจพิเศษเหนือเอกชนผูเ้ป็นคู่สัญญา เพื่อให้การจดัท า
บริการสาธารณะนั้นบรรลุผลส าเร็จ ดงันั้นลกัษณะและเน้ือหาสาระส าคญัของสัญญาทางปกครอง
จึงมีความแตกต่างจากสัญญาแพ่งทัว่ไป กล่าวคือสัญญาทางปกครองเป็นสัญญาท่ีจดัท าข้ึนเพื่อ
บริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นสัญญาส าเร็จรูปท่ีมีระเบียบของฝ่ายปกครองก าหนดรูปแบบของสัญญาไว ้
การเขา้มาเป็นคู่สัญญาก็เป็นไปตามระเบียบท่ีก าหนดไว ้ส่วนสัญญาทางแพ่งเป็นนิติสัมพนัธ์ท่ี
ตั้ งข้ึนบนพื้นฐานของหลักเสรีภาพ ความเสมอภาค และความสมัครใจในการเข้าท าสัญญา 
วตัถุประสงค์ของสัญญาก็เพื่อสนองความตอ้งการของคู่สัญญา ไม่ใช่เพื่อประโยชน์ส่วนรวมหรือ
ประโยชน์สาธารณะ ในขณะท่ีสัญญาทางปกครองมีลกัษณะท่ีไม่เสมอภาค ซ่ึงสะทอ้นให้เห็นถึง
อ านาจของฝ่ายปกครองเพียงฝ่ายเดียว ดงันั้นจึงมีหลกัในการแยกสัญญาทางแพ่งและสัญญาทาง
ปกครองออกจากกันซ่ึงสามารถพิจารณาได้จากหลักเกณฑ์ด้านตัวบุคคลผูเ้ป็นคู่สัญญา และ
หลกัเกณฑด์า้นเน้ือหาของสัญญา  

1. หลกัเกณฑ์ดา้นตวับุคคลผูเ้ป็นคู่สัญญา หากใช้บุคคลผูเ้ป็นคู่สัญญาเป็นเกณฑ์แล้ว 
สัญญาใดจะเป็นสัญญาทางปกครองได้นั้ น จะต้องมีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็น 
“หน่วยงานทางปกครอง” หรือ “เป็นบุคคลท่ีกระท าการแทนรัฐ” หากสัญญาใดท่ีกระท าข้ึนระหวา่ง
เอกชนดว้ยกนัเอง สัญญานั้นยอ่มไม่ใช่สัญญาทางปกครอง แต่อาจเป็นสัญญาทางแพ่ง แต่อยา่งไรก็
ตามหลกัเกณฑด์งักล่าวน้ีก็ไม่อาจใชไ้ดทุ้กกรณีเสมอไป เพราะบางกรณีแมคู้่สัญญาฝ่ายหน่ึงจะเป็น
หน่วยงานทางปกครอง และคู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเป็นเอกชนก็ตาม สัญญาท่ีเกิดข้ึนอาจเป็นสัญญา
ทางแพง่ก็ได ้
                                                           

85 พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 
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2. หลกัเกณฑด์า้นเน้ือหาของสัญญา การใชเ้น้ือหาของสัญญาเป็นเกณฑ์ในการแบ่งแยก
สัญญาทางปกครองออกจากสัญญาทางแพ่งนั้น เป็นการพิจารณาโดยไม่ค  านึงถึงตวับุคคลผูเ้ป็น
คู่สัญญาวา่จะเป็นใคร แต่หากวตัถุประสงคห์รือเน้ือหาของสัญญาเป็นเร่ืองท่ีเกาะเก่ียวเช่ือมโยงกบั
สัญญาทางปกครอง หรือเป็นการก่อนิติสัมพนัธ์ทางปกครอง หรือเป็นกรณีท่ีกฎหมายก าหนดให้
เน้ือหาของสัญญามีลกัษณะใดลกัษณะหน่ึงตามท่ีมีการตกลงกนั ให้ถือว่าเป็นเร่ืองทางปกครอง 
สัญญา ดังกล่าวย่อมเป็นสัญญาทางปกครอง86 แต่เน้ือหาของสัญญาเป็นการก่อนิติสัมพนัธ์ข้ึน
ระหว่างบุคคลเป็นไปตามรายละเอียดของเน้ือหาของสัญญาในทางกฎหมายแพ่ง ก็จะเป็นสัญญา
ตามประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ 

อย่างไรก็ตาม แมว้่าสัญญาทางปกครองและสัญญาทางแพ่ง จะเป็นสัญญาท่ีข้ึนอยู่กบั
ระบบกฎหมายภายในของประเทศ ท่ีมีการแบ่งแยกออกเป็นกฎหมายเอกชน และกฎหมายมหาชน 
ซ่ึงกฎหมายปกครองถือเป็นส่วนหน่ึงของกฎหมายมหาชนก็ตาม แต่การแบ่งแยกสัญญาทาง
ปกครองออกจากสัญญาทางแพง่จะตอ้งมีความชดัเจน นอกจากพิจารณาจากตวับุคคลท่ีเป็นคู่สัญญา 
และวตัถุประสงคข์องสัญญาแลว้ยงัตอ้งค านึงถึงเร่ืองเขตอ านาจศาลอีกดว้ย เพราะหากเป็นเร่ืองของ
สัญญาทางแพง่ยอ่มอยูใ่นเขตอ านาจของศาลยติุธรรม แต่ถา้เป็นสัญญาทางปกครองแลว้ยอ่มอยูใ่น 

เขตอ านาจของศาลปกครอง 
นอกจากน้ีจากการศึกษาทฤษฎีทางกฎหมายเอกชนและมหาชนท่ีเก่ียวขอ้ง บทบญัญติั

เช่าท่ีราชพัสดุระหว่างกรมธนารักษ์กับเอกชนมีลักษณะเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่นั้ น 
นอกจากเราจะพิจารณาจากตวัเน้ือหาของสัญญาแลว้ วา่เป็นสัญญาตามกฎหมายแพ่งหรือสัญญาทาง
ปกครอง เรายงัตอ้งพิจารณาจากสถานะของคู่กรณี เพื่อให้ทราบถึงลกัษณะทางกฎหมายของคดี 
หรือสถานะของคู่กรณีเพื่อใหแ้ยกเขตอ านาจศาล วา่คดีนั้นเป็นคด่ีมีเขตอ านาจศาลยุติธรรมหรือศาล
ปกครอง จากนั้นจึงมาพิจารณาถึงตวัเน้ือหา ลายละเอียดของสัญญาวา่เป็นสัญญาแพ่ง หรือสัญญา
ทางปกครอง ซ่ึงในส่วนน้ีผูว้ิจยัจะกล่าวถึงลกัษณะทางกฎหมายของคดี เพื่อแบ่งแยกสถานะของ
คู่สัญญาโดยพิจารณาจาก 

1. การแบ่งแยกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชนนั้น87 เพื่อแบ่งแยกสถานะของ
คู่สัญญา มีทฤษฎีท่ีน ามาใชพ้ิจารณาอยูส่ามประการคือ ทฤษฎีตวัการแห่งกฎหมาย หรือคู่กรณีแห่ง
นิติสัมพนัธ์ท าให้กรณีจะเป็นเร่ืองของกฎหมายมหาชนไดน้ั้น ฝ่ายหน่ึงตอ้งเป็นรัฐหรือนิติบุคคล

                                                           
86 วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครอง : หลกัการพ้ืนฐานของกฎหมาย

ปกครองและการกระท าทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : วญิญูชน . 2549), น. 245 - 246. 
87 หยดุ แสงอุทยั, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายทัว่ไป, พิมพค์ร้ังท่ี 11 (กรุงเทพมหานคร: 

ส านกัพิมพป์ระกายพรึก, 2535 ), น. 20. 
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ตามกฎหมายมหาชนเสมอ ไม่ว่าเก่ียวขอ้งในความสัมพนัธ์ระหว่างกนัเองหรือกบัเอกชนก็ตาม 
ทฤษฎีท่ีสองคือความมีอ านาจเหนือ หรือความไม่เท่าเทียมกนัในสถานะหรือนิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึน 
กล่าวคือคู่กรณีฝ่ายหน่ึงในฐานะผูใ้ช้อ  านาจรัฐมีเอกสิทธ์ิ บงัคบัการไดฝ่้ายเดียวโดยไม่ตอ้งอาศยั
ความยนิยอม ประการสุดทา้ยคือทฤษฎีประโยชน์สาธารณะ หรือประโยชน์มหาชน ทั้งสามทฤษฎีน้ี
ตอ้งน ามาพิจารณาและค านึงถึงเพื่อใชแ้บ่งแยกกฎหมายเสมอ 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นวา่ ผลจากการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนกบักฎหมายมหาชน 
ท าให้เกิดการแบ่งแยกคดีแพ่งกบัคดีปกครอง กล่าวคือ คดีแพ่งนั้น เป็นคดีเก่ียวกบัขอ้พิพาททาง
กฎหมายเอกชนซ่ึงรัฐไดอ้อกกฎหมาย ภายในบญัญติัถึงการรับรอง คุม้ครองตลอดไปถึงการบงัคบั
สิทธิของเอกชน ส่วนคดีปกครองนั้น เป็นเร่ืองกฎเกณฑ์ทางกฎหมายเก่ียวกบัการใชอ้  านาจรัฐของ
นิติบุคคลมหาชนหรือฝ่ายปกครองกระท าการหรือไม่กระท าการต่างๆ ตามท่ีมีกฎหมายก าหนดไว้
เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอนัเป็นประโยชน์สาธารณะ 

