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Abstract 

 

 The objectives of this study were: (1) to study the history of land 

management law in Thailand since ancient times and cause of land management 

system changing at the present (2) to study the naked possession of the land reserves 

of the state (3) to analyze the failure policies in case of land management law and 

prohibit possession of the state (4) to analyze Conserved Land Management Act, B.E. 

………..  can solve the encroachment and land management within a specific time or 

not. If it was not, what the solution is. 

 The research was studied from historical data, demography, house 

settlement as well as economic data, government policy and Thai law about land 

ownership and land management of the state from the past to present. Also analyzing 

Conserved Land Management Act, B.E………….. and conclusion about the 

suggestion. 

 The results of the study have shown that the problems of land and land 

invasion were occurred by social, economic, population issues the mistake of the 

policy about land distribution, the heterogeneity of the organization for land 

management and applicable law. This research was supported by the law on land 

management to solve the encroachment issue in the government land because there 

are currently no laws to resolve these issues.  
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กติติกรรมประกาศ 
 
 

 การศึกษาค้นคว้าอิสระฉบับน้ีส าเร็จลุล่วงได้ด้วยความกรุณาเป็นอย่างยิ่งจาก 
รองศาสตราจารยว์ิกรณ์  รักษ์ปวงชน  และรองศาสตราจาย์วิมาน  กฤติพลวิมาน  อาจารยป์ระจ า
คณะนิติศาสตร์มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  ท่ีไดใ้ห้ความกรุณาให้ค  าแนะน าติดตามการจดัท า
เอกสารวจิยัคน้ควา้อิสระในคร้ังน้ีโดยเฉพาะรองศาสตราจารยว์ิกรณ์   รักษป์วงชน  ซ่ึงท่านมีความ
เช่ียวชาญกฎหมายเก่ียวกบัระบบกรรมสิทธ์ิท่ีดินท่านไดใ้ห้ความกรุณาตรวจเอกสารงานวิจยัอย่าง
ละเอียดพร้อมกบัใหค้  าแนะน าติดตามอยา่งใกลชิ้ด ตลอดจนช้ีแนะแหล่งขอ้มูลท่ีส าคญัเพื่อผูว้ิจยัได้
แกไ้ขให้เอกสารงานวิจยัมีความสมบูรณ์  ผูว้ิจยัรู้สึกซาบซ้ึงในความกรุณาและวิญญาณแห่งความ
เป็นครูของท่านเป็นอยา่งยิง่ 
 ขอขอบคุณท่านประทีป  เจริญพร อดีตท่ีปรึกษาดา้นประสิทธิภาพ (เจา้หนา้ท่ีวิเคราะห์  
นโยบายและแผน 10 ชช.) กรมท่ีดิน ท่ีได้กรุณาให้ความรู้และค าแนะน าด้านกฎหมายท่ีดิน 
ขอขอบคุณท่านชาญณฏัฐ ์  แกว้มณี  รองอธิบดีกรมธนารักษ ์ท่ีกรุณาใหค้วามรู้เก่ียวกบัการปกครอง
ดูแลท่ีดินของรัฐตลอดจนวิธีการยกเลิกเพิกถอน ขอขอบคุณท่านสถิตย์พงษ์   สุดชูเกียรติ   
รองเลขาธิการส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ท่ีกรุณาให้ค  าแนะน าเก่ียวกบัระบบการจดั
ท่ีดินโดยวิธีการปฏิรูปท่ีดิน และขอขอบคุณคุณพชัรี  สรวมประค า ส านักงานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎร ท่ีกรุณาให้ขอ้มูลการศึกษาของคณะกรรมาธิการพิจารณาแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากิน  
กฎหมายเก่ียวกับท่ีดิน และเร่งรัดการออกเอกสารสิทธิ แก่ประชาชน ซ่ึงความรู้ท่ีได้รับความ
อนุเคราะห์จากทุกท่านท่ีกล่าวมาน้ี จึงท าให้ได้ขอ้มูลประกอบการจดัท าเอกสารการวิจยัมีความ
สมบูรณ์ 
 นอกจากน้ี ผูว้ิจยัขอขอบคุณอาจารยส์าขาวิชานิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  
เพื่อนนกัศึกษาและผูท่ี้เก่ียวขอ้งโดยเฉพาะเพื่อร่วมงานทุกท่านท่ีปฏิบติังานดา้นการปกครองดูแล 
ท่ีราชพสัดุท่ีไดก้รุณาใหก้ารสนบัสนุน ช่วยเหลือและใหก้ าลงัใจตลอดมา 
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บทที ่1 

บทน า 
 
 

1. ความส าคญัของปัญหา 
 
 ทรัพยากรท่ีดินเป็นส่ิงท่ีมีคุณค่ายิ่งแก่ส่ิงท่ีมีชีวิต โดยเฉพาะเป็นแหล่งท่ีมาของปัจจยั
ส าคญัต่อการด ารงชีวิตของมนุษย ์ขณะน้ีประเทศไทยมีเน้ือท่ีทั้งหมดประมาณ 514,000 ตาราง-
กิโลเมตร หรือประมาณ 320.7 ลา้นไร่1 แบ่งแยกประเภทท่ีดินตามการถือครองไดด้งัน้ี 
 1. ท่ีดินของรัฐ ประมาณ 188.62 ล้านไร่ ประกอบด้วย ท่ีราชพสัดุ 12.25 ล้านไร่  
ท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีพลเมืองใช้ร่วมกนัและท่ีรกร้างว่างเปล่าประมาณ 48.09 ล้านไร่  
ท่ีป่าไมป้ระเภทป่าอนุรักษ ์48.10 ลา้นไร่ และท่ีป่าไม่ประเภทป่าเศรษฐกิจประมาณ 80.18 ลา้นไร่ 
 2. ท่ีดินในความครอบครองของเอกชน ประมาณ 132.08 ลา้นไร่  ซ่ึงสภาพขอ้เทจ็จริง 
ปรากฏว่าปริมาณของท่ีดินมีจ านวนจ ากัด (เท่าเดิม) แต่จ านวนพลเมืองได้เพิ่มข้ึนอย่างรวดเร็ว  
การไดม้าซ่ึงกรรมสิทธ์ิและสิทธิครอบครองในท่ีดินโดยชอบดว้ยกฎหมายของเอกชนในปัจจุบนั
อาจกล่าวไดว้า่มี 4 แนวทาง2 คือ  
  1) โดยรัฐออกเอกสารสิทธิรับรองตามท่ีกฎหมายก าหนดเป็น น.ส.3 หรือโฉนด
ท่ีดิน (รวมถึงการไดรั้บสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ 
พ.ศ.2511) 
  2) โดยการรับโอนสิทธิจากผูมี้สิทธิตามขอ้ 1) 
  3) มีสิทธิใชป้ระโยชน์โดยยงัเป็นท่ีดินของรัฐ เช่น ไดรั้บสิทธิตามพระราชบญัญติั
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 (ส.ป.ก.4-01) พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.
2507 (หนังสืออนุญาตให้มีสิทธิท ากินชั่วคราว สทก.) และหนังสืออนุญาตให้ใช้ประโยชน์             
ท่ีสาธารณประโยชน์ท่ียงัไม่ไดถ้อนสภาพชัว่คราว 
 

                                                 
1 ผลส ารวจของกรมแผนท่ีทหาร,หนงัสือท่ี นร 0202/9166 ลงวนัท่ี 19 กรกฎาคม 2526 เร่ืองจ านวนเน้ือ

ท่ีของประเทศไทย 
2 นิพทัธ  พกุกะณะสุต,เอกสารวจิยัส่วนบุคคล,การบริหารจดัการพฒันาท่ีดินของรัฐ  เพ่ือสร้าง

ความกา้วหนา้ความมัน่คง และความสมดุลในชาติ,วทิยาลยัป้องกนัราชอาณาจกัร พ.ศ. 2535-2536 
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  4) รัฐอนุญาตให้เขา้ใชป้ระโยชน์โดยการเช่า เช่น ท่ีราชพสัดุ ท่ีสาธารณประโยชน์
ท่ีถอนสภาพแลว้ 
   อย่างไรก็ดี ยงัมีประชาชนอีกกลุ่มหน่ึงท่ีขาดโอกาสท่ีจะครอบครองท่ีดินโดย
วธีิการต่างๆ ดงักล่าว แต่เพื่อความอยูร่อดในการด ารงชีวิตจึงไดห้กัร้างถางพงเขา้ท ากินในท่ีดินของ
รัฐ และก่อให้เกิดความขดัแยง้ระหวา่งประชาชนกบัรัฐข้ึน ปัญหาความขดัแยง้ในการใชป้ระโยชน์
จากท่ีดินระหว่างประชาชนกบัรัฐ และการกระจายการถือครองท่ีดินท่ีไม่เป็นธรรม เป็นผลมาจาก
ความเหล่ือมล ้าและความไม่เป็นธรรมในสังคมซ่ึงไดเ้กิดข้ึนทัว่ทุกภาคของประเทศไทยจะแตกต่าง
กนัแต่ความรุนแรงเท่านั้น และมีแนวโน้มว่าจะทวีความรุนแรงมากยิ่งข้ึน โดยลกัษณะและสาเหตุ
ของปัญหาความขดัแยง้ระหวา่งรัฐกบัราษฎรในเร่ืองการใช้ประโยชน์จากท่ีดินเกิดข้ึนจากการท่ีมี
ราษฎรจ านวนหน่ึงท่ีอยูอ่าศยัและท ากินในท่ีดินของรัฐพิจารณาไดเ้ป็น 2 ประการคือ  
   (ก) การประกาศเขตท่ีดินของรัฐทบัท่ีดินท ากินท่ีอยูอ่าศยัของราษฎรท่ีอยูม่าก่อน 
   (ข) ราษฎรเขา้ท ากินในท่ีดินของรัฐหลงัประกาศเขตสงวนหวงห้าม ทั้งน้ี พื้นท่ี
ท่ีเกิดปัญหารุนแรงมากท่ีสุดคือพื้นท่ีป่าไมท้ั้งเขตป่าสงวนแห่งชาติ เขตอุทยานแห่งชาติ ตลอดจน
เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า มีผูเ้ขา้ท ากินและอยู่อาศยัจ านวน 0.48 ลา้นราย ในพื้นท่ี 8.5 ล้านไร่ กรณี             
ท่ีราชพสัดุมีการบุกรุกครอบครองจ านวน  2.1 ลา้นไร่ และท่ีสาธารณะประโยชน์ 1.15 ลา้นไร่ รวมกนั
ทั้งหมด 11.75 ลา้นไร่ หรือร้อยละ 3.66 ของพื้นท่ีประเทศ3  ความขดัแยง้ระหว่างประชาชนและ
ภาครัฐในเร่ืองการใช้ประโยชน์จากท่ีดินไดป้รากฏข้ึนอย่างต่อเน่ือง จากปัญหาท่ีสะสมมานานถึง
ปัจจุบนั ท าให้มีข้อพิพาทระหว่างรัฐกับราษฎร และน าไปสู่การจบักุมฟ้องร้องต่อศาล บางคดี
ราษฎรถูกตดัสินจ าคุกและตอ้งจ่ายค่าปรับท่ีท าใหท้รัพยากรธรรมชาติเสียหาย ผลของการต่อสู้คดีท า
ใหป้ระชาชน โดยเฉพาะคนยากจนไดรั้บความเดือดร้อน ไม่สามารถด าเนินชีวิตและประกอบอาชีพ
ไดต้ามปกติ 
   สาเหตุส าคญัท่ีท าให้เกิดความขดัแยง้ระหวา่งประชาชนและภาครัฐในเร่ืองการ
ใชป้ระโยชน์จากท่ีดินอาจสรุปได ้4 ประการคือ  
   (1) แนวคิดเร่ืองสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติเป็นของรัฐ ท าให้กฎหมายเก่ียวกบั
ท่ีดินและป่าไมใ้หอ้ านาจแก่รัฐในการบริหารจดัการ ขาดมิติการมีสิทธิและมีส่วนร่วมของประชาชน
และชุมชน  
   (2) การประกาศเขตสงวนหวงหา้มท่ีดินของรัฐ มิไดมี้การส ารวจท่ีดินในพื้นท่ีท่ี
ราษฎรท ากินและอยูอ่าศยัมาเดิม แต่เป็นการก าหนดลงบนแผนท่ี โดยเฉพาะแผนท่ีท่ีมีมาตราส่วน
ขนาดเล็ก แลว้ด าเนินการประกาศเขตตามกฎหมาย ท าใหเ้กิดความคลาดเคล่ือนของแนวเขตในกรณี
                                                 

3 เอกสารหลกัสมชัชาปฏิรูปคร้ังท่ี 1 วนัท่ี 28 กมุภาพนัธ์ 2554 
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ชุมชนหรือท่ีดินท ากินอยูใ่นแนวรอยต่อกบัท่ีดินของรัฐ หรือทบัซ้อนชุมชนท่ีอาศยัอยูด่ ั้งเดิม และมี
พื้นท่ีจ  านวนมากท่ีชุมชนไดใ้ช้ประโยชน์จากท่ีดินมาอย่างต่อเน่ืองโดยมีการจดัการทรัพยากรใน
ชุมชนร่วมกนั ต่อมาไดมี้การประกาศเขตท่ีดินของรัฐทบัซ้อน ท าให้ราษฎรในชุมชนไม่สามารถเขา้
ไปบริหารจดัการและการเขา้ไปใชป้ระโยชน์ในพื้นท่ีดงักล่าวก็จะเป็นการกระท าท่ีผดิกฎหมาย หรือ
เกิดความขดัแยง้ระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัชุมชน  
   (3) การขาดระบบฐานขอ้มูลท่ีดินท่ีมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะแผนท่ีแนวเขตท่ีดิน
ของรัฐ บางกรณีมีแนวเขตทบัซอ้นระหวา่งท่ีดินของรัฐดว้ยกนัเอง 
   (4) การจดัสรรทรัพยากรท่ีดินคือ การถือครองท่ีดินท่ีไม่เป็นธรรม ไดแ้ก่ 
    1) มีการกระจุกตวัของการถือครองท่ีดิน ท่ีดินส่วนใหญ่อยูใ่นมือคนส่วนนอ้ย  
คนยากจนส่วนใหญ่ไม่มีท่ีดินท ากิน ซ่ึงเป็นมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 26 พฤศจิกายน 2539 ระบุวา่
ท่ีดินในประเทศไทยร้อยละ 90 กระจุกตวัอยูใ่นมือคนเพียงร้อยละ 10 เท่านั้น  
    2) มีท่ีดินท่ีไม่ไดใ้ช้ประโยชน์จ านวนมาก อนัเป็นผลมาจากพระราชบญัญติั - 
การเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 ท่ีก าหนดให้เจา้ของท่ีดินตอ้งให้เช่าท่ีดินแก่ผูเ้ช่าเป็นเวลา  
6 ปี อีกทั้งกฎหมายยงัก าหนดวา่เม่ือเจา้ของท่ีดินจะขายท่ีดินท่ีให้เช่าเพื่อการเกษตรนั้น จะตอ้งให ้
ผูเ้ช่ามีสิทธิซ้ือก่อน และใหเ้วลาในการจดัหาเงินมาซ้ือภายใน 1 ปี ท าให้เจา้ของท่ีดินประสบปัญหา
ความคล่องตวัในการซ้ือขายท่ีดินจนเป็นเหตุให้ไม่อยากให้มีการเช่าท่ีดินเพื่อการเกษตร หรือ
บางส่วนใหเ้ช่าโดยไม่ท าสัญญา ท าใหผู้เ้ช่าจ่ายค่าเช่าท่ีดินเพื่อการเกษตรสูงเกินกวา่อตัราท่ีก าหนด  
    3) แมรั้ฐจะมีนโยบายจดัสรรท่ีดินท ากินให้กบัราษฎร เช่น การปฏิรูปท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) การจดัสรรท่ีดินในนิคมสร้างตนเอง ซ่ึงเป็นการกระจายการถือครองท่ีดิน
และสร้างความเป็นธรรมอยา่งหน่ึงในสังคม แต่ท่ีดินส่วนใหญ่ท่ีรัฐจดัให้ราษฎรตามขอบข่ายของ
กฎหมายนั้น มีการน าไปขายต่อให้กบับุคคลท่ีสามเป็นจ านวนมาก ราษฎรท่ีไดรั้บการจดัท่ีดินเม่ือ
ขายท่ีดินไปแลว้ก็กลบัเป็นผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน เป็นแรงงานรับจา้งหรือไปบุกรุกแผว้ถางป่าไมต่้อไปเป็น
วงจรท่ีไม่ส้ินสุด  
    4) รัฐขาดนโยบายการต่อตา้นกลุ่มอิทธิพลท่ีเขา้ครอบครองมรดกของชาติ
โดยมิชอบ ท าให้มีท่ีดินท่ีควรเป็นมรดกของชาติ เช่น ป่าไม ้ภูเขา ชายทะเล และเกาะต่างๆ ส่วน
หน่ึงอยูใ่นการครอบครองของกลุ่มผูมี้อิทธิพล หรือแมก้ระทัง่พื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดิน ท่ีมีรายงานวา่
ส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไม่สามารถเขา้ไปด าเนินการได ้เพราะผูค้รอบครองท่ีดินเป็น
กลุ่มผูมี้อิทธิพล เป็นตน้ 
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    การแก้ไขปัญหาเป็นไปตามกฎหมายเฉพาะท่ีให้หน่วยงานท่ีมีหน้าท่ี
ปกครองดูแลท่ีดินของรัฐประเภทนั้นๆ รวมทั้งการแกไ้ขปัญหาตามนโยบายท่ีรัฐบาลท่ีก าหนดข้ึน 
แต่การแกไ้ขปัญหาตลอดระยะเวลาท่ีผ่านมายงัขาดประสิทธิภาพรวดเร็วทัว่ถึงและเป็นธรรม ราษฎร
ส่วนหน่ึงท่ีถูกรอนสิทธิตอ้งกลายเป็นผูบุ้กรุกท่ีดินของรัฐปัญหาท่ีเร้ือรังดงักล่าว สมาชิกสภาผูแ้ทน
ราษฎรทั้งฝ่ายคา้นและรัฐบาลเห็นว่าการจะแก้ไขปัญหาดงักล่าวให้ ลุล่วงลงไปได้จ  าเป็นตอ้งมี
กฎหมายบงัคบัใช้ในเร่ืองน้ีโดยเฉพาะจึงไดย้กร่างร่างพระราชบญัญติัว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินท่ี
ไม่ไดใ้ชป้ระโยชน์ของทางราชการ พ.ศ. .... เสนอต่อประธานรัฐสภาโดยมีจ านวน 8  ร่างมีเน้ือหา
สาระคล้ายคลึงกนั  (ผนวก 1)ในคราวประชุมสภาผูแ้ทนราษฎร เม่ือวนัพุธท่ี 21 เมษายน 2553  
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรเห็นชอบให้คณะรัฐมนตรีรับร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวไปพิจารณาก่อน
รับหลักการ  โดยให้รอการพิจารณาไว้ภายในก าหนด 60 วนัตามข้อบังคับการประชุมสภา
ผูแ้ทนราษฎร พ.ศ.2551 ขอ้ 115 ต่อมานางสาวผ่องศรี  ธาราภูมิ สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรจงัหวดั
ลพบุรี และสมาชิกสภาผูแ้ทนอีกจ านวนหน่ึงไดย้กร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวน
หวงห้ามท่ีดินของรัฐ พ.ศ. .... (ผนวก 2) เสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎร และสภาผูแ้ทนราษฎรมีมติรับ
ร่างดงักล่าวโดยให้น าร่างพระราชบญัญติัยกเลิกท่ีสงวนหวงห้าม พ.ศ. ...ท่ีไดมี้การเสนอทั้ง 8 ร่าง
พิจารณาประกอบดว้ย  
    ซ่ึงเม่ือได้พิจารณารายละเอียดของร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการ
ท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ พ.ศ. ....  แลว้เห็นวา่ มีความมุ่งหมายหลกัเพื่อมีอ านาจเขา้บริหารจดัการ
ท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐใหเ้ป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและประโยชน์สูงสุดโดยการจ าแนกพื้นท่ี
และก าหนดการใชป้ระโยชน์ท่ีดินให้เป็นไปตามสภาพของท่ีดิน เพื่อคงความสมดุลทางธรรมชาติ  
เพื่อการอนุรักษ์  และโดยเฉพาะเพื่อการอนุญาตให้ประชาชนสามารถเข้าครอบครองและท า
ประโยชน์ในท่ีดินมีการหวงห้ามได้หลังจากได้จ  าแนกแล้ว  โดยหลายฝ่ายมีความคาดหวงัว่าร่าง
พระราชบญัญติัฯ ท่ีเสนอ เม่ือไดต้ราออกเป็นกฎหมายบงัคบัใช้แลว้ จะสามารถแกไ้ขปัญหาท่ีเร้ือรัง
คัง่คา้งสะสม ใหแ้ลว้เสร็จไดภ้ายใน 10 ปีนบัแต่กฎหมายมีผลบงัคบัใช ้
    จากขอ้เท็จจริงของสภาพปัญหาและกระบวนการแกไ้ขในรูปแบบปัจจุบนั 
ท่ียงัไม่อาจแกไ้ขปัญหาดงักล่าวใหส้ัมฤทธ์ิผล จึงควรไดศึ้กษากฎหมายเก่ียวกบัการจดัการท่ีดินของ
รัฐทั้งการสงวนหวงห้ามและการให้กรรมสิทธ์ิ และวิเคราะห์ตามหลกัทฤษฎี สรุปผลจากการศึกษา
ช้ีประเด็น ใหเ้ห็นวา่ ร่างพระราชบญัญติัฯน้ี มีความสอดคลอ้งเหมาะสมกบัสภาพการณ์แลว้หรือไม่
เพียงใด และจะสามารถแก้ไขปัญหาท่ีเร้ือรังคัง่ค้างสะสมให้แล้วเสร็จได้ภายใน 10 ปีนับแต่
กฎหมายมีผลบงัคบัใช ้ตามเจตนารมณ์ของผูร่้างหรือไม่อยา่งไร 
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2. วตัถุประสงค์ของการวจิัย 
 
 1. เพื่อศึกษาประวติัความเป็นมาของนโยบายการบริหารจดัการท่ีดินในประเทศไทย
ตั้งแต่คร้ังโบราณ ตลอดจนมูลเหตุของการเปล่ียนแปลงระบบการจดัการท่ีดินมาสู่รูปแบบในปัจจุบนั 
 2. เพื่อศึกษาปัญหาราษฎรเขา้ยดึถือครอบครองท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ 
 3. เพื่อวิเคราะห์ความล้มเหลวของนโยบายการแก้ไขปัญหาการบุกรุก และการจัด 
การท่ีดิน 
 4. ศึกษาวเิคราะห์ร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ 
พ.ศ. .... วา่จะสามารถแกไ้ขปัญหาดงักล่าวไดจ้ริงภายในเวลาท่ีก าหนดหรือไม่ หากไม่ส าเร็จควรมี
แนวทางแกไ้ขปัญหาอยา่งไร 
 

3. ขอบเขตของการวจิัย  
 
 การวจิยัในเร่ืองน้ีมุ่งศึกษาและวเิคราะห์ถึงลกัษณะการบริหารจดัการท่ีดินท่ีรัฐไดส้งวน
หวงห้ามเพื่อวตัถุประสงค์ต่างๆ รวมทั้งมีวิธีการยกเลิกเพิกถอนหรือไม่อย่างไร  โดยมุ่งวิเคราะห์
เฉพาะร่างพระราชบญัญัติการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ พ.ศ. ....  ท่ีเสนอโดย
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร ชุดท่ี 23 เปรียบเทียบแนวทางการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐตาม
กฎหมายท่ีใช้ในปัจจุบนั โดยอาศยัฐานอ านาจการแกไ้ขปัญหาตามกฎหมายเฉพาะของหน่วยงาน
ราชการท่ีมีหน้าท่ีในการปกครอง ดูแล  บ ารุงรักษา ท่ีดินของรัฐประเภทนั้นๆ ว่ามีปัญหาอุปสรรคใด   
กบัร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ พ.ศ. .... วา่เหมือนหรือแตกต่าง
กนัอย่างไร สามารถน าไปสู่การแก้ไขปัญหาให้เป็นจริงหรือไม่หรือมีแนวทางอ่ืนในการแก้ไข
ปัญหาท่ีดีกวา่  
 

4. วธิีการด าเนินการวจิัย 
 
 การวิจยัเร่ืองน้ีเป็นการวิจยัทางนิติศาสตร์ท่ีอาศยัอา้งอิงขอ้มูลทางประวติัศาสตร์ ขอ้มูล
ทางด้านประชากรศาสตร์ การตั้งถ่ินฐานบา้นเรือน ตลอดจนขอ้มูลทางดา้นเศรษฐกิจ ขอ้มูลการ
พฒันาประเทศเพื่อสร้างความเจริญให้ทดัเทียมกบัประเทศท่ีพฒันา โดยวิเคราะห์ขอ้มูลจากเอกสาร
หลกัและเอกสารรอง ทั้งท่ีเป็นเอกสารของทางราชการและของบุคคล  เช่น พระบรมราชโองการ 
จดหมายกราบบงัคมทูลของเสนาบดีและขา้ราชการสังกดัหน่วยงานราชการต่างๆ พระราชหตัถเลขา
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สั่งราชการของกระทรวงต่างๆ ตลอดจนหมายเหตุท่ีเก็บรักษาตามแหล่งข้อมูลต่างๆ เช่น                   
หอจดหมายเหตุแห่งชาติและหอสมุดแห่งชาติ หนงัสือราชกิจจานุเบกษา  ขอ้มูลการประชุมของ
คณะรัฐมนตรี ท่ีเก่ียวขอ้ง ขอ้มูลการประชุมคณะกรรมาธิการของสภาผูแ้ทนราษฎร เอกสารการ
ด าเนินการของส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้ง และวทิยานิพนธ์ท่ีเก่ียวขอ้ง 
 แหล่งศึกษาคน้ควา้เพื่อท าการวิจยั ไดแ้ก่ หอสมุดแห่งชาติ  ห้องสมุดรัฐสภา ห้องสมุด
กรมท่ีดิน ห้องสมุดกรมป่าไม ้ ห้องสมุดกรมธนารักษ์  ห้องสมุดมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ ห้องสมุด
มหาวทิยาลยัรามค าแหง หอ้งสมุดมหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 
 การเสนอผลงานเป็นแบบวจิยัเอกสารพรรณนาวิเคราะห์ 
 

5. ประโยชน์ทีไ่ด้รับ 
 
 การวิจยัเร่ืองน้ีคาดวา่จะท าให้เกิดความรู้ความเขา้ใจถึงการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ               
ในอดีต รวมถึงการเปล่ียนแปลงแนวการบริหารจดัการตามยุคสมัย และเม่ือมีเหตุปัจจยัต่างๆ  
ท าให้เกิดปัญหาตลอดมารัฐไดก้ าหนดแนวทางและวิธีการแกไ้ขปัญหาอย่างไร มีปัญหาอุปสรรค
ประการใด ขอ้เสนอของสมาชิกสภาผูแ้ทนสมยัท่ี 23 ตามร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการ- 
ท่ี ดินสงวนหวงห้ามของรัฐ พ.ศ. . . . .  จะน าไปสู่การแก้ไขปัญหาได้จริงภายในระยะเวลา 
ท่ีก าหนดหรือไม่ หากไม่สามารถแกไ้ขปัญหาไดค้วรมีแนวทางการแกไ้ขปัญหาเช่นไร โดยแยกเป็น
ขอ้ๆ ดงัน้ี 
 1. ท าให้เขา้ใจความเป็นมาของนโยบายการบริหารจดัการท่ีดินในประเทศไทยตั้งแต่
คร้ังโบราณ ตลอดจนมูลเหตุของการเปล่ียนแปลงระบบการจดัการท่ีดินมาสู่รูปแบบในปัจจุบนั 
 2. ท าให้ทราบมูลเหตุของปัญหาการเขา้ยึดถือครอบครองท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ 
ท่ีมีวตัถุประสงคไ์วเ้พื่อใชป้ระโยชน์ราชการของราษฎร 
 3. ท าให้เห็นความลม้เหลวของรูปแบบนโยบายการแกไ้ขปัญหาของรัฐ ท่ีไม่สามารถ
น าท่ีดินท่ีรัฐไดห้วงหา้มไวม้าใชป้ระโยชน์ไดต้ามวตัถุประสงคก์ารหวงหา้ม  
 4. ท าให้เห็นถึงขอ้ดีขอ้เสียของร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวง-
ห้ามของรัฐพ.ศ. .... เปรียบเทียบกบัแนวทางการแกไ้ขตามนโยบายของรัฐบาลคณะต่างๆท่ีผา่นมา
ตลอดจนการบงัคบัใชก้ฎหมายระเบียบตั้งแต่อดีตถึงปัจจุบนั 
 5. ท าให้สามารถก าหนดแนวทางการแกไ้ขปัญหาข้ึนใหม่จากผลการวิเคราะห์ขอ้มูล
ขอ้เทจ็จริงสภาพปัญหาและอุปสรรคขดัขอ้ง  



บทที ่2 

แนวคดิทฤษฎีและการจัดการที่ดนิของรัฐในต่างประเทศ 
 

 
1. แนวคดิทฤษฎเีกีย่วกบัทรัพย์และการใช้ประโยชน์ 
 
 การศึกษาเร่ือง “ปัญหาทางกฎหมายเก่ียวกบัจดัการท่ีดินของรัฐ” เก่ียวขอ้งกบัหลาย
แนวคิดจึงขอแบ่งการทบทวนแนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งเป็น 3 แนวคิดดงัน้ี 

1.1 แนวคิดเกีย่วกบัการจัดระบบการถือครองทีด่ิน 
  กฎหมายเป็นแบบกฎเกณฑ์และแบบแผนท่ีคอยควบคุมพฤติกรรมของคนสังคม  
มีลกัษณะบงัคบัเพื่อสร้างความเป็นธรรมและความสงบเรียบร้อยให้เกิดข้ึนในสังคม ดงันั้น ระบบ
การถือครองท่ีดินยอ่มเป็นไปตามนโยบายการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินและอยูภ่ายใตร้ะบบควบคุมท่ีรัฐ
ก าหนด ในอารยธรรมตะวนัออกในสมยัโบราณก าหนดให้ท่ีดินเป็นของรัฐ ชาวนาไม่มีกรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดิน ผลผลิตท่ีไดจ้ากการท านาในท่ีดินของรัฐนั้นจะถูกรัฐเรียกเก็บภาษี ซ่ึงไม่ต่างจากลกัษณะ
ของการเก็บค่าเช่าของเจา้ของท่ีดินในปัจจุบนัท่ีเก็บในอตัราสูง1 ส าหรับอารยธรรมตะวนัตกใน 
ยคุโรมนั หลกักฎหมายของโรมนั Gaius ไดแ้บ่งประเภททรัพยสิ์นโดยใชห้ลกัเกณฑก์ารเขา้ถือครอง
กรรมสิทธ์ิได้ (Res Quae in Nostro Patrimonio) และทรัพยสิ์นท่ีเอกชนไม่สามารถถือครอง
กรรมสิทธ์ิได ้(Res Extra in Nostro Patrimonio) โดยอธิบายวา่ ทรัพยสิ์นส่วนท่ีเอกชนไม่สามารถ
ถือครองกรรมสิทธ์ิได้ แบ่งออกเป็นทรัพยส่์วนสวรรค์ (Divini Juris) และทรัพยส่์วนมนุษย ์Humani 
Juris) โดยทรัพยสิ์นส่วนมนุษย์ยงัแบ่งเป็นทรัพย์สินของเอกชน (Res Mancipi) และทรัพย์สิน 
ท่ีไม่ใช่ของเอกชน (Res Nec Mancipi) เช่น ท่ีดินสาธารณะ (Public Land)  และ Justinian ไดอ้ธิบาย
เพิ่มเติมจาก Gaius ว่า ทรัพยส่์วนสวรรค ์ไดแ้ก่ วดัและส่ิงท่ีน่าเคารพบูชาอ่ืน ๆ (Res Sacre) ส่ิงท่ี
อุทิศใหแ้ก่พระเจา้ (Res Religiosae) และส่ิงท่ีอยูภ่ายใตค้วบคุมของพระเจา้ (Res Santae) และทรัพย์
ส่วนมนุษย์ประเภทท่ีเอกชนไม่สามารถถือกรรมสิทธ์ิได้ ได้แก่ ทรัพย์ของมวลมนุษยชาติ  
(Res Communes) ทรัพยข์องมหาชน (Res Publicae) ทรัพยสิ์นของชุมชน (Res Universitatis) และ
ทรัพยไ์ม่มีเจา้ของ (Res Nullius) ซ่ึงความคิดเร่ืองทรัพยสิ์นดงักล่าวขา้งตน้ถือไดม้า เป็นความคิด
รากฐานในเร่ืองทรัพยสิ์นของส่วนรวม หรือทรัพยสิ์นของส่วนร่วม หรือทรัพยสิ์นส่วนกลางของ
                                                 

1 มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช ,เอกสารการสอนชุดวิชาประวติัและลทัธิเศรษฐกิจ 
(กรุงเทพ:ส านกัพิมพส์ารมวลชน,2527)หนา้ 46-48 
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มหาชน หรือทรัพยสิ์นไม่มีเจา้ของท่ีบุคคลทัว่ไปสามารถเขา้ท าประโยชน์ได ้จึงไดน้ ามาศึกษาใน
ท่ีน้ีด้วย กล่าวคือ Res Communes หมายถึง ทรัพยสิ์นท่ีมวลมนุษยชาติสามารถใช้สอยได้เสมอ
ทรัพยป์ระเภทน้ี ไดแ้ก่ ถนนหลวง หอประชุมเมือง และแม่น ้ าท่ีใช้สัญจรไปมา ซ่ึงสิทธิในการใช้
สอยทรัพย์สินประเภทน้ี เป็นเร่ืองท่ีปรากฏการณ์ส่วนบุคคลท่ีมิใช่สิทธิในการใช้ทรัพย์สิน  
การรบกวนการใช้เป็นการรบกวนสภาพบุคคล ซ่ึงเป็นความผิดตามลกัษณะActio Iinjuriarum-  
Res Universitatis  หมายถึง ทรัพยชุ์มชน ซ่ึงมีลกัษณะคลา้ย Res publicae คือเป็นทรัพยสิ์นของ
ส่วนรวมเช่นเดียวกนั แต่เป็นทรัพยสิ์นส่วนรวมของชุมชนในทอ้งท่ีนั้น ๆ โดยเฉพาะไม่รวมถึง
ชุมชนอ่ืน ๆ ส าหรับ Res Nulius หมายถึง ทรัพยท่ี์ไม่มีเจา้ของ ผูใ้ดไดพ้บและเขา้ยึดถือก่อนยอ่มได้
สิทธิไป เช่น ปลาในทะเล และของป่า เป็นตน้ นอกจากน้ี ยงัมีนักนิติศาสตร์ท่านอ่ืน ๆ ได้แบ่ง
ประเภททรัพยสิ์นเพิ่มเติมออกเป็นอีกหลายลกัษณะ เช่น แบ่งออกเป็นทรัพยใ์นพาณิชย ์(Res in 
Commercio) และทรัพยน์อกพาณิชย ์(Res Extra Commercio) และยงัมีการแยกความแตกต่าง
ระหวา่งทรัพยสิ์นของรัฐท่ีมีอยูเ่พื่อประโยชน์ของมหาชน (Res Publicae) กบัทรัพยสิ์นของรัฐท่ีรัฐ
ถือครองอยู่อย่างเอกชนถือครองทรัพยสิ์นของตน (Res Fisci)2 อีกด้วย ในยุคสมยัโรมนั ได้ให้
ความส าคญักบัเร่ืองทรัพยสิ์นท่ีเป็นทรัพยสิ์นส่วนรวมเป็นอย่างมาก โดยไดพ้ยายามเขา้ถึงสภาพ
ธรรมชาติของทรัพยสิ์นดงักล่าวอยา่งจริงจงั โดยพอสรุปความเห็นไดว้า่ นกักฎหมายโรมนัไดมี้การ
พิจารณากนัในประเด็นทรัพยสิ์นของส่วนรวมวา่ ทรัพยสิ์นของส่วนรวม รัฐคงมีแต่อ านาจในการ
ดูแลจดัการใหเ้ป็นไปตามสภาพทรัพยสิ์นแต่ละประเภท อยา่งไรก็ตามการถือครองทรัพยสิ์นเสมือน
เอกชนถือครองทรัพย์สินของตนนั้ น รัฐก็สามารถถือครองทรัพย์สินของรัฐบางประเภทได้
เช่นเดียวกบักบัเอกชนถือครองทรัพยสิ์นตนเอง โดยทรัพยสิ์นประเภทน้ีเรียกว่า Res Fisci ซ่ึงรัฐ 
มีอ านาจจดัการอยา่งไรก็ได ้

  ส าหรับในไอร์แลน ในสมยัคริสต์ศตวรรษท่ี 11-12 ถือว่าท่ีดินเป็นของเผ่าพนัธ์ุ
หรือชนเผ่าซ่ึงไม่เคยถูกแบ่งแยกเป็นปัจเจกชนไม่มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ต่อมาความคิดเก่ียวกบัการ
จดัการระบบการถือครองท่ีดินมีวิวฒันาการถือว่ากรรมสิทธ์ิในท่ีดินเป็นของหัวหน้าเผ่า และ
หัวหน้าเผ่าจะแบ่งท่ีดินให้แต่ละครอบครัวไปท าการเพาะปลูก โดยยินยอมให้แต่ละครอบครัวมี
ท่ีดินส าหรับปลูกสร้างบา้นเพื่ออยูอ่าศยัและมีสวนรอบๆบา้นเป็นกรรมสิทธ์ิของครอบครัว ลกัษณะ

                                                 
2 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต ์, กฎหายและการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม คร้ังท่ี 4 (กรุงเทพฯ:โรงพิมพ์

มหาวทิยาลยัรามค าแหง,2526): 162 
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เช่นน้ีปรากฏในหลายพื้นท่ีเช่น ในหมู่ชาวอาหรับในแอลจีเรีย ในดินแดนเมียร์ของรัสเซีย หมู่บา้น
อินเดียโบราณ และชาวชวาในดินแดนท่ีเรียกวา่ The Desa3 

 ต่อมาเม่ือมีความเจริญทางเศรษฐกิจ การคา้ และมีสังคมเมืองเกิดข้ึน ระบบการถือครอง
ท่ีดินรูปแบบเดิมเส่ือมลง ในยุคกลางไดมี้ค าสอนของนกัปราชญ์ในเร่ืองทรัพยสิ์นหลายท่านเช่น 
เซนต์โทมสัอไควนัส ได้กล่าวว่า “สภาพแวดล้อมสังคมนั้นๆ จะเป็นตวัก าหนดความเหมาะสม 
ในการจดัระบบการถือครองท่ีดินโดยการให้กรรมสิทธ์ิร่วมหรือกรรมสิทธ์ิส่วนตวั โดยรัฐจะตอ้ง
เขา้มามีบทบาทในการสร้างความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจและดูแลคนยากจน ส่วนเวนตแ์อมโบรส 
กล่าวว่า “การมีทรัพยสิ์นไม่ผิดกฎหมาย หากทรัพยสิ์นเป็นส่ิงท่ีสอดคล้องกบักฎหมายมนุษย์” 
ส าหรับเซอร์ออกสัติน กล่าววา่ “ไม่มีใครสามารถใชท้รัพยสิ์นของตนไปตามอ าเภอใจไปไดท้ั้งส้ิน 
เน่ืองจากมีพนัธะท่ีจะตอ้งใชท้รัพยสิ์นเพื่อประโยชน์ของเพื่อนมนุษยด์ว้ย”4 
  ระบบการถือครองท่ีดินในยุคสมยัใหม่ ไดมี้แนวคิดจากนกัปราชญห์ลายท่าน เช่น  
จงัค์ โบแดง กล่าวว่า “การครอบครองทรัพยสิ์นเป็นสิทธิธรรมของชาติของครอบครัว ซ่ึงจะเป็นท่ี
ยอมรับรู้คุม้ครองของรัฐ” ส่วนจงัจาร์ค  รุสโซ กล่าวว่า “ปัญหาความไม่เสมอภาคในหมู่คนเกิด   
จากสถาบนัทรัพยสิ์นเอกชนและรัฐการเมืองเป็นเพียงวธีิการชัว่ร้ายซ่ึงใชฐ้านะอนัชอบดว้ยกฎหมาย
ท่ีจอมปลอมแห่งสถาบนันั้น”   และจอห์น ล็อค กล่าวว่า “สิทธิธรรมชาติซ่ึงคนมีอยู่และรัฐบาล
ผูกพนัท่ีจะตอ้งคุม้ครองคือชีวิต อิสรภาพ และทรัพย์”5 แนวคิดของนกัปราชญ์ในยุคน้ียงัมีความ
แตกต่าง กล่าวคือแนวคิดของ จอห์น  ล็อค และจงัค ์ โบแดง เห็นวา่สิทธิในทรัพยสิ์นเป็นสิทธิตาม
ธรรมชาติ แต่จงัจาร์ค  รุสโซ มีความเห็นแตกต่างออกไปว่าสิทธิในทรัพยสิ์นนั้นไม่ใช้สิทธิตาม
ธรรมชาติแต่เกิดจากความชัว่ร้าย  
  การส่งต่อแนวคิดเก่ียวกบัสิทธิในทรัพยสิ์นของนกัปราชญด์งักล่าวส่งผลในมีการ
รับรองระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพย์สินส่วนบุคคลของปัจเจกชนอย่างมัน่คงยิ่งข้ึน โดยได้บญัญติั
รับรองไวเ้ป็นกฎหมาย  เช่น ค าประกาศปฏิญญาแห่งสิทธิมนุษยช์นและของพลเมืองฝร่ังเศสเม่ือ
วนัท่ี  26 ส่ิงหาคม 1789 โดยมีแนวคิดเร่ืองการรับรองและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพในการมีและใช้
ทรัพยสิ์นของปัจเจกชน โดยระบุไวว้่า  “ทุกคนมีสิทธิในทรัพยสิ์นของตน ผูใ้ดจะขดัขวางหรือ
ล่วงล ้ าสิทธิมิได ้นอกเสียจากความปลอดภยั และประโยชน์ส่วนรวมซ่ึงตอ้งเป็นไปโดยชอบดว้ย

                                                 
3 เทียมทนั  อุณหะสุวรรณ์ “การควบคุมการใชท่ี้ดินท่ีเกษตรกรไดรั้บกรรมสิทธ์ิจากการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ

เกษตรกรรม”,(วทิยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต,มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์),หนา้ 15-16 
4  ฉตัรทิพย ์ นาคสุถา,ประวติัศาสตร์เศรษฐกิจและสงัคม( กรุงเทพมหานคร:ส านกัพิมพส์ร้างสรร์,2527) 

หนา้ 62 
5 เทียมทนั  อุณหะสุวรรณ์, เร่ืองเดียวกนัหนา้ 21 
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กฎหมาย” ซ่ึงค าประกาศปฏิญญาแห่งมนุษยชนและของพลเมืองฝร่ังเศส ไดน้ าไปเป็นแบบอยา่งใน
การก าหนดการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพในทรัพยสิ์นของรัฐธรรมนูญในหลายๆประเทศ6 
 2. แนวคิดการใช้ทีด่ินและการจัดการการใช้ทีด่ิน 
  ทรัพยากรท่ีดินถือวา่เป็นทรัพยากรท่ีไม่สามารถเคล่ือนยา้ยได ้และอยูใ่กลห้รือไกล
จากจุดศูนยก์ลางความตอ้งการทางเศรษฐกิจท่ีแตกต่างกนั  (location) ทรัพยากรท่ีดินจึงมีบทบาท
ส าคญัในการใช้ท่ีดินเชิงเศรษฐกิจ ซ่ึงมีผลกระทบความตอ้งการใช้ท่ีดินตามความเหมาะสมเพื่อ
ตอบสนองประโยชน์สูงสุดของผูใ้ช ้แนวความคิดท่ีสามารถประยกุตใ์ชไ้ดก้บัการใชท้รัพยากรท่ีดิน
ไดแ้ก่ 1) ความไดเ้ปรียบเสียเปรียบทางเศรษฐกิจ 2) ความส าคญัของระยะทางของทรัพยากรท่ีดิน  
3) ความแตกต่างทางคุณภาพของทรัพยากรท่ีดิน4) ผลกระทบจากเมืองบริวารและตลาดอ่ืน ๆและ 
5) แหล่งท่ีตั้งของการใชท่ี้ดิน 
  ลกัษณะของทีด่ิน 
  ลักษณะของท่ีดินมีความส าคญัมากเก่ียวกับการใช้ท่ีดินให้เกิดประโยชน์ต่างๆ 
รวมทั้งการควบคุมปัญหาต่างๆท่ีจะเกิดจากท่ีดิน การเขา้ใจธรรมชาติของท่ีดินคือ ลกัษณะต่างๆของ
ท่ีดินจะเป็นกุญแจท่ีส าคญัท่ีท าให้การน าดินไปใช้ได้ผลตอบแทนอย่างมากท่ีสุดและไม่ท าให้
ส่ิงแวดล้อมอ่ืนๆ ได้รับความเสียหาย ลักษณะของท่ีดินแบ่งออกเป็นสองลักษณะใหญ่คือ  
1) ลกัษณะท่ีไม่ใช่ทางกายภาพ (Non-physical- characteristics) 2) ลกัษณะทางกายภาพของท่ีดิน 
(Physical characteristics)  
  1. ลักษณะของที่ดินที่ไม่ใช้ลักษณะทางกายภาพ (Non-physical characteristics) 
เป็นลกัษณะหน่ึงท่ีท าให้ท่ีดินเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีแตกต่างจากทรัพยากรธรรมชาติชนิดอ่ืนๆ 
ลกัษณะท่ีไม่ใช่ทางกายภาพของท่ีดินมีดงัต่อไปน้ี 
   1.1 ความไม่เคล่ือนท่ี (Immobility) ลกัษณะของท่ีดินท่ีเห็นไดช้ดัเจนและเป็น
ลกัษณะท่ีส าคญัได้แก่ การไม่เคล่ือนท่ี พื้นท่ีบริเวณใดบริเวณหน่ึงจะยงัคงอยู่ในบริเวณนั้นเสมอ 
กล่าวคือเป็นส่วนหน่ึงจะยงัคงอยูใ่นบริเวณนั้นเสมอ กล่าวคือเป็นส่วนหน่ึงของผิวโลกและสามารถ
จะพิสูจน์หรือก าหนดไดแ้น่นอนในบริเวณท่ีดินนั้นตั้งอยู่ไดบ้นผิวโลก การไม่เคล่ือนท่ีของดินใช้
เป็นรากฐานท่ีส าคญัในการเป็นเจา้ของท่ีดิน(Ownership) ดว้ยเหตุน้ีเองต าแหน่งของสถานท่ีซ่ึงเป็น
ท่ีอยูห่รือท่ีตั้งของท่ีดิน มกัจะมีความส าคญัมากต่อการใชท่ี้ดินนั้น และคุณค่าของท่ีดิน  
   1.2 ความคงอยู่ (Finiteness) แมว้า่ในบางกรณีผวิโลกจะมีการสร้างท่ีดินข้ึนหรือ 
ท าให้ท่ีดินสูญหายไปเน่ืองจากการเปล่ียนแปลงทางธรณีวิทยาของผิวโลก แต่ก็มีเป็นจ านวนน้อย 
                                                 

6 กมุพล พลวนั, “การคุม้ครองสิทธิมนุษยชนในประเทศไทย”, ในรวมบทความทางวชิาการเน่ืองในโอกาส
ครบรอบ 80 ปี ศ.ไพโรจน์   ชยันาม(กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพป์ระกายพรึก,2535), หนา้ 267  
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ท่ีท่ีดินนั้นไม่สามารถจะท าให้มากข้ึนเหมือนส่ิงมีชีวิตซ่ึงท าให้มีจ  านวนมากข้ึนโดยการขยายพนัธ์ุ 
อย่างไรก็ตามลกัษณะของผิวโลก ดินอาจเกิดการเปล่ียนแปลงได้ ส าหรับท่ีราบเป็นคูหรือคลอง 
เข่ือน ทางระบายน ้า หรือไดรั้บการถมในบริเวณท่ีต ่าหรือ ท่ีลุ่มหรือการถมพื้นท่ีน ้ า คือท าให้มีผิวดิน
ท่ีแห้งเพิ่มข้ึน ซ่ึงมีการปฏิบติัในบางประเทศ แต่ว่าค่าใช้จ่ายในการท านั้นสูงมาก เช่นในประเทศ
เนเธอร์แลนดไ์ดมี้การสร้างท่ีดินในทะเล แต่ความจริงแลว้ท่ีดินจะมีลกัษณะคงท่ีหรือคงตวัเสมอ  
   1.3 การถือครองท่ีดิน การเป็นเจ้าของท่ีดิน (Land-tenure-ownership) เพราะวา่
ท่ีดินเป็นส่ิงท่ีไม่เคล่ือนท่ีและคงตวั ดงันั้น การครอบครองท่ีดินโดยมนุษยจึ์งมีความส าคญัมาก  
ดว้ยเหตุน้ีท่ีดินจึงเป็นส่ิงท่ีส าคญัในการครอบครองทางกฎหมาย ความคิดในการเป็นเจา้ของท่ีดิน   
ก็คือการถือครองท่ีดิน ซ่ึงหมายถึงสิทธิหรือความสามารถและการยึดถือท่ีดินเพื่อน าไปใช้อยา่งใด
อย่างหน่ึง การถือครองท่ีดินและการเป็นเจา้ของท่ีดินน้ีมีมาแต่ในสมยัโบราณพระเจา้แผ่นดินเป็น
เจา้ของท่ีดินและผูถื้อครองท่ีดินและพระเจา้แผน่ดินก็พระราชทานท่ีดินให้แก่ขา้ราชการต่างๆตาม
ความส าคญัของแต่ละบุคคลซ่ึงต่อมาการเป็นเจา้ของท่ีดินและการถือครองท่ีดินไดเ้ปล่ียนแปลงไป 
การถือครองท่ีดินแบ่งออกเป็นการถือครองโดยเอกชน(Private land) ไดแ้ก่การเป็นเจา้ของท่ีดินของ
เอกชนทัว่ไป การถือครองร่วมของทุกๆคน (Public land) ไม่มีใครสามารถเป็นเจา้ของหรือถือครอง 
ไดแ้ก่ เป็นสาธารณสมบติั และสุดทา้ยท่ีดินเป็นของรัฐบาล (Government land) 
  2. ลกัษณะของทีด่ินซ่ึงเป็นลกัษณะทางกายภาพ (Physical characteristics) 
   ความส าคญัของลกัษณะทางกายภาพของท่ีดินคือ แตกต่างกนัมากตามสถานท่ี
ซ่ึงดินนั้นอยูแ่ละการใชท่ี้ดิน ลกัษณะทางกายภาพของท่ีดินไดแ้ก่ลกัษณะดงัต่อไปน้ี 
   2.1 ภูมิประเทศ (Topography) ลกัษณะภูมิประเทศของท่ีดินเป็นส่ิงหน่ึงจะ
ก าหนดการใชท่ี้ดินนั้นควรจะเป็นชนิดใด ท่ีดินอาจจะเป็นท่ีราบ สูงชนั ไม่สม ่าเสมอ เป็นภูเขา หรือ
เป็นท่ีลุ่ม ส าหรับประเทศไทยการแบ่งลกัษณะภูมิประเทศของท่ีดินตามความลาดชนัเป็นหลกั  
   2.2 ดิน (Soil) ลกัษณะหรือธรรมชาติของดินมีความส าคญัมากท่ีสุดในการใช้
ท่ีดินชนิดต่างๆ ดินซ่ึงมีลกัษณะต่างๆทั้งทางฟิสิกส์ เคมีและชีวภาพ ซ่ึงจะเป็นส่ิงก าหนดในขั้นแรก
ว่าควรใช้ท าการเกษตร ศูนย์การค้า  ตั้ งอุตสาหกรรมและสภาพของผิวดินนั้ นสามารถจะ
เปล่ียนแปลงไดต้ามความตอ้งการของผูใ้ช้ ดงันั้นลกัษณะของดินจึงเป็นลกัษณะทางกายภาพของ
ท่ีดินซ่ึงจะเป็นส่ิงท่ีส าคญัในการก าหนดการใชท่ี้ดิน 
   2.3 โครงสร้างและส่วนประกอบท่ีอยู่ ใต้ผิวดิน  (Subsurface structure and 
composition) ใตผ้ิวดินลงไปอาจจะเป็นหิน กรวด ทราย เป็นดินพรุ ลกัษณะของใตผ้ิวดินอาจจะท า
ให้เกิดปัญหากบัส่ิงก่อสร้างท่ีจะกระท าบนผิวดินซ่ึงเป็นการจ ากดัการใช้ท่ีดิน ดว้ยเหตุน้ีลกัษณะ
ของวตัถุใตผ้วิดินจึงมีอิทธิพลการใชท่ี้ผวิดินชนิดต่างๆมาก  
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   2.4 แร่,น า้มันและแก็ส (Mineral, Oil and Gas) การกระจายทางธรณีวิทยา 
ทรัพยากรธรรมชาติ เหล่าน้ีมีความส าคญัมาก ซ่ึงเป็นผลมาจากขบวนการทางธรณีวิทยา ทรัพยากร
เหล่าน้ีอาจจะอยูใ่กลก้บัผิวดินหรืออยูลึ่กใตผ้ิวดินก็ได ้ดงันั้นการน าเอาทรัพยากรเหล่าน้ีข้ึนมาท่ีผิว
ดินอาจจะล าบากและบางคร้ังจะมีผลเกิดข้ึนกบัผวิดิน 
   2.5 กายภาพของส่ิงแวดล้อม (Physical environment) หมายถึงลกัษณะทาง
กายภาพของส่ิงแวดล้อมท่ีอยู่ในบริเวณท่ีดินนั้น อาจเป็นลักษณะของภูมิอากาศก็ได้ ส่ิงท่ีควร
พิจารณาคือ ลกัษณะของท่ีดินในแต่ละแห่งจะแปรปรวนมาก และเกิดข้ึนติดต่อกนัเสมอ 

   การจัดการ 

   ทรัพยากรท่ีดินเป็นสมบติัอนัล ้ าค่าเพื่อการด ารงชีพของส่ิงมีชีวิตโดยเฉพาะมนุษย ์ 
ถือวา่เป็นสมบติัอนัส าคญัท่ีสุดของประเทศ ท่ีมิอาจหาส่ิงหน่ึงส่ิงใดมาทดแทนได ้หากสูญเสียหรือ 
เส่ือมโทรมลง ยิ่งไปกว่านั้ นชาติจะเจริญยิ่งใหญ่ได้ต้องมีทรัพยากรท่ีดินเป็นพื้นฐาน จึงเป็น
ส่ิงจ าเป็นท่ีชนในชาติตอ้งพยายามรักษาความอุดมสมบูรณ์ของทรัพยากรท่ีดินท่ีมีอยู่ ให้ไดน้าน
ท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได ้ ท่ีดินจดัเป็นทรัพยากรประเภท Renewable resource แต่เน่ืองจากประชากร
โลกมีจ านวนประชากรเพิ่มข้ึนมากเม่ือเปรียบเทียบกบัอดีต จึงเหมือนกบัวา่ทรัพยากรท่ีดินมีนอ้ยลง 
ทั้งยงัมีปัญหาต่างๆอย่างมากมายเกิดข้ึนกบัทรัพยากรท่ีดินท่ีมีอยู่น้อย จนมีแนวโน้มว่าทรัพยากร
ท่ีดินจะกลายเป็นทรัพยากรประเภท Non-renewable- resources จึงนบัว่ามีความจ าเป็นอย่างยิ่ง 
ท่ีจะตอ้งหาทางจดัการทรัพยากรท่ีดินท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดั ใหส้ามารถใชป้ระโยชน์ไดเ้พียงพอกบัความ
ตอ้งการใช้ท่ีเพิ่มมากข้ึนอย่างมีประสิทธิภาพ ทั้งยงัตอ้งค านึงถึงความจ าเป็นในการใช้ประโยชน์ 
ในอนาคตอีกด้วย อันหมายถึงปัญหาและความเส่ือมโทรมของทรัพยากรท่ีดินต้องรีบด าเนิน  
การแก้ไขให้ดีข้ึน รวมทั้งหาทางพฒันาท่ีดินท่ีไม่เคยใช้ประโยชน์ หรือใช้ประโยชน์ได้อย่าง 
ไม่เตม็ท่ี หรือใชไ้ดอ้ยา่งไม่เหมาะสมไม่มีประสิทธิภาพ ให้สามารถน ามาใชป้ระโยชน์ไดอ้ยา่งดีทั้ง
ในปัจจุบนัและอนาคต หรือท่ีเรียกกนัสั้นๆวา่ การใชป้ระโยชน์อยา่งย ัง่ยนื (Sustainable use)  
   ในการจดัการทรัพยากรท่ีดินใหส้ามารถใชป้ระโยชน์ไดอ้ยา่งย ัง่ยืน ยงัคงตอ้งยึด
หลักการอนุรักษ์ทรัพยากรทั่วไปท่ีว่า  “ต้องมีการใช้อย่างฉลาด ใช้อย่างคุ้มค่าสมเหตุผล  
โดยหลีกเล่ียงมิใหเ้กิดของเสียหรือความเส่ือมโทรมต่อทรัพยากรท่ีดินเองและส่ิงแวดลอ้มอ่ืนๆ เช่น 
ทรัพยากรน ้ า ป่าไม ้สัตวป่์า พนัธุกรรมหรือความหลากหลายทางชีวภาพ ทรัพยากรการท่องเท่ียว ฯลฯ 
ถา้เป็นไปไดค้วรจะพิจารณาให้เป็นการใชป้ระโยชน์ แบบผสมผสาน (Multiple use) คือรู้จกัการใช้
ประโยชน์หลายๆดา้นพร้อมกนัไป ไดแ้ก่การใชป้ระโยชน์ท่ีดินให้เหมาะกบัสมรรถนะท่ีดิน ไม่ว่า
จะเป็นพื้นท่ีเกษตรกรรม อนัไดแ้ก่การปลูกขา้ว ปลูกพืชไร่ ปลูกไมผ้ล ใชเ้ป็นพื้นท่ีป่าตน้น ้ าล าธาร 
ท่ีอยูอ่าศยัและท่ีหลบภยัของสัตวป่์า เป็นตน้ นอกจากน้ียงัตอ้งใชใ้ห้เกิดประโยชน์แก่คนในประเทศ
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อยา่งทัว่ถึงและยุติธรรม” ท่ีกล่าวน้ีเป็นการจดัการหรือการอนุรักษท์รัพยากรท่ีดินโดยพิจารณาเป็น
ภาพรวม 
  3 ทฤษฎลี าดับความต้องการของมนุษย์ (The Hierarchy Of  Human Needs)  
   Abraham H. Maslow ไดศึ้กษาวิจยัเก่ียวกบัการกระตุน้จูงใจให้มีพฤติกรรมท่ีพึง
ปรารถนา โดยยดึหลกั 3 ประการ7 คือ  
   1. มนุษย์เป็นสัตว์ท่ีมีความต้องการท่ียงัไม่ได้รับการบ าบัดให้เป็นท่ีพอใจ
เท่านั้น ท่ีมีอิทธิพลเหมือนพฤติกรรม ส่วนท่ีไดรั้บการบ าบดัแลว้จะไม่มีอิทธิพลต่อไป 
   2. ความตอ้งการของมนุษยส์ามารถล าดบัข้ึนความส าคญัได ้เม่ือความตอ้งการ
หน่ึงได้รับการบ าบดัเป็นท่ีพอใจ ความต้องการอีกอันหน่ึงก็จะเกิดข้ึน และต้องการให้ได้รับ                
การบ าบดั 
   3. ความตอ้งการของมนุษยจ์ะซ ้ าซ้อนกนั ความตอ้งการอยา่งหน่ึงอาจจะยงัไม่
ทนัหมดไป ความตอ้งการอยา่งอ่ืนจะเกิดข้ึนมา 
   ตามแนวคิดของ Maslow ไดจ้ดัล าดบัขั้นตอนความตอ้งการของมนุษยเ์ป็น 5 ขั้น 
ดงัน้ี 
   1. ความต้องการทาง ร่างกายหรือความต้องการพื้ นฐานทาง ร่างกาย 
(Physiological Need) ไดแ้ก่ ความตอ้งการอาหาร น ้า อากาศ ท่ีอยูอ่าศยั เป็นตน้ 
   2. ความตอ้งการความมัน่คงปลอดภยั (Safety or Security Need) ไดแ้ก่ความ
ตอ้งการความคุม้ครองจากอนัตราย อาจเกิดข้ึนกบัร่างกายและความมัน่คงทางเศรษฐกิจ 
   3. ความตอ้งการทางสังคม (Social Need) ไดแ้ก่ การไดรั้บความรักใคร่นบัถือ 
และมิตรภาพจากหมู่คณะ 
   4. ความต้องการเกียรติยศช่ือเสียง (Esteem Need) ได้แก่ ความต้องการ 
การยอมรับนบัถือและการยกยอ่งสรรเสริญจากคนอ่ืน  
   5. ความต้องการความสมหวงัในชีวิต (Self-Actualization Need) เป็นความ
ตอ้งการล าดบัสุดทา้ย ไดแ้ก่ ความตอ้งการประจกัษต์นเอง เป็นความตอ้งการท่ีบุคคลใดบุคคลหน่ึง
ตอ้งใชค้วามสามารถอยา่งเตม็ท่ี เพื่อใหป้ระสบผลส าเร็จในส่ิงท่ีตนปรารถนา เช่น ความตอ้งการให้
ตนกา้วหนา้ในต าแหน่งหนา้ท่ีท่ีปรารถนา 
   ทฤษฎีการจดัการกบัความขดัแยง้ของโธมสั (Thomas’1976) โธมสัให้แนวคิด
เก่ียวกบัความขดัแยง้ว่า ความขดัแยง้จะเกิดข้ึนเม่ือมีการรับรู้ว่าบุคคลอ่ืนไม่ท าตามความตอ้งการ
หรือเป้าหมายของตนเอง ท าใหบุ้คคลเกิดความคบัขอ้งใจ 8 
                                                 

7 Connelly and Others, 1971,pp.131-132 
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   หลังจากนั้ น โธมัส ได้เสนอรูปแบบของกระบวนการของความขัดแยง้ว่า
ประกอบดว้ยขั้นตอน 5 ขั้นตอน ดงัน้ีคือ 
   1. ความคบัขอ้งใจ (frustration) เป็นขั้นตอนแรกสุดของความขดัแยง้ ขั้นตอนน้ี
จะเกิดข้ึนเม่ือบุคคลเกิดการรับรู้วา่ฝ่ายตรงขา้มหรือบุคคลอ่ืนไม่ท าตามความตอ้งการ หรือเป้าหมาย
ของตนเอง ท าให้เกิดความคับข้องใจ โดยความคับข้องใจอาจจะเกิดจากการไม่ลงรอยกัน                
การปฏิเสธความตอ้งการ การท าผิดขอ้ตกลง การดูถูก การแข่งขนัเพื่อให้ไดม้าซ่ึงทรัพยากรท่ีจ ากดั 
การไม่ปฏิบติัตามระเบียบหรือการไม่สนใจความรู้สึกของบุคคลอ่ืน ท าใหบุ้คคลเกิดความคบัขอ้งใจ
เก่ียวกบัความแตกต่างท่ีเกิดข้ึน 
   2. ความคิดรวบยอด (conceptualization) เป็นความคิดท่ีเกิดข้ึนในสถานการณ์
ความขดัแยง้จากการเกิดความคบัขอ้งใจ โดยเกิดจากการประเมินความตอ้งการและความคบัขอ้งใจ
ท่ีเกิดข้ึนของทั้งสองฝ่าย เม่ือมีการรับรู้ว่าตนเองหรืออีกฝ่ายหน่ึงเกิดความคบัขอ้งใจ ท าให้เกิด
ความคิดรวบยอดของความขดัแยง้ท่ีเกิดจากสาเหตุอะไร และลกัษณะท่ีเกิดข้ึนเป็นอยา่งไร 
   3. พฤติกรรม (behavior) เป็นการกระท าของบุคคลท่ีเกิดข้ึนหลังจากเกิด
ความคิดรวบยอดในประเด็นของความขดัแยง้ ซ่ึงการกระท าของบุคคลข้ึนอยู่กบัองค์ประกอบ 3 
ประการ คือ 1) คุณลกัษณะของบุคคล วา่บุคคลนั้นชอบท่ีจะตอบสนองต่อตนเองเพื่อให้ตนเองเกิด
ความพึงพอใจ หรือบุคคลนั้นชอบท่ีจะท าให้ผูอ่ื้นเกิดความพึงพอใจหรือตอบสนองความตอ้งการ
ของบุคคลอ่ืน 2) วตัถุประสงค์ บุคคลนั้นต้องการให้เกิดผลอย่างไรเม่ือมีความขดัแยง้เกิดข้ึน                    
3) กลวธีิบุคคลนั้นจะใชก้ลวธีิแบบไหนในการจดัการความขดัแยง้ บุคคลจะแสดงพฤติกรรมการ 
จัดการกับความขัดแย้ง 5 ลักษณะ คือ การปรองดอง (accommodating) การประนีประนอม 
(compromising) การแข่งขนั (competing) การหลีกเล่ียง (avoiding) และการร่วมมือ (collaborating)  
พฤติกรรมของฝ่ายหน่ึงจะท าใหอี้กฝ่ายหน่ึงเกิดปฏิกิริยาตามมา 
   4. ปฏิกิริยา (reaction) เป็นขั้นตอนท่ีเกิดข้ึนเน่ืองจากพฤติกรรมท่ีเห็นตั้งแต่
เร่ิมแรกและการใช้พฤติกรรมจดัการกบัความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนของฝ่ายตรงขา้ม ท าให้อีกฝ่ายหน่ึง
รับรู้และเกิดความพอใจหรือไม่พอใจในพฤติกรรมนั้น โดยแสดงปฏิกิริยาให้คู่กรณีเห็นกับ                
การจดัการกบัความขดัแยง้นั้น 
   5. ผลลพัธ์ (outcome) เป็นผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนจากการจดัการกบัความขดัแยง้ ซ่ึง
อาจเกิดผลดีหรือผลเสียก็ได ้หากผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนไม่เป็นผลดีและไม่เป็นท่ีพึงพอใจของทั้งสองฝ่าย 
ความขัดแยง้จะเกิดข้ึนอีก ซ่ึงอาจรุนแรงน้อยกว่าหรือมากกว่าท่ีเคยเกิดข้ึนก็ได้ ความขัดแยง้ 
ท่ีเกิดข้ึนในระยะท่ีสองน้ีก็จะมีข้ึนตอนเช่นเดียวกบักระบวนการของความขดัแยง้ในระยะแรก 
                                                                                                                                            
