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จากการศึกษาปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัความทบัซอ้นท่ีดินราษฎรกบัรัฐในเขตโบราณสถาน สืบ
เน่ืองมาจากประเทศไทยเป็นภาคีมรดกโลก จ าตอ้งปฏิบติัตามขอ้ตกลงองคก์ารโบราณสถานโลก 
(ICOMOS-ICCROM) แต่การอนุรักษโ์บราณสถานบ่อยคร้ังท่ีเกิดความทบัซ้อนของท่ีดินระหวา่งท่ีดินของ
ราษฎรและท่ีดินท่ีอนัเป็นโบราณสถานซ่ึงเป็นท่ีดินของรัฐ เน่ืองดว้ยโบราณสถานบางแห่งมีอายยุาวนาน
ก่อนกฎหมายบงัคบัใชด้งัในปัจจุบนั ตลอดจนเกิดความเส่ือมสภาพไปก่อนแลว้หรือสถานท่ีนั้นๆได้
เปล่ียนแปลงไปตามอ านาจของพระมหากษตัริยใ์นระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยใ์นสมยัก่อนของประเทศ
ไทย ท าใหข้าดความชดัเจนในการด าเนินการทางกฎหมายวา่ท่ีดินใดเป็นของราษฎรท่ีไดม้าโดยสุจริตหรือ
ท่ีดินนั้นยงัคงเป็นสถานท่ีของรัฐ ท่ีก าหนดพระราชบญัญติัมาในภายหลงั เร่ืองน้ีจึงเป็นเร่ืองส าคญั  

จากการศึกษาปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัความทบัซอ้นท่ีดินราษฎรกบัรัฐในเขตโบราณสถานท าให้
ทราบหลกัเกณฑ ์ขั้นตอนการด าเนินประกาศเขตโบราณสถาน ตลอดจนการเพิกถอนโฉนดราษฎรท่ีทบัซ้อน
กบัรัฐ ตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัโบราณสถาน โบราณวตัถุ ศิลปวตัถุและพิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ 
โดยมีบทบญัญติัแห่งกฎหมายบางส่วนยงัคงมีปัญหาในทางกฎหมายและในทางปฏิบติัท่ีส าคญัหลายประการ 
ซ่ึงสรุปไดด้งัต่อไปน้ี 
         ประเด็นท่ีหน่ึง ปัญหาการก าหนดกฎเกณฑท่ี์ไม่แน่นอนส าหรับประกาศเขตโบราณสถานซ่ึง ไม่มี
การก าหนดกฎเกณฑข์อบเขตชดัเจนท่ีแน่นอนส าหรับประกาศเขตโบราณสถาน ตามพระราชบญัญติั
โบราณสถาน โบราณวตัถุ ศิลปวตัถุ และ พิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ พ.ศ.2504 มาตรา 7 บญัญติัวา่ “ให้อ านาจ
อธิบดีกรมศิลปากรมีอ านาจประกาศขึ้นทะเบียนโบราณสถาน และใหมี้อ านาจในการก าหนดเขตท่ีดินตามท่ี
เห็นสมควร….” 

ในปัจจุบนัเป็นเพียงการใชอ้ านาจทางปกครองของเจา้หนา้ท่ีรัฐ แมก้ารด าเนินการจะเป็นไปตาม
อ านาจเจา้หนา้ท่ีรัฐไดรั้บมอบหมาย และจะไดท้ าไปตามหลกัการ ซ่ึงก็เป็นอ านาจตดัสินใจของเจา้หนา้ท่ีรัฐ
ใน การประกาศขึ้นทะเบียนโบราณสถาน ซ่ึงอาจก่อให้เกิดความทบัซอ้นของท่ีดิน การในการก าหนดเขต
โบราณสถานเช่นวา่ ท าใหเ้กิดผลกระทบต่อท่ีดินของราษฎร เน่ืองมาจากเม่ืออธิบดีกรมศิลปากรเจา้พนกังาน
ของรัฐผูมี้อ านาจประกาศเขตโบราณสถานไดป้ระกาศแลว้ ก็จะมีผลผกูพนัท าใหแ้นวเขตโบราณสถานอาจ