ในต่างประเทศนั้น โดยเฉพาะประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมาย Civil Law มีการแบ่งแยก
กฎหมายเอกชนกบักฎหมายมหาชนออกจากกนั และแยกประเภทคดีปกครองออกจากคดีแพ่ง เช่น
ในประเทศสหพนัธรัฐเยอรมนี เป็นประเทศท่ีตั้งอยูบ่นแนวคิดเร่ืองสิทธิในทางมหาชน ซ่ึงหมายถึง 
ขอ้พิพาทท่ีเป็นไปตามทฤษฎีตวัการแห่งกฎหมาย กล่าวคือ จะเป็นขอ้พิพาททางมหาชนไดอ้ย่าง
น้อยจะตอ้งมีฝ่ายปกครองซ่ึงเป็นผูใ้ช้อ  านาจมหาชนเขา้มาเก่ียวขอ้งอย่างน้อยฝ่ายหน่ึงเสมอ และ
ศาลปกครองจะเป็นองคก์รหลกัท่ีท าหนา้ท่ีควบคุมความชอบดว้ยกฎหมายของฝ่ายปกครอง ในการ
กระท าทางปกครอง ไม่ว่าในรูปของนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีเป็น กฎ ค าสั่งทางปกครอง 
หรือ นิติกรรมทางปกครองหลายฝ่าย เช่น สัญญาทางปกครอง เยอรมนีก าหนดประเภทคดีปกครอง
ไว ้5 ประเภท88 คือ คดีท่ีฟ้องขอให้เพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย หรือออกโดย
ไม่มีอ านาจ เกินขอบอ านาจ คดีท่ีฟ้องขอใหอ้อกค าสั่งทางปกครองเน่ืองจากถูกเจา้หนา้ท่ีปฏิเสธท่ีจะ
ออกค าสั่ง หรือละเลยเพิกเฉยไม่ออกค าสั่งทางปกครอง คดีท่ีฟ้องขอใหฝ่้ายปกครองกระท าการหรือ
ละเวน้ไม่กระท าการ ท่ีไม่ใช่เป็นการออกกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง แต่เป็นค าฟ้องท่ีเก่ียวกบัการ
ปฏิบติัการทางปกครอง คดีฟ้องขอใหพ้ิสูจน์สิทธ์ิและคดีท่ียื่นค าร้องขอให้ศาลตรวจสอบความชอบ
ดว้ยกฎหมายล าดบัรอง นอกจากน้ีเยอรมนียงัก าหนดใหศ้าลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ี
มีปัญหาเก่ียวกับ “ทรัพย์สินมหาชน” 89ซ่ึงเป็นทรัพย์สินของรัฐ ท่ีมีวตัถุประสงค์เพื่อใช้เป็น
เคร่ืองมือของฝ่ายปกครองในการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ หรือการกระท าทางปกครอง 

                                                           
88 บรรเจิด สิงคะเนติ, ความรู้เบ้ืองตน้เก่ียวกบักฎหมายปกครองเยอรมนั, (กรุงเทพมหานคร:

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2547), น. 42-43. 
89 บรรเจิด สิงคะเนติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 88, น. 58. 
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อีกประเทศหน่ึง ท่ีมีการแยกกฎหมายเอกชนออกจากกฎหมายมหาชน ก าหนดให้คดี
ปกครองแยกจากคดีแพ่งอย่างชัดเจน คือประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส เป็นประเทศท่ีเน้นและให้
ความส าคญักับการจัดท าบริการสาธารณะ ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสแบ่งคดีปกครองออกเป็น 4 
ประเภท คือคดีท่ีฟ้องโต้แยง้ค าสั่งทางปกครอง คดีปกครองท่ีศาลมีอ านาจเต็ม คดีท่ีขอให้ศาล
ปกครองตีความปัญหากฎหมายก่อน และคดีอาญาท่ีเป็นการกระท าผิดอาญาต่อท่ีหรือทางสาธารณะ
นอกจากน้ียงัก าหนดให้คดีเก่ียวกบัสาธารณสมบติัของแผ่นดินเป็นคดีท่ีอยู่ในอ านาจศาลปกครอง
ด้วย ทรัพย์สินท่ีเป็นสาธารณะสมบัติของแผ่นดิน หรือมีไวเ้พื่อประโยชน์สาธารณะ(domaine 
public) เป็นทรัพยสิ์นท่ีมีความส าคญัและแตกต่างจากทรัพยสิ์นแผน่ดินธรรมดา 90 

ประเทศไทย มีการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนกบักฎหมายมหาชน ขอ้พิพาททางกฎหมาย
มหาชน เช่น ขอ้พิพาททางรัฐธรรมนูญ อยู่ในอ านาจศาลรัฐธรรมนูญ ขอ้พิพาททางปกครองอยู่ใน
อ านาจศาลปกครอง แยกต่างหากจากศาลยุติธรรมท่ีพิจารณาเฉพาะขอ้พิพาทตามกฎหมายเอกชน
โดยเฉพาะคดีปกครองนั้น ก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 ไดแ้ก่ คดีท่ีฟ้องโดยมีค าขอให้ศาลปกครองเพิกถอนกฎหรือค าสั่งทาง
ปกครอง หรือสั่งห้ามการกระท าทั้งหมด หรือแต่บางส่วน โดยมีมูลเหตุแห่งคดีวา่มีการกระท าท่ีไม่
ชอบดว้ยกฎหมาย ไม่มีอ านาจ หรือนอกเหนืออ านาจหนา้ท่ีในการออกกฎ ค าสั่งทางปกครอง หรือ
การกระท าอ่ืนใด หรือไม่ถูกตอ้งตามขั้นตอนรูปแบบ วิธีการอนัเป็นสาระส าคญั ไม่สุจริต มีการ
เลือกปฏิบติัโดยไม่เป็นธรรม สร้างขั้นตอนโดยไม่จ  าเป็นหรือสร้างภาระให้เกิดกบัประชาชนมาก
เกินสมควร คดีท่ีฟ้องโดยมีค าขอใหศ้าลปกครองพิพากษาสั่งให้หวัหนา้หน่วยงาน หรือเจา้หนา้ท่ีรัฐ
ท่ีเก่ียวขอ้งปฏิบติัหนา้ท่ีภายในเวลาท่ีศาลก าหนด โดยมีเหตุแห่งการฟ้องคดีวา่มีการละเลยต่อหนา้ท่ี
ท่ีมีกฎหมายก าหนดให้ปฏิบติั หรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควรของหน่วยงานทางปกครอง หรือ
เจ้าหน้าท่ีรัฐ คดีท่ีฟ้องโดยมีค าขอให้ศาลปกครองพิพากษาให้ใช้เงิน หรือให้ส่งมอบทรัพย์สิน 
กระท าการ หรืองดเวน้กระท าการเพื่อเยียวยาชดใช้ความเสียหายอนัมีท่ีมาจากมูลเหตุละเมิดทาง
ปกครอง ซ่ึงเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมาย ก่อให้เกิดความเสียหายจากการออกกฎ ค าสั่งทาง
ปกครอง หรือค าสั่งอ่ืน ตลอดจนการละเลยล่าช้าเกินสมควร หรือคดีท่ีฟ้องขอให้ศาลปกครอง
พิพากษาให้ใชเ้งิน ส่งมอบทรัพยสิ์น ให้กระท าการหรืองดเวน้กระท าการอนัเกิดจากการผิดสัญญา
ทางปกครองต่างๆ และคดีพิพาททางปกครองอ่ืนๆท่ีมีกฎหมายก าหนดให้อยูใ่นอ านาจศาลปกครอง 
และศาลปกครองสูงสุดมีอ านาจพิจารณาคดีปกครอง  

จากการศึกษาแนวคิดในการแบ่งแยกกฎหมายเอกชนกบักฎหมายมหาชน เพื่อน ามาสู่
การแบ่งแยกคดีแพ่งกบัคดีปกครองของประเทศไทย แตกต่างกบักฎหมายต่างประเทศ คือสหรัฐ
                                                           

90 ชนากานต ์ธีระชยัมหิทธ์ิ, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 51, น. 113. 
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เยอรมนีกบัสหรัฐฝร่ังเศสนั้นท าให้พบว่า การก าหนดประเภทคดีปกครองนั้นเป็นไปในลกัษณะ
เช่นเดียวกนัคือ คดีนั้นจะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีมีคู่กรณีอย่างนอ้ยฝ่ายหน่ึงเป็นนิติบุคคลมหาชน หรือฝ่าย
ปกครอง ซ่ึงอยูใ่นสถานะเป็นผูมี้อ  านาจ หรือเอกสิทธ์ิเหนือคู่กรณีแห่งนิติสัมพนัธ์นั้น เพื่อการจดัท า
บริการสาธารณะอนัเป็นประโยชน์สาธารณะ ท าให้การแบ่งประเภทคดีปกครองมีความใกลชิ้ดกนั 
อย่างไรก็ตามพบวา่หากเป็นคดีเก่ียวกบัทรัพยสิ์น หรือท่ีดินของรัฐนั้นในประเทศไทยไม่ไดมี้การ
ก าหนดใหช้ดัเจนวา่ใหเ้ป็นคดีท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองอยา่งเช่นแนวทางของต่างประเทศ ท า
ให้ยงัมีปัญหาทางกฎหมาย วา่คดีประเภทน้ีเป็นคดีแพ่งหรือคดีปกครอง และอยูใ่นอ านาจพิจารณา
พิพากษาคดีของศาลใด ซ่ึงถือเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคัญ เพราะส่งผลกระทบต่อการน าเอาหลัก
กฎหมาย นิติวิธีทางกฎหมาย รวมถึงระบบศาลมาใช้บงัคบักบัคดีโดยเฉพาะ ในคดีท่ีราชพสัดุใน
ประเทศไทยพบวา่บางคดีเป็นท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลยติุธรรมโดยถือเป็นคดีแพง่ แต่บางคดีเป็นคดีท่ี
อยูใ่นอ านาจของศาลปกครอง 