8 มณฑิกา แกว้ทองค า,2539 
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ความขัดแยง้ท่ีเกิดข้ึนใหม่อาจจะเกิดจากสาเหตุเดิมหรือความคับข้องใจท่ีเกิดจากการตกลง  
การคดัคา้นหรือความไม่ไวว้างใจท่ีเกิดข้ึนจากพฤติกรรมของฝ่ายตรงขา้ม ในขณะท่ีมีการต่อรองท า
ใหเ้กิดความขดัแยง้ต่อเน่ือง และถา้ความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนใหม่ไม่ไดรั้บการจดัการให้หมดไปก็จะเกิด
ความขดัแยง้ต่อเน่ืองกนัไปเร่ือย ๆ  
   หากผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนเป็นท่ีพึงพอใจของทั้งสองฝ่าย ความขดัแยง้ท่ีเกิดข้ึนไดรั้บ
การจดัการให้หมดไป กระบวนการของความขดัแยง้ก็จะยุติลง โธมสั เสนอวิธีการจดัการกบัความ
ขดัแยง้ซ่ึงบุคคลจะใช้เม่ือเกิดความขดัแยง้ข้ึน 5 วิธี โดยใช้พฤติกรรม 2 แบบ คือ พฤติกรรมกล้า
แสดงออก (assertivess) และพฤติกรรมความร่วมมือ (cooperativeness) เป็นพื้นฐานในการอธิบาย
วธีิจดัการกบัความขดัแยง้ วธีิการจดัการกบัความขดัแยง้ 5 วธีิ ไดแ้ก่ 
   1. การปรองดอง หมายถึง การท่ีบุคคลมีพฤติกรรมกล้าแสดงออกต ่า แต่มี
พฤติกรรมความร่วมมือกบัผูอ่ื้นสูง โดยฝ่ายหน่ึงยอมท่ีจะเสียสละความตอ้งการของตนเองเพื่อเห็น
แก่ประโยชน์ของอีกฝ่ายหน่ึง เพราะตอ้งการให้ฝ่ายตรงขา้มเกิดความพึงพอใจ เม่ือเกิดความขดัแยง้
ข้ึนบุคคลจึงยอมท่ีจะเสียประโยชน์ส่วนตวัหรือตอบสนองความตอ้งการของคนอ่ืน 
   2. การประนีประนอม หมายถึง การท่ีบุคคลมีพฤติกรรมกล้าแสดงออกและ
พฤติกรรมความร่วมมือกบัผูอ่ื้นในระดบัปานกลาง โดยทั้งสองฝ่ายยอมท่ีจะให้ส่วนหน่ึงและรับ
ส่วนหน่ึง แต่ละฝ่ายต่างก็ค  านึงถึงความตอ้งการและความจ าเป็นของอีกฝ่ายหน่ึง ตอ้งการให้ฝ่าย
ตรงขา้มเกิดความพึงพอใจ เม่ือเกิดความขดัแยง้ข้ึน แต่ละฝ่ายต่างไดป้ระโยชน์และเสียประโยชน์ 
   3. การแข่งขัน หมายถึง การท่ีบุคคลมีพฤติกรรมกล้าแสดงออกสูง แต่มี
พฤติกรรมความร่วมมือกบัผูอ่ื้นต ่า โดยให้อีกฝ่ายหน่ึงท าตามความตอ้งการหรือจุดมุ่งหมายของ
ตนเอง ตอ้งการท่ีจะให้ตนเองเกิดความพึงพอใจ เม่ือเกิดความขดัแยง้ข้ึนแต่ละฝ่ายจึงพยายามท่ีจะ
ชนะอีกฝ่ายหน่ึงท าใหเ้กิดการชนะแพ ้
   4. การหลีกเล่ียง หมายถึง การท่ีบุคคลมีพฤติกรรมกล้าแสดงออกและมี
พฤติกรรมความร่วมมือกับผูอ่ื้นในระดับต ่า โดยบุคคลจะเล่ียงหรือถอยหนีหรือไม่เข้าไปใน
สถานการณ์ท่ีจะน าไปสู่การโตแ้ยง้ ไม่ท าตามความพึงพอใจของตนเองและผูอ่ื้น เม่ือเกิดความ
ขดัแยง้ข้ึนบุคคลจะเล่ียงไม่แสดงความคิดเห็นใด ๆ ในการแกไ้ขปัญหา หรือไม่เขา้ร่วมกลุ่มและไม่
ร่วมมือ 
   5. ความร่วมมือ หมายถึง การท่ีบุคคลมีพฤติกรรมกลา้แสดงออกและมีพฤติกรรม
ความร่วมมือกบัผูอ่ื้นในระดบัสูง โดยทั้งสองฝ่ายพยายามท่ีจะเจรจาหาวิธีการแกไ้ขปัญหาท่ีจะท าให้
ทุกฝ่ายเกิดความพึงพอใจ เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงคแ์ละจุดหมายร่วมกนั เม่ือเกิดความขดัแยง้ข้ึน แต่
ละฝ่ายก็พยายามท่ีจะหาวธีิท่ีท าใหท้ั้งสองฝ่ายพอใจในขอ้สรุปท าใหท้ั้งสองฝ่ายชนะ 
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   การเลือกวิธีการจดัการกบัความขดัแยง้เป็นพฤติกรรมการตดัสินใจอย่างหน่ึง
ของบุคคลแต่ละบุคคลมีวิธีการตดัสินใจและการแกไ้ขปัญหาท่ีไม่เหมือนกนั ข้ึนอยูก่บัสถานการณ์ 
เวลา สภาพแวดลอ้มและภูมิหลงัของบุคคล ไดแ้ก่ อายุ ต  าแหน่งหนา้ท่ี ระยะเวลาในการปฏิบติังาน 
ระยะเวลาในการด ารงต าแหน่งปัจจุบนั ท าให้แต่ละบุคคลเลือกใช้วิธีการจดัการกบัความขดัแยง้
แตกต่างกนั 
   ทฤษฎีการแกไ้ขปัญหา เพิร์ลแมน เห็นว่า ทฤษฎีการแก้ไขปัญหาของคนก็คือ 
รูปแบบหน่ึงของการน าเน้ือหาของ Ego Psychology ไปสู่การปฏิบติัจริงนัน่เอง โดยปัจจยัมูลฐาน
ของทฤษฎีน้ีไดแ้ก่ ปัจจยัส่ีประการท่ีนิยมเรียกกนัวา่ 4 P 9คือ 
   1. บุคคล (Person) 
   2. ปัญหา (Problem) 
   3. สถานท่ี (Place) 
   4. กระบวนการ (Process) 
   ปัจจยัมูลฐานทั้งส่ีประการนั้นมีความสัมพนัธ์เช่ือมโยงกนัโดยสังเขป ดงัน้ี 
   1. ปัญหาจะถูกก าหนดข้ึนโดยบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง และจะเป็นศูนยก์ลางของการ
พิจารณาหาทางแกไ้ข 
   2. บุคคลท่ีประสบปัญหาดงักล่าวจะไดรั้บการพิจารณาในหลายดา้น เช่น บุคคล
นั้นมีความรู้สึกกบัปัญหานั้นอยา่งไร เขามองปัญหาของเขาเองอยา่งไร เขาตีความหมายของปัญหา
ไปในลกัษณะใด ปัญหานั้นกระทบกระเทือนตวัเขาอยา่งไร และตวัเขาตอ้งการจะจดัการกบัปัญหา
นั้นดว้ยวธีิการใด 
   3. ขอ้เท็จจริง และผลกระทบของปัญหาท่ีมีต่อบุคคลจะตอ้งได้รับการคน้หา 
และตรวจสอบ 
   4. จะตอ้งมีการพิจารณาคน้หาวิถีทางท่ีเป็นไปได ้แบบแผนในการแกไ้ขปัญหา
มีการแสวงหาทางเลือกตลอดจนให้น ้ าหนักความเหมาะสมของแต่ละทางเลือก มีการพยายาม
แลกเปล่ียนความคิดเห็นและปฏิกิริยาต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนตลอดจนกระบวนการด าเนินงาน 
   5. ในการตดัสินใจเลือกทางแก้ไขปัญหานั้น จะตอ้งเกิดจากการคิดหาเหตุผล
อยา่งจริงจงั และพิจารณาถึงพฤติกรรมหรือวสัดุอุปกรณ์ท่ีน่าจะมีผลต่อปัญหา หรือมีผลต่อบุคคลท่ี
สัมพนัธ์เก่ียวขอ้งกบัปัญหา 

                                                 
9 Perlman,1971,pp.135-136 และ 1986,pp.254-255 
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   6. การด าเนินการท่ีมีพื้นฐานมาจากข้อพิจารณาข้างต้น จะต้องได้รับการ
ทดสอบความแน่นอนถูกตอ้ง ตลอดจนความเป็นไปไดจ้ริงจากการตดัสินใจนั้น 
   นอกเหนือจากความสัมพนัธ์ของปัจจยัทั้งส่ีประการคือ บุคคล ปัญหา สถานท่ี
และกระบวนการดงักล่าวแลว้ ยงัมีปัจจยัเก่ียวขอ้งอีก 2 ประการ ท่ีจะช่วยให้ทฤษฎีการแกไ้ขปัญหา
มีแง่มุมของพลงัและทิศทางในการตอบสนองความตอ้งการทางอารมณ์และความพึงพอใจ 10คือ 
   1. สัมพนัธภาพเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญัมาก เป็นส่ิงท่ีเช่ือมโยงความมีชีวิตชีวา 
ความอบอุ่นและการด าเนินงานระหว่างผู ้ช่วยเหลือและผู ้รับความช่วยเหลือเข้าไว้ด้วยกัน  
หากปราศจากสัมพนัธภาพแลว้ กระบวนการท่ีเกิดข้ึนก็จะเป็นเพียงหลกัเหตุและผลท่ีเยือกเยน็ขาด
ชีวติชีวา 
   2. การรับอิทธิพลจากผูอ่ื้น ปัจจัยน้ีเป็นตัวแปรท่ีมีความส าคัญท่ีจะก าหนด
ธรรมชาติและผลลัพธ์ของการแก้ไขปัญหา ผูใ้ช้บริการโดยปกติจะได้รับอิทธิพลจากผูท่ี้อยู่ใน
เครือข่ายปัญหาของเขา อิทธิพลท่ีมีต่อกนัน้ีอาจมีผลทั้งในดา้นดีและดา้นร้าย ทั้งดา้นสร้างสรรคแ์ละ
ท าลายก็ได ้
   เน่ืองจากความตอ้งการของมนุษยไ์ม่มีท่ีส้ินสุด เม่ือความตอ้งการหน่ึงได้รับ
บ าบดัเป็นท่ีพอใจแลว้ ความตอ้งการอีกอนัหน่ึงก็จะเกิดข้ึนอีกและตอ้งการให้ไดรั้บการบ าบดั หรือ
ความตอ้งการอยา่งหน่ึงอาจจะยงัไม่หมดไป ความตอ้งการอยา่งอ่ืนจะเกิดข้ึนมาอีก สังคมจึงมีปัญหา
ไม่มีท่ีส้ินสุด ประกอบกบัการละเลยเอาใจใส่ของผูมี้อ  านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย ท าให้ก่อให้เกิด
ปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐเป็นปัญหาท่ีมีความรุนแรงข้ึนตามล าดบั และเป็นปัญหาระดบัชาติ ยาก
ต่อการแกไ้ขถึงปัจจุบนั  
 

2. การจัดการทีด่ินของรัฐในต่างประเทศ 
 
 ยุคหลงัสมยัโรมนัในยุโรปไดมี้การแยกระบบกฎหมาย ท่ีมีรูปแบบแนวคิดท่ีแตกต่าง
กนัอย่างชดัเจน  2 ระบบ ไดแ้ก่ ระบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil law) และระบบกฎหมาย
จารีตประเพณี (Common law)  ส าหรับในเร่ืองทรัพยสิ์นไม่ว่าจะเป็นระบบกฎหมายลายลกัษณ์
อกัษร (Civil law) หรือระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common law)  ในระบบกฎหมายทั้ง 2 ระบบ 
ต่างก็ไดรั้บอิทธิพลของกฎหมายโรมนัดว้ยกนัทั้งส้ิน กล่าวคือ ไดมี้การน าหลกักฎหมายโรมนัเร่ือง 
Res Publice Res Communes หรือ Res Fisci ฯลฯ มาเพื่อสร้างหลกักฎหมาย ส่วนในประเทศท่ีใช้

                                                 
10 Perlman,1970,pp 136-137 
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ระบบ Civil law จะมีการสร้างทฤษฎีทางกฎหมายวา่ดว้ยสาธารณสมบติัของแผ่นดินข้ึนอยา่งเป็น
ระบบ เช่น ประเทศฝร่ังเศส เยอรมนั และสวิตเซอร์แลนด์ ส่วนประเทศท่ีระบบ Common law มิได้
มีทฤษฎีเร่ืองสาธารณสมบติัของแผ่นดิน แต่ก็มีกฎหมายว่าดว้ยการใช้การจดัการสาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน ซ่ึงในบางเร่ืองไดรั้บอิทธิพลมาจากกฎหมายโรมนั โดยในเร่ืองท่ีดินของรัฐหรือท่ีดิน
อนัเป็นทรัพยสิ์นส่วนรวมดงัน้ี 

1. กลุ่มประเทศทีใ่ช้กฎหมายระบบลายลกัษณ์อกัษร (Civil law)  
  กลุ่มประเทศท่ีใชก้ฎหมายระบบลายลกัษณ์อกัษร (Civil law) ไดมี้การสร้างทฤษฎี 
ทางกฎหมายเก่ียวกบัท่ีดินของรัฐข้ึนอยา่งเป็นระบบ ทั้งประเทศฝร่ังเศส เยอรมนั และ 
สวติเซอร์แลนด ์ดงัน้ี 
  แนวคิดทางกฎหมายเกีย่วกบัทีด่ินของรัฐ 

1.1 ประเทศฝร่ังเศส 
   ในประเทศฝร่ังเศส ก่อนเปล่ียนแปลงการปกครองทรัพยสิ์นทุกชนิด ถือวา่เป็น
ทรัพยข์องพระมหากษตัริย ์โดยได้มีการสร้างหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการให้ความคุม้ครองทรัพยสิ์น
ดงักล่าวไวอ้ย่างชดัเจนใน Edit de Juin  และห้ามประชาชนอา้งอายุความข้ึนต่อสู้ ซ่ึงนกักฎหมาย
ฝร่ังเศสไดน้ าหลกักฎหมายของโรมนัมาศึกษาและภายหลงัไดคิ้ดคน้ทฤษฎีเร่ืองทรัพยส์าธารณะ 
(Choses Publiques) โดยเห็นว่า เป็นทรัพย์สินท่ีมีไวเ้พื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันแม้
ทรัพยสิ์นน้ีจะเป็นของกษตัริย ์แต่กษตัริยไ์ม่มีสิทธิเหนือทรัพยสิ์นนั้น ต่อมาภายหลงัจากการปฏิวติั
อ านาจกษัตริย์ถูกล้มล้าง และได้มีการประกาศบงัคับใช้ประมวลกฎหมายทรัพย์สินแห่งชาติ  
(Le Code de Domaine de la Nation) ไดแ้ยกท่ีดินของรัฐออกเป็น 2 ประเภท11 คือ  
   1) Domain Public คือ สาธารณสมบติัของแผ่นดิน เป็นทรัพยน์อกพาณิชย ์ 
ซ่ึงได้แก่ ทรัพย์สินท่ีประชาชนใช้ร่วมกัน เช่น ถนน แม่น ้ าล าคลอง ทางรถไฟ ท่าเรือ หาก
เปรียบเทียบกบัสาธารณสมบติัของแผน่ดินตามกฎหมายไทยแลว้มีความหมายเหมือนกบัประมวล
กฎหมายแพง่และพาณิชยม์าตรา 1304 (2) 
   2) Domaine Prive คือ ทรัพยสิ์นท่ีรัฐถือครองเหมือนเอกชนและสามารถท าการ
จ าหน่าย จ่าย โอนได ้รวมทั้งสามารถยกอายคุวามข้ึนต่อสู้ได ้ซ่ึงหากเปรียบเทียบกบัสาธารณสมบติั
ของแผน่ดินประเภทน้ีกบัของประเทศไทยแลว้มีลกัษณะคลา้ยกบัท่ีดินราชพสัดุซ่ึงสามารถท าการ
จ าหน่าย จ่าย โอน ได้ จะต่างกนัเพียงแค่กฎหมายไทย ซ่ึงเอกชนไม่อาจยกอายุความข้ึนเป็นข้อ              
ต่อสู้ได ้

                                                 

 11 ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต ์, กฎหมายวา่ดว้ยทรัพยสิ์น , คร้ังท่ี 9 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพม์หาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช
,2533) : 208 



19 

1.2 ประเทศเยอรมัน 
  ในประเทศเยอรมนัจะมีความคิดเร่ืองทรัพย์สินสาธารณะเช่นเดียวกบัประเทศ
ฝร่ังเศส นอกจากน้ียงัมีแนวความคิดเร่ืองทรัพยสิ์นของส่วนรวมอีกประเภทหน่ึงท่ีน่าสนใจ เรียกวา่ 
ทรัพยสิ์นของชุมชน (Genossen Schafitliches Eigentum) หมายถึง ทรัพยสิ์นส่วนกลางท่ีสมาชิก 
ในชุมชนทุกคนเป็นเจา้ของมีสิทธิใช้สอยและเข้าแสวงหาประโยชน์ได้ ลักษณะแห่งสิทธิเป็น
เสมือนสิทธิของเอกชนแต่ละคนท่ีมีต่อทรัพยสิ์นของชุมชน 
  ระบบกฎหมายวา่ดว้ยทรัพยสิ์นของส่วนรวมของประเทศเยอรมนั ถือวา่ทรัพยสิ์น
ของส่วนรวมเป็นของรัฐเช่นเดียวกบัหลักกฎหมายฝร่ังเศส ซ่ึงตามกฎหมายเยอรมนันั้นได้แบ่ง
ทรัพยสิ์นสาธารณะออกเป็น 3 ประเภท ดงัน้ี 
  1) Finanzvermogen คือ ทรัพย์สินเก่ียวข้องกับคลงัของรัฐซ่ึงได้แก่ ท่ีดิน ป่าไม ้ 
เงินสด กิจการต่างๆ ของรัฐ การจ าหน่าย จ่าย โอน การไดม้าหรือการตกอยูภ่ายในภาระบางอยา่งถือ
ตามกฎหมายแพง่12 
  2) Verwaltungsvermogen คือ ทรัพย์ทางการปกครองท่ีมีเพื่อใช้ด าเนินการทาง
ปกครอง เช่น อาคารสถานท่ี โรงเรียน หอ้งสมุด โรงพยาบาล ค่ายทหาร13 
  3) Offentliche Sachen im Gemeingebrauch คือ ทรัพยท่ี์ใชป้ระโยชน์ร่วมกนั เช่น 
ถนน สะพาน ทางสาธารณะ14 
 1.3 ประเทศสวติเซอร์แลนด์ 
  ในประเทศสวติเซอร์แลนด ์ก็ไดมี้ระบบทรัพยสิ์นของรัฐเช่นเดียวกนั โดยมี 
การแบ่งประเภทของสาธารณสมบติัของแผน่ดินออกเป็น 2 ประเภท คือ 
  1) Les Choses Utilisces par les Agents Publics Directement a des Fins d’ Intert 
Publice คือ ทรัพยสิ์นท่ีหน่วยงานของรัฐใชไ้ดโ้ดยตรงเพื่อประโยชน์สาธารณะ เช่น สถานท่ีท างาน
ของส่วนราชการ หรือองค์กรอิสระ หรือเคร่ืองมือเคร่ืองใชใ้นการท างานขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน เป็นตน้ 
  2) Les Choses Utilisees par les Administers avec l’ Intervention des Agents de l’ 
Etat คือ ทรัพยสิ์นท่ีใชเ้พื่อการบริการสาธารณะท่ีประชาชนเขา้ใชไ้ด ้ไดแ้ก่ โรงพยาบาล พิพิธภณัฑ ์
หอ้งสมุด สถานีรถไฟ หรือท่ีท าการไปรษณีย ์เป็นตน้ 
 

                                                 
12 Creifelds,Rechtsworterbuch,12Aufl.(Munchen,1994)p.853-854 
13 Ibid.,p.853-854 
14 Ibid.,p.853-854 
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  ในส่วนของสาธารณสมบัติของแผ่นดินโดยแท้ตามกฎหมายของประเทศ
สวิตเซอร์แลนด์แลว้ จะหมายความถึงเฉพาะทรัพยสิ์นท่ีมีอยู่เพื่อประชาชนโดยตรงหรือสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินส าหรับประชาชนใช้ร่วมกนัเท่านั้นซ่ึงอาจเกิดข้ึนโดยสภาพธรรมชาติหรือเกิด
จากการก่อสร้าง หรือการก าหนดข้ึนก็ได ้ไดแ้ก่ เส้นทางคมนาคมต่างๆ เป็นตน้15 
  การคุ้มครองทีด่ินของรัฐ 
  การคุ้มครองท่ีดินของรัฐในต่างประเทศของประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายลาย
ลกัษณ์อกัษร (Civil Law) เช่น ประเทศฝร่ังเศส แยกการคุม้ครองออกเป็น 5 ประการคือ 
  1. การห้ามจ าหน่าย จ่าย โอน โดยพิจารณาจากการใชส้าธารณสมบติัของแผน่ดิน
เป็นส าคญั และมิใช่เป็นการหา้มโอนโดยเด็ดขาด แต่ข้ึนอยูก่บัลกัษณะสัมพนัธ์และสภาพการใชง้าน 
  2. ภาระจ ายอมทางปกครองเพื่อประโยชน์สาธารณสมบติัของแผน่ดินเป็น 
การบงัคบัใหเ้จา้ของทรัพยท่ี์ติดอยูก่บัสาธารณสมบติัของแผน่ดินตอ้งสละสิทธิการใชท้รัพยสิ์นของ
ตนเพื่อประโยชน์ในการใชส้าธารณสมบติัของแผน่ดิน 
  3. การคุ้มครองทางอาญาในประเทศฝร่ังเศส การกระท าความผิดท่ีเก่ียวกับ 
สาธารณสมบติัของแผน่ดินมีโทษทางกฎหมายอาญาโดยทัว่ไป และตามกฎหมายเฉพาะท่ีใชส้ าหรับ
สาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้นดว้ย 
  4. การดูแลรักษา หน่วยงานของรัฐท่ีมีหนา้ท่ีดูแลรักษาสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
ทุกประเภท ไม่วา่จะเป็นประเภทใชป้ระโยชน์โดยทัว่ไปหรือเฉพาะกรณีก็ตาม  
  5. การให้ความคุ้มครองทางศาล หน่วยงานของรัฐมีสิทธิฟ้องขับไล่ผู ้ท่ี เข้า
ครอบครองสาธารณสมบติัของแผน่ดินต่อศาลยติุธรรม หรือศาลปกครองก็ได ้
  การบังคับใช้กฎหมาย 
  ในส่วนมาตรการในการบงัคบัใช้กฎหมายในต่างประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมาย 
ลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law)  เช่น ในประเทศฝร่ังเศส อ านาจให้การจดัการดูแลท่ีดินของรัฐมี
บญัญติัไวใ้นกฎหมายหลายฉบบั โดยองคก์รท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัการดูแลท่ีดินของรัฐ ไดแ้ก่ 
องค์กรปกครองส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน องค์กรมหาชนอิสระทั้งหลาย ผูจ้ดัท า
บริการสาธารณะ และผูรั้บสัมปทานบริการสาธารณะด้วย ในบางกรณีอ านาจหน้าท่ีในการดูแล
รักษาก็ซ ้ าซ้อนกนัได้ เช่น ถนนบริเวณท่ีมีทางรถไฟตดัผ่าน การใช้ประโยชน์ในฐานะท่ีเป็นทาง
สาธารณะ ในขณะเดียวกนัก็เป็นทางรถไฟ 
 
                                                 

15 Andre Grisel,Traite de Droit Administratif,vol.2 (Neuchatel, Swtzerland:Edition odes et 
calendars,1984),pp.525-257 
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2. กลุ่มประเทศทีใ่ช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณ ี(Common Law) 
  กลุ่มประเทศท่ีใช้ระบบกฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) มีแนวความคิด 
ในเร่ืองท่ีดินของรัฐต่างจากประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายลายลกัษณ์อกัษร (Civil Law) ซ่ึงมีประเทศ
องักฤษ ซ่ึงถือวา่เป็นตน้แบบของการใชก้ฎหมายจารีตประเพณีและประเทศสหรัฐอเมริกา ซ่ึงเป็น
ประเทศท่ีรับเอาแนวความคิดของประเทศองักฤษมาพฒันาจนเกิดหลกัเกณฑใ์หม่ ๆ ข้ึน ดงัน้ี 
  แนวคิดทางกฎหมายเกีย่วกบัทีด่ินของรัฐ  

2.1 ประเทศองักฤษ 
    มีแนวความคิดในท่ีดินของรัฐแตกต่างไปจากประเทศท่ีใช้กฎหมายระบบลาย
ลกัษณ์อกัษรโดยเร่ิมตั้งแต่รัชสมยัของพระเจา้วิลเลียม (William) ซ่ึงเป็นชาวนอร์แมน ท่ีไดเ้ขา้ท า
สงครามและไดรั้บชัยชนะในประเทศองักฤษและไดน้ าหลกัการปกครองแบบศกัดินาสวามิภกัด์ิ 
(Feudalism) มาใช้ในประเทศองักฤษ และได้วางแนวความคิดเก่ียวกับท่ีดินว่าท่ีดินทั้งหมดใน
ประเทศเป็นของพระมหากษตัริย ์ราษฎรท่ีอาศยัและท าประโยชน์ในท่ีดินเป็นเพียงแต่ผูถื้อท่ีดิน 
(Tenant) จากผูอ่ื้นอีกทอดหน่ึงเท่านั้น16 
    ทรัพยสิ์นของรัฐตามขอ้ก าหนดของรัฐปี ค.ศ. 1975 บทท่ี 4 ไดก้ล่าวไวว้า่ 
    ทรัพยสิ์นของรัฐ ให้หมายถึง ทรัพยสิ์นทั้งหมดท่ีรัฐเป็นเจา้ของซ่ึงให้รวมถึง
ทรัพยสิ์นท่ีไม่สามารถเคล่ือนยา้ยได ้ยกเวน้ในบางกรณีท่ีเป็นอยูใ่นสภาพของสาธารณะของรัฐ เช่น 
    1) ท่ีว่างเปล่า ท่ีดินเสียหาย และท่ีดินท่ีมิไดมี้การจดัสรร หรือมีการเลิกใชส้อย 
ท่ีดินท่ีมีโฉนดแต่ถูกเพิกถอนกลบัคืนเป็นท่ีดินของรัฐตามหลกัเกณฑท่ี์กฎหมายก าหนด 
    2) ทรัพยสิ์นท่ีไม่สามารถเคล่ือนยา้ยได ้ท่ีเป็นของรัฐต่าง ๆ อาทิเช่น  
รัฐวสิาหกิจ องคก์รบริหารทอ้งถ่ินตามหน่วยงานต่าง ๆ การไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นท่ีเป็นของรัฐมีดงัน้ี 

(1) ทรัพยสิ์นของรัฐนั้นตอ้งมีการประกาศใหท้ราบวา่ประโยชน์ท่ีไดจ้าก 
ทรัพยสิ์นนั้นน ามาใชเ้พื่อราชการ 

(2) เป็นทรัพยสิ์นท่ีไดม้าจากการเสียภาษีโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย 
(3) เป็นทรัพยสิ์นท่ีไดม้าจากการอนุมติัจากงบประมาณราชการ 
(4) ทรัพยสิ์นนั้นเป็นโบราณสถาน หรือโบราณวตัถุ 
(5) ทรัพยสิ์นนั้นไดม้าโดยค าสั่งศาล 
(6) ทรัพยสิ์นนั้นไดม้าจากงบประมาณของรัฐบาล 
(7) ทรัพยสิ์นท่ีไดม้าจากการเวนคืน 
(8) ทรัพยสิ์นนั้นไดม้าโดยการประกาศจากนายกรัฐมนตรี 

                                                 
16 คึกฤทธ์ิ  ปราโมช , ฝร่ังศกัดินา (กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพด์อกหญา้,2543) หนา้ 40 
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(9) ท่ีดินของเอกชนซ่ึงยกใหก้บัรัฐบาล 
(10)  การไดม้าโดยวธีิอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนด 

   กฎหมายของประเทศองักฤษหลายฉบบัมีการวางหลกัเกณฑ์การใชท้รัพยสิ์นท่ี
สงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของส่วนรวมเช่นเดียวกนั ตวัอยา่งเช่นมีกฎหมายเร่ืองทรัพยสิ์นหรือสถานท่ี
ท่ีเปิดกวา้งส าหรับประชาชนทัว่ไป (Open Spaces) อนัหมายถึง สถานท่ีท่ีประชาชนทัว่ไปสามารถ
เข้าไปใช้เพื่อวตัถุประสงค์ต่างๆ ได้ โดยเฉพาะวตัถุประสงค์เร่ืองการพกัผ่อนหย่อนใจ เช่น 
สวนสาธารณะ สนามกีฬา โรงละคร ร้านอาหาร อนุสาวรีย ์รวมถึงท่ีดินและป่าไมด้ว้ย ซ่ึงทรัพยสิ์น
ดงักล่าวถือวา่ สงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัของชาติ (National Trust) 
   ส่วนการบุกรุกท่ีดินของประเทศองักฤษ การท่ีมีบุคคลเขา้มาในท่ีดินของผูอ่ื้น 
โดยมิชอบดว้ยกฎหมายหรือไม่ไดรั้บอนุญาตจากเจา้ของท่ีดินถือเป็นการบุกรุกท่ีดิน การพิจารณาถึง
การบุกรุกท่ีดินใหดู้ลกัษณะของการบุกรุกวา่เป็นการบุกรุกแบบใด17 
   1) การบุกรุกท่ีดินแบบชัว่คราว คือ การเขา้สู่ท่ีดินท่ีผูอ่ื้นเป็นเจา้ของโดยมิไดมี้
การตระเตรียมไวล่้วงหนา้ หรือบุกรุกเขา้ไปในท่ีดินดงักล่าว แต่มิไดมี้เจตนาท่ีจะบุกรุกครอบครอง
พื้นท่ีแบบถาวร เช่น การท่ีมีผูบุ้กรุกน าฝูงววั ควาย เขา้ไปกินหญา้ในท่ีดินของผูอ่ื้นแลว้ออกมาจาก
ท่ีดินนั้น หรือเดินตดัผา่นท่ีดินของผูอ่ื้นเพื่อเป็นทางตดัสู่ถนนใหญ่ ความเสียหายท่ีเกิดจากการบุกรุก
จะไม่ก่อใหเ้กิดความเสียหายมาก ท่ีควรกฎหมายประเทศองักฤษจึงมีการก าหนดให้มีการด าเนินคดี
ในทางแพ่ง โดยเรียกร้องเป็นค่าเสียหายท่ีเกิดจากการบุกรุกเป็นตวัเงิน เป็นการด าเนินคดีในทาง
แพง่เพื่อบงัคบัผูบุ้กรุกใหอ้อกไป 
   2) การบุกรุกแบบถาวร คือ มีความเสียหายท่ีเกิดจากการบุกรุกเป็นอย่างมาก 
ลกัษณะของการบุกรุกนั้นมีลกัษณะท่ีเขา้มาสู่พื้นท่ีของผูอ่ื้นโดยชดัเจน เช่น มีการกั้นหลกัแดน หรือ
มีการปักหลกัหมุดรุกล ้าเขา้ไปยงัท่ีดินของผูอ่ื้นอยา่งชดัเจน ความเสียหายท่ีผูบุ้กรุกจะตอ้งชดใชแ้ก่
ผูเ้สียหาย กฎหมายประเทศองักฤษจึงมีการก าหนดใหด้ าเนินคดีทั้งในทางแพง่และทางอาญา 
   อย่างไรก็ตาม กฎหมายท่ีดินของประเทศอังกฤษมีการควบคุมการน าคดีท่ี
เก่ียวกบัการบุกรุกท่ีดินของผูอ่ื้นข้ึนสู่ศาลมากเกินไป โดยการออกใบอนุญาต เช่น หากมีการบุกรุก
เขา้ไปในพื้นท่ีของรัฐ ก็ใหรั้ฐออกเอกสารสิทธิหรือท าสัญญาเช่าพื้นท่ีท่ีถูกบุกรุกดงักล่าว เพื่อให้รัฐ
ท่ีเป็นเจา้ของท่ีดินสามารถไดรั้บผลประโยชน์จากการบุกรุกเป็นค่าเช่าในระหวา่งท่ีผูบุ้กรุกท่ีดินยงั
ไม่ออกไป และเม่ือมาทราบในภายหลงัวา่มีการบุกรุกเขา้มาในท่ีดินก็สามารถออกใบอนุญาตหรือ 

                                                 
17 Kvin Gray, Susan Francis Gray, and  Nicola  Padfield , Land  Law, 5 th ed. (Oxford : Oxford 

University Press,2007), pp.88-94 
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ท าสัญญาเช่ายอ้นหลงัไปถึงวนัท่ีเขา้มาบุกรุกได ้และการก าหนดให้เช่าพื้นท่ีดงักล่าวแลว้แต่ท่ีทาง
หน่วยงานของรัฐเห็นสมควร หากหน่วยงานราชการไม่สามารถท่ีจะบงัคบัแก่ผูบุ้กรุกโดยการออก
ใบอนุญาตดังกล่าวได้ ก็ให้ออกสิทธิเป็นกรณีพิเศษแก่เจา้ของท่ีดินต่อไป ซ่ึงการออกมาตรการ
ดงักล่าวน้ีจะเป็นการดีแก่เจา้ของท่ีดินและเป็นการลดคดีท่ีจะน าข้ึนไปสู่ศาล 
   เก่ียวกบัการสร้างส่ิงปลูกสร้างหรือการน าคนเขา้มาควบคุมดูแลในพื้นท่ีท่ีถูก
บุกรุก เม่ือปรากฏวา่ มีการบุกรุกท่ีดิน มีการสร้างส่ิงปลูกสร้างหรือท ากิจกรรมในท่ีดินของผูอ่ื้น เพื่อ
เป็นการป้องกนัไม่ให้เกิดการบุกรุกอยา่งถาวรเจา้ของท่ีดินสามารถเคล่ือนท่ีเขา้สู่พื้นท่ี โดยการส่ง
คนเขา้ไป หรือสร้างอุปกรณ์เพื่อป้องกนัการบุกรุก เช่น การสร้างร้ัวลอ้มรอบ ทั้งน้ี การท าอย่างน้ี
เพื่อป้องกนัไม่ใหเ้กิดการบุกรุกอยา่งถาวร เป็นวธีิการป้องกนัการบุกรุกอยา่งสันติวิธีไม่ให้เกิดความ
ขดัแยง้ท่ีรุนแรงระหวา่งเจา้ของท่ีดินท่ีเป็นของรัฐหรือเอกชนกบัผูบุ้กรุก เช่น หากมีการพบวา่ มีการ
บุกรุกท่ีดินรัฐ หน่วยงานของรัฐอาจส่งเจา้หนา้ท่ีป่าไมเ้ขา้ไปควบคุมดูแล ไม่ให้เกิดความเสียหายแก่
ป่าท่ีดินของรัฐได ้หากผูบุ้กรุกไม่ยอมออกไป เพื่อไม่ให้เจา้ของท่ีดินเสียหายก็ให้ท าเป็นสัญญาเช่า
ท่ีดินต่อไป 
   3) การบุกรุกท่ีดินอยา่งต่อเน่ือง คือ การบุกรุกท่ียงัด าเนินต่อไป หากปล่อยไว้
เน้ือท่ีท่ีบุกรุกก็จะขยายขนาดเป็นวงกวา้งมากข้ึน ความเสียหายท่ีจะเกิดแก่เจา้ของท่ีดินก็จะทวีมาก
ยิ่งข้ึน หากศาลเห็นวา่ การชดเชยค่าเสียหายเป็นตวัเงินไม่สามารถเรียกไดก้บัผูบุ้กรุก หรือผูบุ้กรุก 
ไม่สามารถชดใช้ได้เพราะความเสียหายท่ีเกิดข้ึนมีจ านวนมาก ศาลสามารถใช้ดุลพินิจเท่าท่ีเป็น
ธรรมออกค าสั่งใหผู้บุ้กรุกออกไปจากพื้นท่ีเพื่อป้องกนัการบุกรุกท่ีจะมีต่อไปในอนาคต และขนยา้ย
ส่ิงของและบริวารออกไป แต่ทั้งน้ี การบุกรุกอยา่งต่อเน่ืองหากพบว่าผลกระทบต่อทรัพยสิ์นท่ีถูก
บุกรุกนั้น มีความเสียหายนอ้ยหรือไม่มี ศาลอาจใชดุ้ลพินิจให้ผูบุ้กรุกใชค้่าชดเชยความเสียหายเป็น
ตวัเงิน แทนการออกค าสั่งขบัไล่ออกจากพื้นท่ีได ้
   ในกรณีท่ีมีการบุกรุกท่ีดิน และมีการด าเนินคดีฟ้องร้องเพื่อให้เกิดความเป็น
ธรรมแก่เจา้ของท่ีดินมากท่ีสุด ให้อ านาจศาลท่ีจะใช้ดุลพินิจท่ีจะออกค าสั่งให้ผูบุ้กรุกชดเชยความ
เสียหายเป็นตวัเงิน หรือมีค าสั่งให้ผูบุ้กรุกออกจากพื้นท่ีหรือมีค าสั่งให้ออกไปพร้อมทั้งชดใช้เป็น
ค่าเสียหาย 
   เก่ียวกบัการใชดุ้ลพินิจของศาลในการลงโทษผูก้ระท าความผิด การใชดุ้ลพินิจ
ของศาลในการออกค าสั่งกบัผูบุ้กรุกว่าจะเรียกให้ชดเชยเป็นค่าเสียหายหรือจะมีค าสั่งขบัไล่ให้
ออกไป ใหพ้ิจารณาถึงความเหมาะสมแต่ละกรณีไป ซ่ึงพิจารณาจากความเสียหายท่ีเกิดข้ึน หากการ
บุกรุกนั้นก่อให้เกิดความเสียหายจ านวนน้อยผูบุ้กรุกสามารถท่ีจะชดเชยค่าเสียหายได ้ก็ให้ศาลมี
ค าสั่งให้ผูบุ้กรุกชดใช้เป็นค่าเสียหายท่ีเป็นตัวเงินได้ แต่ถ้าความเสียหายท่ีเกิดจากการบุกรุก
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ก่อให้เกิดความเสียหายเป็นจ านวนมาก ความเสียหายดงักล่าวผูบุ้กรุกไม่สามารถท่ีจะชดใช้ได้
เพียงพอ ให้ศาลมีค าสั่งให้ผูบุ้กรุกออกไปนอกพื้นท่ี และในการด าเนินคดีกบัผูบุ้กรุกนั้นให้เป็น
วิธีการด าเนินคดีทางแพ่ง คือ การชดใช้ค่าเสียหายเป็นตวัเงิน หรือมีค าสั่งให้ออกไปจากพื้นท่ีท่ี           
บุกรุก แต่ทั้งน้ีถา้หากไม่สามารถด าเนินคดีในทางแพง่ไดแ้ลว้ก็ใหด้ าเนินคดีในทางอาญาต่อไป 

2.2 ประเทศสหรัฐอเมริกา 
   แมเ้ป็นประเทศท่ีใชร้ะบบ Common Law แต่ไดมี้กฎหมายหลายฉบบัท่ีก าหนด
หลกัเกณฑ์การใช้และการจดัการทรัพยสิ์นของส่วนรวมไวอ้ย่างละเอียด โดยอยู่ในรูปกฎหมาย
เฉพาะฉบบัต่าง ๆ โดยในประเทศสหรัฐอเมริกาค าวา่ Public Domain หรือ Public Lands หมายถึง 
ท่ีดินท่ีไม่เคยโอนไปจากการเป็นเจา้ของของรัฐ ซ่ึงมีความหมายเดียวกบัท่ีดินรกร้างว่างเปล่าของ
ไทยนัน่เอง ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าถูกสงวนไวเ้ป็นอุทยานแห่งชาติและป่าของชาติ หรือบางแห่งมี 
การเขา้ใช้เป็นพิเศษโดยหน่วยงานของรัฐ เช่น กระทรวงกลาโหม กระทรวงศึกษาธิการ การพลงังาน
หรือหน่วยงานราชการอ่ืน ๆ ซ่ึงเม่ือสงวนไวใ้ช้เพื่อประโยชน์ดังกล่าวแล้ว ก็จะไม่เป็น Public 
Domain อีกต่อไป ซ่ึง Public Domain มิไดมี้อยูเ่พื่อประโยชน์ของเอกชน แต่มีอยูเ่พื่อประโยชน์ของ
ประชาชนทุกคน (In Trust for All the People of All the States) ทรัพยสิ์นประเภทน้ีรัฐมีอ านาจ
จดัการอย่างเต็มท่ี อาจขายให้เอกชนก็ได้ ให้เช่า ให้ใช้ หรือประกาศเขตสงวนไวเ้พื่อประโยชน์
ร่วมกนัได ้ในอดีตรัฐได้สนบัสนุนให้ประชาชนเขา้พฒันาท่ีดินของรัฐเป็นอย่างมาก มีระบบการ
อนุญาต (Permit System) ให้เอกชนเขา้ไปด าเนินการต่างๆ ได ้แต่ในระยะหลงัน้ีจะมีการพูดถึง 
Public Domain ในลกัษณะท่ีเป็นพื้นท่ีคุม้ครองทางส่ิงแวดลอ้มมากข้ึน18 
   ท่ีดินสาธารณะตามกฎหมายของสหรัฐอเมริกาแบ่งออกเป็น 2 ลกัษณะ19 คือ 
   1) ท่ีดินท่ีเป็นกรรมสิทธ์ิของสหรัฐอเมริกาหรือท่ีดินในส่วนท่ีด าเนินการเป็น
สวนสาธารณะแห่งชาติท่ีดินท่ีเป็นเขตสงวนพนัธ์ุสัตวป่์าแห่งชาติ และท่ีดินท่ีเป็นป่าสงวนแห่งชาติ 
   2) ท่ีดินอ่ืนท่ีสหรัฐอเมริกาถือกรรมสิทธ์ิ ยกเวน้ท่ีดินท่ีอยูใ่นทวีปอ่ืนและท่ีดิน
เขตแดนท่ีเมก็ซิโกอา้งวา่ไม่ใช่ท่ีดินสาธารณะภายใตก้ฎหมายสหรัฐอเมริกา 
   จากความหมายดงักล่าวท่ีดินสาธารณะท่ีเป็นสาธารณสมบติัของรัฐ คือ ท่ีดินท่ี
รัฐมีกรรมสิทธ์ิและยึดถือไวถึ้งแมว้า่แต่ละรัฐสามารถออกกฎหมายใชบ้งัคบัในรัฐของตนเองก็ตาม 
แต่กฎหมายท่ีดินของรัฐในแต่ละมลรัฐย่อมต้องสอดคล้องกับอ านาจของรัฐบาลกลางภายใต้
รัฐธรรมนูญ 
 
                                                 

18 American Jurisprudence vol.63 2nd ed (NewYork : Jurisprudence,1972) , p.36 
19 Cameron v.United states.148 US 301.37L.ED459,13.S.Ct.595(March,27,1893),p.42 
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   เก่ียวกบัสิทธิการครอบครองท่ีดิน ตามรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกา              
ขอ้ท่ี 5 ไดก้ล่าวถึงสิทธิการครอบครองท่ีดินของตนเองว่าให้เอกชนมีสิทธิในการครอบครองท่ีดิน
ของตนเอง และให้มีสิทธิเสรีภาพในการซ้ือท่ีดินและเอกชนสามารถเขา้ครอบครองท่ีดินไดอ้ย่าง
ถูกตอ้งโดยปราศจากการแทรกแซงจากรัฐ ซ่ึงมีการชดเชยความเสียหายท่ีเกิดจากการบุกรุก โดยให้
ผูบุ้กรุกชดเชยค่าเสียหายเป็นตวัเงินแก่เจา้ของท่ีดินแมจ้ะมีการบุกรุกเขา้มาเป็นคร้ังคราวก็ตาม ทั้งน้ี
มีการฟ้องร้องในคดีบุกรุกหากศาลเห็นว่าเป็นการไม่สมควรศาลสามารถยกฟ้องได้ เช่น เจา้ของ
ท่ีดินได้รับเงินชดเชยท่ีเกิดจาการบุกรุกแล้ว แต่ก็ยงัมีการด าเนินคดีฟ้องร้องเพื่อจะได้รับชดเชย
ค่าเสียหายอีก 
   1) การใช้เป็นท่ีดินสาธารณะตามรัฐธรรมนูญแห่งประเทศสหรัฐอเมริกาขอ้ท่ี 5  
ไดก้ล่าววา่ ท่ีดินของเอกชนสามารถตกเป็นท่ีดินสาธารณะไดห้ลงัจากท่ีเอกชนไดรั้บการชดเชยเป็น
ตวัเงินแลว้20 
   2) การสร้างท่ีอยูอ่าศยัในป่าของรัฐหากมีผูใ้ดบุกรุกเขา้มาสร้างท่ีอยูอ่าศยัในป่า 
ไม่ว่าจะสร้างเป็นการชัว่คราวหรือถาวร เพื่อเป็นการป้องกนัรักษาป่าไมใ้ห้อยูใ่นสภาพท่ีสมบูรณ์
ท่ีสุด ดูแลรักษาสัตวป่์าให้รอดพน้จาการถูกท าร้ายอีกทั้งดูแลแหล่งตน้น ้ าล าธารให้คงสู่ความเป็น
ธรรมชาติมากท่ีสุดรัฐจึงจ าเป็นตอ้งเขา้มาควบคุมดูแลเพื่อรักษาประโยชน์ทรัพยสิ์นของประเทศ  
จึงมีการเขา้มาควบคุมโดยมีการแบ่งเขตอย่างชัดเจนระหว่างพื้นท่ีท่ีบุกรุกป่าโดยเอกชนและเขต
พื้นท่ีท่ีเป็นของป่า ห้ามรุกล ้ าเขา้มาในพื้นท่ีเขตดงักล่าวเพื่อเป็นแหล่งอนุรักษ์ของสัตวป่์า ตน้ไม ้
แหล่งน ้าล าธารไม่ใหถู้กท าลาย21 
   การคุ้มครองทีด่ินของรัฐ 
   ส าหรับการคุ้มครองท่ีดินของรัฐในต่างประเทศของประเทศท่ีใช้ระบบ
กฎหมายจารีตประเพณี (Common Law) เช่น ประเทศสหรัฐอเมริกา การใช้ท่ีดิน การยึดถือ
ครอบครอง หรือการพฒันาในส่วนใดส่วนหน่ึงในท่ีดินของรัฐโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย หรือการใช้
อ านาจหน้าท่ีหรือการฝ่าฝืนต่อหลกัเกณฑ์ กฎหมาย หรือเจตนาละเมิดต่อหลกัเกณฑ์กฎหมายใน 
การให้การคุม้ครองท่ีดินของรัฐ หรือท่ีเป็นทรัพยสิ์นในท่ีดินของรัฐ จะตอ้งถูกด าเนินคดีทั้งปรับ 
หรือจ าคุก หรือทั้งจ  า ทั้งปรับ 
 
 

                                                 
20 Callies,Freilich , and Roberts,Ibid .p285 
21 Ibid.,p.790 
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   ภายใตก้ฎหมายสหรัฐอเมริกา ไดบ้ญัญติัการด าเนินคดีอาญาในความผิดเฉพาะ 
เช่น การละเมิดกฎหมายป่าไม ้การตดัไมท้  าลายป่า การบุกรุกท่ีดินป่าไมแ้ห่งชาติ การยึดถือครอง
ดว้ยการลอ้มร้ัว หรือการกีดกั้นท่ีดินของรัฐ เป็นตน้ 
   บุคคลใดท่ีไม่ได้รับอนุญาตบุกรุก ท าลาย ท าให้เสียหาย ท่ีดินของรัฐอนัเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ตอ้งถูกด าเนินคดีลงโทษ หรือปรับ หรือทั้งจ  าทั้งปรับ 
   กรณีการบุกรุกท่ีดินของรัฐบาลกลางแห่งประเทศสหรัฐอเมริกาเก่ียวกบัการ
พิจารณาคดีอาญาท่ีเก่ียวกบัการบุกรุกท่ีดินของรัฐบาลกลาง ซ่ึงคดีบุกรุกท่ีดินของรัฐบาลกลาง  
เร่ิมจากพนกังานอยัการของรัฐบาลกลางยื่นฟ้องผูบุ้กรุกตกเป็นจ าเลยในคดีของรัฐต่อศาล การยื่นฟ้อง
ในคดีบุกรุกน้ีตอ้งมีการท าเป็นลายลกัษณ์อกัษร และขั้นตอนท่ีเก่ียวกบัการด าเนินคดีน้ีทั้งหมด 
ถือเป็นขอ้มูลสาธารณะท่ีสามารถตรวจสอบและขอขอ้มูลไดจ้ากศาล จากแหล่งท่ีบนัทึกรวบรวม
ขอ้มูล หรือจากบุคคลท่ีมีหนา้ท่ีในการตรวจสอบใหข้อ้มูลเก่ียวกบัคดีบุกรุกนั้น 
   ภายใต้บทบญัญติัของรัฐบาลกลางบทท่ี 18 ข้อท่ี 1382 ได้กล่าวว่าการเขา้สู่
สถานท่ีของราชการ กองทพับก กองทพัเรือ หรือเขา้สู่สถานท่ีของหน่วยลาดตระเวนชายฝ่ังหรือเขา้
ไปสู่สถานท่ีท่ีเป็นกรม กอง หน่วยเก็บสรรพาวุธ สถานีบงัคบัต่าง ๆ อนัมีขอ้ก าหนดของกฎหมาย
ระบุวา่ หา้มบุคคลใดเขา้ไป 
   ในกรณีท่ีบุคคลใดก็ตามไดบุ้กรุกเขา้ไปในพื้นท่ีของหน่วยราชการหรือในพื้นท่ี
ท่ีก าหนดขอบเขตห้ามเขา้ไปในกรม กอง หรือหน่วยสรรพาวุธ หอบงัคบั หน่วยราชการใหญ่ ๆ 
หลงัจากท่ีการบุกรุกดังกล่าวได้มีการบงัคบัให้บุคคลนั้นออกไปนอกพื้นท่ีแล้ว และหากบุคคล
ดงักล่าวท าการบุกรุกเขา้มาอีก เจา้หนา้ท่ีท่ีดูแลหรือบุคคลท่ีดูแลหน่วยงานนั้นจะตอ้งระบุโทษ และ
จะตอ้งมีการปรับภายใตบ้ทบญัญติัอนัน้ี หรือจ าคุกไม่ต ่ากวา่ 6 เดือนหรือทั้งจ  าทั้งปรับ 
   เม่ือมีการบุกรุกดังกล่าวเกิดข้ึน จะมีการแจ้งแก่ผู ้บุกรุกให้ทราบโดยทาง
ไปรษณีย ์หรือบางคร้ังอาจมีการน าหมายโดยเจา้หนา้ท่ีของรัฐบาลกลางเอง เม่ือผูบุ้กรุกไดรั้บทราบ
การแจง้แลว้ ผูบุ้กรุกท่ีดินจะให้การปฏิเสธหรือไม่ยอมรับหมาย การปฏิเสธของผูถู้กกล่าวหา ไม่
ยอมรับหมายของคดีบุกรุก จะท าไดต่้อเม่ือผูบุ้กรุกร้องขอต่อศาลพร้อมแจง้เหตุผลใหศ้าลทราบ 
การปฏิเสธไม่ยอมรับหมายนั้น หากศาลเห็นวา่ หมายแจง้นั้นไม่ถูกตอ้ง ศาลก็จะมีค าสั่งให้ส่งหมาย
ในคดีนั้นใหม่อีกคร้ังหน่ึง แต่หากผูท่ี้ถูกกล่าวหาวา่บุกรุกไม่ตอ้งการการรับแจง้โดยวิธีส่งหมาย แต่
ตอ้งการให้รัฐบาลกลางแจง้ให้ทราบโดยวิธีผ่านทางส่ือไปรษณียห์รือโดยวิธีอ่ืน จะตอ้งแจง้แก่
หน่วยงานท่ีรวบรวมขอ้มูลน้ีเพื่อจะไดมี้การพิจารณาคดีต่อไป  ในขั้นตอนการน าตวัมาข้ึนศาล เม่ือ
บุคคลหน่ึงถูกฟ้องเป็นคดีของรัฐบาลกลางแลว้  การด าเนินคดีจะกลบัไปสู่จุดเร่ิมตน้ ณ ทอ้งท่ีท่ีผู ้
นั้นกระท าความผิด โดยศาลจะก าหนดวนัและเวลาเร่ิมคดีโดยการไต่สวนตามวนัและเวลาท่ีศาล
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ก าหนด เพื่อแจ้งข้อกล่าวหาให้แก่ผูบุ้กรุก โดยศาลจะเรียกคู่กรณีทั้งสองฝ่าย อนัได้แก่ ผูท่ี้ถูก
กล่าวหาและผูแ้จง้ขอ้กล่าวหามารับทราบประเด็นขอ้พิพาทว่า มีประเด็นใดบา้ง ผูถู้กกล่าวหาจะ
ยอมรับหรือปฏิเสธประเด็นใด รวมทั้ งก าหนดมูลค่าประกัน และแจ้งให้ทราบถึงสิทธิตาม
รัฐธรรมนูญท่ีสามารถไดรั้บค าปรึกษาจากทนายความได ้ซ่ึงในวนัดงักล่าวศาลจะก าหนดวนัเร่ิมตน้
ท าการไต่สวน โดยผูถู้กกล่าวหาตอ้งให้สัญญาว่าจะกลบัมาต่อสู่คดีในศาล ในการตั้งขอ้กล่าวหา
ท่ีมาฟังในศาลนั้น ผูพ้ิพากษาจะถามผูถู้กกล่าวหาว่า จะยอมรับหรือปฏิเสธในประเด็นใด แจง้ให้
ทราบถึงสิทธิตามท่ีก าหนดในรัฐธรรมนูญของสหรัฐอเมริกา ส่วนมากแลว้ผูถู้กกล่าวหาจะให้การ
ปฏิเสธไม่ยอมรับว่า ได้กระท าความผิดก่อนเสมอ และกลับค าให้การว่า ได้กระท าความผิดใน
ภายหลงัก่อนมีการไต่สวน กฎหมายของสหรัฐอเมริกาก็เปิดโอกาสให้ผูถู้กกล่าวหาให้การเช่นนั้น
ได้ และหลงัจากท่ีด าเนินการดงักล่าวแล้ว ผูถู้กกล่าวหาจะได้รับการปล่อยตวัส่วนการเรียกร้อง 
ผลตอบแทน ในกรณีท่ีรัฐบาลกลางชนะในคดีต่าง ๆ จะมีหน่วยงานเป็นผูเ้รียกร้องผลตอบแทนให้กบั
รัฐบาลกลาง 
   กรณีการบุกรุกป่าอุทยานแห่งชาติ ในส่วนท่ีเก่ียวกับเจ้าหน้าท่ีดูแลป่าอุทยาน
แห่งชาตินั้น หวัหนา้หรือเจา้หนา้ท่ีของอุทยานป่าไมมี้สิทธิในการออกกฎหมายก ากบั เสริม เก่ียวกบั
การหา้มบุกรุกท่ีดินของอุทยานแห่งชาติได ้ส าหรับค่าเสียหายในการละเมิดเก่ียวกบัการบุกรุกท่ีดิน
ของราชการผูท่ี้ละเมิดไม่ว่าจะเป็นบุคคลธรรมดาหรือนิติบุคคลท่ีบุกรุกเขา้ไปในท่ีดินของรัฐไม่ว่า
จะกระท าโดยประมาทหรือจงใจ ซ่ึงการกระท าความผดินั้นก่อใหเ้กิดความเสียหาย แก่รัฐ 
   กล่าวโดยสรุป การเรียกร้องค่าเสียหายท่ีเกิดข้ึนต่อการบุกรุกอุทยานแห่งชาติ 
พิจารณาจากความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจากการบุกรุกโดยตรง รวมถึงความเสียหายท่ีเกิดจากการบุกรุก
โดยทางออ้ม ค่าใชจ่้ายท่ีตอ้งเสียไปเพื่อการบ ารุงแกไ้ขดว้ย และในการค านวณเรียกร้องค่าเสียหาย 
ท่ีเกิดข้ึนจะตอ้งมีหลกัฐานท่ีเป็นหนงัสือแสดงถึงความเสียหายเป็นจ านวนเท่าใดมากล่าวอา้งยืนยนั
ถึงท่ีมาท่ีไปเพื่อเรียกร้องค่าเสียหายดงักล่าว การประเมินค่าเสียหายตอ้งให้ความเป็นธรรมแก่ทั้ง
สองฝ่าย โดยมีการประเมินจากทรัพย์สินหรืออุปกรณ์ต่าง ๆ  ท่ีเป็นเอกสารประเมินมูลค่า 
แห่งทรัพย์สินนั้น การประเมินค่าเสียหายแก่ทรัพย์สินของอุทยานป่าไม้ท่ีสามารถเรียกได้นั้ น 
รวมถึงการค านวณความเสียหายท่ีเกิดแก่ตน้ไมโ้ดยค านวณความเสียหายจากขนาดของล าตน้ว่า
ขนาดเล็กหรือขนาดใหญ่ และประเมินราคาตามชนิดความส าคญัของตน้ไมท่ี้มีราคาแพง ได้แก่  
ตน้มะฮอกกานี ตน้โอค๊ ตน้สัก 
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   การบังคับใช้กฎหมาย 
   ส่วนมาตรการในการบงัคบัใชก้ฎหมายในต่างประเทศท่ีใชร้ะบบกฎหมายจารีต
ประเพณี (Common Law) มีดงัน้ี  
   ในประเทศองักฤษ องค์กรท่ีมีอ านาจหน้าท่ีในการดูแลรักษาทรัพย์สินของ
แผน่ดิน (Crown Land) มีส่วนราชการท่ีรับผดิชอบในการดูแล เช่น The Board of Trade,  
The Forestry Commissioners เป็นตน้ และตามกฎหมาย The Crown Estate Act 1961 ไดมี้การจดัตั้ง
หน่วยงานกลางของรัฐเพื่อจดัการดูแลท่ีดินซ่ึงเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินข้ึนเรียกวา่ “The Crown  
Estate Commissioners” 
   ในประเทศสหรัฐอเมริกา จะมีส านักงานจัดการท่ีดินโดยมีเลขาธิการฝ่าย
ด าเนินการท าหน้าท่ีเก่ียวกบัเร่ืองท่ีดินของรัฐผ่านส านักงานจดัการท่ีดิน ผูอ้  านวยการส านักงาน
จดัการท่ีดินมีอ านาจหนา้ท่ีจดัการปฏิบติังานตามท่ีเลขาธิการก าหนดในการจดัการเก่ียวกบัท่ีดินของ
รัฐและทรัพยากรธรรมชาติของรัฐ22 

                                                 
22 43 USCS 1731 (a) 
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นโยบายและกฎหมายเกีย่วกบัการจัดการที่ดนิในประเทศไทย 
 
 

1. นโยบายการจัดการทีด่ินในประเทศไทย 
 
 ท่ีดินเป็นทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีความจ าเป็นต่อการด ารงชีพของมนุษยถื์อเป็นชีวะ
ปัจจยัพื้นฐานท่ีส าคญัท่ีสุด และเม่ือมนุษย์ได้มาอยู่รวมกัน เป็นกลุ่ม เป็นชุมชน เป็นเมืองและ
ทา้ยสุดก่อให้เกิดรัฐข้ึน จ าเป็นตอ้งมีระบบกฎเกณฑ์และเง่ือนไขในการอยู่อาศยัร่วมกนัท่ีเรียกว่า
ระบบกฎหมายเกิดข้ึน ไม่มีรัฐใดในโลกท่ีไม่มีกฎหมายเป็นแต่เพียงมีระบบกฎหมายท่ีแตกต่างกนั
เท่านั้น กฎเกณฑใ์นการจดัสรรทรัพยากรท่ีดินอนัเป็นปัจจยัในการด ารงชีพถือเป็นกฎเกณฑ์ท่ีรัฐให้
ความส าคญัมากท่ีสุดประการหน่ึง โดยรัฐจะตอ้งก าหนดนโยบายในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติ
อยา่งเหมาะสม ส่วนวธีิการท่ีรัฐจะด าเนินกิจการต่างๆ อนัเป็นภาระของรัฐให้บรรลุเป้าหมายจ าเป็น
ท่ีจะตอ้งวางนโยบายท่ีชดัเจนเหมาะสม ดงันั้น กฎหมายและนโยบายจึงเป็นสองส่ิงท่ีเก้ือกูลกนั 
กล่าวคือ ในการจดัสรรทรัพยากรธรรมชาติเพื่อให้ประชาชนทุกคนได้รับประโยชน์อย่างทัว่ถึง
จ าเป็นตอ้งใชก้ฎหมายและนโยบายประกอบกนั โดยท่ีนโยบายตอ้งใชก้ฎหมายเป็นเคร่ืองมือในการ
ด าเนินการเพื่อบรรลุเป้าหมาย  ในขณะเดียวกนัเม่ือกฎหมายไม่มีประสิทธิภาพเหมาะสมเพียงพอกบั
สภาวการณ์รัฐก็ต้องกลบัมาทบทวนนโยบายหรือปรับปรุงกฎหมายให้เหมาะสมสอดคล้องกับ
สภาวการณ์ต่อไป ซ่ึงการบริหารจดัการท่ีดินในประเทศไทยได้ด าเนินการโดยใช้นโยบายและ
กฎหมายควบคู่กนัมานบัแต่คร้ังโบราณ ดงัน้ี 

1.1 การบริหารจัดการทีด่ินของรัฐแต่คร้ังโบราณ (พ.ศ. 1762 - 2435) 
  อาณาจกัรสุโขทยัซ่ึงมีกรุงสุโขทยัเป็นราชธานีและเป็นศูนยก์ลางของอาณาจกัร  
เร่ิมตน้ข้ึนเม่ือ พ.ศ. 1762 ลกัษณะเศรษฐกิจของสุโขทยัข้ึนอยูก่บัการเพาะปลูกเป็นหลกั1  ในรัชสมยั
พ่อขุนรามค าแหง(ระหวา่ง พ.ศ.1820 – 1860) พระองค์ทรงปกครองบา้นเมืองในรูปบิดาปกครอง
บุตร ทรงด าเนินรัฐประศาสโนบายส่งเสริมเศรษฐกิจเก่ียวกบัการท าประโยชน์ในท่ีดิน โดยให้
พลเมืองเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินเพื่อให้ไดพ้ืชผลมาเป็นปัจจยัในการด ารงชีพ พอควรแก่การครอง
ชีพในสมยันั้น  เม่ือราษฎรเขา้บุกเบิกหกัร้างถางพงจนเพาะปลูกไดผ้ลประโยชน์แลว้ ก็โปรดให ้

                                                 
1 กระมล ทองธรรมชาติ และคณะ 2533 หนา้ 165 
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ท่ีดินนั้นๆ เป็นของผูอ้อกแรงออกทุน ดงัปรากฏในศิลาจารึกหลกัท่ี 1 วา่“ เมืองสุโขทัยนีดี้ ในน า้มี
ปลาในนามีข้าว เจ้าเมืองบ่เอาจกอบในไพร่ลู่ทางเพ่ือนจูงวัว ไปค้า ข่ีม้าไปขาย ใครจักใคร่ค้าช้างค้า 
ใครจักใคร่ค้าม้าค้า ใครจักใคร่ค้าเงินค้าทองค้าไพร่ฟ้าหน้าใส ลูกเจ้าลูกขุนผู้ใดแล้ล้มตายหายกว่า 
เหย้าเรือนพ่อเช้ือเส้ือค้ามนัช้างขอ ลูกเมียเยียข้าว ไพร่ฟ้าข้าไทย ป่าหมากป่าพลู พ่อเชื้อมันไว้แก่ลูก
มนัส้ิน…… 

  …….สร้างป่าหมากป่าพลูท่ัวเมืองทุกแห่ง ป่าพร้าวกห็ลายในเมืองนี้ ป่าลางหลาย
ในเมืองนี ้หมากม่วงกห็ลายในเมืองนี ้หมากขามกห็ลายในเมืองนี ้ใครสร้างได้ไว้แก่มนั……… 

  ……..เบือ้งตะวนัออกเมืองสุโขทัยนี ้มีพิหาร มีปู่ครู มีทะเลหลวงมีป่าหมาก ป่าพลู มีไร่
มีนา มีถ่ินมีถาน มีบ้านใหญ่บ้านเลก็ มีป่าม่วงมีป่าขาม ดูงามดังแกล้งเบือ้งตีนนอนเมืองสุโขทัยนี้  
มีตลาดปสาน มีพระอัจนะ มีปราสาท มีป่าหมากพร้าว ป่าหมากกลาง มีไร่มีนา มีถ่ินมีถาน มีบ้านใหญ่
บ้านเลก็เบือ้งหัวนอนเมืองสุโขทัยนี ้มีกุฏิพิหารปู่ครูอยู่ มีสรีตภงส์ มีป่าพร้าวป่าลางมีป่าม่วงป่าขาม … ” 2  

  โดยสรุปความหมายตามหลกัศิลาจารึก เม่ือเจา้ของผูก่้นสร้างท่ีดินตายลง ก็ยอม
รับรองให้ทายาทบุตรหลานสืบมรดกตกทอดต่อกนัไป แต่ในสมยัน้ีไม่ปรากฏวา่มีการออกหนงัสือ
ส าคญัส าหรับท่ีดินแต่อยา่งใด คงเพราะในสมยัน้ีผูค้นพลเมืองมีไม่มาก แผน่ดินกวา้งขวางมีสภาพ
เป็นป่าโดยทัว่ไปสุดแต่ก าลงัของผูใ้ดจะเขา้หกัร้างถางพง ไม่มีเหตุการณ์ทะเลาะวิวาทแยง่ชิงท่ีดินท่ี
ท ากินกนั 

  ภายหลงัจากอาณาจกัรอยุธยาไดส้ถาปนาข้ึนใน พ.ศ. 1893 อาณาจกัรสุโขทยัก็เร่ิม
เส่ือมอ านาจอาณาจกัรอยธุยาไดข้ยายอ านาจผนวกอาณาจกัรสุโขทยัรวมเขา้ไว ้และอาณาจกัรอยุธยา
ด ารงความเป็นราชธานี อยูเ่ป็นเวลา 417 ปี มีแนวคิดดา้นนโยบายท่ีดิน ท่ีส าคญัหลายเร่ือง 

