
 
 

 

ก่อนสร้างศาลาในทีส่าธารณประโยชน์ ... ผู้ใหญ่บ้านต้องทําอย่างไร ? 
 

โดยนายปกครอง 
 

  พ.ศ. ๒๕๐๔ ผู้ ใหญ่ลีตีกลองประชุม ชาวบ้านต่างมาชุมนุม มาชุมนุมท่ีบ้านผู้ ใหญ่ลี ...  

เพลงนีห้ากใครรู้จักกต้็องอายอุานามใกล้เคียงกับลุงปกครอง วนันีลุ้งมีเร่ืองราวของผู้ใหญ่ลีซ่ึงเป็นผู้ใหญ่บ้าน

หมู่บ้านหน่ึงท่ีได้ทาํการก่อสร้างศาลาสํานักงานคณะกรรมการหมู่บ้าน เพ่ือใช้เป็นศูนย์ประสานการทาํงาน

ระดับหมู่ บ้านและชุมชน แต่ทว่าท่ีดินท่ีใช้ก่อสร้างเป็นท่ีดินส่วนท่ีเหลือจากเขตทางหลวง ทาํให้ประชาชน 

ท่ีเคยใช้ประโยชน์ในท่ีดินบริเวณดังกล่าวเกิดความไม่พอใจ จนกลายเป็นข้อพิพาทท่ีขึน้สู่ศาลปกครองในคดีนี ้... 

อันนาํไปสู่บทสรุปของการดาํเนินการขอใช้ประโยชน์ในท่ีดินพิพาทว่า ผู้ใหญ่ลีจะต้องดาํเนินการอย่างไร 

จึงจะถกูต้อง !   

ข้อเท็จจริงของเร่ืองน้ีมีอยู่ ว่า ... ท่ีดินบริเวณพิพาทท่ีผูใ้หญ่ลีนาํมาใช้ก่อสร้างเป็นศาลา

สํานกังานคณะกรรมการหมู่บา้นนั้น เดิมเป็นลาํนํ้ าสาธารณประโยชน์อยูด่า้นทิศเหนือของท่ีดิน น.ส. ๓ ก. 

ของผูฟ้้องคดี  ต่อมา กรมทางหลวงได้ถมลาํเหมืองดังกล่าวเพื่อก่อสร้างทางหลวงจังหวดั โดยทางหลวง 

ท่ีก่อสร้างมีระยะเขตทางกวา้ง ๓๐ เมตร ตลอดความยาวของถนน และมีความกวา้งของถนนวดัจากก่ึงกลางถนน 

ฝ่ังละ ๑๕ เมตร เม่ือสร้างถนนเสร็จแลว้ทาํใหมี้ท่ีดินส่วนท่ีเหลือจากเขตทางหลวงประมาณ ๕.๒๕ เมตร และ

มีสภาพเป็นหนองนํ้าซ่ึงอยูติ่ดกบัท่ีดินของผูฟ้้องคดี โดยผูฟ้้องคดีไดใ้ชท่ี้ดินส่วนดงักล่าวปลูกผกัเพื่อบริโภค

และขายมาโดยตลอด และภายหลงัไดมี้การนาํเอาท่ีดิน น.ส. ๓ ก. ของตนไปออกโฉนดท่ีดิน โดยการออก

โฉนดท่ีดินหลังจากท่ีมีการสร้างทางหลวงดังกล่าว ทาํให้การระบุแนวเขตท่ีดินด้านทิศเหนือ จากเดิม 

ติดลาํเหมืองสาธารณประโยชน์ กลายเป็นติดกบัทางหลวงจงัหวดัแทน  

เม่ือระยะเวลาผา่นไป ... กรมทางหลวงไดโ้อนทางหลวงจงัหวดัใหอ้งคก์ารบริหารส่วนตาํบล (อบต.) 

ดูแลและบาํรุงรักษา จากนั้นผูใ้หญ่ลีไดน้าํดินมาถมหนองนํ้าบริเวณส่วนท่ีเหลือจากเขตทางหลวงจนเสมอกบั

ระดบัทางหลวง ซ่ึงเร่ิมแรกผูใ้หญ่ลีตั้งใจว่าจะก่อสร้างเป็นร้านคา้ชุมชนและปลูกไมป้ระดบั แต่ผูฟ้้องคดี 

ไดค้ดัคา้นการก่อสร้าง และ อบต. ก็ไม่อนุญาตใหก่้อสร้างร้านคา้ชุมชน เน่ืองจากบริเวณดงักล่าวเป็นช่วงทางโคง้

ท่ีมีรถสัญจรอยู่ตลอดเวลา จึงอาจก่อให้เกิดอุบติัเหตุและการจราจรติดขดัได้ และในเร่ืองน้ีอาํเภอได้แจง้ 