ดงัน้ีเม่ือไดน้ าเอาแนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกบักฎหมายเอกชนกบักฎหมายมหาชนมาศึกษา
และวิเคราะห์ ท าให้พบวา่หากน าเร่ืองสถานะของคู่สัญญา ท่ีคดีนั้นจะตอ้งเป็นเร่ืองท่ีมีคู่กรณีอยา่ง
นอ้ยฝ่ายหน่ึงเป็นนิติบุคคลมหาชน หรือฝ่ายปกครอง ซ่ึงอยู่ในสถานะเป็นผูมี้อ  านาจ หรือเอกสิทธ์ิ
เหนือคู่กรณีแห่งนิติสัมพนัธ์นั้น เพื่อการจดัท าบริการสาธารณะอนัเป็นประโยชน์สาธารณะ คดีนั้นก็
จะมีสถานะทางกฎหมายเป็นคดีปกครอง เพราะในการด าเนินการตามกฎหมายของฝ่ายปกครอง
เก่ียวกับท่ีราชพสัดุต้องเก่ียวข้องสัมพนัธ์กับฝ่ายปกครองเสมอ และผลจากการใช้อ านาจตาม
กฎหมายในการด าเนินการของฝ่ายปกครองเช่นน้ี เป็นการกระท าทางปกครองฝ่ายเดียว แต่ถา้เป็น
การตกลงเขา้ท าสัญญาท่ีเอกชนเป็นคู่สัญญากบัรัฐ เช่นสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ เพื่อประโยชน์ในเชิง
พาณิชยข์องเอกชนเองไม่ใช่เพื่อประโยชน์สาธารณะ เช่นน้ีสถานะของคู่สัญญาท่ีต่างกนัดูเหมือน
สัญญานั้นจะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่ตวัเน้ือหาของสัญญาไม่ใช่เพื่อประโยชน์สาธารณะ แต่เป็น
เพื่อประโยชน์ของเอกชน และเป็นสัญญาต่างตอบแทนในลักษณะของสัญญาเช่าทรัพย์ตาม
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์ซ่ึงสัญญามีลกัษณะเป็นการกระท าทางปกครองสองฝ่ายดว้ยกนั
กบัเอกชน จึงตอ้งพิจารณาในตวัเน้ือหาและลายละเอียดของสัญญาควบคู่กบัสถานะของคู่สัญญา 
เพื่อแยกรายละเอียดของสัญญาวา่สัญญานั้นเป็นสัญญาแพ่ง หรือสัญญาทางปกครองท่ีจดัให้มีการ
บริการสาธารณะ หรือ เพื่อประโยชน์สาธารณะชนโดยรวม เช่นการออกกฎ หรือค าสั่งทางปกครอง
เก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ ซ่ึงเป็นการกระท าทางปกครองฝ่ายเดียวไม่ใช่สัญญาทางปกครอง หรือนิติกรรม
ทางปกครองสองฝ่ายของสัญญาทางปกครองบางประเภท  

ซ่ึงผูว้ิจยัมีความคิดเห็นว่า เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมแก่คู่สัญญาทั้งสองฝ่าย การน า
รายละเอียดและวตัถุประสงคข์องสัญญามาวิเคราะห์สัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ ระหวา่งเอกชนกบัรัฐนั้น 
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สัญญาเช่าท่ีราชพสัดุจะมีความแตกต่างจากขอ้พิพาทท่ีเก่ียวกบัทรัพยสิ์นท่ีดินของรัฐเยอรมนัและ
ฝร่ังเศส ท่ีสถานะทางกฎหมายและมาตรการในการคุม้ครองของรัฐแตกต่างไปจากทรัพยสิ์นของ
เอกชนทัว่ไป เช่นเดียวกบัเร่ืองทรัพยสิ์นมหาชนและทรัพยสิ์นท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินของ
เยอรมนัและฝร่ังเศสท าให้คดีนั้นเป็นคดีพิพาทท่ีอยูใ่นอ านาจของศาลปกครองก็ตาม แต่ขอ้พิพาท
เก่ียวกบัสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุของประเทศไทยนั้น เป็นไปไดท้ั้งคดีปกครองและคดีแพ่งในบางกรณี 
แมจ้ะมีสถานะของคู่สัญญาท่ีมีลกัษณะทางกฎหมายท่ีเป็นคดีปกครองก็ตาม 

จากการศึกษาและพิจารณาเปรียบเทียบกบัแนวความคิดทฤษฎีกฎหมาย  หลกัความ
ยุติธรรม หลกัความเสมอภาค หลกัการรวมถึงกฎหมายของต่างประเทศ เฉพาะกรณีของประเทศ
สาธารณรัฐเยอรมนีกบัสาธารณรัฐฝร่ังเศส ท าให้พบว่าสามารถน ามาใช้เพื่อเป็นแนวทางในการ
แก้ไขปัญหาการระงบัขอ้พิพาทในคดีท่ีราชพสัดุของประเทศไทยได้ กล่าวคือปัญหาสถานะทาง
กฎหมายของคดีท่ีราชพสัดุนั้นจากการศึกษาท าให้พบวา่ ทั้งประเทศสหรัฐเยอรมนีและสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสมีการแบ่งแยกกฎหมายมหาชนออกจากกฎหมายเอกชน รวมถึงการแบ่งแยกประเภทคดี
ปกครองกบัคดีแพ่งเช่นเดียวกบัแนวทางของประเทศไทย แต่เยอรมนันีมีหลกัการท่ีใชแ้บ่งแยกคดี
ดงักล่าวเพิ่มเติมโดยค านึงถึงการคุม้ครองท่ีดินของรัฐเน่ืองจากเป็นทรัพยสิ์นมหาชน คดีดงักล่าวจึง
ตอ้งเป็นคดีปกครองอยูใ่นเขตอ านาจศาลปกครองไม่ใช่คดีแพ่งท่ีอยูใ่นอ านาจศาลยุติธรรม เพียงแต่
คุม้ครองสิทธิในท่ีดินของเอกชนทัว่ไปเท่านั้น เช่นเดียวกนัฝร่ังเศสท่ีให้ความส าคญักบัการคุม้ครอง
ท่ีดินของรัฐโดยเฉพาะท่ีเป็นท่ีดินสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หรือใชเ้พื่อประโยชน์สาธารณะ จน
ก าหนดใหศ้าลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีท่ีดินเช่นน้ีได ้ดงัน้ีหากน าเอาหลกัการคุม้ครอง
ท่ีดินหรือทรัพยสิ์นของรัฐของทั้ง 2 ประเทศดังกล่าวมาใช้พิจารณาควบคู่เพิ่มเติมจากทฤษฎีท่ี
ประเทศไทยใชใ้นการแบ่งแยกประเภทกฎหมาย และประเภทคดีแลว้ น่าจะท าให้เกิดความชดัเจน
ในเร่ืองการแบ่งแยกเขตอ านาจศาล ในประเภทคดีท่ีราชพสัดุได ้

 การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองนั้น ฝ่ายปกครองอาจเลือกด าเนินการเพื่อให้บรรลุ
วตัถุประสงค์ในการจดัท าบริการสาธารณะในรูปแบบของสัญญาได ้โดยไม่จ  าเป็นตอ้งใช้อ านาจ
บงัคบัการฝ่ายเดียวเสมอไป กล่าวคือ โดยใชรู้ปแบบสัญญาทางปกครอง 

ศาสตราจารยด์ร. หยดุ แสงอุทยั ไดใ้ห้ค  าอธิบายไวว้า่กฎหมายมหาชนไดแ้ก่กฎหมายท่ี
ก าหนดความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐ หรือหน่วยงานของรัฐกบัราษฎร ในฐานะท่ีเป็นฝ่ายปกครอง
ราษฎร กล่าวคือในฐานะท่ีรัฐมีฐานะเหนือราษฎร กฎหมายเอกชนได้แก่กฎหมายท่ีก าหนด
ความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนกบัเอกชนดว้ยกนัในฐานะท่ีเท่าเทียมกนั91 
                                                           

91 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, “ความเป็นมาและปราชญากฎหมายมหาชน,” วารสารกฎหมายปกครอง, เล่ม 4, 
ตอน 3, น. 86-487 (2528). 
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ตัวอย่างคดีของศาลปกครอง ท่ีเก่ียวกับสัญญาทางแพ่ง จึงอยู่ในอ านาจพิจารณา
พิพากษาของศาลยติุธรรม ค าวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาลท่ี 4/256192 ดงัน้ี 

โจทก์เป็นเอกชนยื่นฟ้องกระทรวงการคลงัเป็นจ าเลยท่ี 1 กรมธนารักษ์เป็นจ าเลยท่ี 2 
ซ่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองและจ าเลยท่ี 3 และท่ี 4 ซ่ึงเป็นเอกชนขอให้ศาลพิพากษาวา่สัญญาเช่า
ท่ีดินและพสัดุเพื่อท่ีอยูอ่าศยั 2 ฉบบัตกเป็นโมฆะให้จ  าเลยท่ี 3 และท่ี 4 ด าเนินการจดทะเบียนเพิก
ถอนสัญญาเช่าทั้ง 2 ฉบบัดงักล่าว หากไม่ด าเนินการให้ถือเอาค าพิพากษาของศาลแทนการแสดง
เจตนา หา้มจ าเลยท่ี 3 และท่ี 4 เก่ียวขอ้งหรือยุง่เก่ียวกบัท่ีดินแปลงพิพาท สัญญาเช่าท่ีราชพสัดุเพื่อท่ี
อยูอ่าศยัทั้ง 2 ฉบบัน้ี แมมี้จ าเลยท่ี1ซ่ึงเป็นคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงท่ีมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง แต่
ไม่มีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะ หรือจดัให้มีสินสาธารณูปโภค
หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ มีสาระส าคญัเป็นเพียงการใหเ้ช่าท่ีดินและอาคารส่ิง
ปลูกสร้างเพื่อประกอบธุรกิจ ซ่ึงมีเน้ือหาเช่นเดียวกบัสัญญาทางแพ่งระหว่างเอกชนด้วยกนั และ
จ าเลยท่ี 1 ประสงค์เพียงค่าเช่า ซ่ึงก็เป็นลกัษณะของการประกอบกิจการเชิงพาณิชยเ์ช่นเอกชน
เท่านั้นไม่ใช่สัญญาท่ีจ าเลยท่ี 1 มอบให้จ  าเลยท่ี 3 และท่ี 4 เขา้ด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง
หรือเขา้ร่วมด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ ท่ีจะถือวา่เป็นสัญญาทางปกครอง อนัจะอยูใ่นอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลปกครอง คดีน้ีจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางแพ่งท่ีอยู่ในอ านาจ
พิจารณาพิพากษาของศาลยติุธรรม 