  ในสมยัสมเด็จพระรามาธิบดีท่ี 1 (พระเจา้อู่ทอง)ได้ก าหนดการปกครองแบบ
จตุสดมภ ์ คือ เวียง วงั คลงั นา3 มีขุนเกษตราธิการเป็นเสนาบดีกรมนา ในสมยัน้ีขุนเกษตราธิการ
ได้รับพระบรมราชโองการให้ตรากฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จท่ีว่าด้วยเร่ืองการไร่นาและสัตว์
พาหนะ4 ซ่ึงมีเร่ืองนโยบายท่ีดินรวมอยูด่ว้ย โดยเฉพาะบทท่ี 35, 42 และ 43 ดงัน้ี 

  “กฎหมายลักษณะเบด็เสร็จ บทท่ี 35 มาตราท่ี 33 บัญญัติไว้ว่า “ถ้าผู้ใดก่นสร้าง
เลิกร้ังท่ีไร่นาเรือกสวนนั้นให้ไปบอกแก่เสนา นายระวาง นายอากร ไปดูท่ีไร่นา เรือกสวนท่ี
ก่อสร้างนั้นให้รู้มากและน้อยให้เสนานายระวางนายอากรเขียนโฉนดให้ไว้แก่ผู้ เลิกร้ังก่นสร้างนั้น
ให้รู้ว่าผู้นั้นอยู่บ้านนั้นก่นสร้างเลิกร้ังต าบลนั้นขึน้ในปีนั้นเท่านั้นไว้เป็นส าคัญ  ถ้าแลผู้ใดลักลอบ

                                                 
2  กรมศิลปากร 2515 หนา้ 7-9 
3 กระมล ทองธรรมชาติ และคณะ 2533 หนา้ 166 
4 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2535 หนา้ 6 
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ก่อสร้างเลิกร้ังท าตามอ าเภอใจเองมิได้บอกเสนานายระวาง นายอากรจับได้กดี็ มีผู้ ร้องฟ้องพิจารณา
เป็นสัจไซ้ร ให้ลงโทษ 6 สถาน” 
  กฎหมายลักษณะเบ็ดเสร็จ บทท่ี 42 บัญญัติไว้ว่า “ท่ีในแว่นแคว้น
กรุงเทพมหานครศรีอยุธยามหาดิลกภพนพรัตน์ราชธานีบุรีรัมย์  เป็นท่ีแห่งพระเจ้าอยู่ หัว หากให้
ราษฎรท้ังหลายผู้ เป็นข้าแผ่นดินอยู่จะได้เป็นท่ีราษฎรกห็ามิได้  แลมีพิพาทแก่กันดังนี้ เพราะมันอยู่
แล้ว มนัละท่ีบ้านท่ีสวนมันเสีย และมีผู้หน่ึงเข้ามาอยู่แลล้อมท าไว้เป็นค านับ ให้เป็นสิทธิแก่มันแต่
มนัหากไปราชการสุขทุกข์ประการไดกดี็มันกลับมาแล้วมันจะเข้ามาอยู่ เล่าไซ้ร  ให้คืนมันอยู่ เพราะ
มันมิได้ซัดท่ีนั้นเสีย ถ้ามันซัดท่ีเสียช้านานถึง 9 ปี 10 ปี ไซ้ร ให้แขวงจัดราษฎรซ่ึงหาท่ีมิได้นั้นอยู่ 
อย่าให้ท่ีนั้นเปล่าเป็นท าเลเสีย อน่ึงถ้าท่ีนั้นมันปลูกต้นไม้อัญมณี อันมีผลไว้ให้ผู้อยู่ให้ค่าต้นไม้นั้น 
ถ้ามนัพูนเป็นโคกไว้ให้บ าเหนจ็ซ่ึงมนัพูนนั้นโดยควรส่วนท่ีนั้นมิให้ซ้ือขายแก่กันเลย” 
  กฎหมายลักษณะเบด็เสร็จ บทท่ี 43 มาตรา 1 มีบัญญัติไว้ว่า “ ถ้าท่ีนอกเมืองหลวง
อันเป็นแว่นแคว้นกรุงศรีอยุธยาใช่ท่ีราษฎร อย่าให้ซ้ือขายแก่กันอย่าละไว้ให้เป็นท าเลเปล่า และให้นาย
บ้าน นายอ าเภอ แขวง และนายอากร จัดคนเข้าอยู่ในท่ีนั้น อน่ึง ท่ีนอกเมืองช ารุดอยู่นานกดี็ แลมัน 
ผู้หน่ึงล้อมเอาท่ีนั้น เป็นไร่เป็นสวน มันได้ปลูกต้นไม้สรรอัญมณีในท่ีนั้นไว้ ให้ลดอากรแก่มัน 
ปีหน่ึง พ้นกว่านั้นเป็นอากรหลวงแล ” 
  ตามบทกฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จทั้ง 3 บทน้ี ไดว้างหลกัการไวว้า่ ท่ีดินทั้งหลาย
เป็นของพระเจา้แผน่ดิน แต่พระราชทานให้ราษฎรอยูอ่าศยัท ามาหากิน ราษฎรผูใ้ดประสงคจ์ะได้
ท่ีดินไปท าประโยชน์ ตอ้งไปบอกเสนา นายระวาง นายอากร ให้ออกไปตรวจสอบสภาพท่ีดินท่ีจะก่น
สร้าง เลิกร้ังยกข้ึนเป็นไร่นาสวน คือ ไปบอกค านบัขออนุญาตก่อน ให้เสนา นายระวาง นายอากร 
ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีในการนั้นเขียนใบอนุญาต ซ่ึงเรียกวา่ “โฉนฏ” ให้ผูข้อยึดถือไวเ้ป็นหนงัสือคู่มือ
ส าหรับท่ีถา้หากราษฎรเขา้ไปท าในท่ีดินโดยไม่บอกกล่าวแก่เจา้หนา้ท่ีก่อนก็ถือเป็นความผิดมีโทษ 
6 สถาน โดย “โฉนฏ”  ตามกฎหมายเบ็ดเสร็จเป็นใบอนุญาต ท่ีนายเสนาระวาง  นายอากร ซ่ึงเป็น
เจา้หน้าท่ีเขียนใบอนุญาตโฉนฏให้ผูข้อท่ีดินยึดถือไวเ้ป็นคู่มือส าหรับท่ีมิได้หมายความว่า  ผูถื้อ
โฉนฏมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินดัง่เช่นในปัจจุบนั  แต่ออกให้เพื่อประโยชน์ในการเก็บภาษี โดยท่ีท่ีดิน
ทั้งในและนอกเมืองในแวน่แควน้กรุงศรีอยธุยาเป็นของพระเจา้อยูห่วั ราษฎรเป็นผูถื้อครองในฐานะ 
ผูอ้าศยั เสียภาษีเป็นเสมือนค่าเช่า ห้ามมิให้ซ้ือขายซ่ึงกนัและกนั ผูท่ี้จะไดท่ี้ดินจะตอ้งขออนุญาต 
จบัจอง หรือทางราชการจดัให้ ดงันั้น การท่ีราษฎรจะไดท่ี้ดินเขา้อยูอ่าศยัและท าประโยชน์จึงท าได ้
2 วธีิคือ 
  1) ขออนุญาตเขา้ไปเองตามนยัแห่งกฎหมายลกัษณะเบด็เสร็จ บทท่ี 35  
  2) พนกังานเจา้หนา้ท่ีจดัใหเ้ขา้ไปตามนยัแห่งบทท่ี 43  
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  ตามบทกฎหมายลกัษณะเบด็เสร็จทั้ง 3 บทน้ี จะครอบคลุมถึงนโยบายท่ีดิน 3 ดา้น
คือ (1) การขออนุญาตเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดิน (2) การทอดทิ้งท่ีดิน (3) การเก็บภาษีท่ีดิน 
  การจบัจองท่ีดินนั้น ก็ไม่ได้จ  ากดัเน้ือท่ีถือครองไว ้ ใครมีก าลงัเท่าไรก็ท าเอา
ตามแต่ก าลงัและความสามารถท่ีจะอ านวยให้ แต่ท่ีดินในกรุงศรีอยุธยานั้นหากจบัจองเป็นเจา้ของ
เพียงแต่มีสิทธิท ากินเท่านั้น หากมีความกนั ผูเ้ขา้มาท ากินทีหลงัตอ้งชดใชค่้าเสียหายให ้และตอ้งคืน
ท่ีดินใหห้า้มซ้ือขายแก่กนั ส่วนท่ีดินนอกกรุงศรีอยุธยาถา้วา่งเปล่าลง ก็ให้เจา้หนา้ท่ีจดัคนเขา้อยูท่  า
กินเสียเม่ือท าไดผ้ลให้ลดอากรในปีแรก เพื่อจูงใจให้คนเขา้ท ากินเพิ่มข้ึน จากนั้นจึงค่อยเก็บอากร
ในปีต่อๆไป 5  
  หน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีดูแลเก่ียวกบัเร่ืองท่ีดินดงักล่าวน้ี คือ กรมนาซ่ึงเป็นกรมหน่ึง
ใน จตุสดมภ ์คือ กรมเมือง (กรมเวยีง) กรมวงั กรมคลงั และกรมนา ทั้ง 4 กรม เป็นกรมใหญ่ประจ า
อยูส่่วนกลาง ผูบ้งัคบับญัชาเป็นต าแหน่งเสนาบดี 
  ในสมยัสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ (พ.ศ. 1991-2031) ไดท้รงตั้งเสนาบดีเพิ่มอีก 
2 ต าแหน่ง ในหนงัสือพระราชพงศาวดารใช้ค  าว่า “เอาทหารเป็นสมุหกลาโหม เอาพลเรือนเป็น  
สมุหนายก” คือ ทรงแต่งตั้งกระทรวงกลาโหมเป็นหวัหน้าราชการฝ่ายทหารทัว่ไปกระทรวงหน่ึง 
กระทรวงมหาดไทยเป็นหัวหน้าส่วนราชการฝ่ายพลเรือนทัว่ไปกระทรวงหน่ึง เสนาบดีทั้ง  2 
กระทรวง น้ีมียศเป็นอคัรมหาเสนาบดีสูงกว่าเสนาบดีจตุสดมภ์ ส่วนเสนาบดีจตุสดมภ์นั้นก็ได้
พระราชทานนามใหม่ใน พระราชพงศาวดารใชค้  าวา่ “เอาขุนเมืองเป็นพระนครบาล เอาขุนวงัเป็น
พระธรรมาธิกรณ์ เอาขนุนาเป็นพระเกษตราธิบดี เอาขนุคลงัเป็นพระโกษาธิบดี ใหถื้อศกัดินาหม่ืน”6 
  ในสมัยพระเจ้าปราสาททอง (พ.ศ. 2175) เรียกต าแหน่งเสนาบดีกรมนาว่า 
เจา้พระยาพลเทพเสนาบดีศรีไชยนพรัตน์เกษตราธิบดีอภยัพิริยะบรากรมพาหุ นามเจา้พระยาพลเทพ 
นามน้ีได้ใช้ตลอดมาจนถึงสมยัรัตนโกสินทร์ และได้มีการตราพระธรรมนูญตรากระทรวงข้ึน
ส าหรับใช้ในต าแหน่งเกษตราธิบดี 9 ดวง มีตรา 2 ดวง ท่ีเก่ียวขอ้งกบังานท่ีดิน คือ ตราเทพยดา
ทรงเคร่ืองยนืบนแท่นถือเส้นเชือก ใชไ้ปรังวดันาและชนัสูตรนาซ่ึงววิาทกนั และใชไ้ปพระราชทาน
นาใหแ้ก่ผูมี้บ  าเหน็จความชอบ กบัตรานคัลีองัคลัรูปพราหมณ์ทรงเคร่ืองแบกไถส าหรับใชไ้ปเลิกร้ัง
ดงพงแขม 
  กล่าวโดยสรุป หนา้ท่ีของกรมนาในสมยักรุงศรีอยุธยามีอยูก่วา้งขวางทั้งในหนา้ท่ี
บริหารและหน้าท่ีตุลาการ ในทางบริหาร มีหน้าท่ีจดัท่ีดินซ่ึงยงัรกร้างเป็นท าเลเปล่าให้ราษฎรเขา้
ก่อสร้างให้มีประโยชน์ข้ึน เขียนโฉนฏไวแ้ก่ผูก่้อสร้างท่ีดิน มีหน้าท่ีเก่ียวกบัการชลประทานเก็บ
                                                 

5 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2525 หนา้ 16-17  
6 จากหนงัสือพระราชพงศาวดารฉบบัราชหตัถาเลขา หนา้ 459-461 
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หางขา้วข้ึนฉางหลวง จดัเร่ืองท่ีดินเพื่อการศาสนาและแก่บุคคล ส่วนในทางตุลาการมีหน้าท่ีระงบั
คดีวิวาทในเร่ืองท่ีดิน เช่น แย่งนากันท า รวมถึงระงับข้อพิพาทเก่ียวกับการลักเคร่ืองมือท านา  
ลกัแอก ลกัไถ เป็นตน้ 
  ภายหลงักรุงศรีอยุธยาเสียแก่พม่าใน พ.ศ. 2310 แลว้ สมเด็จพระเจา้ตากสิน
มหาราชไดย้า้ยราชธานีมาอยูท่ี่กรุงธนบุรี อาณาจกัรธนบุรีด ารงอยู่ได ้ 15 ปีเน่ืองจากในสมยักรุง
ธนบุรีได้อยู่ในช่วงการท าสงครามเพื่อป้องกนัการรุกรานการปกครองก็ยงัยึดแบบอย่างจากสมยั
อยุธยา7 ไม่ปรากฏจากหลกัฐานว่านโยบายท่ีดินได้เปล่ียนแปลงจากสมยัอยุธยา นอกจากนั้น 
นโยบายท่ีดิน ในสมยัต่อมาคือ ในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ตอนตน้ในรัชกาลท่ี 1 ยงัคงลกัษณะการ
ปกครองเช่นเดียวกบัสมยักรุงศรีอยธุยา ดงันั้น ตวับทกฎหมายท่ีใชใ้นสมยักรุงศรีอยุธยา จึงคงใชต่้อ
กนัมาในสมยัรัตนโกสินทร์ตอนตน้ดว้ยเช่นกนั โดยเฉพาะกฎหมายท่ีดินไดใ้ชสื้บเน่ืองกนัมาตั้งแต่
รัชสมยัพระบาทสมเด็จพระรามาธิบดีท่ี 1 (พระเจา้อู่ทอง) คือกฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จ บทท่ี 35, 
42 และ 43 ระบอบการปกครองบา้นเมืองไทยในยุคนั้นอยู่ในรูปสมบูรณาญาสิทธิราชยพ์ระเจา้
แผน่ดินก็เท่ากบัรัฐ ส่วนหน่วยบริหารราชการไดแ้บ่งออกเป็นรูปจตุสดมภ ์ คือ เวียง วงั  คลงั นา 
กิจกรรมฝ่ายท่ีดินสังกดัอยู่ในกรมนา ซ่ึงมีหนา้ท่ีดูแลรักษานาหลวงเก็บหางขา้วค่านาจากราษฎร 
เป็นพนกังานซ้ือขา้วข้ึนฉางหลวงเม่ือมีกรณีพิพาทเก่ียวกบัท่ีดินข้ึนก็ตกในอ านาจของศาล กรมนา
เป็นผูพ้ิจารณาตดัสินการจดัท่ีดินให้บุคคลเขา้จบัจองท าประโยชน์ในสมยัรัชกาลท่ี 1 จึงเป็นไปตาม
กฎหมายลกัษณะเบ็ดเสร็จดงักล่าว ”8 ในรัชกาลท่ี 2 รูปแบบการปกครองเช่นเดียวกบัรัชกาลท่ี 1 คือ 
จตุสดมภ ์ พระองคท์รงพิจารณาเห็นวา่ ควรให้เจา้ของสวน เจา้ของนาเสียภาษีอากรดว้ยความเป็น
ธรรมเพื่อไม่ให้มาก ไม่ให้นอ้ยเกินสมควร จึงมีประเพณีชา้ ๆ นาน ๆ เจา้พนกังานก็จะออกไปเดิน
สวนกนัคร้ังหน่ึง การเดินนานั้นคลา้ยกบัการเดินสวน แต่ในรัชกาลท่ี 2 ยงัไม่ไดเ้ก็บค่านา ให้เก็บ
หางขา้วตามอยา่งโบราณลกัษณะเก็บหางขา้วนั้น คือ ราษฎรท านาไดข้า้วมากนอ้ยเท่าใดก็แบ่งส่วน
ให้เป็นภาคหลวงตามสมควร ในรัชกาลน้ี โปรดเกลา้ฯ ให้เก็บภาคหลวงไร่ละ 2 สัตคร่ึงเจา้ของนา
ตอ้งขนขา้วอนัเป็นส่วนหางขา้วมาส่งยุง้หลวงเองลกัษณะการเก็บหางขา้วนั้น ก าหนดเป็น 2 อยา่ง 
คือ นาในท่ีใดอาศยัไดท้ั้งน ้ าฝนและน ้ าท่า ก าหนดนานั้นวา่นาน ้ าท่า วิธีเก็บหางขา้ว เก็บดว้ยวิธีโคคู่ 
คือ นบัจ านวนโค (กระบือ) โดยเอาเกณฑ์จ านวนโคข้ึนตน้เป็นอตัราหางขา้วท่ีจะตอ้งเสียนา อีก
อยา่งหน่ึงซ่ึงอาศยัท าแต่น ้ าฝนอยา่งเดียว คือ เป็นตอนน ้ าข้ึนไปไม่ถึงวิธีเก็บหางขา้ว เรียกวา่ นาอยา่ง
ฟางลอยคือ ก าหนดเอาเป็น ทอ้งท่ีท่ีไดท้  านาจริงๆ และท่ีไดผ้ล ถา้ไม่ไดผ้ลไม่เก็บ ฉะนั้น ขา้หลวง 

                                                 
7 กระมล ทองธรรมชาติ และคณะ 2533 หนา้ 167 
8 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2525 หนา้ 16-17 
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เดินนา เม่ือส ารวจรู้จ านวนนาเสร็จแลว้ ก็ออกหนงัสือส าคญัให้แก่เจา้ของนาหนงัสือเรียกวา่ “ตราแดง” 
ใหแ้ก่นาโคคู่ ส่วนท่ีออกส าหรับนาฟางลอยเรียกวา่ “หนงัสือใบจอง” จึงเห็นไดว้า่การจดัท่ีดินสมยันั้น
มุ่งในแง่ส ารวจตรวจเก็บภาษีอากรจากท่ีดินมากกว่าท่ีให้การคุ้มครองกรรมสิทธ์ิ ส าหรับผูท่ี้จะ
ออกไปเก็บค่านาเรียกวา่“เสนา”กรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นเดิมเสนาเป็นผูอ้อกใบจอง ค่าธรรมเนียมเป็น
ของเสนา ต่อมาขา้หลวงกรมนามีหนา้ท่ีออกใบจอง และค่าธรรมเนียมจองเป็นของรัฐ ”9  ในสมยั
รัชกาลท่ี 3 พระองคท์รงยดึแนวพระราชปฏิบติัดา้นการจดัท่ีดิน เช่นเดียวกบัในสมยัรัชกาลท่ี 2 และ
ไดโ้ปรดเกลา้ฯ ใหเ้ก็บค่านาเป็นตวัเงินแทนขา้วเปลือกเพื่อจะไม่ใหร้าษฎรไดรั้บความล าบาก เพราะ
เดิมตอ้งขนขา้วมาส่งถึงฉางหลวงจึงไดเ้รียกวา่ “ ค่านา” ตั้งแต่นั้นเป็นตน้มา ”10 ต่อมาในสมยัรัชกาล
ท่ี 4 ประเทศไทยเร่ิมมีการคบคา้สมาคมกบัต่างประเทศมากข้ึน  ภาวะเศรษฐกิจของประเทศจึงค่อย 
ๆ แปรสภาพจากการผลิต เพื่อเล้ียงตวัเองมาเป็นการผลิตเพื่อการคา้ทั้ง ๆ ท่ีแต่เดิมไทยสามารถยืน
ไดด้ว้ยขาตนเองเน่ืองมาจากความอุดมสมบูรณ์ของประเทศ และเม่ือวนัท่ี 18 เมษายน 2398 ไดมี้การ
ลงนามในสนธิสัญญาเบาริง (Bowring Treaty) ระหวา่งประเทศไทยและประเทศองักฤษ11 การท่ี
รัชกาลท่ี 4 ทรงตดัสินใจยอมท าสัญญาทางการคา้กบัต่างประเทศอยา่งเสียเปรียบ ใน พ.ศ 2398 นั้น จึง
เป็นการตดัสินใจดว้ยเหตุผลทางการเมืองมากกวา่อย่างอ่ืนเม่ือเป็นเช่นน้ีพระองค์จึงทรงออกประกาศว่า
ดว้ยเขตท่ีซ่ึงฝร่ังจะเช่าหรือ ซ้ือได ้(พ.ศ. 2399) โดยระบุไวว้า่ “ ท่ีดินท่ีอยูใ่นพระนครและห่างก าแพงพระ
นครออกไปเพียง สองร้อยเส้นเขา้มาโดยรอบในเขตเท่าน้ี ห้ามไม่ให้ผูใ้ดขายท่ีดินแก่คนนอกประเทศ
ท่ีเขา้มาอยู ่ยงัไม่ถึง10 ปี แต่จะใหเ้ช่าอยูน่ั้นไดไ้ม่หา้ม ”ขณะเดียวกนัพระองคก์็ทรงพระกรุณาโปรด
เกลา้ฯให้มีการขุดคลองเพื่อใชเ้ป็นท่ีท าสวนไร่นาดว้ย “ ท าทอ้งทุ่งริมคลองขุดใหม่ ตั้งแต่บางขวาง
ไปออกบา้นง้ิวรายนั้นเป็นแขวงเมืองนนทบุรี เมืองนครไชยศรี เดิมรกร้างว่างเปล่าอยูห่ามีผูเ้ป็น
เจา้ของไม่ คร้ันเม่ือขดุคลองไปตลอดแลว้ ขา้พเจา้ไดส้ั่งเจา้พระยารวิวงศม์หาโกษาธิบดี วา่ท่ีพระคลงั 
ผูเ้ป็นแม่กองขุดคลอง ให้จบัจองท่ีว่างเปล่านั้นเป็นท่ีนา อยู่ในแขวงเมืองนนทบุรี” ในรัชกาลน้ี
นอกจากขา้วเป็นสินคา้ออกส าคญัแลว้ พระองคย์งัทรงสนบัสนุนเก้ือกูลให้ปลูกออ้ย ท าน ้ าตาลเพื่อ
ส่งเสริมให้เศรษฐกิจไทยดีข้ึน ฉะนั้นคลองท่ีขุดจึงมีจุดประสงคเ์พื่อการส่งออ้ย และน ้ าตาลดว้ย ”12  
คร้ันถึงสมยัรัชกาลท่ี 5 ช่วงตน้ ได ้ พยายามท่ีจะจ ากดัการจบัจองท่ีเพื่อ มิให้ปล่อยรกร้างวา่งเปล่า
โดยระบุระยะเวลาไว  ้ และเพื่อเป็นการจูงใจให้คนเร่งท าการผลิตมากข้ึน จึงมอบสิทธิพิเศษแก่
ราษฎรท่ีไดอ้อกเงินออกแรงช่วยในการขดุคลอง  

                                                 
9 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (2525 หนา้ 22  
10 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2525 หนา้ 6 
11 คณะกรรมการจดังานสมโภชกรุงรัตนโกสินทร์ 200 ปี 2525 หนา้ 91 
12 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2525 หนา้ 33 
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โดยเพิ่มอายตุราจองข้ึนกวา่พระราชก าหนดเดิมอีก 2 ปี เป็น 5 ปีดว้ยกนั เม่ือเป็นเช่นน้ีราคาท่ีดินริม
คลอง โดยเฉพาะบริเวณใกล ้ๆ กรุงเทพมหานคร จึงมีราคาสูงข้ึน ฉะนั้นท่ีดินบริเวณริมคลองซ่ึงใช้
ในการท านาจึงพลอยกลายเป็นยา่นสินคา้ไปดว้ย การขดุคลองซ่ึงแต่เดิมเป็นโครงการสาธารณะของ
รัฐบาล จึงกลายเป็นโครงการเอกชนเช่นกนั โดยมีพระราชวงศ์หรือขา้ราชการชั้นสูง และคนจีน 
ท่ีร ่ ารวย ตั้งบริษทัด าเนินการเช่นใน ร.ศ.105 (พ.ศ.2430) นั้น บริษทั ขุดคลองและคูนาสยามก็ไดรั้บ
พระราชทานพระบรมราชานุญาตให้ขุดคลองบริเวณทุ่งรังสิต ไปจนถึงนครนายกในการขุดและ
ซ่อมแซมคลองน้ี บริษทัผูด้  าเนินการไดรั้บสิทธิพิเศษให้จบัจองท่ีดินริมคลองทั้งสองฝ่ัง ระยะพน้
จากฝ่ังคลองขา้งละ 1 เส้น เพื่อจ าหน่ายให้กบัชาวไร่ชาวนา โดยจะออกใบส าคญัให้เรียกวา่ “ใบ
ตรอก” เพื่อไวไ้ปขอรับโฉนดกบัเจา้หนา้ท่ี และยงัไดรั้บสิทธิให้เก็บค่าธรรมเนียมแก่เรือ ท่ีผา่นไป
มาในคลองนั้นดว้ย นอกจากน้ียงัอ านวยความสะดวกให้กบับริษทั ถา้หากเป็นความกนัจนถึง
ทูลเกลา้ฯถวายฎีกา ต่อมาในปี พ.ศ. 2418 มีการจดัตั้งกองท าแผนท่ี13 ซ่ึงในปี  พ.ศ. 2427 พระวิภาค
ภูวดล (เจมส์ ฟิตซรอย แมกคาร์ธี เอสไควร์) ไดเ้ดินทางไปรวบรวมขอ้มูลเพื่อประกอบแผนท่ี
ประเทศสยาม เม่ือเดินทางจากท่ีราบสูงโคราช สู่หนองคายไดร้ายงานเหตุการณ์ไวด้งัน้ี“ จากภูไท 
(Pu Thai Song) เส้นทางช่วงแรกท่ีผา่นป่าไมต้น้เต้ีย ไม่น่าสนใจนกัแต่พอเดินไปสักพกั ป่าก็ทึบเขา้ 
ทางเดินวกเวยีนขรุขระตะปุ่มตะป ่ าล าบากแก่เกวยีนเทียมววัเป็นอนัมากแต่แลว้ปุบปับทั้งป่าและทาง
ก็หายไป เราโผล่ออกมาท่ีบริเวณลานเกลืออนักวา้งขวาง ไม่มีตน้ไมแ้มแ้ต่ตน้เดียวและร้อนระอุแม้
ภูมิประเทศเท่าท่ีผ่านมา มีประชากรน้อยมาก แต่มีหลกัฐานแสดงว่ามีการเกษตรกรรมอย่าง
กวา้งขวางทัว่ไป ท่ีนัน่มีการท าเหมืองเกลือ ซ่ึงมีสะสมอยูใ่นปริมาณมากในลานเห็นเป็นแสงเรืองระ
ยบิอยูบ่นผิวดิน เหมือนเกล็ดน ้ าคา้งแข็งเม่ือมองในเวลาเชา้เขาจะตอ้งเอาหนา้ดินเหล่าน้ีใส่ลงในล า
รางหยาบๆ ซ่ึงโดยมากท าจากล าตน้ไมขุ้ดให้เป็นโพรงดา้นล่างเจาะช่องให้น ้ าไหลไดแ้ลว้เอาน ้ าท่ี
ละลายผสมกบัดินถ่ายจากรางลงภาชนะอ่ืนทางช่องนั้น ด าเนินกรรมวิธีดงัน้ีจนกวา่น ้ านั้นจะไม่มีรส
เคม็อยูอี่กต่อไป แลว้น าน ้ าในภาชนะนั้นไปท าให้ระเหยแห้งเหลือแต่ผงเกลือไว”้14 วนัท่ี 3 กนัยายน 
2428 (ร.ศ 104) มีการจดัตั้งกรมท าแผนท่ี สังกดักรมทหารมหาดเล็กรักษาพระองค ์ มี พระวิภาค
ภูวดล (เจมส์ ฟิตซรอย แมกคาร์ธี เอสไควร์) เป็นเจา้กรม (กรมแผนท่ีทหาร2526 หนา้ 37)พ.ศ. 2431 
มีการขดุคลองรังสิตและคลองซอยต่างๆโดยบริษทัขดุคลองและคูนาสยาม15 ใน พ.ศ. 2435 ไดมี้ 

                                                 
13 กรมแผนท่ีทหาร 2526 หนา้ 37 
14 กรมแผนท่ีทหาร 2526 หนา้ 71-72 
15   กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2525 หนา้ 37                         
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การยกเลิกต าแหน่งสมุหกลาโหมสมุหนายก และระบบจตุสดมถ์ รวมทั้งสภาท่ีปรึกษาราชการ
แผน่ดิน และกรมลูกขนุ 16 โดยมีการจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินข้ึนใหม่ 17 
 1.2 นโยบายที่ดินภายหลังปรับปรุงระบบการปกครองและระบบกฎหมายให้ทันสมัย                  
(พ.ศ 2435- 2475) 
  1.2.1 นโยบายทีด่ินในสมัยรัชกาลที ่5 (พ.ศ. 2435 – 2453)  
   พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วัไดท้รงปรับปรุงสิทธิท่ีดินโดยตรา
กฎหมายออกใช้บงัคบั หลายฉบบั พระองค์ทรงวางพื้นฐานในการปรับปรุงสิทธิของ ผูถื้อครอง
ท่ีดิน  ได้ตรวจบทกฎหมายเก่ียวกบัท่ีดิน กระท าในรูปประกาศพระบรมราชโองการบา้ง ในรูป
พระราชบญัญติับา้ง โดยมีความมุ่งหมายท่ีจะให้เจา้ของท่ีดินผูล้งทุนลงแรงท าประโยชน์ในท่ีดิน
ได้รับความเป็นธรรมและป้องกันระงับข้อวิวาทบาดหมางเน่ืองจากการแย่งสิทธิในท่ีดินกัน 
นโยบายท่ีดินและเหตุการณ์ท่ีส าคญั ตั้งแต่มีการสถาปนากระทรวงเกษตรพนิชการในปี พ.ศ. 2435 
เป็นตน้มามีดงัน้ี 
   ไดมี้การสถาปนากระทรวงเกษตรพนิชการเม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 2435  โดย
กรมท าแผนท่ีโอนไปสังกัดกระทรวงเกษตรพนิชการ ได้มีการสถาปนากรมป่าไม้สังกัด
กระทรวงมหาดไทยเม่ือวนัท่ี 18 กนัยายน 2439 มีพระบรมราชโองการตั้งกระทรวงเกษตราธิการ เม่ือ
ปี พ.ศ. 2442  สถาปนากรมทะเบียนท่ีดิน สังกดักระทรวงเกษตราธิการเม่ือ วนัท่ี 17 กุมภาพนัธ์ 
2444 จดัตั้งหอทะเบียนท่ีดินเมืองกรุงเก่า (จงัหวดัพระนครศรีอยุธยา) ณ หอสภาคารราชประยูร
พระราชวงับางปะอิน เม่ือวนัท่ี 23 กนัยายน 2444 18เร่ิมท าการเดินส ารวจปักท่ีหมายเขตท่ีดินเป็นคร้ัง
แรกในประเทศไทยเม่ือวนัท่ี 6 มิถุนายน 2444  19และในปีเดียวกนัน้ี ไดมี้การออกโฉนดฉบบัแรก ท่ี 
ต าบลบา้นแป้ง อ าเภอพระราชวงั แขวงเมืองกรุงเก่า  เน้ือท่ี 89 ไร่ 1 งาน 52 ตารางวา 20 ระหวา่งปี 
พ.ศ. 2444 - 2451 ไดมี้การจดัตั้งหอทะเบียนท่ีดินข้ึนอีก 9 แห่ง คือ หอทะเบียนท่ีดินเมืองนครชยัศรี 
เมืองชลบุรี เมืองฉะเชิงเทรา เมืองพิษณุโลก เมืองพิชยั (อุตรดิตถ์)เมืองสุพรรณบุรี เมืองปราจีนบุรี 
                                                 

16 หลวงนรกิจบริการ 2517 หนา้ 132-142 
17 1) มีการจดัตั้งสภาท่ีปรึกษาในพระองค ์ 2) ไดย้กฐานะส่วนราชการท่ีเป็นกรมข้ึนเป็นกระทรวง รวม 

12 กระทรวงเม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 2435 คือ (1) กระทรวงมหาดไทย (2) กระทรวงกลาโหม (3) กระทรวง
ต่างประเทศ (4) กระทรวงวงั (5) กระทรวงนครบาล (6) กระทรวงเกษตรพนิชการ (7) กระทรวงพระคลงั  
(8) กระทรวงยทุธาธิกร (9) กระทรวงธรรมการ (10) กระทรวงยติุธรรม (11) กระทรวงโยธาธิการ(12) กระทรวง
มุรธาธร 

18 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2535 หนา้ 9 
19 กรมท่ีดิน 2544 หนา้ 85 
20 กรมท่ีดิน 2537 หนา้ 53 
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เมืองลพบุรี และเมืองอ่างทอง 21ในปี พ.ศ. 2451 (ร.ศ.127) ไดมี้การตราพระราชบญัญติัออกโฉนด
ท่ีดิน ร.ศ. 127 พ.ศ. 2452 กรมท าแผนท่ีโอนไปสังกดั กรมเสนาธิการทหารบก กระทรวงกลาโหม22  
  1.2.2 นโยบายที่ดินสมัยหลังรัชกาลที่ 5 ถึงก่อนเปลี่ยนแปลงการปกครอง 

(พ.ศ.2453 – 2475) 
   ไดมี้การประกาศใช้พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ี พ .ศ.2457 ใน
ราชกิจจานุเบกษาเล่ม 31 วนัท่ี 17 กรกฎาคม 2457 มีส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดิน ในมาตรา 120 และ 122 
ดงัน้ี 
   “ มาตรา 120 ท่ีวา่งซ่ึงรัฐบาลอนุญาตให้ราษฎรท าการเพาะปลูกนั้น เป็น
หนา้ท่ีของกรมการอ าเภอท่ีจะตอ้งตรวจตราจดัการป้องกนัการเก่ียงแยง่ในระหวา่งราษฎรท่ีไปตั้งท า
การเพาะปลูกก่อนไดรั้บโฉนด ” 
   “ มาตรา 121 ท่ีน ้าอนัเป็นท่ีรักษาพนัธ์ุสัตวน์ ้ า เป็นหนา้ท่ีของกรมการอ าเภอ
ท่ีจะตรวจตรารักษาป้องกนัมิใหพ้ืชพนัธ์ุสัตวน์ ้าสูญไป” 
   “ มาตรา 122 ท่ีอนัเป็นสาธารณะประโยชน์ คือ ท่ีเล้ียงปศุสัตวท่ี์จดัไว้
ส าหรับราษฎรไปรวมเล้ียงดว้ยกนั เป็นตน้ ตลอดจนถนนหนทาง และท่ีอยา่งอ่ืนซ่ึงเป็นของกลางให้
ราษฎรใชไ้ดด้ว้ยกนัเป็นหนา้ท่ีของกรมการอ าเภอจะตอ้งคอยตรวจตรารักษาอยา่ให้ผูใ้ดเกียจกนัเอา
ไปเป็นอาณาประโยชน์แต่เฉพาะตวั 
   ในปี พ.ศ. 2457 เปล่ียนช่ือกรมท าแผนท่ีเป็นกรมแผนท่ีทหารบก23  โอน
กรมป่าไมม้าสังกดักระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เม่ือ พ.ศ.2464 24พ.ศ. 2465 เปล่ียนช่ือกรมแผนท่ี
ทหารบกเป็นกรมแผนท่ี 25ในปี พ.ศ. 2473 ไดมี้การถ่ายภาพทางอากาศบริเวณลุ่มน ้ าเจา้พระยา และ
บริเวณท่ีราบสูงนครราชสีมา ผลิตแผนท่ี 1 : 50,000 และ 1 : 25,000 26 ในสมยัรัชกาลท่ี 7 วนัท่ี 19 
เมษายน 2475 ไดมี้ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและท่ีดิน พ.ศ2475 โดยมีหลกัการและ
เหตุผลของการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ีคือการขยายภาษีโรงเรือนให้ครอบคลุมท่ีดินดว้ย
โดยใหมี้ผลบงัคบัใชต้ั้งแต่วนัท่ี 1 เมษายน 2475 ซ่ึงไดย้กเลิกกฎหมาย 4 ฉบบั คือ 
 

                                                 
21 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2525 หนา้ 42 
22 กรมแผนท่ีทหาร 2526 หนา้ 6- 38 และกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2525 หนา้ 6-42 
23 กรมแผนท่ีทหารบก 2526 หนา้ 39 
24 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2535 หนา้ 11-12 
25 กรมแผนท่ีทหารบก 2526 หนา้ 40 
26 กรมแผนท่ีทหาร 2526 หนา้ 186 
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   1. ประกาศภาษีเรือโรงร้านตึกแพ ปีมะเมีย โทศก จุลศกัราช 1232 
   2. ประกาศแกข้อ้ความในประกาศเก็บภาษีเรือโรงร้านตึกแพ ปีมะเมีย  
โทศกจุลศกัราช 1232 
   3. ประกาศแกไ้ขเพิ่มเติมภาษีเรือนโรงร้าน พุทธศกัราช 2474 
   4. ประกาศวา่ดว้ยการใชป้ระกาศแกไ้ขเพิ่มเติมภาษีเรือนโรงร้าน  
พุทธศกัราช 2474  

1.3 นโยบายทีด่ินภายหลงัการเปลีย่นแปลงการปกครองในปี พ.ศ 2475(2475-2504) 
  วนัท่ี 24 มิถุนายน 2475 ไดมี้การเปล่ียนแปลงการปกครอง คณะราษฎรไดมี้หลกั   
6 ประการในการพฒันาประเทศ คือ27  
  1. จะตอ้งรักษาความเป็นเอกราชทั้งหลาย เช่น เอกราชในการเมือง ในทางศาล
ในทางเศรษฐกิจ ฯลฯ ของประเทศไวใ้หม้ัน่คง 
  2. จะรักษาความปลอดภยัในประเทศใหก้ารประทุษร้ายต่อกนัลดนอ้ยลงใหม้าก 
  3. จะตอ้งบ ารุงความสมบูรณ์ของราษฎรในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลใหม่จะ
พยายามหางานให้ราษฎรท าโดยเต็มความสามารถ จะร่างโครงการเศรษฐกิจแห่งชาติไม่ปล่อยให้
ราษฎรอดอยาก 
  4. จะตอ้งใหร้าษฎรไดมี้สิทธิเสมอภาคกนั 
  5. จะตอ้งให้ราษฎรได้มีเสรีภาพ มีความเป็นอิสระ เม่ือเสรีภาพน้ีไม่ขดัต่อหลกั  
4 ประการ ดงักล่าวแลว้ขา้งตน้ 
  6. จะตอ้งใหก้ารศึกษาอยา่งเตม็ท่ีแก่ราษฎร”  
  ต่อมา นายปรีดี พนมยงค ์ไดเ้สนอเคา้โครงการเศรษฐกิจ ประกอบดว้ยขอ้เสนอ 2 
ขอ้ ส่วนแรกว่าด้วยการเปล่ียนระบบกรรมสิทธ์ิ ส่วนท่ีสองว่าด้วยการจดัให้มีการพฒันาการ
เศรษฐกิจในส่วนแรก นายปรีดี เสนอให้โอนท่ีดินท่ีเป็นปัจจยัการผลิตทั้งหมดเป็นของรัฐ โดยให้
ค่าตอบแทนแก่เจา้ของปัจจุบนัในรูปพนัธบตัรเงินกูเ้ป็นการเสนอให้จดัระบบกรรมสิทธ์ิในปัจจยัการ
ผลิตเสียใหม่โดยลม้ชนชั้นศกัดินาเจา้ของท่ีดินและจ ากดัอ านาจของชนชั้นนายทุนลง 28 และนาย
ปรีดี  พนมยงค ์ไดน้ าเคา้โครงน้ีเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อน าเขา้สภาผูแ้ทนราษฎรพิจารณาต่อไป แต่
พระยามโนปกรณ์นิติธาดา ในฐานะนายกรัฐมนตรี ไดเ้ก็บเคา้โครงไวอ้ยา่งไรก็ตามอาจกล่าวไดว้า่ 
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไดเ้ร่ิมมีเคา้โครงความคิดมาตั้งแต่สมยัเปล่ียนแปลงการปกครอง
รัชกาลท่ี 7 นัน่เอง ภายหลงัไดมี้นโยบายและเหตุการณ์ต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินปรากฏมาอยา่ง
                                                 

27 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 2540 หนา้ 1 
28 ฉตัรทิพย ์นาถสุภา 2524 หนา้ 214 
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ต่อเน่ืองดงัน้ีในค าแถลงของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเศรษฐการในรัฐบาลคณะท่ี 5 ซ่ึงมีพระยาพหล
พลพยหุเสนา เป็นนายกรัฐมนตรีไดแ้ถลงต่อสภาผูแ้ทนราษฎร เม่ือวนัท่ี 25 ธนัวาคม 2476 มีส่วนท่ี
เก่ียวขอ้งกบัท่ีดินดงัน้ี29  
  “กรมเกษตร จะลงมือส ารวจท่ีดินว่างเปล่าว่าท่ีใดเหมาะแก่การเพาะปลูกอย่างใด  
กรมป่าไม ้ จะจดัท าให้ป่าท่ีมีอยูแ่ลว้สมบูรณ์ข้ึนโดยวิธี ปลูก ซ่อม ตดั ฟัน โค่น หรือ กานไม ้และ
ตดัสะสางพนัธ์ุไมเ้ล้ือยต่างๆท่ีรบกวนจะจดัสร้างป่าใหม่โดยวิธีเพาะและปลูกไมข้ึ้น จะท าส าหรับ
ไมส้ักปี หน่ึง ๆ ไม่น้อยกว่า 3,000 ไร่ ส่วนไมก้ระยาเลยก็จะท าบา้งแต่เพียงเล็กน้อยจะท าการ  
หมายเขตต์และท าแผนท่ีป่า เพื่อการสงวนและการอนุญาตการท าไม้ทั่วไปจะวางโครงการ 
การท าป่าไม ้คือ ส ารวจชนิด ขนาด และวางก าหนดเขตตใ์ห้ราษฎรตดัฟันเป็นปี ๆหรือเป็นคราว ๆ ไป   
กรมท่ีดินและโลหกิจ จะท าการส ารวจและออกโฉนดท่ีดินเพิ่มข้ึนทุก ๆ ปีด าเนินการรังวดัท าแผนท่ี
ส าหรับการออกโฉนดตราจองและประทานบตัร์ การรังวดัน้ีปีหน่ึงท างานไดเ้พียงประมาณ 100,000 ไร่ 
จะขยายการให้เดินมากข้ึนโดยวิธีถ่ายรูปทางอากาศการเขียนจ าลองและท าแผนท่ีนั้น ก็จะท าให้
ละเอียดยิง่ข้ึน กรมวทิยาศาสตร์ จะท าการแยกธาตุดินท่ีท าการเพาะปลูก”30  
  ต่อมารัฐบาลคณะท่ี 6 โดยพระยาพหลพลพยุหเสนา นายกรัฐมนตรีไดแ้ถลง
นโยบายต่อสภาผูแ้ทนราษฎร เม่ือวนัท่ี 24 กนัยายน 2477 มีนโยบายท่ีดิน ดงัน้ี 
  “จดัการส ารวจภูมิประเทศและทรัพยสิ์นแผน่ดินทัว่ๆ ไป โดยใชผู้ช้  านาญตรวจให้
ทราบวา่ในทอ้งท่ีใดสมควรแก่การอยา่งใดจดัการส ารวจท่ีดินวา่งเปล่าท่ียงัไม่มีเจา้ของ แลว้จดัวาง
ระเบียบการจบัจองท่ีดินให้เหมาะแก่การเพาะปลูกและสมแก่อตัภาพของบุคคล”31 ในปี 2478 
พระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจา้อยู่หัว ไดพ้ระราชทานท่ีดินราชพสัดุมาจดัสรรให้ชาวนาเช่าซ้ือ  
ในอ าเภอล าลูกกา เป็นรุ่นแรกจ านวน 68 ครอบครัว รวมเน้ือท่ี 4,019 ไร่ 32 ปี 2478 ไดเ้ร่ิมจดัตั้ง
สหกรณ์เช่าซ้ือท่ีดินข้ึนท่ีจงัหวดัปทุมธานี 33 ต่อมาในปี 2480 ได้มีการจดัตั้งสหกรณ์นิคม
เกษตรกรรมแห่งแรกท่ีอ าเภอสันทราย จงัหวดัเชียงใหม่34  ปี 2478 ไดมี้การตราพระราชบญัญติัวา่
ดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2478 ประกาศใน         
ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 53 ลงวนัท่ี 8 เมษายน  2479 โดยมีเหตุผลวา่ สมควรวางวิธีการหวงห้ามท่ีดิน

                                                 
29 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2525 หนา้ 69-70 
30 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 2540 หนา้ 22-25 
31 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 2540 หนา้ 35  
32 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2525 หนา้ 70  
33 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2525 หนา้ 96 
34 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2535 หนา้ 262 
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รกร้างวา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินข้ึนไว ้ ต่อมาในปี 2479 ไดเ้ร่ิมมีการส ารวจและ
จ าแนกดินในประเทศไทย โดยหน่วยงานในสังกดักระทรวงเกษตร เช่น กรมการขา้ว กรมกสิกรรม35  
  รัฐบาลคณะท่ี 8 โดยพระยาพหลพลพยหุเสนา นายกรัฐมนตรี ไดแ้ถลงนโยบายต่อ
สภาผูแ้ทนราษฎรเม่ือวนัท่ี 23 ธนัวาคม 2480  มีนโยบายท่ีดินวา่ “ จะจดัการส ารวจดินในทอ้งท่ี
ต่างๆ วา่เหมาะแก่การปลูกพืชชนิดใดบา้งเม่ือไดท้  าการทดลองปลูกพืชท่ีเห็นวา่เหมาะแก่พื้นท่ีนั้นๆ 
และเห็นลู่ทางท่ีจะบงัเกิดผลสมประสงค์ก็จะได้แนะน าชักจูงราษฎรบ ารุงพื้นท่ีดินเพื่อให้การ
เพาะปลูกพืชนั้น ๆ ไดผ้ลเท่าท่ีควรจะไดจ้ดัวางระเบียบการจบัจองท่ีดิน ท่ีไดรั้บการบ ารุงจาก
ราชการแลว้ให้เป็นไปเพื่อการเพาะปลูกและเหมาะสมแก่อตัภาพของบุคคล”36 เม่ือไดมี้การจดัตั้ง
กรมประชาสงเคราะห์ สังกดัส านกันายกรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 1กนัยายน 248337 พนัเอกหลวงพิบูล
สงคราม (ยศขณะนั้น) นายกรัฐมนตรีด ารงต าแหน่งอธิบดี กรมประชาสงเคราะห์อีกต าแหน่งหน่ึง
(อธิบดีคนแรก) ไดพ้ิจารณาวา่ ในขณะนั้นประเทศไทยมีท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า มิไดใ้ชท้  าประโยชน์
จ านวนมาก ประชากรส่วนใหญ่อาชีพเป็นเกษตรกรยงัยากจน ขาดแคลนท่ีดินท ากิน ตอ้งเช่าท่ีดิน
ของผูอ่ื้น หากปล่อยทอดทิ้งไวก้็จะเป็นภาระหนกัแก่รัฐบาลและเกิดช่องวา่งทางสังคมยิ่งข้ึน จึงได้
จดัตั้งนิคมสร้างตนเองข้ึนแห่งแรกท่ีอ าเภอพระพุทธบาท จ.สระบุรี ในปี 248338 ต่อมาวนัท่ี 16 
มีนาคม 2485 จอมพลแปลก พิบูลสงคราม ได้แถลงนโยบายของรัฐบาลชุดท่ี 10 ต่อสภา
ผูแ้ทนราษฎรมีขอ้ความเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินดงัน้ี “ การท่ีดิน จะควบคุมท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอนัเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดินใหเ้ป็นไปในทางท่ีจะบงัเกิดผลอนัดี โดยร่วมมือกบักระทรวงทบวงกรม
เจา้หนา้ท่ีอ่ืน เพื่อให้ไดมี้การจดัประเภทท่ีดินเพื่อผลอนัดีในทางเศรษฐกิจ มีการป่าไม ้ แร่ เกษตร 
เป็นตน้ จะช่วยบุคคลท่ีตั้งใจประกอบอาชีพตามอิสระให้ไดรั้บความสะดวกในการจบัจองท่ีดิน 
รกร้างวา่งเปล่าส่วนท่ีดินท่ีตกเป็นกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายแลว้ ก็จะ
จดัให้ผูถื้อกรรมสิทธ์ิ หรือมีสิทธิครอบครองได้รับหนังสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิ
ครอบครองเป็นหลกัฐานในมือ กบัจะปรับปรุงกฎหมาย และระเบียบปฏิบติัใหม่ให้เหมาะสมกบั
กาลสมยั ”39 
 
 

                                                 
35 สถาบนัวจิยัเพื่อการพฒันาประเทศไทย 2529 หนา้ 9 
36 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 2540 หนา้ 44  
37 กรมประชาสงเคราะห์ 2523 หนา้ 1 
38 กรมประชาสงเคราะห์ 2528 หนา้ 3 
39 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 2540 หนา้ 63-64 
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  รัฐบาลชุดท่ี 16 โดยนายปรีดี พนมยงค ์นายกรัฐมนตรี ไดแ้ถลงนโยบายของต่อ
รัฐสภาเม่ือวนัท่ี 11 มิถุนายน 2489  มีขอ้ความเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินวา่ “ การท่ีดิน จะไดเ้ร่งรัดและ
ส่งเสริมบรรดาการกระท าทั้งปวง ซ่ึงรัฐบาลก่อนไดเ้ร่ิมด าเนินการไวแ้ลว้ให้เป็นผลดียิ่งข้ึน เช่น 
การช่วยบุคคลท่ีตั้งใจประกอบอาชีพทางกสิกรรมให้ไดรั้บความสะดวกในการจบัจองท่ีดินรกร้าง
วา่งเปล่า และการจดัให้ผูมี้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินแลว้ไดรั้บหนงัสือส าคญัแสดงกรรมสิทธ์ิ หรือสิทธิ
ครอบครองโดยรวดเร็ว เป็นตน้ ”40  
  ต่อมารัฐบาลคณะท่ี 17 โดยนายปรีดี  พนมยงค ์นายกรัฐมนตรี แถลงนโยบายต่อ
รัฐสภา เม่ือวนัท่ี 26 สิงหาคม 2489 มีนโยบายท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินวา่ “ การท่ีดินจะไดเ้ร่งรัดและ
ส่งเสริมบรรดากิจการซ่ึงไดด้ าเนินอยูแ่ลว้ให้สมบูรณ์ยิ่งข้ึน เช่น การจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ การให้
ความสะดวกแก่ประชาชนในการจบัจองท่ีดินเพื่อประกอบการกสิกรรม ตลอดจนการจดัให้ผูมี้
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินแล้วได้รับหนังสือส าคัญแสดงกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิครอบครองโดยรวดเร็ว  
เป็นตน้”41 ซ่ึงคลา้ยคลึงกบันโยบายของรัฐบาลท่ีผา่นมา 
  รัฐบาลคณะท่ี 18 โดยพลเรือตรีถวลัย ์  ธ ารงนาวาสวสัด์ิ นายกรัฐมนตรีไดแ้ถลง
นโยบายต่อสภา เม่ือวนัท่ี 5 มิถุนายน 2490  มีส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินวา่ “ส่งเสริมสนบัสนุนให้
ราษฎรไดมี้กรรมสิทธ์ิในท่ีดิน ส าหรับเป็นท่ีอยู่อาศยัและประกอบการเล้ียงชีพเป็นหลกัฐานและ
ช่วยเหลือในเร่ืองการขอจบัจองและออกหนงัสือส าคญัให้รวดเร็วข้ึน” 42  
  ในช่วงรัฐบาลชุดท่ี 22 ซ่ึงมีจอมพลแปลก พิบูลสงคราม เป็นนายกรัฐมนตรีไดมี้
การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัควบคุมค่าเช่านา พ.ศ.2493 ก าหนดให้มีการเก็บค่าเช่านาเฉล่ียแลว้
สูงสุดไม่เกิน 25 % ของผลผลิต อยา่งไรก็ตามการควบคุมค่าเช่านาตามกฎหมายดงักล่าว ไม่ค่อยจะ
มีผลในทางปฏิบติัมากนกั ไดมี้การประกาศใชใ้นทอ้งท่ี 18 จงัหวดัเท่านั้น43  
  รัฐบาลคณะท่ี 24 โดยจอมพลแปลก พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรี ไดแ้ถลง
นโยบายต่อสภาผูแ้ทนราษฎรวนัท่ี 11 ธันวาคม 2494  มีส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินวา่ “ ส่งเสริม
ช่วยเหลือใหร้าษฎรมีท่ีดินและเคหสถานบา้นเรือนเป็นกรรมสิทธ์ิของตนตามสมควรแก่อตัภาพ”44 
 
 

                                                 
40 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 2540 หนา้ 86  
41 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 2540 หนา้ 93 
42 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 2540 หนา้ 99 
43 กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 2525 หนา้ 124  
44 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 2540 หนา้ 131  
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  รัฐบาลคณะท่ี 25 โดยจอมพลแปลก พิบูลสงคราม นายกรัฐมนตรี ไดแ้ถลง
นโยบายต่อสภาผูแ้ทนราษฎรเม่ือวนัท่ี 3 เมษายน 2495  มีส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินวา่ “ขยายส่งเสริม
ช่วยเหลือให้ประชาราษฎรมีท่ีดินและเคหสถานบ้านเรือนเป็นกรรมสิทธ์ิของตนตามควรแก่
อตัภาพ”45 ซ่ึงคลา้ยคลึงกบัท่ีไดแ้ถลงนโยบายของรัฐบาลคณะท่ี 24  ต่อมารัฐบาลไทยไดต้กลงท า
แผนท่ีของประเทศไทยร่วมกบัรัฐบาลของประเทศสหรัฐอเมริกา ก็ไดเ้ร่ิมท าการบินถ่ายภาพจนถึงปี 
2501 งานบินถ่ายภาพของประเทศไทยเหนือละติจูด 11 องศา 45 ลิปดาเหนือ ก็แลว้เสร็จ รูปถ่ายมีมาตรา
ส่วนประมาณ1 : 40,000 และไดมี้การตราพระราชบญัญติัจดัสรรท่ีดินเพื่อความเป็นธรรมของสังคม  
พ.ศ. 2497 ข้ึน โดยมีเจตนารมณ์ท่ีจะช่วยเหลือเกษตรกรท่ีถูกฉ้อโกงท่ีดินให้มีโอกาสเรียกร้องท่ีดิน
ของตนคืนมา แต่ไดย้กเลิกในเวลาต่อมาเพราะขดักบัรัฐธรรมนูญท่ีใชใ้นขณะนั้น 
  จอมพลแปลก  พิบูลสงคราม  นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ไดส้ั่งการตามหนงัสือท่ี น.ว.23521/2499 ลงวนัท่ี 11 ธนัวาคม 2499 ให้ผูว้า่
ราชการจงัหวดัด าเนินการจดัตั้งนิคมสร้างตนเองในส่วนของจงัหวดัหรืออ าเภอข้ึนเท่าท่ีจะมีท่ีดินจดั
ให ้เพื่อช่วยเหลือสงเคราะห์ราษฎรใหมี้ท่ีดินท ามาหากินเป็นของตนเอง และไดอ้ยูอ่าศยัรวมกลุ่มกนั
เพื่อให้สะดวกต่อการพฒันาในภายหลงั46 สรุปไดว้่าในช่วงการบริหารประเทศของจอมพลแปลก  
พิบูลสงคราม มีการเร่ิมตน้ของการบริหารท่ีดินเป็นระบบมากข้ึน เป็นจุดเร่ิมตน้และขยายการจดั
ท่ีดินท ากินใหแ้ก่ราษฎรจดัระบบกรรมสิทธ์ิท่ีดิน และค านึงถึงความเป็นธรรมในสังคม ให้มีการถือ
ครองท่ีดินท่ีเหมาะสมต่อกิจกรรมการใช้ท่ีดินเพื่อเป็นนิคมสร้างตนเอง มีส่วนเอ้ืออ านวยต่อการ
ปกครองของรัฐบาล การเปล่ียนแปลงดงักล่าวน้ีจะเห็นไดช้ดัเจนวา่เกิดจากแรงผลกัดนัทางการเมือง
ของจอมพลแปลก พิบูลสงคราม ซ่ึงเป็นผูน้ ารัฐบาลไดส้ั่งใหด้ าเนินการ 
  รัฐบาลคณะท่ี 28 โดยพลโท ถนอม กิตติขจร นายกรัฐมนตรี ไดแ้ถลงนโยบายต่อ
สภาผูแ้ทนราษฎรเม่ือวนัท่ี 9 มกราคม 2501  มีส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัท่ีดินวา่ “ รัฐบาลน้ีจะจดัการรักษา
ความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ โดยยึดถือหลกัการป้องกนัและบ ารุงเป็นส าคญั โดยเฉพาะจะ
จดัการคุม้ครองป้องกนัใหป้ระชาชนไดป้ระกอบอาชีพโดยปราศจากความหวาดระแวงภยั เพื่อการน้ี
รัฐบาลจะไดจ้ดัก าลงัต ารวจ พนกังานปกครองและก านนั ผูใ้หญ่บา้น ให้มีประสิทธิภาพและให้
ต ารวจเป็นต ารวจของประชาชนโดยแทจ้ริงจะจดัการพฒันาการทอ้งถ่ิน จะจดัตั้งนิคมสร้างตนเอง
เพิ่มข้ึนและจะเร่งรัดด าเนินการเก่ียวกับการจัดท่ีดินเพื่อให้ประชาชนมีท่ีดินท ากิน ให้เป็น 
การเหมาะสม ”47  

                                                 
45 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร 2540 หนา้ 135  
46 กรมประชาสงเคราะห์ 2528 หนา้ 216-217 
47 ส านกังานเลขาธิการสภาผูแ้ทนราษฎร2540 หนา้ 146  
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  เม่ือจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต ์ข้ึนเป็นนายกรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 9 กุมภาพนัธ์ 250248 ไดส้ั่ง
การให้มีการจ าแนกประเภทท่ีดินข้ึน ต่อมาคณะรัฐมนตรีไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 19 เมษายน 2503 ให้ตั้ง
คณะกรรมการส ารวจจ าแนกประเภทท่ีดิน โดยมีปลดักระทรวงมหาดไทยเป็นประธาน มีผูแ้ทนจาก
ส่วนราชการต่าง ๆ เป็นกรรมการการจ าแนกประเภทท่ีดินเป็นการวางแผนการใชท่ี้ดินขั้นตน้ท่ีจะ
ก าหนดว่า พื้นท่ีส่วนใดของประเทศมีความเหมาะสมตามหลักวิชาการท่ีจะใช้ประโยชน์เพื่อ
กิจกรรมใด พื้นท่ีส่วนแรกให้ก าหนดเป็นป่าไมเ้พื่อรักษาสภาพสมดุลตามธรรมชาติ พื้นท่ีส่วน 
ท่ีสองใหใ้ชเ้พื่อการเกษตรและกิจกรรมอ่ืนๆรวมทั้งการจดัสรรเป็นท่ีดินท ากินใหแ้ก่ประชาชน 
 1.4 นโยบายที่ดินภายหลังการประกาศใช้แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
(พ.ศ.2504-2554) 
  1.4.1 การวางแนวทางการใช้ทีด่ินตามแผนพฒันาเศรษฐกจิและสังคมแห่งชาติ 
    แนวทางการจดัท าแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเกิดจากค าแนะน า
ของธนาคารโลกและท่ีปรึกษาชาวอเมริกนัในการพฒันาเศรษฐกิจ ท่ีเสนอถึงความจ าเป็นท่ีตอ้ง
อาศยัการพฒันาทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู่ภายในประเทศ ก าลังคนในสาขาวิชาการต่างๆ และ
เงินทุนเป็นส าคญั นอกจากนั้นจะตอ้งวางนโยบาย แนวทาง และมาตรการให้เหมาะสมและมีความ
ชดัเจนเป็นเป้าหมายการพฒันาระยะยาวเอาไวเ้ป็นวิสัยทศัน์ร่วมกนัของคนทั้งสังคม แผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจึงถือเป็นแม่แบบของการวางแผนดา้นเศรษฐกิจและสังคมในประเทศ
ไทยอยา่งเด่นชดั รวมทั้งยงัเป็นเป้าหมายร่วมท่ีคนในสังคมไทยพยายามขบัเคล่ือนเศรษฐกิจให้เดิน
ไปในทิศทางเดียวกนั ประเทศไทยไดจ้ดัท าแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นแผนระยะ 5 
ปี ประกาศใช้คร้ังแรกเม่ือปี พ.ศ.2504 ถึงปัจจุบนัขณะน้ีอยู่ระหว่างการประกาศใช้แผนพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบั 11 และนบัแต่แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติประกาศใช้
ผา่นไปแลว้จ านวน 10 แผน ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2504 – พ.ศ.2554 ไดว้างแนวทางในดา้นการจดัการดา้น
ท่ีดินอยา่งต่อเน่ืองซ่ึงมีสาระส าคญัสรุปไดด้งัน้ี 
    แผนพฒันาการเศรษฐกิจ ฉบบัแรกไดป้ระกาศใชใ้นปี 2504 มีนโยบาย
เก่ียวกบัการจดัสรรท่ีดินให้ประชาชนไวอ้ยา่งชดัเจนวา่  “ การป่าไมแ้ละการจดัสรรท่ีดินประเทศไทยมี
เน้ือท่ีทั้งหมด 320 ลา้นไร่ เป็นเน้ือท่ีเพาะปลูกในปัจจุบนั 60 ลา้นไร่ และเน้ือท่ีป่า 187 ลา้นไร่ ใน
จ านวนเน้ือท่ีเพาะปลูกน้ีมีเกษตรกรท ามาหาเล้ียงชีพอยูเ่กือบ 20 ลา้นคน ซ่ึงในจ านวนน้ี ร้อยละ 13 
ไม่มีท่ีท าไร่นาของตนเอง และมีบางส่วนจ านวนไม่ต ่ากวา่ 1 ลา้นคน รวมทั้งชาวเขาดว้ย ไม่มีท่ีอยู่
เป็นหลกัแหล่งเคล่ือนท่ีท าลายป่าไมข้องชาติอยูเ่ร่ือย ลกัษณะของการเพาะปลูกในปัจจุบนั ก็เป็นวิธี
เพิ่มประมาณการผลิตโดยการขยายเน้ือท่ีออกไป ประกอบกบัมีการบุกรุกลกัลอบตดัฟันไมมี้ค่าเป็น
                                                 

48 สยามบรรณ 2530 
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จ านวนมาก โดยเหตุน้ีป่าอนัเป็นทรัพยากรส าคญัของชาติท่ีให้ความอุดมสมบูรณ์แก่ท่ีดินเป็นแหล่ง
เกิดของน ้า และเป็นแหล่งผลิตไมต้อ้งถูกท าลายหมดไปในอตัราสูงเกินสมควรและจะเป็นผลร้ายต่อ
การเศรษฐกิจของประเทศในท่ีสุด ความจ าเป็นทางเศรษฐกิจของประเทศชั้นแรก จึงไดแ้ก่การ
จ าแนกประเภทท่ีดินออกเป็นท่ีท ามาหากินและป่าสงวนทั่วประเทศกับการจัดสรรท่ีดินให้
ประชาชนซ่ึงไม่มีท่ีดินเป็นกรรมสิทธ์ิของตนเอง จ านวนไม่ต ่ากวา่ 1 ลา้นคน”49  ในแผน ฉบบัท่ี 2 
มุ่งไปในดา้นพฒันาชนบทมีขอ้ความวา่ “ โครงการจดัน ้ าและท่ีดิน เพื่อให้ราษฎรในระดบัหมู่บา้น
ไดมี้ท่ีดินท่ีสามารถประกอบอาชีพในทางการเกษตรและอาชีพอ่ืน ๆ ไดส้ะดวก จึงเป็นการจ าเป็นท่ี
จะจดัให้องค์การบริหารส่วนจงัหวดัร่วมกบัเจา้หน้าท่ีของส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการตาม
โครงการปรับปรุงเร่ืองน ้ า และจดัท่ีดินในระดบัหมู่บา้นให้เหมาะสม เพื่อสร้างความมัน่คงในการ
ประกอบอาชีพ และเป็นหนทางท่ีจะเพิ่มรายไดใ้หดี้ข้ึนและเป็นพื้นฐานท่ีส่งเสริมระบบธุรกิจให้กบั
ราษฎรต่อไป” นอกจากน้ีในส่วนของนโยบายการเกษตรและสหกรณ์ ไดมี้นโยบายเก่ียวกบัท่ีดินวา่ 
“ปรับปรุงระบบการถือครองท่ีดิน  ให้เกษตรกรได้มีท่ีดินเป็นของตนเองเพียงพอส าหรับการ
ประกอบอาชีพในรูประบบการผลิตเพื่อการคา้ มิใช่เพียงเพื่อการบริโภคภายในครอบครัวเท่านั้น 
รักษาขนาดการถือครองไวมิ้ให้ลดน้อยลงจนเป็นอนัตรายในทางเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจน           
การปรับปรุงระบบการเช่าท่ีดินเพื่อการเกษตรให้เป็นธรรมแก่ทุกฝ่าย ” ในแผนฉบบัท่ี 3 เน้น
นโยบายในสาขาการเกษตรและชลประทานดงัขอ้ความว่า “ ส่วนในดา้นระบบถือครองท่ีดินนั้น 
นโยบายดา้นน้ีคือ เร่งด าเนินการใหเ้กษตรกรไดมี้กรรมสิทธ์ิในท่ีดินท ากินของตนเองกบัทั้งป้องกนั
มิใหเ้กษตรกรตอ้งสูญเสียกรรมสิทธ์ิในท่ีดินของตน ตลอดจนให้ความเป็นธรรมและความมัน่ใจใน
เสถียรภาพแก่ผูป้รับปรุงโครงการจดัท่ีดินให้แก่ราษฎร และด าเนินมาตรการเป็นพิเศษท่ีจะ
ช่วยเหลือเกษตรกรผูมี้รายไดน้อ้ย ”50  
    ส าหรับแผนฉบบัท่ี 4 ไดมี้นโยบายในดา้นการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเป็นพื้นฐานท่ี
ส าคญัต่อการพฒันาการเกษตร โดยมุ่งปรับปรุงด้านกรรมสิทธ์ิการถือครองท่ีดินเพื่อการเกษตร  
การปรับปรุงทรัพยากรและปัจจยัการผลิตตลอดจนการปรับปรุงสภาวะการผลิตให้มีประสิทธิภาพ  
นอกจากน้ียงัเน้นหนักในด้านการใช้ท่ีดินให้เหมาะสมสถาบนัวิจยัสังคม และสอดคล้องกับ
สถานการณ์เศรษฐกิจ สังคม การเมือง และสภาพแวดลอ้มทางธรรมชาติ51 ส่วนแผนฉบบัท่ี 5 ไดมี้
นโยบาย ปรับโครงสร้างการผลิตดา้นการเกษตรจากการเพิ่มผลผลิต “แบบเดิมโดยการขยายพื้นท่ี
เพาะปลูก” มาเป็น “แบบการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิต” หรือเนน้การเพิ่มผลผลิตต่อไร่ให้มากข้ึน 