ให้ผูใ้หญ่ลีช้ีแจงกบัราษฎรท่ีเก่ียวขอ้งทุกฝ่ายและแก้ไขพื้นท่ีพิพาทให้คงสภาพเดิม แต่ผูใ้หญ่ลียงัไม่ได้

ดาํเนินการตามท่ีไดรั้บแจง้จากอาํเภอ และจดัให้มีการประชุมประชาคมหมู่บา้นเพื่อขอความเห็นเก่ียวกบัการใช้

ท่ีดินดังกล่าวเพื่อก่อสร้างศาลาสํานักงานคณะกรรมการหมู่บ้าน เน่ืองจากในขณะนั้นกรมการปกครอง 

ไดส้ั่งการให้ทุกอาํเภอจดัให้มีสํานกังานคณะกรรมการหมู่บา้นและจดัระบบงาน เพื่อเป็นศูนยป์ระสานการทาํงาน

ระดบัหมู่บา้นและชุมชนตามมติคณะรัฐมนตรี  

ในท่ีประชุมประชาคมหมู่บา้นไดมี้มติเห็นชอบใหผู้ใ้หญ่ลีสร้างศาลาสาํนกังานคณะกรรมการ

หมู่บา้นในท่ีดินส่วนท่ีเหลือจากเขตทางหลวงจงัหวดั และ อบต. ไดอ้นุญาตให้ผูใ้หญ่ลีก่อสร้างศาลาดงักล่าว

โดยอาศยัอาํนาจตามความในมาตรา ๔๗ แห่งพระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ แต่ผูฟ้้องคดีก็ยงัคงคดัคา้น

การก่อสร้างและเห็นวา่ อบต. ไม่มีอาํนาจอนุญาตใหใ้ชพ้ื้นท่ีดงักล่าวได ้อบต. จึงไดจ้ดัใหมี้การประชุมประชาคม

หมู่บา้นเพื่อแกไ้ขปัญหาดงักล่าว แต่การประชุมไม่สามารถหาขอ้ยุติได ้สุดทา้ยผู้ฟ้องคดีจึงได้ยื่นฟ้อง

(บทความเผยแพร่ในนิตยสารเทศาภิบาล) 
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ผู้ใหญ่ลี อบต. และอําเภอ (ผู้ถูกฟ้องคดีที่ ๑ - ๓ ตามลําดับ) ต่อศาลปกครองเพื่อขอใหช้ดใช้ค่าเสียหาย

ใหแ้ก่ผูฟ้้องคดี ใหร้ื้อถอนส่ิงปลูกสร้างและปรับท่ีดินพิพาทใหค้งสภาพเดิม  

ศาลปกครองสูงสุดพเิคราะห์แล้วเห็นว่า ... เดิมท่ีดินของผูฟ้้องคดีดา้นทิศเหนือติดลาํเหมือง

สาธารณประโยชน์  ต่อมา มีการถมลาํเหมืองแลว้ก่อสร้างทางหลวงจงัหวดั และผูฟ้้องคดีกล่าวอา้งวา่ไดใ้ชท่ี้ดิน

ท่ีเหลือจากเขตทางหลวงซ่ึงเดิมมีสภาพเป็นหนองนํ้ าสําหรับปลูกผกัเพื่อบริโภคและขายมาเป็นเวลานานแลว้ 

จึงน่าเช่ือว่าท่ีดินดงักล่าวเคยเป็นส่วนหน่ึงของลาํเหมืองสาธารณประโยชน์เดิม ซ่ึงมีมาก่อนมีการถมแล้ว

ก่อสร้างทางหลวง ท่ียอ่มมีลกัษณะคดเค้ียวไปมาตามสภาพธรรมชาติ แต่การก่อสร้างทางหลวงจาํตอ้งตดัเป็น

เส้นตรง โดยไม่อาจตดัใหค้ดเค้ียวไปมาตามสภาพลาํเหมืองสาธารณประโยชน์ทั้งหมดได ้จึงทาํใหเ้หลือท่ีดิน

ส่วนท่ีพิพาท ซ่ึงต่อมามีการก่อสร้างเป็นศาลาสํานักงานคณะกรรมการหมู่บ้านบริเวณท่ีดินดังกล่าว 

ที่ดินพิพาทจึงถือเป็นที่สาธารณประโยชน์ตามมาตรา ๑๓๐๔ แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

(ทรัพย์สินสาํหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน เป็นต้นว่าท่ีชายตล่ิง ทางน้ํา ทางหลวง ทะเลสาบ) 