จากการศึกษาขา้งตน้พบว่า เม่ือผูป้ระกอบกิจการท าสัญญาเช่าพื้นท่ีจากกรมธนารักษ์
แลว้เกิดกรณีพิพาทข้ึน ระหว่างกรมธนารักษ์ซ่ึงเป็นฝ่ายรัฐกบัผูเ้ช่าซ่ึงเป็นฝ่ายเอกชนท่ีมีฐานะไม่
เท่าเทียมกนั จึงตอ้งท าใหพ้ิจารณาวา่เม่ือเกิดกรณีพิพาทเกิดข้ึน คู่กรณีมีฐานะไม่เท่าเทียมกนั การจะ
พิจารณากรณีพิพาทสัญญาเช่า ซ่ึงเป็นสัญญาทางแพง่นั้นตอ้งพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท ในเขตศาล
ท่ีมีเขตอ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีนั้นควรอยูใ่นเขตอ านาจของศาลใด และการแกไ้ขปัญหา 
โดยวธีิการระงบัขอ้พิพาท หรือวธีิการอ่ืนใดจึงจะเหมาะสม และรวดเร็วต่อการลดขั้นตอน ลดภาระ
ค่าใช้จ่าย และปริมาณคดีของศาล เพื่อให้เกิดประโยชน์ต่อคู่กรณีทั้งสองฝ่าย ทั้งฝ่ายผูเ้ช่าท่ีเป็น
ภาคเอกชน และฝ่ายผูใ้หเ้ช่าท่ีเป็นภาครัฐ เพื่อประโยชน์ของมหาชนโดยรวม ดงัน้ี 

จากท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะเห็นไดว้า่ เม่ือผูป้ระกอบกิจการท าสัญญาเช่าพื้นท่ีจากกรมธนา
รักษแ์ลว้เกิดกรณีพิพาทข้ึน ระหวา่งกรมธนารักษซ่ึ์งเป็นฝ่ายรัฐกบัผูเ้ช่าซ่ึงเป็นฝ่ายเอกชน ท่ีมีฐานะ
ไม่เท่าเทียมกนั ส่งผลให้เกิดปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัวิธีการระงบัขอ้พิพาทของสัญญาเช่าท่ีราช
พสัดุ ว่าเม่ือมีกรณีพิพาทเกิดข้ึนสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุนั้น สถานะของคู่สัญญาท่ีมีลักษณะทาง
                                                           

92 ส านกังานเลขานุการคณะกรรมการวนิิจฉยัช้ีขาดอ านาจหนา้ท่ีระหวา่งศาล, “กรณีท่ี 259,”  
สืบคน้เม่ือวนัท่ี 18 มิถุนายน 2565, จาก https://oscj.coj.go.th/th/content/category/index/id/119. 

https://oscj.coj.go.th/th/content/category/index/id/119
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กฎหมายท่ีเป็นคดีปกครอง แต่ขอ้พิพาทเก่ียวกบัสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุของประเทศไทยนั้นเน้ือหา
และรายละเอียดของสัญญา เป็นไปไดท้ั้งคดีปกครองและคดีแพ่งในบางกรณี แมจ้ะมีสถานะของ
คู่สัญญาท่ีมีลกัษณะทางกฎหมายท่ีเป็นคดีปกครองก็ตาม เกิดความไม่ชดัเจนในการแยกแยะเขต
อ านาจศาล และการระงบัขอ้พิพาทของสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ ควรจะเป็นไปดว้ยวิธีการใดเพื่อให้เกิด
ความถูกตอ้ง สะดวก รวดเร็ว และยติุธรรม เป็นประโยชน์แก่คู่กรณีทั้งสองฝ่าย 

ดงันั้น หากการระงบัขอ้พิพาทของสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุไม่อาจจะก าหนดความชดัเจน 
และ 

การแยกแยะเขตอ านาจศาลได ้อาจท าใหเ้กิดความผิดพลาดในการพิจารณาคดี ส่งผลให้
เกิดความไม่ 

เป็นธรรมแก่คู่กรณีทั้งสองฝ่าย เกิดความไม่มัน่ใจแก่ภาคเอกชนในการเขา้ท าสัญญา ลด
แรงจูงใจใน 

การประกอบธุรกิจในเชิงพาณิชยใ์นภาคเอกชน ส่งผลไปถึงปัญหาทางเศรษฐกิจ สังคม 
รวมถึงความ 

ขดัแยง้ในดา้นนโยบายสาธารณะ การเรียกร้อง หรือการรักษาสิทธิต่าง ๆของบุคคลตาม
กฎหมายได ้ 
        4.3.2 แนวทางการแกไ้ขปัญหา 

ผูเ้ขียนเห็นควรให้มีการแกไ้ขปัญหาขอ้พิพาทสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุระหวา่งภาคเอกชน 
กบัรัฐ ให้มีความชดัเจนในการแยกประเภทสัญญา วา่เป็นสัญญาแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง โดย
พิเคราะห์ประเภทของสัญญาตามวตัถุประสงคข์องคู่สัญญา และรายละเอียดในเน้ือหาของสัญญาวา่
เป็นสัญญาในทางกฎหมายแพ่งหรือสัญญาทางปกครอง แมล้กัษณะและสถานะของคู่สัญญาจะ
เป็นไปตามสัญญาทางปกครองก็ตาม และเพื่อความสะดวกรวดเร็ว ผูเ้ขียนเห็นควรมีการน าวิธีการ
จดัการความขดัแยง้โดยคนกลางไกล่เกล่ียขอ้พิพาทมาใช้กบัประเภทคดีดงักล่าว อาจท าให้คู่ความ
ได้รับความพึงพอใจ และเล็งเห็นถึงประโยชน์ในการระงับขอ้พิพาทโดยคนกลางไกล่เกล่ียนั้น
มากกวา่ท่ีจะน าคดีข้ึนสู่ศาล และยงัช่วยลดปริมาณคดีในศาลอีกดว้ย 

ในต่างประเทศท่ีใช้ระบบศาลคู่ยอมรับในความเป็นเอกเทศของกฎหมายปกครอง93 
และมุ่ง 

                                                           
93 ศรีเพญ็ จนัทร์นิยม, “แนวทางใหม่ของการจดัการความขดัแยง้ในการระงบัขอ้พิพาทสญัญาทาง

ปกครองศึกษาเฉพาะกรณี : การก าหนดใหน้ าวธีิการระงบัขอ้พิพาททางเลือกโดยคนกลางไกล่เกล่ียมาใชใ้นสญัญา
ทางปกครอง,” วารสารการเมืองการบริหารและกฎหมาย, ปีท่ี 11, ฉบบัท่ี 1, น. 294-297. 
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ประสงคท่ี์จะพฒันาหลกักฎหมายใหพ้ิเศษจากกฎหมายเอกชน เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส
และสาธารณรัฐเยอรมนี ไดมี้การพฒันาหลกักฎหมายเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองข้ึนเป็นเอกเทศ
อยา่งเป็นระบบ โดยเร่ิมจากแนวคิดพื้นฐานท่ีวา่ ในบรรดาสัญญาท่ีกระท าโดยฝ่ายปกครองนั้นบาง
กรณีอาจมีลกัษณะปกติธรรมดาท่ีพบไดท้ัว่ไปในความสัมพนัธ์ระหวา่งเอกชนดว้ยกนั บางกรณีอาจ
มีลกัษณะพิเศษท่ีแตกต่างไปจากขอ้สัญญาทางกฎหมายเอกชน ระบบกฎหมายปกครองของประเทศ
เหล่าน้ีจึงมีหลกัเกณฑใ์นการแยกสัญญาทางปกครอง กบัสัญญาเอกชนออกจากกนัอยา่งชดัเจน  

ระบบกฎหมายของสาธารณรัฐฝร่ังเศส เป็นประเทศท่ีมี “ สภาแห่งรัฐ ” (Conseil 
d’Etat) ท าหน้าท่ีพิจารณาพิพากษาคดีปกครองแยกต่างหากจากศาลยุติธรรม โดยสภาแห่งรัฐท า
หนา้ท่ีใหค้  า ปรึกษากฎหมายแก่รัฐบาลดว้ย สัญญาของฝ่ายปกครองในประเทศฝร่ังเศสมี 2 ประเภท 
คือ สัญญาทางแพ่งและสัญญาทางปกครอง โดยสัญญาท่ีมีลกัษณะเป็นสัญญาทางแพ่งจะอยูใ่นเขต
อ านาจของศาลยติุธรรม และใชห้ลกักฎหมายแพง่เป็นหลกัในการพิจารณา ส่วนสัญญาทางปกครอง
ในระบบกฎหมายหมายถึง การด าเนินกิจการของฝ่ายปกครองโดยจะท าเป็นนิติกรรมทางปกครอง
ฝ่ายเดียว หรือ ใชว้ิธีการท าสัญญาท่ีเรียกวา่ “ สัญญาของฝ่ายปกครอง (contrats de l administration) 
” โดยฝ่ายปกครองอาจพิจารณาเลือกไดว้่า ตนประสงค์จะท าสัญญาภายใต้ระบบกฎหมายเอกชน
เช่นเดียวกบัคู่พิพาทเอกชนท าสัญญากนัเอง เรียกวา่ “สัญญาของฝ่ายปกครองท่ีเป็นไปตามกฎหมาย
เอกชน ซ่ึงจะตอ้งน าประมวลกฎหมายแพ่งมาใชบ้งัคบั และให้ศาลยุติธรรมเป็นผูพ้ิจารณา หรือฝ่าย
ปกครองประสงค์จะท าสัญญาภายใตร้ะบบกฎหมายพิเศษ เรียกว่า “สัญญาทางปกครอง (Contrats 
Administratifs)” ซ่ึงจะต้องน าระบบกฎหมายปกครองมาใช้บังคับ และให้ศาลปกครองเป็นผู ้
พิจารณา ดังนั้น “ สัญญาทางปกครอง” จึงเป็นเพียงสัญญาประเภทหน่ึงของ”สัญญาของฝ่าย
ปกครอง (Contrats de l Administration )” เท่านั้น ซ่ึงประเทศท่ีมีฝร่ังเศสเป็นตน้แบบ เช่น เบลเยี่ยม
เนเธอร์แลนด ์ตุรกี อียปิตเ์ป็นตน้ 