                                                 
49 ส านกังานสภาพฒันาการเศรษฐกิจแห่งชาติ 2503 หนา้ 54-55 
50 ส านกังานสภาพฒันาการเศรษฐกิจแห่งชาติ 2514 หนา้ 51 
51 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 2519 หนา้ 161-164 
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ทั้งน้ี โดยการส่งเสริมการเพิ่มประสิทธิภาพการใชท่ี้ดินทั้งในและนอกเขตชลประทานแหล่งน ้ า และป่า
ไม้ท่ีมีอยู่ให้เกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจสูงสุดรวมถึงการอนุรักษ์เพื่อลดการเส่ือมโทรมของ
ทรัพยากรธรรมชาติดงักล่าวดว้ย นอกจากนั้นจะส่งเสริมให้เลือกปลูกพืช ท่ีสอดคลอ้งกบัสมรรถนะ
ของดินและให้มีการใชปั้จจยัการผลิต เช่น ปุ๋ย เมล็ดพนัธ์ุดี และสินเช่ือเกษตรเพิ่มข้ึนควบคู่ไปกบัการ
ใช้เทคนิคการผลิตท่ีเหมาะสมในขบวนการผลิตเพื่อให้เกษตรกรสามารถเพิ่มผลผลิตต่อไร่และใช้
แรงงานดา้นการเกษตรในชนบทมากข้ึน  เร่งรัดการกระจายการถือครองท่ีดิน การปฏิรูปท่ีดินและ 
การให้กรรมสิทธ์ิท่ีดินท ากินเพื่อการเกษตร ทั้งน้ี เพื่อให้เกษตรกรมีโอกาสประกอบอาชีพการเกษตร
ไดม้ัน่คง และขจดัความเหล่ือมล ้าทางสังคมซ่ึงจะเป็นผลดีต่อผลผลิตทางการเกษตรดว้ย52  
    แผนพฒันาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มถูกก าหนดข้ึนเป็นคร้ังแรกใน
ฉบบัท่ี 6 โดยก าหนดแนวทางการพฒันาทรัพยากรท่ีดิน ตลอดจนสนบัสนุนการเพิ่มประสิทธิภาพ
การใชท่ี้ดินใหเ้หมาะสม โดยการจดัท าแผนการใชท่ี้ดินและพฒันาทรัพยากรท่ีดิน และจดัท าระบบ
ขอ้มูลท่ีดินให้สมบูรณ์ และแบ่งเขตการพฒันาออกเป็นเขตชลประทานและเขตเกษตรน ้ าฝน เพื่อ
ช้ีแนะทางเลือกแก่เกษตรกรในการปรับปรุงการใช้ท่ีดินของตน  และเพื่อเป็นแผนใน 
การประสานงานระหวา่งหน่วยราชการ ท่ีเก่ียวขอ้ง  เร่งรัดกระจายกรรมสิทธ์ิการถือครองท่ีดิน โดย
การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและสนับสนุนทางด้านธนาคารท่ีดินหรือกองทุนปฏิรูปท่ีดิน   
ปรับปรุงระบบการจดัเก็บภาษีท่ีดินให้เหมาะสม โดยการปรับปรุงการประเมินราคาท่ีดินให้ได้
มาตรฐานเร่งรัดการจ าแนกพื้นท่ีท่ีเหมาะสมทางการเกษตรออกจากพื้นท่ีป่าไม ้ และเร่งรัดการจดั
ท่ีดิน และการออกเอกสารสิทธิในท่ีดินท่ีราษฎรใชท้  ากินให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย53 ในแผนพฒันา
เศรษฐกิจฉบบัท่ี 7 ไดใ้ห้ความส าคญักบัทรัพยากรท่ีดินเพิ่มมากยิ่งข้ึน ไดแ้ก่  เนน้การคุม้ครองเขต
เกษตรกรรมท่ีอุดมสมบูรณ์เป็นพิเศษโดยเฉพาะพื้นท่ีเกษตรท่ีรัฐบาลไดล้งทุนระบบชลประทาน 
และบริการขั้นพื้นฐานไปแลว้เป็นจ านวนมากใหส้ามารถท าการเกษตรต่อไปตามศกัยภาพของพื้นท่ี 
เพื่อป้องกนัการรุกล ้าและการเก็งก าไรน าท่ีดินไปใชใ้นกิจการอ่ืนๆ เพิ่มบทบาทของประชาชน และ
องคก์รประชาชน ในการอนุรักษแ์ละใชป้ระโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติ รวมทั้งการป้องกนัภยัจาก
ธรรมชาติ โดยส่งเสริมให้เกษตรกร ด าเนินการแกปั้ญหาท่ีดินท่ีมีสภาพไม่เหมาะสมต่อการท า
การเกษตร เช่น ดินเคม็ ดินเปร้ียว ดินขาดความอุดมสมบูรณ์ รวมทั้งป้องกนัการชะลา้งพงัทลายของ
ดินอย่างถูกวิธีและลงทุนนอ้ย โดยหน่วยงานของรัฐให้การสนบัสนุนดา้นการศึกษาวิจยั และการ
ถ่ายทอดวธีิการไปสู่เกษตรกรใหส้ามารถปฏิบติัได ้และเร่งรัดการปฏิรูปท่ีดินในพื้นท่ี 30  ลา้นไร่ให้
แลว้เสร็จภายใน  7  ปี   เร่งรัดการออกเอกสารสิทธ์ิท่ีดินปีละ 810,000 แปลง หรือคิดเป็นพื้นท่ีปีละ 
                                                 

52 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 2524 หนา้ 60 - 62 
53 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 2529 หนา้ 135 
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4 ลา้นไร่ รวมทั้งให้มีการจดัตั้งระบบขอ้มูลทรัพยากรท่ีดินให้เป็นระบบเดียวกนัทั้งส่วนกลางและ
ส่วนภูมิภาค54  
    ส าหรับแผนพฒันาฉบบัท่ี 8 ก าหนดให้มีการฟ้ืนฟูทรัพยากรดินท่ีผา่นการ
ใช้ประโยชน์และขาดการดูแลรักษาเพื่อเพิ่มผลผลิตในกิจกรรมการเกษตรอย่างต่อเน่ืองและไม่
ก่อให้เกิดผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มในพื้นท่ีท่ีผ่านการท าเหมืองแร่แลว้ พื้นท่ีนากุง้ทิ้งร้าง รวมทั้ง
พื้นท่ีท่ีมีปัญหาต่อการเกษตรและดินท่ีถูกใช้โดยไม่เหมาะสม เช่น พื้นท่ีดินเค็ม ดินเปร้ียว  
ดินชายทะเล55 ทั้งน้ีการอนุรักษ์และฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติควบคู่กบัการใช้ประโยชน์ยงัได้
ก าหนดต่อเน่ืองมาในแผนฉบบัท่ี 9 โดยให้มีพื้นท่ีป่าอนุรักษไ์ม่ต ่ากวา่ร้อยละ 25 ของพื้นท่ีประเทศ 
ควบคู่ไปกับการอนุรักษ์พื้นท่ีป่าชายเลนให้ได้ไม่ต ่ากว่าร้อยละ 1.25 ล้านไร่ ตลอดจน 
ลดปัญหาการชะลา้งพงัทลายของดินไม่นอ้ยกวา่ 5 ลา้นไร่ และฟ้ืนฟูปรับปรุงบ ารุงดินท่ีมีปัญหาทั้ง
ท่ีเป็นดินเปร้ียว ดินเค็ม และดินขาดอินทรียวตัถุไม่นอ้ยกวา่ 10 ลา้นไร่ ในปี 2549 โดยมีแนวทาง
พิจารณาว่า “ ก าหนดเขตการใช้ท่ีดินในพื้นท่ีสมควรอนุรักษ์เป็นพื้นท่ีเกษตรกรรมควบคู่ไปกบั 
การสร้างแรงจูงใจผา่นมาตรการดา้นสินเช่ือ ภาษี และระบบตลาด เพื่อกระจายสิทธิการถือครอง
ท่ีดินในพื้นท่ีท่ีเหมาะสมต่อการเกษตรแต่มิไดใ้ช้ประโยชน์ทางการเกษตร พร้อมทั้งให้มีกลไก
สนบัสนุนดา้นการเงิน เพื่อรับซ้ือท่ีดินซ่ึงเจา้ของประสงคจ์ะจ าหน่ายจ่ายโอนและน ามาให้เกษตรกร
ท่ีไม่มีท่ีดินท ากินเช่าท าการเกษตร ฟ้ืนฟูทรัพยากรดินท่ีมีปัญหาและเส่ือมโทรม ให้มีความอุดม
สมบูรณ์และเหมาะกบัการใช้ประโยชน์เพื่อเพิ่มผลผลิตทางการเกษตร โดยสนับสนุนกิจกรรม
การเกษตรแบบยัง่ยืนหรือเกษตรเชิงอนุรักษ์ เพื่อเพิ่มผลกระทบต่อส่ิงแวดลอ้มและลดการตกคา้ง
ของสารเคมีในดินและน ้า โดยใหชุ้มชนมีบทบาทหลกัและภาครัฐสนบัสนุนดา้นวชิาการ56 
    และสุดทา้ยในแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 10 เป็นการทบทวนแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 
9 วา่แผนพฒันาฯฉบบัท่ี 9 ไดอ้ญัเชิญ “ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง”มาเป็นปรัชญาน าทางในการ
พฒันาและบริหารประเทศ ควบคู่ไปกบักระบวนทรรศน์การพฒันาแบบบูรณาการเป็นองคร์วมท่ีมี 
“คนเป็นศูนย์กลางการพัฒนา” ต่อเน่ืองจากแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 8 โดยให้ความส าคญักบัการ
แกปั้ญหาจากวิกฤตเศรษฐกิจให้ลุล่วง และสร้างฐานเศรษฐกิจภายในประเทศให้เขม้แข็งและมี
ภูมิคุม้กนัต่อกระแสการเปล่ียนแปลงจากภายนอก ขณะเดียวกนัมุ่งการพฒันาท่ีสมดุลทั้งดา้นตวัคน 
สังคม เศรษฐกิจ และส่ิงแวดลอ้มเพื่อน าไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยืนและความอยู่ดีมีสุขของคนไทย  

                                                 
54 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 2534 หนา้ 42,171, 230 - 235 
55 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ พ.ศ 2539 หนา้ 139-145 
56 ส านกังานคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคม 2545 หนา้ 63,67-68 
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ผลการพฒันาประเทศในระยะแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 9 สรุปไดว้า่ ประสบความส าเร็จท่ีน่าพอใจ
เศรษฐกิจของประเทศขยายตวัได้อย่างต่อเน่ืองในอตัราเฉล่ียร้อยละ 5.7 ต่อปี เสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจปรับตวัสู่ความมัน่คง ความยากจนลดลง ขณะเดียวกนัระดบัคุณภาพชีวิตของประชาชนดี
ข้ึนมาก อนัเน่ืองมาจากการด าเนินการเสริมสร้างสุขภาพอนามยั  การมีหลกัประกนัสุขภาพท่ีมีการ
ปรับปรุงทั้งดา้นปริมาณและคุณภาพ โดยครอบคลุมคนส่วนใหญ่ของประเทศ และการลดลงของ
ปัญหายาเสพติดแต่เศรษฐกิจไทยยงัไม่เขม้แข็งและอ่อนไหวต่อความผนัผวนของปัจจยัภายนอก 
ขณะท่ียงัมีปัญหาดา้นคุณภาพการศึกษา ความยากจนและความเหล่ือมล ้าทางรายได ้ความปลอดภยั
ในชีวติและทรัพยสิ์นและความโปร่งใสในการบริหารจดัการของภาครัฐ ท่ียงัตอ้งให้ความส าคญัใน
การแกไ้ขอยา่งต่อเน่ือง ดงันั้น ในระยะของแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 10 ประเทศไทยยงัคงตอ้งเผชิญกบั
การเปล่ียนแปลงท่ีส าคญัในหลายบริบท ทั้งท่ีเป็นโอกาสและขอ้จ ากดัต่อการพฒันาประเทศ จึงตอ้ง
มีการเตรียมความพร้อมของคนและระบบให้สามารถปรับตวัพร้อมรับการเปล่ียนแปลงในอนาคต
และแสวงหาประโยชน์อย่างรู้เท่าทนัโลกาภิวฒัน์และสร้างภูมิคุม้กนัให้กบัทุกภาคส่วนตามหลกั
ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง พฒันาบนฐานความหลากหลายทางชีวภาพและการสร้างความมัน่คง
ของฐานทรัพยากรและส่ิงแวดลอ้ม  
  1.4.2 นโยบายก าหนดโดยฝ่ายบริหารด้านการจัดการทีด่ินทีส่ าคัญ 
   1) รัฐบาลจอมพลสฤษ ด์ิ   ธนะ รัชต์  ด ารงต าแหน่งนายก รัฐมนต รี                           
(9 กุมภาพนัธ์ 2502 - 8 ธันวาคม 2506) ได้มีมติคณะรัฐมนตรี57 คณะรัฐมนตรีมีมติให้กระทรวง 
ทบวง กรมต่าง ๆให้ความร่วมมือแก่คณะกรรมการส ารวจจ าแนกประเภทท่ีดินตามท่ี
กระทรวงมหาดไทยเสนอ  และเห็นชอบเร่ืองการส ารวจจ าแนกประเภทท่ีดินตามท่ี
กระทรวงมหาดไทยเสนอให้จ  าแนกพื้นท่ีประเทศไทยไวเ้ป็นป่าไมป้ระมาณ 162 ลา้นไร่58 ซ่ึงพื้นท่ี
ดงักล่าวเหล่าน้ีภายหลงัจะตอ้งประกาศเป็นป่าสงวนแห่งชาติ วนัท่ี 7 มกราคม 2507 คณะรัฐมนตรีมี
มติ โอนงานจ าแนกประเภทท่ีดิน จากกรมท่ีดินกระทรวงมหาดไทย ไปให้กรมพฒันาท่ีดิน
ด าเนินการต่อไป59 และไดป้ระกาศใชพ้ระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ.2504 เพื่อคุม้ครองรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยูเ่ดิม เช่น พนัธ์ุไมแ้ละของป่า สัตวป่์า ตลอดจนทิวทศัน์ ป่าและภูเขาให้คง
อยูใ่นสภาพธรรมชาติเดิมมิให้ถูกท าลายหรือเปล่ียน แปลงไปเพื่ออ านวยประโยชน์ทั้งทางตรงและ
ทางออ้มแก่รัฐและประชาชนสืบไป60  

                                                 
57  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 14 กมุภาพนัธ์ 2504 
58 ม.ล.จีรายสุ เกษมสนัต ์2521 หนา้ 6 ส านกังานคณะกรรมการจ าแนกประเภทท่ีดิน พ.ศ.2520 
59 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2504  
60  ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 78 ตอนท่ี 80 วนัท่ี 3 ตุลาคม 2504  
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   2) รั ฐบาลจอมพลถนอม  กิ ต ติขจร  ด า รงต าแหน่งนายก รัฐมนต รี  
(9ธนัวาคม 2506 -14 ตุลาคม 2516 ) ได้มีมติคณะรัฐมนตรี 61 เร่ืองการจดัท่ีดินให้ราษฎรท่ีไม่มีท่ีท า
กินและท่ีบุกรุกไปท ากินในท่ีสงวนหวงห้าม ครม. มีมติเห็นชอบตามท่ีกระทรวงมหาดไทยเสนอ 
คือ ให้กรมประชาสงเคราะห์เร่งรัดจดัตั้งนิคมประชาสงเคราะห์ในจงัหวดัท่ีไม่มีนิคมท่ีมีอยูแ่ลว้ให้
เร่งขยายและรับคนเพิ่ม  การจดัท่ีดินท านิคม การจบัจองท่ีดินของราษฎร ให้หน่วยราชการท่ี
เก่ียวขอ้งเร่งด าเนินการและให้ประสานนโยบายไปท านองเดียวกนั  กรณีราษฎรบุกรุกควรพิจารณา  
ถอนการสงวน หากถอนไม่ไดก้็ให้ราษฎรเช่า และ ถา้ตอ้งการป่าสงวนไวก้็ให้หาท่ีนิคมให้ราษฎร 
โดยใหถื้อนโยบายจดัท่ีดินท ากินใหร้าษฎรเป็นนโยบายส าคญัของชาติให้ทุกหน่วยราชการให้ความ
ร่วมมือทั้งเจ้าหน้าท่ีและเคร่ืองมือเคร่ืองใช้ตามความจ าเป็น ส่วนเร่ืองงบประมาณให้ส านัก
งบประมาณร่วมพิจารณาสนบัสนุน แต่มีขอ้จ ากดัให้ราษฎรท่ีรับประโยชน์จากท่ีท ากินน้ีไดท่ี้ดิน
เป็นของตนเอง และหา้มการโอนเปล่ียนกรรมสิทธ์ิหรือตกเป็นของนายทุน 
   3) รัฐบาลนายสัญญา  ธรรมศกัด์ิ (14 ตุลาคม 2516 – 15 กุมภาพนัธ์ 2518)   
ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี  ไดมี้มติคณะรัฐมนตรี62 เร่ือง นโยบายเพื่ออนุรักษท์รัพยากรป่าไมเ้ป็น
การถาวร คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในนโยบายเพื่ออนุรักษ์ทรัพยากรป่าไมเ้ป็นการถาวรตามท่ี
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอ  โดยให้เสนอโครงการในรายละเอียดให้ส านักงาน -
คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติพิจารณาเป็นการด่วน และให้ส านัก-
งบประมาณพิจารณาสนบัสนุนในเร่ืองการเงินต่อไปขอ้เสนอของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ คือ  
เร่งรัดจดัสรรท่ีดินส าหรับการเกษตร เพื่อสนองความต้องการของประชาชนและให้พิจารณา
งบประมาณเป็นพิเศษ ส่วนป่าสงวนแห่งชาติท่ีเส่ือมโทรม กระทรวงเกษตรและสหกรณ์จะไดจ้ดัตั้ง
กรรมการเพื่อด าเนินการแบ่งออกเป็นสองส่วน คือ ส่วนท่ีจะจดับ ารุงและสร้างสรรคใ์ห้เป็นป่าถาวร
ต่อไปอีกส่วนหน่ึงจะผอ่นผนัใหร้าษฎรอาศยัอยูท่  ามาหากินแต่ไม่ให้กรรมสิทธ์ิ ต่อมาคณะรัฐมนตรี
มีมติเห็นชอบ เร่ืองนโยบายอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์หรืออยู่อาศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติเป็น
การชั่วคราวตามท่ีกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอว่า 
ป่าสงวนแห่งชาติท่ีมีสภาพเส่ือมโทรม ควรมอบให้สถาบนัเกษตรกรรับไปด าเนินการในรูปของ
นิคม และตามนยักฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ส าหรับป่าสงวนแห่งชาติท่ียงัมี
สภาพเป็นป่าอยู่ ควรจะพิจารณาอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์ได้ในกรณีท่ีไม่เป็นการท าลายป่า 
หรือไม่ท าใหป่้าเสียหาย63  

                                                 
61 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 8 กรกฎาคม 2512 
62  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 13 สิงหาคม 2517 
63 มติคณะรัฐมนตีเม่ือวนัท่ี 25 มกราคม 2518 
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   4) รัฐบาลหม่อมราชวงศ์คึกฤทธ์ิ  ปราโมช ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี    
(14 มีนาคม 2518 – 20 เมษายน 2519) คณะรัฐมนตรีอนุมติัโครงการปลูกสร้างสวนป่าโครงการท่ี  2 
และ 3 ขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมแ้ละเห็นชอบ เร่ืองนโยบายอนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์หรือ
อยู่อาศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติเป็นการชัว่คราวตามท่ีกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอ ต่อมา
นายกรัฐมนตรีมีหนงัสือถึงรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ให้อนุญาตราษฎรท่ีบุกรุก
อยู่ในป่าสงวนแห่งชาติอยูท่  ากินต่อไปไดมิ้ให้มีการจบักุม 64 ผลต่อเน่ืองจากนโยบายทางการเมือง
ฉบบัน้ี พื้นท่ีป่าไมใ้นระหวา่งปี 2519 –2521 ถูกบุกรุกท าลายถึงจ านวน 14.5 ลา้นไร่ เฉล่ียปีละ 7.25 
ลา้นไร่ ซ่ึงมีจ านวนเกือบสองเท่าของพื้นท่ีป่าไมท่ี้ถูกบุกรุกท าลายในระหว่างปี 2516 – 2519 
นโยบายในช่วงน้ีท าใหมี้การออกเอกสารสิทธิทบัป่าสงวนแห่งชาติเป็นจ านวนมาก  
   5) รัฐบาลนายธานินทร์  กรัยวิเชียร ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี (8 ตุลาคม 
2519 – 20 ตุลาคม 2520) คณะรัฐมนตรีมีมติรับหลกัการเร่ืองจดัตั้งทบวงท่ีดินและมอบหมายให้
ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีการ่างพระราชบญัญติั เพื่อเสนอต่อสภาการปฏิรูปการปกครอง
แผน่ดินต่อไป65 และไดมี้มติเร่ืองการด าเนินการปฏิรูปท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติท่ีเส่ือมสภาพ
แลว้ ครม. ไดล้งมติเห็นชอบตามท่ีกระทรวงเกษตรและสหกรณ์เสนอ คือ ให้กรมป่าไมด้ าเนินการ
เพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติ รวม 6 ป่า รวมเน้ือท่ีประมาณ 740,000 ไร่ และให้ส านกังานการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม เข้าไปด าเนินการปฏิรูปท่ีดินในพื้นท่ีป่าดังกล่าว โดยไม่ต้องช าระ
ค่าธรรมเนียมตามกฎกระทรวง ฉบบัท่ี 481 (พ.ศ. 2515) ออกตามความในพระราชบญัญติัป่าสงวน
แห่งชาติ พ.ศ. 250766 ต่อมาไดมี้มติเร่ือง ทบทวนมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัการป่าไม ้ กระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ไดร้ายงานวา่ เจา้หนา้ท่ีป่าไมไ้ม่สามารถสกดักั้น ให้ยกเลิกมติ ครม. เม่ือวนัท่ี 14 
กนัยายน 2519 ซ่ึงเป็นเสมือนเคร่ืองมือสนบัสนุนใหร้าษฎรบุกรุกท าลายป่า และเป็นเกราะป้องกนัมิ
ให้เจา้หนา้ท่ีด าเนินการตามกฎหมาย โดยควรเร่งรัดให้มีการประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขต
ปฏิรูปท่ีดินในพื้นท่ีป่าสงวนท่ีหมดสภาพและเร่งรัดโครงการปฏิรูปท่ีดินในพื้นท่ีท่ีประกาศให้
สามารถปฏิบติัไดร้วดเร็ว ภายในระยะเวลาท่ีก าหนด กบัควรจ าแนกท่ีดินไม่เหมาะสมออกเพื่อกนั
ไวเ้ป็นพื้นท่ีป่าไมทุ้กเขตท่ีมีการประกาศก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดิน (ไม่ควรนอ้ยกว่าร้อยละ 20 ของ
พื้นท่ี) สนบัสนุนให้มีโครงการถ่ายภาพทางอากาศ เพื่อถ่ายภาพพื้นท่ีป่าไมท้ัว่ประเทศในมาตรา
ส่วน 1 : 15,000 เพื่อใชต้รวจสอบเขตป่าไมท่ี้ถูกบุกรุกไดร้วดเร็วข้ึน พร้อมทั้งใหก้รมป่าไมร่้วมกบั 

                                                 
64 หนงัสือท่ี สร. 0203/4381 ลงวนัท่ี 4 เมษายน 2518 
65  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 27 กรกฎาคม 2520 
66  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 10 สิงหาคม 2520 
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กรมพฒันาท่ีดินตรวจสอบเขตป่าไมแ้ละเขตท่ีดินท่ีจ าแนกแลว้ให้ถูกตอ้งตรงกนัเพื่อใชเ้ป็นบรรทดั
ฐานในการวางแผนการใชท่ี้ดินของประเทศท่ีถูกสัดส่วนต่อไป และสนบัสนุนมาตรการป้องกนัการ
บุกรุกท าลายป่าไมข้องชาติทั้งระยะสั้น และระยะยาว ตามท่ีคณะกรรมการป้องกนัการบุกรุกท าลาย
ป่าไมไ้ดว้างมาตรการไวเ้พื่อใหไ้ดผ้ลอยา่งจริงจงั”67 
   6) รัฐบาลพลเอก เกรียงศักด์ิ ชมะนันทน์ ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี                 
(11 พฤศจิกายน 2520 – 3 มีนาคม 2523) ซ่ึงเป็นช่วงใชแ้ผนพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ฉบบัท่ี 4 (พ.ศ.2520 – พ.ศ.2524) ในวนัท่ี 29 พฤศจิกายน 2520 พลเอกเกรียงศกัด์ิ ชมะนนัท ์
นายกรัฐมนตรี แถลงนโยบายในการประชุมผูต้รวจราชการกระทรวงมหาดไทย  และผูว้า่ราชการ
จงัหวดั ณ ท าเนียบรัฐบาลให้จงัหวดัต่างๆ จดัท่ีดินท ากินให้แก่ประชาชนจงัหวดัละ 1 หมู่บา้นๆ ละ 
200 ครอบครัวๆละไม่เกิน20 ไร่ ต่อมากระทรวงมหาดไทยไดมี้หนงัสือด่วนมาก ท่ี มท 0608/ว.48 
ลงวนัท่ี 21 มกราคม 2521สั่งการจงัหวดัต่างๆ ให้ด าเนินการ ในวนัท่ี 12 สิงหาคม 2521 ไดมี้การ
ประกาศใชร้ะเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ.2521) วา่ดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อ
ประชาชน ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 95ตอนท่ี 82 (ฉบบัพิเศษ) โดยมีสาระส าคญั คือ การยกเลิก
ขอ้ความในขอ้ 12 ระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติวา่ดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อประชาชน 
พ.ศ. 2498  ต่อมาคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบการช่วยเหลือราษฎรท่ีบุกรุกอยูใ่นป่าสงวนแห่งชาติ
และป่าไมถ้าวรของชาติให้มีท่ีท ากินเป็นหลกัแหล่งซ่ึงต่อมาไดมี้การจดัท าโครงการออกหนงัสือ
อนุญาตใหมี้สิทธิท ากินชัว่คราว (ส.ท.ก.)68 
   7) รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ์ต ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี (3 มีนาคม 
2523 – 4 สิงหาคม 2531) คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบนโยบายการใช้และกรรมสิทธ์ิท่ีดิน  
(ซ่ึงร่างโดยคณะอนุกรรมการท่ีดิน และผา่นความเห็นชอบตามมติของคณะกรรมการพฒันาชนบท
แห่งชาติ เม่ือวนัท่ี 17 พฤษภาคม 2525) สาระส าคญัของนโยบายฉบบัน้ีสรุปได ้ดงัน้ี 
    ก. พื้นท่ีป่าไม้ถาวร ท่ีย ังไม่ประกาศเป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติ  
ใหก้ระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ร่วมกบักรมท่ีดิน กรมแผนท่ีทหาร และหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งท าการ
ส ารวจ และจ าแนกประเภทท่ีดินอยา่งละเอียดให้เสร็จภายในแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 6 (พ.ศ. 2534) ภายใต้
การก ากบัดูแลของคณะกรรมการพฒันาท่ีดิน  พื้นท่ีท่ีเหมาะสมกบัการเกษตร แต่ยงัมีสภาพเป็นป่า
ไมอ้ยูใ่ห้รักษาไวเ้ป็นป่าต่อไปไม่ควรจ าแนกออกเป็นพื้นท่ีท ากิน พื้นท่ีท่ีจ  าแนกเป็นป่าไม ้ ให้กรม
ป่าไมด้ าเนินการประกาศเป็นป่าสงวนแห่งชาติตามหลกัเกณฑท่ี์กรมป่าไมป้ฏิบติัต่อไป 
 
                                                 

67  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 10 สิงหาคม 2520  
68  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือในวนัท่ี 28 สิงหาคม 2522 
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    ข. พื้นท่ีป่าสงวนแห่งชาติ ซ่ึงมีราษฎรบุกรุกรวมแลว้ประมาณ 30 ลา้นไร่                 
ให้จดัท าโครงการจ าแนกประเภทท่ีดิน(Land reclassification) ในพื้นท่ี 30   ลา้นไร่ให้เสร็จส้ินภายใน
ส้ินแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 6 (พ.ศ. 2534) โดยให้เป็นโครงการของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์  ให ้
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ร่วมกบักรมท่ีดิน กรมแผนท่ีทหาร และหน่วยงานอ่ืน ๆท่ีเก่ียวขอ้ง 
ทั้งน้ีภายใตก้ารก ากบัดูแลของคณะกรรมการพฒันาท่ีดิน ส าหรับพื้นท่ีท่ีไม่เหมาะสมแก่การเกษตร 
ให้กรมป่าไมห้รือหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจดัท าโครงการหมู่บา้นป่าไม ้ และด าเนินการปลูกป่าต่อไป 
ส่วนพื้นท่ีท่ีเหมาะสมแก่การเกษตรให้กรมป่าไม ้ ส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม และ
ส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งจดัท าโครงการใช้ประโยชน์ท่ีดินท ากิน โดยให้ด าเนินการส ารวจความ
เหมาะสมของดินเป็นหลกัเกณฑใ์นการท าโครงการ 
    ค. พื้นท่ีท่ีราษฎรไม่ไดบุ้กรุกและยงัมีสภาพเป็นป่าท่ีสมบูรณ์ ให้กรมป่า
ไม ้ และส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งทุกฝ่ายรักษาพื้นท่ีดงักล่าวอย่างมีประสิทธิภาพโดยถูกตอ้งตาม
กฎหมาย 
    ง. ผลการจ าแนกประเภทท่ีดินให้เสนอคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ
พิจารณาด าเนินการใหเ้ป็นไปตามกฎหมายต่อไป 
    จ. การด าเนินงานในเขตป่าสงวนแห่งชาติให้ด าเนินการโดยอาศัย
หลกัเกณฑต์ามมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกบัโครงการ ส.ท.ก. และโครงการใหสิ้ทธิท ากิน 
    ฉ. การจดัท่ีดิน ซ่ึงหน่วยงานต่าง ๆ ท่ีก าลงัด าเนินการอยูใ่นปัจจุบนั ตาม
ขอ้ (ง.) ให้ด าเนินการต่อไป แต่ไม่ใช่ขยายพื้นท่ีด าเนินการ ยกเวน้กรณีการปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม และการพฒันาท่ีดิน และใหห้น่วยงานท่ีรับผดิชอบ ท าแผนปฏิบติัการหรือโครงการใน
การจดัท่ีดินท่ีเหลืออยูใ่หเ้สร็จส้ินภายใน 5 ปี 
    ช. ให้ส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องรับผิดชอบจัดท าแผนปฏิบัติการหรือ
โครงการตามขอ้ ก.ถึงขอ้ ฉ. โดยใหส้ านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ประสานงานดูแลและเร่งรัด และคณะกรรมการพฒันาชนบทแห่งชาติ (กชช.) ควบคุมและติดตาม
การด าเนินงานให้เป็นไปตามนโยบายดงักล่าวนโยบายฉบบัน้ี ไดมี้ผลให้มีการด าเนินการโครงการ
จ าแนกประเภทท่ีดินโดยละเอียดเร่งรัดโครงการช่วยเหลือประชาชนให้มีสิทธิท ากินชั่วคราว 
(ส.ท.ก.) และมีการบินถ่ายภาพทางอากาศในพื้นท่ีป่าไมข้องประเทศในปี 2526 - 2528 พื้นท่ีท่ีผา่น
การจ าแนกประเภทท่ีดินและจ าแนกออกเป็นท่ีดินท ากิน คณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติไดม้อบ
ให้กบักรมท่ีดิน และส านกังานการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไปจดัให้แก่ราษฎรในระยะต่อมา 69 และ
ในช่วงทา้ยของการบริหารประเทศ คณะรัฐมนตรีไดมี้มติเห็นชอบเร่ืองนโยบายป่าไมแ้ห่งชาติโดย
                                                 

69  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 22 มิถุนายน 2525 



52 

ก าหนดให้มีป่าไมร้้อยละ 40 ของพื้นท่ีประเทศไทย โดยให้พื้นท่ีป่าไมร้้อยละ 40 นั้น เป็นป่าไม้
เศรษฐกิจร้อยละ 25 และป่าเพื่อการอนุรักษร้์อยละ 1570 
   8) รัฐบาลพลเอกชาติชาย  ชุณหะวณั  ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี(4 สิงหาคม 
2531 – 23 กุมภาพนัธ์ 2534) คณะรัฐมนตรีไดมี้มติเร่ืองการด าเนินงานตามโครงการเพิกถอนสภาพป่า
ท่ีเป็นพื้นท่ีตั้งชุมชนตามมติคณะรัฐมนตรี  เม่ือวนัท่ี 12 มิถุนายน 2527 วา่ ให้กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์รับขอ้สังเกตไปพิจารณา โดยเห็นควรใหเ้พิกถอนสภาพป่าท่ีเป็นท่ีตั้งชุมชนเฉพาะเขตท่ีเป็น
ท่ีอยูอ่าศยัเท่านั้น ส่วนเขตท่ีเป็นท่ีดินท ากินนั้นให้ด าเนินการตามแนวทางตามกฎหมายว่าดว้ยการ
ปฏิรูปท่ีดิน ในวนัท่ี 13 มิถุนายน 2532 คณะรัฐมนตรีมีมติเร่ืองการช่วยเหลือราษฎรท่ีเขา้ไปท ากิน
หรืออยู่อาศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติโดยผิดกฎหมาย โดยก าหนดพื้นท่ีป่าให้ราษฎรเขา้ไปท ากิน
หรืออยูอ่าศยัเป็นการชัว่คราว71 
   9) รัฐบาลนายอานนัท ์ ปันยารชุน ต ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี (2 มีนาคม 2534 
–23 กนัยายน 2535)คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบการก าหนดชั้นคุณภาพลุ่มน ้ าภาคตะวนัออก และให้
ยกเวน้พื้นท่ีท่ีกระทรวงอุตสาหกรรมไดอ้อกประกาศก าหนดพื้นท่ีเพื่อการพฒันาเหมืองแร่ ทองค า 
เป็นโครงการใหญ่ จ านวน 5 พื้นท่ี เวน้แต่เป็นพื้นท่ีท่ีอยูใ่นเขตลุ่มน ้ าชั้น 1A ซ่ึงก าหนดไม่ให้มีการใช้
ในทุกกรณี และให้เพิ่มมาตรการการใช้ท่ีดินในเขตพื้นท่ีลุ่มน ้ าชั้น 1A อีกขอ้หน่ึงว่า “ให้ส่วน
ราชการและรัฐวิสาหกิจหลีกเล่ียงการใช้พื้นท่ีนั้น”72 ต่อมาได้มีการประกาศใช้ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ 2535 73 
   10) รัฐบาลนายชวน หลีกภยั ต ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี (9 พฤศจิกายน 
2540 – 9 กุมภาพนัธ์ 2544) คณะรัฐมนตรีไดมี้มติเห็นชอบเร่ืองการพิจารณาแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบั 
ท่ีดินในเขตป่าไม ้โดยมีสาระส าคญัในวธีิการ ดงัน้ี 
    (1) ท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ และเขตป่าไมถ้าวร (ยกเวน้พื้นท่ีป่า
อนุรักษต์ามกฎหมายหรือตามมติคณะรัฐมนตรี) ท่ีกรมป่าไมม้อบให้ ส.ป.ก. ให้ ส.ป.ก. น าไป
ด าเนินการปฏิรูปท่ีดิน โดยออกเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ตามกฎหมายวา่ดว้ยการปฏิรูปท่ีดินเท่านั้น 
 
 

                                                 
70  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 3 ธนัวาคม 2528 
71 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 28 มีนาคม 2532 
72 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 19 พฤศจิกายน 2534 
73ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่ม 109 ตอนท่ี 17 วนัท่ี 5 มีนาคม 2535 
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    (2) เม่ือราษฎรไดรั้บเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ตามวิธีการปฏิรูปท่ีดินแลว้เห็น
วา่ตนเองมีสิทธิครอบครองมาก่อนก าหนดเป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติ หรือเขตป่าไมถ้าวรมีสิทธิยื่น
ค าร้องขอพิสูจน์สิทธิของตนต่อคณะกรรมการท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์และ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยจะแต่งตั้งข้ึน 
    (3) คณะกรรมการท่ีรัฐมนตรีจะแต่งตั้งข้ึนประกอบดว้ย ผูว้่าราชการ
จงัหวดัเป็นประธาน เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั ป่าไมจ้งัหวดั นายอ าเภอประจ าทอ้งท่ี และกรรมการ
อ่ืนท่ีรัฐมนตรีเห็นสมควรไม่เกิน 3 นาย โดยมีปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั เป็นกรรมการและเลขานุการ 
    (4) การพิจารณาหลกัฐานของราษฎรในการพิสูจน์สิทธิ ให้พิจารณาจาก
หลกัฐานท่ีเป็นเอกสารของทางราชการ หากหลกัฐานไม่ชดัเจนให้ใชภ้าพถ่ายทางอากาศโครงการ 
VAP-21 เป็นหลกัฐานในการพิสูจน์สิทธิ 
    (5) ในกรณีท่ีคณะกรรมการ มีมติวา่ราษฎรผูค้รอบครองท่ีดินมาก่อนการ
ก าหนดเป็นเขตป่าสงวนแห่งชาติ หรือเขตป่าไมถ้าวร ให้ ส.ป.ก. ส่งบญัชีรายช่ือพร้อมทั้งเอกสาร  
ส.ป.ก.4-01 ให้กรมท่ีดินออกเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดินให้แก่ผูร้้องต่อไป การส่งเอกสาร 
ส.ป.ก.4-01 ใหด้ าเนินการภายใน 30วนั นบัแต่วนัท่ีคณะกรรมการมีมติ 
    (6) ท่ีดินเขตชุมชนท่ีเป็นหมู่บา้นถาวร ชุมชนพาณิชยกรรม สถานท่ี
ราชการศาสนสถานสาธารณูปโภคต่าง ๆ ให้ ส.ป.ก. ออกเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ให้ และส่งเอกสาร
นั้นใหก้รมท่ีดินออกเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ภายใน 30 วนั นบัจากคณะรัฐมนตรีมี
มติ ส่วนเขตเทศบาล และสุขาภิบาลถือวา่ยกเวน้จากเขตปฏิรูปท่ีดิน 
    (7) กรมป่าไม ้กรมท่ีดิน และ ส.ป.ก. อาจจะก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการให้
ราษฎรปลูกป่า หรือไมย้ืนตน้ตามความเหมาะสมในท่ีดินท่ี ส.ป.ก. ออกเอกสาร ส.ป.ก. 4-01 ก่อน
ส่งเอกสารดงักล่าว ใหก้รมท่ีดินออกเอกสารสิทธิตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
    (8) ให้มีคณะกรรมการติดตามผลการปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีน้ีซ่ึง
นายกรัฐมนตรี จะแต่งตั้งประกอบดว้ย ผูต้รวจราชการส านกันายกรัฐมนตรีประจ าเขตทอ้งท่ี  ผูต้รวจ
ราชการกระทรวงมหาดไทยประจ าเขตทอ้งท่ี และผูต้รวจกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ประจ าเขต
ทอ้งท่ีทั้งน้ี ไดมี้การยกเลิกมติคณะรัฐมนตรี รวม 6 ฉบบั คือ 
     “1. มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 13 กุมภาพนัธ์ 2533 เร่ืองโครงการ
ส ารวจสถานท่ีราชการ บา้นเรือนราษฎร และถนนท่ีอยูใ่นเขตป่าสงวนแห่งชาติและพื้นท่ีจ  าแนกให้เป็น
เขตป่าไมถ้าวร 
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     2. มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 17 มีนาคม 2535 เร่ืองโครงการส ารวจ
สถานท่ีราชการ บา้นเรือน ท่ีดินท ากินของราษฎร และถนนท่ีอยูใ่นเขตป่าสงวนแห่งชาติในพื้นท่ีท่ี
จ  าแนกใหเ้ป็นเขตป่าไมถ้าวร และเขตท่ีสาธารณประโยชน์ 
     3. มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 12 มิถุนายน 2527 เร่ืองร่าง
พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบบัท่ี …) พ.ศ… 
     4. มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 26 กุมภาพนัธ์ 2528 เร่ืองการช่วยเหลือ
ราษฎรตามโครงการเพิกถอนสภาพป่าท่ีเป็นท่ีตั้งชุมชน 
     5. มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 28 มิถุนายน 2532 เร่ืองการด าเนินงาน
ตามโครงการเพิกถอนสภาพป่าท่ีเป็นท่ีตั้งชุมชนตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 12 มิถุนายน 2527 
     6. มติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 13 มิถุนายน 2532 เร่ืองการช่วยเหลือ
ราษฎรท่ีเขา้ไปท ากินหรืออยูอ่าศยัในป่าสงวนแห่งชาติโดยผิดกฎหมาย”74 
     ต่อมาได้มีมติคณะรัฐมนตรีเร่ืองแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ
ตามมติคณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี
โดยเห็นชอบหลกัการในกรณีมีการกระท าผิดเก่ียวกบัท่ีดินของรัฐ ตามมาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมาย-
ท่ีดิน ให้ส่วนราชการท่ีมีอ านาจหน้าท่ีดูแลรักษา และด าเนินการคุม้ครองป้องกนัท่ีดินของรัฐตาม
มาตรา 9 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ให้ส่วนราชการท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีดูแลรักษาและด าเนินการ
คุ้มครองป้องกันท่ีดินของรัฐ ด าเนินการฟ้องคดีแพ่งเรียกค่าเสียหายจากผู ้กระท าผิดด้วย 
นอกเหนือจากการฟ้องคดีอาญาและให้ส่วนราชการท่ีเก่ียวข้องถือปฏิบติัต่อไป75 และได้มีมติ
เห็นชอบมาตรการและแนวทางการแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากิน และการบุกรุกพื้นท่ีป่าสงวนและ
อุทยานแห่งชาติในภาพรวมทั้งประเทศคณะรัฐมนตรีได้พิจารณาเห็นชอบมาตรการและแนว
ทางการแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัพื้นท่ีป่าไม ้ ซ่ึงจ าแนกเป็น 5 ประเภท ตามท่ีกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์เสนอ76  
     ส า ห รั บ ก า ร แ ก้ ไ ข ปั ญ ห า ท่ี ดิ น ใ น พื้ น ท่ี ป่ า ไ ม้ ต า ม ม ติ
คณะกรรมการนโยบายป่าไมแ้ห่งชาติได้มีมติคณะรัฐมนตรีให้ คณะกรรมการนโยบายป่าไม้
แห่งชาติได้พิจารณาทบทวนมติคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับการแก้ไขปัญหาท่ีดินในพื้นท่ีป่าไม้แล้ว  
มีความเห็นในเร่ืองเก่ียวกบัการพิสูจน์การครอบครองท่ีดินของราษฎร ให้ใชภ้าพถ่ายทางอากาศเป็น
หลกัร่วมกบัหลกัฐานอ่ืน และการก าหนดมาตรการการอยู่อาศยัในพื้นท่ีป่าไมไ้ม่ให้ขยายพื้นท่ี

                                                 
74  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 4 พฤษภาคม 2536 
75 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 11 ตุลาคม 2537  
76 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 22 เมษายน 2540  
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เพิ่มเติม มติคณะกรรมการฯ โดยสรุป ให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ (กรมป่าไม)้ พิจารณา
ปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวข้องกับการแก้ไขปัญหาท่ีดินในพื้นท่ีป่าไม้ โดยเฉพาะมติ
คณะรัฐมนตรีวนัท่ี 17 เมษายน 2540 วนัท่ี 22 เมษายน 2540 และวนัท่ี 29เมษายน 2540 โดยใหใ้ช ้
แนวทางมติคณะรัฐมนตรีวนัท่ี 22 เมษายน 2540 เก่ียวกบัการแกไ้ขปัญหาพื้นท่ีป่าไมใ้นภาพรวมทั้ง
ประเทศเป็นฐานในการปรับปรุงและน าความเห็นของคณะกรรมการนโยบายป่าไมแ้ห่งชาติไป
ประกอบการพิจารณาดว้ย ซ่ึงคณะกรรมการนโยบายป่าไมแ้ห่งชาติไดป้ระชุมเม่ือวนัท่ี 10 มิถุนายน 
2541 เก่ียวกบัเร่ือง การแกไ้ขปัญหาท่ีดินในพื้นท่ีป่าไม ้ มีมติเห็นชอบตามท่ีกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์เสนอโดยมีมาตรการและแนวทางการแกไ้ขปัญหาท่ีดินในพื้นท่ีป่าไม้77 
   11) รัฐบาล  พ.ต.ท.  ทัก ษิณ  ชินว ัตร  ต ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี 
(9 กุมภาพนัธ์ 2544 – 19 กนัยายน 2549) คณะรัฐมนตรีพิจารณาโครงการพฒันากรมท่ีดินและเร่งรัด
การออกโฉนดท่ีดินทัว่ประเทศ ระยะท่ี 4 พ.ศ. 2545 - 2547 ของกระทรวงมหาดไทย แลว้มีมติอนุมติัใน
หลกัการตามมติคณะกรรมการกลัน่กรองเร่ืองเสนอคณะรัฐมนตรี คณะท่ี 4 ซ่ึงมีรองนายกรัฐมนตรี 
(นายปองพล อดิเรกสาร) เป็นประธานกรรมการฯ ส าหรับค่าใชจ่้ายของโครงการฯ ให้ใชจ่้ายจาก
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีทั้งจ  านวน ในวงเงิน 1,330,727,500 บาท โดยให้ขอตั้งงบประมาณให้
สอดคล้องกบัภารกิจในแต่ละปี และให้กรมท่ีดินพิจารณาทบทวนแผนงานตามโครงการฯให้
สอดคล้องกบัวงเงินงบประมาณ โดยท าความตกลงในรายละเอียดกบัส านักงบประมาณต่อไป
แผนการด าเนินงานโครงการดงักล่าว78  และไดพ้ิจารณาเร่ืองท่ีดินท่ีสงวนหรือหวงห้ามไวเ้พื่อใช้
ประโยชน์ในราชการ ตามท่ีกระทรวงการคลงัเสนอ แลว้มีมติตามมติคณะกรรมการกลัน่กรองเร่ืองเสนอ
คณะรัฐมนตรี คณะท่ี 2 (ฝ่ายเศรษฐกิจ) ซ่ึงมีรองนายกรัฐมนตรี (นายสมคิด จาตุศรีพิทกัษ)์เป็นประธาน
กรรมการฯ โดยเห็นชอบให้มีการทบทวนค าวินิจฉยัของคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกบัท่ีดินท่ีสงวน
หรือหวงห้ามไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์ในราชการอีกคร้ังหน่ึง โดยท่ีประชุมใหญ่คณะกรรมการกฤษฎีกา 
ทั้งน้ี ใหก้รมธนารักษส์รุปรายละเอียดขอ้เท็จจริงและประเด็นปัญหาให้ชดัเจน และส่งให้ส านกังาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อด าเนินการต่อไป และในระหวา่งท่ีการพิจารณาของคณะกรรมการกฤษฎีกา
ยงัไม่ไดข้อ้ยุติ ให้กรมธนารักษด์ าเนินการในท่ีดินประเภทน้ีตามแนวทางปฏิบติัเดิมตามกฎหมายวา่
ด้วยท่ีราชพสัดุไปก่อนเพื่อไม่ให้เกิดความเสียหายแก่ราชการ ซ่ึงคณะกรรมการกลั่นกรองฯ 
พิจารณาแลว้เห็นวา่ค าวินิจฉยัของคณะกรรมการกฤษฎีกาเก่ียวกบัสถานะของท่ีดินสงวนหรือหวง
หา้มไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์ในราชการยงัมีปัญหาความขดัแยง้หลายประเด็น  และส่งผลกระทบต่อการ
บริหารจดัการท่ีดินของรัฐ จึงควรให้คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาทบทวนค าวินิจฉัยเก่ียวกบั
                                                 

77  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 30 มิถุนายน 2541  
78  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 22 ตลุาคม 2544 
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ท่ีดินท่ีสงวนหรือหวงห้ามไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์ในราชการอีกคร้ังหน่ึงเพื่อให้ไดข้อ้ยุติและแนวทาง
ปฏิบติัท่ีชดัเจน อนัจะช่วยลดปัญหาความสับสนในทางปฏิบติัของเจา้หนา้ท่ีเก่ียวกบัท่ีดินประเภทน้ีได้79  
    ส าหรับในการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีราชพสัดุ กระทรวงการคลงัเสนอ
เพื่อใหก้ารป้องกนัและแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีราชพสัดุสัมฤทธ์ิผลตามนโยบายของรัฐบาล สมควร
ท่ีจะน ามติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งทั้งหมดเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อปรับปรุงรวบรวมให้เป็นมติ
คณะรัฐมนตรีในเร่ืองการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีราชพสัดุเพียงมติเดียว ทั้งน้ี เพื่อสะดวกในการ
อา้งอิงและถือปฏิบติั โดยกรมธนารักษไ์ดเ้พิ่มเติมมาตรการบางส่วนเพื่อให้การแกไ้ขปัญหาการบุกรุก 
ท่ีราชพสัดุสัมฤทธ์ิผล คณะรัฐมนตรีพิจารณาแลว้มีมติให้ปรับปรุงจากมติคณะรัฐมนตรีท่ีมีอยูเ่ดิม
จ านวน10 มติ มารวมใหเ้ป็นมติเดียว ซ่ึงมีมาตรการโดยสรุปคือ 
    1. มาตรการท่ีก าหนดให้ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีครอบครองใชป้ระโยชน์ในท่ีราชพสัดุตอ้งด าเนินการ 
    2. มาตรการท่ีก าหนดให้กระทรวงการคลัง (กรมธนารักษ์) ต้อง
ด าเนินการ 
    3. มาตรการเสริมท่ีก าหนดใหห้น่วยงานอ่ืนใหก้ารสนบัสนุน80 
    ส่วนในดา้นการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐตามโครงการของศูนย์
อ านวยการต่อสู้เพื่อเอาชนะความยากจนแห่งชาติ (ศตจ.) คณะรัฐมนตรีอนุมติัให้จงัหวดักาญจนบุรี
เป็นจงัหวดัน าร่อง และใหรั้บประเด็นขอ้สังเกตของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งรวมทั้งความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรีไปพิจารณาด าเนินการดว้ย ดงัน้ี 
    1. ให้คงขั้นตอนกระบวนการพิสูจน์สิทธิโดยให้กระทรวงการคลัง 
(กรมธนารักษ์) เข้ามามีส่วนร่วมในการพิจารณาผลการพิสูจน์สิทธิตามเดิม และให้เร่งจดัตั้ ง
คณะอนุกรรมการอ่านแปลภาพถ่าย ทางอากาศใหเ้พียงพอกบัปริมาณงานดว้ย 
    2. การพิสูจน์สิทธิให ้กบร.จงัหวดัส่งเร่ืองให ้กบร. 
    3. การพิสูจน์สิทธิให้ใชภ้าพถ่ายทางอากาศคร้ังแรก หลงัจากประกาศให้
ท่ีดินนั้นเป็นท่ีดินของรัฐในแต่ละพื้นท่ี 
    4. งบประมาณ ให้ใชง้บกลางของ ศตจ. ท่ีรองนายกรัฐมนตรี (พลเอกชวลิต 
ยงใจยทุธ) จะน าเสนอคณะรัฐมนตรีในสัปดาห์หนา้ตามท่ีนายกรัฐมนตรีไดเ้ดินทางไปตรวจราชการ
ท่ีจงัหวดักาญจนบุรีเม่ือวนัท่ี 10มิถุนายน 2547 และสั่งการเก่ียวกบัการแกไ้ขปัญหาท่ีดินของจงัหวดั
กาญจนบุรี โดยให้มีการส ารวจพื้นท่ีและจดัท าแผนท่ีการใช้ประโยชน์ท่ีดิน รวมถึงการส ารวจ
                                                 

79  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 5 มีนาคม 2545  
80  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 18 พฤษภาคม 2547  
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ปัญหาการไม่มีท่ีดินท ากินของราษฎรเพื่อให้สามารถแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนของราษฎร  
โดยแต่งตั้งคณะท างานในส่วนกลางซ่ึงมีรองนายกรัฐมนตรี พลเอก ชวลิต ยงใจยุทธ เป็นประธาน 
เพื่อแก้ไขปัญหาท่ีดินดงักล่าว คณะท างานได้จดัให้มีการประชุมส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งและ 
จงัหวดักาญจนบุรี81 
    ในด้านการแก้ไขปัญหาการบุกรุกพื้นท่ีป่าไม้คณะรัฐมนตรีเห็นชอบ
โครงการหมู่บา้นป่าไมแ้ผนใหม่ตามแนวพระราชด าริ เฉลิมพระเกียรติ 72 พรรษา มหาราชินี ตามท่ี
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเสนอ โดยโครงการน้ีมีสาระส าคญัเพื่อบริหารจดัการ
ป่าไม้หมู่บ้านตามแนวพระราชด า ริและ เป็นการเฉลิมพระเ กียรติสมเ ด็จพระนาง เจ้าฯ
พระบรมราชินีนาถ เน่ืองในวโรกาสพระชนมพรรษาครบ 72 พรรษา หยุดย ั้งการบุกรุกท าลายป่าไม ้
และใหป้ระชาชนในพื้นท่ีร่วมกนัดูแล ป้องกนัรักษาและใชป้ระโยชน์จากป่าไมทุ้กแห่ง82 
   12) รัฐบาลนายอภิสิท ธ์ิ   เวชชาชีวะ   ต ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรี  
(17 ธันวาคม 2551 – 5 สิงหาคม 2554)โดยในวนัท่ี 20 ตุลาคม 2552  ส านักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีได้ส่งร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจดัให้มีโฉนดชุมชน  พ.ศ.....ให้
คณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณาหลงัจากผ่านการพิจารณาแลว้ ไดน้ าเสนอคณะรัฐมนตรีให้ความ
เห็นชอบและคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบร่างระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการจดัให้มี
โฉนดชุมชน  พ.ศ.…. ตามท่ีรัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี (นายสาทิตย ์ วงศ์หนองเตย) 
เสนอ83 และไดป้ระกาศใช้ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการจดัให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 
เม่ือวนัท่ี  11  มิถุนายน  255384  โดยใหค้วามหมายของ “โฉนดชุมชน” วา่ หนงัสืออนุญาตให้ชุมชน
ร่วมกนับริหารจดัการครอบครอง และใช้ประโยชน์ในท่ีดินของรัฐเพื่อสร้างความมัน่คงในการอยู่
อาศยัและการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของชุมชน  ซ่ึงชุมชนมีหนา้ท่ีตอ้งดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติ
ส่ิงแวดลอ้ม ตลอดจนปฏิบติัตามเง่ือนไขท่ีก าหนดไวโ้ดยกฎหมายและระเบียบน้ี และให้ความหมาย
ของ“ชุมชน” วา่กลุ่มประชาชนท่ีรวมตวักนัโดยมีวตัถุประสงคร่์วมกนั เพื่อการจดัการดา้นเศรษฐกิจ 
สังคม วฒันธรรมรวมทั้งการมีส่วนร่วมในการดูแลรักษา ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม และ
มีการวางระบบบริหารจัดการและการแสดงเจตนาแทนกลุ่มได้  โดยด าเนินการต่อเน่ืองเป็น
ระยะเวลาไม่น้อยกว่า 3 ปีก่อนระเบียบน้ีใช้บังคับ โดยมีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกว่า 
คณะกรรมการประสานงานเพื่อจดัให้มีโฉนดชุมชนเรียกโดยย่อว่า “ปจช” มีอ านาจหน้าท่ีเสนอ

                                                 
81 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 6 กรกฎาคม 2547 
82 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 27 กรกฎาคม 2547 
83 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือเม่ือวนัท่ี 11  พฤษภาคม  2553 
84 ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่ม  127  ตอนพิเศษ  73  ง  วนัท่ี  11  มิถุนายน  2553   
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นโยบายแผนงานและงบประมาณในการด าเนินการโฉนดชุมชน ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการใน
การด าเนินงาน ส่งเสริมสนบัสนุนให้ชุมชนมีความพร้อม ตรวจสอบและพิจารณาความเหมาะสม
ของชุมชนท่ีอาจไดรั้บอนุญาตจากหน่วยงานของรัฐในการด าเนินงานโฉนดชุมชน ประสานงาน
และติดตามหน่วยงานของรัฐในการด าเนินการตามนโยบายและแผนงานโฉนดชุมชน ซ่ึงเม่ือได้
พิจารณาแล้วไม่มีข้อก าหนดใดเป็นการยกเวน้อ านาจการจดัการท่ีดินของหน่วยงานของรัฐตาม
กฎหมาย  กล่าวคือ เม่ือ ปจช.ได้พิจารณาเห็นสมควรจดัให้มีโฉนดชุมชนในท่ีดินของรัฐแลว้ การ
ด าเนินการตอ้งเขา้สู่กระบวนการตามกฎหมายของหน่วยงานท่ีครอบครองดูแลท่ีดินของรัฐนั้นๆ
ชุมชนจะไดรั้บสิทธิในการจดัสรรทรัพยากรร่วมกนั เช่น การคุม้ครองพื้นท่ีเกษตรกรรมรวมทั้งการ
ไดรั้บการสนบัสนุนเงินทุนประกอบอาชีพ ตามหลกัเกณฑท่ี์ ปจช. ก าหนด 
    คณะรัฐมนตรีเห็นชอบร่างพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งสถาบนับริหารจดัการ
ธนาคารท่ีดิน (องคก์ารมหาชน) เพื่อแกไ้ขปัญหาการขาดแคลนท่ีดินท ากินและการไม่สามารถเขา้ถึง
ท่ีดินของเกษตรกรรายยอ่ยและผูย้ากจนเป็นปัญหาส าคญัของประเทศท่ีมีมานาน ส่วนหน่ึงเกิดจาก
ปัญหาการกระจุกตวัของการถือครองท่ีดินรวมทั้งปัญหาการเก็งก าไรในท่ีดิน เป็นเหตุให้ท่ีดินถูกทิ้ง
ร้างไม่ท าประโยชน์หรือใช้ประโยชน์ได้ไม่เต็มท่ีและสูญเสียพื้นท่ีท่ีเหมาะสมส าหรับการท า
เกษตรกรรมซ่ึงสภาพปัญหาดงักล่าวส่งผลต่อการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 
ประกอบกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ก าหนดให้รัฐตอ้งกระจายการถือครองท่ีดินอยา่ง
เป็นธรรมและด าเนินการให้เกษตรกรมีกรรมสิทธ์ิหรือสิทธิในท่ีดินเพื่อประกอบเกษตรกรรมอยา่ง
ทัว่ถึง แต่โดยท่ีในปัจจุบนัยงัไม่มีองคก์รหรือสถาบนัการเงินใดรับผิดชอบให้มีการใชป้ระโยชน์ใน
ท่ีดินอยา่งเหมาะสมและสนบัสนุนทางการเงินแก่การปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จึงจดัตั้งสถาบนั
บริหารจดัการธนาคารท่ีดินในรูปแบบขององคก์ารมหาชน เพื่อแกไ้ขปัญหาและด าเนินการเก่ียวกบั
เร่ืองดงักล่าวไดอ้ย่างอิสระ คล่องตวั และมีประสิทธิภาพ85 โดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งสถาบนั
บริหารจดัการธนาคารท่ีดิน (องคก์ารมหาชน) มีผลบงัคบัใชเ้ม่ือวนัท่ี  8 มิถุนายน 86 
 
 
 
 
 
 

                                                 
85  มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 8 มีนาคม 2554 
86 ประกาศราชกิจจานุเบกษา เล่ม ๑๒๘ ตอนท่ี ๓๓ ก ๑๐ พฤษภาคม ๒๕๕๔ 
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2. ระบบกฎหมายการรับรองสิทธิการถือครองทีด่ินในประเทศไทย 
 
 เดิมแต่คร้ังโบราณมา เป็นท่ีรับรู้โดยทัว่ไปว่า ท่ีดินในประเทศไทยเป็นสิทธิเด็ดขาด
ของพระมหากษตัริย ์กิจการในส่วนราชการเก่ียวขอ้งกบักิจการในส่วนพระมหากษตัริยอ์ยา่งแยกกนั
ไม่ออก  ในส่วนการจดัการท่ีดินก็เช่นเดียวกนั ดงันั้นลกัษณะการใช้ท่ีดินนอกจากเพื่อประโยชน์
แห่งรัฐแล้ว ก็ทรงใช้เพื่อประโยชน์ขององค์พระมหากษตัริยเ์องนอกจากน้ียงัได้แบ่งปันเพื่อปูน
บ าเหน็จความชอบให้แก่ขา้ราชการหรือให้ราษฎรเขา้ท ากิน แต่ทรงสิทธิท่ีจะขบัไล่ไดเ้สมอโดยไม่
ตอ้งเสียค่าทดแทนแต่อย่างใด จึงเห็นไดว้า่ในสมยัโบราณนั้น ราษฎรไม่มีกรรมสิทธ์ิในท่ีดิน มีแต่
เพียงสิทธิท ากินโดยเสียภาษีให้แก่รัฐ หรือมีสิทธิอยูอ่าศยั ต่อมาในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระจอม
เกล้าเจา้อยู่หัวรัชกาลท่ี 4 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ ได้ทรงด าเนินการปรับเปล่ียนขนบธรรมเนียม
ประเพณีจารีตปฏิบติัตลอดจนโลกทศัน์ความเช่ือถือจากเดิมให้เป็นแบบใหม่หลายประการ อาทิ ลด
การเกณฑ์แรงงานไพร่แลว้ใชว้ิธีการจา้งแรงงานท างานต่าง ๆ แทน ท าให้ราษฎรมีโอกาสท างาน
ของตนเองและมีอิสระในการประกอบอาชีพอ่ืนไดก้วา้งขวางข้ึน ส่งผลเกิดอาชีพต่าง ๆ ตามมาใน
สังคม น าไปสู่การเปล่ียนแปลงฐานะของคนในสังคมและการยกเลิกระบบไพร่ในสมยัต่อมาใน
ส่วนท่ีเก่ียวกบัโลกทศัน์และภูมิปัญญาของคนในสังคมให้เป็นแบบใหม่พระองคไ์ดเ้ร่ิมลดพระราช-
อ านาจและลดความเป็นสมมุติเทพของพระมหากษตัริยต์ามความเช่ือถือ และยอมรับของราษฎรใน
สังคมจารีตท่ีเคยยึดถือมา มิใชพ้ระราชอ านาจของพระองคใ์นฐานะองคพ์ระประมุขเหมือนกษตัริย์
สมยัก่อนจารีตบางประการขดักบัการพฒันาประเทศ หากราษฎรยงัมีความเช่ือแบบเดิมอยูจ่ะท าให้
การพฒันาประเทศเป็นไปล าบาก  แต่หากความเช่ือถือบางประการท่ีมีเหตุผลและสอดคลอ้งกบัวิถี
ปฏิบติัท่ีเหมาะสม จะท าให้การพฒันาเป็นไปไดเ้ร็วข้ึนจึงก าหนดแบบแผนการปฏิบติัให้เป็นระบบ
ระเบียบมากข้ึน อาทิ พระมหากษตัริยท์รงถือน ้ าพระพิพฒัน์สัตยา ซ่ึงแต่ก่อนผูถื้อเป็นแต่เช้ือพระ
วงศ ์ ขุนนางและขา้ราชการ แต่เพื่อให้เห็นว่าพระมหากษตัริย ์ คือ ผูห้น่ึงท่ีมีส่วนในการบริหาร
ประเทศ ตอ้งกระท าการดว้ยความซ่ือสัตยสุ์จริตดว้ย87 พระองคไ์ม่ทรงใช้พระราชอ านาจยึดครอง
ที่ดินและที่อยู่อาศัยของราษฎรมาโดยพลการเหมือนแต่ก่อนแต่ทรงโปรดเกล้าฯ ให้ตรา
พระราชบัญญัติก าหนดอ านาจและขอบเขตของกษัตริย์ในการยึดครองท่ีดินของราษฎรเพื่อ
สาธารณประโยชน์เท่านั้น88 มิไดริ้บทรัพยเ์ป็นของหลวงแลว้ยกให้ผูใ้ดตามความพอใจอยา่งแต่ก่อน 
ขณะเดียวกนัไดใ้หค้วามเป็นธรรมแก่ราษฎรมากข้ึนหากจ าเป็นตอ้งไล่ท่ีหรือขอท่ีคืน  