 
1บทความน้ีเรียบเรียงจากการคน้ควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาโบราณสถานท่ีเส่ือสภาพ กรณีศึกษาปัญหากฎหมาย ความ

ทบัซอ้นท่ีดินราษฎรกบัรัฐ โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.มณทิชา ภกัดีคง และคณะกรรมการสอบ คือ 
ผูช่้วยศาสตราจารย ์ดร.ดนพร จิตตจ์รุงเกียรติ  และ รองศาสตราจารย ์ดร.พนัธ์เทพ วิทิตอนนัต ์ 

2นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตรมหาบณัฑิต (ภูมิภาค) คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 



เกิดความทบัซอ้นกบัท่ีดินของราษฎรไดโ้ดยง่าย อนัเป็นการกระทบต่อกรรมสิทธ์ิในโฉนดท่ีดินเดิมของ
ราษฎรบริเวณโบราณสถานนั้น อีกทั้งการก าหนดเขตท่ีดินของรัฐโดยมิไดก้ าหนดไวช้ดัเจนทั้งกฎหมายหลกั
และกฎหมายล าดบัรองในเร่ืองโบราณสถาน ตลอดจนไม่ก าหนดหลกัเกณฑต์่างๆวา่สถานท่ีใดสมควรเป็น
โบราณสถาน หรือก าหนดวา่ตอ้งอายเุท่าใด เก่าแก่ยาวนานหรือทรงคุณค่ามากนอ้ยเพียงใด ยอ่มกระทบต่อ
สิทธิของราษฎรท่ีอยูบ่ริเวณโบรารสถาน ท่ียดึถือครองโฉนดท่ีดินโดยสุจริต ซ่ึงมีแนวเขตท่ีแน่นอนตาม
ประมวลกฎหมายท่ีดิน อนัมาจากการส ารวจรังวดัของกรมท่ีดิน ตามหลกัเกณฑต์ามกฎหมายอยา่งครบถว้น
แลว้จึงจะออกเป็นโฉนดท่ีดินใหแ้ก่ราษฎร อนัเป็นแดนกรรมสิทธ์ิโดยสุจริตอยา่งสมบรูณ์แลว้นั้นเอง 
  ประเด็นท่ีสอง ปัญหาเม่ือก าหนดเขตโบราณสถานแลว้ท าใหต้อ้งเพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีทบัซอ้น
โดยไม่มีค่าทดแทนใหก้บัราษฎร โดยพบวา่มีปัญหาวา่เม่ือมีการก าหนดเขตโบราณสถานแลว้ตอ้งท าการเพิก
ถอนท่ีดินท่ีทบัซอ้นนั้นเสีย ซ่ึงท่ีดินเช่นวา่นั้นราษฎรเป็นเจา้ของในกรรมสิทธ์ิในท่ีดินโดยชอบ แตม่าถูก
ก าหนดเขตโบราณสถานในภายหลงัและตอ้งถอนเพิกถอนสิทธิย่อมไม่เป็นธรรม  