ระบบกฎหมายของสาธารณรัฐเยอรมนีเป็นกฎหมายระบบ Civil Law 94โดยมีการแยก
กฎหมายเอกชนและมหาชนออกจากกนั การพิจารณาว่าสัญญาใดจดัอยูใ่นกฎหมายมหาชนท่ีฝ่าย
ปกครองเป็นผูท้  าข้ึน (สัญญาทางปกครอง) หรือสัญญาใดเป็นสัญญาท่ีเอกชนจดัท าข้ึน (สัญญาทาง
แพง่ท่ีมีฝ่ายปกครองเป็นคู่สัญญา) การเขา้ท าสัญญาทางปกครองของเยอรมนันั้น ตอ้งอยูภ่ายใตห้ลกั
กฎหมายปกครองและ “หลกัการกระท าทางปกครองอนัชอบดว้ยกฎหมาย” เน่ืองจากการะท าทาง
ปกครองของรัฐท าข้ึนเพื่อด าเนินกิจการทางปกครองให้บรรลุผล โดยไม่ต้องใช้ค  าสั่งและการ
กระท านั้นตอ้งเพื่อประโยชน์ของสาธารณะ ซ่ึงการท าสัญญาทางปกครองนั้นจะตอ้งมีกฎหมาย
                                                           

94 วรเจตน์ ภาคีรัตน,์ ขอ้สงัเกตบางประการเก่ียวกบักฎหมายวธีิพิจารณาคดีปกครองในระบบกฎหมาย
สหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนี, (กรุงเทพมหานคร,มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์, 2552), น. 262-276. 
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บญัญติัใหท้  าไดอ้ยา่งชดัเจนจึงจะกระท าได ้ทั้งน้ี เพื่อเป็นการประกนัสิทธิเสรีภาพของเอกชนไม่ให้
ฝ่ายปกครองใช้อ านาจไปกระทบกระเทือนสิทธิของเอกชนมากเกินไป ส่วนการเขา้ท าสัญญาทาง
แพ่งเป็นไปตามหลกั “เสรีภาพในการท าสัญญา” โดยคู่สัญญามีความเท่าเทียมกนั จึงไม่พบการ
พิจารณาสัญญาทางปกครองในสัญญาทางแพ่ง โดยเฉพาะการใช้สิทธิฟ้องคดี ซ่ึงในสาธารณรัฐ
เยอรมนี ไดมี้การแบ่งแยกขอ้พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาทางปกครองอยา่งชดัเจน ไม่วา่จะเป็นขอ้พิพาท
เก่ียวกบัการตีความสัญญา การแกไ้ขปรับปรุง และการเลิกสัญญาหรือขอ้พิพาทเก่ียวกบัการฟ้องร้อง
ร้องเรียกค่าเสียหายอนัเกิดจากการผิดสัญญาทางปกครอง จะตอ้งฟ้องร้องท่ีศาลปกครอง ส่วนขอ้
พิพาทท่ีเกิดจากสัญญาทางแพ่งจะตอ้งฟ้องท่ีศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดา ซ่ึงกลุ่มประเทศท่ีใช้
หลกัเกณฑก์ารพิจารณาคดีปกครองอยา่งเป็นเอกเทศเช่นเดียวกบัสาธารณรัฐเยอรมนีไดแ้ก่ ประเทศ
ออสเตรเลีย สวสิเซอร์แลนด์” 

เม่ือพิจารณาเปรียบเทียบโครงสร้างของต่างประเทศและประเทศไทยพบว่า จากการ
พิจารณาคดีปกครองของสาธารณรัฐฝร่ังเศสและสาธารณรัฐเยอรมนี ถือวา่เป็นแม่แบบท่ีมีอิทธิพล
ต่อแนวความคิดของประเทศไทยมากท่ีสุด เน่ืองจากมีองค์กรในการท าหน้าท่ีวินิจฉัยคดีปกครอง
และค าวนิิจฉยัคดีขององคก์รนั้นถือวา่เป็นท่ีสุด และมีการแยกศาลปกครองออกเป็นเอกเทศจากศาล
ยุติธรรม โดยองค์กรท่ีวินิจฉัยคดีปกครองในสาธารณรัฐฝร่ังเศส คือ “สภาแห่งรัฐ” และองค์กรท่ี
วินิจฉัยคดีปกครองของสาธารณรัฐเยอรมนี คือ “ศาลปกครอง” ซ่ึงทั้งสองระบบมีความคลา้ยคลึง
กนั เพราะต่างมีผูพ้ิพากษาท่ีเช่ียวชาญพิเศษดา้นกฎหมายมหาชน และมีหลกักฎหมายวิธีพิจารณาคดี
ปกครองอย่างชัดเจน ส่วนสัญญาทางปกครองในระบบกฎหมายของไทยนั้นไม่มีหลกักฎหมาย
เก่ียวกบัสัญญาทางปกครองท่ีชดัเจน คงมีเพียงค านิยามของ“สัญญาทางปกครอง” ในมาตรา 3 แห่ง
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 วา่ “สัญญาทางปกครอง 
หมายถึง สัญญาท่ีคู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซ่ึง
กระท าการแทนรัฐ และมีลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาท่ีใหจ้ดัท าบริการสาธารณะหรือจดัให้
มีส่ิงสาธารณูปโภคหรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ” จะเห็นไดว้่าสัญญาของฝ่าย
ปกครองในระบบกฎหมายไทยไม่มีหลกักฎหมายเก่ียวกบัหลกัเกณฑ์ ขอ้ก าหนดวา่ลกัษณะใดเป็น
สัญญาทางปกครองท่ีชดัเจน จึงท าใหมี้การตีความเพื่อเบ่ียงเบนกฎหมาย  

ประเทศไทย  มีการก าหนดนิยามความหมายของสัญญาทางปกครองไว้ใน
พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 ดงักล่าว มี
ลกัษณะเป็นเพียงการก าหนดประเภทของสัญญาทางปกครองเพียงบางกรณีเท่านั้น เพราะในความ
เป็นจริงแลว้ยงัมีสัญญาอ่ืน ๆ ท่ีมีลกัษณะเป็นสัญญาทางปกครอง แต่ไม่ไดถู้กก าหนดไวใ้นกฎหมาย 
กรณีจะพิจารณาวา่สัญญานั้นเป็นสัญญาทางปกครองหรือไม่ สัญญาณนั้นตอ้งมีขอ้ก าหนด หรือขอ้
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สัญญาเก่ียวกบัการบริการสาธารณะ และมีลกัษณะเป็นการให้เอกสิทธ์ิแก่คู่สัญญาฝ่ายรัฐ แต่สัญญา
เช่าท่ีราชพสัดุซ่ึงมีคู่กรณีฝ่ายหน่ึงเป็นกรมธนารักษ์ กบัไม่ปรากฏผลค าวินิจฉัยว่าเป็นสัญญาทาง
ปกครอง ส่งผลให้การฟ้องคดีเก่ียวกบัท่ีราชพสัดุเกิดเป็นปัญหาในทางปฏิบติั กล่าวคือ หากเป็นขอ้
พิพาทท่ีเกิดข้ึนในขั้นตอนก่อนท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ เช่น ขั้นตอนในการจดัคดัเลือกผูเ้ช่าฯ ถือ
เป็นขอ้พิพาทอนัเก่ียวกบัการด าเนินงานของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ อนัเก่ียวกบัการให้สิทธิแก่เอกชนใน
การเช่าท่ีราชพสัดุ จึงเป็นค าสั่งทางปกครอง ท าให้คดีอยู่ในอ านาจศาลปกครอง ส่วนขั้นตอน
ภายหลงัเอกชนเขาท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุแลว้ หากมีขอ้ผดิพลาดเกิดข้ึนกลบัให้เป็นคดีแพ่งท่ีอยูใ่น
อ านาจศาลยุติธรรม เน่ืองจากเห็นว่าแมจ้ะเป็นสัญญาท่ีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นรัฐ แต่การท่ีเอกชนท า
สัญญาเช่าท่ีราชพสัดุนั้นไม่ไดมี้วตัถุประสงค์เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ จึงเป็นขอ้พิพาททางแพ่ง 
ไม่อยูใ่นอ านาจศาลปกครอง การฟ้องคดีเก่ียวกบัสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ จะมีทั้งคดีท่ีอยูใ่นอ านาจศาล
ยติุธรรม และบางคดีใหอ้ยูใ่นอ านาจศาลปกครอง  

ตวัอยา่งเช่นคดีศาลปกครองสูงสุดท่ี 649/2554 95 ดงัน้ี 
กรณีฟ้องว่า อธิบดีกรมธนารักษ์ ผูว้่าราชการจังหวดัหนองคายและธนารักษ์พื้นท่ี

หนองคายละเลยต่อหนา้ท่ี หรือปฏิบติัหนา้ท่ีล่าชา้เกินสมควร ในการพิจารณาค าขออนุญาตเช่าท่ีดิน
ราชพสัดุของผูฟ้้องคดีทั้งสาม เป็นเหตุใหผู้ฟ้้องคดีทงัส้ามไดรั้บความเดือดร้อนเสียหาย ขอให้ศาลมี
ค าพิพากษาหรือค าสั่งให้ธนารักษพ์ื้นท่ีหนองคายพิจารณาอนุญาตให้ผูฟ้้องคดีทั้งสามเช่าท่ีดินราช
พสัดุดงักล่าว เป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงานทางปกครองหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐละเลยต่อ
หนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดให้ตอ้งปฏิบติัหรือปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวล่าชา้เกินสมควรตามมาตรา 9 
วรรคหน่ึง (2) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองฯ 