                                                 
87 กองจดหมายเหตุแห่งชาติ,เอกสารรัชกาลท่ี 4 เลขท่ี 99/3 ร.ศ.83 
88 กองจดหมายเหตุแห่งชาติ, เอกสาร .สบ.4/8 ม.ป.ป. 
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จะมีการจ่ายค่าท่ีเดิมและจดัหาท่ีใหม่ใหเ้ป็นการทดแทน 89 นบัเป็นการวางระบบการใชพ้ื้นท่ีและให้
ความเสมอภาคแก่ราษฎรเพิ่มข้ึน แต่อยา่งไรก็ดี การรับรองสิทธิ  การถือครองท่ีดินของราษฎรใน
สมยัรัชกาลท่ี 4 ก็ยงัไม่มีการรับรองสิทธิอยา่งเตม็ท่ี แมเ้ม่ือมีประกาศขายสวนขายนาฝากแก่กนั จ.ศ.
1228-1229 แล้วก็ตามก็ มิได้แสดงว่าราษฎรมีสิทธิในท่ีดินดีกว่ารัฐ ต่อมาในในรัชกาลท่ี 5  
จึงไดมี้พระบรมราโชบายเร่ืองขายสวนขายนาแกไ้ขขอ้สงสัยในพระราชบญัญติั ขายสวนขายนาใน
รัชกาลท่ี 4 ทั้ง 2 ฉบบั ท่ีให้ยึดถือโฉนดก็จริง แต่ตอ้งไดจ้ากผูมี้อ  านาจท่ีจะขายหรือจ าน าสิทธิของ
ราษฎรก็ยงัเหมือนเม่ือสมยัก่อน จนต่อมาพระองคไ์ดท้รงใหอ้อกขอ้บงัคบัการหวงหา้มท่ีดิน ศก 117 
เป็นการจับจองท่ีดินของราษฎรและมีพระบรมราชโองการประกาศออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.120 
ก าหนดให้ราษฎรมีกรรมสิทธ์ิเหมือนนาโคคู่ คือเสียค่าท่ีหรือค่านาแก่รัฐบาล ทุกๆปี  ต่อมาได้มี
พฒันาการเก่ียวกับกรรมสิทธ์ิของราษฎรโดยรัฐรับรู้สิทธิในท่ีดินของราษฎรมากข้ึนเป็นล าดับ  
นบัแต่นั้นเป็นตน้มาถือไดว้า่เป็นจุดเร่ิมตน้ของการแบ่งแยกการถือครองท่ีดินในประเทศไทยออกเป็น 
2 ส่วนอยา่งชดัเจน ไดแ้ก่ ที่ดินของรัฐ และ ที่ดินของเอกชน โดยมีวิวฒันาการในการรับรองสิทธิ
ของประชาชนรวมทั้งการคุม้ครองประโยชน์สาธารณะมาเป็นล าดบัตั้งแต่สมยัรัชกาลท่ี 5 ถึงในสมยั
ปัจจุบนั และมีความชดัเจนในเร่ืองทรัพยสิ์นมากยิง่ข้ึนเม่ือรัฐไดต้รากฎหมายวา่ดว้ยทรัพยสิ์นบงัคบั
ใช้เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 2475 ซ่ึงในการยกร่างประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยว์่าดว้ยทรัพยน์ั้น  
คณะกรรมการจัดเตรียมร่างได้พิจารณาถึงกฎหมายในสมัยก่อน แนวค าวินิจฉัยของศาล 
การสอบสวนทัว่ไปถึงฐานะของอสังหาริมทรัพยแ์ละเอกสารหลกัฐานของทอ้งถ่ิน รวมทั้งขอ้เท็จจริง 
ท่ีส าคญัคือปัญหาเร่ืองท่ีดินรกร้างว่างเปล่าซ่ึงเป็นของแผ่นดิน เพื่อเสนอปัญหาเบ้ืองตน้ไปขอรับ
การวนิิจฉยัจากคณะกรรมการตรวจสอบช าระเก่ียวกบัเร่ืองระบบท่ีดิน ขอบเขตของสาธารณสมบติั
ของแผน่ดิน  ซ่ึงแสดงให้เห็นวา่แนวความคิดเก่ียวกบัสาธารณสมบติัน้ีเป็นเพียงการวางหลกัทัว่ไป
ให้เกิดระบบการจดัการท่ีชดัเจนเท่านั้นวา่  มีการแบ่งแยกทรัพยสิ์นของรัฐกบัทรัพยสิ์นของเอกชน                   
และแบ่งแยกสาธารณสมบัติกับทรัพย์สินซ่ึงมิใช่สาธารณสมบัติ เพื่อให้เกิดระบบการจดัการ
ทรัพยสิ์นแต่ละประเภทโดยแจง้ชดั  ซ่ึงในอดีตก็ไดมี้การก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัการทรัพยสิ์น
ประเภทต่าง ๆ ไวแ้ลว้ไม่วา่จะเป็นระบบการจดัการท่ีสาธารณประโยชน์ส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั  
ระบบการจดัการท่ีรกร้างวา่งเปล่า  ระบบการจดัการท่ีดินท่ีใชใ้นราชการ ระบบการจดัการท่ีหวงห้ามไว้
ส าหรับท าอากร  หรือระบบการจดัการท่ีดินท่ีมีกฎหมายก าหนดห้ามไม่ให้ผูใ้ดจบัจอง แต่โดยท่ี 
การปกครองในระบบสมบูรณาญาสิทธิราชยท่ี์พระมหากษตัริยมี์อ านาจสูงสุดและเด็ดขาดนั้น ท าให้
แนวความคิดท่ีวา่ ท่ีดินของรัฐมีเพียงประเภทเดียวท่ียอมรับมาโดยตลอดทรัพยสิ์นของแผน่ดินใดท่ี
จะเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินหรือเป็นทรัพย์สินของแผ่นดินประเภทธรรมดา พิจารณาได้
                                                 

89 กองจดหมายเหตุแห่งชาติ,จดหมายเหตุรัชกาลท่ี 4 เลขท่ี 27 จ.ศ.1230 
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แตกต่างกนัไปแลว้แต่กาลสมยั และแลว้แต่ความคิดเห็นของนกันิติศาสตร์ ในกรณีท่ีมีบทบญัญติัชดั
แจง้โดยกฎหมายทรัพยสิ์นใดเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินขอ้สงสัยก็ไม่มี แต่ในกรณีใดท่ีไม่มี
บทบญัญติัชัดแจง้เช่นนั้น ก็มีขอ้ถกเถียงกนัได้ ความคิดเห็นของนักนิติศาสตร์ในเร่ืองน้ีอาจแยก
ออกไดเ้ป็นสองแนว คือ  
 แนวท่ีหน่ึง ถือเอาลักษณะ (nature) ของทรัพย์สินเป็นส าคัญ ทรัพย์สินใดจะเป็น 
สาธารณสมบติัของแผ่นดินหรือไม่ข้ึนอยู่กบั “ลกัษณะ” ของทรัพยสิ์นนั้นเอง คือ สาธารณสมบติั
ของแผ่นดิน ได้แก่ ทรัพยสิ์นของแผ่นดินทุกชนิดท่ีใช้เพื่อประโยชน์สาธารณะและทั้งจะตอ้งมี
ลกัษณะท่ีไม่อาจถือเป็นกรรมสิทธ์ิโดยเฉพาะเจาะจงได ้
 แนวท่ีสอง ถือเอา “การใช้” ทรัพยสิ์นเป็นส าคญั กล่าวคือทรัพยสิ์นท่ีจะเป็นสาธารณ
สมบติัของแผน่ดินจะตอ้งเป็นทรัพยสิ์นท่ีถูกใชโ้ดยตรงเพื่อสาธารณะหรือเพื่อบริการสาธารณะหรือ
เพื่อประโยชน์แก่บริการสาธารณะ  เม่ือใดท่ีทรัพยสิ์นมิไดถู้กใชเ้พื่อการดงักล่าวทรัพยสิ์นนั้นก็ไม่
เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินอีกต่อไป 
 ในความคิดเห็นสองแนวน้ี แนวท่ีสองเป็นแนวความคิดเห็นท่ีได้รับการยอมรับ
มากกว่าด้วยเหตุผลหลายประการ คือ (1) เป็นทฤษฏีทั่วไปท่ีใช้ได้แก่ทรัพย์สินทุกประเภท 
(2) สะดวกในการปฏิบติั เพราะการใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์เป็นขอ้เท็จจริงท่ีอาจทราบไดแ้น่นอน 
และ (3) เป็นแนวความคิดท่ีสามารถอธิบายเหตุผลไดง่้ายวา่เหตุใดสาธารณสมบติัของแผน่ดินจึงไม่
อาจโอนใหแ้ก่กนัไดโ้ดยวธีิการตามปกติ 90 
 ในการยกร่างกฎหมายเก่ียวกบัสาธารณสมบติัของแผน่ดิน ไดมี้การแบ่งแยกทรัพยสิ์น
ของแผ่นดินโดยชัดแจ้งว่ามี 2 ประเภท คือ 1) สาธารณสมบัติของแผ่นดิน ซ่ึงในการก าหนด
ความหมายของสาธารณสมบติัของแผน่ดินน้ีมีประเด็นท่ีน่าสนใจ กล่าวคือ การก าหนดให้ทรัพยสิ์น
ของแผน่ดินท่ีจะเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้นจะพิจารณาจากสภาพ (by nature) หรือพิจารณา
จากความมุ่งหมาย (by designation) และ 2) สมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงในปัจจุบนัจะเรียกวา่ทรัพยสิ์น
ของแผ่นดินธรรมดา หรือทรัพยสิ์นของแผ่นดิน ในการพิจารณาร่างได้มีการพิจารณาถึงความ
เหมาะสมในการก าหนดให้ท่ีดินท่ีไม่มีผูค้รอบครองซ่ึงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินนั้นไม่เคยมอบให้เอกชน
คนใดหรือเป็นท่ีเขา้ใจในปัจจุบนัคือ “ท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า” เป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หรือ
การใชค้  าวา่ “สาธารณสมบติัของแผน่ดิน” (public domain of the State) กบั “ทรัพยสิ์นของแผน่ดิน” 
(State property) และการใชค้  าวา่ “เช่น” หรือ “เป็นตน้” เพื่อท่ีจะแสดงวา่มีส่ิงอ่ืนอีกไดใ้นลกัษณะ
เดียวกนั ซ่ึงข้ึนอยู่กับค าวินิจฉัยของศาลหลวงว่าส่ิงนั้นเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินหรือไม่ 
                                                 

90 ธรรมรังษี วรรณโก “ระบบการจดัท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน,” (วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต 
คณะนิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ พ.ศ.2539), น.30 
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หลงัจากร่างกฎหมายดงักล่าวไดผ้า่นการพิจารณาของคณะกรรมการร่างกฎหมายหลายคร้ัง ก็ไดมี้
การปรับปรุงเป็นบทบญัญติัท่ีใชก้นัอยูใ่นปัจจุบนั คือ มาตรา 1304 โดยแต่ละมาตรานั้นจะมีท่ีมาจาก
กฎหมายต่างประเทศ กล่าวคือ 1) มาตรา 1304(1) มีท่ีมาจากประมวลกฎหมายแพ่งสวิตเซอร์แลนด ์ 
มาตรา 664 2) มาตรา 1304 (2) และมาตรา 1304 (3) มีท่ีมาจากประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส  
มาตรา  538  วรรคสอง และประมวลกฎหมายแพ่งสวิตเซอร์แลนด์ มาตรา 106 และมาตรา 659  
วรรคสอง 4) มาตรา 1305 มีท่ีมาจากประมวลกฎหมายแพ่งฝร่ังเศส  มาตรา  2227  และประมวล
กฎหมายแพ่งสวิตเซอร์แลนด์ มาตรา 106 และ 5) มาตรา 1307 มีท่ีมาจากประมวลกฎหมายแพ่ง
สวิตเซอร์แลนด์มาตรา  106 91 ซ่ึงตามบทบญัญติัใหม่น้ีมีความแตกต่างจากร่างเดิมหลายประการ  
กล่าวคือได้ตดับทบัญญติัท่ีก าหนดความหมายของสมบติัของแผ่นดิน (ทรัพย์สินของแผ่นดิน
ธรรมดา)  ออกไปพร้อมทั้งไดก้  าหนดใหท่ี้ดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้งโดยไม่มีบุคคลอ่ืนซ่ึงมีสิทธิ
โดยชอบดว้ยกฎหมายมาเรียกร้องกรรมสิทธ์ิในท่ีดินแปลงนั้น  ซ่ึงเดิมถือเป็นสมบติัของแผน่ดินมา
เป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทเดียวกันกับท่ีดินรกร้างว่าเปล่าตามมาตรา 1304(1)  
นอกจากนั้น กรณีท่ีส าคญัคือ การท่ีแก้ไขความหมายของสาธารณสมบติัของแผ่นดินจากเดิมซ่ึง
ก าหนดไวว้่า “สาธารณสมบติัของแผ่นดินรวมทั้งทรัพยสิ์นทุกชนิดของแผ่นดิน ซ่ึงตามสภาพ  
(by nature) หรือโดยความมุ่งหมาย (by designation) ใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อ
ประโยชน์ร่วมกัน” โดยตัดข้อความว่า “ตามสภาพหรือโดยความมุ่งหมายออกไป” และตัด 
(6) ท่ีก าหนดวา่ “ทรัพยอ่ื์น ๆ ท่ีกฎหมายก าหนดใหเ้ป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน” ของมาตรา 12  
เดิมออก (คือมาตรา 1304 ในปัจจุบนั) 
 นบัตั้งแต่บทบญัญติัดงักล่าวใช้บงัคบัได้มีแนวความคิดเก่ียวกบัสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินท่ีแตกต่างกนั กล่าวคือ เห็นว่า ลกัษณะท่ีส าคญัของสาธารณสมบติัของแผ่นดิน “มีไวเ้พื่อ
มหาชน” หรือการพิจารณาถึงประเภทของทรัพยสิ์นจะตอ้งพิจารณาจากการมีไว ้ผูใ้ชป้ระโยชน์และ
วตัถุประสงคข์องการใช ้หรือความแตกต่างระหวา่งการใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อ
ประโยชน์ร่วมกนันั้น อยู่ท่ีว่ากลุ่มคนทัว่ไปหรือกลุ่มคนท่ีมีอาชีพร่วมกนัเป็นผูใ้ช้” หรือพิจารณา
จากผู ้แทนของแผ่นดินหรือพลเมืองใช้ประโยชน์โดยตรง จากแนวความคิดดังกล่าวจะเน้น
ความส าคญัในเร่ืองการใช ้วา่ใครเป็นผูใ้ช ้ หน่วยงานของรัฐหรือประชาชนเป็นผูใ้ช ้ มากกวา่ท่ีจะ
พิจารณาวา่ สาธารณสมบติัของแผน่ดินมีขอบเขตและความหมายท่ีแทจ้ริงเป็นเช่นใด 
 โดยท่ีมาตรา 1304 นั้นได้ก าหนดไวช้ัดเจนว่า “สาธารณสมบติัของแผ่นดินนั้นรวม
ทรัพยสิ์นทุกชนิดของแผ่นดินซ่ึงใช้เพื่อสาธารณประโยชน์หรือสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั” 
                                                 

91 แฟ้มเร่ือง ร่างประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์วา่ดว้ยทรัพย ์ส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
(เร่ืองเสร็จท่ี 25/2473) 
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ฉะนั้น ตามความหมายดงักล่าวสาธารณสมบติัองแผน่ดินจึงเป็นท่ีเขา้ใจวา่มีเพียง 2 ประเภทเท่านั้น  
กล่าวคือ 1) ทรัพยสิ์นท่ีใช้เพื่อสาธารณประโยชน์ 2) ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกัน  
และเป็นเร่ืองท่ีค่อนขา้งยากเม่ือมีความหมายท่ีจะจดัประเภทของท่ีดินหรือทรัพยสิ์นตามมาตรา  
1304(1) ถึงมาตรา 1304 (3) ว่า สมควรจดัให้อยู่ในประเภทใดดว้ยหลกัเกณฑ์ใด นบัแต่มีการใช้
บงัคบักฎหมายดงักล่าว  นกัวิชาการไดพ้ยายามแสวงหาหลกัเกณฑ์ท่ีจะอธิบายถึงความแตกต่าง
ระหวา่ง  “ทรัพยสิ์นซ่ึงใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์”  กบั  ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั”  
มาโดยล าดบั เช่น  เห็นว่าทรัพยสิ์นทั้งสองประเภทมีวิธีการใชท่ี้แตกต่างกนั  กล่าวคือจ าพวกท่ีใช้
เพื่อสาธารณประโยชน์มีผูแ้ทนของแผ่นดินเป็นผูใ้ช้  ส่วนอีกจ าพวกหน่ึงเป็นทรัพยสิ์นสงวนไว้
เพื่อให้พลเมืองไดใ้ชป้ระโยชน์ร่วมกนั หรือเห็นวา่  การใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ใชก้บัคนทัว่ไป  
แต่การสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนัหมายความว่าสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ของคนมีอาชีพร่วมกนั
แต่หากว่ามี ปัญหาก็ไม่ต้องแยก  เพียงแต่อาจจะครอบคลุมไปว่า เ ป็นทรัพย์สินท่ีใช้เพื่อ
สาธารณประโยชน์หรือทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อประโยชน์ร่วมกนั”  หรือเห็นวา่จะตอ้งพิจารณาจาก
ผูใ้ชป้ระโยชน์ คือ  สาธารณสมบติัของแผน่ดินซ่ึงมีผูมี้อ  านาจหนา้ท่ีใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์ และ
สาธารณสมบติัของแผ่นดินส าหรับประชาชนใช้ร่วมกนั  โดยท่ีการแบ่งแยกสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินเป็นเร่ืองยุ่งยากและการจ าแนกว่าเป็นท่ีดินประเภทใด มีฐานะเช่นใดมีความส าคญัเฉพาะ   
แต่ในระหวา่งฝ่ายปกครองดว้ยกนั เพื่อไดท้ราบวา่ผูใ้ดมีอ านาจหนา้ท่ีดูแลรับผิดชอบในระยะเวลา
ต่อมา จึงได้มีการกล่าวโดยรวม ๆ ว่า สาธารณสมบติัของแผ่นดินมีหลายประเภทคือ (1) ท่ีดิน 
รกร้างว่างเปล่า  ท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืนทอดท้ิงหรือกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืน (2) ทรัพยสิ์น
ประเภทพลเมืองใช้ร่วมกนั (3) ทรัพยสิ์นท่ีมีการสงวนไวเ้พื่อจะใช้เป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนั (4) ทรัพยสิ์นส าหรับใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ (5) ทรัพยสิ์นท่ีสงวนไวเ้พื่อ
ใชส้ าหรับประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ 
 ตั้งแต่หลงัจากท่ีประเทศไทยได้ติดต่อคา้ขายกบัต่างประเทศและได้ปรับปรุงระบบ
กฎหมายให้ทนัสมยัทดัเทียมกบัต่างประเทศเป็นตน้มาตั้งแต่สมยัรัฐกาลท่ี 4 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์
จนถึงปัจจุบนันั้น รัฐไดต้รากฎหมายรับรองสิทธิการถือครองของประชาชนและกฎหมายคุม้ครอง
ท่ีดินของรัฐท่ีส าคญัหลายฉบบั ซ่ึงสามารถแยกไดเ้ป็น 2 กลุ่มดงัน้ี 
 2.1 การคุ้มครองรับรองสิทธิการถือครองทีด่ินของประชาชน  
  2.1.1 พระบรมราชโองการ ประกาศออกโฉนดท่ีดิน ประกาศมา ณ วนัท่ี 15   
กนัยายน รัตนโกสินทร์ศก 120 วางระเบียบการท่ีจะจดัเป็น 4 ส่วนไดแ้ก่ วา่ดว้ยโฉนดท่ีดิน วา่ดว้ย 
กรรมสิทธ์ิท่ีดิน วา่ดว้ยแกท้ะเบียนโฉนด วา่ดว้ยตราแดงใบจองเก่า (ในสมยัรัชกาลท่ี 5) 
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  2.1.2 พระราชบญัญติัตราจองท่ีดินชัว่คราว รัตนโกสินทร์ศก 121 ประกาศมา ณ 
วนัท่ี 27  ธนัวาคม  รัตนโกสินทร์ศก 121 (ในสมยัรัชกาลท่ี  5) 
  2.1.3 พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน รัตนโกสินทร์ศก 127 ประกาศมา ณ วนัท่ี 
28  เมษายน รัตนโกสินทร์ศก 127 แบ่งเป็น 4 ภาคไดแ้ก่ ภาค 1 วิธีช าระความพิพาทเร่ืองท่ีดิน ภาค 2  
วิธีการรังวดัท่ีดิน  ภาค 3 วิธีโอนท่ีดินระหวา่งรังวดัท่ีดินท าแผนท่ีกบัออกโฉนดแผนท่ีใหม่  ภาค 4 
กฎหมายโฉนดท่ีดินซ่ึงมีโฉนดแผนท่ี ซ่ึงในภาค 4 ยงัแบ่งหมวดออกเป็น 14 หมวด (ในสมยัรัชกาลท่ี  5) 
  2.1.4 พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ฉบบัท่ี 2 ประกาศมา ณ วนัท่ี 14  กนัยายน                     
พระพุทธศกัราช  2459 (ในสมยัรัชกาลท่ี 6) 
  2.1.5 พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ฉบบัท่ี 3 ประกาศมา ณ วนัท่ี 12 พฤษภาคม 
พระพุทธศกัราช  2462  (ในสมยัรัชกาลท่ี 6) 
  2.1.6 พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมความในมาตรา 25 แห่งพระราชบัญญัติ 
ออกโฉนดท่ีดิน ออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.127 ประกาศมา ณ วนัท่ี  5 เมษายน พุทธศกัราช  2469  
(ในสมยัรัชกาลท่ี 7) 
  2.1.7 พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 5) พุทธศกัราช 2479 ตราไว ้ณ 
วนัท่ี 31 ตุลาคม  พุทธศกัราช  2459 (ในสมยัรัชกาลท่ี 8) 
  2.1.8 พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉะบบัท่ี 6) พุทธศกัราช 2479 ตราไว ้ณ 
วนัท่ี 7 เมษายน พุทธศกัราช  2480  (ในสมยัรัชกาลท่ี 8) 
  2.1.9 พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉะบบัท่ี 7) พุทธศกัราช 2486 ตราไว้ ณ 
วนัท่ี 31 ธนัวาคม  พุทธศกัราช 2486 (ในสมยัรัชกาลท่ี 8) 
  2.1.10 ไดมี้การตราพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน  พ.ศ. 249792                
ในหมวดท่ี 2 ของพระราชบญัญติัฉบบัน้ี เป็นส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัท่ีดินเพื่อประชาชนเหตุผล
ในการตราพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดินฉบบัน้ี คือ “ในขณะน้ีไดมี้กฎหมายวา่ดว้ย
ท่ีดินอยูห่ลายฉบบั สมควรน ามาประมวลไวใ้นท่ีเดียวกนั และปรับปรุงเสียใหม่ให้รัฐไดด้ าเนินการ
จดัท่ีดินโดยกวา้งขวางเพื่อประโยชน์แห่งรัฐและประชาชน” ต่อมาไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติมประมวล
กฎหมายท่ีดินถึงปัจจุบนัรวม 12 ฉบบั 
  2.1.11 ในปี 2485 ไดมี้การตราพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 248593 
ต่อมาได้มีการตราพระราชบัญญัติจัดท่ีดินเพื่อการครองชีพ  พ.ศ. 2511 โดยให้ยกเลิก 
 
                                                 

92 ประกาศ ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 71 ตอนท่ี 78 (ฉบบัพเิศษ) ลงวนัท่ี 30 พฤศจิกายน 2497  
93ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่ม 59 วนัท่ี 24 มีนาคม 2485  
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พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2485 และพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ 
(ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2504 94เหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ พระราชบญัญติัจดัท่ีดิน
เพื่อการครองชีพ พุทธศกัราช 2485 และพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 
2504 ท่ีใชอ้ยูใ่นปัจจุบนัน้ีไม่เหมาะสมกบักาลสมยั และตอ้งการน าบทบญัญติัท่ีใชร่้วมกนัได ้ซ่ึงเคย
ก าหนดแยกไวใ้นพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการจดัตั้งนิคมสร้างตนเองหรือนิคมกสิกรรม และนิคม
เกลือ ในรูปสหกรณ์ต่าง ๆ นั้น มารวมไวใ้นพระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพฉบบัใหม่น้ีเสีย
ดว้ยกนั ส่วนพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการจดัตั้งนิคมท่ีจะมีข้ึนในโอกาสต่อไปนั้น ตอ้งการให้มีแต่
เพียงการก าหนดประเภทนิคมและแผนท่ีก าหนดแนวเขตท่ี ดินท่ีจะจัดตั้ ง นิคมเท่ านั้ น 
พระราชบญัญติัการจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511  
  2.1.24 พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 95เหตุผลใน 
การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรมประชากรส่วนใหญ่
มีอาชีพในการเกษตร ท่ีดินจึงเป็นปัจจยัส าคญัและเป็นรากฐานเบ้ืองตน้ของการผลิตทางการ
เกษตรกรรม แต่ปัจจุบนัปรากฏวา่เกษตรกรก าลงัประสบความเดือดร้อนเน่ืองจากตอ้งสูญเสียสิทธิ
ในท่ีดิน และกลายเป็นผูเ้ช่าท่ีดิน ตอ้งเสียค่าเช่าท่ีดินในอตัราสูงเกินสมควร ท่ีดินขาดการบ ารุงรักษา 
จึงท าให้อตัราผลิตผลเกษตรกรรมอยูใ่นระดบัต ่า เกษตรกรไม่ไดรั้บความเป็นธรรมและเสียเปรียบ
จากระบบการเช่าท่ีดินและการจ าหน่ายผลิตผลตลอดมา ซ่ึงส่งผลให้เกิดภาวะความยุง่ยากทั้งในทาง
เศรษฐกิจ สังคม การปกครอง และการเมืองของประเทศเป็นอยา่งมาก ซ่ึงเป็นความจ าเป็นอยา่งยิ่ง 
ท่ีรัฐจะตอ้งด าเนินการแก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยด่วนท่ีสุด โดยวิธีการปฏิรูปท่ีดินเพื่อช่วยให ้
เกษตรกรมีท่ีดินท ากินและให้การใช้ท่ีดินเกิดประโยชน์มากท่ีสุด พร้อมกบัการจดัระบบการผลิต
และจ าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรมเพื่อให้ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร ทั้งน้ีเพื่อเป็นการสนอง
แนวนโยบายแห่งรัฐในการลดความเหล่ือมล ้า ในฐานะของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม ตามท่ี
ไดก้ าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ีข้ึน  
 2.2 กฎหมายคุ้มครองทีด่ินของรัฐ 
  2.2.1 ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์มาตรา 1305 – มาตรา 1307  
  2.2.2 พระราชบัญญัติลักษณะปกครองท้องท่ีพุทธศักราช 2457 ก าหนดให้
นายอ าเภอมีหนา้ท่ีร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการดูแลรักษาและคุม้ครองป้องกนัท่ีดิน
อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนัและส่ิงซ่ึงเป็นสาธารณประโยชน์อ่ืน
อนัอยู่ในเขตอ าเภอแต่นายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีอ านาจใช้หรือยินยอมให้
                                                 

94 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เม่ือวนัท่ี 19 มิถุนายน 2511 เล่ม85 ตอนท่ี 55 (ฉบบัพิเศษ) 
95 ประกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 5 มีนาคม 2518 ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 92 ตอนท่ี 54 (ฉบบัพิเศษ) 
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บุคคลอ่ืนใชท่ี้ดินตามวรรคหน่ึง เวน้แต่จะไดรั้บความเห็นชอบจากผูว้า่ราชการจงัหวดัและปฏิบติั
ตามประมวลกฎหมายท่ีดินและกฎหมายอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้ง ส าหรับกรณีท่ีมีขอ้พิพาทหรือคดีเก่ียวกบั
ท่ีดินตามวรรคหน่ึง นายอ าเภอและองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะร่วมกนัด าเนินการหรือฝ่ายใด
ฝ่ายหน่ึงจะเป็นผูด้  าเนินการ ก็ให้มีอ านาจกระท าได ้ส่วนค่าใช้จ่ายในการด าเนินการให้จ่ายจาก
งบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามระเบียบท่ีก าหนด 
  2.2.3 พระราชบญัญติัว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณ-
สมบติัของแผ่นดิน พุทธศกัราช 2478 96เป็นกฎหมายท่ีก าหนดให้รัฐหากมีความประสงค์ใช้ท่ีดิน
ของรัฐในส่วนใดก็ให้ออกกฎหมายโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตหวงห้ามท่ีดินเป็นท่ี
เปิดเผยให้ราษฎรได้รับรู้โดยทัว่ไป โดยในช่วงระหว่างปี พ.ศ.2479 – พ.ศ.2496 ก่อนประมวล
กฎหมายท่ีจะมีผลบงัคบัใช้รัฐได้ออกพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตท่ีเพื่อใช้ประโยชน์ของทาง
ราชการมีเป็นจ านวนมากครอบคลุมเน้ือท่ีหลายลา้นไร่  ต่อมาเม่ือบงัคบัใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ.2497 มาตรา 4 (6) แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 ได้ยกเลิก
พระราชบญัญติัว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ.
2478 ส าหรับท่ีดินท่ีไดมี้การหวงห้ามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัให้ใช้ประมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ.2497  ไดรั้บรองใหย้งัคงเป็นท่ีหวงหา้มอยูต่่อไป  
  2.2.5 พระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า พุทธศกัราช  2481 97เป็นกฎหมายท่ีมี
สาระส าคญัท่ีใหรั้ฐบาลมีอ านาจก าหนดป่าแห่งใดให้เป็นป่าคุม้ครอง ป่าสงวน หรือการเพิกถอนป่า 
หลงัจากท่ีไดมี้การตราเป็นพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า  พุทธศกัราช  2481 ข้ึนใชบ้งัคบั
แลว้ ไดมี้การปรับปรุงพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า พุทธศกัราช 2481 ในปี พ.ศ. 2496  
และปี พ.ศ. 2497 โดยไดต้ราเป็นพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า  (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2496 และ
พระราชบญัญตัิคุม้ครองและสงวนป่า (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ.  2497 ซ่ึงพระราชบญัญติัทั้ง 2 ฉบบั เป็นการ
ปรับปรุงกฎหมายให้เหมาะสมกบักาลสมยั เพื่อประโยชน์แก่รัฐ  และเกิดความเป็นธรรมแก่ประชาชน 
ประกอบกบัในขณะนั้นรัฐมีนโยบายท่ีจะรีบด าเนินการคุม้ครองและสงวนป่าในทอ้งท่ีจงัหวดัต่าง  ๆ  
ใหเ้สร็จส้ินไปโดยด่วน และไดพ้ิจารณาเห็นวา่ในการก าหนดป่าใดให้เป็นป่าคุม้ครองหรือป่าสงวน  
โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกานั้น ยงัไม่เป็นการรวดเร็วทนัเหตุการณ์ สมควรท่ีจะได้เปล่ียนเป็นเพียง 
ออกกฎกระทรวงเพื่อใหไ้ดผ้ลเร็วยิง่ข้ึน  และในการก าหนดป่าใดเป็นป่าคุม้ครอง หรือป่าสงวน จะโดยตรา
เป็นพระราชกฤษฎีกา หรือออกเป็นกฎกระทรวงก็ดี ด าเนินวิธีการเช่นเดียวกนั ซ่ึงไม่กระทบกระเทือน   
หรือเปล่ียนแปลงสิทธิของราษฎร ตามท่ีได้บญัญติัไวใ้นกฎหมายว่าด้วยคุม้ครองและสงวนป่า หากแต่ 
                                                 

96 ตราไว ้ณ วนัท่ี 7  เมษายน  พทุธศกัราช 2479 
97ประกาศในราช-กิจจานุเบกษา  เล่ม  56  ตอนท่ี  3  วนัท่ี  3  เมษายน  2482  
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การเปล่ียนแปลงเป็นเพียงวิธีการท่ีจะท าให้การคุ้มครองและสงวนป่าได้เป็นผลโดยรวดเร็วยิ่งข้ึน   
เพื่อประโยชน์แก่รัฐและประชาชน  
  2.2.6 พระราชบญัญติัป่าไมพุ้ทธศกัราช 248498 ก าหนดบทบญัญติัในมาตรา 4 วา่
“ป่า” หมายความวา่ “ท่ีดินท่ียงัมิไดมี้บุคคลไดม้าตามกฎหมายท่ีดิน” 
  2.2.7 ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 บญัญติัให้บรรดาท่ีดินทั้งหลายอนัเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดินหรือเป็นทรัพยสิ์นของแผน่ดินนั้น ถา้ไม่มีกฎหมายก าหนดไวเ้ป็นอยา่ง
อ่ืนให้อธิบดีกรมท่ีดินมีอ านาจหน้าท่ีดูแลรักษา และด าเนินการคุ้มครองป้องกัน อ านาจหน้าท่ี
ดงักล่าว รัฐมนตรีจะมอบหมายให้ทบวงการเมืองอ่ืนเป็นผูใ้ช้ก็ได้ (มาตรา 8) โดยท่ีดินอนัเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัหรือใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ 
หรือเป็นท่ีดินท่ีไดห้วงห้ามหรือสงวนไวต้ามความตอ้งการของทบวงการเมือง อาจถูกถอนสภาพ
หรือโอนไปเพื่อใช้ประโยชน์อย่างอ่ืน หรือน าไปจดัเพื่อประชาชนได้ ส าหรับการน าไปใช้เพื่อ
ประโยชน์ราชการกรณีท่ีดินของรัฐซ่ึงมิไดมี้บุคคลใดมีสิทธิครอบครองหรือท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกันซ่ึงได้ถอนสภาพแล้วรัฐมนตรีมีอ านาจท่ีจะจัดข้ึนทะเบียนเพื่อให้ทบวงการเมืองใช้
ประโยชน์ในราชการได ้(มาตรา 8 ทวิ) อย่างไรก็ดี ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าหรือสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินท่ีได้ถอนสภาพแล้ว สามารถน าไปจดัหาผลประโยชน์ ซ่ึงในการจดัหาผลประโยชน์ให้
รวมถึงจดัท าให้ท่ีดินใช้ประโยชน์ได ้ซ้ือขาย แลกเปล่ียน ให้เช่า และให้เช่าซ้ือ (มาตรา 10) ทั้งน้ี 
การจดัหาผลประโยชน์ซ่ึงท่ีดินดงักล่าวรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยอาจมอบหมายให้ทบวง
การเมืองอ่ืนเป็นผูจ้ดัหาผลประโยชน์ส าหรับรัฐ หรือบ ารุงทอ้งถ่ินก็ได้ (มาตรา 11) ส่วนการให้
สัมปทานเป็นอ านาจของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย(มาตรา 12) 
  2.2.8 พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ  พ.ศ. 2507  99สืบเน่ืองจากการก าหนดป่า
ใดใหเ้ป็นป่าคุม้ครอง หรือป่าสงวนตามกฎหมายวา่ดว้ยการคุม้ครองและสงวนป่า ยงัเป็นวิธีการไม่
รัดกุมเหมาะสมตอ้งเสียเวลาในการด าเนินการนาน จึงจะประกาศก าหนดเป็นป่าคุม้ครองและป่า
สงวนได ้และบทก าหนดโทษผูฝ่้าฝืนไม่เหมาะสมกบักาลสมยั ผูก้ระท าความผิดไม่เข็ดหลาบเป็น
ช่องทางท าให้ป่าไม้ท่ีได้มีการสงวนและคุ้มครองไวแ้ล้ว และป่าไม้ท่ียงัไม่ได้มีการสงวนและ
คุม้ครองถูกบุกรุกแผว้ถางตดัท าลายไปเป็นจ านวนมาก และยงัไดมี้การท าลายป่าไมใ้นพื้นท่ีท่ีเป็น
ตน้น ้าล าธารอีกดว้ย เพื่อใหส้ามารถด าเนินการคุม้ครองป้องกนั เพื่อรักษาไวซ่ึ้งทรัพยากรธรรมชาติ
อนัมีค่าของชาติ และเพื่อไม่ให้อาชีพเกษตรกรรมของประชาชนส่วนใหญ่ และเศรษฐกิจของ

                                                 
98 ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัป่าไมพ้ทุธศกัราช2484 ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 58 ตอนท่ี 73 วนัท่ี 15 

ตุลาคม 2484 
99 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม่ 81 ตอนท่ี 38 หนา้ 263 วนัท่ี 28 เมษายน2507 
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ประเทศถูกกระทบกระเทือนจากผลของการท าลายป่า จึงไดมี้การตราพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ 
พ.ศ. 2507 ข้ึนใช้บงัคบั โดยยกเลิกพระราชบญัญติัคุ้มครองและสงวนป่า พุทธศกัราช  2581  
พระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2486 และพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า  
(ฉบบัท่ี  3) พ.ศ.  2497 ต่อมาไดต้ราพระราชบญัญติัป่า-สงวนแห่งชาติ (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2522 ใช้
บงัคบั 29 เมษายน 2522 100โดยเหตุผลในการประกาศใช้พระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ โดยท่ี 
บทบญัญติัในส่วนท่ีเก่ียวกบัการก าหนดโทษตามกฎหมายวา่ดว้ยป่าสงวนแห่งชาติไม่เหมาะสมกบั
สภาวการณ์ปัจจุบนั สมควรแกไ้ขเพิ่มเติมอตัราโทษ ให้สูงข้ึน และโดยท่ีไดมี้การแกไ้ขเพิ่มเติม
อตัราโทษตามกฎหมายวา่ดว้ย ป่าไมใ้ห้สูงข้ึนดว้ย สมควรแกไ้ขเพิ่มเติมอตัราโทษให้สอดคลอ้งกนั 
จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ีข้ึน และไดต้ราพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 
2528 ใชบ้งัคบั 12 กนัยายน 2528 101 โดยเหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ โดยท่ี 
รัฐบาลมีนโยบายท่ีจะช่วยเหลือราษฎรท่ีมีความจ าเป็นในการครองชีพ สามารถเขา้ท ากินในเขตป่า
สงวนแห่งชาติไดโ้ดยไม่เดือดร้อนและโดยมีท่ีอยูเ่ป็นหลกัแหล่งจึงไดแ้กไ้ขกฎหมายให้ทางราชการ
มีอ านาจอนุญาต ใหบุ้คคลเขา้ท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติไดเ้ป็น คราว ๆ ทั้ง
ในระยะสั้นและระยะยาว โดยก าหนดวา่ในระยะสั้นอนัเป็น การช่วยเหลือชัว่คราวตามความจ าเป็น 
อนุญาตไดค้ราวละไม่เกินห้าปี นอกจากนั้นไดแ้กไ้ขบทบญัญติัอ่ืน ๆ ท่ียงัไม่เหมาะสมกบัสภาพ
ความเป็นจริง และสะดวกแก่การปฏิบติัราชการ เช่น อนุญาตให้ทางราชการและองคก์ารของรัฐใช้
ประโยชน์ในเขตป่าสงวนแห่งชาติเป็นการชั่วคราวได้ โดยคล่องตวัยิ่งข้ึน จึงจ าเป็นต้องตรา
พระราชบญัญติัน้ี 
  2.2.9 พระราชบัญญัติอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 102 เพื่อคุ้มครองรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติท่ีมีอยู ่เช่น พนัธ์ุไมแ้ละของป่า สัตวป่์า ตลอดจนทิวทศัน์ ป่าและภูเขา ให้คง
อยูใ่นสภาพธรรมชาติเดิมมิให้ถูกท าลาย หรือเปล่ียนแปลงไปเพื่ออ านวยประโยชน์ทั้งทางตรงและ
ทางออ้มแก่รัฐและประชาชนสืบไป อุทยานแห่งชาติ คือ ท่ีดินท่ีรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ ประกาศพระราชกฤษฎีกาก าหนดให้เป็นอุทยานแห่งชาติ ทั้งน้ี โดยเห็นวา่ท่ีดินดงักล่าวมี
สภาพธรรมชาติเป็นท่ีน่าจะรักษาใหค้งสภาพไวเ้พื่อประโยชน์แก่การศึกษา และเพื่อการร่ืนรมยข์อง
ประชาชนหลกัการในการอนุรักษป่์าในเขตอุทยานแห่งชาติคือ การสงวน รักษาสภาพของป่าไว ้
เพื่อรักษาความสมดุลของระบบนิเวศน์ และรักษาสภาพความกลมกลืนของธรรมชาติ ทั้งป่าไม ้ดิน 
น ้า สัตวป่์า นอกจากน้ี ยงัเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้ไปศึกษาและนนัทนาการถึงความสวยงามของ

                                                 
100ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 102 ตอนท่ี 124 ฉบบัพิเศษ หนา้ 1 วนัท่ี 11 กนัยายน 2529   
101 (ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มท่ี 96 ตอนท่ี 64 ฉบบัพิเศษ หนา้ 14 วนัท่ี 28เมษายน 2522) 
102 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เลม่ 78 ตอนท่ี 80 หนา้ 1071 วนัท่ี 3 ตุลาคม 2504 
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ธรรมชาติอีกดว้ย ดงันั้น หลกัในการจดัการอุทยานแห่งชาติ ก็คือการรักษาและฟ้ืนฟูสภาพป่า และ
ส่ิงมีชีวิตในป่าไวต้ามธรรมชาติ และเปิดพื้นท่ีบางส่วนเพื่อให้ประชาชนเขา้ไปชมความงามของ
ธรรมชาตินั้น ดว้ยเหตุน้ีกฎหมายจึงอนุญาตใหป้ระชาชนเขา้ไปในเขตดงักล่าวได ้แต่ตอ้งปฏิบติัตน
มิใหเ้ป็นการท าลายทรัพยากรธรรมชาติหรือกระทบต่อความเป็นอยูข่องสัตวป่์า 
  2.2.10 พระราชบัญญัติท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518103เหตุผลในการประกาศใช้
พระราชบญัญติัฉบบัน้ี คือ เน่ืองจากปัจจุบนัน้ีไม่มีกฎหมายวา่ดว้ยการปกครองดูแลรักษาท่ีราชพสัดุ 
ใหเ้ป็นไปโดยมีระเบียบและหลกัเกณฑท่ี์แน่นอนท าใหเ้กิดปัญหายุง่ยากในทางปฏิบติัหลายประการ 
สมควรให้มีกฎหมายว่าดว้ยการจดัระเบียบท่ีราชพสัดุข้ึนโดยเฉพาะ โดยให้กระทรวงการคลงัมี
อ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการน้ีเพื่อการประหยดั และขจดัปัญหางานซ ้ าและซ้อนกนั จึงจ าเป็นตอ้งตรา
พระราชบญัญติัน้ีข้ึนวนัท่ี 6 มีนาคม 2518 ท่ีราชพสัดุเป็นท่ีดินของรัฐกระทรวงการคลงัถือ
กรรมสิทธ์ิแทนรัฐบาล(มาตรา 5)  การบริหารจัดการโดยคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกว่า 
“คณะกรรมการท่ีราชพสัดุ” มีหนา้ท่ีในการก าหนดนโยบาย หลกัเกณฑ์และวิธีการในการปกครอง 
ดูแลบ ารุงรักษา ใชแ้ละจดัหาประโยชน์เก่ียวกบัท่ีราชพสัดุ (มาตรา 6) ส าหรับการโอนกรรมสิทธ์ิ            
ท่ีราชพสัดุประเภทสาธารณสมบติัของแผน่ดินให้ตราเป็นพระราชบญัญติัส่วนการโอนกรรมสิทธ์ิ 
ท่ีราชพสัดุประเภททรัพย์สินธรรมดาด าเนินการตามกฎกระทรวง(มาตรา 8) ทั้ งน้ี ท่ีราชพสัดุ
ประเภทท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะเม่ือเลิกใช้เพื่อประโยชน์เช่นนั้น หรือเม่ือส้ิน
สภาพการเป็นสาธารณสมบติัของ แผน่ดินแลว้ หรือท่ีราชพสัดุท่ีทางราชการหวงห้ามไวแ้ละทาง
ราชการไม่ประสงคจ์ะหวงห้ามอีกต่อไป ให้ถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน หรือ
ถอนการหวงหา้มแลว้แต่กรณี โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา (มาตรา 9)  
  2.2.11 ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ                   
พ.ศ.2545 มีแนวทางการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐบนหลกัการท่ีวา่ “ปัจจุบนัรัฐมีพลเมือง
เพิ่มมากข้ึน ท่ีดินมีจ านวนจ ากดัท าให้ราษฎรบุกรุกท่ีดินของรัฐเพื่อให้เป็นท่ีดินท ากินและอยู่อาศยั
มากข้ึน จึงเกิดปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐเพิ่มข้ึนเป็นจ านวนมาก ท าให้ท่ีดินของรัฐท่ีใช้เพื่อ
ประโยชน์ส่วนรวมเหลือน้อยลง และราษฎรท่ีถือครองท่ีดินของรัฐโดยอ้างว่ามีสิทธิดีกว่ารัฐ
ดงักล่าว ส่วนมากเป็นเกษตรกรท่ียากจนมีรายไดน้้อย ไม่สามารถน าคดีข้ึนสู่ศาลเพื่อพิจารณาให้
ความเป็นธรรมได้  รัฐจึงหาแนวทางแก้ไขปัญหาในทางบริหาร เพื่อให้ความเป็นธรรมในสังคม
อยา่งทัว่ถึงโดยการตรวจสอบการครอบครองท่ีดินของราษฎรผูเ้ขา้ครอบครองท่ีดินของรัฐหรือการ
พิสูจน์สิทธิซ่ึงเป็นวิธีการประนีประนอมประสานประโยชน์ระหว่างกนั หากผลการพิสูจน์สิทธิ
ปรากฏว่าราษฎรมีสิทธิดีกว่า รัฐก็จะออกเอกสารสิทธิให้ แต่หากรัฐมีสิทธิในท่ีดินดีกว่าราษฎร   
                                                 

103ไดป้ระกาศใชเ้ม่ือวนัท่ี 5 มีนาคม 2518 ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 92 ตอนท่ี 54   
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ก็จะจดัท่ีดินในส่วนท่ีรัฐยงัไม่ใชป้ระโยชน์ให้ราษฎรผูบุ้กรุกเช่าท ากินและอยูอ่าศยัต่อไป” ในการ
พิสูจน์สิทธิประกอบไปดว้ยการสอบสวนประกอบการอ่าน แปล ตีความภาพถ่ายทางอากาศโดยมี
ความมุ่งหมายให้ขอ้เท็จจริงปรากฏเป็นประจกัษ์ด้วยหลักฐานทางวิทยาศาสตร์ เม่ือข้อเท็จจริง
ปรากฏชดัเจนรัฐก็จะด าเนินการแกไ้ขปัญหาใหเ้ป็นไปตามหลกัการดงักล่าว  
  ส าหรับมาตรการเร่ืองการพิสูจน์สิทธิการครอบครองของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐ
ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545 ก าหนดไว้
ดงัต่อไปน้ี  
  1. การพิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินของบุคคลในเขตท่ีดินของรัฐต้องมี
พยานหลกัฐานท่ีเก่ียวกบัท่ีดินแปลงนั้น ซ่ึงแสดงว่าได้ครอบครองท าประโยชน์อย่างต่อเน่ืองมา
ก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐดงัน้ี 
   1.1 เอกสารท่ีทางราชการท าข้ึนและพิสูจน์ไดว้า่เป็นเอกสารซ่ึงลงวนัท่ีก่อนการ
เป็นท่ีดินของรัฐหรือ 
   1.2 เอกสารท่ีทางราชการท าข้ึนและพิสูจน์ได้ว่าเป็นเอกสารซ่ึงลงวนัท่ีภายหลงั
การเป็นท่ีดินของรัฐแต่ก่อนวนัท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบั (วนัท่ี 1 ธนัวาคม 2497) โดยเอกสาร
ดงักล่าวมีขอ้ความแสดงวา่ไดค้รอบครองท าประโยชน์ในท่ีดินแปลงนั้นมาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ 
   1.3 พยานหลกัฐานอ่ืนนอกจากขอ้ 1.1) หรือ 1.2) เช่น  ส.ค.1 หรือพยานบุคคล  
เป็นตน้ เม่ือพิจารณาแลว้เห็นวา่พยานหลกัฐานนั้นมีส่วนสนบัสนุนค ากล่าวอา้งวา่มีการครอบครอง
ท าประโยชน์มาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ ให้ด าเนินการอ่านภาพถ่ายทางอากาศของกรมแผนท่ี
ทหารท่ีถ่ายภาพพื้นท่ีนั้นไวเ้ป็นคร้ังแรกหลังจากเป็นท่ีดินของรัฐ หากปรากฏร่องรอยการท า
ประโยชน์ในท่ีดินอยูใ่นภาพถ่ายทางอากาศ จึงจะเช่ือตามพยานหลกัฐานอ่ืนนั้น 
  2. เม่ือไดพ้ิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินตามขอ้1. แลว้ปรากฏวา่มีการครอบครอง
ท าประโยชน์ในท่ีดินภายหลงัการเป็นท่ีดินของรัฐให้ กบร.จงัหวดั แจง้ผลการพิสูจน์สิทธิดงักล่าว
ให้บุคคลท่ีครอบครองท่ีดินทราบภายในก าหนด 30 วนัท าการ และแจง้ให้หน่วยงานของรัฐท่ีมี
อ านาจหนา้ท่ีดูแลรักษาท่ีดินของรัฐด าเนินการ ดงัน้ี 
   2.1 กรณีท่ีผูค้รอบครองท่ีดินมีหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้แจง้พนกังานท่ีดิน
ด าเนินการตามมาตรา 61 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
   2.2 กรณีท่ีผูค้รอบครองท่ีดินไดย้ื่นค าขอออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดินให้ยื่น
คัดค้านการออกหนังสือแสดงสิทธิในท่ีดินต่อเจ้าพนักงานท่ีดิน เพื่อให้ด าเนินการสอบสวน
เปรียบเทียบตามมาตรา  60  แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน 
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   2.3 กรณีท่ีผูค้รอบครองท่ีดินไม่มีหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน และไม่ไดย้ื่นค าขอ
ออกหนงัสือแสดงสิทธิในท่ีดิน ใหด้ าเนินการตามกฎหมายและระเบียบต่อไป 
  3. เม่ือไดพ้ิสูจน์สิทธิการครอบครองท่ีดินตามขอ้ 1. แลว้ปรากฏวา่มีการครอบครอง
ท าประโยชน์ในท่ีดินมาก่อนการเป็นท่ีดินของรัฐ ให้ กบร. จงัหวดั แจง้ผลการพิสูจน์สิทธิดงักล่าวให้
บุคคลท่ีครอบครองท่ีดินทราบภายในก าหนด 30 วนัท าการ และแจง้ให้หน่วยงานของรัฐท่ีมีอ านาจ
หนา้ท่ีดูแลรักษาท่ีดินของรัฐด าเนินการ ดงัน้ี 
   3.1 กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐดงักล่าวเห็นด้วยกบัมติของ กบร. จงัหวดัให้แจง้
พนกังานท่ีดินจงัหวดัด าเนินการตามกฎหมายและระเบียบต่อไป 
   3.2 กรณีท่ีหน่วยงานของรัฐดังกล่าวไม่เห็นด้วยกับมติของ กบร.จงัหวดัให้
พิจารณาด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีต่อไป 
   ส าหรับประเด็นหลกัในงานวจิยัน้ีเป็นการพิจาณาปัญหาเก่ียวกบักฎหมายจดัการ
ท่ีดินของรัฐ อนัเป็นผลมาจากการกระจายการถือครองท่ีดินอยา่งไม่เป็นธรรมส่งผลให้เกิดปัญหา
การบุกรุกท่ี ดินของรัฐ ซับซ้อนทับถมยากแก่การแก้ไขมาเป็นเวลานาน โดยเน้นศึกษา 
ร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ พ.ศ. .... เป็นส าคญั โดยเฉพาะร่าง
กฎหมายดงักล่าวมีวตัถุประสงค์น าท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐมาจดัให้กบัประชาชนโดยการถอนสภาพ 
ดงันั้น ในสาระส าคญัของการศึกษากฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งจึงเน้นท่ีระบบการสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐ 
โดยมีสาระส าคญัและรายละเอียดดงัน้ี 
   นับแต่รัฐได้ออกประกาศออกโฉนดท่ีดิน รศ. 120  และพระราชบญัญติัออก
โฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 ซ่ึงถือเป็นกฎหมายในการออกโฉนดท่ีดินฉบบัแรกตามรัฐประศาสโนบายให้
ประชาชนสามารถถือกรรมสิทธ์ิในท่ีดินได้ จากนั้นกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บรรพ 4 ว่าด้วย
ทรัพยสิ์นก็ไดบ้ญัญติัรับรองการมีกรรมสิทธ์ิของประชาชน ตามมาตรา 1334 ว่า “ ท่ีดินรกร้างวา่ง
เปล่า และท่ีดินซ่ึงมีผูเ้วนคืนหรือทอดทิ้งหรือกลบัมาเป็นของแผ่นดินโดยประการอ่ืนตามกฎหมาย
ท่ีดินนั้น ท่านว่าบุคคลอาจไดม้าตามกฎหมายท่ีดิน” ซ่ึงกรรมสิทธ์ิถือเป็นท่ีประชุมแห่งทรัพยสิทธิ
ทั้งหลายดงัท่ีปรากฏตามมาตรา 1336 วา่ “ภายในบงัคบัแห่งกฎหมาย เจา้ของทรัพยสิ์นมีสิทธิใช้
สอยและจ าหน่ายทรัพยสิ์นของตนและไดซ่ึ้งดอกผลแห่งทรัพยสิ์นนั้น กบัทั้งมีสิทธิติดตามและเอา
คืนซ่ึงทรัพย์สินของตนจากบุคคลผูไ้ม่มีสิทธิจะยึดถือไว ้และมีสิทธิขดัขวางมิให้ผูอ่ื้นสอดเข้า
เก่ียวข้องกับทรัพยสิ์นนั้นโดยมิชอบด้วยกฎหมาย” ในขณะท่ีรัฐให้ประชาชน จบัจองร้องขอมี
กรรมสิทธ์ิในท่ีดินได้ ในขณะเดียวกนัเม่ือรัฐประสงค์ในท่ีดินบริเวณใดเพื่อประโยชน์ในกิจการ
ใดๆของรัฐๆ ก็จะแสดงการหวงกันให้ประชาชนทราบอย่างชัดเจนเพื่อไม่ให้มีปัญหาการ
ครอบครองซ ้ าซอ้น ซ่ึงนบัตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั เราจะพบถอ้ยค าเก่ียวกบัการหวงกนัพื้นท่ีเพื่อใช้
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ประโยชน์ราชการท่ีส าคญั 3 ค าดว้ยกนัคือ ค าว่า “หวงห้าม” โดยทัว่ไปอาจหมายถึง การหวงห้าม
โดยรัฐเพื่อประโยชน์สาธารณะ ค าว่า “สงวน” หมายถึง การท่ีรัฐสงวนท่ีดินไวเ้พื่อพลเมืองใช้
ร่วมกัน และค าว่า  “ก าหนดเขต” หมายถึง การท่ี รัฐก าหนดเขตหวงห้ามเพื่อรักษาไว้ซ่ึง
ทรัพยากรธรรมชาติ 
   โดยการท่ีรัฐสงวนหรือหวงห้ามท่ีดินไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ ซ่ึงสงวน หรือ
การหวงห้าม หรือการก าหนดก็มีผลในทางกฎหมายเช่นเดียวกนั คือ เม่ือมีการสงวนหรือการหวง
ห้าม หรือการก าหนดท่ีดินแลว้ ราษฎรจะจบัจองท่ีดิน หรือออกเอกสารสิทธินั้นไม่ได ้แมใ้นบาง
กรณีทางราชการจะออกเอกสารหลกัฐานให้แก่ราษฎรไปแลว้ ราษฎรจะน าเอกสารนั้นมาอา้งเป็น
ส าคญัไม่ได ้
   สรุปคือการท่ีรัฐสงวนหรือหวงหา้มท่ีดินไวเ้พื่อสาธารณประโยชน์ ซ่ึงการสงวน  
หรือการหวงห้าม หรือการก าหนดก็มีผลในทางกฎหมายเช่นเดียวกนั คือ เม่ือมีการสงวนหรือการหวง
ห้าม หรือการก าหนดท่ีดินแลว้ ราษฎรจะจบัจองท่ีดิน หรือออกเอกสารสิทธินั้นไม่ได ้แมใ้นบาง
กรณีทางราชการจะออกเอกสารหลกัฐานให้แก่ราษฎรไปแลว้ ราษฎรจะน าเอกสารนั้นมาอา้งเป็น
ส าคญัไม่ได ้โดยระบบการสงวนหวงหา้มท่ีดินมีรายละเอียดดงัน้ี 
   1. ระบบการสงวนหวงห้ามมีทีด่ินของรัฐและการเพกิถอน 
    1.1 การสงวนห้ามและการเพกิถอนในอดีต 
     ในสมยักรุงศรีอยุธยาถือกนัว่าท่ีดินทั้งหมดเป็นของพระเจา้แผ่นดิน แต่
อนุญาตให้ราษฎรเข้าอยู่อาศยั  ซ่ึงบทบญัญติัของกฎหมายในระยะเวลาต่อๆ มา ก็ได้มีหลกัการ
ท านองเดียวกนัรองรับหลักการน้ีมาโดยตลอดว่า การท่ีราษฎรจะได้สิทธิในท่ีดินจะต้องได้รับ
อนุญาตจากรัฐ ส่วนวิธีการหรือขั้นตอนในการได้มาซ่ึงท่ีดินจะมีความแตกต่างกนัไปตามความ
เหมาะสมของสภาวการณ์ในขณะนั้น  แลว้แต่กรณี  ดงันั้น จึงเห็นไดว้า่โดยระบบของกฎหมายท่ีดิน
ท่ีมีขอ้ก าหนดและเง่ือนไขต่าง ๆ ก่อนการไดสิ้ทธิในท่ีดินนั้น  เป็นการสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐ
โดยผลของกฎหมาย แต่อยา่งไรก็ตาม การสงวนหรือหวงหา้มโดยระบบของกฎหมายน้ีเป็นการหวง
หา้มโดยทัว่ไปเท่านั้น ส าหรับการหวงหา้มท่ีดินเพื่อน าไปใชป้ระโยชน์อยา่งใดอยา่งหน่ึงนั้นในอดีต
นั้นมิไดมี้พิธีการท่ีแน่นอน  การหวงห้ามท่ีออกเป็นกฎหมายโดยตรงก็มี เช่น ประกาศกระทรวง             
เกษตราธิการห้ามมิให้จบัจองท่ีดินทอ้งทุ่งฝ่ังตะวนัตกแห่งแม่น ้ าเจา้พระยา ลงวนัท่ี 5 ธันวาคม   
ร.ศ. 123  หรือพระบรมราชโองการประกาศเขตราชนิเวศน์มฤคทายวนัและห้ามไม่ให้ท าอนัตรายสัตว ์  
ลงวนัท่ี 17 พฤษภาคม 2467 หรือประกาศพระบรมราชโองการให้ท่ีต าบลโคโพหักเป็นท่ีส าหรับ
เล้ียงและผสมโค ลงวนัท่ี 21 เมษายน ร.ศ. 123104 หรือการหวงห้ามโดยเจ้าหน้าท่ีของรัฐ เช่น 
                                                 

104 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันสานต,์กฎหมายและการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม น. 122 
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ประกาศของสมุหเทศาภิบาลส าเร็จราชการมณฑลภูเก็ตเร่ือง จดัการสงวนท่ีดินไวเ้ป็นของรัฐบาล 
เมืองตรัง  ลงวนัท่ี 15 มิถุนายน พุทธศกัราช 2456 หรือประกาศของนายอ าเภอเมืองสงขลา ลงวนัท่ี 1 
พฤศจิกายน  ร.ศ. 129 ประกาศหวงห้ามไวส้ าหรับสถานท่ีต่าง ๆ ของรัฐบาล และประกาศของผูว้่า
ราชการจงัหวดัสงขลา ท่ี 11/2475 ลงวนัท่ี 5 สิงหาคม 2475 ยืนยนัการสงวนหวงห้ามท่ีดินของทาง
ราชการตามท่ีไดเ้คยหวงห้ามตามประกาศของนายอ าเภอเมืองสงขลาฉบบัดงักล่าว  ประกาศผูว้่า
ราชการจงัหวดัระยอง ลงวนัท่ี 25 พฤษภาคม 2456 หวงห้ามท่ีดินซ่ึงเป็นท่ีว่างเปล่าส่ิงปลูกสร้าง 
สถานท่ีท าประโยชน์ของรัฐบาล หรือประกาศปลดัเมืองรักษาการอ าเภอเมือง ลงวนัท่ี  24 กนัยายน 
2457 หวงหา้มท่ีดินเพื่อท าประโยชน์ของรัฐบาล และประกาศสมุหเทศาภิบาลมณฑลภูเก็ตลงวนัท่ี 9 
มีนาคม 2470  หวงหา้มไวเ้พื่อประโยชน์ราชการ  
     โดยท่ีระบบกฎหมายเก่ียวกบัการหวงห้ามไม่ไดก้  าหนดไวว้า่ การยกเลิก
จะตอ้งท าโดยวิธีใด ในทางปฏิบติัปรากฏวา่มีการยกเลิกดว้ยวิธีเช่นเดียวกบัการหวงห้าม เช่น เม่ือมี
ประกาศห้ามจบัจองท่ีดินฯ ร.ศ. 123 แล้ว ต่อมาก็ได้มีประกาศ อนุญาตให้จบัจองท่ีดินทอ้งทุ่ง
ตะวนัตกแห่งแม่น ้าเจา้พระยาลงวนัท่ี 28 เมษายน ร.ศ. 127 โดยยกเลิกประกาศฉบบัเดิมดว้ย ฉะนั้น โดย
หลักทั่วไป หากจะมีการยกเลิกการหวงห้ามก็น่าจะกระท าในลักษณะเดียวกับการหวงห้าม                     
ในบางคร้ังการหวงหา้มท่ีดินมิไดป้ระกาศอยา่งเป็นทางการ เพียงแต่มีค าสั่งเป็นการภายในวา่ให้หวง
หา้มท่ีดินไวเ้พื่อประโยชน์ของทางราชการในภายหนา้ก็มี105 
     ส าหรับผลในทางกฎหมายของการหวงหา้มท่ีดินต่าง ๆ จะมีผลต่อราษฎร
ว่าจะจบัจองท่ีดินเหล่านั้นไม่ได้ แต่หากมีการยกเลิกการหวงห้ามราษฎรก็สามารถจบัจองท่ีดิน
เหล่าน้ีได ้
     ส าหรับสถานะทางกฎหมายของท่ีดินท่ี มีการสงวนหรือหวงห้ามน้ี  
จะแตกต่างกนัไป ดงัน้ี 
     1. การหวงห้ามเพื่อใช้เป็นท่ีส าหรับเล้ียงสัตว์ ก็จะเป็นท่ีดินส าหรับ
ประชาชนใชร่้วมกนั  ตามมาตรา  1304(2) 
     2. การหวงห้ามเพื่อสงวนท่ีดินไวเ้ป็นของรัฐบาลหรือท าประโยชน์ของ
รัฐบาล ก็อาจจะเป็นท่ีสาธารณประโยชน์ตามมาตรา 1304(2) หรือเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ี
ใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ ตามมาตรา 1304(3) 
 