เม่ือท่ีดินบริเวณดังกล่าวเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน

สําหรับพลเมืองใช้ร่วมกัน แมผู้ฟ้้องคดีจะได้ครอบครองทาํประโยชน์ในท่ีดินดงักล่าวโดยสงบ เปิดเผย  

ดว้ยเจตนาเป็นเจา้ของมาเป็นเวลานานแลว้ ก็ไม่ก่อให้เกิดสิทธิในที่ดินกับผู้ฟ้องคดีแต่อย่างใด และไม่อาจ 

ยกอายคุวามข้ึนเป็นขอ้ต่อสู้กบัแผน่ดินในเร่ืองทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินตามมาตรา ๑๓๐๖ 

แห่งประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชยไ์ด ้

ส่วนการท่ีผู ้ใหญ่บ้านได้นําดินมาถมในท่ีดินพิพาทเพื่อก่อสร้างศาลาสํานักงาน

คณะกรรมการหมู่บ้าน แม้จะได้รับใบอนุญาตก่อสร้างในเขตทางหลวงตามความในมาตรา ๔๗  

แห่งพระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ จาก อบต. แล้วก็ตาม แต่เมื่อที่ดินพิพาทไม่ได้อยู่ในเขต 

ทางหลวงจังหวัด แต่เป็นที่สาธารณประโยชน์ ใบอนุญาตก่อสร้างท่ี อบต. ได้ออกให้แก่ผูใ้หญ่บา้น  

จึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่มีอาํนาจและไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  

ทั้งน้ี ในการขอใชท่ี้ดินสาธารณประโยชน์จะตอ้งได้รับความเห็นชอบจากผู้ว่าราชการจังหวดั

ให้ ใช้หรือยินยอมให้ใช้ ท่ี ดินเสี ยก่ อน  ตามนัยมาตรา ๑๒๒ วรรคสอง  แห่งพระราชบัญญัติ 

ลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พระพุทธศกัราช ๒๔๕๗ ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี  

(ฉบบัท่ี ๑๑) พ.ศ. ๒๕๕๑ ประกอบขอ้ ๗ ของระเบียบกระทรวงมหาดไทย วา่ดว้ยการดูแลรักษาและคุม้ครอง

ป้องกนัท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใชร่้วมกนั พ.ศ. ๒๕๕๓ เม่ือไม่ปรากฏว่า 

ได้มีการขอความเห็นชอบต่อผูว้่าราชการจังหวดั การท่ีผูใ้หญ่บ้านเข้าใช้ท่ีดินเพื่อสร้างศาลาดังกล่าว  

จึงเป็นการกระทําโดยไม่ถูกต้องตามรูปแบบ ข้ันตอน หรือวิธีการอันเป็นสาระสําคัญท่ีกาํหนดไวส้ําหรับ 

การใช้ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน ซ่ึงเป็นการกระทําที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย ใบอนุญาตก่อสร้าง 

ในเขตทางหลวงจึงเป็นคาํสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายท่ีอาจถูกเพิกถอนทั้งหมดหรือบางส่วน  

โดยจะใหมี้ผลยอ้นหลงัหรือไม่ยอ้นหลงัหรือมีผลในอนาคตไปถึงขณะใดขณะหน่ึงตามท่ีกาํหนดได ้  

ประกอบกบัคาํสั่งดงักล่าวเป็นการให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งทางปกครองตามมาตรา ๕๐ 

แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. ๒๕๓๙ ผูใ้หญ่บ้านจึงได้รับความคุ้มครอง 
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ความเช่ือโดยสุจริตในความสมบูรณ์ของใบอนุญาตใหก่้อสร้างในเขตทางหลวง เม่ือผูใ้หญ่บา้นไดใ้ชป้ระโยชน์ 

จากใบอนุญาตดังกล่าวโดยก่อสร้างศาลาสํานักงานคณะกรรมการหมู่บ้าน และการก่อสร้างไม่อาจ 

แกไ้ขเปล่ียนแปลงไดห้รือการเปล่ียนแปลงจะทาํให้ตอ้งเสียหายเกินควรแก่กรณี ตามมาตรา ๕๑ วรรคหน่ึง

และวรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติเดียวกัน  อีกทั้ ง การท่ีผู ้ใหญ่บ้านไม่ยื่นขอความเห็นชอบจาก 

ผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นกรณีท่ีอาจแกไ้ขความไม่ชอบดว้ยกฎหมายดงักล่าวได ้ 

ศาลปกครองสูงสุดจึงพิพากษาให้ผู้ใหญ่บ้านดําเนินการขอใช้ที่ดินพิพาทให้ถูกต้อง 

ตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวิธีการอนัเป็นสาระสําคญัตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้โดยยื่นขอความเห็นชอบจาก