ตวัอยา่งกรณี การประกาศเขตโบราณสถานเมืองเก่าพิษณุโลก ซ่ึงตามขั้นตอนท าใหก้รมธนารักษ์
พิษณุโลก ตอ้งด าเนินการออกหนงัสือส าคญัส าหรับท่ีหลวง(น.ส.ล.) ท่ีดินก าแพงเมือง – คูเมืองพิษณุโลก 
รอบเมืองเก่าทั้งน้ี กรมธนารักษพ์ิษณุโลกไดด้ าเนินการโดยมุ่งเนน้การบงัคบัใช ้ประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย ์มาตรา 1304(3) วา่เป็นการด าเนินการก าหนดเก่ียวกบัทรัพยสิ์นท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะวา่ ก าแพงเมือง – คูเมืองพิษณุโลกเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ท าให้เกิดผล คือ เพิกถอนสิทธ์ิ
ของราษฎรโดยไม่มีค่าทดแทนใดๆ อีกทั้งไม่ยอมใชก้ารเวนคืนตามพระราชบญัญติั วา่ดว้ยการเวนคืนและ
การไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พุทธศกัราช 2562 ในมาตรา 7 บญัญติั “ เม่ือรัฐมีความจ าเป็นจะตอ้งไดม้าซ่ึง
สิทธิท่ีดินเป็นกิจการสาธารณูปโภค ...การอนุรักษโ์บราณสถานและแหล่งทางประวติัศาสตร์...” และ
พระราชบญัญติั วา่ดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พุทธศกัราช 2562มาตรา 37 “เงินค่า
ทดแทนส าหรับกรณีเวนคืนเฉพาะท่ีดิน ใหป้ระกอบดว้ยค่าท่ีดิน ค่าร้ือถอน ค่าขนยา้ย ค่าปลูกสร้างโรงเรือน 
หรือส่ิงปลูกสร้างใหม่ และอสังหาริมทรัพยอ่ื์นอนัติดอยูก่บัท่ีดิน และค่าเสียหายอ่ืนอนัเกิดจากการท่ีเจา้ของ
ตอ้งออกจากท่ีดิน..”  โดยรัฐมุ่งใชอ้  านาจบงัคบัตามกฎหมาย  เพื่อใชว้ิธีการประกาศขึ้นทะเบียนท่ีดินหนงัสือ
ส าคญัส าหรับท่ีหลวง (น.ส.ล.) ท่ีดินก าแพงเมือง - คูเมืองพิษณุโลก ใหเ้ป็นท่ีราชพสัดุแลว้เพิกถอนโฉนด
ของราษฎร ท าใหร้าษฎรไม่ไดค้่าทดแทนและค่าเสียหาย ยอ่มไม่เป็นธรรมอยา่งยิง่ 

ประเด็นท่ีสาม ปัญหาเร่ืองการมีส่วนร่วมการท าประชาพิจารณ์ก าหนดเขตโบราณสถานนั้น ตาม
พระราชบญัญติัโบราณสถาน โบราณวตัถุ ศิลปวตัถุและพิพิธภณัฑสถาน พ.ศ. 2504 ยงัไม่มีบทบญัญติั
เก่ียวกบัมาตรการทางกฎหมายใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมเลย ไม่มีการท าประชาพิจารณ์ถึงผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง
ทั้งหลายเสียก่อน ไม่วา่จะเป็น ราษฎรผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรง ราษฎรทั้งหลายในชุมชนดงักล่าว ตลอดจน
ผูน้ าชุมชน รวมไปถึงผูบ้ริหารหน่วยงานๆในจงัหวดัท่ีไดรั้บผลกระทบ ทั้งน้ีก็เพราะกฎหมายใหอ้ านาจแก่
อธิบดีกรมศิลปากรตดัสินใจไดเ้ลยตามท่ีอธิบดีเห็นสมควรแต่เพียงผูเ้ดียว ซ่ึงใชดุ้ลยพินิจตดัสินใจก าหนด
เขตไดเ้ลยตามพระราชบญัญติัน้ี ซ่ึงเป็นการขดัต่อหลกัการใชอ้  านาจมหาชน เพื่อประโยชน์สาธารณะอยา่งยิง่ 



อีกทั้งท าใหเ้กิดความขดัแยง้กบัราษฎรในชุมชน ตลอดจนก่อใหเ้กิดความเสียหายทางเศรษฐกิจอยา่งร้ายแรง
ต่อพื้นท่ีดงักล่าวไดไ้ดอี้กดว้ย 

จากการศึกษาถึงปัญหากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งตลอดจนไดท้ราบถึงสภาพปัญหาของ 
โบราณสถานท่ีเส่ือมสภาพ ในปัญหาขอ้กฎหมาย ท่ีเกิดความทบัซอ้นท่ีดินราษฎร กบั รัฐ ในเขต
โบราณสถานวา่มีปัญหาประการใด และไดศึ้กษาถึงผลกระทบของการเกิดความทบัซอ้นท่ีดินราษฎร กบั รัฐ 
วา่มีตอ้งแกไ้ขอยา่งไร เน่ืองจากปัญหาขอ้กฎหมายท่ีไม่ชดัเจน  ผูศึ้กษาจึงมีขอ้เสนอแนะแกไ้ข ปรับปรุงดงัน้ี 
 1. ควรแกไ้ขเพิ่มเติมหลกัเกณฑใ์นการก าหนดเขตโบราณสถาน ท่ีชดัเจนแน่นอน เน่ืองจากเดิม
พระราชบญัญติัโบราณสถาน โบราณวตัถุ ศิลปวตัถุ และ พิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ พ.ศ.2504 มาตรา 7 
บญัญติัวา่ “ให้อ านาจอธิบดีกรมศิลปากรมีอ านาจประกาศขึ้นทะเบียนโบราณสถาน และใหมี้อ านาจในการ
ก าหนดเขตท่ีดินตามท่ีเห็นสมควร….” 

 เป็นตามพระราชบญัญติัโบราณสถาน โบราณวตัถุ ศิลปวตัถุ และ พิพิธภณัฑสถานแห่งชาติ พ.ศ. 
2504 มาตรา 7 บญัญติัวา่ “ให้อธิบดีกรมศิลปากรโดยความเห็นคณะกรรมการ มีอ านาจประกาศขึ้นทะเบียน
โบราณสถาน และใหมี้อ านาจในการก าหนดเขตท่ีดิน….” 

โดยใหมี้การแต่งตั้งคณะกรรมการเหมือนในประเทศญ่ีปุ่ น ท่ีมีหนา้ท่ี คอยพิจารณาตรวจสอบปัญหา
และประเด็นท่ีส าคญัเก่ียวกบังานดา้นการอนุรักษใ์นเขตอนุรักษก์ลุ่มสถาปัตยกรรมทรงคุณค่า  และตอ้งมี
การรับฟังความเห็นผูท่ี้เก่ียวขอ้ง โดยจะตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากเสียงขา้งมากของราษฎรในพื้นท่ีดว้ย 
ตอ้งท าความเขา้ใจ ไดโ้ดยการเขา้หาอธิบายรายละเอียดแต่ละบา้นไดโ้ดยตรง ทั้งน้ีผูน้ าชุมชนและเจา้หนา้ท่ี
เทศบาลจะอธิบายเน้ือหาสาระส าคญัอยา่งละเอียดใหเ้กิดความรู้ความเขา้ใจ และหลงัรับฟังความเห็น และผล
ตอบรับ ทั้งของกลุ่มคนท่ีสนบัสนุน และกลุ่มท่ีไม่สนบัสนุน อนัจะส่งผลต่อการขบัเคล่ือนกิจกรรมต่อไปได ้
ท่ีโดยปกติแลว้ผูน้ าชุมชนมกัเลือกท่ีจะใหไ้ด ้ผูท่ี้เห็นดว้ยมากกวา่ 70 เปอร์เซ็นต ์จึงจะประกาศเป็นเขต
อนุรักษก์ลุ่มสถาปัตยกรรมทรงคุณค่าอยา่งน้ีเป็นตน้ 

2. ควรแกไ้ขเพิ่มเติมเร่ืองเม่ือก าหนดเขตโบราณสถานแลว้ท าใหต้อ้งเพิกถอนโฉนดท่ีดินท่ีทบัซอ้น
โดยไม่มีค่าทดแทนใหก้บัราษฎร 