ดงันั้น การจะพิจารณาวา่ผูป้ระกอบกิจการท าสัญญาเช่าพื้นท่ีจากกรมธนารักษแ์ลว้เกิด
กรณีพิพาทข้ึนระหว่างกรมธนารักษซ่ึ์งเป็นฝ่ายรัฐกบัผูเ้ช่าซ่ึงเป็นฝ่ายเอกชน ท่ีมีฐานะไม่เท่าเทียม
กนั จึงตอ้งท าใหพ้ิจารณาวา่เม่ือเกิดกรณีพิพาทเกิดข้ึน คู่กรณีมีฐานะไม่เท่าเทียมกนั การจะพิจารณา
กรณีพิพาทสัญญาเช่า ซ่ึงเป็นสัญญาทางแพ่งนั้นตอ้งพิจารณาพิพากษาคดีพิพาท ในเขตศาลท่ีมีเขต
อ านาจในการพิจารณาพิพากษาคดีนั้นควรอยูใ่นอ านาจของศาลใดนั้น “พิจารณาจากเขตอ านาจของ
ศาลปกครอง” คดีท่ีอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครอง ในการพิจารณาวา่คดีใดอยูใ่นเขตอ านาจศาล
ปกครองนั้นตอ้งพิจารณาจากหลกัเกณฑ์ 2 ประการควบคู่กนัคือ ประการแรกคือตอ้งดูว่าใครเป็น
คู่พิพาทหรือคู่กรณี และประการท่ี 2 คดีนั้นอยูใ่นเขตอ านาจของศาลปกครองหรือไม่ 
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ศาลปกครองมีอ านาจพิจารณาพิพากษาคดีพิพาทระหว่างเอกชนกับหน่วยงานทาง
ปกครองในกรณีท่ีเป็นขอ้พิพาททางปกครอง ดงันั้นแมค้ดีพิพาทของผูเ้ช่าท่ีดินจากกรมธนารักษ ์จะ
เป็นคดีระหว่างคู่กรณีคือหน่วยงานของรัฐกับเอกชนพิพาทกันก็จริง แต่เป็นการพิพาทกนัเร่ือง
สัญญา เป็นคดีแพ่งซ่ึงอยู่ในเขตอ านาจของศาลยุติธรรม ไม่อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง จึง
ตอ้งไปข้ึนศาลยติุธรรมเป็นผูมี้อ  านาจพิจารณา พิพากษาคดี  

 ตวัอยา่งเช่น เทศบาลเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ินจึงเป็นหน่วยงานทางปกครองตามมาตรา 
3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 96การท่ีเทศบาล ก.
บอกเลิกสัญญามิใช่เป็นการใช้อ านาจตามกฎหมายแต่เป็นการใชสิ้ทธ์ิตามสัญญา เม่ือ แดงฟ้องว่า
การบอกเลิกสัญญาไม่ชอบดว้ยกฎหมายจึงเป็นคดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญา และเม่ือสัญญาเช่าอาคาร
พาณิชยร์ะหว่างนายแดงกบัเทศบาล ก. เป็นสัญญาท่ีมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงคือเทศบาลกเป็นหน่วยงาน
ทางปกครอง แต่ไม่ไดมี้ลกัษณะเป็นสัญญาสัมปทานสัญญาท่ีจดัให้ท าบริการสาธารณะหรือจดัให้มี
สาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ หรือเป็นสัญญาท่ีหน่วยงานทาง
ปกครอง หรือบุคคลซ่ึงกระท าการแทนรัฐตกลงให้คู่สัญญาอีกฝ่ายหน่ึงเขา้ด าเนินการ หรือเขา้ร่วม
ด าเนินการบริการสาธารณะโดยตรง หรือเป็นสัญญาท่ีมีขอ้ก าหนดในสัญญาซ่ึงมีลกัษณะพิเศษท่ี
แสดงถึงเอกสิทธ์ิของรัฐ เพื่อใหก้ารใชอ้  านาจทางปกครองและการด าเนินการกิจการทางปกครองซ่ึง
ก็คือบริการสาธารณ  ผลจึงไม่ใช่สัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาล
ปกครองและวธีิพิจารณาคดีปกครองพ.ศ. 2542 คดีน้ีจึงไม่ใช่คดีพิพาทเก่ียวกบัสัญญาทางปกครองท่ี
อยูใ่นอ านาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 9 วรรคหน่ึงแห่งพระราชบญัญติัดงักล่าว 
ศาลปกครองจึงไม่อาจรับฟ้องคดีน้ีไวพ้ิจารณาได ้ 

ดงันั้น อยา่งไรก็ตามจุดมุ่งหมายท่ีส าคญัของสัญญาทั้งสองประเภท ไม่วา่จะเป็นสัญญา
ทางปกครองหรือสัญญาทางแพง่ ก็คือการอ านายความความยุติธรรมให้กบัประชาชนอยา่งเท่าเทียม
กนัและเต็มประสิทธิภาพ แต่เม่ือมนุษย์มาอยู่รวมกันเป็นสังคมและหมู่คณะ โดยมีส่ิงท่ีเป็นตวั
เช่ือมโยงท่ีท าให้มนุษยม์าอยูร่่วมกนั คือ ความตอ้งการในเร่ืองของปัจจยั 4 (Human need) ความ
อบอุ่นและความปลอดภยั (Security) แต่เม่ือสังคมมีการเปล่ียนแปลงจึงท าให้มนุษยใ์นสังคมมีความ
แตกต่างกัน เน่ืองจากโดยธรรมชาติมนุษยมิ์ได้ถือก าเนิดมาเหมือนกนัทุกประการ หากมีความ
แตกต่างกันในหลายลกัษณะ นับแต่ความแตกต่างทางชาติพนัธ์จนถึงสภาพแวดล้อมทางสังคม 
วฒันธรรม ค่านิยม ความเช่ือ ความศรัทธา การรับรู้และอุดมคติ ซ่ึงความแตกต่างดงักล่าวท าให้เกิด
การละเมิดบรรทดัฐานทางสังคมท่ีก าหนดไว ้อนัเป็นจุดเร่ิมตน้ของความขดัแยง้ระหว่างคน หรือ
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กลุ่มคนท่ีอยูร่่วมในสังคมอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้สาเหตุของการแก่งแยง่ชิงอ านาจ หรือการแข่งขนักนั
มาจากประโยชน์หรือทรัพยากรท่ีมีอยู่อย่างจ ากัด ในส่วนของประเทศไทยในปัจจุบนั เกิดจาก
ปัญหาทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองท่ีมีความซับซ้อนจนน าไปสู่ความขดัแยง้ทางสังคม
หลากหลายดา้น ไม่ว่าจะเป็นความขดัแยง้ในดา้นนโยบายสาธารณะ การเรียกร้อง หรือการรักษา
สิทธิต่างๆของบุคคลตามกฎหมายก็ตาม การสร้างทางเลือกในการระงบัขอ้พิพาท (Alternative 
Dispute Resolution: ADR) จึงถูกสร้างมาเป็นทางเลือกในการระงบัขอ้พิพาททางแพง่ 97 

เม่ือมาศึกษาสัญญาทางปกครองแล้วพบว่า มาตรการทางกฎหมายท่ีน ามาใช้ในการ
ระงบัขอ้พิพาทสัญญาทางปกครอง ไม่มีมาตรการทางกฎหมายท่ีเป็นทางเลือกให้คู่ความไดใ้ชร้ะงบั
ข้อพิพาทมีเพียงการระงับข้อพิพาทท่ีศาลเป็นผู ้ก  าหนดข้ึน โดยเม่ือ พ.ศ. 2530 ได้มีการตรา
พระราชบญัญติัอนุญาโตตุลาการ เขา้มาระงบัขอ้พิพาทเพื่อแบ่งเบาภาระของศาลปกครอง และ
ต่อมาได้มีการก าหนดว่า “สัญญาระหว่างหน่วยงานของรัฐกับเอกชน ไม่ว่าจะเป็นสัญญาทาง
ปกครองหรือไม่ก็ตาม คู่สัญญาอาจตกลงใช้วิธีการอนุญาโตตุลาการในการระงบัขอ้พิพาทได”้ แต่
กลบัเป็นว่าการช้ีขาดของศาลอนุญาโตตุลาการก็ไม่อาจระงบัขอ้พิพาทได ้เน่ืองจากฝ่ายท่ีไม่เห็น
ดว้ยต่อการวินิจฉัยก็ยงัคงมีการน าคดีข้ึนสู่ศาลเพื่อพิจารณา จึงถือไดว้า่การระงบัขอ้พิพาทโดยศาล
อนุญาโตตุลาการก็ไม่สามารถระงบัขอ้พิพาททางปกครองได้ ส่งผลให้เกิดความล่าช้าในการท า
สัญญา และไม่เป็นไปตามวตัถุประสงค์ และเจตนารมณ์ของกฎหมาย อีกประการคือการตีความ
เก่ียวกบัสัญญาทางปกครองเน่ืองจากสัญญาทางปกครองกบัสัญญาทางแพ่งมีความใกลเ้คียงกนัมาก 
จึงอาจท าใหเ้กิดความผดิพลาดในการตีความ และการวนิิจฉยัของศาลอนุญาโตตุลาการบางกรณีอาจ
ไม่ตรงกบัความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของคู่กรณี หรืออาจไม่ใช่การแกไ้ขปัญหาท่ีจะเกิดประโยชน์สูงสุด
ในยะยาวแก่คู่กรณีท่ีแทจ้ริง แนวทางใหม่ในการระงบัขอ้พิพาททางเลือก อาจเป็นวิธีท่ีสามารถ
ระงบัขอ้พิพาทสัญญาทางปกครองได ้ดงันั้นคดีปกครองของไทยบางประเภทสามารถท่ีจะใชว้ิธีการ
ระงบัขอ้พิพาททางเลือกโดยคนกลางไกล่เกล่ียมาจดัการความขดัแยง้ ถือวา่เป็นทางเลือกหน่ึงเพื่อ
แกไ้ขปัญหาและการเผชิญหน้าระหว่างฝ่ายท่ีตรงขา้มกนั โดยการสร้างพื้นท่ีส าหรับการไกล่เกล่ีย
ระหว่างฝ่ายท่ีขดัแยง้ผ่านกระบวนการเจรจาไกล่เกล่ียแบบมีคนกลาง ซ่ึงอาจเป็นการเจรจาต่อรอง 
(Negotiation) เพื่อหาขอ้แลกเปล่ียนบางอยา่งร่วมกนั และประเด็นปัญหาในการเจรจาไกล่เกล่ียตอ้ง
ไม่ซบัซอ้นมากนกั ซ่ึงการระงบัขอ้พิพาทโดยคนกลาง (Mediation)เป็นกระบวนการจดัความขดัแยง้
เชิงสมานฉนัทอี์กแบบหน่ึง ท่ีคู่ความตกลงยนิยอมใหมี้คนกลางเป็นผูช่้วยในการเจรจายุติหรือระงบั
ขอ้พิพาท แต่ไม่ใช่เป็นผูช้ี้ขาด โดยมีบทบาทเพียงให้ความช่วยเหลือ เสนอแนวทางและหาทางออก
ในการยติุ หรือระงบัขอ้พิพาทเท่านั้น ส่วนการตดัสินใจเป็นอ านาจของคู่สัญญา  
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อย่างไรก็ตามคดีปกครองเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกบัประโยชน์สาธารณะ การระงับข้อ
พิพาททางเลือกในคดีปกครองต้องอยู่ภายใต้หลักนิติธรรม และการดูแลรักษาผลประโยชน์
สาธารณะควบคู่ไปกบัการรักษาสิทธิของเอกชน หรือประชาชนเช่นเดียวกบัการพิจารณาคดีของ
ศาลยุติธรรม เพียงแต่การระงบัขอ้พิพาททางเลือก เป็นกระบวนการยุติธรรมท่ีมีความยืดหยุ่นกว่า 
โดยการน าแนวทางใหม่ของการจดัการความขดัแยง้ ดว้ยกระบวนการยุติธรรมทางเลือกมาช่วยลด
ภาระคดีในระบบศาล ลดงบประมาณท่ีจะตอ้งใชใ้นคดี จึงเห็นควรมีแนวทางในการระงบัขอ้พิพาท
ในสัญญาทางปกครอง ดังเช่นการระงบัข้อพิพาทในทางแพ่ง และการระงับข้อพิพาทในแต่ละ
ลกัษณะเพื่อใช้เป็นแนวทางในการสร้างทางเลือกในการระงบัขอ้พิพาท ในกระบวนการยุติธรรม
ทางปกครองให้เหมาะสมและสอดคลอ้งกบัสถานการณ์ในการระงบัขอ้พิพาท อนัจะน าไปสู่การ
อ านวยความยติุธรรมทางปกครองไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 