ผูว้า่ราชการจงัหวดัในการใชท่ี้ดินผา่น อบต. และอาํเภอโดยนายอาํเภอ ให้แลว้เสร็จภายใน ๑๘๐ วนั นบัแต่

วนัท่ีศาลพิพากษา หากไม่ดาํเนินการหรือไม่ไดรั้บความเห็นชอบภายในระยะเวลาท่ีกาํหนด ให้ อบต. และ

หรืออาํเภอโดยนายอาํเภอ แลว้แต่กรณี ดาํเนินการร้องทุกขก์ล่าวโทษตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยดงักล่าว

ภายใน ๓๐ วนั นบัแต่วนัท่ีพน้ระยะเวลาท่ีศาลกาํหนดให้ดาํเนินการตามคาํพิพากษาของศาลปกครองสูงสุด 

หรือนับแต่วนัท่ีได้รับแจง้การไม่ได้รับความเห็นชอบจากเจา้หน้าท่ีท่ีมีอาํนาจตามกฎหมาย (คาํพิพากษา 

ศาลปกครองสูงสุดท่ี อ. ๗๖๒/๒๕๖๔)  

  บทสรุปที่ได้จากคดี น้ี  คือ ... การขอใช้ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ จําต้องพิจารณา 

ให้ชัดเจนก่อนว่าเป็นท่ีดินประเภทใดหรือของหน่วยงานใด เพื่อท่ีจะดาํเนินการขออนุญาตต่อผูมี้อาํนาจ 

ได้อย่างถูกตอ้ง รวมทั้งผูอ้นุญาตก็จะตอ้งตรวจสอบให้แน่ชัดว่าอยู่ในอาํนาจของตนเองหรือไม่ กรณีน้ี  

แมผู้ใ้หญ่บา้นไดก่้อสร้างศาลาสํานกังานคณะกรรมการหมู่บา้นโดยไดรั้บอนุญาตให้ก่อสร้างในเขตทางหลวง

ตามความในมาตรา ๔๗ แห่งพระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. ๒๕๓๕ จาก อบต. แลว้ก็ตาม แต่เม่ือท่ีดินท่ีใช ้

ในการก่อสร้างมิใช่ท่ีดินในเขตทางหลวง แต่เป็นท่ีสาธารณประโยชน์โดยเป็นลาํเหมืองสาธารณะเดิม  

อนัถือเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินสําหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั ซ่ึงการเขา้ใช้ประโยชน์ในท่ีดินประเภท

ดงักล่าวน้ี กฎหมายกาํหนดให้ตอ้งยื่นขอความเห็นชอบต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั กรณีจึงถือเป็นการดาํเนินการ

โดยไม่ถูกตอ้งตามรูปแบบ ขั้นตอน หรือวธีิการอนัเป็นสาระสาํคญัตามท่ีกฎหมายกาํหนดไว ้ 

  อย่างไรก็ตาม ในการเพิกถอนคาํสั่งทางปกครองท่ีออกโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย และเป็น

การให้ประโยชน์แก่ผูรั้บคาํสั่งเช่นกรณีดังกล่าว กฎหมายวิธีปฏิบัติราชการทางปกครองได้คุ ้มครอง 

ความเช่ือโดยสุจริตในความสมบูรณ์ของคาํสั่งนั้น ซ่ึงก็คือใบอนุญาตให้ก่อสร้างศาลาในเขตทางหลวง  

เม่ือผูใ้หญ่บา้นไดใ้ชป้ระโยชน์จากใบอนุญาตโดยก่อสร้างศาลาเสร็จแลว้ และการสั่งใหร้ื้อถอนทนัทีจะทาํให้

ต้องเสียหายเกินสมควร ศาลจึงเห็นสมควรให้ดําเนินการแก้ไขความไม่ชอบนั้ น ด้วยการขออนุญาต 

ตามขั้นตอนเสียให้ถูกต้อง ผูใ้หญ่บ้านจึงต้องขอความเห็นชอบจากผูว้่าราชการจังหวดัเพื่อพิจารณา 

ตามอาํนาจหนา้ท่ีต่อไป  ทั้งน้ี ผลจะเป็นอยา่งไรอยูท่ี่การพิจารณาของท่านผูว้า่ ฯ นัน่เองครับ ...  

  (ปรึกษาการฟ้องคดีปกครองอิเลก็ทรอนิกส์ได้ท่ีสายด่วนศาลปกครอง ๑๓๕๕ และสืบค้น

เร่ืองอ่ืน ๆ ได้จาก www.admincourt.go.th เมนูวิชาการ เมนูย่อยอุทาหรณ์จากคดีปกครอง) 

    