                                                 
105 ชยัวฒัน์ วงศว์ฒันสานต,์กฎหมายและการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม น. 123 
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 1.2 การสงวนหวงห้ามและการเพิกถอนตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ.2475 – 
ปัจจุบัน 
  1.2.1 การสงวนหวงห้าม 
    (1) วิธีการหวงห้ามตามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการห้วงห้ามท่ีดินรกร้างวา่ง
เปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2478 ก าหนดให้ท าเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยก าหนด
วตัถุประสงคก์ารงหา้ม ก าหนดผูมี้อ านาจหนา้ท่ี วตัถุประสงคแ์ละวธีิถอนการหวงห้าม ซ่ึงแต่เดิมไม่
มีบญัญติัไว ้
     ส าหรับสถานะทางกฎหมายท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าท่ีไดมี้การหวงห้ามแลว้
นั้น มีความเห็นแตกต่างกนัเป็นหลายแนวทาง ดงัน้ี 
     1. ท่ีดินท่ีมีการหวงห้ามและราษฎรยงัมิได้รับหนังสือส าคัญแสดง
กรรมสิทธ์ิท่ีดินนั้นยงัคงเป็นท่ีหลวงหวงหา้มและเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินอยู ่106 
     2. ท่ีดินท่ีมีการหวงห้ามเพื่อใชป้ระโยชน์ในราชการและทางราชการได้
ปกครองดูแลและเขา้ใช้ประโยชน์ตลอดมา ท่ีดินดงักล่าวจึงมิใช่ท่ีรกร้างวา่งเปล่า แต่เป็นสาธารณ
สมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะมาตรา 1304(3) ป.พ.พ. และเป็น 
ท่ีราชพสัดุตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 
     3. ท่ีดินในเขตพระราชกฤษฎีกาหวงห้ามท่ีดินเพื่อประโยชน์ในราชการ
ของกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ และท่ีดินท่ีจดัข้ึนทะเบียนเพื่อให้ทบวงการเมืองใช้ประโยชน์ใน
ราชการจะเป็นท่ีราชพสัดุหรือไม่นั้น ตอ้งพิจารณาจากสภาพของท่ีดินและการใชท่ี้ดินหวงห้ามเป็น
เร่ือง ๆ ไป เช่น ท่ีดินหวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะและราชการไดใ้ชป้ระโยชน์
ของแผ่นดินโดยเฉพาะท่ีดินจะเป็นท่ีราชพสัดุ  ส าหรับการหวงห้ามไวเ้พื่อรักษาป่าไมแ้ละสภาพ
ท่ีดินยงัคงเป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอยู ่ท่ีดินนั้นไม่เป็นท่ีราชพสัดุ 
     4. ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าท่ีมีการหวงห้ามไว้เพื่อประโยชน์ของส่วน
ราชการนั้น ถา้ส่วนราชการไดเ้ขา้ใชป้ระโยชน์แลว้เท่านั้น จึงจะถือวา่เป็นท่ีราชพสัดุ ท่ีดินในส่วนท่ี
ส่วนราชการยงัไม่ไดเ้ขา้ใชป้ระโยชน์ยงัคงมีสภาพเป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า และไม่เป็นท่ีราชพสัดุ 
     5. ท่ีดินในเขตท่ีมีประกาศสงวนหรือหวงห้ามไวเ้พื่อประโยชน์ใน
ราชการตามกฎหมายจะมีสถานะเป็นท่ีราชพสัดุหรือไม่  ต้องพิจารณาว่าส่วนราชการได้เข้าใช้
ประโยชน์แลว้หรือไม่ ถา้เขา้ใชป้ระโยชน์แลว้ท่ีดินดงักล่าวก็เป็นท่ีราชพสัดุ แต่ถา้ยงัไม่ไดเ้ขา้ใช้
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ประโยชน์หรือใช้ประโยชน์บางส่วน ส่วนท่ียงัไม่ได้ใช้ประโยชน์ก็ไม่ใช่ท่ีราชพสัดุ แต่ยงัคงมี
สภาพเป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าท่ีมีการสงวนหรือหวงหา้มต่อไป 
     สถ านะท า งกฎหม า ย ขอ ง ท่ี ดิ น ท่ี มี ก า รหว งห้ า ม จ ะ มี ผ ล ต่ อ                           
การเปล่ียนแปลงการจดัองค์กรในการดูแล ทั้งน้ีเน่ืองจากแต่เดิมนั้นท่ีดินรกร้างว่างเปล่าจะอยู่ใน
ความดูแลของกระทรวงมหาดไทย  เม่ือมีการหวงห้ามตามกฎหมายวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้าง
วา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินนั้น จะตอ้งระบุความประสงคท่ี์หวงห้าม และเจา้หนา้ท่ี
ผูมี้อ  านาจในการหวงหา้ม การดูแลรักษาท่ีดินดงักล่าวจึงเปล่ียนจากเดิมมาเป็นอ านาจหนา้ท่ีของผูมี้
อ  านาจในการหวงหา้ม และท่ีดินท่ีมีการหวงหา้มแลว้นั้นจะพน้จากการเป็นท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าและ
เปล่ียนองคก์รผูดู้แล และจะน ามาให้ราษฎรจบัจองไม่ได ้ เพราะท่ีดินท่ีจบัจองจะตอ้งเป็นท่ีดินตาม
มาตรา 1304(1) 
    (2) วธีิการหวงหา้มหรือสงวนตามกฎหมายท่ีดิน 
     เม่ือพระราชบญัญติัว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2478  ถูกยกเลิกโดยพระราชบญัญติัให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน 
พ.ศ. 2497 การหวงหา้มท่ีดินจะตอ้งด าเนินการตามประมวลกฎหมายท่ีดิน ดงัต่อไปน้ี 
     1) การสงวนและพฒันาท่ีดินเพื่อจดัให้แก่ประชาชน โดยคณะกรรมการ
จดัท่ีดินแห่งชาติ 
     2) การสงวนหรือหวงห้ามเพื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกันโดย
คณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ซ่ึงเป็นไปตามระเบียบของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 9               
(พ.ศ. 2529) วา่ดว้ยการสงวนหรือหวงหา้มท่ีดินของรัฐ เพื่อใหป้ระชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั 
     3) การสงวนหวงห้ามท่ีดินไวเ้พื่อใช้ในราชการโดยเฉพาะ  แต่เดิมเป็น
อ านาจของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ  ปัจจุบนัก าหนดให้รัฐมนตรีมีอ านาจจดัท่ีดินเป็นของ
ทบวงการเมืองได ้
     ส าหรับผลในทางกฎหมายของท่ีดินทั้งสามประเภทท่ีกล่าวมาแลว้จะมี
ผลท าให้น าท่ีดินไปออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์ หรือโฉนดท่ีดินไม่ได้107  ทั้งน้ี  เน่ืองจาก
ท่ีดินดงักล่าวมีการเปล่ียนแปลงเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินประเภทอ่ืนท่ีมิใช่ท่ีดินรกร้างว่าง
เปล่า หรือเป็นกรณีท่ีมีการเปล่ียนแปลงให้องค์กรอ่ืน ๆ นอกจากกรมท่ีดินมาท าหน้าท่ีจดัท่ีดินให้
ประชาชน 
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    (3) วธีิการหวงหา้มตามกฎหมายทางหลวง 
     การหวงห้ามตามกฎหมายดงักล่าว รัฐมนตรีมีอ านาจสงวนท่ีดินของรัฐ
ซ่ึงมิไดมี้บุคคลเขา้ครอบครองเพื่อประโยชน์แก่งานทางได ้โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา และ
เม่ือมีการหวงห้ามดงักล่าวแลว้จะมีผลท าให้การด าเนินการใด ๆ ในเขตท่ีดินดงักล่าวจะตอ้งไดรั้บ
อนุญาตจากผูอ้  านวยการทางหลวง 
 1.3 การถอนการหวงห้ามหรือการถอนสภาพสาธารณสมบัติของแผ่นดินตาม
พระราชบัญญตัิการหวงห้ามทีด่ินรกร้างว่างเปล่าอันเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 
  (1) วธีิการถอนการหวงหา้มตามพระราชบญัญติัการหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า
อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2478  และผลในทางกฎหมาย 
   การถอนการหวงห้ามตามกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งท าเป็นพระราชกฤษฎีกา  
เช่นเดียวกบัการหวงห้าม และให้ถอนการหวงห้าม  ส าหรับท่ีดินท่ีไดห้วงห้ามไวก่้อนใช้กฎหมาย
ดงักล่าว  เน่ืองจากเห็นวา่ แต่เดิมไม่มีพระราชบญัญติัไวท่ี้ใดวา่ท่ีหวงห้ามแลว้จะถอนการหวงห้าม
มิได ้ เม่ือเช่นนั้นแลว้ตอ้งเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่งฯ คือวา่ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัแลว้
จะตอ้งออกเป็นพระราชบญัญติั ในกรณีเช่นน้ียอ่มน าความเดือดร้อนมาให้แก่ราษฎร จึงถือไดว้า่การ
ก าหนดใหมี้การถอนการหวงหา้มน้ีเป็นการผอ่นคลายหลกัการหา้มโอนสาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
ตามมาตรา 1305 ในอีกระดบัหน่ึง เม่ือกฎหมายว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็น 
สาธารณสมบัติของแผ่นดินได้ก าหนดให้มีการถอนการหวงห้ามท่ีดินท่ีได้มีการหวงห้ามตาม
กฎหมายดงักล่าวเท่านั้น จึงมีปัญหาวา่สาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีประชาชนใชร่้วมกนัเกิดข้ึนตาม
ธรรมชาติจะเปล่ียนสถานะทางกฎหมายไดโ้ดยวิธีใด  ปรากฏว่าตามระเบียบการปกครองและจดั
ประโยชน์ท่ีดินส่ิงปลูกสร้างราชพสัดุ พุทธศกัราช 2485 ก าหนดท่ีสาธารณประโยชน์เลิกใช้ เช่น  
คูคลอง ถนน ทางหลวงต่าง ๆ ซ่ึงมีไวเ้พื่อการสาธารณประโยชน์แลว้ อยู่ในความหมายของท่ีดิน
ราชพสัดุดว้ย ซ่ึงโดยนยัดงักล่าวจึงอาจถือไดว้า่ การส้ินสุดสภาพโดยธรรมชาติหรือการเลิกใชเ้ป็น
การเปล่ียนสถานะทางกฎหมายของท่ีดินประเภทท่ีประชาชนใชร่้วมกนัน้ีดว้ย 
   ส าหรับผลในทางกฎหมายของการถอนการหวงห้ามท่ีดินตามพระราชบญัญติั
น้ีจะเป็นเช่นใด คงจะต้องข้ึนอยู่กับวตัถุประสงค์การถอนการหวงห้ามว่าประสงค์จะน าไปใช้
ประโยชน์อย่างไร อาจจะมีไดท้ั้งเป็นการเปล่ียนแปลงการใช้ประโยชน์และเปล่ียนแปลงองค์กร
ผูดู้แล  หรือเปล่ียนแปลงการใชป้ระโยชน์แต่ไม่เปล่ียนแปลงองคก์รผูดู้แล แต่อยา่งไรก็ตามหากได้
มีการถอนการหวงห้ามโดยมิไดร้ะบุวตัถุประสงค์โดยแจง้ชดัแลว้ ควรถือว่าท่ีดินดงักล่าวเปล่ียน
ประเภทเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินประเภทท่ีดินรกร้างว่างเปล่า เพื่อให้ไดรั้บความคุม้ครอง
และเป็นการน าท่ีดินเขา้มาสู่ระบบการจดัการท่ีถูกตอ้งและเหมาะสม 
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  (2) การถอนสภาพหรือการถอนการหวงหา้มตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  
   - การถอนสภาพ ตั้งแต่ พ.ศ. 2497 – ก่อน พ.ศ. 2515 
    แมว้่าพระราชบญัญติัว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณ
สมบติัของแผน่ดิน พ.ศ. 2478 (ใชบ้งัคบัตั้งแต่วนัท่ี 8 เมษายน 2479) ถูกยกเลิกโดยพระราชบญัญติั
ให้ใชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 และตามมาตรา 10 แห่งพระราชบญัญติัดงักล่าวไดบ้ญัญติั
รองรับให้การหวงห้ามตามกฎหมายเก่ายงัเป็นท่ีหวงห้ามต่อไป แต่ประมวลกฎหมายท่ีดินมิได้มี
หลกัการในเร่ืองการถอนการหวงห้ามไว ้มีแต่เฉพาะการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินประเภทประชาชนใช้ร่วมกนั ในคร้ังนั้นมีผูเ้ห็นว่า ตั้งแต่ประมวลกฎหมายท่ีดินมีผลใช้
บงัคบั (พ.ศ. 2497) หากจะถอนการหวงห้ามท่ีดินสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์
ของแผน่ดินโดยเฉพาะคงตอ้งท าเป็นพระราชบญัญติั 
    ดงันั้น  ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2497  เป็นตน้มาจึงถือว่าสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 
ท่ีประชาชนใช้ร่วมกนัทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นกรณีตามธรรมชาติ วิธีจดัสร้าง เช่น ถนน หรือรัฐ
ก าหนดหวงห้าม เช่น ท่ีเล้ียงสัตว์ จะต้องมีการถอนสภาพเสมอ ไม่ว่าท่ีสาธารณประโยชน์ 
ท่ีประชาชนใชร่้วมกนันั้นเปล่ียนสภาพโดยลกัษณะหรือโดยสภาพธรรมชาติหรือไม่ 
    ส่วนวิธีการถอนสภาพตอ้งตราเป็นพระราชกฤษฎีกา  พร้อมมีแผนท่ีแนบ
ทา้ยดว้ยการก าหนดหลกัการถอนสภาพดงักล่าวน้ีถือเป็นการขยายขอบเขตการถอนการหวงห้ามใน
อดีต  เพราะการถอนสภาพใชก้บัท่ีดินท่ีประชาชนใชร่้วมกนัทุกประเภท มิไดมี้จ ากดัดงัเช่นท่ีดินท่ี
รัฐไดห้วงหา้มไวเ้ท่านั้น ซ่ึงถือเป็นการให้ความคุม้ครองประโยชน์สาธารณะ เพราะแต่เดิมนั้นท่ีดิน 
ท่ีประชาชนใชร่้วมกนัท่ีมีโดยธรรมชาติ  สามารถเปล่ียนประเภท โดยสภาพของธรรมชาติหรือโดย
การเลิกใชข้องประชาชนก็ได ้

- การถอนสภาพตั้งแต่ พ.ศ. 2515  ถึงปัจจุบัน 
    ในปี พ.ศ. 2515  มีการแกไ้ขหลกัการในเร่ืองการถอนสภาพ โดยก าหนดให้
มีการถอนสภาพท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน 3 ประเภทคือ 1) ท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้
ร่วมกนั 2) ท่ีดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ และ 3) ท่ีดินท่ีไดส้งวนหวงห้ามไวต้าม
ความตอ้งการของทบวงการเมือง108 ซ่ึงการถอนสภาพท่ีดินแต่ละประเภทจะมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

1) การถอนสภาพทีด่ินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั 
     การถอนสภาพท่ีดินประเภทน้ีเป็นการรองรับหลกัการเดิมก่อนการแกไ้ข
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงสอดคล้องกับประเภทของท่ีดินตามมาตรา 1304(2) แต่ได้ก าหนด
                                                 

108 มาตรา 8  แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงแกไ้ขเพ่ิมเติมโดยประกาศของคณะปฏิวติั  ฉบบัท่ี 334  
(พ.ศ. 2515)   
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รายละเอียดเพิ่มเติมเก่ียวกบัเง่ือนไขและการด าเนินการถอนสภาพดงัน้ี คือ 1) ถ้าทบวงการเมือง  
รัฐวิสาหกิจหรือเอกชนจดัหาท่ีดินมาให้พลเมืองใชร่้วมกนัแทน การถอนสภาพหรือโอนให้กระท า
โดยพระราชบญัญติั ซ่ึงเป็นการคงหลกัการตามมาตรา 1305 ว่า การโอนจะตอ้งมีกฎหมายเฉพาะ
และ 2) กรณีท่ีดินนั้นพลเมืองเลิกใชป้ระโยชน์ในท่ีดินนั้นหรือท่ีดินนั้นไดเ้ปล่ียนสภาพไปจากการ
เป็นท่ีดินส าหรับพลเมืองใชร่้วมกนัและมิไดต้กเป็นกรรมสิทธ์ิของผูใ้ดตามอ านาจกฎหมายอ่ืนแลว้   
การถอนสภาพใหก้ระท าโดยพระราชกฤษฎีกา หลกัการดงักล่าวนบัเป็นการบญัญติัให้ชดัเจนยิ่งข้ึน
ว่าแมก้รณีท่ีไม่มีการใช้เน่ืองจากประชาชนเลิกใช้หรือท่ีดินนั้นเปล่ียนสภาพไปโดยสภาพของ
ธรรมชาติก็ไม่ท าใหค้วามเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินหมดส้ินไป 

2) การถอนสภาพทีด่ินทีใ่ช้เพือ่ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ 
     ท่ี ดินประเภทน้ี  หมายถึง  ท่ี ดินตามมาตรา 1304(3)  ซ่ึงแต่ เ ดิม  
(ก่อนปี พ.ศ. 2515) ไม่เคยมีการก าหนดการถอนสภาพไวแ้ต่อยา่งใด ในทางปฏิบติัท่ีผา่นมาหากเป็น
ท่ีดินราชพสัดุท่ีกระทรวง ทบวง กรมต่าง ๆ ใชร้าชการอยูแ่ละมีการแลกเปล่ียนหรือจ าหน่ายโอนให้
แผนกอ่ืนใช้ราชการหรือดว้ยเหตุใด ๆ ตอ้งแจง้ให้กระทรวงการคลงัพิจารณาเห็นชอบและอนุมติั
ก่อนซ่ึงการโอนหรือการแลกเปล่ียน เป็นการเปล่ียนแปลงหน่วยงานท่ีใช้ประโยชน์แต่ไม่ไดมี้การ
เปล่ียนแปลงสถานะทางกฎหมายของการเป็นสาธารณสมบัติของแผ่นดิน ดังนั้ น หากมีการ
เปล่ียนแปลงสถานะทางกฎหมายก็ยงัคงอยูภ่ายใตบ้งัคบัมาตรา 1305 เช่นเดิม 
     ส าหรับเง่ือนไขการด าเนินการถอนสภาพท่ีดินประเภทน้ีตามท่ีไดมี้การ
แกไ้ขประมวลกฎหมายท่ีดินในปี พ.ศ. 2515 จะตอ้งเป็นกรณีท่ีทบวงการเมืองเลิกใช้ และตอ้งตรา
เป็นพระราช-กฤษฎีกา ตามนยัมาตรา 8  แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมตามประกาศ
ของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 334  (พ.ศ. 2515) 
     การถอนสภาพท่ีดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะน้ี ในช่วง
ก่อนใช้บงัคบัพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518  นั้นจะตอ้งเป็นไปตามประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์และประมวลกฎหมายท่ีดิน  แต่เม่ือมีกฎหมายท่ีราชพสัดุวางหลกัการจดัการในเร่ือง
ถอนสภาพท่ีดินประเภทน้ีไวด้้วย โดยหลกัการแล้วการด าเนินการตามนัยของประมวลกฎหมาย
ท่ีดินควรจะตอ้งไม่ใช้อีกต่อไป แต่โดยท่ีความหมายของท่ีราชพสัดุตามพระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ 
พ.ศ. 2518  ครอบคลุมถึงท่ีดินสาธารณสมบติัของแผ่นดินโดยเฉพาะ  ยกเวน้ท่ีดินขององค์กร
ปกครองทอ้งถ่ินและรัฐวสิาหกิจ  
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3) การถอนสภาพทีด่ินทีไ่ด้หวงห้ามหรือสงวนไว้ตามความต้องการของ 
ทบวงการเมือง 
     มีผูเ้ห็นวา่ กรณีดงักล่าวเป็นบญัญติักฎหมายเพื่อรองรับการถอนการหวง
หา้มท่ีดินท่ีไดห้วงหา้มหรือสงวนไวต้ามพระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอนั
เป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ. 2478  ซ่ึงประมวลกฎหมายท่ีดินเม่ือปี พ.ศ. 2497 ไม่ได้
ก าหนดหลกัการรองรับกฎหมายเดิมไวเ้ท่านั้น โดยไม่รวมถึงกรณีคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ
สงวนท่ีดินตามความตอ้งการของทบวงการเมือง ตามมาตรา 20 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงถูก
ยกเลิกแล้ว (และปัจจุบนัมีการสงวนโดยให้รัฐมนตรีมีอ านาจท่ีจะจดัข้ึนทะเบียนเพื่อให้ทบวง
การเมืองใชป้ระโยชน์ในราชการ ตามมาตรา 8 ทว ิแห่งประมวลกฎหมายท่ีดิน ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดย
ประกาศของคณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 334 (พ.ศ. 2515)  และก็ไม่รวมถึงกรณีคณะกรรมการจดัท่ีดิน
แห่งชาติสงวนหรือพฒันาท่ีดินเพื่อจดัให้แก่ประชาชน หรือสงวนหรือหวงห้ามท่ีดินของรัฐซ่ึงมิได้
มีบุคคลใดมีสิทธิครอบครอง  เพื่อให้ประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั  เพราะการสงวนหวงห้ามเป็น
การด าเนินการโดยคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติหรือรัฐมนตรี  หากจะให้มีการถอนการหวงห้าม
หรือถอนสภาพโดยออกเป็นพระราชกฤษฎีกาคงจะเป็นกรณีไม่สมเหตุสมผล 
     ส าหรับผลในทางกฎหมายของการถอนสภาพหรือถอนการหวงห้ามตาม
กฎหมายท่ีดินน้ีก็จะมีผลเช่นเดียวกบัผลของการถอนการหวงห้ามตามกฎหมายวา่ดว้ยการหวงห้าม
ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินกล่าวคือ  หากมีวตัถุประสงค์ท่ีชดัแจง้ว่า  
ตอ้งการน าท่ีดินไปใชป้ระโยชน์อยา่งไรวตัถุประสงคใ์นการถอนสภาพจะสามารถแสดงให้เห็นว่า  
ท่ีดินดงักล่าวจะมีการเปล่ียนแปลงสถานะทางกฎหมาย  เปล่ียนแปลงผูดู้แล หรือผูใ้ช้ประโยชน์
หรือไม่ แต่อย่างไรก็ตาม  ความส าคญัของการถอนสภาพคงจะมิใช่อยู่ท่ีการเปล่ียนแปลงการใช้
ประโยชน์หรือเปล่ียนแปลงองคก์รผูดู้แลเท่านั้น  แต่การถอนสภาพเป็นวิธีการอยา่งหน่ึงท่ีแสดงให้
เห็นถึงความส าคญัของสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีมีสาระส าคญัอยูท่ี่ “การมีไวเ้พื่อมหาชน”  ซ่ึง
การด าเนินการอนัเป็นการเปล่ียนแปลงสถานะทางกฎหมาย  หรือเปล่ียนแปลงประเภทการใช้
ประโยชน์ท่ีมีผลกระทบต่อส่วนรวม  หน่วยงานของรัฐมีหน้าท่ีด าเนินการให้เป็นไปตามขั้นตอน
ของกฎหมายโดยเคร่งครัด 
  (3) การถอนสภาพหรือการถอนการหวงหา้มตามกฎหมายท่ีราชพสัดุ 
   ตามกฎหมายท่ีราชพสัดุ  ไดก้  าหนดหลกัการเก่ียวกบัการถอนสภาพไว ้2 กรณี
คือ การถอนสภาพท่ีราชพสัดุเฉพาะท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของ
แผน่ดินโดยเฉพาะ  และการถอนสภาพการหวงห้ามท่ีราชพสัดุท่ีทางราชการหวงห้ามไว ้หลกัการ
ดงักล่าวน้ีเป็นหลกัการท านองเดียวกบัท่ีมีแต่เดิมตามประมวลกฎหมายท่ีดิน  มาตรา 8 วรรคสอง  
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(2) และมุ่งประสงค์จะใช้ถอนสภาพการเป็นท่ีราชพสัดุท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อ
ประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะและถอนการหวงห้ามท่ีดินท่ีมีการสงวนหรือหวงห้ามตาม
พระราชบญัญติัว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พ.ศ. 2478 
ไม่รวมถึงการหวงหา้มท่ีดินตามวธีิการท่ีก าหนดไวใ้นประมวลกฎหมายท่ีดินตั้งแต่ พ.ศ. 2497 หรือ
การข้ึนทะเบียนเพื่อจะใหส่้วนราชการใชป้ระโยชน์ 
   โดยท่ีกฎหมายว่าดว้ยท่ีราชพสัดุ (ซ่ึงมีผลให้บงัคบัหลงัพระราชบญัญติัให้ใช้
ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497) ไดมี้บทบญัญติัเก่ียวกบัการถอนสภาพหรือถอนการหวงห้าม
ท่ีดินไวเ้พียง 2 ประเภท คือ ท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของแผ่นดิน
โดยเฉพาะ และท่ีดินท่ีมีการสงวนหวงห้ามไวต้ามความตอ้งการของทบวงการเมือง ซ่ึงแตกต่างจาก
ประมวลกฎหมายท่ีดินท่ีก าหนดให้มีการถอนสภาพท่ีดินทั้ง 2 ประเภทดงักล่าว และรวมทั้งท่ีดินท่ี
ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนัด้วยจึงมีปัญหาว่าเม่ือกฎหมายท่ีราชพสัดุใช้บงัคบัแลว้ การถอน
สภาพท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะและการถอน
การหวงห้ามท่ีดินท่ีได้สงวนหวงห้ามไวต้ามความต้องการของทบวงการเมือง ตามประมวล
กฎหมาย ท่ี ดินจะมีใช้บังคับ อีกต่อไปหรือไม่  โดย ท่ี เ ร่ือง น้ี เ ป็นกรณี ท่ี สืบ เ น่ืองจากผล 
ในทางกฎหมายของการหวงห้ามตามพระราชบญัญติัว่าดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่างเปล่าอนัเป็น 
สาธารณสมบติัของแผน่ดิน ซ่ึงส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเห็นวา่ ท่ีดินท่ีหวงห้ามไว้
ตามความตอ้งการของทบวงการเมืองเป็นท่ีดินรกร้างว่างเปล่าท่ีมีการสงวน เม่ือส่วนราชการยงั
ไม่ได้เขา้ใช้ประโยชน์จึงยงัไม่เป็นท่ีราชพสัดุ  ดงันั้น  บทบญัญติัดงักล่าวตามประมวลกฎหมาย
ท่ีดินยงัมีผลใชบ้งัคบัไดส้ าหรับท่ีดินประเภทน้ี  
  (4) การถอนสภาพตามกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและ
กฎหมายวา่ดว้ยการจดัรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  
   ในการถอนสภาพหรือถอนการหวงห้ามท่ีดินประเภทต่าง ๆ นั้นนอกจากจะมี
วิธีการท่ีได้กล่าวมาตามหลกัการทัว่ไปแล้ว  ยงัมีการถอนสภาพหรือถอนการหวงห้ามโดยกรณี
พิเศษอีกดว้ย อนัไดแ้ก่ กรณีท่ีมีการน าท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินไม่วา่จะเป็นท่ีดินท่ีใช้
เพื่อประโยชน์ของแผ่นดินโดยเฉพาะ ท่ีดินท่ีมีการสงวนไวต้ามความตอ้งการของทบวงการเมือง 
ท่ีดินส าหรับพลเมืองใช้ร่วมกนั หรือท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ มาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินตาม
กฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงจะมีผลเป็นการถอนสภาพการเป็นสาธารณ-
สมบติัของแผน่ดิน หรือเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติโดยไม่จ  าตอ้งด าเนินการตามกฎหมายอ่ืน
ท่ีเก่ียวขอ้ง และไม่ถือว่าท่ีดินท่ีไดม้าเป็นท่ีราชพสัดุ และให้ ส.ป.ก. เป็นผูถื้อกรรมสิทธ์ิเพื่อใช้ใน
ราชการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  และยงัไดรั้บความคุม้ครองมิให้ผูใ้ดยกอายุความข้ึนเป็นขอ้
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ต่อสู้กับ ส.ป.ก. ในเร่ืองท่ีดินดังกล่าว นอกจากนั้นการก าหนดเขตโครงการจัดรูปท่ีดินตาม
พระราชบญัญติัการจดัรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2517 ก็มีผลเป็นการถอนสภาพท่ีดินบาง
ประเภทดว้ยเช่นกนั 
   โดยท่ีการถอนสภาพท่ีดินประเภทน้ีเป็นการถอนสภาพท่ีแตกต่างจากวิธีการ
อ่ืน ๆ ตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ ซ่ึงพระราชกฤษฎีกาก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินฯ เป็นกฎหมายท่ีให้อ านาจ  
ส.ป.ก. เขา้ไปปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในเขตท่ีพระราชกฤษฎีกาก าหนด แต่ไม่มีผลเป็นการ 
ลบลา้งอ านาจท่ีกระทรวง ทบวง กรม เคยมีอยูต่ามกฎหมายอ่ืน ส าหรับการขออนุญาตหาประโยชน์
เพื่อระเบิดและยอ่ยหินท่ีเขาและท่ีภูเขาท่ีอยูใ่นเขตปฏิรูปท่ีดิน ถา้พนกังานเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจตาม
กฎหมายไดรั้บหนังสือยืนยนัจาก ส.ป.ก. ว่าไม่ประสงค์จะน ามาปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมและ 
ไม่ขดัขอ้งท่ีพนกังานเจา้หน้าท่ีจะใชอ้  านาจตามกฎหมายพนกังานเจา้หน้าท่ีตามประมวลกฎหมาย
ท่ีดินยอ่มมีอ านาจอนุญาตใหร้ะเบิดและยอ่ยหินท่ีภูเขาไดต้ามกฎหมายท่ีถือปฏิบติัอยู ่
   จะเห็นไดว้่า  ปัญหาท่ีส าคญัของการถอนสภาพการเป็นสาธารณสมบติัของ
แผ่นดินอยูท่ี่ความต่อเน่ืองจากการจดัการท่ีดินนั้น และการท่ีองคก์รใดองคก์รหน่ึงมีอ านาจในเขต
พื้นท่ีเดียวกบัองคก์รอ่ืน ๆ ก็ไม่ไดห้มายความวา่จะเป็นการยกเลิกเพิกถอนอ านาจขององคก์รนั้น ๆ 
ท่ีมีอยูแ่ต่อยา่งใด 
 2. ระบบการก าหนดคุ้มครองทีด่ินของรัฐและการยกเลกิ 
  2.1 ระบบการก าหนดคุ้มครองทีด่ินของรัฐ 
   แนวความคิดในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติในอดีตท่ีได้ก าหนดไวต้าม
กฎหมายก็มีเพียงแต่กฎกระทรวงเกษตราธิการออกตามความในพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน 
(ฉบบัท่ี 6)  พุทธศกัราช 2479 ขอ้ 7 (ง)  ไดก้  าหนดหลกัเกณฑ์การจบัจองไวว้า่  เจา้หน้าท่ีผูท้  าการ
รังวดัชนัสูตร และสอบสวนนั้นจะตอ้งสอบสวนรายละเอียดเก่ียวกบัท่ีดินวา่ ท่ีดินนั้นจะขออนุญาต
ให้จบัจองได ้หรือเป็นท่ีตอ้งห้ามหรือควรสงวนไวเ้พื่อประโยชน์สาธารณะ โดยช้ีแจงรายละเอียด
ต่าง ๆ ด้วยว่า ท่ีดงักล่าวปรากฏว่ามีพนัธ์ุไม ้แร่โลหธาตุ หรือสังหาริมทรัพยอ์นัจะมีค่าอย่างอ่ืน  
อนัควรแก่การท่ีสงวนท่ีดินนั้นไว ้ซ่ึงจะเห็นได้ว่า เง่ือนไขดังกล่าวเป็นกรณีเพื่อประกอบการ
พิจารณาอนุญาตให้จับจองท่ีดินหรือไม่เท่านั้ น ต่อมามีการก าหนดพื้นท่ี เพื่อการอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติ (เดิมคือป่าสงวน และป่าคุม้ครอง) อุทยานแห่งชาติ 
เขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า เขตหา้มล่าสัตว ์ป่าไมถ้าวรและป่าชายเลนตามมติคณะรัฐมนตรี เขตหวงห้าม
บริเวณภูเขาและเขา แม่น ้าและล าคลอง โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 
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   2.1.1 กฎหมายว่าด้วยป่าสงวนแห่งชาติ 
     แต่เดิมนั้นพระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า พ.ศ. 2481 ไดก้  าหนด
พื้นท่ี “ป่า”  ซ่ึงหมายถึงสาธารณสมบติัของแผ่นดินประเภทท่ีดินรกร้างว่างเปล่าเป็นป่าท่ีได้รับ
ความคุม้ครองตามกฎหมาย 2 ประเภท คือ ป่าคุม้ครอง และป่าสงวน  และการก าหนดป่าให้เป็นป่า
คุม้ครองหรือป่าสงวนนั้น จะตอ้งมีขั้นตอนและวิธีการต่าง ๆ กล่าวคือจะตอ้งตั้งคณะกรรมการเพื่อ
สอบสวนพิจารณาเขตป่า การปิดประกาศก่อนการส ารวจ และการออกพระราชกฤษฎีกา ต่อมามีการ
แกไ้ขกฎหมายใหอ้อกเป็นกฎกระทรวงแทน ทั้งน้ี จะตอ้งประกาศในราชกิจจานุเบกษาและมีแผนท่ีแนบ
ทา้ย ในระยะเวลาต่อมาไดมี้การยกเลิกกฎหมายฉบบัดงักล่าวโดยพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ 
และก าหนดให้ป่าคุม้ครองเป็นป่าสงวนแห่งชาติ จนกวา่จะไดมี้การออกกฎกระทรวงตามกฎหมาย
ฉบบัปัจจุบนั  ท่ีดินท่ีจะก าหนดเป็นป่าสงวนแห่งชาตินั้นจะตอ้งเป็นท่ีดินท่ียงัมิไดมี้บุคคลไดม้าตาม
กฎหมาย ซ่ึงถือวา่ท่ีดินดงักล่าวยงัอยูใ่นความหมายของท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า ตามท่ีเคยก าหนดไวใ้น
กฎหมายคุม้ครองและสงวนป่า  การก าหนดป่าให้เป็นป่าสงวนแห่งชาติ จะตอ้งออกเป็นกฎกระทรวง  
มีแผนท่ีแสดงแนวเขตป่าแนบท้ายกฎกระทรวง และจะตอ้งมีการจดัให้มีหลกัเขตและป้ายหรือ
เคร่ืองหมายอ่ืน พร้อมทั้ งปิดส าเนากฎกระทรวงและแผนท่ีให้เป็นท่ีเปิดเผย ส่วนราชการ
เปล่ียนแปลงเขตหรือเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติไม่วา่ทั้งหมดหรือบางส่วน ให้ออกเป็นกฎกระทรวง 
และจะตอ้งมีแผนท่ีแนบทา้ยเฉพาะ กรณีเปล่ียนแปลงหรือเพิกถอนบางส่วนเท่านั้น ปัญหามีวา่ กรณี
ท่ีงอกริมตล่ิงท่ีเกิดจากป่าสงวนแห่งชาติจะเป็นป่าสงวนแห่งชาติดว้ยหรือไม่นั้น มีความเห็นว่าท่ี
งอกมีสภาพเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินประเภทท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า ตามมาตรา 1304(1) แห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และยงัไม่อาจถือได้ว่าเป็นป่าสงวนแห่งชาติจนกว่าจะได้
ด าเนินการออกกฎกระทรวง และปฏิบติัการอย่างอ่ืนตามท่ีพระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ. 
2507 ก าหนดไวแ้ลว้ 
   2.1.2 กฎหมายว่าด้วยอุทยานแห่งชาติ 
     การก าหนดท่ีดินท่ีมีสภาพธรรมชาติเป็นท่ีน่าสนใจให้คงอยูใ่นสภาพเดิม
เพื่อสงวนไวเ้พื่อประโยชน์แก่การศึกษาและร่ืนรมยข์องประชาชนก็มีวธีิการเช่นเดียวกบัการก าหนด
เขตป่าสงวนแห่งชาติเพียงแต่จะตอ้งตราเป็นพระราชกฤษฎีกาแทนท่ีจะเป็นกฎกระทรวงดงัเช่น 
ป่าสงวนแห่งชาติ ส่วนท่ีดินท่ีจะน ามาก าหนดไดน้ั้น จะตอ้งเป็นท่ีดินท่ีมิไดอ้ยู่ในกรรมสิทธ์ิหรือ
ครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมายของบุคคลใดซ่ึงมิใช่ทบวงการเมือง ปัญหามีวา่  การก าหนดเขต
อุทยานแห่งชาติ  โดยมีเขตอุทยานบางส่วนกบัท่ีสาธารณประโยชน์บางส่วน จะมีผลเป็นการถอน
สภาพการเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินของท่ีสาธารณประโยชน์หรือท าให้ท่ีสาธารณประโยชน์
ดงักล่าวเป็นเขตอุทยานแห่งชาติดว้ยหรือไม่ เห็นกนัวา่  การตราพระราชกฤษฎีก าหนดเขตอุทยาน
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แห่งชาติไม่มีผลเป็นการถอนสภาพ เพราะการถอนสภาพต้องตราเป็นพระราชกฤษฎีกาหรือ
พระราชบัญญัติตามกฎหมาย ท่ี ดิน  แ ต่ก ารก าหนด เขต อุทยานแห่งชา ติทับซ้อนกับ ท่ี
สาธารณประโยชน์ก็ไม่ท าให้พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวเสียไป  เพราะท่ีดินสาธารณประโยชน์เป็น
ท่ีดินของรัฐและไม่มีผูใ้ดสามารถก าหนดให้เป็นเขตอุทยานแห่งชาติไดม้าตรา 6  แห่งพระราชบญัญติั
อุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 
   2.1.3 กฎหมายว่าด้วยการสงวนและคุ้มครองสัตว์ป่า 
     การก าหนดท่ีดินให้เป็นเขตรักษาพนัธ์ุสัตวป่์า มีวิธีการเช่นเดียวกบัการ
ก าหนดเขตอุทยานแห่งชาติ ทั้งน้ี โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อรักษาไวซ่ึ้งพนัธ์ุสัตวป่์า ส่วนการก าหนด
เขตหา้มล่าสัตว ์ รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสงวนและคุม้ครองสัตวป่์าแห่งชาติ  
จะก าหนดท่ีดินจากบริเวณสถานท่ีท่ีใชใ้นราชการหรือใชเ้พื่อสาธารณประโยชน์หรือประชาชนใช้
ร่วมกนัและจะตอ้งประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
   2.1.4 การก าหนดตามประมวลกฎหมายทีด่ิน 
     ท่ีดินตามบทบญัญติัตามมาตรา 9  เป็นท่ีดินของรัฐโดยผลของกฎหมาย 
ทั้งน้ีไม่จ  าเป็นตอ้งด าเนินการหรือท าวิธีการหวงห้ามท่ีดินนั้นอีก  เพราะเป็นท่ีดินท่ีไม่มีผูใ้ดมีสิทธิ
ครอบครอง โดยหลกัการแล้วบทบญัญติัในมาตรา 9  จะเป็นการคุม้ครองท่ีดินของรัฐท่ีไม่ตกอยู่
ภายในบงัคบักฎหมายเหมืองแร่และกฎหมายป่าไม ้ทั้งน้ี เพื่อรักษาไวซ่ึ้งสภาพธรรมชาติของท่ีดินนั้น 
นอกจากนั้นยงัไดมี้การประกาศหวงห้ามบริเวณท่ีภูเขา หรือเขา แม่น ้ า ท่ีหิน ท่ีกรวด หรือท่ีทราย 
เป็นท่ีหวงห้ามตามมาตรา 9(2)  ซ่ึงมีเจตนารมณ์ท่ีจะสงวนทรัพยากรธรรมชาติในท่ีดินของรัฐมิให้
ถูกท าลาย หรือท าให้เส่ือมสภาพเพื่อประโยชน์แก่อนุชนรุ่นหลงัต่อไป  และท่ีดินดงักล่าวจะน าไป
ออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์หรือโฉนดท่ีดินไม่ได ้ แต่อยา่งไรก็ตาม การให้ระเบิดหินหรือ
ยอ่ยหิน หรือในท่ีภูเขาหรือเขา หรือดูดทรายในแม่น ้ า  ล าคลองหวงห้ามตามมาตรา 9  มิใช่เป็นการ
หา้มโดยเด็ดขาด เพราะไดมี้การอนุญาตตามมาตรา 9(2) หรืออนุญาตให้ระเบิดหินลอยท่ีไม่ไดอ้ยูใ่น
เขตภูเขาตามนยัมาตรา 9 (3) และท่ีดินท่ีสามารถน ามาอนุญาตให้หาประโยชน์ไดจ้ะตอ้งเป็นท่ีดิน
ของรัฐ กล่าวคือ 1) ท่ีดินซ่ึงมิไดมี้บุคคลใดมีสิทธิครอบครองและมิใช่สาธารณสมบติัของแผน่ดิน 
ซ่ึงใชเ้พื่อประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ 2) ท่ีดินอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินท่ีราษฎรใช้
ประโยชน์ร่วมกนั โดยมีเง่ือนไขว่าการอนุญาตตอ้งไม่ขดัต่อการใช้ประโยชน์ร่วมกนัของราษฎร 
สภาต าบลและผูมี้อ  านาจดูแลรักษาไม่ขดัขอ้ง และพนักงานเจา้หน้าท่ีจะอนุญาตไดต่้อเม่ือได้รับ
อนุญาตจากกระทรวงมหาดไทย และ 3) ท่ีดินท่ีมีผูเ้วนคืนสิทธิให้แก่ราษฎรหรือทอดทิ้งไม่ท า
ประโยชน ์
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   2.1.5 การก าหนดโดยมติของคณะรัฐมนตรี 
     นอกจากการก าหนดโดยวิธีการตามกฎหมายดังกล่าวข้างต้นแล้ว  
คณะ รัฐมนตรีย ังสามารถก าหนดให้ ท่ี ดินบางประ เภทเ ป็น ท่ี ดิน ท่ีสงวนไว้เพื่ อ รักษา
ทรัพยากรธรรมชาติ เช่น การก าหนดเขตป่าไมถ้าวร เป็นตน้ และผลของการก าหนดดงักล่าว จะมี
ผลต่อสถานะทางกฎหมายของท่ีดินดงักล่าวคือ จะออกหนงัสือรับรองการท าประโยชน์หรือโฉนด
ท่ีดินดงักล่าวไม่ได ้
  2.2 การยกเลกิการก าหนด 
   2.2.1 การยกเลิกโดยกฎหมาย 
     (1) วธีิการตามกฎหมายเพื่อการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ 
      การยกเลิกการก าหนดเขตพื้นท่ีเพื่อการอนุรักษ์ จะต้องเป็นไปใน
ลกัษณะเดียวกบัการก าหนดคือ  ออกกฎกระทรวงหรือพระราชกฤษฎีกาพร้อมทั้งแผนท่ีแนบทา้ย 
เวน้แต่จะเป็นการเพิกถอนหรือยกเลิกทั้งหมด จึงไม่ตอ้งมีแผนท่ีแนบทา้ย 
     (2) วธีิการตามกฎหมายเก่ียวกบัการจดัท่ีดินเพื่อประชาชน 
      โดยหลักการแล้วการยกเลิกการก าหนดพื้นท่ีเพื่อการอนุรักษ์ควร
จะต้องเป็นไปตามกฎหมายนั้น แต่มีบางกรณีท่ีการด าเนินการเพื่อจัดท่ีดินให้ประชาชนตาม
กฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม จะมีผลเป็นเพิกถอนการก าหนดตามกฎหมาย 
กล่าวคือ การก าหนดเขตปฏิรูปท่ีดินเขตป่าสงวนแห่งชาติ ท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้ด าเนินการปฏิรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมจะมีผลเป็นการเพิกถอนป่าสงวนแห่งชาติ 
   2.2.2 การยกเลิกโดยมติคณะรัฐมนตรี 
     เม่ือได้ก าหนดท่ีดินแห่งใดให้เป็นพื้นท่ีได้รับความคุ้มครองโดยมติ
คณะรัฐมนตรีแลว้ การยกเลิกจึงตอ้งด าเนินการโดยวธีิการเช่นเดิมดว้ย 
     จึงสรุปไดว้า่ท่ีสงวนหวงหา้มของรัฐประกอบไปดว้ย  
     1. ท่ีดินท่ีรัฐหวงห้ามไวเ้พื่อใช้ประโยชน์ราชการ เช่น เพื่อใช้ราชการ
ทหาร เพื่อราชการกรมราชทณัฑ์  เพื่อราชการกรมชลประทาน เป็นตน้ และเม่ือทางราชการไดเ้ขา้
ใช้ประโยชน์ตามวตัถุประสงค์แล้วท่ีดินดงักล่าวก็จะเปล่ียนเป็นประเภทท่ีใช้เพื่อประโยชน์ของ
แผ่นดินโดยเฉพาะ (มาตรา 1304(3)) ส่วนท่ีทางราชการยงัไม่เขา้ใช้ประโยชน์ก็ยงัคงเป็นท่ีสงวน
หวงหา้มอยูต่่อไป 
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     2. ท่ีดินท่ีสงวนไวส้ าหรับพลเมืองใชร่้วมกนั ท่ีดินประเภทน้ีรองรับการ
ใช้ประโยชน์กวา้งขวางมากพลเมืองของรัฐทุกคนมีสิทธิใช้ท่ีดินดงักล่าวเสมอกนั เม่ือสงวนแล้ว
ท่ีดินรกร้างว่างเปล่าเพื่อการน้ีจะเปล่ียนประเภทของสาธารณสมบติัของแผ่นดินไปตามนยัมาตรา 
1304(2) ทนัที 
     3. ท่ีดินท่ีก าหนดเขตเพื่อรักษาไวซ่ึ้งทรัพยากรธรรมชาติ  เช่น ป่าสงวน
แห่งชาติ อุทยานแห่งชาติ ป่าตามมติคณะรัฐมนตรี เป็นตน้  
     สรุปได้ว่าในระยะเวลาก่อนสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า
เจ้าอยู่หัวรัชกาลท่ี 5 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ รัฐถือตามลัทธิกฎหมายโบราณว่า ท่ีดินเป็นของ
พระมหากษตัริยท์ ั้งส้ิน แต่ทรงใหร้าษฎรไดอ้ยูอ่าศยัและท ากิน ต่อมาในสมยัรัชกาลท่ี 5 พระองคไ์ด้
ทรงปรับปรุงระบบกฎหมายให้มีความทนัสมยัในทดัเทียมอารยะประเทศ และท่ีส าคญัมากเร่ือง
หน่ึงไดแ้ก่การตรากฎหมายก าหนดใหป้ระชาชนสามารถมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไดภ้ายใตดุ้ลพินิจของ 
ฝ่ายปกครอง ดังท่ีปรากฏตามพระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 มาตรา 61 ว่า " ท่ีซ่ึงกรม 
การอ าเภอได้ออกใบเหยียบย  ่าให้แก่ผูห้น่ึงผูใ้ดไปแมป้รากฏในภายหลงัว่าเป็นท่ีซ่ึงรัฐบาลยงัไม่
ประสงค์ให้ผูใ้ดมีกรรมสิทธ์ิ เช่นเป็นท่ี ๆ รัฐบาลหวงห้ามเอาไวส้ าหรับประโยชน์ราชการ หรือ
ส าหรับราษฎรเล้ียงสัตวพ์าหนะตดัไม ้ ตดัฟืน ตกัน ้ า ขุดแร่ ทางเดิน ทางน ้ า หรือส าหรับประโยชน์
ประการใดประการหน่ึง จะไม่ใหผู้น้ั้นจองก็ดี หรืออีกประการหน่ึง ถา้ผูน้ั้นจองท่ีมากเกินก าลงัท่ีตน
จะสามารถท าให้เกิดผลแก่พื้นท่ีได ้จะยอมให้ผูน้ั้นจองแต่ท่ีพอจะท าไดก้็ดี ผูถื้อใบเหยียบย  ่าไม่มี
อ านาจท่ีอา้งว่าตน จะไดจ้องท่ีนั้นตามประสงคเ์พราะเหตุท่ีมีใบเหยียบย  ่าส าคญั" ในส่วนการหวง
ห้ามท่ีดินของรัฐยงัคงใช้อ านาจผ่านทางฝ่ายปกครอง อนัได้แก่ประกาศเสนาบดี ประกาศผูว้่า
ราชการจงัหวดั ประกาศนายอ าเภอในการหวงห้ามท่ีดินของรัฐไวใ้ช้เพื่อสาธารณประโยชน์ เช่น 
เป็นท่ีท าการของส านกัราชการบา้นเมือง เพื่อส าหรับพลเมืองใช้ประโยชน์ร่วมกนั เป็นตน้ ส าหรับ
กฎหมายท่ีประสงค์ให้เป็นกฎหมายหลกัเพื่อก าหนดสิทธิในทรัพยสิ์นไดซ่ึ้งไดแ้ก่กฎหมายว่าดว้ย
ทรัพย์สิน (ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์บรรพ 4) โดยเร่ิมยกร่างตั้งแต่ปี พ.ศ.2459-2462 
(ร.ศ.134) และได้ประกาศใช้บงัคบัในปี พ.ศ.2475 ตามมาตรา 1304 มาตรา 1305 มาตรา 1306 
มาตรา 1307  มาตรา 1309  
     โดยสาธารณสมบัติของแผ่นดินประเภทรกร้างว่างเปล่ารัฐสามารถ
ก าหนดการใชป้ระโยชน์ไดอ้ย่างกวา้งขวาง กล่าวคือ สามารถให้ประชาชนไดก้รรมสิทธ์ิไดต้ามท่ี
กฎหมายเฉพาะก าหนด หรือหากรัฐประสงคจ์ะใช้ประโยชน์ก็จะประกาศหวงห้าม ซ่ึงในการหวง
ห้ามเพื่อประโยชน์ราชการน้ีแต่เดิมรัฐให้อ านาจผ่านฝ่ายปกครอง ในรูปแบบการประกาศ เช่น 
ประกาศ-เสนาบดี ประกาศผูว้า่ราชการจงัหวดั ประกาศนายอ าเภอ   
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     ต่อมาภายหลังจากประเทศไทยเปล่ียนแปลงการปกครองเป็นระบอบ
ประชาธิปไตย ในปี พ.ศ.2479 ไดป้ระกาศใชพ้ระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างวา่งเปล่า
อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน พุทธศกัราช 2478 โดยให้ใช้พระราชบญัญติัฉบบัน้ีตั้งแต่วนัท่ี
ประกาศ มีผลบงัคบัใชเ้ม่ือวนัท่ี 8 เมษายน 2479 ก าหนดวา่การหวงห้ามท่ีดินจะตอ้งท าเป็นพระราช
กฤษฎีกา โดยมีแผนท่ีแนบทา้ย นอกจากน้ียงัไดต้รากฎหมายเพื่อคุม้ครองท่ีของรัฐประเภทรกร้าง
ว่างเปล่าน้ีเพื่อวตัถุประสงค์ในการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัคุม้ครองและ
สงวนป่าพุทธศกัราช 2481 พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2484 เป็นตน้ และเม่ือประมวล
กฎหมายท่ีดินใช้บงัคบั การหวงห้ามต้องเป็นไปตามระเบียบเก่ียวกบัการจดัท่ีดินท่ีก าหนดโดย
คณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ส่วนกฎหมายเฉพาะท่ีได้วางรูปแบบการใช้สาธารณสมบติัของ
แผน่ดิน อนัมีวตัถุประสงคใ์นการรักษาทรัพยากรธรรมชาติ เช่น พระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ  
พ.ศ. 2504 พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ พระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนสัตวป่์าและพนัธ์ุพืช 
เป็นต้น ก็ได้รับการพฒันาในรัดกุมเหมาะสมยิ่งข้ึน จึงเห็นได้ว่ารัฐได้บญัญติักฎหมายแบ่งแยก
ประเภทท่ีดินเพื่อการใช้ประโยชน์ไวอ้ยา่งชดัเจนวา่ ส่วนใดให้เอกชนไดก้รรมสิทธ์ิ ส่วนใดรัฐใช้
ประโยชน์ เช่น เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อคุม้ครองรักษาทรัพยากรธรรมชาติ และส่วนใดให้
ประชาชนไดเ้ขา้ใชป้ระโยชน์ไดด้ว้ยตนเองโดยตรง 



บทที ่4 

วเิคราะห์สภาพปัญหาที่ดนิสงวนหวงห้ามของรัฐ 
และกฎหมายเกีย่วกบัการจัดการที่ดนิของรัฐ  

 
 

 จากนโยบายและกฎหมายในการบริหารจดัการท่ีดินของประเทศดงัท่ีกล่าวแลว้ในบทท่ี 3  
สรุปได้ว่าในสมยัพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัว รัชกาลท่ี 5 แห่งกรุงรัตนโกสินทร์ 
ในขณะท่ีประเทศสยามยงัปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์พระองค์ได้ทรงปรับปรุง
ระบบกฎหมายใหมี้ความทนัสมยัทดัเทียมอารยะประเทศ และท่ีส าคญัท่ีสุดเร่ืองหน่ึง ไดแ้ก่ การตรา
กฎหมายก าหนดให้ประชาชนสามารถมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินไดภ้ายใตดุ้ลพินิจของฝ่ายปกครอง ดงัท่ี
ปรากฏตามพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ. 127 มาตรา 61  ท่ีบญัญติัหลกัเกณฑ์การจบัจองวา่ " 
ท่ีซ่ึงกรมการอ าเภอได้ออกใบเหยียบย า่ให้แก่ผู้หน่ึงผู้ใดไปแม้ปรากฏในภายหลังว่าเปนท่ีซ่ึงรัฐบาล
ยังไม่ประสงค์ให้ผู้ ใดมีกรรมสิทธ์ิ เช่นเปนท่ี ๆ รัฐบาลหวงห้ามเอาไว้ส าหรับประโยชน์ราชการ 
หรือส าหรับราษฎรเลี้ยงสัตว์พาหนะ ตัดไม้  ตัดฟืน ตักน ้า ขุดแร่ ทางเดิน ทางน ้า หรือส าหรับ
ประโยชน์ประการใดประการหน่ึง จะไม่ให้ผู้นั้นจองกดี็ หรืออีกประการหน่ึง ถ้าผู้นั้นจองท่ีมากเกิน
ก าลังท่ีตนจะสามารถท าให้เกิดผลแก่พืน้ท่ีได้ จะยอมให้ผู้นั้นจองแต่ท่ีพอจะท าได้กดี็ ผู้ ถือใบเหยียบ
ย า่ไม่มีอ านาจท่ีอ้างว่าตน จะได้จองท่ีนั้นตามประสงค์เพราะเหตุท่ีมีใบเหยียบย า่ส าคัญ" ในส่วนการ
หวงห้ามท่ีดินของรัฐยงัคงใชอ้  านาจผ่านทางฝ่ายปกครอง อนัไดแ้ก่ประกาศเสนาบดี ประกาศผูว้่า
การมณฑล ประกาศผูว้า่ราชการจงัหวดั ประกาศนายอ าเภอ ในการหวงห้ามท่ีดินของรัฐไวใ้ชเ้พื่อ
สาธารณประโยชน์ เช่น เป็นท่ีท าการของส านกัราชการบา้นเมือง เพื่อส าหรับพลเมืองใชป้ระโยชน์
ร่วมกนั เป็นตน้  ส าหรับกฎหมายหลกัเพื่อก าหนดสิทธิในทรัพยสิ์น ไดแ้ก่ ประมวลกฎหมายแพ่ง-
และพาณิชยบ์รรพ 4 วา่ดว้ยทรัพยสิ์น  
 ซ่ึงสาธารณสมบติัของแผน่ดินตามนยัมาตรา 1304 (1) แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและ-
พาณิชยรั์ฐสามารถก าหนดการใชป้ระโยชน์ไดอ้ยา่งกวา้งขวาง กล่าวคือ สามารถให้ประชาชนไดรั้บ
กรรมสิทธ์ิได้ตามท่ีกฎหมายเฉพาะก าหนด หรือหากรัฐประสงค์จะใช้ประโยชน์ก็จะประกาศ 
หวงห้าม ซ่ึงในการหวงห้ามเพื่อประโยชน์ราชการน้ีแต่เดิมรัฐให้อ านาจผ่านฝ่ายปกครอง  
แต่ภายหลงัจากประเทศไทยเปล่ียนแปลงการปกครองเป็นระบอบประชาธิปไตย ในปี พ.ศ.2479  
ได้มีการประกาศบงัใช้พระราชบญัญติัว่าด้วยการหวงห้ามท่ีดินรกร้างว่าเปล่าอนัเป็นสาธารณ- 
สมบติัของแผน่ดิน พุทธศกัราช 2478 โดยให้ใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ีตั้งแต่วนัท่ี  8 เมษายน 2479  
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โดยก าหนดว่าการหวงห้ามท่ีดินจะตอ้งท าเป็นพระราชกฤษฎีกาให้มีแผนท่ีแนบทา้ย นอกจากน้ียงั
ได้ตรากฎหมายเพื่อคุ้มครองท่ีของรัฐประเภทรกร้างว่างเปล่าน้ีเพื่อวตัถุประสงค์ในการรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติ ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า พุทธศกัราช 2481 พระราชบญัญติั- 
ป่าสงวนแห่งชาติ พ.ศ.2484 เป็นต้น และเม่ือประมวลกฎหมายท่ีดินใช้บงัคับ การหวงห้าม  
ต้องเป็นไปตามระเบียบเก่ียวกับการจัดท่ีดินท่ีก าหนดโดยคณะกรรมการจัดท่ีดินแห่งชาติ                 
ส่วนกฎหมายเฉพาะท่ีวางรูปแบบการใช้สาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีมีวตัถุประสงคใ์นการรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติ เช่น พระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2504 พระราชบญัญติัป่าสงวน-
แห่งชาติ พระราชบญัญัติคุ้มครองและสงวนสัตว์ป่าและพนัธ์ุพืช เป็นต้น  ก็ได้รับการพฒันา 
ในรัดกุมเหมาะสมยิ่งข้ึน จึงเห็นได้ว่ารัฐได้บญัญติักฎหมายแบ่งแยกประเภทท่ีดินเพื่อการใช้
ประโยชน์ไวอ้ย่างชัดเจนว่า ส่วนใดสามารถให้เอกชนได้รับกรรมสิทธ์ิ ส่วนใดรัฐประสงค์ใช้
ประโยชน์ เช่น เพื่อจดัท าบริการสาธารณะเพื่อคุม้ครองรักษาทรัพยากรธรรมชาติ หรือส่วนใดให้
มหาชนได้เขา้ใช้ประโยชน์เองไดโ้ดยตรง  ซ่ึงสอดคล้องกบัแนวคิดเก่ียวกบัการจดัระบบการถือครอง
ท่ีดิน ท่ีได้ส่งต่อแนวคิดเก่ียวกบัสิทธิในทรัพยสิ์นของนักปราชญ์ในแต่ละยุคสมยัส่งผลในมีการ
รับรองระบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นส่วนบุคคลของปัจเจกชนอยา่งมัน่คงยิ่งข้ึนในปัจจุบนั  ดงัเช่น
ในหลายประเทศไดก้ าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญโดยน าค าประกาศปฏิญญาแห่งสิทธิมนุษยชนและของ
พลเมืองฝร่ังเศสไปใชเ้ป็นแบบอยา่ง ส าหรับแนวคิดการใชท่ี้ดินและการจดัการการใชท่ี้ดินรัฐต่างๆ
ได้พยายามควบคุมการใช้ท่ีดินให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อรัฐเพื่อให้การจดัการทรัพยากรท่ีดิน 
ให้สามารถใช้ประโยชน์ได้อย่างย ัง่ยืน ยึดหลักการอนุรักษ์ทรัพยากรทัว่ไปท่ีว่า “ต้องมีการใช ้
อย่างฉลาดใช้อย่างคุ้มค่าสมเหตุผล โดยหลีกเล่ียงมิให้เกิดของเสียหรือความเส่ือมโทรม 
ต่อทรัพยากรท่ีดินเองและส่ิงแวดลอ้มอ่ืนๆ รู้จกัการใช้ประโยชน์หลายๆดา้นพร้อมกนัไป อนัเป็น
การจดัการหรือการอนุรักษ์ทรัพยากรท่ีดินโดยพิจารณาเป็นภาพรวม  แต่อย่างไรก็ดี  ในประเทศไทย
ปัญหาการใชท่ี้ดินผดิประเภทยงัคงมีอยูถึ่งปัจจุบนัและเป็นปัญหาท่ีสะสมซบัซ้อนยากแก่การแกไ้ข
กระทั่งน าไปสู่การเรียกร้องของราษฎรขอมีสิทธิในท่ีดินเพื่ออยู่อาศัยและท ากินในเวทีต่างๆ   
ซ่ึงก็เป็นไปตามแนวคิดล าดบัความตอ้งการของมนุษย์ ตามท่ี Maslow ไดจ้ดัล าดบัขั้นตอนความ
ตอ้งการของมนุษย์เป็น 5 ขั้น ได้แก่ 1) ความต้องการทางร่างกายหรือความต้องการพื้นฐาน 
ทางร่างกาย (Physiological Need)  2) ความตอ้งการความมัน่คงปลอดภยั (Safety or Security Need) 
3) ความตอ้งการทางสังคม (Social Need)  4) ความตอ้งการเกียรติยศช่ือเสียง (Esteem Need)  
และ 5) ความต้องการความสมหวงัในชีวิต (Self-Actualization Need) เป็นความต้องการล าดับ
สุดทา้ย  ซ่ึงความตอ้งการของมนุษยเ์ป็นความตอ้งการท่ีไม่มีท่ีส้ินสุด เม่ือความตอ้งการหน่ึงไดรั้บ
บ าบดัเป็นท่ีพอใจแลว้ ความตอ้งการอีกอนัหน่ึงก็จะเกิดข้ึนอีกและตอ้งการให้ไดรั้บการบ าบดั หรือ
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ความตอ้งการอยา่งหน่ึงอาจจะยงัไม่หมดไป ความตอ้งการอยา่งอ่ืนจะเกิดข้ึนมาอีก สังคมจึงมีปัญหา
ไม่มีท่ีส้ินสุด ประกอบกบัการละเลยเอาใจใส่ของผูมี้อ  านาจหน้าท่ีตามกฎหมาย ท าให้ก่อให้เกิด
ปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐเป็นปัญหาท่ีมีความรุนแรงข้ึนตามล าดบั และเป็นปัญหาระดบัชาติ  
ยากต่อการแกไ้ขถึงปัจจุบนั  
 ทั้งน้ี ส าหรับปัญหาขอ้เรียกร้องเก่ียวกบัท่ีดินท ากินและอยู่อาศยัในประเทศไทยไดรั้บ
การตอบรับจากสมาชิกผูแ้ทนราษฎรซ่ึงท าหนา้ท่ีเป็นผูแ้ทนปวงชนและเป็นผูใ้ช้อ  านาจนิติบญัญติั
ผา่นทางรัฐสภา ไดด้ าเนินการยกร่างกฎหมาย อนัเป็นเคร่ืองมือท่ีส าคญัอยา่งหน่ึง เพื่อน ามาใชแ้กไ้ข
ปัญหาให้แก่ราษฎร ซ่ึงเป็นประเด็นท่ีส าคญัในการศึกษาในคร้ังน้ี  ดงันั้น จึงขอแยกการวิเคราะห์
ออกเป็น  2 ส่วน ไดแ้ก่ 
 1. การวเิคราะห์ปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ และ 
 2. วเิคราะห์ร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ พ.ศ. ....  
โดยมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 