โดยเพิ่มเติม มาตรา 7 วรรคทา้ย โบราณสถานท่ีไดป้ระกาศขึ้นทะเบียนตามมาตรา 7 แลว้หาก
โบราณสถานหรือบริเวณโดยรอบนั้น มิใช่ทรัพยสิ์นของแผน่ดินหรือทางราชการ และกรมศิลปากรมีความ
จ าเป็นตอ้งใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีดินนั้นเพื่อการอนุรักษห์รือบริหารจดัการ ให้อธิบดีศิลปากรโดยความ
เห็นชอบของคณะกรรมการ มีอ านาจในการเวนคืนตามกฎหมาย วา่ดว้ยพระราชบญัญติัการเวนคืน
อสังหาริมทรัพย ์โดยใหถื้อว่าการเวนคืนอสังหาริมทรัพยน์ั้นเพื่อการอนุรักษโ์บราณสถานและแหล่ง
ประวติัศาสตร์ อนัเป็นเหตุในการเวนคืนตามกฎหมาย  

สมควรใหใ้ชก้ารเวนคืน เพราะการยกเลิกเพิกถอนโฉนดท่ีดิน ในประเทศออสเตรเลียและประเทศ
นิวซีแลนด ์การเพิกถอนโฉนดจะใชเ้พื่อแกไ้ขความไม่สุจริต ฉ้อฉล หรือไม่ถูกตอ้งตามกฎหมายเท่านั้น หาก
รับรองโดยกฎหมายท่ีดินมีโฉนดแลว้เห็นควรใหบ้งัคบัตามพระราชบญัญติั วา่ดว้ยการเวนคืนและการไดม้า



ซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พุทธศกัราช 2562 ในมาตรา 7 บญัญติั “ เม่ือรัฐมีความจ าเป็นจะตอ้งไดม้าซ่ึงสิทธิท่ีดิน
เป็นกิจการสาธารณูปโภค ...การอนุรักษโ์บราณสถานและแหล่งทางประวติัศาสตร์...” และพระราชบญัญติั 
วา่ดว้ยการเวนคืนและการไดม้าซ่ึงอสังหาริมทรัพย ์พุทธศกัราช 2562 มาตรา 37 “เงินค่าทดแทนส าหรับกรณี
เวนคืนเฉพาะท่ีดิน ใหป้ระกอบดว้ยค่าท่ีดิน ค่าร้ือถอน ค่าขนยา้ย ค่าปลูกสร้างโรงเรือน หรือส่ิงปลูก
สร้างใหม่ และอสังหาริมทรัพยอ่ื์นอนัติดอยูก่บัท่ีดิน และค่าเสียหายอ่ืนอนัเกิดจากการท่ีเจา้ของตอ้งออกจาก
ท่ีดิน..”   

ทั้งน้ีก็เพราะวา่ โฉนดท่ีดิน ตอ้งออกโดยรัฐใหก้ารรับรองเท่านั้นจึงจะไดเ้ป็นโฉนดท่ีดินไม่อาจท า
ออกมาใชเ้อง ซ่ึงตอ้งเป็นไปตามกฎหมายและหลกัเกณฑท่ี์ชดัเจน มีขั้นตอนก าหนดไวแ้น่นอน มีล าดบัการ
ด าเนินงานท่ีมีระบบระเบียบมากๆ เพราะ ประมวลกฎหมายท่ีดินฯ เป็นเร่ืองสิทธิในท่ีดินของราษฎรท่ีรัฐ
ตอ้งปกป้องและดูแลอยา่งเป็นธรรม เม่ือรัฐเป็นผูอ้อกให ้ถือวา่รับรองสิทธินั้นโดยชอบดว้ยกฎหมาย แต่จะ
มาเพิกถอนไปเฉยๆโดยไม่เสียค่าเสียหายแก่ราษฎรยอ่มไม่เป็นธรรมแก่ราษฎร หากจะเพิกถอนโฉนดใน
ภายหลงัจากรัฐรับรองโดยสมบรูณ์ เท่ากบัวา่ราษฎรผูน้ั้นยอ่มไดม้าโดยสุจริต เม่ือรัฐมีความจ าเป็นตอ้งใช้
ประโยชน์ในพื้นท่ีดินนั้นก็ควรตอ้งจ่ายค่าทดแทนใหแ้ก่ราษฎรผูถู้กเพิกถอนโฉนดท่ีดินดงักล่าว อนัเป็นการ
กระท าการท่ีไม่มุ่งประสานประโยชน์ ตลอดจนหลกัความไดส้ัดส่วนและความยติุธรรม 