นอกจากน้ี ผูเ้ขียนจึงเห็นสมควรเสนอให้มีการแกไ้ข เพื่อให้คดีท่ีเก่ียวกบัสัญญาเช่าท่ี
ราชพสัดุซ่ึงเป็นสัญญาเก่ียวกบัการครอบครอง และใช้ประโยชน์ในทรัพยสิ์นหรือท่ีดินของรัฐใน
ประเทศไทยเป็นคดีปกครอง และอยู่ในอ านาจศาลปกครองฉะเพราะกรณี ท่ีคดีมีเน้ือหาก่อน
กระบวนการเขา้ท าสัญญา อยู่ในอ านาจของศาลปกครองตามเดิม และให้มีการแก้ไขเพิ่มเติมค า
นิยามของสัญญาทางปกครอง ในพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ให้มีความหมายท่ีชดัเจน และมีการก าหนดหลกัเกณฑ์ ขอบเขตของสัญญา สิทธิหน้าท่ี
ของคู่สัญญาทางปกครองให้ง่ายต่อการตีความ และควรเพิ่มเติมระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543โดยการบญัญติัวิธีการระงับข้อ
พิพาททางเลือกโดยคนกลางไกล่เกล่ียมาใชใ้นสัญญาทางปกครองอีกประเภทหน่ึง นอกเหนือจาก
การระงบัขอ้พิพาทโดยศาลอนุญาโตตุลาการ เพื่อเป็นทางเลือกให้คู่ความน ามาระงบัขอ้พิพาท อนั
จะเป็นการลดจ านวนคดีของศาลลง จากปัญหาดงักล่าวท่ีน ามาวิเคราะห์แล้วพบว่า หากได้มีการ
แกไ้ขพระราชบญัญติั กฎกระทรวง และกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งนั้นแลว้ ก็จะท าให้เกิดความเป็นธรรม
มากข้ึน 

ดงันั้น จากการวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายในการใช้ประโยชน์ในท่ีดินราชพสัดุเพื่อ
การพาณิชยข์องภาคเอกชน หากไดมี้การแกไ้ขพระราชบญัญติั กฎกระทรวง กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งก็
จะก่อให้เกิดความเป็นธรรมมากข้ึน ผูว้ิจยัจึงได้พิจารณาและค้นควา้หาแนวทางแก้ไขเพิ่มเติม
กฎหมาย ในการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินราชพสัดุเพื่อการพาณิชยข์องภาคเอกชน เพื่อสร้างความเป็น
ธรรมให้แก่ผูป้ระกอบธุรกิจเพื่อการพาณิชยข์องภาคเอกชน และเพื่อประโยชน์แก่ภาครัฐ และทุก
ภาคส่วน โดยขอน าเสนอบทสรุปและเสนอแนะในบทท่ี 5 ต่อไป 
 



 

บทที ่5 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 

5.1 บทสรุป 

ส่วนใหญ่แลว้ผูท่ี้เช่าท่ีราชพสัดุ เป็นผูป้ระกอบอาชีพเกษตรกรรมมากกว่าผูเ้ช่าเพื่อมา

ประกอบการธุรกิจเชิงพาณิชยแ์ละอุตสาหกรรม ซ่ึงผูเ้ช่าเพื่อไปประกอบอาชีพอุตสาหกรรมและ

ธุรกิจในเชิงพาณิชย ์จะมีปริมาณนอ้ยกวา่ผูเ้ช่าเพื่อไปประกอบอาชีพเกษตรกรรม เพราะผูเ้ช่าเพื่อมา

ประกอบการธุรกิจเชิงพาณิชยแ์ละอุตสาหกรรมไม่มีแรงจูงใจในการเช่า ไม่อยากมาเช่าท่ีราชพสัดุ

เพื่อมาท าอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม เพราะระยะเวลาท่ีเช่ามีไม่นานพอท่ีจะประกอบธุรกิจแลว้

คุม้ทุน เพราะถ้าหากมีการเลิกสัญญาหรือระยะเวลาเช่าส้ินสุดลง หรือรัฐเรียกคืนเพื่อน าไปใช้

บริหารจดัการสถานสาธารณประโยชน์ของประเทศ อีกทั้งหากเป็นการเช่าเช่นน้ีผูเ้ช่าก็ไม่ได้ค่า

เวนคืน ค่าก่อสร้างในส่ิงปลูกสร้างตอบแทนกลบัมา ดงันั้นคนท่ีจะมาลงทุน เช่นเพื่อสร้างโรงแรมรี

สอร์ท หรืออุตสาหกรรมขนาดใหญ่ ก็ไม่มีใครอยากจะมาประกอบธุรกิจ เพราะพื้นท่ีตรงนั้นเป็น

พื้นท่ีท่ีไม่ไดผ้ลประโยชน์ตอบแทนหรือถา้ไดก้็ไดน้อ้ยมาก ทั้งแก่รัฐและผูล้งทุน เพราะคนท่ีมาเช่า

ส่วนใหญ่แลว้กลายเป็นเกษตรกรชาวนาท่ีไม่ตอ้งลงทุนปลูกสร้างอะไรมากมาย ทั้งๆท่ีบางพื้นท่ีไม่

เหมาะสมแก่การเพาะปลูก เช่นแห้งแลง้ แต่เน่ืองจากดว้ยราคาค่าเช่าถูก เกษตรกรชาวนาจึงมาเช่า

เพื่อท าการเกษตรกรรม ทั้งๆท่ีดินไม่เหมาะสมแก่การเพาะปลูก แห้งแลง้ รัฐก็ควรน ามาให้เป็นพื้นท่ี

ท่ีใหเ้ช่าแก่โรงงานอุตสาหกรรม และพาณิชยกรรม หรือนิคมอุตสาหกรรม เป็นโกดงัสินคา้ โรงงาน 

เช่นน้ีจะท าให้พื้นท่ีบริเวณนั้นเกิดการพฒันา และสามารถเพิ่มราคาค่าเช่าในพื้นท่ีบริเวณนั้นไดอี้ก

ดว้ย แทนท่ีจะให้ชาวนาเช่ากลายเป็นว่ารัฐให้อุตสาหกรรมพาณิชยกรรมเช่า จะมีความเหมาะสม

คุม้ค่าแก่ผลประโยชน์ท่ีจะไดรั้บทั้งสองฝ่าย ทั้งแก่ภาครัฐและภาคเอกชน เพราะถา้ให้นายทุนเช่า

ท่ีดินตรงนั้นก็จะไดใ้ช้ประโยชน์มากข้ึน รัฐก็จะไดป้ระโยชน์ไดค้่าตอบแทนท่ีมากกวา่การท่ีจะให้

ชาวนาเช่าทั้งๆท่ีพื้นท่ีเหล่านั้นควรจะไดรั้บประโยชน์มากข้ึน แต่กลบัเป็นท่ีท่ีรกร้างไม่น่าสนใจ 

เพราะไม่มีแรงดึงดูดในการท่ีจะท าธุรกิจ และเหมาะสมแก่การท่ีจะเช่า 

จึงเห็นไดว้า่ท่ีราชพสัดุเป็นพื้นท่ีท่ีไม่มีใครสนใจท่ีจะเขา้มาลงทุน และเป็นพื้นท่ีท่ีเสีย

ประโยชน์เพราะไม่มีแรงจูงใจให้นกัลงทุน มาลงทุนเช่าเพื่อท าธุรกิจ ผูป้ระกอบการยอมท่ีจะเสียค่า
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เช่าแพงๆมากกวา่ ถา้เขาสามารถลงทุนแลว้ไดค้่าตอบแทนท่ีคุม้ค่าแก่การลงทุน แต่ถา้เขาเช่ามาแลว้

ไดรั้บผลประโยชน์ตอบแทนไม่คุม้ค่า และระยะเวลาเช่าก็ไม่นานพอ หรือรัฐอาจจะเรียกคืนกลบั

เพื่อไปใช้ประโยชน์สาธารณะก็ได ้เช่นน้ีเกิดความไม่มัน่คง ไม่มัน่ใจในการท่ีจะลงทุน จึงไม่เป็น

แรงดึงดูดในการท่ีจะมาเช่าเพื่อประกอบธุรกิจ เพราะฉะนั้นจึงควรแกไ้ขกฎหมายท่ีราชพสัดุ เพื่อให้

ท่ีราชพัสดุเป็นพื้นท่ีท่ีสามารถท าประโยชน์เพิ่มได้มากข้ึน และเป็นประโยชน์ไปในทาง

อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมดว้ย เพื่อการพฒันาประเทศชาติ 