1. ปัญหาการบุกรุกทีด่ินของรัฐ  
 
 สาเหตุของปัญหาการบุกรุกท่ีดินของมีเหตุปัจจยั 3 ประการ คือ  
 1.1 สาเหตุจากปัญหาด้านสังคมเศรษฐกิจและประชากร โดยท่ีขนาดของประเทศไทย 
มีเน้ือท่ีประมาณ 320.7 ล้านไร่ และจากการจดัท าส ามะโนประชากรคร้ังแรกเม่ือปี พ.ศ.2453 
ปรากฏวา่ประเทศไทยมีประชากรประมาณ 8 ลา้นคน และประชากรเพิ่มข้ึนเป็น 2 เท่าในอีก 32 ปี
ต่อมาโดยมีประชากร 16 ลา้นคนในปี พ.ศ.2485 และเพิ่มอีกเป็น 2 เท่าในอีก 21 ปีโดยมีประชากร 
เป็น 32 ลา้นคนในปี พ.ศ.2506 และในปัจจุบนัประเทศมีประชากรจ านวนประมาณ 64 ลา้นคน                
จะเห็นไดว้า่ประชากรของประเทศในระยะ 100 ปีท่ีผา่นมาประชากรของประเทศไทยเพิ่มข้ึนประมาณ   
8  เท่า  
  ขอ้มูลจากผลการวจิยัของมูลนิธิสถาบนัท่ีดินแห่งประเทศไทย ปี 2544 พบวา่ท่ีดิน
จ านวน 320.7 ลา้นไร่ ไดถู้กก าหนดให้เป็นท่ีดินของรัฐเพื่อด าเนินภารกิจต่างๆ รวมทั้งส่วนท่ียงั
ไม่ไดใ้หก้รรมสิทธ์ิแก่ประชาชนมีจ านวน 248 ลา้นไร่ และเป็นท่ีดินของเอกชน 72.7 ลา้นไร่ และยงั
พบอีกวา่ประชากรท่ีถือครองท่ีดินร้อยละ 90 ของประชากรถือครองท่ีดินคนละไม่ถึง 1 ไร่ ในขณะท่ี
ประชาชนกลุ่มเล็กประมาณร้อยละ 10 ถือครองท่ีดินคนละ 100 ไร่ข้ึนไป โดยผูท่ี้ถือครองท่ีดิน
จ านวนมากน้ียงัปล่อยท่ีดินประมาณถึงร้อยละ 70 ทิ้งร้างไม่ท าประโยชน์ โดยหลกัการตามทฤษฎี
ทางเศรษฐศาสตร์ดา้นความสัมพนัธ์ระหวา่งประชากรต่อปัจจยัความตอ้งการท่ีดิน ถา้ประชากรมาก
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แนวโนม้ความตอ้งการท่ีดินตอ้งสูงข้ึน ประเทศไทยเป็นประเทศสังคมเกษตรกรรม โดยประชากร
ส่วนใหญ่ประกอบการเกษตรแบบดั้งเดิม ดว้ยการพึ่งพาอาศยัธรรมชาติ โดยไม่ได้ใช้เทคโนโลยี
ชั้นสูงมาช่วยเพิ่มผลผลิตท าให้ไดผ้ลผลิตน้อยและคุณภาพต ่า ทางออกของปัญหาเพื่อเพิ่มผลผลิต 
จึงต้องขยายพื้นท่ีท าการเกษตรเพิ่มข้ึนโดยการบุกรุกท่ีดินของรัฐเพิ่มข้ึน นอกจากน้ีประชากร 
ส่วนหน่ึงได้ขายท่ีดินท ากินของตนเองให้กับนายทุน เพื่อไปประกอบอาชีพอ่ืนเม่ือไม่สามารถ 
ด ารงชีพดว้ยอาชีพใหม่ไดก้็หนักลบัมาสู่อาชีพเกษตรกรรมเช่นเดิม เช่น บางรายมาเป็นลูกจา้งให้กบั
นายทุน บางรายเขา้บุกรุกในท่ีดินของรัฐในพื้นท่ีใหม่ 
 1.2 สาเหตุจากนโยบายการถือครองที่ดิน นบัแต่ประเทศไทยมีกฎหมายให้กรรมสิทธ์ิ
ในท่ีดินแก่ประชาชนในช่วงก่อนปี พ.ศ.2498 ท่ีประมวลกฎหมายท่ีดินใชบ้งัคบัปัญหาเร่ืองท่ีดินท า
กินยงัมีไม่มากนักเน่ืองจากจ านวนประชากรยงัน้อยความต้องการใช้ท่ีดินยงัมีไม่มาก ในการ
รวบรวมบรรดากฎหมายเก่ียวกับท่ีดินมาเป็นประมวลกฎหมายท่ีดิน รัฐได้เล็งเห็นปัญหาด้าน 
การถือครองท่ีดินท่ีจะมีมากข้ึนในอนาคต มาตรา 34 แห่งประมวลกฎหมายท่ีดินจึงไดก้ าหนดจ ากดั
การถือครองในประเภทกิจกรรมต่างๆ ต่อมาในสมยัจอมพล สฤษด์ิ ธนะรัชต์ มีนโยบายพฒันา
ประเทศเพื่อการผลิตเพิ่มมากข้ึนทั้งด้าน เกษตรกรรมและอุตสาหกรรม และการพาณิชยกรรม  
โดยประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมข้ึนเป็นฉบับแรก และได้ยกเลิกการจ ากัด 
การถือครองท่ีดินดงักล่าว เน่ืองจากเห็นว่า “การจ ากัดการถือครองท่ีดินไม่เป็นการส่งเสริมความ
เจริญก้าวหน้าในทางเกษตรกรรม อุตสาหกรรม และการพาณิชยกรรม  ส่งผลเสียหายต่อเศรษฐกิจ
ของประเทศ ” นอกจากน้ียงัไดใ้ห้กระทรวงมหาดไทยด าเนินการจ าแนกท่ีดินตามความในมาตรา 7 
แห่งประมวลกฎหมายท่ี ดินเพื่อให้ประชาชนบุกเบิกพื้ น ท่ี ท่ีไม่ เหมาะสมท่ีจะ รักษาไว ้                         
ซ่ึงทรัพยากรธรรมชาติน ามาเพาะปลูกเพิ่มผลผลิตทางดา้นการเกษตร แต่ปรากฏวา่ผลไม่เป็นไปตาม
การคาดการณ์ การถือครองท่ีดินอย่างไม่จ  ากดัของเอกชนไม่ได้ท าให้การใช้ประโยชน์ในท่ีดิน 
เกิดประสิทธิภาพในการพฒันาประเทศ โดยผูมี้อ  านาจทางเศรษฐกิจกลบัถือครองท่ีดินไวเ้พื่อการ 
เก็งก าไร เม่ือการถือครองท่ีดินไม่ไดส้ัดส่วนกบัการเพิ่มข้ึนของประชากร การถือครองท่ีดินเป็นไป
ในลกัษณะการกระจุกตวัจึงเป็นสาเหตุของการบุกรุกท่ีดินของรัฐ 
 1.3 สาเหตุจากการก าหนดนโยบายที่ขัดกับการบังคับใช้กฎหมาย โดยท่ีปัญหา 
การบุกรุกท่ีดินของรัฐท่ีผ่านมา รัฐบาลใช้แนวทางการแก้ไขปัญหาในแนวทางท่ีผ่อนปรนมา 
โดยตลอดเน่ืองจากผูบุ้กรุกท่ีดินของรัฐเหล่าน้ีโดยส่วนใหญ่เป็นเกษตรกรท่ีมีฐานะยากจนไม่มีท่ีดิน
เป็นของตนเอง เม่ือรัฐผ่อนปรนให้กับราษฎรกลุ่มน้ีผลข้างเคียงท่ีเกิดข้ึนส่วนหน่ึงก็คือนายทุน 
บางคนไดรั้บประโยชน์ดว้ย ดงัเช่นผูท้รงคุณวฒิุท่ีคร ่ าหวอดในวงการท่ีดินกล่าววา่ "เม่ือใช้เคร่ืองมือ
จับปลาไหลบางคร้ังกไ็ด้งูติดมาด้วย " นโยบายท่ีเห็นไดช้ดัเจนไดแ้ก่ 
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  - นโยบายของรัฐบาลในสมัยรัฐบาลหม่อมราชวงศ์คึกฤทธ์ิ  ปราโมช ด ารง
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรี (14 มีนาคม 2518 – 20 เมษายน 2519) คณะรัฐมนตรีอนุมติัโครงการ 
ปลูกสร้างสวนป่าโครงการท่ี 2 และ 3 ขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมแ้ละเห็นชอบ เร่ืองนโยบาย
อนุญาตให้เขา้ท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติเป็นการชัว่คราวตามท่ีกระทรวง-
เกษตรและสหกรณ์เสนอ ต่อมานายกรัฐมนตรีมีหนังสือถึงรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและ-
สหกรณ์ ให้อนุญาตราษฎรท่ีบุกรุกอยู่ในป่าสงวนแห่งชาติอยู่ท  ากินต่อไปได้มิให้มีการจบักุม   
ผลต่อเน่ืองจากนโยบายทางการเมืองฉบบัน้ี พื้นท่ีป่าไมใ้นระหวา่งปี 2519 –2521 ถูกบุกรุกท าลาย
ถึงจ านวน 14.5 ลา้นไร่ เฉล่ียปีละ 7.25 ลา้นไร่ ซ่ึงมีจ านวนเกือบสองเท่าของพื้นท่ีป่าไมท่ี้ถูกบุกรุก
ท าลายในระหว่างปี 2516 – 2519 นโยบายในช่วงน้ีท าให้มีการออกเอกสารสิทธิทบัป่าสงวน-
แห่งชาติเป็นจ านวนมาก  
  - ในสมยัรัฐบาลพลเอก เกรียงศกัด์ิ ชมะนนัทน์ เป็นนายกรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นช่วงใช้
แผนพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัท่ี 4 (พ.ศ.2520 – พ.ศ.2524) ในวนัท่ี 29 
พฤศจิกายน 2520 พลเอกเกรียงศกัด์ิ ชมะนนัท ์นายกรัฐมนตรี แถลงนโยบายในการประชุมผูต้รวจ-
ราชการกระทรวงมหาดไทย และผูว้่าราชการจงัหวดั ณ ท าเนียบรัฐบาลให้จงัหวดัต่างๆ จดัท่ีดิน 
ท ากินให้แก่ประชาชนจงัหวดัละ 1 หมู่บา้นๆ ละ 200 ครอบครัวๆละไม่เกิน20 ไร่ ต่อมา
กระทรวงมหาดไทยไดมี้หนงัสือด่วนมาก ท่ี มท 0608/ว.48 ลงวนัท่ี 21 มกราคม 2521 สั่งการ
จงัหวดัต่างๆ ให้ด าเนินการ ในวนัท่ี 12 สิงหาคม 2521 ได้มีการประกาศใช้ระเบียบของ
คณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ฉบบัท่ี 5 (พ.ศ.2521) วา่ดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อประชาชน ในราชกิจจา-
นุเบกษา เล่ม 95ตอนท่ี 82 (ฉบบัพิเศษ) โดยมีสาระส าคญั คือ การยกเลิกขอ้ความในขอ้ 12 ระเบียบ
ของคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติว่าดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อประชาชน พ.ศ. 2498 ในวนัท่ี 28 
สิงหาคม 2522 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบการช่วยเหลือราษฎรท่ีบุกรุกอยูใ่นป่าสงวนแห่งชาติและ
ป่าไมถ้าวรของชาติใหมี้ท่ีท ากินเป็นหลกัแหล่งซ่ึงต่อมาไดมี้การจดัท าโครงการออกหนงัสืออนุญาต
ใหมี้สิทธิท ากินชัว่คราว (ส.ท.ก.) 
  - นโยบายรัฐบาลสมยัพลเอกชาติชาย  ชุณหะวณั เป็นนายกรัฐมนตรี ซ่ึงเป็นช่วง
ใชแ้ผนพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัท่ี 6 (พ.ศ.2530 – พ.ศ.2534) มีนโยบายเร่งรัด 
การออกเอกสารสิทธิในท่ีดินให้แก่เกษตรกร โดยเม่ือวนัท่ี 28 มีนาคม 2532 คณะรัฐมนตรีไดมี้มติ
เร่ืองการด าเนินงานตามโครงการเพิกถอนสภาพป่าท่ีเป็นพื้นท่ีตั้ งชุมชนตามมติคณะรัฐมนตรี   
เม่ือวนัท่ี 12 มิถุนายน 2527 วา่ ให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์รับขอ้สังเกตไปพิจารณา โดยเห็นควรให้
เพิกถอนสภาพป่าท่ีเป็นท่ีตั้งชุมชนเฉพาะเขตท่ีเป็นท่ีอยูอ่าศยัเท่านั้น ส่วนเขตท่ีเป็นท่ีดินท ากินนั้น
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ให้ด าเนินการตามแนวทางตามกฎหมายว่าดว้ยการปฏิรูปท่ีดิน ในวนัท่ี 13 มิถุนายน 2532 
คณะรัฐมนตรีมีมติเร่ืองการช่วยเหลือราษฎรท่ีเขา้ไปท ากินหรืออยูอ่าศยัในเขตป่าสงวนแห่งชาติโดย
ผดิกฎหมาย โดยก าหนดพื้นท่ีป่าใหร้าษฎรเขา้ไปท ากินหรืออยูอ่าศยัเป็นการชัว่คราว 
  - คณะรัฐมนตรีคณะท่ี 59 โดยนายอภิสิทธ์ิ  เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี ไดแ้ถลงต่อ
สภาผูแ้ทนราษฎร เม่ือวนัจนัทร์ท่ี 29 ธนัวาคม 2551 ขอ้ 4.2.1.8 มีใจความวา่ “ คุ้มครองและรักษาพืน้ท่ีท่ี
เหมาะกับการท าเกษตรกรรมท่ีได้มีการพัฒนาโครงสร้างพืน้ฐานด้านชลประทานแล้ว เพ่ือเป็นฐาน
การผลิตทางการเกษตรในระยะยาว  ฟ้ืนฟูคุณภาพดิน  จัดหาท่ีดินท ากินให้แก่เกษตรกรยากจนใน
รูปของธนาคารท่ีดิน และเร่งรัดการออกเอกสารสิทธิให้แก่เกษตรกรยากจน  และชุมชนท่ีท ากินอยู่
ในท่ีดินของรัฐท่ีไม่มีสภาพป่าแล้ว ในรูปแบบโฉนดชุมชน รวมท้ังสนับสนุนการพัฒนาการเกษตร
ในรูปนิคมการเกษตร ”  
  1) นายกรัฐมนตรี ไดล้งนามในค าสั่งท่ี 1/2552  สั่ง ณ วนัท่ี  24 มีนาคม 2552  แต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการเพื่อแกไ้ขปัญหาของเครือข่ายปฏิรูปท่ีดินแห่งประเทศไทย รวม 6 คณะ โดยคณะท่ี 6 
(คณะอนุกรรมการศึกษาแนวทาง การปฏิบติัตามนโยบายการกระจายถือครองท่ีดิน)ได้ประชุม
พิจารณาศึกษาแนวทางการปฏิบติัตามนโยบายการกระจายการถือครองท่ีดินมีมติเห็นสมควรน า
แนวทางการกระจายการถือครองท่ีดินในรูปแบบโฉนดชุมชน โดยได้ยกร่างระเบียบส านัก-
นายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการจดัให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. .... เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาให้ความ
เห็นชอบและประกาศใช้เป็นระเบียบปฏิบติัต่อไป และคณะรัฐมนตรีไดมี้มติรับหลกัการตามร่าง-
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจดัให้มีโฉนดชุมชน พ.ศ. .... เม่ือวนัท่ี 20 ตุลาคม 2552  
ส านกังานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีไดส่้งร่างระเบียบฯให้คณะกรรมการพิจารณาหลงัจากผ่านการ
พิจารณาแลว้ ไดน้ าเสนอคณะรัฐมนตรีอีกคร้ังหน่ึง 
  2) ในคราวประชุมคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 11 พฤษภาคม  2553   
   2.1) รัฐมนตรีประจ าส านกันายกรัฐมนตรี  (นายสาทิตย ์วงศห์นองเตย) เสนอวา่ 
    2.1.1 การจัดให้มีโฉนดชุมชนเป็นการด าเนินการตามนโยบายด้าน
เศรษฐกิจขอ้  4.2.1.8  ของคณะรัฐมนตรีท่ีแถลงไวต่้อรัฐสภาว่า รัฐบาลจะเร่งรัดการออกเอกสารสิทธิ
ใหแ้ก่ชุมชนท่ีท ากินอยูใ่นท่ีดินของรัฐท่ีไม่มีสภาพป่าแลว้ในรูปของโฉนดชุมชน  โดยองคก์รต่าง ๆ 
ไดเ้รียกร้องให้รัฐบาลด าเนินการตามนโยบายดงักล่าว  เพื่อส่งเสริมและสนบัสนุนให้ชุมชนและ
ประชาชนมีส่วนร่วมในการดูแล  รักษา  และใชป้ระโยชน์จากท่ีดินของรัฐ 
    2.1.2 คณะกรรมการกฤษฎีกามีความเห็นว่า  การก าหนดให้คณะกรรมการ-
ประสานงานเพื่อจดัให้มีโฉนดชุมชนมีอ านาจก าหนดให้หน่วยงานของรัฐท่ีมีท่ีดินของรัฐพิจารณาให้
ชุมชนซ่ึงรวมตวักนัอยู่อาศยัในพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึงมีสิทธิครอบครองและใช้ประโยชน์ท่ีดินของรัฐ
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ร่วมกนัอาจขดัต่อกฎหมาย  จึงไดต้ดัความดงักล่าวออก  ดงันั้น  เพื่อให้การด าเนินนโยบายเร่ืองน้ี
บรรลุผลส าเร็จ ขอให้หน่วยงานของรัฐท่ีดูแลท่ีดินของรัฐสนับสนุนโดยเร่งรัดด าเนินการตาม
กฎหมายและอ านาจหน้าท่ีในความรับผิดชอบต่อไป และการท่ีร่างระเบียบ ฯ ใชค้  าวา่ “โฉนดชุมชน” 
แต่ค าว่า “โฉนดชุมชน” ตามร่างระเบียบ ฯ น้ีมีความหมายแตกต่างไปจากประมวลกฎหมายท่ีดิน 
และความหมายตามพจนานุกรม ซ่ึงหมายถึงหนังสือส าคญัของ ทางราชการแสดงกรรมสิทธ์ใน
ท่ีดิน โดยโฉนดชุมชนตามระเบียบน้ีมิไดเ้ป็นการก่อตั้งสิทธิใด ๆ ข้ึนมาใหม่นั้นจะรับไปท าความ
เขา้ใจกบัประชาชนต่อไป 
    2.1.3 ร่างระเบียบ ฯ ไดก้ าหนดให้จดัตั้งคณะกรรมการประสานงานเพื่อ-
จดัใหมี้โฉนดชุมชนภายใน 60 วนันบัแต่วนัท่ีระเบียบน้ีใชบ้งัคบั และให้ด าเนินการส ารวจพื้นท่ีเพื่อ
ด าเนินงานโฉนดชุมชนในพื้นท่ีน าร่องจ านวนไม่น้อยกว่า 30 พื้นท่ี ภายใน 120 วนันับแต่วนัท่ี
ระเบียบน้ีใช้บังคับ ซ่ึงจะต้องมีการด าเนินการตามระเบียบหลายข้ึนตอน จึงขอให้กระทรวง 
ท่ีเก่ียวขอ้งเร่งรัดการด าเนินงานในเร่ืองน้ีดว้ย 
    2.1.4 ส าหรับขอ้สังเกตของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มนั้น  
เน่ืองจากการจดัใหมี้โฉนดชุมชนเพื่อใหชุ้มชนมีสิทธิการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินของรัฐโดยไม่มี 
การไดก้รรมสิทธ์ิในท่ีดิน และจากการส ารวจพื้นท่ีน าร่องจ านวนไม่นอ้ยกวา่ 30 พื้นท่ี ไม่ปรากฏวา่
มีพื้นท่ีป่าชายเลนแต่อยา่งใด 
   2.2) นายกรัฐมนตรีเสนอเพิ่มเติมวา่  การจดัให้มีโฉนดชุมชนเพื่อแกไ้ขปัญหา
ท่ีดินท ากินเป็นเร่ืองใหม่ตามนโยบายรัฐบาลซ่ึงยงัไม่เคยมีมาก่อน  และเป็นส่วนหน่ึงของแนวทาง 
การสร้างความปรองดองแห่งชาติ  จึงขอให้ทุกกระทรวงเร่งรัดการด าเนินงานตามนโยบายรัฐบาล
ในเร่ืองน้ีดว้ยจึงลงมติ 
    (1) เห็นชอบร่างระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจดัให้มีโฉนด-
ชุมชน  พ.ศ. ... (การกระจายการถือครองท่ีดินในรูปแบบโฉนดชุมชน) ท่ีส านกังานคณะกรรมการ -
กฤษฎีกาตรวจพิจารณาแลว้  และใหด้ าเนินการต่อไปได ้
    (2) ให้ทุกกระทรวงเร่งรัดการด าเนินงานตามท่ีรัฐมนตรีประจ าส านัก-
นายกรัฐมนตรี  (นายสาทิตย ์ วงศ์หนองเตย)  และนายกรัฐมนตรีเสนอ  เพื่อให้นโยบายรัฐบาลใน
เร่ืองน้ีบรรลุผลโดยเร็ว  และขอให้ท าความเข้าใจกับประชาชนตามความเห็นคณะกรรมการ-
กฤษฎีกาดว้ย 
   2.3) ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการจดัใหมี้โฉนดชุมชน พ.ศ. 2553 
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล่ม 127 ตอนพิเศษ  73 ง วนัท่ี  11  มิถุนายน  2553 
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   สรุปปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐไดว้า่ เกิดจากความจ าเป็นพื้นฐานในการด ารง
ชีพของประชาชนกลุ่มหน่ึงท่ีมีศกัยภาพทางเศรษฐกิจต ่า  เน่ืองจากทรัพยากรท่ีดินจ านวนมากตกอยู่
ในมือของประชาชนส่วนน้อย ท่ีมีศกัยภาพทางเศรษฐกิจสูง รัฐบาลเองก็ไดพ้ยามยามน านโยบาย
ต่างๆมาเพื่อแกไ้ขปัญหา ซ่ึงบางนโยบายถูกก าหนดเพื่อเขา้มาแกไ้ขปัญหาหน่ึงแต่กลบัก่อให้เกิด
ปัญหาเพิ่มเติมข้ึนมาอีกปัญหาหน่ึง และบางนโยบายอาจมีผลท าให้การบงัคบัใชก้ฎหมายไม่เป็นไป
อยา่งเตม็ประสิทธิภาพ ส่งผลใหเ้กิดความเหล่ือมล ้าไม่เป็นธรรมเกิดข้ึน  เน่ืองจากฎหมายเป็นกติกา
สังคมเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย ในการอยู่อาศยัร่วมกนัดว้ยความสงบเรียบร้อยและเป็นธรรม
ของคนในประเทศ จึงจ าเป็นจะตอ้งตรากฎหมายท่ีมีประสิทธิภาพและในเม่ือยงัไม่มีกฎหมายท่ี
สามารถแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพดงักล่าว ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งจึง
เสนอร่างกฎหมายต่อรัฐสภาเพื่อตราออกเป็นกฎหมายบงัคบัใช้ซ่ึงจะได้วิเคราะห์ร่างกฎหมาย
ดงักล่าวต่อไป 
 

2. ร่างพระราชบัญญัติการบริหารจัดการทีด่ินสงวนหวงห้ามของรัฐ พ.ศ. .... 
 
 ประเด็นหลักของงานศึกษาวิจัยฉบับน้ีเป็นการร่างกฎหมายในการแก้ไขปัญหา 
การบุกรุกท่ีดินของรัฐ ซ่ึงไดแ้ก่ร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ- 
พ.ศ. ....  โดยร่างฯดงักล่าวสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรตลอดจนประชาชนผูไ้ร้ท่ีดินอยูอ่าศยัและท ากิน
เป็นของตนเอง รวมทั้งผูท่ี้ครอบครองอยู่อาศยัในท่ีดินของรัฐโดยมิชอบดว้ยกฎหมาย ต่างหวงัว่า
ร่างกฎหมายน้ีจะใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการบริหารจดัการท่ีสงวนหวงห้ามของรัฐอยา่งมีประสิทธิภาพ  
ซ่ึงจากการศึกษาแนวนโยบายของรัฐ และบทบญัญติักฎหมายเก่ียวกับการจดัการท่ีดินของรัฐ 
ตลอดจนแนวคิดทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง ผูว้ิจยัเห็นดว้ย ในหลกัการว่าขณะน้ียงัไม่มีกฎหมายท่ีจะแกไ้ข
ปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐโดยตรงจ าเป็นตอ้งตรากฎหมายเพื่อเป็นเคร่ืองมือในการแกไ้ขปัญหา 
แต่อยา่งไรก็ดี ในรายละเอียดของร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ- 
พ.ศ. ...(ภาคผนวก 3) ในหลายมาตราผูว้จิยัยงัไม่เห็นพอ้งดว้ย ทั้งน้ี เน่ืองจากเห็นวา่หากร่างกฎหมาย
ดงักล่าวได้รับการตราเป็นกฎหมายในบงัคบับทบญัญติับางมาตรา อาจก่อให้เกิดปัญหาในทาง
ปฏิบติัไดใ้นอนาคต  ดงัต่อไปน้ี 
 1. ร่างบทนิยาม 
  (ก) ไดนิ้ยามความหมายของท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ วา่ “หมายถึง ท่ีดินของรัฐท่ี
ไดมี้การสงวนหรือหวงห้ามไวต้ามกฎหมายหรือเป็นท่ีสงวนหรือหวงห้ามโดยสภาพการใช้ เพื่อ
ประโยชน์ของรัฐ ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นว่านิยามดงัน้ี ส่งผลให้ขอบเขตการแก้ไขปัญหาแคบลง กล่าวคือ  
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จะสามารถบังคับใช้ได้กับสาธารณสมบัติของแผ่นดินท่ีสงวนไว้เพื่อสาธารณประโยชน์ 
(รัฐจดัท าบริหารสาธารณะ) ท่ีรัฐยงัไม่มีการใชป้ระโยชน์ตามวตัถุประสงคก์ารหวงหา้มเท่านั้น ทั้งน้ี  
เน่ืองจากสาธารณสมบติัของแผ่นดินประเภทรกร้างว่างเปล่า (ม.1304(1)) เม่ือประชาชนเขา้ใช้
ประโยชน์หรือได้ใช้ประโยชน์ราชการแล้ว ก็จะเปล่ียนสภาพเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดิน
ประเภทท่ีพลเมืองใช้ร่วมกนั(ม.1304(2)) หรือเป็นสาธารณสมบติัของแผ่นดินประเภทท่ีใช้เพื่อ
ประโยชน์ของแผน่ดินโดยเฉพาะ (ม.1304(3)) จึงไม่ใช่ท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐอีกต่อไป 
  (ข) ได้นิยามความหายของ การบริหารจัดการท่ี ดินสงวนหวงห้ามของรัฐว่า   
“การน าท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐมาจ าแนก เพื่อประโยชน์ในการใช้ท่ีดิน การรักษาไวใ้ห้คงความ
สมดุลทางธรรมชาติ การอนุรักษ์ และการใช้ประโยชน์ท่ีดินอย่างย ัง่ยืน หรือการอนุญาตให้ใช้
ประโยชน์ในท่ีดิน โดยรัฐควบคุมการใช้ประโยชน์ให้เป็นไปตามนโยบายและยุทธศาสตร์การใช้
ประโยชน์ท่ีดิน” ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นวา่นิยามน้ี มีวตัถุประสงค์เป็นการยกเวน้อ านาจการใชดุ้ลยพินิจของ 
ผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัท่ีคุ้มครองท่ีดินของรัฐประเภทต่างๆท่ียงัมีผลใช้บงัคบัอยู่ จึงมี
ประเด็นตอ้งพิจารณาวา่มีความเหมาะสมหรือไม่ประการใด ซ ้ าซ้อนกบักฎหมายท่ียงัมีผลบงัคบัใช้
อยูห่รือไม่ 
 2. ร่างมาตรา 5(3) ก าหนดให้กรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐโดย
ต าแหน่ง ประกอบดว้ย ปลดักระทรวงกลาโหม ปลดักระทรวงการคลงัปลดักระทรวงเกษตรและ-
สหกรณ์ ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม และปลัดกระทรวงมหาดไทย ผูว้ิจยั                          
เห็นว่า  ร่างมาตราน้ี  ได้ให้ความส าคัญกับการแก้ไขปัญหาในท่ีดินท่ีมีการสงวนหวงห้าม  
โดยประสงค์ให้การขับเคล่ือนเป็นไปด้วยความรวดเร็ว ดังนั้ น คณะกรรมการโดยต าแหน่ง 
จึงก าหนดให้เป็นผูบ้ริหารสูงสุดของกระทรวง แต่อยา่งไรก็ตาม เม่ือตรวจสอบถึงผูมี้อ  านาจในการ
ด าเนินการตามพระราชบญัญติัท่ีคุม้ครองดูแลท่ีดินของรัฐต่าง ๆ กลบัไม่ใช่ปลดักระทรวง แต่เป็น
ขา้ราชการระดบัอธิบดีซ่ึงไม่มีอยู่ในคณะกรรมการน้ีเลย บทบญัญติัดงักล่าวจึงอาจเป็นการสร้าง
ขั้นตอนเพิ่มมากข้ึน และไม่เป็นผลดีตามวตัถุประสงค ์ 
 3. ร่างมาตรา 6 ก าหนดให้กรรมการผูท้รงคุณวุฒิมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 
สามปีในกรณีท่ีกรรมการผูท้รงคุณวุฒิพน้จากต าแหน่งก่อนวาระ ให้ผูไ้ดรั้บแต่งตั้งแทนต าแหน่ง 
วา่งอยู่ในต าแหน่งเท่ากบัวาระท่ีเหลืออยู่ของกรรมการซ่ึงไดแ้ต่งตั้งไวแ้ลว้ เวน้แต่วาระท่ีเหลืออยู ่
ไม่ถึงเกา้สิบวนัจะไม่แต่งตั้งกรรมการผูท้รงคุณวฒิุแทนก็ได ้
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  เ ม่ือครบก าหนดตามวาระในวรรคหน่ึง ให้คณะรัฐมนตรีแต่งตั้ งกรรมการ
ผูท้รงคุณวุฒิข้ึนใหม่โดยเร็วในระหว่างท่ียงัไม่มีการแต่งตั้งกรรมการผูท้รงคุณวุฒิข้ึนใหม่ ให้
กรรมการผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงพน้จากต าแหน่งตามวาระนั้น อยูใ่นต าแหน่งเพื่อด าเนินงานต่อไปจนกว่า
กรรมการผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงไดรั้บแต่งตั้งใหม่เขา้รับหนา้ท่ี 
  ผูว้ิจยัเห็นวา่ ในส่วนท่ีเป็นผลดี เพื่อเป็นการเร่งรัดการตั้งคณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ
เพื่อให้ปฏิบติังานอย่างต่อเน่ืองให้แลว้เสร็จตามระยะเวลาท่ีกฎหมายน้ียงัมีผลใช้บงัคบั แต่เน่ืองจาก
ระยะเวลาด ารงต าแหน่งคราวละ 3 ปี ไม่สอดคลอ้งกบัระยะเวลาบงัคบัใชก้ฎหมาย 10 ปี กล่าวคือ จะมี
คณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิรวม 4 ชุดประกอบดว้ยคราวละ 3 ปี 3 ชุดและ 1 ปีอีกหน่ึงชุด 
 4. ร่างมาตรา 9 ก าหนดใหค้ณะกรรมการมีอ านาจและหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
  “ (1) เสนอแนะและใหค้  าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเก่ียวกบันโยบายและยุทธศาสตร์ 
โครงการและแผนงานเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐเพื่อใหค้วามเห็นชอบ และเม่ือ
คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบเก่ียวกบันโยบายและยุทธศาสตร์ โครงการและแผนงานเก่ียวกบัการ
บริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐแลว้ ให้คณะกรรมการรับไปด าเนินการโดยอาจมอบหมาย
ใหห้น่วยงานของรัฐท่ีมีหนา้ท่ีเก่ียวขอ้งรับไปปฏิบติัเพื่อน าท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ในการใชเ้ป็นท่ีดิน
ท ากินหรือเป็นท่ีอยูอ่าศยัหรือด าเนินการใหเ้ป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล 
  (2) รวบรวมขอ้มูลเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐทุกประเภท
เพื่อประโยชนใ์นการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ 
  (3) ก าหนดให้มีการจ าแนกท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐและจดัท าแนวเขตท่ีดินให้
ชดัเจน เพื่อประโยชน์ในการวางแผนการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ 
  (4) ก าหนดแผนปฏิบติัการและวิธีการด าเนินงานเพื่อให้เป็นไปตามโครงการ 
และแผนงานในการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ  
  (5) ประกาศก าหนดเขตท่ีดินใหเ้ป็นพื้นท่ีบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐท่ี
จะน าท่ีดินไปใช้ประโยชน์เป็นท่ีท ากินหรือเป็นท่ีอยู่อาศยัหรือด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบาย
ของรัฐบาล 
  (6) ก าหนดหลกัเกณฑ์และวิธีการเพื่อใชใ้นการพิสูจน์สิทธิในการครอบครองและ
ท าประโยชน์ในท่ีดิน 
  (7) พิจารณาอนุมติัแผนงานหรือโครงการในการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้าม 
ของรัฐเพื่อน าไปใชป้ระโยชน์ในการใชเ้ป็นท่ีท ากินหรือเป็นท่ีอยูอ่าศยัหรือด าเนินการให้เป็นไปตาม
นโยบายของรัฐบาล ตลอดจนงบค่าใชจ่้ายเสนอนายกรัฐมนตรี 
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  (8) ก าหนดหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขในการพิจารณาคดัเลือกบุคคลซ่ึงจะมี
สิทธิไดรั้บท่ีดินจากการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ เพื่อน าท่ีดินไปใชป้ระโยชน์ เป็น
ท่ีท ากินหรือเป็นท่ีอยูอ่าศยัหรือด าเนินการให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล ตลอดจนแบบสัญญาเช่า
ท่ีจะท ากบัผูท่ี้มีสิทธิจะไดรั้บท่ีดิน 
  (9) ออกระเบียบ หลกัเกณฑ์ วิธีการ หรือเง่ือนไขเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดิน 
สงวนหวงหา้มของรัฐ 
  (10)  วินิจฉัยช้ีขาดปัญหาท่ีเกิดข้ึนเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้าม
ของรัฐ 
  (12)  ติดตามและตรวจสอบการปฏิบติังานของหน่วยงานของรัฐ เพื่อให้เป็นไปตาม
นโยบายและยทุธศาสตร์ โครงการและแผนงานเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ 
ตลอดจนมาตรการในการแกไ้ขปัญหาและมาตรการในการป้องกนัการบุกรุกท่ีดินของรัฐ 
  (13)  ส่งเสริมและสนบัสนุนใหป้ระชาชน และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มามี
ส่วนร่วมในการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ เพื่อป้องกนัการบุกรุกพื้นท่ีสงวนหวงหา้มของรัฐ 
  (14)  ปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีบทบญัญติัในพระราชบญัญติัน้ีหรือตามท่ีนายกรัฐมนตรี 
หรือคณะรัฐมนตรีมอบหมาย ” 
  ผูว้ิจยัเห็นว่า เป็นการก าหนดให้คณะกรรมการมีอ านาจอย่างกวา้งขวางในการ
ก าหนดแนวทางการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ ซ่ึงเป็นการยกเวน้การใช้ดุลพินิจ 
ของผูรั้กษาการตามพระราชบญัญติัคุม้ครองท่ีดินของรัฐประเภทต่างๆ ท านองเดียวกบัท่ีไดอ้ธิบาย
แลว้ในขอ้ 1(ก) 
 5. ร่างมาตรา 11 ก าหนดว่า “เพื่อให้การปฏิบติัตามพระราชบญัญติัเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพให้มีคณะกรรมการบริหารจัดการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐประจ าจังหวัด 
ประกอบดว้ย 
  (1) ผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นประธานกรรมการ 
  (2) กรรมการโดยต าแหน่ง ได้แก่ อยัการจงัหวดัซ่ึงเป็นหัวหน้าท่ีท าการอยัการ 
จงัหวดั นายอ าเภอซ่ึงผูว้่าราชการจงัหวดัมอบหมายจ านวนไม่เกินสองคนทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อมจงัหวดั  ธนารักษ์พื้นท่ี ปฏิรูปท่ีดินจงัหวดั ผูแ้ทนกระทรวงกลาโหม ผูแ้ทนกรมป่าไม ้
ผูแ้ทนกรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และพนัธ์ุพืช และผูแ้ทนกรมพฒันาท่ีดิน 
  (3) ผูแ้ทนผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนจงัหวดัหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบพิเศษ จ านวนหน่ึงคน ผูแ้ทนผูบ้ริหารเทศบาล จ านวนหน่ึงคน และผูแ้ทนผูบ้ริหารองคก์าร
บริหารส่วนต าบล จ านวนหน่ึงคน 
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  (4) กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ จ  านวนห้าคน ซ่ึงคณะกรรมการแต่งตั้งในจ านวนน้ี 
อย่างนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย ผูแ้ทนก านนัหรือผูใ้หญ่บา้น ผูแ้ทนองค์กรภาคประชาชนท่ีมีกิจกรรม
และผลงานดา้นการจดัการท่ีดินหรือทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม และผูแ้ทนเจา้ของหรือ 
ผูถื้อครองท่ีดิน 
   ให้เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั เป็นกรรมการและเลขานุการ และให้คณะกรรมการ
บริหาร-จดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐประจ าจงัหวดัแต่งตั้งผูช่้วยเลขานุการไดต้ามความจ าเป็น 
   การคัดเลือกผู ้แทนผู ้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตาม (๓) และ
กรรมการ-ผูท้รงคุณวฒิุตาม (๔) ใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีคณะกรรมการก าหนด” 
   ผูว้ิจยัเห็นว่า ผูแ้ทนผูบ้ริหารองค์การบริหารส่วนจงัหวดั องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ ผูแ้ทนผูบ้ริหารเทศบาล และผูแ้ทนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ขดักบัมาตรา 
.... ท่ีหา้มเป็นผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินกรรมการผูด้  ารง
ต าแหน่งซ่ึงรับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง ท่ีปรึกษาพรรคการเมืองหรือเจา้หน้าท่ีพรรค
การเมือง เน่ืองจากจะมีหลกัประกนัความไม่เก่ียวขอ้งของบุคคลในทางการเมืองทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งไร   
แต่อย่างไรก็ดีเห็นว่าเพื่อให้ได้รับข้อมูลข้อเสนอแนะจากทุกภาคส่วนเห็นว่าไม่ควรก าหนด
คุณสมบติัหา้มสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน เป็นคณะกรรมการ 
 6. ร่างมาตรา 12  ก าหนดให้คณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ-
ประจ าจงัหวดัมีอ านาจและหนา้ท่ี ดงัต่อไปน้ี 
  “(1) ก าหนดแผนการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐให้เป็นไปตามนโยบาย
และยทุธศาสตร์ โครงการและแผนงานเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ 
  (2) ด าเนินการรวบรวมขอ้มูลเก่ียวกบัการใชป้ระโยชน์ในท่ีดินสงวนหวงห้ามของ
รัฐทุกประเภท เพื่อประโยชน์ในการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ 
  (3) ด าเนินการให้เป็นไปตามโครงการและแผนงานในการบริหารจดัการท่ีดิน  
สงวนหวงหา้มของรัฐ และเสนองบประมาณค่าใชจ่้ายในการด าเนินการต่อคณะกรรมการ 
  (4) พิสูจน์สิทธิในการครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินเพื่อเสนอต่อ
คณะกรรมการในการพิจารณาให้สิทธิในท่ีดินแก่ประชาชนผูมี้สิทธิหรือให้ใชป้ระโยชน์เป็นท่ีท า
กินหรือเป็นท่ีอยูอ่าศยัแก่ประชาชน 
  (5) ก ากับ ดูแล และติดตามการใช้ประโยชน์ท่ีดินให้เป็นไปตามนโยบายและ
ยุทธศาสตร์ โครงการและแผนงานในการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ รวมทั้งเป็นไป
ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีไดรั้บอนุญาตใหใ้ชป้ระโยชน์เป็นท่ีท ากินหรือเป็นท่ีอยูอ่าศยั 
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  (6) ด าเนินการส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชน และองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเขา้มามีส่วนร่วมในการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติ เพื่อป้องกนัการบุกรุกพื้นท่ีสงวนหวง
หา้มของรัฐ 
  (7) ปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย ” 
  ผูว้ิจยัเห็นว่า การก าหนดหน้าท่ีของคณะกรรมการฯประจ าจงัหวดั เพื่อท าหน้าท่ี
ก าหนดแผน รวบรวมขอ้มูล เสนอของบประมาณ  ก ากบั ดูแลติดตามการใชป้ระโยชน์ ส่งเสริมการ
มีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ โดยประเด็นส าคญัอยู่ท่ีการพิสูจน์สิทธิในการ
ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินเพื่อเสนอต่อคณะกรรมการ ซ่ึงเป็นการซ ้ าซ้อนกับ
อนุกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐประจ าจงัหวดัตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่า
ด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545 ทั้ ง น้ี  เ น่ืองจากศักด์ิกฎหมายของ
พระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐสูงกว่า ประกอบกบัพื้นท่ีปัญหาการ 
บุกรุกท่ีดินของรัฐเป็นพื้นท่ีเดียวกนั จึงเห็นวา่หากพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวง
หา้มของรัฐ มีผลบงัคบัใช ้จะปฏิบติังานซ ้ าซ้อนกบัคณะกรรมการตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี
วา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545  
 7. ร่างมาตรา 14  ก าหนดให้ส านักงานปลดัส านกันายกรัฐมนตรีรับผิดชอบเป็นฝ่าย
เลขานุการของคณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ กบัให้มีอ านาจหน้าท่ีในการ
ประสานนโยบายการปฏิบติัระหวา่งหน่วยงานของรัฐเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของ
รัฐ ตลอดจนมาตรการในการแก้ไขปัญหา และมาตรการในการป้องกนัการบุกรุกท่ีดินสงวนหวงห้าม
ของรัฐ เพื่อให้การปฏิบติัเป็นไปตามพระราชบญัญัติน้ี กฎหมาย กฎ ค าสั่ง ระเบียบ ขอ้บงัคบั  
และมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้ง และตรวจสอบ ติดตาม ประเมินผล และปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืนตามท่ี
คณะกรรมการมอบหมาย 
  ผูว้ิจยัเห็นว่า การก าหนดผูรั้บผิดชอบลกัษณะน้ีจะก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบติั
เน่ืองจากส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรี ไม่มีบุคลากรผูมี้ประสบการณ์ดา้นการปกครอง ดูแล
ท่ีดินของรัฐ จึงอาจส่งผลกระทบต่อการตรวจสอบวิเคราะห์ข้อมูลตลอดจนท าความเห็นเสนอ
คณะกรรมการ 
 8. ร่างมาตรา 15  ก าหนดให้คณะกรรมการด าเนินการรวบรวมขอ้มูลเก่ียวกบัการใช้
ประโยชน์ในท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐทุกประเภท เพื่อประโยชน์ในการบริหารจดัการท่ีดินสงวน
หวงห้ามของรัฐตามพระราชบญัญติัน้ี ทั้งน้ี ให้ด าเนินการให้แลว้เสร็จภายในหน่ึงปีนบัแต่วนัท่ี
พระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั 
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  ผูว้จิยัเห็นวา่ เน่ืองจากส านกังานปลดัส านกันายกรัฐมนตรีเป็นหน่วยงานรับผิดชอบ
การจดัท าขอ้มูลตามมาตรา 14 ยงัมีปัญหาไม่มีบุคลากรผูมี้ประสบการณ์ดา้นการปกครอง ดูแลท่ีดิน
ของรัฐดงัท่ีกล่าวแล้วในขอ้ 8 ดังนั้น การก าหนดให้จดัท าและด าเนินการรวบรวมข้อมูลโดยมี
ระยะเวลาจ ากดัจึงเป็นเร่ืองท่ีเป็นไปไดย้าก และจะส่งผลกระทบต่อการด าเนินการ การท่ีกฎหมาย
ก าหนดไวเ้ช่นน้ีจะเป็นปัญหาอุปสรรคต่อการด าเนินการ 
 9. ร่างมาตรา 19  ก าหนดว่า “ท่ีดินท่ีคณะกรรมการประกาศให้เป็นท่ีดินท่ีจะน ามา
ด าเนินการเพื่อจดัให้ประชาชนใช้ประโยชน์เป็นท่ีท ากินหรือเป็นท่ีอยู่อาศยัตามมาตรา 18 (2)  
ไดน้ั้นตอ้งเป็นไปตามหลกัเกณฑ ์ดงัต่อไปน้ี 
  (1) ทางราชการได้มีการประกาศให้ท่ีดินดังกล่าวเป็นท่ีสงวนหวงห้ามเพื่อใช้
ประโยชน์ตามวตัถุประสงค์ และปรากฏขอ้เท็จจริงว่าเป็นท่ีดินซ่ึงมิไดใ้ช้ประโยชน์ ให้เป็นไปตาม
วตัถุประสงคข์องการสงวนหวงหา้มนั้น  และ 
  (2) ท่ีดินนั้นไดมี้ประชาชนครอบครองและท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยัโดยต่อเน่ือง
และมีการเปล่ียนสภาพเป็นชุมชนมานานกวา่สิบปี ก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบั 
  ผูว้ิจยัเห็นวา่ การก าหนดระยะเวลาท่ีจะให้สิทธิแก่ราษฎรผูบุ้กรุกในท่ีดินกรณีไดมี้
ประชาชนครอบครองและท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยัโดยต่อเน่ืองและมีการเปล่ียนสภาพเป็นชุมชน
มานานกวา่สิบปี ก่อนวนัท่ีพระราชบญัญติัน้ีใชบ้งัคบัใชห้ลกัเกณฑ์ใดก าหนดวา่ตอ้งใชร้ะยะเวลา 10 ปี  
และไม่มีร่างมาตราใดท่ีแสดงไวใ้นร่างพระราชบญัญติัน้ี ท่ีจะเป็นหลกัประกนัความเป็นธรรมกบั 
ผูบุ้กรุกท่ีมีระยะเวลาครอบครองท่ีแตกต่างกนั 
 10. ร่างมาตรา 21 ก าหนดว่า “เม่ือคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบโครงการและ
แผนงานเพื่อบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐในพื้นท่ีใดแล้ว ให้คณะกรรมการประกาศ
ก าหนดใหท่ี้ดินตามบริเวณพื้นท่ีท่ีก าหนดเป็นเขตพื้นท่ีท่ีจะจดัใหป้ระชาชนใชป้ระโยชน์เป็นท่ีท ากิน
หรือเป็นท่ีอยูอ่าศยั 
  ในกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติให้เพิกถอนการสงวนหวงห้ามในท่ีดินบริเวณใด 
ให้หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องมีหน้าท่ีเพิกถอนการสงวนหวงห้ามตามกฎหมายว่าด้วยการนั้น
เพื่อใหป้ระชาชนไดรั้บสิทธิในท่ีดิน 
  ส าหรับท่ีดินท่ีควรใหค้งการสงวนหวงหา้ม ไวแ้ละคณะรัฐมนตรีเห็นสมควรน าไป
จดัให้ประชาชนใชป้ระโยชน์เป็นท่ีท ากินหรือเป็นท่ีอยูอ่าศยั ให้คณะกรรมการก าหนดหลกัเกณฑ ์
วธีิการ และเง่ือนไขในการจดัท่ีดิน เพื่อให้คณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ-
ประจ าจงัหวดัน าไปด าเนินการ 
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  หลกัเกณฑ ์วธีิการ และเง่ือนไขในการจดัท่ีดินท่ีคณะกรรมการก าหนดตามวรรคสาม 
ให้ค  านึงถึงมาตรฐานการจดัท่ีดินตามกฎหมายอ่ืน และคุณสมบติัของผูท่ี้มีสิทธิไดรั้บท่ีดิน เพื่อให้ผูท่ี้
สมควรไดรั้บการช่วยเหลือไดรั้บท่ีดินท ากินหรือท่ีอยูอ่าศยัตามความจ าเป็นแก่การครองชีพ” 
  ผูว้ิจยัเห็นว่า เป็นกรณียกเวน้อ านาจของหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีในการปกครองดูแล
ท่ีดินของรัฐประเภทหวงห้ามไม่ให้ใช้ดุลพินิจพิจารณาความเหมาะสมของพื้นท่ี แต่หลงัจากท่ี 
คณะกรรมการฯ มีความเห็นแล้วกรณีสมควรเพิกถอนท่ีหวงห้ามกลับให้ส่งเร่ืองให้หน่วยงาน
ปกครองดูแลด าเนินการเสนอขอเพิกถอนฯ ซ่ึงขดักบัหลกัการใชดุ้ลพินิจและใชอ้ านาจทางปกครอง 
 11. ร่างมาตรา 22  ก าหนดใหค้ณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ-
ประจ าจงัหวดัด าเนินการพิสูจน์สิทธิในท่ีดินของผูท่ี้ครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ 
ตามหลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีคณะกรรมการก าหนด 
  การด าเนินการตามวรรคหน่ึงคณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของ
รัฐ-ประจ าจังหวดั อาจมอบหมายให้หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวข้องหรือพนักงานเจ้าหน้าท่ีเป็น
ผูด้  าเนินการตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดได ้
  ผูว้ิจ ัยเห็นว่า บทบัญญัติตามมาตราน้ีการพิสูจน์สิทธิคณะกรรมการฯ ประจ า
จงัหวดั อาจมอบหมายให้หน่วยงานอ่ืนด าเนินการพิสูจน์สิทธิได้  จึงมีประเด็นว่าหน่วยงานอ่ืน
ดงักล่าว อาจไม่อยูใ่นรูปของคณะกรรมการ โดยอาจเป็นองคก์รเด่ียวก็ได ้ดงันั้น การเสนอความเห็น
หรือข้อสังเกต จึงไม่มีความหลากหลายเพื่อให้การพิจารณาเป็นไปด้วยความรัดกุมรอบคอบ  
ส าหรับการพิสูจน์สิทธิในปัจจุบัน ได้แก่คณะอนุกรรมการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ
จงัหวดั ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545 
(ซ่ึงองค์ประกอบของคณะอนุกรรมการฯดงักล่าวส่วนใหญ่ซ ้ าซ้อนกบัคณะกรรมการฯจงัหวดั) 
ดงันั้น การก าหนดตามร่างมาตราดงักล่าวจึงเป็นการก าหนดผูม้อบหมายให้ปฏิบติัหน้าท่ีแทนท่ีมี
มาตรฐานไม่เทียบเท่าหรือดีกวา่จึงไม่สมควรก าหนดมาตราน้ีไว ้
 12. ร่างมาตรา 23  เพื่อปฏิบติัการตามพระราชบญัญติัน้ี ให้เจา้หน้าท่ีของหน่วยงาน
ของรัฐท่ีได้รับมอบหมายตามมาตรา 22 วรรคสอง หรือพนักงานเจ้าหน้าท่ีมีอ านาจและหน้าท่ี
ดงัต่อไปน้ี 
  (1) มีหนงัสือเรียกบุคคลใด ๆ มาช้ีแจงขอ้เท็จจริงหรือแสดงความคิดเห็นเก่ียวกบั
การบริหารจัดการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ หรือให้ส่งเอกสารหลักฐานท่ีเก่ียวข้องเพื่อ
ประกอบการพิจารณาหรือด าเนินการของคณะกรรมการ 
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  (2) เขา้ไปในท่ีดินเพื่อตรวจสอบขอ้มูลเก่ียวกบัการพิสูจน์สิทธิในการครอบครอง
หรือท าประโยชน์ท่ีดินและให้มีอ านาจสอบถามขอ้เท็จจริง เรียกเอกสารหลกัฐานท่ีเก่ียวขอ้งจาก
บุคคลท่ีอยู่ในท่ีดินนั้นมาตรวจพิจารณาไดต้ามความจ าเป็น  ในการน้ี บุคคลดงักล่าวตอ้งให้ความ
สะดวกแก่พนกังานเจา้หนา้ท่ีตามสมควร 
  (3) เขา้ไปในท่ีดินซ่ึงไดจ้ดัเป็นพื้นท่ีบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐท่ีน า
ท่ีดินไปใช้ประโยชน์เป็นท่ีท ากินหรือเป็นท่ีอยู่อาศยั เพื่อตรวจสอบการใช้ประโยชน์ท่ีดินของผู ้
ไดรั้บสิทธิใหใ้ชเ้ป็นท่ีท ากินหรือเป็นท่ีอยูอ่าศยัตามพระราชบญัญติัน้ี  ทั้งน้ี เพื่อให้การใชป้ระโยชน์
ท่ีดินเป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์คณะกรรมการก าหนด 
  ซ่ึงสืบเน่ืองจากไม่จ  าเป็นตอ้งมีบทบญัญติัตามร่างมาตรา 22 จึงไม่จ  าเป็นตอ้งมีร่าง
มาตรา 23 ในท านองเดียวกนั 
 13. มาตรา 25  ก าหนดให้คณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ-
ประจ าจงัหวดัรายงานผลการพิสูจน์สิทธิให้คณะกรรมการพิจารณาอนุมติัการไดรั้บกรรมสิทธ์ิหรือ
ได้รับสิทธิใช้ประโยชน์ในท่ีดิน  ทั้งน้ี ตามจ านวนเน้ือท่ีดินและตามหลกัเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการ
ก าหนด 
  ในกรณีท่ีเป็นการพิจารณาการครอบครองท่ีดินในลกัษณะเป็นชุมชน คณะกรรมการ
อาจก าหนดหลกัเกณฑท์ัว่ไปเพื่อใหค้ณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐประจ า-
จงัหวดัเป็นผูอ้นุมติัแทนได ้
  ผูว้ิจยัเห็นวา่โดยหลกัการพิสูจน์สิทธิวางอยู่บนสมมติฐาน ท่ีวา่ท่ีดินหวงห้ามของ
รัฐอาจมีบุคคลครอบครองท าประโยชน์มาก่อน จึงตอ้งพิสูจน์จากเอกสารหลกัฐานหรือประกอบ
ข้อมูลทางวิทยาศาสตร์เพื่อให้ได้ข้อเท็จจริงว่า รัฐหรือผู ้ครอบครองมีสิทธิดีกว่ากัน กรณี 
ผูค้รอบครองมีสิทธิดีกว่ารัฐ บุคคลนั้นย่อมมีสิทธิได้รับเอกสารแสดงกรรมสิทธ์ิในท่ีดินตามท่ี
กฎหมายก าหนด การท่ีคณะกรรมการฯ ก าหนดจ านวนเน้ือท่ีท่ีให้สิทธิจึงเป็นการละเมิดสิทธิของผู ้
ครอบครอง ส่วนในวรรคสองไม่มีความเก่ียวขอ้งเช่ือมโยงกบัการพิสูจน์สิทธิวา่มีสิทธิดีกวา่รัฐหรือไม่
ประการใด การก าหนดอาจก่อใหเ้กิดปัญหาต่อการปฏิบติังานข้ึนในอนาคต 
 14. ร่างมาตรา 27  ก าหนดวา่ “ในพื้นท่ีใดท่ีคณะกรรมการไดป้ระกาศก าหนดเขตท่ีดิน
ใหเ้ป็นพื้นท่ีบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐท่ีจะน าท่ีดินไปใชป้ระโยชน์เป็นท่ีท ากินหรือ
เป็นท่ีอยูอ่าศยัในพื้นท่ีใดแลว้ หากเจา้ของหรือผูค้รอบครองท่ีดินซ่ึงมีท่ีดินอยูใ่นพื้นท่ีบริหารจดัการ
ท่ี ดินสงวนหวงห้ ามของรัฐไม่ได้แจ้งจ านวนเน้ือท่ี ดินและการท าประโยชน์ในท่ี ดินต่อ 
คณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐประจ าจงัหวดั  หรือผูท่ี้ได้รับมอบหมาย
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ภายในระยะเวลาท่ีก าหนดนบัแต่วนัท่ีไดรั้บแจง้ ให้ถือวา่ผูน้ั้นสละสิทธิในการครอบครองและการ
ท าประโยชน์ในท่ีดินนั้น” 
  ผูว้ิจยัเห็นว่าเป็นบทกฎหมายท่ีตดัสิทธิของประชาชนขดักบัหลกัเสรีภาพในการ
ครอบครองอสังหาริมทรัพย์ตามท่ีรัฐธรรมนูญแห่งพระราชอาณาจักรไทยก าหนด กล่าวคือ 
กรณีเช่นน้ีประชาชนยงัมีสิทธิขอพิสูจน์สิทธิการครอบครองตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี - 
วา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ  พ.ศ.2545 
 15. ร่างมาตรา 29  ก าหนดว่า “ห้ามมิให้ผูไ้ดรั้บสิทธิในท่ีดินของรัฐจ าหน่ายจ่ายโอน
หรือก่อภาระผูกพนั หรือมีการครอบครองท่ีดินในพื้นท่ีบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ
เพิ่มเติม 
  ในกรณีท่ีผูไ้ด้รับสิทธิในท่ีดินตามวรรคหน่ึงตายและทายาทประสงค์จะเป็น  
ผูไ้ดรั้บสิทธิในท่ีดินในพื้นท่ีบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐเพื่อน าท่ีดินไปใชป้ระโยชน์
เป็นท่ีท ากินหรือเป็นท่ีอยูอ่าศยัให้ยื่นค าร้องต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีเพื่อด าเนินการสืบสิทธิต่อไปตาม
หลกัเกณฑแ์ละวธีิการท่ีคณะกรรมการก าหนด” 
  ผูว้ิจยัเห็นว่าเป็นบทจ ากดัสิทธิส าหรับผูไ้ดรั้บสิทธิตามพระราชบญัญติัน้ี  ซ่ึงตาม
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 ไดมี้บทก าหนดจ ากดัสิทธิไวเ้ช่นเดียวกนั 
โดยสามารถใหโ้อนคืน ส.ป.ก. ได ้กรณีไม่ประสงคใ์ชป้ระโยชน์ในท่ีดินดงักล่าวต่อไป แต่กฎหมาย
น้ีไม่มีบทบญัญติัลกัษณะดงักล่าว เพื่อความเป็นธรรมจึงควรก าหนดไวใ้นท านองเดียวกนักบัท่ี
ก าหนดไวต้ามพระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ.2518 
 16. ร่างมาตรา 30  ก าหนดว่า “ในพื้นท่ีใดท่ีคณะกรรมการยงัมิไดมี้ประกาศก าหนด
เขตพื้นท่ี ท่ีจะจัดให้ประชาชนเป็นท่ีท ากินหรือเป็นท่ีอยู่อาศัยตามมาตรา 21 เจ้าของหรือ 
ผูค้รอบครองท่ีดินอาจร้องขอต่อคณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐประจ า-
จงัหวดัวา่ ไดมี้การครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินมาการเป็นท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐได ้
  เม่ือได้รับค าร้องขอตามวรรคหน่ึง ให้คณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวน - 
หวงห้ามของรัฐประจ าจงัหวดัพิจารณาโดยตอ้งตรวจพิสูจน์สิทธิให้เป็นท่ีปรากฏโดยชดัแจง้ว่า ผูน้ั้น 
ไดมี้การครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินมาการเป็นท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐหรือไม่ 
  ในกรณีท่ีคณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐประจ าจงัหวดั
พิจารณาแลว้ปรากฏโดยชดัแจง้ว่าผูน้ั้นไดมี้การครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินมาก่อนการ
เป็นท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ ให้เสนอคณะกรรมการพิจารณาและแจ้งให้หน่วยงานของรัฐ 
ท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการใหผู้ร้้องขอไดรั้บสิทธิในท่ีดินนั้นไดต่้อไป 
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  ผูว้ิจยัเห็นว่า การก าหนดให้ผูค้รอบครองท่ีดินหวงห้ามร้องขอพิสูจน์ได้เอง แต่
กรณีคณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐประจ าจงัหวดัพิจารณาแลว้ปรากฏโดยชดั
แจง้วา่ ผูน้ั้นไดมี้การครอบครองและท าประโยชน์ในท่ีดินมาก่อนการเป็นท่ีดินสงวนหวงห้ามของ
รัฐให้เสนอคณะกรรมการพิจารณาและแจง้ให้หน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการให้ผูร้้องขอไดรั้บ
สิทธิในท่ีดินนั้นได้ต่อไปไม่เป็นไปตามท่ีก าหนดในมาตรา  25  กรณีประกาศเขตก าหนดพื้นท่ี   
ท่ีก าหนดให้ “คณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐประจ าจงัหวดัรายงานผล 
การพิสูจน์สิทธิให้คณะกรรมการพิจารณาอนุมติัการไดรั้บกรรมสิทธ์ิหรือไดรั้บสิทธิใชป้ระโยชน์ 
ในท่ีดิน  ทั้งน้ี ตามจ านวนเน้ือท่ีดินและตามหลกัเกณฑ์ท่ีคณะกรรมการก าหนด” จึงเป็นบทบญัญติั 
ท่ีขดักนัเอง 
 17. ร่างมาตรา 32   ก าหนดว่า ผูใ้ดแจง้ขอ้ความอนัเป็นเท็จต่อพนกังานเจา้หนา้ท่ีตาม
มาตรา 23 ตอ้งระวางโทษจ าคุกไม่เกินหกเดือน หรือปรับไม่เกินหน่ึงหม่ืนบาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับ 
  ผูว้ิจยัเห็นว่า เป็นบทบญัญติัมาตรการลงโทษทางอาญา  ซ่ึงกรณีแจง้ขอ้ความอนั
เป็นเท็จต่อพนักงานเจา้หน้าท่ี ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 267 บญัญติัว่า “ผูใ้ดแจง้ให้เจ้า
พนกังาน ผูก้ระท าการตามหนา้ท่ีจดขอ้ความอนัเป็นเท็จลงในเอกสารมหาชนหรือเอกสารราชการ  
ซ่ึงมีวตัถุประสงคส์ าหรับใชเ้ป็นพยานหลกัฐานโดยประการท่ีน่าจะเกิดความเสียหายแก่ผูอ่ื้น หรือ 
ประชาชนต้องระวางโทษจ าคุกไม่เกินสามปีหรือปรับไม่เกินหกพนับาทหรือทั้ งจ  าทั้ งปรับ”  
ซ่ึงหากเกิดกรณีแจง้ความเท็จเกิดข้ึน ประมวลกฎหมายอาญามาตรา 90 บญัญติัว่า “เม่ือการกระท า
ใดอนัเป็นกรรมเดียวเป็นความผดิต่อ กฎหมายหลายบท ใหใ้ชก้ฎหมายบทท่ีมีโทษหนกัท่ีสุดลงโทษ
แก่ผูก้ระท าความผิด” ซ่ึงบทลงโทษท่ีก าหนดไวต้ามประมวลกฎหมายอาญามาตรา 267 เป็นบทท่ี
หนกัแลว้ จึงเห็นวา่ไม่จ  าเป็นตอ้งบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัน้ี 
 18. ร่างมาตรา 33  ก าหนดวา่ “ผูไ้ดรั้บสิทธิในท่ีดินเพื่อใชป้ระโยชน์เป็นท่ีท ากินหรือ
เป็นท่ีอยู่อาศยัผูใ้ดจ าหน่ายจ่ายโอน หรือมีการครอบครองท่ีดินเพิ่มเติม ผูน้ั้นตอ้งระวางโทษจ าคุก
ไม่เกินสองปีหรือปรับไม่เกินหา้หม่ืนบาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับ 
  ผูใ้ดซ้ือหรือรับโอนท่ีดินในพื้นท่ีบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐเพื่อใช้
ประโยชน์เป็นท่ีท ากินหรือเป็นท่ีอยู่อาศยัต่อจากผูไ้ด้รับสิทธิในท่ีดิน ผูน้ั้นตอ้งระวางโทษจ าคุก 
ไม่เกินส่ีปี หรือปรับไม่เกินหน่ึงแสนบาท หรือทั้งจ  าทั้งปรับ” 
  ผูว้จิยัเห็นวา่ การลงโทษทางอาญานั้นเป็นการลงโทษท่ีรุนแรงและกระทบต่อสิทธิ
และเสรีภาพในชีวิต ร่างกาย และทรัพยสิ์นของผูก้ระท าความผิด โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อให้สาสม
กบัความร้ายแรงของการกระท า เพื่อดดันิสัยของผูก้ระท าความผิด เพื่อป้องปรามมิให้ผูอ่ื้นเอาเป็น
เยี่ยงอยา่งและเพื่อตดัผูก้ระท าผิดออกไปจากสังคมเป็นการชัว่คราวหรือถาวร จึงเป็นท่ียอมรับกนั
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โดยทัว่ไปวา่ โทษทางอาญาควรใชก้บัการกระท าท่ีมีผลกระทบต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรม
อนัดีของประชาชนอยา่งร้ายแรงเท่านั้น ส าหรับกรณีการโอนสิทธิการใชป้ระโยชน์ถือเป็นการสละสิทธิ
ของตนเองไปให้บุคคลอ่ืน แมมี้บทบญัญติัห้ามไว ้ก็ไม่เป็นการกระท าความผิดไม่ถึงขนาดตอ้ง 
รับโทษทางอาญา ต้องไม่คิดว่าการลงโทษทางอาญาเป็นวิธีเดียวท่ีจะแก้ไขปัญหาทุกอย่างได ้
การก าหนดความผิดอาจเกิดผลพลอยได้เสียหายยิ่งกว่าผลร้ายท่ีเกิดจากการกระท าความผิดนั้น 
จึงไม่เห็นควรก าหนดโทษทางอาญาไวใ้นร่างพระราชบญัญติัน้ี 
  โดยสรุปเห็นวา่ เจตนาของร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีสงวนหวงห้าม- 
ของรัฐ พ.ศ. ....เพื่อไดรั้บการบญัญติัประกาศใช้แกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ ซ่ึงจากขอ้มูล
สถานการณ์ท่ีดินจ านวนประมาณ 320.7 ลา้นไร่ของประเทศไทย  มีปัญหาประชาชนอยูอ่าศยัและ
ท ากินในเขตท่ีดินของรัฐประเภทต่าง ๆ เป็นจ านวนมาก จากตวัเลขท่ีเป็นทางการของหน่วยงาน 
ต่าง ๆ พบวา่ มีผูเ้ขา้ไปอยูอ่าศยัและท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ ไดแ้ก่ ป่าสงวนแห่งชาติ ประมาณ 
450,000 ราย เน้ือท่ีประมาณ 6.4 ล้านไร่ ป่าอนุรักษ์ (อุทยานแห่งชาติ เขตรักษาพันธ์สัตว ์ 
เขตห้ามล่าสัตว)์ จ  านวน 185,916 ราย เน้ือท่ี 2,243,943 ไร่ ท่ีราชพสัดุ จ  านวน 161,932 ราย เน้ือท่ี
ประมาณ 2,120,196 ไร่ ท่ีสาธารณสมบติัของแผ่นดินท่ีประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกัน เน้ือท่ี
ประมาณ 1,154,867 ไร่ เป็นตน้ การแกไ้ขปัญหาตามวิธีการในปัจจุบนั เช่น การใชก้ฎหมายของแต่ละ
หน่วยงานท่ีมีอยู่ในการอนุญาตให้อยู่อาศยัหรือท าประโยชน์เป็นการชั่วคราวโดยมีหรือไม่มี
ค่าตอบแทน การให้เช่า การชะลอการด าเนินการตามกฎหมายเพื่อพิสูจน์สิทธิไม่ได้เป็นการ
แก้ปัญหาทั้งระบบท่ีมีเอกภาพมีประสิทธิภาพ ให้ความเป็นธรรมแก่คนทั้งประเทศและความ
เช่ือมโยงกบันโยบายและทิศทางการพฒันาของประเทศ ปัญหาเหล่าน้ีนบัวนัแต่จะขยายตวัเพิ่มข้ึน 
มีความซับซ้อนและแก้ไขได้ยากข้ึน การประกาศเขตสงวนหวงห้ามทบัท่ีดินท ากินของราษฎร  
การประกาศก าหนดพื้นท่ีให้เป็นท่ีดินของรัฐประเภทต่าง ๆ เกิดจากนโยบายในการสงวนหวงห้าม
ท่ีดินของรัฐ มีวิธีการด าเนินการโดยอาศัยอ านาจและขั้นตอนตามท่ีก าหนดไว้ในกฎหมาย  
การด าเนินการเพื่อจดัท าแผนท่ีในการแสดงขอบเขตการหวงห้ามท่ีดินของรัฐ แต่ละประเภทเพื่อให้มี 
รูปแผนท่ีแนบทา้ยตามกฎหมาย ซ่ึงมีทั้งการรังวดัในพื้นท่ีจริงหรือการจดัท าแผนท่ีโดยอาศยัแผนท่ี
ภูมิประเทศ หรือการบรรยายประกอบลกัษณะภูมิประเทศโดยประมาณ ประกอบกบัขอ้มูลการน าช้ี
ของผูป้กครองทอ้งท่ี การสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐท่ีผ่านมาพบวา่แนวเขตท่ีดินท่ีสงวนหวงห้าม
ทับท่ี ดินท ากินของราษฎร กลไกการแก้ไขปัญหาท่ีมีอยู่ คือ  การพิสูจน์สิทธิในท่ีดินโดย
คณะกรรมการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ (กบร.) ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ย-
การแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ. 2545 และ กบร. ระดบัจงัหวดั แต่ยงัไม่สามารถแกไ้ข
ปัญหาและสร้างความเป็นธรรมแก่ราษฎรอย่างรวดเร็วและมีประสิทธิภาพ ราษฎรส่วนหน่ึง 
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ท่ีถูกรอนสิทธิตอ้งกลายเป็นผูบุ้กรุกท่ีดินของรัฐ  โดยร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดิน-
สงวนหวงห้ามของรัฐ พ.ศ. ....  มีความมุ่งหมายหลกัเพื่อมีอ านาจเขา้บริหารจดัการท่ีดินสงวน 
หวงห้ามของรัฐให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและประโยชน์สูงสุดโดยการจ าแนกพื้นท่ีและ
ก าหนดการใช้ประโยชน์ท่ีดินให้เป็นไปตามสภาพของท่ีดิน เพื่อคงความสมดุลทางธรรมชาติ   
เพื่อการอนุรักษ์  และโดยเฉพาะเพื่อการอนุญาตให้ประชาชนสามารถเข้าครอบครองและ 
ท าประโยชน์ในท่ีดินมีการหวงห้ามได้หลงัจากได้จ  าแนกแล้ว ด้วยเหตุผลดงัท่ีได้วิเคราะห์แล้ว
ขา้งต้นจึงเห็นว่าตามร่างพระราชบญัญติัดงักล่าวอ านาจของคณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดิน- 
สงวนของรัฐซ ้ าซ้อนกบัคณะกรรมการจดัท่ีดินแห่งชาติ ตามประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497  
ในส่วนการวางนโยบายการจัดท่ีดินเพื่อให้ประชาชนมีท่ีดินส าหรับอยู่อาศัยและหาเล้ียงชีพ   
สงวนและพฒันาท่ีดินเพื่อจดัให้แก่ประชาชน  สงวนหรือหวงห้ามท่ีดินของรัฐซ่ึงมิไดมี้บุคคลใด 
มีสิทธิครอบครอง เพื่อให้ประชาชนใช้ประโยชน์ร่วมกนั และอนุมติัโครงการจดัท่ีดินของทบวง
การเมือง  รวมทั้งอ านาจของคณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐประจ าจงัหวดั (ร่าง พ.ร.บ.) 
ซ ้ าซ้อนกบัคณะกรรมการตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดิน
ของรัฐ พ.ศ.2545  ซ่ึงโดยหลักการแล้วการท่ีจะตรากฎหมายออกมาใช้บังคับผูต้รากฎหมาย 
ย่อมจะตอ้งพิจารณาหลกัเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายอย่างรอบคอบ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งกรณีความซ ้ าซ้อนกบักฎหมายอ่ืน เพราะกฎหมายท่ีตราข้ึนใช้บงัคบัเพื่อเป็น
เคร่ืองมือของฝ่ายบริหารในการบริหารราชการแผน่ดินนั้นจะตอ้งไม่มีความซ ้ าซ้อนกบักฎหมายอ่ืน 
ซ่ึงหากในเร่ืองใดท่ีมีกฎหมายให้อ านาจท่ีจะด าเนินการได้อยู่แล้วก็ไม่มีความจ าเป็นท่ีต้องตรา
กฎหมายในเร่ืองเดียวกนัข้ึนใหม่อีก ร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ีนอกจากจะเป็นการตรากฎหมาย 
ท่ีมีความซ ้ าซ้อนกับกฎหมายอ่ืนท่ีมีอยู่แล้ว ยงัเป็นการเปิดโอกาสให้ราษฎรบุกรุกท่ีดินของรัฐ 
เพิ่มมากข้ึน เพราะร่างพระราชบัญญัติฉบับน้ี  ประสงค์ท่ีจะให้ราษฎรท่ีเข้าครอบครองหรือ 
ท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยัในท่ีสงวนหวงห้ามโดยต่อเน่ืองสามารถมีกรรมสิทธ์ิในท่ีดินได ้ โดยรัฐ
จะด าเนินการเพิกถอนการหวงห้ามให้ จึงเท่ากบัวา่ร่างกฎหมายน้ีเป็นการรองรับสิทธิให้แก่ราษฎร 
ท่ีมีการบุกรุกเขา้ครอบครองโดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ให้เป็นการครอบครองโดยชอบดว้ยกฎหมาย 
ทั้งท่ีโดยสิทธิตามกฎหมายแลว้ราษฎรเหล่าน้ีไม่มีสิทธิในการอา้งสิทธิต่อสู้ ในการครอบครองท่ีดิน
ซ่ึงเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดินแต่อยา่งใด ส าหรับกรณีท่ีราษฎรรายใดท่ีเห็นวา่ตนเองถูกละเมิดสิทธิ
โดยรัฐได้ประกาศสงวนหวงห้ามท่ีดินเพื่อใช้ในราชการทบัซ้อนลงบนท่ีดินท่ีตนได้ครอบครอง  
ท าประโยชน์มาก่อน ก็สามารถเขา้สู่กระบวนการขอพิสูจน์สิทธิตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี- 
ว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545  ซ่ึงวางอยู่บนหลักการประนีประนอม
ประสานประโยชน์ระหว่างรัฐและประชาชน มีหลักเกณฑ์ท่ีเป็นธรรม ด าเนินการในรูป
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คณะกรรมการมีกระบวนการท่ีโปร่งใสตรวจสอบได ้โดยรัฐเขา้รับภาระในการพิสูจน์สิทธิให้แก่
ประชาชนทั้งส้ิน ดงันั้น จึงเห็นด้วยในหลกัการว่าควรมีกฎหมายพิเศษฉบบัหน่ึงมาแก้ไขปัญหา 
ในส่วนท่ีกฎหมายคุม้ครองและบริหารจดัการท่ีดินของรัฐท่ีบงัคบัใชอ้ยูใ่นปัจจุบนัยงักา้วไปไม่ถึง 
แต่ยงัไม่เห็นดว้ยในรายละเอียดของร่างกฎหมายฉบบัน้ี   
 