3.  ควรแกไ้ขเพิ่มเติมเร่ืองการการมีส่วนร่วมการท าประชาพิจารณ์ก าหนดเขตโบราณสถานนั้น 
เน่ืองจากเดิมพระราชบญัญติัโบราณสถาน โบราณวตัถุ ศิลปวตัถุและพิพิธภณัฑสถาน พ.ศ. 2504 ยงัไม่มี
บทบญัญติัเก่ียวกบัมาตรการทางกฎหมายใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมเลย ไม่มีการก าหนดใหท้ าประชาพิจารณ์
ถึงผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งทั้งหลายเสียก่อน ไม่วา่จะเป็น ราษฎรผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรง ราษฎรทั้งหลายในชุมชน
ดงักล่าวก็ตาม  

ควรแกไ้ขเป็นตามพระราชบญัญติัโบราณสถาน โบราณวตัถุ ศิลปวตัถุ และ พิพิธภณัฑสถาน
แห่งชาติ พ.ศ. 2504 มาตรา 7 บญัญติัวา่ “ให้อธิบดีกรมศิลปากรโดยความเห็นคณะกรรมการ มีอ านาจ
ประกาศขึ้นทะเบียนโบราณสถาน และใหมี้อ านาจในการก าหนดเขตท่ีดิน ตามเสียงส่วนใหญ่จากการท า
ประชาพิจารณ์ของผูท่ี้อยูใ่นชุมชนนั้นๆ….” 

โดยใหมี้การแต่งตั้งคณะกรรมการเหมือนในประเทศญ่ีปุ่ น ท่ีมีหนา้ท่ี คอยพิจารณาตรวจสอบปัญหา
และประเด็นท่ีส าคญัเก่ียวกบังานดา้นการอนุรักษใ์นเขตอนุรักษก์ลุ่มสถาปัตยกรรมทรงคุณค่า  และตอ้งมี
การรับฟังความเห็นผูท่ี้เก่ียวขอ้ง โดยจะตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากเสียงขา้งมากของราษฎรในพื้นท่ีดว้ย 
ตอ้งท าความเขา้ใจ ไดโ้ดยการเขา้หาอธิบายรายละเอียดแต่ละบา้นไดโ้ดยตรง ทั้งน้ีผูน้ าชุมชนและเจา้หนา้ท่ี
เทศบาลจะอธิบายเน้ือหาสาระส าคญัอยา่งละเอียดใหเ้กิดความรู้ความเขา้ใจ และหลงัรับฟังความเห็น และผล
ตอบรับ ทั้งของกลุ่มคนท่ีสนบัสนุน และกลุ่มท่ีไม่สนบัสนุน อนัจะส่งผลต่อการขบัเคล่ือนกิจกรรมต่อไปได ้
ท่ีโดยปกติแลว้ผูน้ าชุมชนมกัเลือกท่ีจะใหไ้ด ้ผูท่ี้เห็นดว้ยมากกวา่ 70 เปอร์เซ็นต ์จึงจะประกาศเป็นเขต
โบราณสถานของประเทศไทยอยา่งน้ีเป็นตน้ 
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