
 
(วารสารกรมประชาสัมพันธ์ คอลัมน์กฎหมายใกล้ตัว ฉบับเดือนพฤษภาคม ๒๕๕๗) 

มอบท่ีดินใหส้ร้างโรงเรียน ... เม่ือไม่ใช้ประโยชน์แล้ว ต้องคืน ! 
 

โดย นางสาวจารุณี กิจตระกูล พนักงานคดีปกครองชํานาญการ 
กลุ่มเผยแพร่ขอ้มูลทางวิชาการและวารสาร 

สํานักวิจัยและวิชาการ สํานักงานศาลปกครอง 
 

มีหลายกรณีที่บุคคลซึ่งมีทรัพย์สินจํานวนมากโดยเฉพาะทรัพย์สินจําพวกอสังหาริมทรัพย์
หรือที่ดินมีความประสงค์ที่จะยกทรัพย์สินซึ่งเป็นที่ดินน้ันให้แก่ราชการนําไปใช้เพ่ือวัตถุประสงค์อันเป็น
สาธารณประโยชน์ เช่น ให้นําไปสร้างวัด โรงพยาบาล หรือโรงเรียน เป็นต้น โดยมักจะมีข้อตกลงในการยกให้
ประการหน่ึงว่า หากราชการไม่ได้ใช้ประโยชน์ในที่ดินตามวัตถุประสงค์ที่ยกให้แล้วผู้ให้ขอคืนที่ดินน้ัน  
แต่ถึงแม้จะมีข้อตกลงที่เป็นลายลักษณ์อักษรชัดเจนในลักษณะดังกล่าวก็ตาม หลายครั้งก็ทําให้เกิดเป็น
ปัญหาโต้แย้งระหว่างผู้ให้กับหน่วยงานราชการผู้รับให้ 

ดังเช่นคดีปกครองที่จะนํามาเล่าสู่กันฟังในคอลัมน์กฎหมายใกล้ตัวฉบับน้ี เป็นกรณีที่นาย 
ภ. และนาง ส. เจ้าของที่ดินได้มอบที่ดินให้กับศึกษาธิการอําเภอเพ่ือสร้างโรงเรียนเมื่อปี พ.ศ. ๒๕๐๓ โดยมี
ข้อผูกพันประการหน่ึงว่า “ที่ดินแปลงนี้มอบให้สร้างโรงเรียนบ้านค้อล่าง หากโรงเรียนเลิกล้มไป ขอ
ที่ดินรายนี้คืน” มีการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมและการสอบสวนสิทธิในที่ดิน (ท.ด. ๑) ประเภทแบ่งให้ 
เพ่ือแบ่งที่ดินแก่โรงเรียนดังกล่าวในสังกัดกรมสามัญศึกษา กระทรวงศึกษาธิการ (ขณะนั้น) มีการทําหนังสือ
สัญญาแบ่งให้ที่ดิน และพนักงานเจ้าหน้าที่ได้มีการออก น.ส. ๓ เลขที่ ๑๘๙ ให้แก่โรงเรียน และได้มีการขึ้น
ทะเบียนที่ดินเป็นที่ราชพัสดุ  ต่อมา ปี พ.ศ. ๒๕๔๒ ได้มีประกาศคณะกรรมการการประถมศึกษาจังหวัด
ให้เลิกล้มโรงเรียนบ้านค้อล่าง โดยทรัพย์สินของโรงเรียนให้อยู่ในความดูแลของโรงเรียนบ้านทอนหญ้าปล้อง 

ผู้ฟ้องคดีซึ่งเป็นผู้จัดการมรดกของนาง ส. เห็นว่า ไม่มีการใช้ประโยชน์ในอาคารเรียนที่ต้ัง
อยู่ในที่ดินแปลงที่ยกให้ตามวัตถุประสงค์ จึงมีหนังสือถึงอธิบดีของผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ (กรมธนารักษ์) ขอคืน
ที่ดินเพ่ือนําไปแบ่งปันแก่ทายาท 

แต่ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ (กระทรวงการคลัง) เห็นชอบกับผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ จึงมีคําสั่งโดย 
ความเห็นชอบของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง ไม่คืนที่ดินให้โดยอ้างว่าที่ดินดังกล่าวได้ใช้ประโยชน์
เป็นที่ต้ังของโรงเรียนบ้านค้อล่างตามเจตนารมณ์ของผู้บริจาคแล้ว จึงเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้
เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ไม่อาจคืนที่ราชพัสดุให้ได้ตามหลักเกณฑ์ข้อ ๘ วรรคหน่ึง (๑) ของ
กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๑ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ 