บทที ่5 

ข้อสรุปและข้อเสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาการบุกรุกที่ดนิของรัฐ 
และปัญหาเกีย่วกบัการจัดการที่ดนิของรัฐ 

 
 

1. ข้อสรุป 
 
 ผลจากการศึกษาปัญหาการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐจากการวิเคราะห์ในบทท่ี 4  
เห็นว่าความขดัแยง้ระหวา่งรัฐกบัประชาชน กรณีปัญหาการบุกรุกเขา้ท าประโยชน์ในท่ีดินของรัฐ 
ทั้งท่ีเข้าท าประโยชน์โดยผิดกฎหมายและท่ีอ้างว่าได้อยู่อาศยัมาก่อนท่ีรัฐสงวนหวงห้ามหรือ
ก าหนดเขตคุม้ครองของรัฐ เป็นปัญหาท่ีสะสมเร้ือรังมานาน เป็นปัญหาส าคญัจ าเป็นเร่งด่วนท่ีรัฐ
จะตอ้งด าเนินการแกไ้ขเน่ืองจากปัญหาดงักล่าวส่งผลกระทบต่อความสงบเรียบร้อยของประชาชน 
ผลการศึกษาแสดงใหเ้ห็นวา่สาเหตุหลกัในขณะน้ี มีอยู ่3 ประการ คือ ปัญหาเร่ืองท่ีดินท ากินอนัเกิด
จากสภาพทางดา้นเศรษฐกิจประชากร  และปัญหาดา้นนโยบายการถือครองท่ีดินในหลายๆยุคสมยั
ท่ีผา่นมา กบัอีกปัญหาท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงไดแ้ก่ปัญหาการบงัคบัใชก้ฎหมาย อนัเกิดจากองคก์ร
ท่ีมีหนา้ท่ีในการปกครอง ดูแล และบริหารจดัการท่ีดินของรัฐมีหลายองคก์ร กฎหมายท่ีบงัคบัใช้มี
หลายฉบบั  แนวเขตท่ีดินของรัฐแต่ละประเภทมีความไม่ชดัเจนซ่ึงเกิดจากรูปแบบและมาตรฐาน
แผนท่ีแนบทา้ยพระราชกฤษฎีกาหรือแนบทา้ยกฎกระทรวง  
 ในขณะน้ีประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายหลกัในการวางนโยบายท่ีดินและทรัพยากรดิน
อยา่งเป็นเอกภาพ ก่อใหเ้กิดความเหล่ือมล ้าไม่สอดคลอ้งในการบงัคบัใชก้ฎหมายของแต่ละองคก์ร 
ซ่ึงปัญหาทั้ง 3 ประการ มีความเก่ียวข้องสอดเสริมอย่างเป็นเน้ือเดียวกัน ในการแก้ไขปัญหา 
จึงสมควรตรากฎหมายในการวางนโยบายท่ีดินและทรัพยากรดินข้ึนเพื่อเป็นแก่นแกนในการ
บริหารจดัการท่ีดินภายใตอ้ านาจอธิปไตยของไทย และตรากฎหมายในการบริหารจดัการท่ีดิน  
ทั้ งของรัฐและเอกชนเพื่อบริหารจัดการ โดยการปรับปรุงกฎหมายท่ีมีอยู่เดิม เช่น ปรับปรุง 
ประมวลกฎหมายท่ีดิน ปรับปรุงกฎหมายปฏิรูปท่ีดิน กฎหมายป่าไม้ กฎหมายท่ีราชพัสดุ  
ให้สอดคล้องกบัสภาพการณ์ และตรากฎหมายกลางในการแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในท่ีดินของรัฐ 
ทุกประเภทเพื่อความเป็นเอกภาพ น าไปสู่การบริหารจดัการท่ีดินของรัฐท่ีมีปัญหาและกระจายการ
ถือครองท่ีดินอยา่งทัว่ถึงเป็นระบบ 
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2. ข้อเสนอแนะ  
 
 การศึกษาวิจัยน้ีมุ่งศึกษาร่างกฎหมายเก่ียวกับการจัดการท่ีดินของรัฐ ซ่ึงได้แก่                              
ร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ พ.ศ. .... ซ่ึงผา่นการพิจารณาของ
ฝ่ายนิติบัญญัติแล้วระดับหน่ึง เน่ืองจากได้มีพระราชกฤษฎีกายุบสภาผูแ้ทนราษฎร โดยมีผล 
เม่ือวนัท่ี 10 พฤษภาคม 2554 ขณะน้ีมีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรชุดใหม่ จึงอาจเป็นไปได้ว่า
สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรชุดใหม่อาจผลกัดนัด าเนินการต่อไป ดงันั้น ขอ้เสนอแนะแนวทางการ
แก้ไขปัญหาของงานวิจยั จะได้พิจารณาองค์ประกอบปัญหาเร่ืองท่ีดินท ากินอนัเกิดจากปัญหา 
ด้านสังคมเศรษฐกิจ และปัญหาจากนโยบายการถือครองท่ีดิน และปัญหาความไม่เป็นเอกภาพ 
ขององค์กรบริหารจดัการท่ีดินของรัฐและปัญหากฎหมายท่ีใช้บงัคบั ซ่ึงสรุปแนวทางการแก้ไข
ปัญหาไว ้2 ประการ ไดแ้ก่   
 1. แนวทางการแกไ้ขปัญหาเร่ืองท่ีดินท ากิน  
 2. แนวทางการแกไ้ขปัญหาจากการบงัคบัใชก้ฎหมาย โดยงานวิจยัฉบบัน้ีมุ่งพิจารณา
เฉพาะประเด็นร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐ พ.ศ. .... ซ่ึงถือ
เป็นเคร่ืองมือในการแกไ้ขปัญหาเร่ืองท่ีดินท ากิน ในมิติการบุกรุกท่ีดินของรัฐ และผูว้ิจยัเห็นว่ายงั
ไม่ครอบคลุมสอดคล้องกบัสภาพการณ์ปัจจุบนั โดยขอเสนอแนะแนวทางการแกไ้ขปัญหาทั้ง 2 
ส่วนดงัต่อไปน้ี 
 1. ข้อเสนอแนะแนวทางแก้ไขปัญหาเร่ืองทีด่ินท ากิน 
  นบัแต่ประเทศไทยไดก้ าหนดแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติข้ึนในระยะ  
40 - 50 ปี  ท่ีผา่นมา ท าให้มีการขยายตวัดา้นเศรษฐกิจ  ดา้นอุตสาหกรรม และการบริการ รวมทั้ง
การขยายตวัของพลเมืองของประเทศไทยมีอตัราค่อนขา้งสูง  ท าให้การใช้ประโยชน์ในท่ีดินเพื่อ
การอยูอ่าศยัและการท ากินไดเ้ปล่ียนแปลงไปอยา่งมาก มีการขยายชุมชน ประชาชนมีความตอ้งการ
ท่ีอยูอ่าศยัมากข้ึน  มีการคา้ท่ีดินและการเก็งก าไรในท่ีดินมากข้ึน ท่ีดินซ่ึงเป็นหน่ึงในปัจจยัการผลิต
ท่ีส าคญัท่ีสนองความตอ้งการของมนุษยมี์จ านวนเท่าเดิม  แต่ประชากรของประเทศกลบัมีจ านวน
เพิ่มข้ึนเร่ือย ๆ ก่อให้เกิดสภาวะความต้องการเข้าถือครองท่ีดินไม่สอดคล้องกับปริมาณท่ีดิน 
ประกอบกบันโยบายของรัฐเก่ียวกบัการกระจายการถือครองท่ีดินเปล่ียนแปลงไปโดยในอดีตมี
นโยบายจ ากดัการถือครองท่ีดินแต่ปัจจุบนัขอ้จ ากดัน้ีถูกยกเลิก  รัฐให้สิทธิการถือครองท่ีดินเป็นไป
อย่างเสรีไม่จ  ากดัจ านวน ประชาชนมีความต่ืนตวัในการซ้ือขายท่ีดิน ดงันั้น ท่ีดินส่วนใหญ่จึงถูก
กวา้นซ้ือโดยนักลงทุนผูท่ี้มีก าลงัซ้ือมากกว่า ก่อให้เกิดความไม่เป็นธรรมในการถือครองท่ีดิน  
ท่ีดินกรรมสิทธ์ิเอกชนอนัเป็นสิทธิส่วนบุคคลไดรั้บการดูแลหวงกนัเป็นอยา่งดี แต่ท่ีดินของรัฐซ่ึง
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เป็นสิทธิสาธารณะกลบัไม่ไดรั้บการดูแลเอาใจใส่เท่าท่ีควร จากสาเหตุท่ีจ  านวนประชากรไดเ้พิ่มข้ึน 
แต่จ านวนท่ีดินของประเทศไทยมีเท่าเดิม จึงส่งผลให้ประชาชนส่วนหน่ึงไดบุ้กรุกเขา้ท าประโยชน์
ในท่ีดินของรัฐ  โดยกระจายการบุกรุกอยู่ทัว่ประเทศ  ไม่ว่าจะเป็นท่ีดินประเภทท่ีพลเมืองใช้
ประโยชน์ร่วมกนัหรือท่ีดินสงวนไวเ้พื่อใช้ประโยชน์ร่วมกัน  หรือท่ีสงวนไวเ้พื่อการอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติ (ท่ีป่าไม,้ อุทยานฯ)  
  แต่อยา่งไรก็ตาม ยงัมีประชาชนอีกกลุ่มหน่ึงท่ีขาดโอกาสท่ีจะครอบครองท่ีดินโดย
วิธีการต่างๆ ดงักล่าวขา้งตน้ แต่เพื่อความอยู่รอดในการด ารงชีวิตจึงไดห้ักร้างถางพงเขา้ท ากินใน
ท่ีดินของรัฐ และก่อให้เกิดความขดัแยง้ระหว่างประชาชนกบัรัฐข้ึน ปัญหาความขดัแยง้ในการใช้
ประโยชน์จากท่ีดินระหวา่งประชาชนกบัรัฐ และการกระจายการถือครองท่ีดินท่ีไม่เป็นธรรม ซ่ึงมี
ผลมาจากความเหล่ือมล ้ าและความไม่เป็นธรรมในสังคมไดเ้กิดข้ึนทัว่ทุกภาคของประเทศไทยจะ
แตกต่างกนัแต่ความรุนแรงเท่านั้น และมีแนวโนม้วา่จะทวีความรุนแรงยิ่งข้ึน สาเหตุส าคญัท่ีท าให้
เกิดความขัดแยง้ระหว่างประชาชนและภาครัฐในเร่ืองการใช้ประโยชน์จากท่ีดินอาจสรุปได ้ 
3 ประการคือ  
  (1) แนวคิดเร่ืองสิทธิในทรัพยากรธรรมชาติเป็นของรัฐ ท าให้กฎหมายเก่ียวกบัท่ีดิน
และป่าไมใ้หอ้ านาจแก่รัฐในการบริหารจดัการ ขาดมิติการมีสิทธิ การมีส่วนร่วมของประชาชนและชุมชน  
  (2) การประกาศเขตสงวนหวงห้ามท่ีดินของรัฐ มิได้มีการส ารวจท่ีดินในพื้นท่ีท่ี
ราษฎรท ากินและอยูอ่าศยัมาเดิม แต่เป็นการก าหนดลงบนแผนท่ี โดยเฉพาะแผนท่ีท่ีมีมาตราส่วน
ขนาดเล็ก แลว้ด าเนินการประกาศเขตตามกฎหมาย ท าใหเ้กิดความคลาดเคล่ือนของแนวเขตในกรณี
ชุมชนหรือท่ีดินท ากินอยูใ่นแนวรอยต่อกบัท่ีดินของรัฐ หรือทบัซ้อนชุมชนท่ีอาศยัอยูด่ ั้งเดิม และมี
พื้นท่ีจ  านวนมากท่ีชุมชนได้ใช้ประโยชน์จากท่ีดินมาอย่างต่อเน่ืองโดยมีการจดัการทรัพยากร 
ในชุมชนร่วมกนั ต่อมาไดมี้การประกาศเขตท่ีดินของรัฐทบัซ้อน ท าให้ราษฎรในชุมชนไม่สามารถ
เขา้ไปบริหารจดัการและการเขา้ไปใช้ประโยชน์ในพื้นท่ีดงักล่าวก็จะเป็นการกระท าท่ีผิดกฎหมาย 
หรือเกิดความขดัแยง้ระหวา่งหน่วยงานของรัฐกบัชุมชน  
  (3) การขาดระบบฐานขอ้มูลท่ีดินท่ีมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะแผนท่ีแนวเขตท่ีดิน  
ของรัฐ ซ่ึงมีแนวเขตทบัซอ้นกนัเอง  
  (4) การจดัสรรทรัพยากรท่ีดินคือ การถือครองท่ีดินท่ีไม่เป็นธรรม ไดแ้ก่ 
   4.1) มีการกระจุกตวัของการถือครองท่ีดิน ท่ีดินส่วนใหญ่อยู่ในมือคนส่วนน้อย  
คนยากจนส่วนใหญ่ไม่มีท่ีดินท ากิน ซ่ึงมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 26 พฤศจิกายน 2539 ระบุวา่ท่ีดิน
ในประเทศไทยร้อยละ 90 กระจุกตวัอยูใ่นมือคนเพียงร้อยละ 10 เท่านั้น  
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   4.2) มีท่ีดินท่ีไม่ได้ใช้ประโยชน์จ านวนมาก อนัเป็นผลมาจากพระราชบญัญติั - 
การเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 ท่ีก าหนดให้เจา้ของท่ีดินตอ้งให้เช่าท่ีดินแก่ผูเ้ช่าเป็นเวลา  
6 ปี อีกทั้งกฎหมายยงัก าหนดวา่เม่ือเจา้ของท่ีดินจะขายท่ีดินท่ีให้เช่าเพื่อการเกษตรนั้น จะตอ้งให ้
ผูเ้ช่ามีสิทธิซ้ือก่อน และใหเ้วลาในการจดัหาเงินมาซ้ือภายใน ๑ ปี ท าให้เจา้ของท่ีดินประสบปัญหา
ความคล่องตวัในการซ้ือขายท่ีดินจนเป็นเหตุให้ไม่อยากให้มีการเช่าท่ีดินเพื่อการเกษตร หรือ
บางส่วนใหเ้ช่าโดยไม่ท าสัญญา ท าใหผู้เ้ช่าจ่ายค่าเช่าท่ีดินเพื่อการเกษตรสูงเกินกวา่อตัราท่ีก าหนด  
   4.3) แมรั้ฐจะมีนโยบายจดัสรรท่ีดินท ากินใหก้บัราษฎร เช่น การปฏิรูปท่ีดินเพื่อ
เกษตรกรรม (ส.ป.ก.) การจดัสรรท่ีดินในนิคมสร้างตนเอง ซ่ึงเป็นการกระจายการถือครองท่ีดิน
และสร้างความเป็นธรรมอยา่งหน่ึงในสังคม แต่ท่ีดินส่วนใหญ่ท่ีรัฐจดัให้ราษฎรตามขอบข่ายของ
กฎหมายนั้น มีการน าไปขายต่อให้กบับุคคลท่ีสามเป็นจ านวนมาก ราษฎรท่ีไดรั้บการจดัท่ีดินเม่ือ
ขายท่ีดินไปแลว้ก็กลบัเป็นผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน เป็นแรงงานรับจา้งหรือไปบุกรุกแผว้ถางป่าไมต่้อไปเป็น
วงจรท่ีไม่ส้ินสุด  
   4.4) รัฐขาดนโยบายการต่อต้านกลุ่มอิทธิพลท่ีเขา้ครอบครองมรดกของชาติ 
โดยมิชอบ ท าให้มีท่ีดินท่ีควรเป็นมรดกของชาติ เช่น ป่าไม้ ภูเขา ชายทะเล และเกาะต่างๆ  
ส่วนหน่ึงอยู่ในการครอบครองของกลุ่มผู ้มีอิทธิพล หรือแม้กระทั่งพื้นท่ีในเขตปฏิรูปท่ีดิน  
ท่ีมีรายงานวา่ส านกังานปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมไม่สามารถเขา้ไปด าเนินการได ้เพราะผูค้รอบครอง
ท่ีดินเป็นกลุ่มผูมี้อิทธิพล เป็นตน้ 
  ดังน้ัน จึงเสนอแนวทางแก้ไขเร่ืองทีด่ินท ากนิ ดังต่อไปนี ้
  1) การแก้ไขปัญหาการกระจายการถือครองท่ีดินท่ีไม่เป็นธรรมจ าเป็นตอ้งสร้าง
เคร่ืองมือหรือกลไกเพื่อลดการกระจุกตวัของการถือครองท่ีดินและให้เกิดการใช้ท่ีดินซ่ึงเป็น
ทรัพยากรท่ีมีจ ากดัอยา่งมีประสิทธิภาพโดย 
   1.1) ปรับปรุงระบบการจดัเก็บภาษีท่ีดิน เพื่อใช้เป็นเคร่ืองมือสร้างตน้ทุนให ้
ผูถื้อครองท่ีดินให้ตอ้งใชท่ี้ดินท าประโยชน์ หากผู ้ครอบครองท่ีดินไม่สามารถใชป้ระโยชน์ไดคุ้ม้
ตน้ทุนการถือครอง ก็จ  าเป็นต้องจ าหน่ายจ่ายโอนให้ผูอ่ื้น เป็นกลไกในการลดจ านวนท่ีดินท่ีมี 
ผู ้กว้านซ้ือเพื่อเก็งก าไรและทิ้งไว้ไม่ได้ใช้ประโยชน์ลงได้ อันจะส่งผลให้เกิดการกระจาย 
การถือครองท่ีดินท่ีมีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน โดยรัฐด าเนินการดงัน้ี 
    (ก) เร่งรัดผลกัดนักฎหมายการจดัเก็บภาษีท่ีดินเพื่อใหมี้ผลบงัคบัใชโ้ดยเร็ว 
    (ข) ปรับปรุงฐานขอ้มูลท่ีดินและประเมินราคาท่ีดินใหม่ โดยให้ปรับอตัรา
ภาษีบ ารุงท้องท่ีท่ียงัใช้ฐานภาษีปี 2521-2524 ให้สอดคล้องกบัราคาประเมินท่ีดินในปัจจุบนั 
เน่ืองจากราคาท่ีดินเพิ่มข้ึนมาแลว้หลายเท่าในช่วงเวลา 30 ปี ท่ีผา่นมา 



112 

    (ค) ศึกษาเพิ่มเติมเร่ืองการจดัเก็บภาษีมูลค่าส่วนเพิ่มของท่ีดิน (Capital 
gain) เพราะการเพิ่มของมูลค่าท่ีดินมาจากการลงทุนของรัฐดา้นสาธารณูปโภค เช่น การสร้างถนน 
เส้นทางรถไฟฟ้า การท่ีผูถื้อครองท่ีดินได้ประโยชน์มีก าไรในการขายท่ีดินจากผลของโครงการ
ลงทุนของรัฐ จึงตอ้งจ่ายภาษีเพิ่มข้ึน เพื่อให้สังคมโดยรวมไดรั้บประโยชน์ ทั้งน้ีภาษีมูลค่าส่วนเพิ่ม
ของท่ีดินน้ีจะจ่ายเม่ือมีการเปล่ียนแปลงผูถื้อครองและเก็บจากก าไรในการซ้ือขาย แทนการเก็บภาษี
ธุรกิจเฉพาะท่ีใชอ้ยูใ่นปัจจุบนั 
   1.2) การจัดตั้ งธนาคารท่ีดิน เป็นมาตรการสร้างโอกาสให้ผูไ้ร้ท่ีดินท ากิน
สามารถเข้าถึงท่ีดินท ากิน ทั้งน้ีให้รัฐจดัตั้ งธนาคารท่ีดินเพื่อด าเนินการจดัหาท่ีดินมาจดัให้กับ
ราษฎรผูไ้ร้ท่ีดินท ากินทั้งในรูปแบบใหเ้ช่า เช่าซ้ือ และขายเพื่อลดปัญหาการไร้ท่ีดินท ากิน 
   1.3) การแกไ้ขพระราชบญัญติัการเช่าท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2524 เพื่อให้
เกิดความเป็นธรรมระหวา่งผูเ้ช่าและเจา้ของท่ีดิน แมบ้ทบญัญติัเดิมมีเจตนารมณ์ปกป้องผูเ้ช่าท่ีดิน  
แต่ปัจจุบนัพระราชบญัญติัฉบบัน้ีส่งผลใหเ้กิดการละทิ้งท่ีดินโดยไม่ใชป้ระโยชน์ เพราะไม่จูงใจให้
เจา้ของท่ีดินปล่อยท่ีดินให้เช่า แนวทางแกไ้ขจึงควรพิจารณาปรับปรุงพระราชบญัญติัการเช่าท่ีดิน
เพื่อเกษตรกรรมมิใหเ้นน้ประโยชน์แก่ผูเ้ช่ามากเกินไปจนไม่เกิดแรงจูงใจใหเ้กิดการปล่อยเช่า 
  2) ส่งเสริมหลกัการสิทธิชุมชนตามท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญและแก้ไขปัญหา
ความขดัแยง้ระหวา่งประชาชนกบัรัฐในเร่ืองการใชป้ระโยชน์จากท่ีดิน ให้รัฐรับรองสถานะการอยู่
อาศยัและท ากินในพื้นท่ีท่ีมีขอ้พิพาทอยูใ่นเขตป่า ทั้งน้ีเพื่อใหป้ระชาชนในพื้นท่ีดงักล่าวสามารถอยู่
อาศยั มีท่ีดินท ากิน ครอบคลุมพื้นท่ีสาธารณประโยชน์ และอนุรักษ์ทรัพยากรในชุมชนเพื่อความ
ย ัง่ยนื อีกทั้งการใหสิ้ทธิเป็นของชุมชนยงัป้องกนัการซ้ือขายท่ีดินในกรณีการใหสิ้ทธิแก่ปัจเจกชน  
  3) ปฏิรูปการจดัสรรทรัพยากรท่ีดินอย่างเป็นธรรมและย ัง่ยืนโดยเร่ิมจากการปรับ
แนวคิดเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์นจากเดิมท่ีมีเพียงกรรมสิทธ์ิของรัฐและกรรมสิทธ์ิของเอกชน 
โดยเพิ่มเติมแนวคิดเก่ียวกบักรรมสิทธ์ิของชุมชน โดยเฉพาะในเร่ืองสิทธิในการเข้าถึงและใช้
ประโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติซ่ึงเป็นสมบติัสาธารณะท่ีพึงจดัการภายใต้หลักการ  
การเป็นเจา้ของร่วมระหวา่งรัฐ ชุมชน สาธารณะ มากกว่าการให้สิทธิแก่รัฐหรือเอกชนโดยละเลยสิทธิ
ของชุมชน ถึงแม้ว่าปัจจุบันประเทศไทยยงัไม่มีกฎหมายโดยตรงท่ีให้สิทธิกับชุมชนในการ
ครอบครองและใช้ประโยชน์ในท่ีดินและทรัพยากรธรรมชาติ ทั้งๆ ในขอ้เท็จจริงชุมชนไดมี้การ
ครอบครองและพึ่ งพาฐานทรัพยากรธรรมชาติเพื่อการด ารงชีพมาเป็นเวลาช้าน านก็ตาม แต่
บทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย มาตรา 66 ก็ไดบ้ญัญติัให้ชุมชนมีสิทธิในการ
อนุรักษ์และใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ ดงันั้น ขั้นตอนส าคญัในการปฏิรูปการจดัสรร
ทรัพยากรท่ีดินอยา่งเป็นธรรมและย ัง่ยืน คือ การตรากฎหมายท่ีส่งเสริมสิทธิชุมชนในการบริหาร
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จดัการทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อให้มีการกระจายอ านาจการบริหารจดัการทรัพยากรธรรมชาติจาก
ส่วนกลางไปสู่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและชุมชน ให้องค์กรปกครองทอ้งถ่ินร่วมกบัชุมชน
สร้างกระบวนการเพื่อใหมี้การรวมกลุ่มหรือผนึกก าลงัให้เกิดความเขม้แข็งการก าหนดกติกาการใช้
ประโยชน์ การอนุรักษ ์การควบคุมก ากบัดูแลท่ีดิน ป่าไม ้และทรัพยากรธรรมชาติ มิใหถู้กบุกรุกท าลาย  
 2. ข้อเสนอแนะแนวทางแก้ไขกฎหมายเกีย่วกบัทีด่ิน 
  เน่ืองจากกฎหมายเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐมีหลายฉบบั องคก์รบริหาร
จดัการหลายองคก์ร โดยมีหลกัการและวตัถุประสงคแ์ห่งการบงัคบัใชท่ี้แตกต่างกนั  การด าเนินการ
บงัคบัใชก้ฎหมายของรัฐจึงขาดความเป็นเอกภาพค่าใชจ่้ายในการด าเนินการสูงท าให้มีเอกสารสิทธิ
ในท่ีดินมีความแตกต่างกนัทั้งรูปแบบและประเภทการให้สิทธิ กฎหมายท่ีใชบ้งัคบัอยูไ่ม่เหมาะสม
กับสภาพการณ์ปัจจุบันขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน ไม่สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญแห่ง-
ราชอาณาจกัรไทยซ่ึงเป็นกฎหมายหลกั เช่น กฎหมายป่าไมท่ี้มีปัญหากระทบสิทธิการอยูอ่าศยัและ
ประกอบอาชีพของประชาชนมาโดยตลอด แต่ก็ไม่สามารถแก้ไขปัญหาให้เรียบร้อยได้ วิธีการ
แกไ้ขปัญหาเป็นเพียงวธีิบรรเทาความเดือดร้อนชัว่คราวเช่นมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 30  มิถุนายน 
2541 ผอ่นปรนใหอ้ยูอ่าศยัและท ากินเพื่อรอผลการพิสูจน์สิทธิ เป็นตน้  
  ดงันั้น จึงสมควรปรับเปล่ียนแนวทางและวิธีการจดัการทรัพยากรทั้งระบบ โดยตรา
กฎหมายปรับปรุงองค์กรบริหารจดัการทรัพยากร ให้มีองค์กรหลักเพียงองค์กรเดียวท าหน้ าท่ี
ก าหนดนโยบายการบริหารจดัการท่ีดินของชาติใหมี้ความเป็นเอกภาพ ปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง
ทุกฉบบัเปิดโอกาสให้ประชาชน ชุมชน และทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมในการก าหนดแนวทางบริหาร
จดัการทรัพยากร ในส่วนปัญหาการกระจุกตวัในการถือครองท่ีดินตอ้งเร่งรัดออกกฎหมายเพื่อให้
เกิดการกระจายการถือครองท่ีดิน เช่น กฎหมายเก่ียวกบัภาษีมรดก หรือภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง 
เป็นตน้ ซ่ึงเป็นประเด็นทิ้งคา้งไวส้ าหรับผูท่ี้สนใจจะไดน้ าไปศึกษาวจิยัต่อไป 
  ส าหรับประเด็นปัญหาการบงัคบัใช้กฎหมายผูศึ้กษาวิจยัให้ความส าคญั กบัร่าง-
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ พ.ศ. .... จากผลการวิเคราะห์ใน
บทท่ี 4 จะเห็นไดว้่าสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรผูท่ี้เสนอร่างประสงค์ให้ร่างพระราชบญัญติัฉบบัน้ี
เป็นกฎหมายกลางในการแกไ้ขปัญหาท่ีดินของรัฐทุกประเภท แต่เน้ือหารายละเอียดในรายมาตรา
ปรากฏว่า ความมุ่งหมายไดถู้กจ ากดัให้แคบลง จนมีอ านาจด าเนินการไดใ้นท่ีดินของรัฐเพียงบาง
ประเภทเท่านั้น  กล่าวคือ ตั้ งแต่บทนิยามศพัท์เป็นต้นไป จึงท าให้เน้ือหารายละเอียดของร่าง
พระราชบญัญติัฉบบัน้ีไม่ไดส้อดคลอ้งกบัหลกัการและเหตุผล ดงันั้น อ านาจบงัคบัใชจึ้งเป็นไดแ้ต่
เพียงวา่ร่างพระราชบญัญติัฯมุ่งแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐโดยเนน้เฉพาะท่ีดินของรัฐ 
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ประเภทท่ีมีการสงวนหวงห้าม เม่ือวตัถุประสงคห์ลกัของร่างพระราชบญัญติัฯมุ่งประสงค์ในการ
เขา้แกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ ซ่ึงเป็นปัญหาของประเทศท่ีส าคญัมากในขณะน้ี ทุกภาคส่วน
เห็นตรงกนัวา่เป็นปัญหาส าคญั ต่างก็ไดเ้สนอแนวทางการแกไ้ข  แต่อยา่งไรก็ตามการแกไ้ขปัญหา
จะตอ้งอยู่บนพื้นฐานความจริง และความเสมอภาคเท่าเทียมตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นว่า
กฎหมายท่ีจะใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐตอ้งมีอ านาจครอบคลุมในท่ีดินของ
รัฐท่ีเกิดปัญหาและมีความชัดเจนในการบริหารจดัการมากกว่าร่างพระราชบญัญติัการบริหาร
จดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ พ.ศ. .... โดยควรมีสาระส าคญัดงัต่อไปน้ี 

1. ทีด่ินของรัฐทีจ่ะน ามาด าเนินการ 
   ท่ีดินของรัฐ ท่ีจะน ามาด าเนินการได้แก่ บรรดาท่ีดินทั้งหลายอนัเป็นทรัพยสิ์น
ของแผ่นดิน หรือ สาธารณสมบติัของแผ่นดินตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยทุ์กชนิด ใน
ส่วนท่ีมีปัญหาการบุกรุกครอบครองเขา้ท าประโยชน์หรือมีการโตแ้ยง้สิทธิ และไม่อาจใชก้ฎหมาย
เฉพาะเร่ืองจดัการไดต้ามปรกติ  
   การด าเนินการโดยรัฐก าหนดพื้นท่ีหรือราษฎรท่ีครอบครองท าประโยชน์ในท่ีดิน
ของรัฐตามคุณสมบติัท่ีรัฐก าหนดจ านวนหน่ึงร้องขอให้น าท่ีดินของรัฐมาบริหารจดัการ โดยการ
ประกาศเป็นพื้นท่ีท่ีจะท าการส ารวจเพื่อบริหารจดัการหรือพื้นท่ีเพื่อการพิสูจน์สิทธิโดยวิธีเปิดเผย
เพื่อด าเนินการส ารวจในเบ้ืองตน้ เม่ือไดผ้ลการส ารวจแลว้ ให้ก าหนดพื้นท่ีโดยตราเป็นพระราช-
กฤษฎีกาก าหนดเขตบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ และในเขตบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ยงัก าหนดให้
เป็น “บริเวณพิสูจน์สิทธิ”  และนอกพื้นท่ีพิสูจน์สิทธิให้ก าหนดเป็นพื้นท่ีจ  าแนกการใช้ประโยชน์
เพื่อการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐแลว้ด าเนินการจ าแนกเขตการใชป้ระโยชน์ท่ีดินและแผนผงัแสดง
แนวเขตการใชป้ระโยชน์ท่ีดินในเขตการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ โดยค านึงถึงสัดส่วนของพื้นท่ี
แต่ละเขต สภาพพื้นท่ี ศกัยภาพของท่ีดิน การใชป้ระโยชน์ สภาพแวดลอ้ม วิถีชีวิตของชุมชน และ
การขยายตวัของชุมชนในอนาคต โดยมีรายละเอียดการจ าแนกออกเป็น 1)เขตพื้นท่ีเพื่อการอนุรักษ์
และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ 2) เขตพื้นท่ีเพื่อการเกษตรกรรม 3) เขตพื้นท่ีเพื่อการอ่ืน เช่น 
การอยู่อาศยั การพาณิชยก์รรม การอุตสาหกรรม การส่งเสริมการประกอบกิจการอุตสาหกรรม   
การพฒันาการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ การท าเหมืองแร่หรือขุดดินลูกรัง การใช้
ประโยชน์ของหน่วยงานของรัฐ การศึกษา การศาสนา สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ เป็นตน้ 
การจ าแนกเขตการใชป้ระโยชน์ท่ีดินและการจดัท าแผนผงัแสดงแนวเขตการใชป้ระโยชน์ท่ีดินให้มี
การประชาสัมพนัธ์และจดัให้มีการประชุมรับฟังความคิดเห็นของประชาชนในทอ้งท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง
ตามท่ีรัฐธรรมนูญก าหนด 
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2. วธีิการจัดทีด่ินในเขตพืน้ทีบ่ริหารจัดการ  
   เน่ืองจากปัญหาการโตแ้ยง้สิทธิในท่ีดินของรัฐขอ้เท็จจริงมีทั้งท่ีรัฐประกาศสงวน
หรือหวงหา้มตลอดจนการก าหนดเขตทบัในท่ีดินท่ีประชาชนอาศยัอยูเ่ดิมและท่ีประชาชนบุกรุกเขา้
ไปท าประโยชน์อยู่อาศยัและท ากินในท่ีดินของรัฐภายหลังจากรัฐได้ก าหนดเขตหวงห้ามแล้ว               
จึงจ าตอ้งก าหนดวธีิการจดัการอยา่งเป็น 2 ส่วนไดแ้ก่ 
   2.1) พิสูจน์สิทธิการถือครองท่ีดินโดยน าหลกัการพิสูจน์สิทธิตามระเบียบส านกั
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการแก้ไขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐในส่วนท่ีปฏิบัติแล้วบงัเกิดผลดี  
มาบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงห้ามของรัฐ เพื่อคืนสิทธิท่ีพึงมีพึง
ได้ของประชาชนท่ีรัฐธรรมนูญรับรองในรายท่ีประสงค์ขอพิสูจน์สิทธิ ทั้ งน้ีโดยรัฐจะท าการ
ตรวจสอบหลกัฐานในเบ้ืองตน้ก าหนดเขตท่ีให้พิสูจน์สิทธิหรือไม่ให้พิสูจน์สิทธิเพื่อป้องกนัไม่ให ้
ผูแ้อบอา้งใหสิ้ทธิอนัจะเป็นปัญหาและก่อภาระในการด าเนินการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ 
   2.2) ท่ีดินในส่วนท่ีไม่มีบุคคลใดโตแ้ยง้สิทธิท่ีให้ด าเนินการจ าแนกโดยหากผล
การจ าแนกแล้วปรากฏว่าบริ เวณใดสมควรเป็นเขตพื้นท่ี เพื่อการอนุรักษ์และบ ารุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติหรือเขตพื้นท่ีเพื่อการพฒันาการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดูแลบ ารุงรักษา อนุรักษ์ พฒันา และจดัหาประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ 
ตามหลกัสิทธิชุมชนตามรัฐธรรมนูญ โดยวางหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขให้ชดัเจน และพื้นท่ีเพื่อ
การส่งเสริมการประกอบกิจการอุตสาหกรรม การพฒันาการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติ  
การท าเหมืองแร่หรือขุดดินลูกรัง การใช้ประโยชน์ของหน่วยงานของรัฐ การศึกษา การศาสนา 
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ใหห้น่วยงานราชการท่ีเก่ียวขอ้งรับไปด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ี  
     ส าหรับเพื่อการเกษตรกรรมและเขตพื้นท่ีเพื่อการอ่ืน เช่น การอยู่อาศัย                  
การพาณิชยกรรม การอุตสาหกรรม  ให้น ามาจดัให้แก่ประชาชนได้ ในพื้นท่ีท่ีมีการจ าแนกเขต             
การใช้ประโยชน์ท่ีดินและผ่านกระบวนการพิสูจน์สิทธิแลว้วา่เป็นท่ีดินของรัฐ ท่ีเป็นเขตพื้นท่ีเพื่อ
การเกษตรกรรม  การอยู่อาศยั การพาณิชยกรรม การอุตสาหกรรม  ให้ก าหนดขนาดถือครอง               
โดยจดัใหเ้ช่า ดงัน้ี 
     1) ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  ไม่เกิน 50 ไร่ 
     2) ท่ีดินเพื่ออุตสาหกรรม ไม่เกิน 10 ไร่ 
     3) ท่ีดินเพื่อการพาณิชยกรรม  ไม่เกิน 5 ไร่ 
     4) ท่ีดินเพื่อการอยูอ่าศยั  ไม่เกิน 2 ไร่   
     ในกรณีท่ีผูถื้อครองท่ีดินอยู่เดิม หรือเกษตรกรมีท่ีดินเป็นของตนเองหรือ
ของบุคคลในครอบครัวเดียวกนัอยูก่่อนแลว้ ไม่วา่ท่ีดินนั้นจะอยูใ่นเขตพื้นท่ีการบริหารจดัการท่ีดิน
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ของรัฐหรือไม่ ท่ีดินท่ีได้รับการจดัเม่ือรวมกบัท่ีดินท่ีมีอยู่แล้วตอ้งไม่เกินกว่าขนาดการท่ีถือครอง
ก าหนด ส าหรับในกรณีท่ีผูถื้อครองท่ีดินอยู่เดิมได้ลงทุนประกอบเกษตรกรรมขนาดใหญ่ และเอ้ือ
ประโยชน์ต่อส่วนรวมในการพฒันาการเกษตรแผนใหม่ หรือก่อให้เกิดประโยชน์ทางเศรษฐกิจของ
ประเทศ ใหผู้ถื้อครองท่ีดินดงักล่าวมีสิทธิเช่าท่ีดินนั้นมีก าหนดระยะเวลาไม่เกินสิบห้าปี เพื่อประกอบ
เกษตรกรรมท่ีได้ลงทุนไวแ้ล้วต่อไป โดยก าหนดเง่ือนไขให้ร่วมกบัรัฐในการเปล่ียนแปลงสถานะ
กิจการมาด าเนินการในรูปแบบสหกรณ์การเกษตรในอนาคตดว้ย และให้มีสิทธิขอต่อสัญญาเช่าท่ีดิน
ดงักล่าว ไดอี้กคราวหน่ึงมีระยะเวลาการเช่าไม่เกินสิบห้าปี ทั้งน้ี ตามหลกัเกณฑ์ วิธีการ และเง่ือนไขท่ี
ก าหนด ท่ีดินในเขตพื้นท่ีด าเนินการให้รัฐจดัให้มีการบริการดา้นสาธารณูปโภคและสาธารณูปการใน
เขตพื้นท่ีการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐเพื่อประโยชน์ในการให้บริการด้านสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ ดว้ย 
  3. องค์กรจัดการ 
   3.1) จดัตั้งส านักงานคณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ สังกัดกระทรวง -
มหาดไทย  เน่ืองจากการให้สิทธิในท่ีดินถือเป็นความมัน่คงและรักษาความสงบเรียบร้อยของ
ประชาชน 
   3.2) คณะกรรมก ารบ ริหา รจัด ก า ร ท่ี ดินของ รั ฐกล า ง  ป ระกอบด้ว ย  
(1 )  นายกรัฐมนตรี หรือรองนายกรัฐมนตรี ท่ีได้ รับมอบหมาย เ ป็นประธานกรรมการ  
(2) รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เป็นรองประธานกรรมการ (3) กรรมการโดยต าแหน่ง 
ได้แก่ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง รัฐมนตรีว่าการ-
กระทรวงการพฒันาสังคมและความมัง่คงของมนุษย ์รัฐมนตรีวา่การกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ-
และส่ิงแวดล้อม  รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ ปลัดกระทรวงกลาโหม  
ปลดักระทรวงการคลงั ปลดักระทรวงการพฒันาสังคมและความมัน่คงของมนุษย ์ปลดักระทรวง-
เกษตรและสหกรณ์  ปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม ปลดักระทรวงมหาดไทย 
อธิบดีกรมการปกครอง อธิบดีกรมการพฒันาชุมชน อธิบดีกรมชลประทาน อธิบดีกรมโยธาธิการ
และผงัเมือง อธิบดีกรมท่ีดิน อธิบดีกรมธนารักษ ์อธิบดีกรมป่าไม ้อธิบดีกรมพฒันาท่ีดิน อธิบดี-
กรมพฒันาสังคมและสวสัดิการ อธิบดีกรมส่งเสริมการเกษตร อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองส่วน-
ทอ้งถ่ิน อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ อธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติสัตวป่์าและพนัธ์ุพืช เลขาธิการ-
ส านักงานส่งเสริมส่ิงแวดล้อม เลขาธิการส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร ผูจ้ดัการธนาคารเพื่อ-
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (4) กรรมการผูแ้ทนเกษตรกรจ านวนหกคน ซ่ึงคณะรัฐมนตรี
แต่งตั้งจากผูแ้ทนเกษตรกร (5) กรรมการผูท้รงคุณวุฒิจ านวนส่ีคน ซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผูมี้
ความรู้ ความเช่ียวชาญเก่ียวกบัทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม การจดัท่ีดิน การพฒันาท่ีดิน 
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และกฎหมายท่ีดินให้เลขาธิการส านกังานคณะกรรมการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐเป็นกรรมการ
และเลขานุการ  
     ให้คณะกรรมการมีหน้าท่ี ก าหนดแนวทาง เป้าหมาย และมาตรการส าคญั
เก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ  ก าหนดมาตรฐานการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการในการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐ ให้ความเห็นชอบแผนงานและพื้นท่ี
เป้าหมายการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐตามท่ีส านกังานเสนอพิจารณาก าหนดเขตพื้นท่ีการบริหาร
จดัการท่ีดินของรัฐ การจดัซ้ือหรือเวนคืนท่ีดิน และการก าหนดเน้ือท่ีท่ีดินท่ีจะจดัให้แก่ประชาชน 
เกษตรกร  สถาบนัเกษตรกร  หรือองคก์รเกษตรกร   เช่าหรือเขา้ใชป้ระโยชน์ท่ีดินพิจารณาก าหนด
เขตการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน แผนผงัแสดงแนวเขตการใชป้ระโยชน์ท่ีดิน และการจดัแบ่งแปลงท่ีดิน
ในเขตพื้นท่ีการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ พิจารณาอนุมติัโครงการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ 
ตลอดจนงบค่าใช้จ่ายของส านักงาน พิจารณาแผนการใช้ประโยชน์ท่ีดินในเขตพื้นท่ีการบริหาร
จดัการท่ีดินของรัฐ พิจารณาแผนการส่งเสริมและพฒันาในด้านต่าง ๆ ตลอดจนสวสัดิการ การ
สาธารณูปโภค การสาธารณูปการ การศึกษา และการสาธารณสุขของประชาชน รวมทั้งการจดัรูป
ท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม ในเขตพื้นท่ีการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ก าหนดคุณสมบติั หลกัเกณฑ ์
วธีิการ และเง่ือนไขในการคดัเลือกประชาชน เกษตรกร สถาบนัเกษตรกร หรือองคก์รเกษตรกร ซ่ึง
จะมีสิทธิไดรั้บท่ีดินจากการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ตลอดจนสัญญาซ้ือ เช่าซ้ือ และเช่าท่ีจะท า
กบัเกษตรกร สถาบนัเกษตรกร องค์กรเกษตรกร หรือบุคคลท่ีไดรั้บท่ีดินออกระเบียบเก่ียวกบัการ
น าท่ีดินของรัฐมาใช้ การจดัท่ีดินอ่ืนทดแทนท่ีดินของรัฐ และการเวนคืนท่ีดินในเขตพื้นท่ีการบริหาร
จดัการท่ีดินของรัฐ ออกระเบียบเก่ียวกบัการจ่ายเงินอุดหนุนหรือเงินใหกู้ย้ืมแก่ส่วนราชการ องคก์ร- 
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  หน่วยงานของรัฐ และรัฐวิสาหกิจ ในการจดัสร้างหรือปรับปรุงสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ หรือสถานท่ีสาธารณประโยชน์ท่ีเป็นการรองรับการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ออก
ระเบียบเก่ียวกบัการบริหารกองทุนและการจดัสรรเงินกองทุนเพื่อด าเนินการหรือสนับสนุนการ
บริหารจดัการท่ีดินของรัฐ  ออกระเบียบเก่ียวกบัการพิจารณาค่าทดแทน ค่าเสียหาย หรือค่าใช้จ่าย
อ่ืนในการด าเนินการการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ ก าหนดหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัการรับ การใช้จ่าย 
การเก็บรักษา และการหาประโยชน์เงินกองทุนติดตามการปฏิบติังานของส านกังานให้เป็นไปตาม
แผนงานหรือโครงการท่ีได้รับอนุมติั และก าหนดมาตรการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึนจากการ
ปฏิบติังาน รวมทั้งวินิจฉัยช้ีขาดปัญหาท่ีส าคญัเก่ียวกบัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐตามท่ีส านกังาน
เห็นควรเสนอให้คณะกรรมการวินิจฉยัช้ีขาดด าเนินการอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการ นโยบายท่ีดินและ
ทรัพยากรดินแห่งชาติมอบหมาย 
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     คณะอนุกรรมการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐประจ าจงัหวดัประกอบด้วย  
(1) ผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นประธานกรรมการ (2) กรรมการโดยต าแหน่ง ไดแ้ก่ ปลดัจงัหวดั อยัการ
จงัหวดั เจา้พนกังานท่ีดินจงัหวดั ธนารักษ์พื้นท่ี เกษตรและสหกรณ์จงัหวดั พาณิชยจ์งัหวดั ผูแ้ทน
กรมชลประทาน ผู ้แทนกรมพัฒนาท่ีดิน พัฒนาการจังหวัด โยธาธิการและผงัเมืองจังหวัด 
อุตสาหกรรมจงัหวดั หัวหน้าส านักงานพฒันาสังคมและสวสัดิการจังหวดั หัวหน้าส านักงาน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมจงัหวดั นายอ าเภอหรือปลัดอ าเภอผูเ้ป็นหัวหน้าประจ าก่ิง
อ าเภอทอ้งท่ี (3) กรรมการผูท้รงคุณวุฒิจ านวนไม่เกินส่ีคน ซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้งจากเจา้ของหรือผู ้
ครอบครองท่ีดิน สมาชิกสภาเกษตร ผูแ้ทนชุมชนทอ้งถ่ิน และผูแ้ทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ให้ผูอ้  านวยการส านักงานบริหารจัดการท่ี ดินของรัฐจงัหวดัเป็นกรรมการและเลขานุการ ให้
คณะอนุกรรมการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐประจ าจังหวดัมีอ านาจหน้าท่ี จัดท าแผนการใช้
ประโยชน์ท่ีดินเสนอคณะกรรมการ จดัท าแผนการส่งเสริมเกษตรกรรม เกษตร-อุตสาหกรรม การ
จดัการชุมชนและการฟ้ืนฟูอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเสนอคณะกรรมการควบคุม
การใช้ประโยชน์ท่ีดินให้เป็นไปตามแผนการใช้ประโยชน์ในท่ีดิน  ด าเนินการอ่ืนตามท่ี
คณะกรรมการมอบหมาย 
   4. ยกเลกิกฎหมายทีซ่ ้าซ้อน 
  เน่ืองจากการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐตามหลักการน้ี มีความซ ้ าซ้อนกับ
กฎหมายจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ และกฎหมายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมบางมาตรา โดยร่าง
กฎหมายน้ีใหย้กเลิกกฎหมายท่ีซ ้ าซอ้นดงักล่าว  ไดแ้ก่ 
  1. พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ  พ.ศ. 2511 
  2. พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม  พ.ศ. 2518  ในส่วนท่ีเก่ียวกบั
การจดัการท่ีดินของรัฐ 
  3. ประมวลกฎหมายท่ีดิน  พ.ศ. 2497  ในหมวดวา่ดว้ยการจดัท่ีดินเพื่อประชาชน  
  สรุปผลการศึกษาผู ้วิจ ัยเห็นว่า ร่างพระราชบัญญัติการบริหารจัดการท่ีดิน- 
สงวนหวงห้ามของรัฐ พ.ศ. .... ท่ีสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรชุดท่ี 23  เสนอ และผ่านการพิจารณา 
ของวุฒิสภา ยงัไม่ครอบคลุมการบริหารจัดการท่ีดินของรัฐทุกประเภทหากมีผลบังคับใช้จะ
ก่อให้เกิดปัญหาต่อการบงัคบัใช ้โดยส่งผลกระทบต่อการจดัสรรทรัพยากรท่ีดินแก่ประชาชนดว้ย
ความเสมอภาคเท่าเทียมและเป็นธรรม จึงขอเสนอร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ 
พ.ศ. ... ซ่ึงอาจเป็นประโยชน์ต่อการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ ท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งไม่ว่าจะเป็น
รัฐบาล สมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร หรือภาคประชาชน จะหยิบยกน าเสนอต่อสภาผูแ้ทนราษฎรตรา
เป็นกฎหมายในการแกไ้ขปัญหาเร่ืองการบุกรุกท่ีดินใหเ้ป็นท่ียุติต่อไป (ผนวก 4) 
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บรรณานุกรม 
 
รัฐธรรมนูญแห่งพระราชอาณาจกัรไทย 
พระบรมราชโองการ ประกาศก าหนดท่ีใหข้ายใหเ้ช่าแก่คนนอกประเทศ ประกาศ ณ วนัพฤหสั  
 ข้ึนสองค ่า เดือนเจด็ปีมะโรง  นกัษตัรอฐัศก  
พระบรมราชโองการ ประกาศฝร่ังท าหนงัสือสัญญา ประกาศ ณ วนัพฤหสั แรมค ่าหน่ึง  
 เดือนเจด็ปีมะโรง  นกัษตัรอฐัศก  
พระบรมราโชธิบาย ความสงไสยในพระบรมราชบญัญติัในรัฐการท่ี 4 วา่ดว้ยขายสวนขายนา 
 คร้ังแรก ลงวนั 1 เดือน 4 แรม 4 ค ่า ปีขาน อฐัศก ศกัราช 1228) แลเพิ่มเติมลง  วนั 6 
 เดือน 9 แรม 8 ค ่า ปีเถาะ นพสก  ศกัราช 1229 ท่ี 203  
ประกาศขอ้บงัคบัการหวงหา้มท่ีดินศก 117  
พระบรมราชโองการเร่ืองจ าน าและขายฝากท่ีดิน รัตนโกสินทร์ศก 118 ประกาศมา ณ วนัท่ี 8 
 มีนาคม  รัตนโกสินทร์ศก  118  
พระบรมราชโองการ ประกาศออกโฉนดท่ีดิน ประกาศมา ณ วนัท่ี 15  กนัยายน  รัตนโกสินทร์ศก 120  
พระราชบญัญติัตราจองท่ีดินชัว่คราว รัตนโกสินทร์ศก 121 ประกาศมา ณ วนัท่ี 27  ธนัวาคม 
 รัตนโกสินทร์ศก 121  
พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน รัตนโกสินทร์ศก 127 ประกาศมา ณ วนัท่ี 28  เมษายน  
 รัตนโกสินทร์ศก 127 10.พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ฉบบัท่ี 2 ประกาศมา ณ วนัท่ี  
 14  กนัยายน พระพุทธศกัราช  2459  
พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน ฉบบัท่ี 3 ประกาศมา ณ วนัท่ี 12 พฤษภาคม พระพุทธศกัราช  2462   
พระราชบญัญติัแกไ้ขเพิ่มเติมความในมาตรา 25 แห่งพระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน  
 ออกโฉนดท่ีดิน ร.ศ.127 ประกาศมา ณ วนัท่ี  5 เมษายน พุทธศกัราช  2469  
พระราชบญัญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉบบัท่ี 5) พุทธศกัราช 2479  ตราไว ้ ณ วนัท่ี 31 ตุลาคม 
 พุทธศกัราช  2459  
พระราชบัญญัติออกโฉนดท่ีดิน (ฉะบับท่ี 6) พุทธศักราช 2479  ตราไว ้ ณ วนัท่ี 7 เมษายน 
 พุทธศกัราช  2480  
พระราชบัญญติัออกโฉนดท่ีดิน (ฉะบบัท่ี 7) พุทธศกัราช 2486  ตราไว ้ ณ วนัท่ี 31 ธันวาคม  
 พุทธศกัราช  2486   
พระราชบญัญติัใหใ้ชป้ระมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ. 2497 
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ประมวลกฎหมายท่ีดิน พ.ศ.2497 
พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2485  
พระราชบญัญติัการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 
ประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์
พระราชบญัญติัจดัท่ีดินเพื่อการครองชีพ พ.ศ. 2511 
พระราชบญัญติัลกัษณะปกครองทอ้งท่ีพุทธศกัราช 2457 
พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการหวงหา้มท่ีดินรกร้างวา่งเปล่าอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน  
 พุทธศกัราช 2478 
พระราชบญัญติัคุม้ครองและสงวนป่า  พุทธศกัราช  2481 
พระราชบญัญติัป่าไมพุ้ทธศกัราช 2484 
พระราชบญัญติัป่าสงวนแห่งชาติ  พ.ศ. 2507 
พระราชบญัญติัอุทยานแห่งชาติ พ.ศ. 2505 
พระราชบญัญติัท่ีราชพสัดุ พ.ศ. 2518 
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ พ.ศ.2545 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 14 กุมภาพนัธ์ 2504 เร่ือง การส ารวจจ าแนกประเภทท่ีดิน 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 14 พฤศจิกายน 2504 เร่ือง การส ารวจจ าแนกประเภทท่ีดิน 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 8 กรกฎาคม 2512 เร่ือง การจดัท่ีดินใหร้าษฎรท่ีไม่มีท่ีท ากินและท่ีบุกรุกไป 
 ท ากินในท่ีสงวนหวงหา้ม 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 14 กนัยายน 2514 เร่ือง การแต่งตั้งคณะกรรมการแห่งชาติวา่ดว้ย 
 การประสานงานการส ารวจทรัพยากรธรรมชาติดว้ยดาวเทียม 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 13 สิงหาคม 2517 เร่ือง นโยบายเพื่ออนุรักษท์รัพยากรป่าไมเ้ป็นการถาวร 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 25 มกราคม 2518 เร่ือง นโยบายอนุญาตใหเ้ขา้ท าประโยชน์หรืออยูอ่าศยั 
 ในเขตป่าสงวนแห่งชาติเป็นการชัว่คราว 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 27 กรกฎาคม 2520 เร่ือง จดัตั้งทบวงท่ีดิน 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 10 สิงหาคม 2520 เร่ือง การด าเนินการปฏิรูปท่ีดินในเขตป่าสงวนแห่งชาติ 
 ท่ีเส่ือมสภาพ 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 19 ตุลาคม 2520 เร่ือง การจดัสรรท่ีดินเพื่ออพยพราษฎรออกจากเขตน ้าท่วม 
 เน่ืองจากการก่อสร้างโครงการชลประทาน 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 28 สิงหาคม 2522 เร่ือง โครงการออกหนงัสืออนุญาตใหมี้สิทธิท ากิน 
 ชัว่คราว (ส.ท.ก.) 
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มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 22 มิถุนายน 2525 เร่ือง นโยบายการใช ้และกรรมสิทธ์ิท่ีดิน 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 3 ธนัวาคม 2528 เร่ือง นโยบายป่าไมแ้ห่งชาติ 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 19 พฤศจิกายน 2534 เร่ือง การก าหนดชั้นคุณภาพลุ่มน ้าภาคตะวนัออกและ 
 ขอ้เสนอแนะมาตรการใชท่ี้ดินในเขตลุ่มน ้า 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 4 พฤษภาคม 2536 เร่ือง การพิจารณาแกไ้ขปัญหาเก่ียวกบัท่ีดินในเขตป่าไม ้
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 11 ตุลาคม 2537 เร่ือง แกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 22 เมษายน 2540 เร่ือง มาตรการและแนวทางการแกไ้ขปัญหาท่ีดินท ากิน 
 และการบุกรุกพื้นท่ีป่าสงวนและอุทยานแห่งชาติ ในภาพรวมทั้งประเทศ 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 22 ตุลาคม 2544 เร่ือง โครงการพฒันากรมท่ีดินและเร่งรัดการออกโฉนด 
 ท่ีดินทัว่ประเทศ ระยะท่ี 4 พ.ศ.2545-2547 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 5 มีนาคม 2545 เร่ือง ท่ีดินท่ีสงวนหรือหวงหา้มไวเ้พื่อใชป้ระโยชน์ 
 ในราชการ 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 18 พฤษภาคม 2547 เร่ือง มาตรการในการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีราชพสัดุ 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 6 กรกฎาคม 2547 เร่ือง การแกไ้ขปัญหาท่ีดินของรัฐ จงัหวดักาญจนบุรี 
มติคณะรัฐมนตรี วนัท่ี 27 กรกฎาคม 2547 เร่ือง โครงการหมู่บา้นป่าไมแ้ผนใหม่ตามแนว
 พระราชด าริเฉลิมพระเกียรติ 72 พรรษามหาราชินี 
มติคณะรัฐมนตรีวนัท่ี 11 พฤษภาคม 2553  เร่ือง โฉนดชุมชน 
อิสสระ  นิติฑณัทป์ระภาส (2523) กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ กรุงเทพมหานคร  โรงพิมพ ์
 มหาวทิยาลยั รามค าแหง  
คึกฤทธ์ิ  ปราโมช  (2543)  ฝร่ังศกัดินา กรุงเทพมหานคร  ส านกัพิมพด์อกหญา้  
ดุสิต  เวชกิจ (2548) “กฎหมายป่าชุมชน”  ในเอกสารการสอนชุดวิชากฎหมายเก่ียวกบัทรัพยากรป่า 
 ไมแ้ละส่ิงแวดลอ้มฉบบัปรับปรุง หน่วยท่ี 10 นนทบุรี มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  
ยนืหยดั  ใจสมุทร (2544) รวมกฎหมายเก่ียวกบัป่าไมแ้ละสัตวป่์า พิมพร้ั์งท่ี 2 กรุงเทพมหานคร  
 ส านกัพิมพนิ์ติธรรม  
 _________ . (2551) มาตรการในการแกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐของคณะกรรมการการ 
 แกไ้ขปัญหาการบุกรุกท่ีดินของรัฐ(กบร) กรุงเทพมหานคร ส านกัแกไ้ขปัญหาการบุก 
 รุกท่ีดินของรัฐ ส านกังานปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม, 
อานนัท ์ กาญจนพนัธ์  (2545) พลวตัรของชุมชนในการจดัการทรัพยากร สถานการณ์ในประเทศ 
 ไทยกรุงเทพมหานคร ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการวจิยั (สกว.)  
อ านาจ  วงศบ์ณัฑิต (2545) กฎหมายส่ิงแวดลอ้ม กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพว์ญิญูชน  
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สุนนัทา  สุวรรโณดม (2527) เง่ือนไขทางดา้นสังคมส่ิงแวดลอ้มและขนาดการถือครองท่ีดินท่ี 
 สัมพนัธ์กบัการด ารงชีพของเกษตรกรไทย กรุงเทพมหานคร สถาบนัประชากรศาสตร์  
 จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั   
ร.แลงกาต ์(2526) ประวติัศาสตร์กฎหมายไทยเล่ม 2. กรุงเทพมหานคร: ส านกัพิมพไ์ทยวฒันาพาณิชย ์ 
ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันศานต ์(2533) กฎหมายวา่ดว้ยทรัพยสิ์น  คร้ังท่ี 9 กรุงเทพมหานคร โรงพิมพ ์  
 มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  
ประมูล  สุวรรณศร (2511) ค าอธิบายประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยว์า่ดว้ยทรัพยสิ์นพรรพ 1  
 คร้ังท่ี 4 กรุงเทพมหานคร  ส านกัพิมพนิ์ติบรรณาการ  
เสนีย ์ ปราโมช ม.ร.ว. (2520) ค าอธิบายประมลกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยทรัพย ์ 
 กรุงเทพมหานคร โรงพิมพอ์กัษรสาส์น 
สุทธิวาทนฤพุมิ หลวง (2516) ประวติัศาสตร์กฎหมาย พิมพค์ร้ังท่ี 6 กรุงเทพมหานคร โรงพิมพ ์ 
 มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  
 _________ .(2533) เอกสารการสอนชุดวชิากฎหมายวา่ดว้ยทรัพยสิ์น พิมพค์ร้ังท่ี 9  
 กรุงเทพมหานคร มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  
บญัญติั  สุชีวะ (2515) ค าอธิบายกฎหมายแพง่และพาณิชยว์า่ดว้ยทรัพย ์กรุงเทพมหานคร โรงพิมพ ์
 การศึกษาบริการ 
ศิริ  เกวลินสฤษด์ิ (2531) ค าอธิบายประมวลกฎหมายท่ีดิน  กรุงเทพมหานคร บริษทับพิธการพิมพจ์  ากดั  
สุนทรียา  เหมือนพะวงศ ์(2537) “การใชแ้ละการคุม้ครองสาธารณสมบติัของแผน่ดิน” วทิยานิพนธ์ 
 มหาบณัฑิต นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  
ธรรมรังสี  วรรณโก (2539) “ระบบการจดัการท่ีดินท่ีเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน” วทิยานิพนธ์ 
 มหาบณัฑิต นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์   
จุฑามาศ  นิศารัตน์ (2524) “ท่ีราชพสัดุ” วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต นิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  
วาสนา  จนัทราภรณ์  (2549) การควบคุม คุม้ครองป้องกนัและการใชป้ระโยชน์ท่ีดินสาธารณสมบติัของ 
 แผน่ดินท่ีประชาชนใชป้ระโยชน์ร่วมกนั” วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต นิติศาสตร์  
 มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  
สมศกัด์ิ  โตรักษา (2552) “กฎหมายเพื่อการคุม้ครองท่ีดินของรัฐจากการบุกรุก” วทิยานิพนธ์ดุษฎี 
 บณัฑิต มหาวทิยาลยัรามค าแหง  
ไสว  โกติยะ (2542) “การบุกรุกท่ีดินของรัฐ  ศึกษาเฉพาะกรณีการบุกรุกท่ีดินสาธารณประโยชน์ 
 แปลงโคกศาลาหนองหมาจอก” วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต สังคมสงเคราะห์ศาสตร์  
 มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์  
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วรีะศกัด์ิ  แกว้เข่ือน (2549) “แนวทางการแกไ้ขและป้องกนัการบุกรุกท่ีดินของรัฐ ของประชาชนใน 
 เขตอ าเภอพาน  จงัหวดัเชียงราย”  วทิยานิพนธ์มหาบณัฑิต ศิลปศาสตร์  
 มหาวทิยาลยัราชภฏัเชียงราย 
พ.อ.อภิชยั  เท่ียงธรรม (2547) ปัจจยัท่ีมีผลต่อการมีส่วนร่วมของราษฎรในการจดัระเบียบท่ีดินเพื่อ 
 แกไ้ขปัญหาการอยูอ่าศยัท ากินในท่ีดินของรัฐ  ศึกษาเฉพาะกรณีการบุกรุกท่ีดินบริเวณ  
 หมู่ท่ี 1 และ 8 ต าบลเกาะส าโรง  อ าเภอเมือง  จงัหวดักาญจนบุรี” วทิยานิพนธ์ 
 มหาบณัฑิตรัฐประศาสนศาสตร์ มหาวทิยาลยับูรพา  
โสภณ  ชมชาญ “โครงการมีส่วนร่วมของประชาชน” ในการจดัท าร่างแผนทรัพยากรธรรมชาติและ 
 ส่ิงแวดลอ้ม “เอกสารการวจิยัโครงการนโยบายสาธารณะเพื่อคุณภาพชีวติท่ีดี  
 สถาบนัวจิยัสังคม  มหาวทิยาลยัเชียงใหม่” 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



126 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก ก 
ร่างพระราชบญัญติัเพิกถอนท่ีหวงหา้มท่ีดินของรัฐ พ.ศ. ... 
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ภาคผนวก ข 
ร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ พ.ศ. ... 
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ภาคผนวก ค 
ร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินสงวนหวงหา้มของรัฐ พ.ศ. ... 

(ผา่นการพิจารณาของสภาผูแ้ทนราษฎร) 
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ภาคผนวก ง 
ร่างพระราชบญัญติัการบริหารจดัการท่ีดินของรัฐ พ.ศ. ... 

(ยกร่างประกอบการวจิยั) 
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ประวตัิผู้ศึกษา 
 
 
ช่ือ นายทวชียั  ลิยีเ่ก 
วนั  เดือน  ปีเกดิ    5  มกราคม 2508 
สถานทีเ่กดิ   อ าเภอโนนสูง  จงัหวดันครราชสีมา 
ประวตัิการศึกษา บธ.บ. มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช  2538  
 นบ. มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 2541 
สถานทีท่ างาน ส านกับริหารจดัการฐานขอ้มูลท่ีราชพสัดุ กรมธนารักษ์ 
 แขวงสามเสนใน เขตพญาไท  กรุงเทพมหานคร 
ต าแหน่ง เจา้หนา้ท่ีจดัผลประโยชน์ช านาญการพิเศษ  

 