 
5.2 ข้อเสนอแนะ 

จากท่ีกล่าวมาแลว้ทั้งหมดในบทท่ี 4 กฎหมายไดก่้อให้เกิดสถานะความไม่เป็นธรรม

ของคู่สัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ ซ่ึงเป็นผูป้ระกอบการธุรกิจภาคเอกชนกบักรมธนารักษ์ซ่ึงเป็นฝ่ายรัฐ 

ผูว้จิยัจึงมีขอ้เสนอแนะดงัต่อไปน้ี 

1. ผูว้จิยัเห็นวา่ควรมีการแกไ้ขเพิ่มเติมการท าสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ ในกฎกระทรวงการ

จดัหาประโยชน์ท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2564 ขอ้ 9 เร่ืองเก่ียวกบัก าหนดระยะเวลาของการเช่าท่ีราชพสัดุให้

มีระยะเวลาการเช่าตามสัญญาท่ียาวนานกวา่ 30 ปี หรือตลอดอายุของผูเ้ช่า และให้ตกทอดไปถึง

ทายาทของผูเ้ช่าดว้ย แต่ทั้งน้ีในกิจการท่ีมีผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้ม เช่น เช่าท่ีดินไปเพื่อก่อสร้าง

โรงงานอุตสาหกรรม ผลิตแก๊ส หรือต้องใช้วสัดุอุปกรณ์ในกระบวนการผลิตท่ีมีผลกระทบต่อ

ส่ิงแวดลอ้ม และมีผลกระทบต่อประชาชนท่ีอาศยัอยูข่า้งเคียง เป็นตน้ ในการท่ีจะใชป้ระโยชน์จาก

ทรัพยากรธรรมชาติ ควรมีการควบคุมสัญญา เร่ิมตั้งแต่การประมูล เสนอช่ือเขา้ท าสัญญาเช่าท่ีดินรัฐ 

ผูป้ระกอบกิจการจะตอ้งมีการท ารายงานแผนการด าเนินกิจการมาเสนอ รวมถึงการประเมินผล

กระทบต่อส่ิงแวดลอ้มและสังคม (EIA) , (ESIA) เบ้ืองตน้มาในรายงาน เพื่อให้เจา้หนา้ท่ีพิจารณา 

ผ่านขั้นตอนสู่การประมูลจนไดเ้ขา้ท าสัญญาเช่า เม่ือผูป้ระกอบการไดเ้ขา้ท าสัญญาเช่ากบัภาครัฐ

และด าเนินกิจการแลว้ ระหวา่งการด าเนินกิจการของผูป้ระกอบการนั้น ภาครัฐควรมีการตรวจสอบ

การด าเนินกิจการเป็นระยะ เพื่อรักษาสมดุลของธรรมชาติ ให้เกิดผลกระทบต่อทรัพยากรธรรมชาติ

ใหน้อ้ยท่ีสุด เพื่อการใชแ้ละการจดัการทรัพยากรธรรมชาติท่ีย ัง่ยนื 

2. ผูว้ิจยัเสนอแนะให้น าเร่ืองการเวนคืนท่ีดิน เป็นตวัอย่างในการแกไ้ขปัญหาการเช่า

ท่ีดินจากกรมธนารักษ์ เพราะเม่ือครบสัญญาเช่าท่ีดิน อาคารท่ีปลูกสร้างมานั้นจะไม่ไดคื้น จะตก



116 

เป็นทรัพย์ของกรมธนารักษ์ ซ่ึงเจา้ของอสังหาริมทรัพยท่ี์สร้างข้ึนมานั้นควรจะได้ค่าตอบแทน

อสังหาริมทรัพยท่ี์สร้างข้ึน เม่ือเทียบกบัการเวนคืนอสังหาริมทรัพย ์ตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการ

เวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พ.ศ. 2562 แต่ทั้งน้ีจะตอ้งมีประกาศกระทรวงการคลงัให้

กรมธนารักษก์ าหนดใหค้่าตอบแทนแก่ผูเ้ช่า ในกรณีท่ีเป็นเพราะการก่อสร้างอสังหาริมทรัพย ์จึงท า

ให้ท่ีดินบริเวณนั้นรวมทั้งส่ิงปลูกสร้างท่ีสร้างข้ึนนั้นมีมูลค่า และ มีราคาเพิ่มข้ึนกว่าเดิม กรมธนา

รักษจึ์งก าหนดค่าทดแทนอสังหาริมทรัพยใ์หแ้ก่ผูเ้ช่าท่ีเป็นผูก่้อสร้างนั้นได ้

3. ผูว้ิจยัเห็นสมควรว่า การระงบัขอ้พิพาทควรเป็นสัญญาเอกชน เพราะสัญญาเช่าเป็น

เร่ืองพิพาทกนัในทางสัญญาเอกชน ซ่ึงในลกัษณะเน้ือหาของสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุมีลกัษณะเป็น

สัญญาเอกชนมากกว่ากฎหมายมหาชน ดังนั้น จึงควรก าหนดให้สัญญาเช่าท่ีราชพสัดุระหว่าง

กรมธนารักษก์บัเอกชนเป็นสัญญาเอกชน ถึงแมส้ัญญาจะท าข้ึนระหวา่งเอกชนกบัรัฐก็ตาม แต่ตาม

ขอ้สัญญามีลกัษณะของเน้ือหาท่ีเป็นเสมือนคู่สัญญาเป็นเอกชนดว้ยกนั การระงบัขอ้พิพาททั้งหลาย

ก็ควรจะบงัคบักนัท่ีศาลแพง่ เพราะวา่จะไดมี้การก าหนดหลกัเกณฑ ์ขอบเขตของสัญญา สิทธิหนา้ท่ี

ของคู่สัญญาทางปกครองให้ง่ายต่อการตีความ และควรเพิ่มเติมระเบียบของท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ

ในศาลปกครองสูงสุดว่าด้วยวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2543โดยการบญัญติัวิธีการระงับข้อ

พิพาททางเลือกโดยคนกลางไกล่เกล่ียมาใชใ้นสัญญาทางปกครองอีกประเภทหน่ึง นอกเหนือจาก

การระงบัขอ้พิพาทโดยศาล หรืออนุญาโตตุลาการ เพื่อเป็นทางเลือกให้คู่ความน ามาระงบัขอ้พิพาท 

อนัเป็นการสะดวก รวดเร็ว และประหยดัเวลา รวมถึงเป็นการลดจ านวนคดีของศาลลงดว้ย 

ดงันั้น เพื่อเป็นการกระตุน้เศรษฐกิจ ดึงดูดนกัลงทุนทั้งในประเทศและนอกประเทศเขา้

มาลงทุน จึงตอ้งเพิ่มแรงจูงใจให้กบัผูป้ระกอบการ และนกัลงทุน ให้มีความเช่ือมัน่ และมัน่ใจท่ีจะ

ลงทุน มาเช่าท่ีราชพสัดุ เพื่อรัฐจะไดน้ ารายไดไ้ปบริหารจดัการพฒันาประเทศต่อไป จึงควรตอ้งมี

การแกไ้ขในเร่ืองระยะเวลาการเช่าท่ีดินราชพสัดุ ให้มีระยะเวลาการเช่าท่ีมากข้ึน ยาวนานพอกบั

ความคุ้มค่าในการลงทุน และเม่ือระยะเวลาเช่าส้ินสุดตามสัญญา ควรจะมีค่าตอบแทนหรือ

ผลประโยชน์ตอบแทนในส่ิงปลูกสร้างท่ีผูเ้ช่าสร้างข้ึนด้วย อย่างน้อยเป็นค่าด าเนินการร้ือถอน

ให้แก่ผูเ้ช่าบา้งตามสมควร และเม่ือมีกรณีพิพาทเกิดข้ึนในเร่ืองสัญญาเช่าท่ีราชพสัดุ เพื่อไม่ให้เกิด

ความสับสน และสร้างความเขา้ใจ มัน่ใจให้แก่ผูเ้ช่า สัญญาเช่าท่ีราชพสัดุนั้นควรตอ้งมีการแกไ้ข 

เพื่อให้เกิดความชดัเจนในเร่ืองเขตอ านาจศาล และวิธีพิจารณาคดี ให้อยูใ่นเขตอ านาจศาลยุติธรรม 
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เพื่อจะไดพ้ิพากษากนัในเร่ืองสัญญาตามสิทธิและหนา้ท่ีของคู่สัญญา ตามกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

เร่ืองสัญญาเช่าทรัพยท์ัว่ไป และเพื่อเพิ่มความมัน่ใจให้กบัผูป้ระกอบการภาคธุรกิจ และนกัลงทุน 

เพื่อให้เช่ือมัน่วา่รัฐจะไม่เอนเอียงในความยุติธรรม และให้ความเป็นธรรมแก่คู่สัญญาตามสถานะ

ของคู่สัญญา ดงัหลกัการท าสัญญาเช่าทัว่ไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย ์หรือในขณะท่ี

ยงัไม่อาจแบ่งแยกสัญญาและเขตอ านาจศาลได ้ท าให้คดีส่วนใหญ่ไปสู่ศาลปกครอง เพราะฐานะ

ของคู่สัญญาเป็นรัฐกับเอกชน จึงท าให้เกิดความเข้าใจเช่นน้ีเสียเป็นส่วนใหญ่ ว่าอยู่ในอ านาจ

พิจารณาของศาลปกครอง  เพื่อให้เป็นการลดปริมาณคดี และการย่นระยะเวลาในการด าเนินการ

ระหวา่งคู่พิพาท ควรมีคนกลางเขา้มาเป็นผูไ้กล่เกล่ียก่อนขอ้พิพาทนั้นจะข้ึนไปสู่ชั้นศาล เพราะขอ้

พิพาทบางสัญญาตอ้งการระยะเวลาด าเนินการท่ีรวดเร็ว เพราะขอ้พิพาทบางสัญญานั้นมีระยะเวลา

เป็นตวัก าหนดถึงผลเสียหายในทางธุรกิจ หากมีคนกลางมาท าหน้าท่ีไกล่เกล่ียคุยกนัไดอ้ย่างเช่น

ศาลยุติธรรม ก็จะเป็นประโยชน์ต่อคู่สัญญาทั้งสองฝ่าย และลดความเสียหายในทางธุรกิจแก่ฝ่ายผู ้

เช่าภาคเอกชนดว้ย ยอ่มเป็นอนัดีแก่คู่สัญญาทั้งสองฝ่าย 
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