ผู้ฟ้องคดีจึงนําคดีมาฟ้องต่อศาลปกครองขอให้มีคําพิพากษาเพิกถอนคําสั่งและให้ 
ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองคืนที่ดินให้ 

คดีน้ีศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ที่ดินพิพาทมีสถานะเป็นที่ราชพัสดุตามมาตรา ๔ 
วรรคหน่ึง แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ โดยกระทรวงการคลังเป็นผู้ถือกรรมสิทธ์ิ และตาม
มาตรา ๘ แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน กําหนดหลักเกณฑ์ในการโอนกรรมสิทธ์ิที่ราชพัสดุแบ่งออกได้  
๒ กรณี คือ (๑) การโอนที่ราชพัสดุที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ
ให้กระทําโดยการออกพระราชบัญญัติ และ (๒) การโอนที่ราชพัสดุอ่ืนให้กระทําตามหลักเกณฑ์และวิธีการ 
ที่กําหนดในกฎกระทรวง อันได้แก่ กฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๑ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติ 
ที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ ซึ่งใช้บังคับอยู่ขณะนั้น 

จึงมีประเด็นสําคัญว่า ที่ดินแปลงพิพาทเป็นที่ราชพัสดุที่ตกอยู่ในบังคับตามกฎกระทรวง 
ฉบับที่ ๑๑ (พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ ตามข้อกล่าวอ้างของ 
ผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองหรือไม่ ? 



 
๒ 

ศาลปกครองสูงสุดวินิจฉัยว่า ที่ดินใดจะเปลี่ยนสภาพเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน
จะต้องประกอบด้วยลักษณะ ๒ ประการ คือ (๑) เป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน และ (๒) ได้ใช้ที่ดินน้ันเพ่ือ
สาธารณประโยชน์หรือสงวนไว้เพ่ือประโยชน์ร่วมกัน  ดังน้ัน เมื่อนาย ภ. และนาง ส. ได้ทําหนังสือมอบที่ดิน 
ให้สร้างโรงเรียนและได้ดําเนินการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมแบ่งให้ที่ดินต่อพนักงานเจ้าหน้าที่แล้ว จึงมีผล
ทําให้ที่ดินพิพาทเป็นทรัพย์สินของแผ่นดิน เมื่อที่พิพาทได้มีการใช้ประโยชน์ในการสร้างโรงเรียน อันถือว่า
ได้ใช้ที่พิพาทน้ันเพ่ือสาธารณประโยชน์แล้ว ที่พิพาทจึงตกเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพื่อประโยชน์
ของแผ่นดินโดยเฉพาะตามมาตรา ๑๓๐๔ (๓) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ซึ่งการโอน
ทรัพย์สินประเภทน้ีจะกระทําได้ต่อเมื่ออาศัยอํานาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะหรือพระราชกฤษฎีกา 

ดังน้ัน เมื่อมีการประกาศให้เลิกล้มโรงเรียนทําให้ไม่มีการใช้ประโยชน์ในที่พิพาทตาม
วัตถุประสงค์ของผู้ให้ และที่พิพาทมีสภาพรกร้าง ไม่มีการใช้ประโยชน์อย่างใดอีก แต่ที่พิพาทก็ยังคงมีสถานะ
เป็นที่ราชพัสดุอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะอยู่เช่นเดิม การโอน
ที่พิพาทจึงต้องอาศัยอํานาจแห่งบทกฎหมายเฉพาะ หลักเกณฑ์และวิธีการในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๑ 
(พ.ศ. ๒๕๓๗) ออกตามความในพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ จึงไม่มีผลบังคับแก่การโอนกรรมสิทธิ์
ที่พิพาทซึ่งมีสถานะเป็นที่ราชพัสดุอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 

การท่ีผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองมีคําสั่งปฏิเสธไม่คืนที่ พิพาทให้ผู้ ฟ้องคดีตามหลักเกณฑ์ 
ในกฎกระทรวง ฉบับที่ ๑๑ (พ.ศ. ๒๕๓๗)ฯ ดังกล่าว จึงเป็นการใช้ดุลพินิจโดยไม่ชอบ 

ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ ซึ่งมีอํานาจหน้าที่เก่ียวกับที่ราชพัสดุอาจพิจารณาดําเนินการเพ่ือให้มี
การโอนกรรมสิทธ์ิที่ราชพัสดุให้แก่หน่วยงานของรัฐอ่ืนหรือเอกชนใช้ประโยชน์ได้โดยคํานึงถึงประโยชน์ 
ที่จะเกิดแก่ส่วนรวมหรือประชาชนเป็นสําคัญ โดยจะต้องตราเป็นพระราชบัญญัติดังที่กําหนดไว้ในมาตรา ๘ 
แห่งพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ และผู้มีอํานาจหน้าที่ในการพิจารณาดําเนินการเพ่ือโอนคืน 
ที่พิพาทให้แก่ผู้ฟ้องคดี หมายความถึง คณะรัฐมนตรี ซึ่งจะต้องเสนอร่างพระราชบัญญัติโอนที่ราชพัสดุคืน
ให้ผู้ฟ้องคดีต่อรัฐสภา ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๒ มีอํานาจหน้าที่เพียงรวบรวมข้อเท็จจริง พร้อมเสนอความเห็นเก่ียวกับ
การขอโอนคืนที่พิพาทต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาดําเนินการต่อไปเท่าน้ัน 

การท่ีผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองมีคําสั่งปฏิเสธการคืนที่พิพาทให้แก่ผู้ฟ้องคดี จึงเป็นการกระทํา
โดยไม่มีอํานาจและไม่ชอบด้วยกฎหมาย และมีผลให้ผู้ฟ้องคดีได้รับความเสียหายในการได้มาซ่ึงสิทธิ 
ในที่ดินที่ควรเป็นมรดกตกทอด ถือเป็นการกระทําละเมิดตามมาตรา ๔๒๐ แห่งประมวลกฎหมายแพ่ง 
และพาณิชย์ 

พิพากษาเพิกถอนคําสั่งของผู้ถูกฟ้องคดีทั้งสองที่ปฏิเสธการคืนที่พิพาท และให้ผู้ถูกฟ้องคดี
ทั้งสองคืนที่พิพาทให้แก่ผู้ฟ้องคดี (คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. ๘๘๔/๒๕๕๖) 

คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดคดีน้ีนอกจากจะเป็นการวางหลักในการพิจารณาถึง
ลักษณะของท่ีดินที่เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน และหลักเกณฑ์ในการโอนกรรมสิทธิ์ที่ราชพัสดุ 
ตามพระราชบัญญัติที่ราชพัสดุ พ.ศ. ๒๕๑๘ กรณีที่ราชพัสดุน้ันตกเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินที่ใช้ 
เพ่ือประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะว่าจะต้องกระทําโดยการออกเป็นพระราชบัญญัติแล้ว ศาลปกครองสูงสุด
ยังได้วินิจฉัยถึงการใช้อํานาจหน้าที่ของฝ่ายปกครองว่า “หน่วยงานทางปกครองมีอํานาจหน้าที่ในการจัดทํา
บริการสาธารณะ และในการจัดทําบริการสาธารณะให้บรรลุผล จะต้องไม่กระทําการอย่างหน่ึงอย่างใด 
อันเป็นการสร้างนิติสัมพันธ์ที่มีลักษณะเป็นการเอาเปรียบหรือสร้างความไม่เป็นธรรมต่อประชาชน ซึ่งมิใช่
การบริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี”  ดังน้ัน เมื่อมีกฎหมายกําหนดให้ฝ่ายปกครองและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
ต้องกระทําการอย่างใดไว้เป็นการเฉพาะ ก็ต้องดําเนินการให้เป็นไปตามรูปแบบและขั้นตอนที่กฎหมาย 
ได้กําหนดไว้อย่างเคร่งครัดและโดยเร็ว เพ่ือมิให้กระทบกระเทือนถึงสิทธิเสรีภาพของผู้อยู่ภายใต้บังคับ 
ทางปกครอง ซึ่งศาลปกครองมีอํานาจตรวจสอบการกระทําดังกล่าวได้ 

     

(กรมประชาสัมพันธ์) มอบที่ดินให้สร้างโรงเรียนฯ / D:นุช 


